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ABSTRACT 

T h e  managamen t  o f  water q u a l i t y  i n  B r i t r s h  C o l u m b i a  i s  a 

r e g u l a t o r y  p r o c e s s  i n v o l v i n g  i n t e r a c t i o n  b e t w e e n  watsr  m a n a g e r s  

( r e g u l a t o r s )  a n d  ef f l u t n t  d i s c h a r g e r s  { r e g u l a t e d ) .  T h e  t h e s i s  

e x a m i n e s  t h e  r a g u l a t o r y  p r o c e s s  f o r  c o n t r o l l i n g  water p o l l u t i o n  

in t h s  p u l p  a n d  p a p e r  industry of B r i t i s h  Colurr tbia .  The s t u d y  

i n v e s t i g a t e s  f o u r  a r e a s  of c o n c e r n :  

(1 )  Hater q u a l i t y  q o a l s  and managemen t  s t r a t e g i e s ,  I t  i s  

s u g g e s t e d  t h a t  b r o a d  g o a l s  f o r  water q u a l i t y  managemen t  h a v e  

b e e n  i n t e r p r e t e d  a s  n a r r o w  t e c h n i c a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

~ t a r ~ d a r d s .  

( 2 )  P o l i c i e s  f o r  c o n t r o l l i n g  p o l l u t i o n  i n  t h e  p u l p  arid p a p e r  

i n d u s t r y ,  The l e g a l  f r a a e w o r k  f a r  water q u a l l t y  i aanagemen t  is 

d i s c u s s e d ,  p r o v i d i n g  a b l s i s  f o r  i n v e s t i g a t i n g  t h e  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c i e s  cf t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s .  

F e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t r a t e g i e s  f o r  t h a  p u l p  

and  p a p e r  i n d u s t r y  are c o m p a r e d ,  T h e  e f f e c t s  o f  p u l p  m i l l  

e f f l u t n t  o n  water q u a l i t y  a r e  d i s c u s s e d ,  H e a s u r e s  t a k e n  b y  t h e  

i n d u s t r y  t o  a b a t e  p o l l u t i o n  a n d  t h e  success of t h z s e  m e a s u r e s  

a r e  r e v i e w e d .  

( 3 )  An e x a m i n a  t i o ~  o f  t h e  l e v e l  o f  a g r e e ~ e n t / d i s a g r e e m e n t  

b e t w e e n  t h e  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  p u l p  and p a p e t  

i n d u s t r y  t o w a r d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c i e s  is  c o n d u c t e d ,  

iii 



( 4 )  T h e  s t u d y  a t t b m p t s  t o  d e t e r m i n e  t h e  a v e n u e s  f o r  p u b l i c  

p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n - a a k i n g  i n  t h e  p u l p  

a n d  p a p s r  i n d u s t r y  of  B r i t i s h  C o l u s ~ i a ,  

T h e  r e s e a r c h  i n c l u d s d  a r e v i e u  o f  g o v e r n m e n t  d o c u m e n t s  

( t r a n s c r i p t s  o f  p u b l i c  h e a r i r ~ g s ,  a p p e a l s ,  a n f i u a l  r e p o r t s  a n d  

p o l i c y  d o c u m e n t s ) ,  a n d  b r i e f s  p r e s e n t e d  t o  p u b l i c  i n q u i r i e s .  The 

r e l e v a n t  l e g i s l a t i o n  is  e x a m i n e d  t o  g a i n  a n  u n d e r s t a n d i n g  o f  the 

l e g a l  f r a m e w o r k  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l ,  A case s t u d y ,  i n v o l v i n g  

t h e  s e t t i n g  a n d  e n f o r c i n g  o f  p o l l u t i o n  c o u t r o l  s t a n d a r d s  f o r  a 

c o a s t a l  p u l p  m i l l ,  is documen ted .  A q u e s t i o n n a i r a  s t u d y  a n d  

p e r s o n a l  i n t e r v i e w s  i n v o l v i n g  k e y  y o v e r n m a n t  a n d  i n d u s t r y  

o f f i c i a l s  were c ~ n d u c t e d  t o  d e t e r m i n e  t h e  a r e a s  o f  a g r e e m e n t  a n d  

d i s a g r a e m e n t  t o w a r d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c i e s  i n  t h e  p u l p  a a d  

p a  p e r  i n d u s t r y .  

I n  o r d e r  f o r  r e g u l a t i n g  a g e n c i e s  t o  c a r r y  o u t  t h e i r  m a n d a t e  

o f  r e g u l a t i n g  waste d i s c h a r g e r s ,  t h e y  m u s t  h a v e  tha c o o p e r a t i o n  

o f  i n d u s t r y .  The p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t r a t e g y  u s e d  by  g o v e r n m e n t  

a g e c c i s s  i n  B r i t i s h  C o l u r e b i a  i s  t o  ~ 2 y o t i a t e  a n d  b a r g a i n  

d i r e c t l y  w i t h  i n d i v i d u a l  c o m p a n i e s .  T h i s  h a s  l e d  t o  a t w o - p a r t y  

r a l a t i o n s h i p  b e t w e e n  t h 2  r e g u l a t o r s  and t h e  r e g u l a t e d ,  

It is c o n c l u d e d  t h a t  b o t h  t h a  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  

v i e w  the p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m  a s  a d e q u a t e l y  s e r v i n g  t h e i r  

r e s p e c t i v e  i n t e r e s t s ,  T h s r e  is s o n s  i n d i c a t i o n  t h a t  t h e  i n d u s t r y  

p e r c e i v e s  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  a s  " e n f o r c e r s 1 8  o f  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s ,  w h r l e  t h e  p r o v i n c i a l  a q e n c i e s  are s e e n  a s  
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# * n e g o t i a t o r s g * .  It i s  d e m o n s t r a t e d  that means f o r  p u b l i c  

p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g  a r e  l i m i t e d ,  

because legal access i s  r e s t r i c t e d  a n d  because 

c o n t r o l  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  h a s  b e e n  i n t e r p r e t e d  a s  a 

technical p r o b i e a  w i t h  t e c h n i c a l  solutions. 
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CHAPTER ONE 

I N T R O D U C T I O N  

I n  r e s p o n s e  t o  t h e  g r o w i n g  c o n c e r n  f o r  e n v i r o n m e n t a l  

q u a l i t y ,  g o v e r n m e n t s  i n  many j u r i s d i c t i o n s  h a v e  p a s s e d  o r  

amended a  number  o f  l a w s  d e s i g n e d  p r i m a r i l y  t o  p r o t e c t  o r  

i m p r o v e  t h e  e n v i r o n m e n t .  A s  a  means  f o r  a c h i e v i n g  d e s i r e d  l e v e l s  

o f  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y ,  many laws i n c l u d e  p r o v i s i o n s  f o r  

e s t a b l i s h i n g  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  c r i t e r i a  a n d  s t a n d a r d s .  I t  is  

g e n e r a l l y  a c c e p t e d  t h a t  p o l i c y - m a k i n g  i n  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  

u s u a l l y  i n v o l v e s  r e l a t i v ~ l y  f e w  i n d i v i d u a l s  o r  small, 

s p e c i a l i z e d  g r o u p s .  1 For  s x a m p l e ,  i n  w a t e r  q u a l i t y  management,  

d e c i s i o n s  r e g a r d i n g  whish  i n f o r m a t i o n  i s  r e l e v a n t  i n  

e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s  o f t e n  become t h e  r e s p o n s i b i l i t y  of 

t e c h s i c a l  e x p e r t s .  T h i s  d e l e g a t i o n  o f  r e s p ~ n s i b i l i t y  h a s  

i m p o r t a n t  i m p l i c a t i ~ n s  a s  o n e  a u t h o r  n o t e s ,  

". . . a  p r o b l e m  a r i s e s  t h e  moment o n e  c ~ n c e d e s  t h a t  
p r 3 d u c i n g  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n ,  p u r s u i n g  a n a l y t i c  
e f f o r t ,  i s  a n y t h i n g  b u t  a  ' v a l u e  f r ee '  e f f o r t .  T e c h n i c a l  
s p e c i a l i s t s  i n e v i t a b l y ,  a n d  p r o p e r l y ,  h a v e  t h e i r  own 
v i e w s  a s  t o  w h l t  t h ?  p r o b l e m s  a r e  a n d  w h e r e  t h e  m o s t  
l i k e l y  r o a d s  t o  t h e i r  s o l u t i o n s  l i e .  T h e i r  p e r c e p t i o n s  
h a v e  a  m a j o r  i m p a c t  i n  d e t e r m i n i n g  t h e  k i n d s  of  d a t a  
p r o d u c e d ,  t h e  a l t e r n a t i v e  f o r m s  o f  a c t i o n  o r  b e h a v i o u r  
a s s e s s e d ,  t h e  quantum o f  r e m u r c e s  a l l o c a t e d  t o  t h i s  
a s s e s s m e n t ,  a n d  t h e  d i v i s i o n  o f  t h e  r e s o u r c e s  b e t w e e n  
t h e   assessment^^^. 3 



Water  q u a l i t y  s t a n d s r d s  a r e  a d m i n i s t e r e d  t h r o u g h  a  complex  

p r o c e s s  i n v o l v i n g  t h e  i n t e r a c t i o n  of g o v e r n m e n t  a g e n c i e s ,  

i n d u s t r i e s ,  i n t e r e s t e 3  q r o u p s  a n d  i n d i v i d u a l s  ( F i g u r e  1 ) .  I n  

r e g u l a t i n g  p o l l u t i o n  f rom i n d u s t r i a l  s o u r c e s ,  g o v e r n m e n t  

a g e n c i e s  must  e n l i s t  t h s  c o o p e r a t i o n  o f  t h e  r e g u l a t e d  

i n d u s t r i e s .  I n  r e a l i t y ,  t h e r e  i s  n e g o t i a t i o n  b e t w e e n  t h e  

r e g u l a t ~ r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  a s  t o  wha t  l e v e l  of s t a n d a r d  s h a l l  

be met a n d  when. 4 

The n o t i o n  t h a t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  

e n f o r c e m e n t  i s  c h s r s c t e r i z e d  b y  a  p r ~ c e s s  o f  b a r g a i n i n g  a n d  

n e g o t i a t i o n  h a s  b e e n  d o c u m e n t e d  by a few a u t h o r s .  s R e g u l a t o r y  

a g e n c i e s  r e s p o n s i b l e  fo r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  m u s t  e s t a b l i s h  

s t a n d a r d s  w h i c h  w i l l  a f f o r d  some c o m p l i a r ? c e  by  p o l l u t e r s  a n d  a t  

t h e  Sam? t i m e  a p p e a s e  e n v i r o n m e n t a l  g r o u p s .  Mat thew H o l d e n ,  i n  a  

p i o n e e r  work, p r o p o s e d  t h a t  d e c i s i o n s  a f f e c t i n g  t h e  s t r e n g t h  o r  

t y p e  ~f s t a n d a r d ,  t h e  l e n g t h  o f  time f o r  c o m p l i a n c e ,  a n d  t h e  

amount  o f  d e v i a t i o n  f rom t h e  c o m p l i a n c e  s c h e d u l e  w i l l  d e p e n d  

upon: 1 )  t h e  e c o n o m i c  i m p o r t a n c e  o f  t h e  p o l l u t e r  t o  t h e  

community;  2 )  t e c h n o l o g i z a l  i n n o v a t i o n  i n  a b a t e m e n t  e q u i p m e n t ;  

3) s o c i a l  v a l u e s  a s s o c i s t e d  w i t h  d i f f e r e n t  t y p e s  of p o l l u t i o n :  

4 )  t h e  d e g r e e  o f  e c o n o m i c  a d j u s t m e n t  b y  t h e  p o l l u t e r  t o  a c h i e v e  

" r e a s o n a b l e "  c o m p l i s ~ c e ;  s n d  5)  t h e  c o o p e r a t i o n  b e t w e e n  t h e  

r e g u l a t o r  a n d  t h e  r e g u l a t e d .  6 As a  r e s u l t  o f  t h e  b a r g a i n i n g  

p r o c e s s ,  s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  i m p l e m e n t a t i o n  o f t e n  become 

i n s e p a r a b l e ,  
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11.. . s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  i m p l e m e n t a t i o n  t e n d s  t 3  become 
a  c y c l e .  I n  t h e  f i r s t  p h a s e  t h e  s t a n d a r d  becomes  t h e  e n d  
a n d  t h e  p o l i t i c s 1  f o r c e s  b a t t l e  o v e r  what  s t a n d a r d s  
s h ~ u l d  be e s t a b l i s h e d .  A t  t h e  s e c o n d  s t a q e  q u i e t e r  
n e g o t i a t i o n s  t a k e  p l l c e  o v e r  t h e i r  i m p l e m e n t a t i o n ,  
p a r t i c u l a r l y  be tween  t h e  r e g u l a t o r y  a g e n c y  a n d  t h e  
p r o d u c e r ,  which o f t e n  m e a n s  t h a t  t h e  l e v e l s  a c h i e v e d  are  
more  ' r e a l i s t i c '  t h a n  t h o s e  r e q u i r e d  by t h e  s t a n d a r d . "  7 

R a t h e r  t h a n  v i e w i n g  t h e  b a r g a i n i n g  p r o c e s s  a s  a c o n s t r a i n t  

o n  d e c i s i o n - m a k i n g ,  i t  c a n  be  t h o u g h t  o f  a s  a v i a b l e  means  f o r  

a i r i n g  o p i n i o n s ,  v a l u e s ,  a n d  p r e f e r e n c e s .  8 T h i s  i s  c e r t a i n l y  

i m p o r t a n t  i n  w a t e r  q u a l i t y  management i n  w h i c h  a  h i g h  d e g r e e  o f  

u n c e r t a i n t y  c h a r a c t e r i z e s  t h e  s t a n d a r d  s e t t i n g  p r o c e s s .  The 

b a r g a i n i n g  p r o c e s s  c a n  f a c i l i t a t e  t h e  e x c h a n g e  o f  i n f o r m a t i o n  

a n d  e l u c i d a t e  t h e  a s s u m p t i o n s  upon w h i c h  s t a n d a r d s  a r e  b a s e d ,  

"The p o l i c y  p r o c e s s  i n v o l v e s  t h s  s t r i k i n g  o f  b a l a n c e s  
a n d  t h e  m a k i n g  o f  c o m p r o m i s e s  more o f t e n  t h a n  t h e  
f i n d i n g  o f  c o r r e c t  p ~ l i c i e s  o r  t h e  c h o i c e  b e t w e e n  
' r i g h t 1  a n d  9 w r ~ n q '  i n  any  a b s o l u t e  s e n s e .  G i v e n  t h e  
s u g g e s t e d  i m p o r t a n c a  o f  b a r g a i n i n g  i n  t h e  d e c i s i o n  
making  p r o c e s s ,  b a r g a i n i n g  s h o u l d  n o  l o n g e r  b e  v iewed  a s  
a c o n s t r a i n t  w i t h i n  which o n e  a t t e m p t s  t o  o p t i m i z e . f l  9 

H ~ w e v e r ,  t h e  a b i l i t y  t o  b a r g a i n  p r e s u m e s  t h a t  i n t e r e s t e d  a n d  

a f f e c t e d  p a r t i e s  a r e  i n f ~ r m e d  and h a v e  a c c e s s  t o  n e c e s s a r y  

i n f o r m a t i o n .  I n  many r e g u l a t o r y  p r o c e s s e s ,  o n l y  t h e  r e g u l a t o r  

a n d  t h e  r e g u l a t e d  h s v e  sccess  t o  t h e  r e q u i r e d  i n f o r m a t i o n .  T h i r d  

p a r t i e s  may b e  e f f e c t i v e l y  e x c l u d e d .  

The p r e s e n t  s t u d y  e x a m i n e s  t h e  r e g u l a t o r y  p r o c e s s  f o r  

c o o ' i r o l l i n g  w a t e r  p o l l u t i o n  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  o f  

B r i t i s h  ~ o l u m b i a .  T h e  m a j o r  p r o b l e m  i s  t o  e x a m i n e  t h e  p r o c e s s e s  
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i n v o l v e d  i n  e s t a b l i s h i n g  a n d  a d m i n i s t e r i n g  w a t e r  q u a l i t y  

s t a n d a r a s  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  

The  p u l p  and p l p e r  i n d u s t r y  was c h o s e n  f o r  a  number o f  

r e a s o n s .  The  i n d u s t r y  i s  t h e  l a r g e s t  i n d u s t r i a l  u s e r  o f  w a t e r  i n  

c a n a d a .  P u l p  a n d  p a p e r  m i l l s  i n  B r i t i s h  Columbia  consume a n d  

d i s c h a r g e  u p  t o  s e v e n t y  m i l l i o n  g a l l o n s  o f  w a t e r  p e r  d a y .  The 

d i s c h a r g e  o f  u n t r e a t e d  ~ E f l u e n t  h a s  a  m a j o r  i m p a c t  o n  w a t e r  

q u a l i t y .  l o  The  p u l p  a n 3  p a p e r  i n d u s t r y  i s  a  m a j o r  componen t  o f  

t h e  f o r a s t  i r r d u s t r y  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .  I n  1976, employment  i n  

t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n a u s t r y  t o t a l l e d  18,400 o r  22  p e r c e n t  o f  t h e  

t o t a l  f o r e s t  i n d u s t r y  employment .  1 1  B r i t i s h  C o l u m b i a  p u l p  

p r o d u c t i o n  o f  5.75 m i l l i o n  t o n s  i n  1 9 7 6  r e p r e s e n t e d  27 p e r c e n t  

o f  t o t a l  C a n a d i a n  p r o d u z t i o n .  12 

P o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  f o r  t h i s  i n d u s t r y  h a v e  been  

e s t a b l i s h e d  b o t h  f e d e r a l l y  a n d  p r o v i n c i a l l y ,  p r o v i d i n g  a  b a s i s  

f o r  c o m p a r i s o n ,  Two p u b l i c  i n q u i r i e s  h a v e  b e e n  h e l d  i n  B r i t i s h  

Co lumbia  t o  e s t a b l i s h  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  f o r  t h i s  

i n d u s t r y .  T h e s e  p r o v i d e d  t h e  b a s i s  f o r  a  c o m p a r i s o n  o f  i n t e r e s t  

g r o u p  p o s i t i o n s  t o w a r d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  i n  t h e  

i n d u s t r y .  

I n  o r d e r  t o  more f u l l y  u n d e r s t a n d  t h e  c o m p l e x  n a t u r e  o f  

b a r g a i n i n g  a n d  i ts  i m p a c t  o n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g ,  

f o u r  k e y  e l e m e n t s  are e x a m i n e d .  F i r s t ,  t h e  l e g i s l a t i v e  f r amework  

i s  o u t l i n e d  i n  o r d e r  t o  establish t h e  f o r m a l  g u i d e l i n e s  w i t h i n  

which p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c i e s  a r e  f o r m u l a t e d  a n d  i m p l e m e n t e d .  



6 

s e c o n d l y ,  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  and  p a p e r  i n d u s t r y  o f  

B r i t i s h  C o l u m b i a  p n v i d e s  s s p e c i f i c  c o n t e x t  f o r  e x a m i n i n g  t h e  

b a r g a i n i n g  p r o c e s s .  T h i r d l y ,  t h e  a t t i t u d e s  a n d  p r e f e r e n c e s  of 

t h e  a c t o r s  i n v o l v s d  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g  are 

examined  3 n  t h e  p r e m i s e  t h a t  t h e  v i e w s  o f  k e y  i n d i v i d u a l s  a f f e c t  

t h e  manner  i n  which p o l i c i e s  a r e  d e v e l o p e d  a n d  i n s t i t u t e d .  

~ o u r t h l y ,  i n  v iew o f  t h e  f a c t  t h a t  b a r g a i n i n g  o c c u r s  b e t w e e n  t h e  

r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l s t e d ,  t h e  o p p o r t u n i t i e s  f o r  t h i r d  

p a r t i e s  t o  p a r t i c i p s t e  i n  t h e  b a r g a i n i n g  p r o c e s s  are e x p l o r e d .  

S p e c i f i c a l l y ,  t h e  s t u d y  i n v e s t i g a t e s  f o u r  p r i n c i p a l  areas 

of  c o n c e r n :  

(1) W i t h i n  w a t e r  q u l l i t y  l e g i s l a t i o n  b r o a d  g o a l s  f o r  water 

q u a l i t y  a r e  o f t e n  i n c l u d e d .  I t  i s  s u g g e s t e d  t h a t  t h e s e  g o a l s  

h a v e  been  i n t e r p r e t e d  a n 3  d e f i c e d  i n  terms o f  n a r r o w  t e c h n i c a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  S p e c i f i c  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  

s t a n d a r d s  o f t e n  become t h s  g o a l s  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management 

p rograms .  L i m i t e d  a t t e n t i o n  h a s  b e e n  g i v e n  t o  how a  d e s i r e d  

l e v e l  o f  w a t e r  q u a l i t y  i s  d e t e r m i n e d ,  a n d  t h e  i m p o r t a n c e  o f  t h i s  

p r o c e s s  f o r  management  s t r a t e g i e s .  

" I n  a s s e s s i n g  t h e  p e r f o r m a n c e  o f  p r e s e n t  water q u a l i t y  
management s t r a t e g i e s  a n d  t h e  a l t e r n a t i v e s  t o  them,  i t  
is  o f  c r u c i a l  i m p o r t a n c e  t o  r e c o g n i z e  t h e  
i n t e r d e p e n d e n c e  b e t w e e n  how t h e  d e c i s i o n  is made a s  t o  
what  q u a l i t y  o b j e c t i v e  t o  p u r s u e  a n d  what  p ~ l i c y  
mechanism i s  u s e d  t o  p u r s u e  t h a t  o b j e c t i v e .  F r e q u e n t l y  
much o f  t h e  i n e f f e c t i v e n e s s  a t t r i b u t e d  t o  t h e  p o l i c y  
mechanism h a s  i t s  r o o t  c a u s e  i n  d e f i c i e n c i e s  i n  t h e  
p r o c e s s  w h e r e b y  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  a r e  set."13 

The t r a d i t i o n a l  e f f l u e n t  a n d  a m b i e n t  s t a n d a r d  a p p r o a c h e s  t o  



p o l l u t i o n  c o n t r o l  a r e  r e v i e w e d  a n d  a  number o f  a l t e r n a t i v e  

a p p r o a c h e s  are  d i s c u s s e d .  F o u r  r e g i o n a l  a p p r o a c h e s  t o  w a t e r  

q u a l i t y  management s re  d i s c u s s e d  i n  o r d e r  t o  d e t e r m i n e  t h e  

p r o c e s s e s  u s e d  t o  e s t a b l i s h  a n d  i m p l e m e n t  w a t e r  q u a l i t y  

s t a n d a r d s .  

(2)  The l e g a l  f r amework  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management  i s  

d i s c u s s e d  a n d  p r o v i d e s  3 b a s i s  f o r  i n v e s t i g a t i n g  a n d  c o m p a r i n g  

t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t r a t e g i e s  o f  t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t s .  F e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  

f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  a r e  compared .  The i n d u s t r y ' s  

s u c c e s s  i n  m e e t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  i s  examined .  

E n f o r c e m e n t  p r o c e d u r e s  o f  t h e  p r o v i n c i a l  a n d  f e d e r a l  g o v e r n m e n t s  

a r e  r e v i e w e d .  

(3 )  The s t u d y  e x a m i n e s  t h e  p r e f e r e n c e s  a n d  d e g r e e  o f  c o n s e n s u s  

between t h e  r e g u l a t o r s  ( g o v e r n m e n t  a g e n c i e s )  a n d  t h e  r e g u l a t e d  

( p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y )  i n  t h r e e  m a j o r  a s p e c t s  o f  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c y :  a) j u r i s d i c t i o n a l  a c d  a d m i n i s t r a t i v e  

a r r a n g e m e n t s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y ;  b)  t h e  i m p o r t a n c e  o f  v a r i o u s  water q u a l i t y  p a r a m e t e r s  

f o r  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  a n d  r e c e i v i n g  w a t e r  s t a n d a r d s :  a n d  c) t h e  

i m p o r t a n c e  o f  s o c i o - e c o n o m i c  f a c t o r s  i n  s e t t i n g  a n d  e n f o r c i n g  

p o l l u t i 3 n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  

(4) The s t u d y  a t t e m p t s  t o  d e t e r m i n e  t h e  a v e n u e s  f o r  p u b l i c  

P a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g  i n  t h e  p u l p  

and  p a p e r  i n d u s t r y .  



T h e  m e t h o d s  u s e d  i n  c o n d u c t i n g  t h e  a b o v e  i n v e s t i g a t i o n s  

i n c l u d e  a  r e v i e w  c f  u n p u b l i s h e d  g o v e r n m e n t  d o c u m e n t s  

( t r a n s c r i p t s  o f  p u b l i c  h e a r i n g s ,  a p p e a l  t r a n s c r i p t s ,  l e g a l  

d o c u m e n t s ) ,  p u b l i s h e d  d c c u m e n t s  ( a n n u a l  r e p o r t s ,  p o l i c y  

s t a t e m e n t s ,  r e p o r t e d  l e g a l  cases), b r i e f s  p r e s e n t e d  t o  p u b l i c  

i n q u i r i e s ,  t r a d e  a n d  t e c h n i c a l  j o u r n a l s ,  a n d  n e w s p a p e r s .  The 

r e l e v a n t  l e g i s l a t i o n  is e x a m i n e d  i n  o r d e r  t o  u n d e r s t a n d  t h e  

l e g a l  f r a m e w o r k  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  A c a s e  s t u d y  i s  

documented  t o  d e t e r m i n e  t h e  n a t u r e  o f  t h e  i s s u e s  i n v o l v e d  i n  

r e g u l a t i n g  p o l l u t i o n  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  

c o l u m b i a .  A r e v i e w  o f  p o l i c y  d o c u m e n t s  a n d  t h e  c a s e  s t u d y  

i n v e s t i g a t i o n  a i d e d  i n  t h e  d e v e l o p m e n t  o f  a  q u e s t i o n n a i r e  s t u d y  

t o  i d e n t i f y  t h e  p r e f e r e n c e s  a n d  p e r c e p t i o n s  o f  k e y  g o v e r n m e n t  

and  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  t o w a r d  i m p o r t a n t  a s p e c t s  of p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c y .  P e r s o n a l  i n t e r v i e w s  were  a l s o  c o n d u c t e d  w i t h  

s e n i o r  o f f i c i a l s .  

W i t h i n  t h e  f i e l d  of w a t e r  q u a l i t y  management,  t h e  p r e s e n t  

s t u d y  f ~ c u s e s  o n  t h e  p r o c e s s e s  i n v o l v e d  i n  e s t a b l i s h i n g  a n d  

a d m i n i s t e r i n g  p o l l u t i o n  z o n t r o l  s t a n d a r d s  i n  B r i t i s h  Co lumbia .  

Whi le  o t h e r  r e s e a r c h  h a s  c o n c e n t r a t e d  on  s e l e c t e d  w a t e r  q u a l i t y  

management i s s u e s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  ( e .  g. t h e  l e g a l  f r a m e w o r k ,  

p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n ,  r s q u l a t o r y  p r a c t i c e s ,  a p p l i c a t i o n s  o f  

e c o n o m i c  i n c e n t i v e s ,  a t t i t u d e s  a n d  p e r c e p t i o n s  o f  p r o f e s s i o n a l s ,  

r e g i o n 3 1  s t u d i e s :  t h e  l o w e r  F r a s e r  R i v e r  a n d  Okanagan  R i v e r  

B a s i n s ) ,  t h i s  s t u d y  a t t a m p t s  t o  i n c o r p o r a t e  a number  o f  t h e s e  



issues within the m n t e x t  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  and  

paper  i n d u s t r y  of B r i t i s h  C o l u m b i a . 1 4  
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CHAPTER TWO 

WATER Q U A L I T Y  GOALS AND MANAGEMENT S T R A T E G I E S  

The c o n c e r n  f o r  w a t s r  q u a l i t y  h a s  d e v e l o p e d  t o  a n  e x t e n t  

which now i n c l u d e s  a r a n g e  o f  a c t i v i t i e s  t h a t  a f f e c t  o u r  q u a l i t y  

o f  l i v i n g .  I n  e a r l i e r  y e s r s  w a t e r  q u a l i t y  was d e a l t  w i t h  as  a 

p u b l i c  h e a l t h  p r o b l e m ,  c o n c e r n e d  w i t h  c o n t r o l l i n g  w a t e r  r e l a t e d  

d i s e a s e s  s u c h  a s  t y p h o i 3 ,  c h o l e r a  a n d  d y s e r t r y . 1  W h i l e  t h e  

p u b l i c  h e a l t h  i s s u e  o f  w a t e r  q u a l i t y  i s  no l e s s  i m p o r t a n t  t o d a y ,  

e s p e c i a l l y  i n  d e v e l o p i n g  c o u n t r i e s ,  o u r  w a t e r  q u a l i t y  i n t e r e s t s  

i n c l u d e  r e c r e a t i o n ,  a q u s t i c  l i f e  p r o d u c t i o n ,  and  a e s t h e t i c s ,  

w i t h  i n c r e a s i n g  i n d u s t r i a l i z a t i o n ,  c o m p e t i t i o n  b e t w e e n  t h e  u s e  

o f  w a t e r  f o r  w a s t e  d i s p o s a l  a n d  o t h e r  w a t e r - b a s e d  s e r v i c e s  was 

e v i d e n t .  I n  t h e  l a t s  1 9 6 0 ' s  a n d  e a r l y  1 9 7 0 ' s  p u b l i c  c o n c e r n  

b r o u g h t  p r e s s u r e  u p o n  g o v e r n m e n t s  t o  c o n t r o l  t h e  d e t e r i o r a t i o n  

of w a t e r  q u a l i t y  a n d  t o  r e g u l a t e  w a s t e  d i s p o s a l .  A s  p a r t  of t h e  

o v e r a l l  i n t e r e s t  i n  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y ,  w a t e r  q u a l i t y  became 

a  n a t i o n a l  a n d  i n t e r  n a t i o n a l  c o n c e r n .  2 G o v e r n m e n t s  p a s s e d  

l e g i s l a t i o n  d e s i g n e d  t o  p r o t e c t  o r  e n h a n c e  water q u a l i t y  b o t h  

n a t i o n a l l y  a n d  r e g i o n a l l y .  3 W a t e r  q u a l i t y  became a matter o f  

n a t i o n a l  c o n c e r n  i n  Canada:  

I*.. . p o l l u t i o n  o f  t h t  w a t e r  r e s o u r c e s  o f  Canada  is  a 
s l g n f i c a n t  and r a p i d l y  i n c r e a s i n g  t h r e a t  t o  t h e  h e a l t h ,  
w e l l - b e i n g  a c d  p r o s p t r i t y  of t h e  p e o p l e  o f  Canada  a n d  t o  
t h s  q u a l i t y  ~f t h e  C a n a d i a n  e n v i r o n m e n t  a t  l a r g e  a n d  a s  
a  r e s u l t  i t  h a s  become a m a t t e r  o f  u r g e n t  n a t i o n a l  



m n c e r n  t h a t  m e a s u r e s  b e  t a k e n  t o  p r o v i d e  f o r  w a t e r  
q u a l i t y  management  i n  t h o s e  areas  o f  Canada  mos t  
c r i t i c a l l y  a f f e c t e d . " *  

~ e g i o n a l  p r i o r i t i e s  f o r  i m p r o v i n g  w a t e r  q u a l i t y  were a l s o  

e s t a b l i s h e d .  I n  t h e  l a t e  1 9 6 0 ' s  i n  C a n a d a  a n d  t h e  U n i t e d  S t a t e s ,  

e u t r o p h i c a t i o n  i n  t h e  G r r a t  L a k e s  r e c e i v e d  c o n s i d e r a b l e  

a t t e n t i 3 n e s  R e g i 3 n a l  w a t e r  q u a l i t y  p r o b l e m s  were r e c o g n i z e d  i n  

the Okanagan R i v e r  b a s i n 6  a n d  t h e  l o w e r  F r a s e r  R i v e r  i n  B r i t i s h  

c o l u m b i a . 7  I n  t h e s e  r e g i o n s ,  t h e  d e c i s i o n s  t o  t a c k l e  water 

q u a l i t y  p r o b l e m s  u s u a l l y  o r i g i n a t e d  f r o m  t h e  d e s i r e  t o  a c h i e v e  

m u l t i - p u r p o s e  g o a l s  s u c h  a s  p r o t e c t i o n  of f i s h e r i e s ,  

r e c r e a t i c n a l  u s e ,  c l e a n  w a t e r  s u p p l y ,  a n d  a e s t h e t i c  e n j o y m e n t .  

I n  e s s e n c e ,  w a t e r  q u a l i t y  became  o n e  a s p e c t  o f  a  c o m p l e x  s y s t e m  

of  w a t e r  r e s ~ u r c e s  management.  P o l i c i e s  a n d  i n s t i t u t i o n a l  

a r r a n g e m e n t s  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management  b a s e d  upon a  r e g i o n  

(which is u s u a l l y  d e f i n e d  a s  a r i v e r  b a s i n ,  a  w a t e r s h e d ,  o r  a 

c o a s t a l  z o n e )  h a v e  g a i n e d  p o p u l a r i t y  i n  t h e  r e s e a r c h  

l i t e r a t u r e .  * 
W a t e r  q u a l i t y  l e g i s l a t i o n  o f t e n  c o n t a i n e d  a d e f i n i t i o n  o f  

w p o l l u t i o n ~ l .  C r i t e r i a  were e s t a b l i s h e d  a s  a  means o f  i d e n t i f y i n g  

p o l l u t i o n  and  d e t e r m i n i n g  s o c i a l l y  d e s i r a b l e  l e v e l s  o f  w a t e r  

q u a l i t y .  I f  n o t  e x p l i c i t l y  s t a t e d  w i t h i n  t h e  l e g i s l a t i o n ,  

p r o v i s i o n  was u s u a l l y  i n c l u d e d  f o r  t h e  e s t a b l i s h m e n t  o f  water 

q u a l i t y  s t a n d a r d s  a s  a  m s a n s  f o r  a c h i e v i n g  d e s i r e d  g o a l s .  
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i n  N o r t h  

e f f l u e n t  

f o r m s ,  a 

most common p o l i c y  mechanism f o r  manag ing  w a t e r  q u a l i t y  

America h a s  been  t h e  d e v e l o p m e n t  a n d  e n f o r c e m e n t  of 

d i s c h a r g e  s t a n d a r d s .  S t a n d a r d s  may t a k e  o n e  o f  two 

m b i e n t  o r  e f f  l u 2 n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s . * A m b i e n t  

s t a n d a r d s  a r e  b a s e d  upon t h e  b i o l o g i c a l ,  c h e m i c a l  a n d  p h y s i c a l  

p r o p e r t i e s  o f  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s .  T h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  

t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s  i s  o f t e n  u s e d  a s  a g u i d e  f o r  s p e c i f y i n g  t h e  

amount o f  w a s t e  w h i c h  c a n  b e  d i s c h a r g e d  w i t h o u t  h a r m f u l l y  

damaging  some l e v e l  o f  q u a l i t y .  An e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d  

s p e c i f i e s  t h e  t y p e  a n d  amount  o f  waste which  c a n  b e  d i s c h a r g e d  

i n t o  a w a t e r  e n v i r o n m e n t .  

w h i l e  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  h a v e  b e e n  w i d e l y  u s e d  on  

t h e  b a s i s  of f a i r n e s s  and  e q u i t y  t o  p r e v e n t  t h e  d i s c h a r g e  o f  ------------------ 
* F o r  c l a r i t y ,  it i s  u s e f u l  t o  d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  water q u a l i t y  
c r i t e r i a ,  s t a n d a r d s ,  a n d  o b j e c t i v e s ,  a s  d e f i n e d  b y  t h e  C a n a d i a n  
government :  

C r i t e r i a :  s c i e n t i f i c  r e q u i r e m e n t s  upon which a  d e c i s i o n  o r  --------- 
judgment  may b e  b a s e d  c o n c e r n i n g  t h e  s u i t a b i l i t y  o f  w a t e r  
q u a l i t y  f o r  t h e  p r e s e r v s t i o n  of t h e  a q u a t i c  e n v i r o n m e n t  a n d / o r  
t o  s u p p ~ r t  d e s i g n a t e d  u s e  (s) . C r i t e r i a  a r e  d e s c r i p t i v e  
e x p r e s s i o n s  o f  t h e  e f f e c t s  t h a t  a r e  known o r  e x p e c t e d  t o  o c c u r  
whenever  o r  w h e r e v e r  a de  t r i m e n t a l  f a c t o r  a n d / o r  p o l l u t a n t  
r e a c h e s  3r e x c e e d s  a  s p e c i f i c  l e v e l  f o r  a s p e c i f i c  time. 

S&_an_d_agd~~ S t a n d a r d s  a r e  l e g a l l y  p r e s c r i b e d  l i m i t s  o f  p o l l u t i o n  
a n d / o r  d e t e r i o r a t i o n  which  are e s t a b l i s h e d  u n d e r  s t a t u t o r y  
a u t h o r i t y .  

Qbjgc&iqgs; O b j e c t i v e s  a r e  d e s i r a b l e  l e v e l s  o f  water q u a l i t y  t o  
be a t t a i n e d  In e i t h e r  s h ~ r t - t e r m  o r  l o n g - t e r m  w a t e r  r e s o u r c e  
management p r o g r a m s .  9 



s p e c i f i c a l l y  h a r m f u l  o r  d a n g e r o u s  w a s t e s ,  t h e y  h a v e  a l s o  come 

i n t o  d i s r e p u t e  among e c o n o m i s t s .  Economic  a p p r o a c h e s  t o  w a t e r  

q u a l i t y  management a r e  c o n c e r n e d  w i t h  t h e  common p o o l  

c h a r a c t e r i s t i c  o f  w3ter a n d  t h e  c o n c e p t s  o f  p u b l i c  g o o d s  a n d  

e x t e r n a l i t i e s .  The p r o v i s i o n  of a  d e s i r a b l e  s t a n d a r d  o f  w a t e r  

q u a l i t y  i s  c o n s i d e r e d  t o  be a  p u b l i c  good.  P o l l u t i o n  o r  

i m p a i r m e n t  o f  water q u a l i t y ,  i n  e s s e n c e ,  is  a s o c i a l  welfare 

problem.  The p o l l u t e r  u s u a l l y  d o e s  n o t  b e a r  t h e  cos t s  which a r e  

t r a n s f e r r e d  t o  s o c i e t y  i n  t h e  f o r m  o f  d e g r a d a t i o n  o f  water 

q u a l i t y .  One o f  t h e  more d i f f i c u l t  p r o b l e m s  a r i s e s  i n  a t t e m p t i n g  

t o  b a l a n c e  t h e  c o s t s  o f  p o l l u t i o n  a g a i n s t  t h e  p r o d u c t i o n  c o s t s  

t c ~  d e t e r m i n e  a n  e c o n o m i c a l l y  opt imum l e v e l  o f  d i s c h a r g e  o r  

q u a l i t y .  An e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d  p r o v i d e s  n o  i n c e n t i v e  t o  

a b a t e  p o l l u t i o n  b e y ~ n d  t h e  g i v e n  s t a n d a r d .  I n  r e a l i t y ,  m o s t  

w a s t e  d i s c h a r g e r s  w i l l  p o l l u t e  t o  t h e  maximum a l l o w a b l e  amount .  

T h e r e  i s  no i n h e r e n t  mechanism which a l l o w s  o n l y  t h o s e  who c a n  

make t h e  most  e f f i c i e n t  u s e  o f  waste d i s c h a r g e  c a p a c i t y  t o  

d i s c h a r g e  w a s t e .  The s u c c e s s  o f  a n  e f f l u e n t  s t a n d a r d s  a p p r o a c h  

d e p e n d s  t o  a l a r g e  d e g r e e  o n  t h e  s u c c e s s  o f  t h e  e n f o r c e m e n t  

p r o c e s s .  

An a m b i e n t  s t a n d a r d  a p p r o a c h  r e q u i r e s  a c c u r a t e  i n f o r m a t i o n  

a b o u t  t h e  r e c e i v i n g  e n v i r o n m e n t  a n d  t h e  i m p a c t  o f  d i s c h a r g e s .  

Ambient s t a n d a r d s  a r e  o f t e n  s e t  i n  terms o f  b r o a d  g u i d e l i n e s  

s p e c i f y i n g  a r a n g e  ~f d e s i r a b l e  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  

The amount  o f  a b a t e m e n t  r e q u i r e d  d e p e n d s  upon t h e  a s s i m i l a t i v e  
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c a p a c i t y  of  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s .  Once a n  a m b i e n t  s t a n d a r d  is 

se t ,  t h e r e  i s  no i n c e n t i v e  t o  c l e a n  up beyond  t h e  r e q u i r e d  

. If a m b i e n t  s t a n d a r d s  a r e  s e t  u n i f o r m l y ,  some 

d i s c h a r g e r s  w i l l  b e  a b l a  t o  make r e d u c t i o n s  i n  p o l l u t i o n  more  

c h e a p l y  t h a n  o t h e r s .  Under t h i s  t y p e  o f  p o l i c y  mechanism,  

s o c i e t y  b e a r s  t h e  c o s t  o f  p o l l u t i o n  u p  t o  t h e  s p e c i f i e d  

s t a n d a r d .  One a t t r a c t i v s  f e a t u r e  of t h e  a m b i e n t  s t a n d a r d  

a p p r o a c h  i s  t h a t ,  t h e o r e t i c a l l y ,  i t  c a n  ref lec t  t h e  r e q u i r e m e n t s  

and  c o n d i t i o n s  o f  t h e  p a r t i c u l a r  l o c a l  o r  r e g i o n a l  r e c e i v i n g  

e n v i r o n m e n t .  However, i m p o r t a n t  d a t a  a re  n e c e s s a r y  on t h e  

c o n d i t i o n s  o f  t h e  r e c e i v i n g  waters a n d  t h e  e f fec t s  o f  p r o p o s e d  

d i s c h a r g e s  on w a t e r  q u a l i t y .  

One o f  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  a s p e c t s  o f  w a t e r  q u a l i t y  

management is o f t e n  o v e r l o o k e d  i n  t h e  l i t e r a t u r e .  The p r o c e s s e s  

i n v o l v e d  i n  e s t a b l i s h i n g  a n d  e n f o r c i n g  water q u a l i t y  s t a n d a r d s  

h a v e  r e c e i v e d  l i t t l e  a t t e n t i o n .  Much o f  t h e  work d i r e c t e d  t o w a r d  

w a t e r  q u a l i t y  c o n t r o l  h a s  c o n c e n t r a t e d  on e f f i c i e n t l y  a t t a i n i n g  

a  g l v e n  l e v e l  o f  water q u a l i t y  ( e . g ,  a n  o p t i m a l  p o l l u t i o n  l e v e l  

o c c u r s  when m a r g i n a l  b e n e f i t s  e q u a l  m a r g i n a l  c o s t s  o f  p o l l u t i o n  

c o n t r o l )  . 10 

T h r e e  i n t e r r e l s t e d  s l e m e n t s  a re  i n v o l v e d  i n  s e t t i n g  a n d  

en f o r c i n g  s t a n d a r d s  : (1) t h e  p h y s i c a l - t e c h n i c a l  a s p e c t s  o f  

d e t e r m i n i n g  t h e  e f f ec t s  o f  p o l l u t a n t s  o n  w a t e r  q u a l i t y  a n d  

a q u a t i c  l i f e  f o r m s ;  (2)  t h e  o c o n o m i c  e v a l u a t i o n  o f  t h e  b e n e f i t s  

a n d  c o s t s  a s s o c i a t e d  w i t h  m a i n t a i n i n g  c e r t a i n  s t a n d a r d s  o f  w a t e r  



a n d  ( 3 )  t h e  p o l i t i c a l  p r o c e s s  o f  i n c o r p o r a t i n g  

knowledge o f  t h e  p h y s i c a l - t e c h n i c a l  a n d  e c o n o m i c  a s p e c t s  o f  

w a t e r  q u a l i t y  i n t o  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  which re f lec t  

s o c i e t y ' s  v a l u e s .  

I n  e s s e n c e ,  t h e  p o l i t i c a l  p r o c e s s  c a n  o p e r a t e  a t  t h e  first 

two l e v e l s ,  s p e c i f i c a l l y  i n  d e t e r m i n i n g  what  i n f o r m a t i o n  s h o u l d  

be c o l l e c t e d  a n d  a n a l y z e d ,  a n d  i n  making c r u c i a l  j u d g m e n t s  a b o u t  

r i s k  f a c t o r s .  F o r  i n s t a n c e ,  water q u a l i t y  s t a n d a r d s  may b e  b a s e d  

o n  a l i m i t e d  number o f  c r i t e r i a  which  m i g h t  p r e c l u d e  c o l l e c t i o n  

and  a s s e s s m e n t  of i n f o r m a t i o n  on  o t h e r  f a c t o r s  (e.g. 

b i o l ~ g i c a l - c h e m i c a l  p a r a m e t e r s  v e r s u s  a e s t h e t i c  q u a l i t i e s ) .  

The  d e s i g n a t i o n  o f  a l e v e l  of w a t e r  q u a l i t y  i s  r e l a t i v e ,  

d e p e n d i n g  upon t h e  u s e  f o r  which t h e  water i s  a s s i g n e d .  

T h e r e f o r s ,  i t  i s  n e c e s s a r y  t o  know t h e  v a l u e s  u h i c h  s o c i e t y  

p l a c e s  upon v a r i o u s  u s e s  o f  water, t h e  b i o l o g i c a l ,  e c o l o g i c a l ,  

and p h y s i c a l  c h a r a c t e r i s t i c s  of a p a r t i c u l a r  water body,  a n d  t h e  

e f f e c t s  ~f a v a r i e t y  o f  u s e s  o n  t h e s e  c h a r a c t e r i s t i c s .  D e s i r e d  

l e v e l s  o f  w a t e r  q u a l i t y  a r e  o f t e n  b a s e d  o n  a  c o m b i n a t i o n  o f  

a m b i e n t  q u a l i t y  c r i t e r i a  a n d  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  c r i t e r i a .  

I n  Canada ,  s t a n d a r d s  h a v e  b e e n  d e s i g n e d  t o  s a f e g u a r d  t h e  

h e a l t h  o f  human a n d  a q u s t i c  l i f e .  It i s  a s s u m e d  t h a t ,  

11.. . w a t e r s  w h i c h  are  of a  q u a l i t y  c o n d u c i v e  t o  h e a l t h y  
f i s h  p o p u l a t i o n s  a r e  a l s o  s u i t a b l e  f o r  most o t h e r  
l e g i t i m a t e  w a t e r  u s e s .  I 1 l l  

What c o n s t i t u t e s  3 ~ t l e g i t i m a t e l ~  water u s e  is u n c l e a r .  Most water 

q u a l i t y  management p r o g r a m s  o p e r a t e  o n  t h e  ba s i s  of a r a n g e  o f  



a c c e p t a b l  e - p e r m i s s i  b l e  limits. A c c e p t a b l e  o r  p e r m i s s i b l e  

s t a n d a r d s  a r e  u s u a l l y  minimum s t a n d a r d s  o f  q u a l i t y .  I n  r e a l i t y  

t h e s e  s t a n d a r d s  s re  u s u s l l y  b a s e d  a s  much on t h e  t e c h n o l o g i c a l  

a n d  e c o n ~ m i c  r e s o u r c e s  a v a i l a b l e  a s  o n  t h e  h e a l t h  a s p e c t s  of 

p o l l u t i o n  c o n t r o l .  Most minimum s t a n d a r d s  which h a v e  b e e n  

e s t a b l i s h e d  a r e  b a s e d  on s h o r t - t e r m  s c i e n t i f i c  s t u d i e s ,  The  

effects  o f  s m a l l  e x p o s u r e  d o s e s  t o  o r g a n i s m s  o v e r  l o n g e r  terms 

a r e  r e l a t i v e l y  unkoown. I n f o r m a t i o n  on s y n e r q i s t i c  a c t i o n s  o f  

v a r i o u s  p o l l u t a n t s  is a l s o  l i m i t e d . 1 2  

A n o t h e r  d i f f i c u l t  t a s k  i n  s e t t i n g  s t a n d a r d s  i s  t h e  

n e c e s s i t y  t o  t r a n s l a t e  c a u s a l  r e l a t i o n s h i p s ,  t h r e s h o l d  r a n g e s  o f  

p o l l u t a n t s ,  a n d  o t h e r  i m p a c t s ,  i n t o  p r e c i s e  q u a n t i t a t i v e  terms 

w h i c h  fo rm t h e  b a s i s  f o r  l e g i s l a t i n g  p r e s c r i b e d  u s e s  o f  water. 

D e t e r m i n a t i o n  o f  t h e s e  c r i t i c a l  v a l u e s  is  o f t e n  t h e  s u b j e c t  of 

s c i e n t i f i c  a r g u m e n t .  D e b s t i n g  t h e s e  v a l u e s  c a n  b e  b e n e f i c i a l ,  

l e a d i n g  t o  more  r e f i n e d  s t a n d a r d s .  However, s t a n d a r d s  b a s e d  on  

t e c h n i c a l  c r i t e r i a  t e n d  t o  d o m i n a t e  p o l i c y  d i s c u s s i o n s .  Less 

e m p h a s i s  i s  p l a c e d  o n  i d e n t i f y i n g  s o c i a l l y  a c c e p t a b l e  l e v e l s  o f  

q u a l i t y  3r e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  g o a l s .  

Some a u t h o r s  h s v e  p o i n t e d  t o  t h e  n e e d  t o  c o m m u n i c a t e  

s t a n d a r d s  more  e f f e c t i v e l y  a n d  m e a n i n g f u l l y  t o  t h e  p u b l i c . 1 3  

I n h e r e n t  i n  s t a n d a r d s  a r e  e s t i m a t e s  o f  r i s k s  a n d  v a l u e  

judgments .  The b s s i s  upon which  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  a r e  

d e t e r m i n e d  s h o u l d  b e  made i n  c lear ,  u n c o m p l i c a t e d  terms f o r  t h e  

g e n e r a l  p u b l i c .  However,  o r i g i n a l  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  o f t e n  



become c o u c h e d  i n  t e r m s  o f  n a r r o w  t e c h n i c a l  s t a n d a r d s  o f  

e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y .  A s  a  r e s u l t ,  o r i g i n a l  g o a l s  lose  t h e i r  

p e r s p e c t i v e  a n d  w h a t  a r e  t e r m e d  m i n i m a l  s t a n d a r d s  become t h e  

a c t u a l  o b j e c t i v e s  f o r  a d e s i r e d  l e v e l  o f  w a t e r  q u a l i t y .  S i n c e  

the a r g u m e n t s  o v e r  s c i e n t i f i c  i n f o r m a t i o n  r e q u i r e  a  c e r t a i n  

amount o f  t e c h n i c a l  e x p e r t i s e ,  o n e  i m p l i c a t i o n  f o r  

d e c i s i ~ n - m a k i n g  i s  t h a t  o n l y  t h o s e  w i t h  t h e  r e q u i r e d  t e c h n i c a l  

( o r  s c i e n t i f i c )  qua  l i f  i z a t i o n s  become c e n t r a l l y  i n v o l v e d  i n  

d e c i d i n g  what  s t a c d a r d s  o f  w a t e r  q u a l i t y  s h o u l d  e x i s t .  

I n  a n  e f f o r t  t o  d i s s e m i n a t e  i n f o r m a t i o n  a b o u t  t h e  q u a l i t y  

o f  t h e  e n v i r o n m e n t  i n  a f o r m  t h a t  i s  c o m p r e h e n s i b l e  by t h e  

g e n e r a l  p u b l i c ,  b r o a d  e n v i r o n m e n t a l  i n d i c e s  are  b e i n g  

d e v e l o p e d . 1 4  The u l t i m a t e  aim of t h e  t r e n d  t o w a r d  i m p r o v i n g  

e n v i r o n m e n t a l  i n d i c e s  i s  t o  e s t a b l i s h  a  n a t i o n a l  i n d e x  

e q u i v a l e n t  t o  t h e  G r o s s  N a t i o n a l  P r o d u c t  s c a l e  o r  t o  t h e  

consumer  p r i c e  i n d e x .  An i n d e x  is c o n s t r u c t e d  b y  t a k i n g  a  

m e a s u r e  o f  a c o n c e n t r a t i o n  o f  a p o l l u t a n t  a n d  c o m p a r i n g  it t o  

its a m b i ~ n t  s t a n d a r d .  I n  t h i s  way a v a r i e t y  o f  p o l l u t a n t s  c a n  be  

m e a s u r e d  a n d  r e d u c e d  t o  a  s i n g l e  i n d e x  (e.g. a i r  o r  w a t e r  

q u a l i t y  i n d e x ) .  

T h e r e  a r e  b o t h  p o s i t i v e  a n d  n e g a t i v e  f e a t u r e s  a s s o c i a t e d  
& 

w i t h  t h e  d e v e l o p m e n t  and  u s e  o f  s u c h  i n d i c e s .  On t h e  p o s i t i v e  

s i d e ,  e n v i r o n m e n t a l  i n d i z s s  car .  b e  u s e d  a s  g e n e r a l  i n d i c a t o r s  o f  

t h e  q u a l i t y  ~f t h e  e n v i r o n m e n t .  They p r o v i d e  a m e a n s  f o r  

c o n t i n u e d  m o n i t o r i n g  o f  l o n g  term t r e n d s  i n  t h e  e n v i r o n m e n t  a n d  



may be  u s e d  a s  a s o u r c e  o f  i n f o r m a t i o n  f o r  p l a n n i n g  of 

e n v i r o n m e n t a l  c o n t r o l  p r o g r a m s . l s  They  c o u l d  i n d i c a t e  t h e  e x t e n t  

t o  which n a t i o n a l  o r  r e g i o n a l  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  

a r e  b e i n g  met. They may s e r v e  a  u s e f u l  f u n c t i o n  i n  c o m m u n i c a t i n g  

knowledge  t 3  t h e  g e n e r a l  p u b l i c  a s  well a s  e n v i r o n m e n t a l  

i n t e r e s t  g r o u p s .  I f  i n d i c e s  f o l l o w  a  r o l e  s i m i l a r  t o  t h o s e  o f  

e c o n o m i c  i n d i c e s  i n  s p a w n i n g  d i s c u s s i o n  a n d  d e b a t e  a t  p o l i t i c a l  

l e v e l s ,  t h e y  would s e r v e  a n  e d u c a t i o n a l  f u n c t i o n .  

A number o f  l i m i t a t i o n s  e x i s t  w h i c h  h a v e  hampered  t h e  p* 

i m p l e m e n t a t i o n  o f  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  i n d i c e s .  The f i rs t  i s  a  

p rob lem o f  measurement .  I n  o r d e r  f o r  p r o p e r  c o m p a r i s o n s  t o  b e  

made b e t w e e n  a c t u a l  c o n c e n t r a t i o n s  o f  p o l l u t a n t s  a n d  t h e  a m b i e n t  

l e v e l  o f  q u a l i t y ,  a s t a n d a r d  must  b s  e s t a b l i s h e d .  A t t e m p t s  t o  

e s t a b l i s h  n a t i o n a l  o r  u n i f o r m  s t a n d a r d s  become a l m o s t  

m e a n i n g l e s s  b e c a u s e  o f  t h e  w i d e  v a r i e t y  of r e g i o n a l  

e n v i r o n m e n t a l  d i f f e r e n c e s .  The s p a t i a l  c o n c e n t r a t i o n  o f  

p o l l u t e r s  can  a l s o  v a r y ,  p l a c i n g  d i f f e r e n t  d e m a n d s  on l o c a l  a n d  

r e g i o n a l  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t i e s .  D i f f e r e n t  measurement  a n d  

m o n i t o r i n g  t e c h n i q u e s  h a v e  made c o m p a r i s o n s  o f  d a t a  d i f f i c u l t .  

The m a j o r i t y  o f  r e s e a r c h  p a p e r s  o n  t h e  s u b j e c t  o f  e n v i r o n m e n t a l  

q u a l i t y  i n d i c e s  u s u a l l y  c o n c l u d e  w i t h  a p l e a  f o r  more r e l i a b l e  

d a t a .  A s e c o n d  l i m i t a t i o n  i s  one  o f  a s s i g n i n g  w e i g h t s  t o  

p a r t i c u l a r  p o l l u t a n t s  o r  p a r a m e t e r s  when d e v i s i n g  a n  

e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  i n d e x .  T h i s  p r o c e s s  is s t i l l  o n e  of 

judgment ,  n o  m a t t e r  how e x p e r t  t h e  o p i n i o n  may b e .  The p rob lem 



is  f u r t h e r  c o m p l i c a t e d  b e c a u s e  o f  t h e  l a c k  o f  i n f o r m a t i o n  on 

s y n e r g i s t i c  e f fec t s .  

The f o r m u l a t i o n  of s n  i n d e x  f o r  water q u a l i t y  is 

when q u a l i t y  i s  r e l a t e d  t o  use .16  n o r e  f a c t o r s  h a v e  

t o  b e  m e a s u r e d  a n d  w e i g h t s ,  scales,  a n d  p a r a m e t e r s ,  a t t a c h e d  f o r  

e a c h  w a t e r  u s e .  R e c e n t  r e s e a r c h  h a s  a t t e m p t e d  t o  e x a m i n e  t h e  

r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  a g s n e r a l  w a t e r  q u a l i t y  i n d e x ,  p e r c e p t i o n  

of w a t e r  q u a l i t y  a n d  u s e  o f  a  water body.17 Some s i g n i f i c a n t  

c o r r e l a t i o n s  were f o u n d  b e t w e e n  p e r c e p t i o n  o f  w a t e r  q u a l i t y  a n d  

w a t e r  u s e  a c t i v i t i e s .  However, t h e  s t u d y  c a u t i o n e d  t h a t ,  

". . . t h e  Wate r  Q u a l i t y  I n d e x  f a l l s  s h o r t  o f  a c t i n g  a s  a 
g e n e r a l  i n d i c a t o r  o f  w a t e r  q u a l i t y  which p r o v i d e s  
e x p l a n a t i o n  o f  most o f  t h e  v a r i a b l e s  c o n c e r n i n g  
p e r c e p t i o n  a n d  u s e  o f  s t r e a m s . " l a  

N e v e r t h e l e s s ,  by r e l a t i n g  w a t e r  u s e  t o  a  g i v e n  w a t e r  q u a l i t y  

i n d e x ,  a  r a t i o  c o u l d  b e  c o m p u t e d  b e t w e e n  i n c r e a s e d  s t r e a m  u s e  

a n d  i m p r o v e d  w a t e r  q u a l i t y  ( i n c r e m e n t s  i n  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t )  

which would  b e  v a l u a b l e  i n  a s s e s s i n g  i n t a n g i b l e  b e n f i t s  f r o m  

p o l l u t i o n  c o n t r o l .  C o n t i n u e d  r e s e a r c h  e f f o r t s  may h e l p  i n  

o v e r c o m i n g  t h e  p r o b l e m s  o f  t r a n s l a t i n g  a t t i t u d e s  a n d  p e r c e p t i o n s  

t o w a r d  w a t e r  q u a l i t y  i n t o  a m e a n i n g f u l  fo rm which c a n  become a  

b a s i s  f o r  e n v i r o n m e n t a l  d e c i s i o n - m a k i n g .  

W h i l e  b r o a d  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  i n d i c e s  h a v e  merit f o r  

n a t i o n a l l y  b a s e d  ~ n v i r o n m e n t a l  c o n t r o l  p r o g r a m s ,  t h e y  c a n n o t  be  

viewed a s  s u b s t i t u t e s  f o r  r e g i o n a l  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  

s t a n d a r d s .  ~ e g i o n a l  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s ,  i n  t h e o r y ,  c a n  



=ef lec t  l o c a l  a n d  r e g i o n a l  w a t e r  u s e s  a n d  w a t e r  q u a l i t y  

r e q u i r e m e n t s .  R e g i o n a l  i n d i c e s  may h a v e  m D r e  m e a n i n g  f o r  l o c a l  

c i t i z e n s  a n d  s e r v e  t o  i n d i c a t e  p a r t i c u l a r  s o u r c e s  a n d  a r e a s  o f  

c o n c e r n .  

ALTERNATIVES T O  A REGULATORY S T A B D A R D S  APPROACH 

A number o f  a l t e r n a t i v e s  t o  a  t r a d i t i o n a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

a p p r o a c h  b a s e d  on r e g u l a t i n g  t h e  b e h a v i o u r  o f  i n d i v i d u a l  waste 

d i s c h a r g e r s  h a v e  b e e n  p r o p o s e d  i n  t h e  l i t e r a t u r e .  An o v e r v i e w  o f  

f i v e  a p p r o a c h e s  i s  p r e s e n t e d :  (1) t h e  C o a s e  Theorem; (2 )  

 east-cost s h a r i n g  s p p r o l c h ;  (3) E f f l u e n t  c h a r g e s ;  (4) P r o p e r t y  

r i g h t s  a p p r o a c h ;  a n d  (5) S u b s i d i e s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n p u t s .  

COASE THEOREM 

P e r h a p s  t h e  m o s t  w e l l  known e c o n o m i c  a p p r o a c h  t o  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  was t h a t  a d v o c a t e d  by R o n a l d  C o a s e . 1 9  The C o a s e  Theorem 

p r o p o s e s  t h a t  u n d e r  p e r f s c t  m a r k e t  c o n d i t i o n s  ( i - e m  l i a b i l i t y  

r u l e s  a re  i r r e l e v a n t ,  t r a n s a c t i o n s  a r e  c o s t l e s s ,  and  

p a r t i c i p a n t s  a r e  " r a t i o n a l n )  w a s t e  d i s c h a r g e r s  a n d  t h o s e  

a f f e c t e d  by p o l l u t i o n  w i l l  b a r g a i n  t o  a r r i v e  a t  a m u t u a l l y  

a c c e p t a b l e  a g r e e m e n t .  F o r  e x a m p l e ,  i f  t h e  p o l l u t i o n  c o s t s  from 

a n  i n d u s t r y  were g r e a t e r  t h a n  t h e  t r e a t m e n t  c o s t s ,  t h o s e  

s u f f e r i n g  damage  f r ~ m  t h e  p o l l u t i o n  w o u l d  o r g a n i z e  t o  b a r g a i n  

and  p a y  o f f  t h e  i n d u s t r y  SO t h a t  p o l l u t i o n  d i d  n o t  e x c e e d  a n  

a c c e p t a b l e  l e v e l .  I t  is  g e n e r a l l y  a c c e p t e d  t h a t  s u c h  a  



t h e o r e t i c a l  s i t u a t i o n  i s  f a r  f rom r e a l i t y .  Immense  p r o b l e m s  a r e  

e n c o u n t e r e d  i n  a r r i v i n g  a t  m u t u a l l y  a c c e p t a b l e  a g r e e m e n t s ,  

e s p e c i a l l y  i n  s i t u a t i o n s  i n  which p r o p e r t y  r i g h t s  a r e  i n v o l v e d ,  

H igh  t r a n s a c t i o n  c o s t s  o f t e n  p r e c l u d e  c e r t a i n  i n d i v i d u a l s  a n d  

g r o u p s  from p a r t i c i p a t i n g  i n  a b a r g a i n i n g  s i t u a t i o n .  H. R o b e r t s ,  

i n  a n  e x c e l l e n t  r e v i e w  a r t i c l e ,  a r g u e s  t h a t  t h e  l a r g e  number o f  

p e r s o n s  who a r e  u s u a l l y  a f f e c t e d  by p o l l u t i o n  e x t e r n a l i t i e s  

g r e a t l y  i n c r e a s e s  t h e  d i f f i c u l t y  o f  r e a c h i n g  a n  a g r e e m e n t . 2 0  The 

l a r g e  a n d  complex  number o f  v a r i o u s  u n c e r t a i n t i e s  ra i ses  t h e  

c o s t  o f  b a r g a i n i n g .  The amount  o f  b e n e f i t  t o  a n y  o n e  p e r s o n  i n  

t h e  p r o c e s s  may b e  s m a l l  a n d  i n s i g n i f i c a n t .  A f r e e - r i d e r  

s i t u a t i o n ,  whereby t h o s e  who d o  n o t  b a r g a i n  d i r e c t l y  g a i n  

b e n e f i t s  from t h e  a g r e e m s n t ,  may a l s c  b e  e n c o u n t e r e d .  

LEAST-COST S H A R I N G  APPROACH 

A l e a s t - c o s t  s h a r i n g  a p p r o a c h  i s  b a s e d  on  a c h i e v i n g  a  g i v e n  

a m b i e n t  s t a n d a r d  a t  t h e  l o w e s t  p o s s i b l e  c o s t .  Each  waste 

d i s c h a r g e r ' s  a b a t e m e n t  c o s t s  a r e  c o n s i d e r e d  i n  r e l a t i o n  t o  t h e  

s y s t e m ' s  t r e a t m e n t  c o s t s  (e .g.  a  r e g i o n a l  t r e a t m e n t  c e n t r e ) .  

P o l l u t i o n  a b a t e m e n t  i s  u n d e r t a k e n  t h r o u g h  j o i n t  t r e a t m e n t  

f a c i l i t i e s  a n d / o r  by t h o s e  who c a n  a c h i e v e  a  g r e a t e r  r e d u c t i o n  

i n  waste d i s c h a r g e  a t  a  l o w e r  c o s t .  

T h i s  a p p r o a c h  r e q u i r e s  d e t a i l e d  i n f o r m a t i o n  o n  t h e  t y p e  a n d  

amount o f  waste d i s c h a r g e d  by e a c h  d i s c h a r g e r  a n d  t h e  p e r c e n t  o r  

i n c r e m e n t  o f  a  r e g i o n ' s  t o t a l  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  w h i c h  h e  



u t i l i z e s .  Aba tement  c o s t  i n f o r m a t i o n  i s  a l s o  r e q u i r e d  f o r  e a c h  

d i s c h a r g e r .  New e n t r i e s  i n t o  t h e  s y s t e m  must  a l so  b e  d e a l t  w i t h  

i n  some way. Such  a  s y s t e m  p r o v i d e s  no  e x p l i c i t  mechan i sm f o r  

t h i s ,  a n d  t h e  p r i c i n g  and  w a s t e  a l l o c a t i o n  among d i s c h a r g e r s  

would h a v e  t o  b e  a d j u s t e d  t o  a c c o m o d a t e  new e n t r i e s .  T h i s  

a p p r o a c h  i s  o n l y  p r a c t i c a l  where  t h e  q u a l i t y  o f  t h e  r e c e i v i n g  

w a t e r s  i s  c o n s i d e r e d  a  s c a r c e  r e s o u r c e .  I f  t h e  a s s i m i l a t i v e  

c a p a c i t y  i s  n o t  t h r e a t e n s d ,  t h e n  n o  i n c e n t i v e  e x i s t s  t o  make 

e f f i c i e n t  u s e  o f  i t .  

EFFLUENT C H A R G E  APPROACH 

T h i s  a p p r o a c h ,  and  m o d i f i c a t i o n s  o f  it, h a v e  g a i n e d  

p o p u l a r i t y  among e c o n o m i s t s  s i n c e  i ts b a s i c  a i m  is t o  
- 

i n t e r n a l i z e  e x t e r n a l i t y  c o s t s  i m p o s e d  b y  waste d i s c h a r g e r s . 2 1  

T h i s  i s  d o n e  by c h a r g i n g  a fee o r  t a x  t o  t h e  p o l l u t e r  e q u a l  t o  

t h e  m a r g i n a l  c o s t  o f  t h e  damages  c r e a t e d .  I n  t h e o r y ,  t h i s  w i l l  

r e s u l t  i n  minimum a b a t e m s n t  cos t s  f o r  e a c h  w a s t e  d i s c h a r g e r  as  

h e  seeks t o  r e d u c e  t h e  p o l l u t i o n ,  a n d  hence ,  t h e  t a x .  T h e r e  a r e  

t h r e e  v a r i e t i e s  o f  t h e  e f f l u e n t  c h a r g e  s t r a t e g y .  F i r s t ,  a n  

- o p t i m a l  s t a n d a r d  of  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i s  a c h i e v e d  when t h e  

m a r g i n a l  c o s t s  o f  c o n t r o l  a r e  e q u a l  t o  t h e  m a r g i n a l  b e n e f i t s  o f  

a b a t e m e n t .  T h i s  ~ p t i m a l  l e v e l  is a c h i e v e d  by l e v y i n g  t h e  p r o p e r  
- 

d i s c h a r g e  f o e .  No o t h e r  s t a n d a r d  s e t t i n g  p r o c e d u r e  is  n e c e s s a r y .  

I m p o r t a n t l y ,  t h e  c o s t s  o f  a b a t e m e n t  are b o r n e  by t h e  p o l l u t e r .  

T h e r e  a r e  a  number o f  l i m i t a t i o n s  t o  t h i s  a p p r o a c h .  A c c u r a t e  



and b e n e f i t s  of p o l l u t i o n  c o n t r o l .  I d e n t i f i c a t i o n  o f  t h e  
-.- 
F 

b e n e f i c i a r i e s  is n o t  e a s y ,  e s p e c i a l l y  when t h e r e  a re  many 

I n o n - r e v e a l e d  p r e f e r e n c e s  which c a n n o t  b e  r e a d i l y  t r a n s l a t e d  i n t o  

m o n e t a r y  v a l u e s .  S u c h  a  s c h e m e  c o n t a i n s  n o  mechanism f o r  

h a n d l i n g  o r  p r e v e n t i n g  t h e  d e p o s i t  o f  h i g h l y  d a n g e r o u s  w a s t e s .  

A s e c o n d  t y p e  ~f e f f l u e n t  c h a r g e  i s  o n e  w h e r e  a n  a m b i e n t  

s t a n d a r d  i s  f i rs t  e s t a b l i s h e d  a n d  a  c h a r g e  is  t h a n  l e v i e d  upon 

waste p r 3 d u c e r s  t o  i n d u c e  a  l e a s t - c o s t  c o m p l i a n c e  measure .  T h i s  

a p p r o a c h  a v o i d s  t h e  nee3  f o r  i d e n t i f y i n g  a c c u r a t e l y  a l l  t h e  

damage c o s t s  a s s o c i a t e d  w i t h  d i s c h a r g e s  a n d  a b a t e m e n t  c o s t s .  Its 

a p p l i c a t i o n  is u s u a l l y  t h r o u g h  i t e r a t i v e  a d j u s t m e n t  u p w a r d s  o f  

t h e  c h a r g e ,  a s  r e s p o n s e s  t o  t h e  fee become a p p a r e n t .  S h o u l d  t h e  

t a x  b e  s e t  t o o  low,  e n v i r o n m e n t a l  c o s t s  w i l l  n o t  b e  b o r n e  by t h e  

p o l l u t e r s .  T h i s  mechanism a l l o w s  t h o s e  p o l l u t e r s  who c a n  make 

b e s t  u s e  o f  t h e  w a s t e  c a p a c i t y  o f  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s  t o  d o  s o .  

However, w h i l e  n o t  r e q u i r i n g  g r e a t  a c c u r a c y  i n  b e n e f i t  a n d  cos t  

estimates,  t h i s  scheme  s t i l l  r e l i e s  on a c c u r a t e  i n f o r m a t i o n  

r e g a r d i n g  t h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s .  

A t h i r d  m o d i f i c a t i o n  o f  t h e  e f f l u e n t  c h a r g e  scheme  i s  o n e  

i n  which  t h e  fee is u s e d  t o  meet a  g i v e n  e f f l u e n t  s t a n d a r d .  The  

f e e  is  u s e d  a s  an i n c e n t i v e  t o  meet t h e  s t a n d a r d  b y  i n v e s t i n g  i n  

new t e c h n o l o g y  or p r o d u c t i o n  p r o c e s s e s .  T h i s  a p p r o a c h  is  

f a v o u r e d  where  w a s t e  d i s c h a r g e s  may b e  v e r y  h a r m f u l  a n d / o r  i n  

s i t u a t i o n s  i n  w h i c h  i n f o r m a t i o n  on  a m b i e n t  c o n d i t i o n s  a n d  c o s t  



a s  an  e q u i t y  m e a s u r s  s i n c e  t h e  s t a n d a r d  i s  u s u a l l y  a  u n i f o r m  - 
f one.  H ~ w e v e r ,  l i k e  o t h e r  s t a n d a r d  s e t t i n g  a p p r o a c h e s ,  it d o e s  

n o t  e n c o u r a g e  a b a t e m e n t  p a s t  t h e  g i v e n  s t a n d a r d .  

PROPERTY RIGHTS APPROACH 

The  p r o p e r t y  r i g h t s  a p p r o a c h ,  a s  a d v o c a t e d  b y  Dales, 

u t i l i z e s  t h e  m a r k e t  f o r  t r a n f e r r i n g  p o l l u t i o n  r i g h t s . 2 2  T h i s  

a p p r o a c h  o p e r a t e s  on t h e  p r i n c i p l e  t h a t  w a s t e  d i s c h a r g e  c a p a c i t y  

i s  a  s c a r c e  r e s o u r c e  a n d  s e e k s  t o  a l l o c a t e  t h a t  c a p a c i t y  b y  

means o f  a l i m i t e d  number of p o l l u t i o n  r i g h t s  s o l d  c o m p e t i t i v e l y  

by t h e  g o v e r n m e n t .  T h i s  mechanism n o r m a l l y  r e l ies  on t h e  s e t t i n g  

of a n  a m b i e n t  s t a n d a r d  w h i c h  ref lec ts  t h e  w a s t e  d i s p o s a l  
- 

c a p a c i t y  o f  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s .  The p o l l u t i o n  r i g h t s  p e r m i t s  

would s p e c i f y  a l l o w  a b l e  a m o u n t s  o f  d i s c h a r g e .  T h i s  s y s t e m  

7 d e p e n d s  a  g r e a t  d e a l  upon t h e  s e t t i n g  o f  t h e  s t a n d a r d  a n d  t h e  

number o f  p o l l u t i o n  r i g h t s  a l l o w e d .  

Under t h e  a p p r ~ a c h ,  t h e  p o l l u t e r  faces t h e  c h o i c e  of e i t h e r  

l i m i t i r i g  h i s  d i s c h a r g e s  o r  c o m p e t i n g  t o  buy  up p o l l u t i o n  r i g h t s .  

I n  t h i s  way, t h e  w a s t e  d F s p o s a l  c a p a c i t y  i s  e f f i c i e n t l y  

a l l o c a t e d  among t h o s e  who c a n  g a i n  t h e  most  b e n e f i t  f r o m  it. The 

p r o p e r t y  r i g h t s  a p p r o a c h  becomes  much more  d i f f i c u l t  t o  

i m p l e m e n t  w h e r e  a l l  p o l l u t e r s  a r e  n o t  i d e n t i f i a b l e  o r  i n  a r e a s  

i n  which  r e c e i v i n g  w a t e r s  d o  n o t  c o n s t i t u t e  n e a t l y  d e l i n e a t e d  

e c o s y s t e m s .  I t  h a s  b e e n  a r g u e d  t h a t  t h e  m a r k e t i n g  o f  t r a n f e r a b l e  
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p o l l u t i o n  r i g h t s  may l e a d  t o  c o n s o l i d a t i o n  o f  p r o p e r t y  r i g h t s  b y  

a few t o  t h e  e x c l u s i o n  of s m a l l e r  f irms o r  c o n s e r v a t i o n i s t s .  T h e  

l e n g t h  ~f a  p e r m i t  must  b e  c a r e f u l l y  c o n s i d e r e d .  Long term 

permits c o u l d  c r e s t e  i n f l e x i b i l i t y  i n  a d j u s t i n g  a m b i e n t  

o v e r  time. 

SUBSIDIES FOR P O L L U T I O N  CONTROL INPUTS 

s u b s i d i e s  h a v e  b e e n  a n  i n t e g r a l  p a r t  o f  mos t  g o v e r n m e n t  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p r o g r a m s .  They  h a v e  i n c l u d e d  s p e c i a l  t a x  

t r e a t m e n t  f o r  c a p i t a l  i n v e s t m e n t s  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

t e c h n o l o g y ,  r e s e a r c h  and  d e v e l o p m e n t ,  a n d  g r a n t s  a n d  l o a n s  t o  

m u n i c i p a l i t i e s  f o r  sewage  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s .  nost  o f  t h e s e  

p r o g r a m s  h a v e  been  j u s t i f i e d  cn t h e  b a s i s  t h a t  f o r c i n g  t h e  

p r i v a t e  s e c t o r  t o  i n v e s t  i n  p o l l u t i c n  c o n t r o l  c o u l d  h a v e  

n e g a t i v e  e f f e c t s  o n  e c o n o m i c  g r o w t h  a n d  i n c o m e  d i s t r i b u t i o n .  It 

i s  o f t e n  h e l d  t h a t  i n d u s t r y  c o n t r i b u t e s  t o  t h e  n e t  b e n e f i t s  o f  

t h e  r e g i o n a l  economy, h e n c e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  is t h e  

r e s p o n s i b i l i t y  o f  a l l  t a x p a y e r s .  

E c o n o m i s t s  h a v e  l a r g e l y  t a k e n  a  d im v i e w  o f  t h i s  a p p r o a c h  

s i n c e  i t  may b e  i n e f  f i c i s n t  i n  e n c o u r a g i n g  o v e r - c a p i t a l i z a t i o n  

i n  t e c h n o l o g y  which  is  t a c k e d  on t o  e x i s t i n g  w a s t e  p r o d u c i n g  

p r o c e s s e s .  T h e r e  is no i n c e n t i v e  t o  s e a r c h  f o r  

p r o d u c t i o n / p r o c e s s  c h a n g e s  t o  r e d u c e  waste d i s c h a r g e s .  

F u t h e r m o r e ,  t h e r ~  a r e  some d o u b t s  a s  t o  j u s t  how much t a x  

i n c e n t i v e s  would  l o w e r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  c o s t s  o r  i n s p i r e  



p o l l u t e r s  t o  comply  w i t h  s t a n d a r d s ,  

" I n  t h e  s t a n d a r d s  c o n t e x t ,  it seems u n l i k e l y  t h a t  s u c h  a  
programme would p u s h  a n y  s u b s t a n t i a l  f r a c t i o n  o f  t h e  
h e t e r o g e n e o u s  w a s t e  s o u r c e s  i n  a n  a r e a  o v e r  t h e  d i v i d i n g  
l i n e  i n t o  c h o o s i n g  c o m p l i a n c e  o v e r  n o n c o m p l i a n c e .  
F u t h e r m o r e ,  a n y  i n p u t  s u b s i d y  would a l t e r  b o t h  t h e  t o t a l  
a n d  t h e  m a r g i n a l  c o s t s  of a l l  c o n t r o l  e f f o r t s -  which 
c o u l d  i n  t u r n  s e r v e  t o  d i s t o r t  w h a t e v e r  r e s p o n s e  w a s t e  
s o u r c e s  d o  make by e n c o u r a g i n g  t h e m  t o  u s e  more o f  t h e  
s u b s i d i z e d  i n p u t . " 2 3  

Under  a s u b s i d y  a p p r o a c h ,  t h e r e  i s  no  i n c e n t i v e  f o r  w a s t e  

d i s c h a r g e r s  t o  c l e a n  up  p o l l u t i o n  beyond  t h e  l e v e l  o f  s u b s i d i e s .  

A s u b s i d y  a p p r o a c h  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e n d s  t o  b e  l i n k e d  

c l o s e l y  w i t h  t h e  n o t i o n  o f  b e s t  p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y .  I f  

i n f o r m a t i o n  a b o u t  p o l l u t i o n  damages  t o  i n d i v i d u a l s  a n d  r e c e i v i n g  

w a t e r s  i s  s c a r c e  a n d  c o s t l y  t o  o b t a i n ,  t h e  l e v e l  of i n v e s t m e n t  

i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e c h n o l o g y  becomes  a  c o n v e n i e n t  s u b s t i t u t e  

f o r  a n  a m b i e n t  s t a n d a r d .  

I n  c o n t r a s t  t o  much o f  t h e  criticism d i r e c t e d  t o w a r d  a  

s u b s i d y  a p p r o a c h ,  Brown n o t e d  s e v e r a l  p o s i t i v e  f e a t u r e s  o f  t h i s  

a p p r o a c h  i n  Sweden,  F r a n c e ,  t h e  N e t h e r l a n d s ,  a n d  Germany.** H e  

c o n c l u d e d  t h a t  a  s y s t e m  o f  s u b s i d i e s  n e e d  n o t  be s t a t i c .  

S u b s i d i e s  t o  d i s c h a r g e r s  were u s e d  a s  i n c e n t i v e s ,  p a i d  t o  firms 

w i t h  g ~ o d  c o m p l i a n c e  r e c o r d s .  The amount  of t h e  s u b s i d y  a l s o  

d e p e n d e d  on t h e  p o t e n t i a l  i m p a c t  o f  t h e  p o l l u t i o n .  I n  a r e a s  

w h e r e  t h e  a s s i m i l a t i v e  c 3 p a c i t y  was t h r e a t e n e d  a n d  where  a 

number o f  o t h e r  w a t e r  u s e s  were a f f e c t e d ,  s u b s i d i e s  were g i v e n  

more f r e e l y .  S u b s i d i e s  w e r E  a l s o  l i m i t e d  t o  a firm's f i n a n c i a l  

c a p a b i l i t y  t o  i n v e s t  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  f a c i l i t i e s  o r  t o  



u n d e r t a k e  p r o c e s s  c h a n g e s .  The p r o p o r t i o n  o f  s u b s i d i e s  g i v e n  t o  

firms l o c a t e d  i n  r e g i o n s  o f  h i g h  unemployment  were h i g h e r  t h a n  

i n  a r e a s  i n  w h i c h  unemployment  w a s  n o t  a c r i t i c a l  i s s u e .  

I n  c o n c l u s i o n  it would seem t h a t  c r i t e r i a  s h o u l d  b e  

e s t a b l i s h e d  t o  e n s u r e  t h a t  where  s u b s i d i e s  a r e  g i v e n ,  t h e r e  i s  

a n  a c c o u n t a b i l i t y  o n  t h e  p a r t  o f  t h e  company t o  show t h a t  t h e  

s u b s i d y  i s  j u s t i f i e d  i n  t e r m s  of e n v i r o n m e n t a l  r e q u i r e m e n t s  

a n d / o r  s o c i o -  e c o n o m i c  p r i o r i t i e s  i n  t h e  r e g i o n .  

Among t h e  f i v e  a p p r o a c h e s  d i s c u s s e d ,  t h r e e  m i g h t  b e  

c o n s i d e r e d  a t t e m p t s  t o  i n t e r n a l i z e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  c o s t s :  t h e  

C o a s e  Theorem, e f f l u e n t  c h a r g e s ,  a n d  t h e  p r o p e r t y  r i g h t s  

a p p r o a c h .  The C o a s e  Theorem p r o p o s e s  a  b a r g a i n i n g  a r r a n g e m e n t  

be tween  p o l i u t e r s  a n d  t h o s e  a f f e c t e d  b y  t h e  p o l l u t i o n .  The 

g r o u p s  would  n e g o t i a t e  a  m u t u a l l y  a c c e p t a b l e  c o n d i t i o n .  However, 

t h e  d i f f i c u l t i e s  a s s o c i a t e d  w i t h  i d e n t i f y i n g  a n d  m e a s u r i n g  

p o l l u t i o n  damages  a n d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  b e n e f i t s ,  make s u c h  an  

a p p r o a c h  i m p r a c t i c a l .  It may o f f e r  some p o t e n t i a l  i n  s i t u a t i o n s  

where  t h e  number  o f  i n t e r e s t s  a f f e c t e d  a r e  s m a l l  a n d  e a s i l y  

i d e n t i f i e d .  

The e f f l u e n t  c h a r g e s  a p p r o a c h  a n d  m o d i f i c a t i o n s  o f  it, h a v e  

been  w i d e l y  p r o p o s e d  by e c o n o m i s t s .  T h e  a p p e a l  of s u c h  a n  

a p p r o a c h  is t h a t ,  t h e o r e t i c a l l y ,  e x t e r n a l i t y  cos t s  o f  p o l l u t i o n  

can be a c c o u n t e d  f o r  by t h e  waste d i s c h a r g e r .  An o p t i m a l  l e v e l  

o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i s  s a i d  t o  be  a c h i e v e d  when t h e  m a r g i n a l  

C o s t s  o f  c o n t r o l  e q u a l  t h e  m a r g i n a l  b e n e f i t s  o f  c o n t r o l .  
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H3wever, d a t a  l i m i t a t i o n s  o n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  b e n e f i t s  a n d  

c o s t s  p r e s e n t  o b s t a c l e s  t o  i m p l e m e n t i n g  t h i s  scheme. 

n o d i f i c a t i o n s  o f  t h i s  b a s i c  t h e o r e t i c a l  a p p r o a c h  h a v e  been  
B, ; a d v o c a t e d  and a p p l i e d .  The m o d i f i c a t i o n s  stem f r o m  a t r a d i t i o n a l  

a p p r o a c h .  E i t h e r  a n  a m b i e n t  o r  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  

s t a n d a r d  is  d e t e r m i n e d  a n d  a  c h a r g e  is u s e d  t o  i n d u c e  a  

l e a s t - c o s t  c o m p l i a n c e  m e s s u r e .  S u c h  a n  a p p r o a c h  a v o i d s  t h e  d a t a  

r e q u i r e m e n t s  o n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  b e n e f i t s  a n d  c o s t s .  Some 

e x p e r i m e n t a t i o n  is  u s u a l l y  n e c e s s a r y  t o  f i n d  a n  a p p r o p r i a t e  t a x  

l e v e l .  The  a p p r o s c h  sti l l  re l ies  on  t h e  s e t t i n g  o f  a n  

a p p r o p r i a t e  s t a n d a r d  o f  q u a l i t y .  

The  p r o p e r t y  r i g h t s  a p p r o a c h  o p e r a t e s  D n  t h e  a s s u m p t i o n  

t h a t  t h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  a  water body i s  a  s c a r c e  

r e s o u r c e .  The r e s o u r c e  i s  a l l o c a t e d  by means c f  a l i m i t e d  number 

o f  p o l l u t i o n  r i g h t s  s o l d  c o m p e t i t i v e l y ,  u s u a l l y  b y  t h e  

government .  An a m b i e n t  s t a n d a r d  r e f l e c t s  t h e  waste d i s p o s a l  

c a p a c i t y .  The p o l l u t e r  f a c e s  t h e  d e c i s i o n  of  e i t h e r  a b a t i n g  h i s  

d i s c h a r g e s  or  c o m p e t i n g  t o  buy up a d d i t i o n a l  p o l l u t i o n  r i g h t s .  

It was p ~ i n t e d  o u t  t h a t  a  p r o p e r t y  r i g h t s  a p p r o a c h  is o n l y  

p r a c t i c a l  w h e r e  a l l  p o l l u t e r s  c a n  be i d e n t i f i e d  a n d  w h e r e  

r e c e i v i n g  waters c o n s t i t u t e  a  c l e a r l y  d e l i n e a t e d  e c o s y s t e m .  Over  

time t h e  m a r k e t i n g  cf t r a n s f e r a b l e  p o l l u t i o n  r i g h t s  c o u l d  l e a d  

t o  c o n s o l i d a t i o n  of p r o p e r t y  r i g h t s  b y  a few t o  t h e  e x c l u s i o n  o f  

s m a l l e r  f i r m s  o r  o t h e r  i n t e r e s t s .  Some mechanism i s  a l s o  n e e d e d  

t o  c o n t r o l  t h e  l e n g t h  o f  a  p e r m i t  i n  a c c o r d a n c e  w i t h  t h e  demands  



p l a c e d  upon t h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  of  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s .  

A l e a s t - c o s t  s h a r i n g  a p p r o a c h  s e e k s  t o  a c h i e v e  a  g i v e n  

a m b i e n t  s t a n d a r d  a t  t h e  l o w e s t  p o s s i b l e  cos t .  E a c h  p o l l u t e r ' s  

a b a t e m e n t  c o s t s  a r e  c o n s i d e r e d  i n  r e l a t i o n  t o  a r e g i o n ' s  

t r e a t m e n t  c o s t s .  T h e  i m p a c t  o f  e a c h  d i s c h a r g e r ' s  w a s t e s  on  t h s  

t o t a l  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  a  r e g i o n  mus t  b e  c a l c u l a t e d .  

Where t h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s  i s  n o t  

t h r e a t e n e d  t h e r e  i s  no  i n c e n t i v e  t o  make e f f i c i e n t  u s e  o f  it. 

w h e r e a s  t h i s  a p p r o a c h  a t t e m p t s  t o  d e t e r m i n e  t h e  l e a s t  e x p e n s i v e  

o r  mos t  e f f i c i e n t  means t o  a b a t e  p o l l u t i o n ,  a n  a m b i e n t  s t a n d a r d  

which r e f l e c t s  t h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s  

must  b e  e s t a b l i s h e d .  

A v a r i e t y  o f  s u b s i d i e s  h a v e  b e e n  u s e d  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p rograms .  The most  common i n c l u d e  t a x  a d v a n t a g e s  f o r  c a p i t a l  

i n v e s t m e n t s ,  a n d  g r a n t s  a n d  l o a n s  f o r  a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s .  

Critics o f  s u b s i d i e s  have  s t a t e d  t h a t  s u b s i d i e s  e n c o u r a g e  

o v e r - c a p i t a l i z a t i c n  i n  t e c h n o l o g y  w h i c h  i s  a d d e d  t o  e x i s t i n g  

waste p r o d u c i n g  p r o c e s s e s .  S u b s i d i e s  d o  n o t  e n c o u r a g e  p r o d u c t i o n  

o r  p r o c e s s  c h a n g e s  t o  r e d u c e  p o l l u t i o n  a n d  p r o v i d e  no i n c e n t i v e  

t o  c o n t r o l  p o l l u t i o n  beyond  t h e  l e v e l  of s u b s i d i e s .  It was 

n o t e d ,  however  , t h a t  s e v e r a l  E u r o p e a n  c o u n t r i e s  e m p l o y  a 

s u b s i d i e s  a p p r o a c h  b a s e d  o n  a  number o f  c r i t e r i a ,  i n c l u d i n g  t h e  

a b a t e m e n t  p e r f o r m a n c e  o f  a  firm, t h e  r e g i o n a l  economy i n  which 

t h e  firm i s  l o c a t e d ,  a n d  t h e  i m p a c t  o f  t h e  d i s c h a r g e  o n  t h e  

r e c e i v i n g  w a t e r s .  



APPLICATIONS OF REGIONAL WATER QUALITY 4ANAGEHENT 

W h i l e  many r e g i o n s  o f  N o r t h  Amer ica  h a v e  r e l i e d  on  a  

t r a d i t i o n a l  ' s t a n d a r d s - e n f o r c e m e n t '  a p p r o a c h  b a s e d  on  

c o n t r o l l i n g  w a s t e  d i s c h a r g e  a t  i t s  s o u r c e ,  v a r i o u s  r e g i o n s  o f  

t h e  w o r l d  h a v e  a d o p t e d  w a t e r  q u a l i t y  management p r o g r a m s  b a s e d  

on a  r e g i o n a l  a s s e s s m e n t  o f  w a t e r  q u a l i t y  n e e d s .  A number o f  

r e g i o n a l  a p p r o a c h e s  are  r e v i e w e d  t o  p r o v i d e  a c o m p a r a t i v e  

i n s i g h t  i n t o  w a t e r  q u a l i t y  management schemes .  I t  is d i f f i c u l t  

t o  a s s e s s  e f f e c t i v e l y  t h e  s u c c e s s  o f  t h e s e  p r o g r a m s .  However, 

many o f  t h e  p r o g r a m s  a r e  i n t e r e s t i n g  f o r  t h e  a p p r o a c h e s  t a k e n  t o  

e s t a b l i s h  a n d  i m p l e m e n t  water q u a l i t y  g o a l s .  Two q u e s t i o n s  

p r o v i d e  t h e  b a s i s  f o r  t h e  f o l l o w i n g  r e v i e w  o f  s e l e c t e d  r e g i o n a l  

e x a m p l e s :  

1. H o w  a r e  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  d e t e r m i n e d ?  

2. How a r e  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  a c h i e v e d ?  

R U H R  R I V E R  BASIN 

T h e  Ruhr R i v e r  B a s i n  o f  West Germany h a s  o n e  o f  t h e  o l d e s t  

and  b e s t  known r e g i o n a l  w a t e r  q u a l i t y  management  s y s t e m s .  

I n d u s t r i a l i z a t i o o  a n d  p o p u l a t i o n  g r o u t  h i n  t h e  l a t e  n i n e  t e e n t h  

c e n t u r y  c r e a t e d  p r e s s u r s  o n  t h e  u s e  o f  water r e s o u r c e s  i n  t h e  

r e g i o n .  w a s t e  d i s c h a r g e  f r o m  i n d u s t r i a l  s o u r c e s  l e d  t o  p u b l i c  

h e a l t h  p r o b l e m s .  W a t e r  r e s o u r c e  a s s o c i a t i o n s  were c r e a t e d  i n  t h e  



e a r l y  1 9 0 0 ' s  t o  t a c k l e  w a t e r  q u a l i t y  a n d  w a t e r  s u p p l y  p r o b l e m s  

in t h e  Ruhr a r e a .  T h e s e  a s s o c i a t i o n s ,  known a s  G e n o s s e n s c h a f t e n ,  

a r e  now ~ r g a n i z e d  t o  p l a n  a n d  i m p l e m e n t  m u l t i - p u r p o s e  g o a l s  f o r  

w a t e r  r e s o u r c e  management ( w a s t e  d i s p o s a l ,  water s u p p l y ,  f l o o d  

p r o t e c t i o n  a n d  l a n d  d r a i n a g e )  .*s 

The main water q u a l i t y  o b j e c t i v e  i n  t h e  Ruhr  R i v e r  B a s i n  i s  

t o  m a i n t a i n  w a t e r  q u a l i t y  s u i t a b l e  f o r  d o m e s t i c  a n d  i n d u s t r i a l  

w a t e r  s u p p l i e s .  An e f f l u s n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d  b a s e d  on  t h e  

p r o t e c t i o n  o f  f i s h  h a s  b e e n  se t  f o r  t h e  Ruhr  B a s i n .  A v a r i e t y  o f  

m e t h o d s  h a v e  b e e n  u s e d  t o  meet t h e  s t a n d a r d ,  i n c l u d i n g  r e g i o n a l  

waste t r e a t m e n t  p l a n t s ,  r e g u l a t i o n  o f  r i v e r  f l o w s ,  a e r a t i o n  of 

l a k e s  a n d  s t r e a m s ,  a n d  b i o l o g i c a l  t r e a t m e n t  of i n d u s t r i a l  a n d  

m u n i c i p a l  wastes. An e f f l u e n t  c h a r g e  s c h e m e  h a s  b e e n  i m p l e m e n t e d  

t o  meet  t h e  c o s t s  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a n d  t o  i n d u c e  d i s c h a r g e r s  

t o  r e c o v e r  m a t e r i a l s  a n d  u n d e r t a k e  p r o c e s s  c h a n g e s .  The c h a r g e s  

a r e  b a s e d  o n  t h e  q u a n t i t y  a n d  q u a l i t y  of t h e  e f f l u e n t  a n d  a re  

c a l c u l a t e d  f rom a  d i l u t i o n  f a c t o r  which  i s  n e c e s s a r y  t o  m a i n t a i n  

f i s h  l i f e .  A c o m p l e x  f o r m u l a  i s  used  which  r e d u c e s  a l l  t y p e s  o f  

e f f l u e n t  t o  a  s i n g l e ,  common i n d e x .  T h e  a s s u m p t i o n  u n d e r l y i n g  

u s e  o f  t h i s  i n d e x  i s  t h s t  o t h e r  g o a l s  s u c h  a s  p u b l i c  h e a l t h ,  

r e c r e a t i ~ n  a n d  a e s t h e t i c s  w i l l  a l s o  b e  met. The d i l u t i o n  f a c t o r  

a l s o  i s  d e p e n d e n t  o n  t h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  of a w a t e r  body.  

The c h a r g e s  a r e  p l a c e d  p r i m a r i l y  o n  t h o s e  d i s c h a r g i n g  w a s t e s  a n d  

t h o s e  wh3 b e n e f i t  f r o m  w a s t e  t r e a t m e n t  may pay  a fo rm of t a x  

t o w a r d  t h e  c o s t  o f  r e g i o n a l  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s  o r  o t h e r  



Kneese  p o i n t s  o u t  some b a s i c  o b j e c t i o n s  t o  t h e  s y s t e m  of  

e f f l u e n t  c h a r g e s  a s  t h e y  a re  e m p l o y e d  i n  t h e  Ruhr.26 They a r e  

b a s e d  on a  d i l u t i o n  f a c t o r  o r  p h y s i c a l  e q u i v a l e n c e  c o n c e p t  and  
t 
8 

i n o t  on  m a r g i n a l  c o s t  p r i c i n g  i n  w h i c h  t h e  fee imposed  upon e a c h  

d i s c h a r g e r  is e q u a l  t o  t h e  i n c r e m e n t a l  c o s t  which h e  p l a c e s  on  

: t h e  s y s t e m .  It is d o u b t f u l  w h e t h e r  t h i s  i n f o r m a t i o n  i s  p o s s i b l e  

t o  o b t a i n .  The a m b i e n t  c o n d i t i o n s  of  t h e  r e c e i v i n g  waters mus t  

a l s o  b e  c o n s i d e r e d  i n  fee c a l c u l a t i o n s  s i n c e  c o s t s  imposed  w i l l  

d i f f e r  a l o n g  a  stresm. However ,  t h e  c h a r g i n g  scheme  i n  t h e  Ruhr  

B a s i n  d o e s  p r o v i d e  a n  e c o n o m i c  i n c e n t i v e  t o  make e f f i c i e n t  u s e  

o f  t h e  w a s t e  d i s c h a r g e  c a p a c i t y .  

I n s t i t u t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  i n  t h e  Ruhr  B a s i n  h a v e  b e e n  

c o n d u c i v e  t o  a n  i n t e  g r a  t e a  w a t e r  r e s o u r c e s  p l a n n i n g  a p p r o a c h  i n  

which w a t e r  is  managed f o r  s u p p l y  a n d  w a s t e  d i s c h a r g e .  A 

m o n i t o r i n g  p r o g r a m  t a k e s  i n t o  a c c o u n t  s e a s o n a l  a n d  r e g i o n a l  

v a r i a t i o n s  i n  stream f l o w  a n d  q u a l i t y .  Land u s e  p l a n n i n g  i s  a n  

i n t e g r a l  p a r t  o f  w a t e r  q u a l i t y  management i n  t h e  Ruhr  B a s i n .  The 

g o v e r n i n g  a s s e m b l y  f o r  w a t e r  management i s  c o m p r i s e d  o f  

p o l i t i c a l  i n t e r e s t s ,  b u s i n e s s  and  i n d u s t r i a l  i n t e r e s t s ,  

community i n t e r e s t s  a n d  t e c h n i c a l  p e r s o n n e l .  By l a w ,  t h e s e  

i n t e r e s t s  mus t  be r e p r e s e n t e d  on a  b o a r d  o f  d i r e c t o r s .  E l e c t e d  

by t h e  a s s e m b l y ,  t h e  b o a r d  c a l c u l a t e s  t h e  e x a c t  c h a r g e  which  

d i s c h a r g e r s  m u s t  pay .  The c h a r g e  c a n  b e  a p p e a l e d  t o  a  c o m m i s s i o n  

o r  f i n a l l y  t o  t h e  c o u r t s .  



Ruhr R i v e r  B a s i n  i s  t h e  m o s t  well documented  c a s e  of a n  e f f l u e n t  

c h a r g e  use .  From a  management p o i n t  of  v iew it  may b e  d e s i r a b l e  

"0 r e d u c e  a  v a r i e t y  o f  p o l l u t a n t s  t o  a  s i n g l e  i n d e x  f o r  e a s y  

r measurement  i n  c o m p u t i n g  a n  e f f l u e n t  f ee .  However, i n  r e a l i t y  

t h e r e  a r e  t o x i c  e l e m e n t s  which s h o u l d  b e  k e p t  t o  a minimum i n  
r 

e f f l u e n t  d i s c h a r g e  (e. g. p h e n o l s ,  h e a v y  m e t a l s ) .  Whe the r  a  
F 

s t a n d a r d  b a s e d  on  m a i n t a i n i n g  f i s h  p o p u l a t i o n s  is s u f f i c i e n t  t o  

mee t  p u b l i c  h e a l t h ,  r e c r e a t i o n a l ,  and  a e s t h e t i c  g o a l s  f o r  w a t e r  

q u a l i t y  i s  q u e s t i o n s b l e .  T h e  n e e d s  o f  w a t e r  u s e r s  v a r y  

r e g i o n a l l y  as do r e c e i v i n g  w a t e r  c o n d i t i o n s .  P r i o r i t i e s  among 

a n d  w i t h i n  r e g i o n s ,  a c c o r d i n g  t o  p u b l i c  p r e f e r e n c e s  may v a r y  

c o n s i d e r a b l y .  F o r m a l  r e c o g n i t i o n  o f  t h e  p o l l u t e r  p a y  p r i n c i p l e  

is p r o v i d e d  i n  t h e  i n s t i t u t i o n a l  f ramework.  Whi le  t h e  a p p r o a c h  

t a k e n  i n  t h e  R u h r  B s s i n  i s  n o t  i d e a l  i n  e c o n o m i c  terms i t  d o e s  

p r o v i d e  t h e  o p p o r t u n i t y  f o r  waste d i s c h a g e r s  t o  b e  c o n s c i o u s  of 

t h e  c o s t s  p l a c e d  o n  o t h e r  w a t e r  u s e s .  The  management s c h e m e  h a s  

a l s o  c o n s i d e r e d  a  number o f  a l t e r n a t i v e s  f o r  a c h i e v i n g  w a t e r  

q u a l i t y  o b j e c t i v e s .  

DELAWARE RIVER B A S I N  

Wate r  q u a l i t y  management i n  t h e  D e l a w a r e  R i v e r  B a s i n  i s  a n  

e x a m p l e  o f  a n  i n n o v a t i v e  a p p r o a c h  t o  e s t a b l i s h i n g  w a t e r  q u a l i t y  

o b  j e c t i v e s . 2 7  The s t a n d a r d  s e t t i n g  p r o c e s s  i n v o l v e d  t h e  

c o l l a b o r a t i o n  o f  a  number o f  c o m m i t t e e s  r e p r e s e n t i n g  v a r i o u s  



e x p e r t s ,  i n d u s t r y ,  i n t e r ?  st g r o u p s  ( r e c r e a t i o n  a n d  

~ o n s e r v a t i o n )  , a n d  t h e  g e n e r a l  p u b l i c .  The  v a r i o u s  v i e w p o i n t s  
F 
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h e l d  by t h e s e  g r o u p s  t o w a r d  l o c a l  w a t e r  q u a l i t y  p r o b l e m s  were 
s- 

i u s e d  a s  i n p u t s  i n t o  p l a n n i n g  a  s t r a t e g y  f o r  a b a t i n g  w a t e r  

The a d m i n i s t r s t i  ve o r g a n i z a t i o n  a l l o w e d  c o m p e t i n g  

w a t e r  u s e r s  t o  become a w a r e  o f  e a c h  o t h e r ' s  i n t e r e s t s  i n  

m a i n t a i n i n g  c e r t a i n  s t a n d a r d s  of w a t e r  q u a l i t y .  The 

i n s t i t u t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  p e r m i t t e d  f l e x i b i l i t y  i n  s e e k i n g  

m e t h o d s  o f  a b a t i n g  p o l l u t i o n .  The b r o a d  terms o f  r e f e r e n c e  g i v e n  

t h e  D e l a w a r e  E s t u a r y  C o m p r e h e n s i v e  S t u d y  g r o u p  were t o :  

" P r e p a r e  o r  d e v e l o p  c o m p r e h e n s i v e  p r o g r a m s  f o r  
e l i m i n a t i n g  o r  r e d u c i n g  t h e  p o l l u t i o n  ( i n  t h e  D e l a w a r e  
E s t u a r y )  a n d  i m p r o v i n g  t h e  s a n i t a r y  c o n d i t i o n  o f  s u r f a c e  
a n d  u n d e r g r o u n d  w a t e r s w .  2 0  

The p o l i c y  A d v i s o r y  C o m m i t t e e  which  was t h e  c e n t r a l  

p o l i c y - m a k i n g  body o f  t h e  s t u d y  was c o m p r i s e d  o f  r e p r e s e n t a k v e s  

of p u b l i c  a g e n c i e s  w i t h  t h e  l e g a l  power  t o  c o n t r o l  water 

p o l l u t i o n  and i m p l e m e n t  p l a n s  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management.  

D e s i r e d  l e v e l s  o f  w a t e r  q u a l i t y  were a r r i v e d  a t  t h r o u g h  

means  o f  b a r g a i n i n g  i n  w h i c h  e a c h  i n t e r e s t  g r o u p  o r  w a t e r  u s e r  

b a s e d  i ts  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  on a p a r t i c u l a r  w a t e r  u s e .  E f f o r t s  

were made t o  t r a n s l s t e  t h e  t e c h n i c a l  l a n g u a g e  o f  i n d u s t r i a l  

c o n c e r n s  i n t o  terms which  were c o m p r e h e n d a b l e  t o  n o n - t e c h n i c a l  

e x p e r t s .  F i v e  l e v e l s  o f  Ifwater u s e / q u a l i t y  o b j e c t i v e  se t sw were 

d e r i v e d  f r o m  a  s y n t h e s i s  of d i s p a r a t e  i n t e r e s t s .  C o s t s  a n d  



b e n e f i t s  f o r  e a c h  o b j e c t i v e  were computed and  made p u b l i c .  After 

a l o n g  p r o c e s s  o f  b s r g a i n i n g  one o v e r a l l  o b j e c t i v e  was a g r e e d  

upon, t h e  m i d d l e  s t a n d a r d .  A s  might  h a v e  been  e x p e c t e d ,  

i n d u s t r i a l  c o n c e r n s  d e s i r e d  t h e  l o  west  s t a n d a r d ,  government  

a g e n c i e s  t h e  midd le  s t a n d a r d ,  and  p u b l i c  i n t e r e s t  g r o u p s ,  t h e  

h i g h e s t  s t a n d a r d .  

The method of  i m p l e m e n t i n g  s t a n d a r d s  was b a s e d  on  r e g i o n a l  

was te  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s ,  r a t h e r  t h a n  r e g u l a t i o n  o f  p o i n t  

s o u r c e  d i s c h a r g e s .  A r i v s r  b a s i n  a s s o c i a t i o n  c o m p r i s e d  o f  

i n d u s t r y  and  l o c a l  government  was e s t a b l i s h e d  t o  imp lemen t  wa te r  

q u a l i t y  s t a n d a r d s .  A n o n - p o l i t i c a l  f e d e r a t i o n  o f  i n t e r e s t  g r o u p  

o r g a n i z a t i o n s  and i n d i v i d u a l s  i n  t h e  r i v e r  b a s i n  s e r v e s  i n  a  

watch-dog r o l e  t o  i n f o r m  t h e  p u b l i c  o f  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  

p r o g r e s s .  One o v e r r i d i n g  a s s u m p t i o n  i n  t h e  s t u d y  p l a n  was t h a t  

d e s i r e d  l e v e l s  of wster q u a l i t y  were t e c h n i c a l l y  a t t a i n a b l e .  

w h e t h e r  t h e  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  w i l l  b e  a c h i e v e d  is open t o  

s p e c u l a t i o n .  A r e c e n t  R e s o u r c e s  f o r  t h e  F u t u r e  I n c .  s t u d y  

i d e n t i f i e d  s e v e r a l  w a t e r  q u a l i t y  p rob lems  i n  t h e  Lower Delaware 

R ive r  V a l l e y .  2 9  The Delaware  c a s e ,  however,  p r o v i d e s  a  p o t e n t i a l  

model f o r  i d e n t i f y i n g  and r e c o n c i l i n g  a  v a r i e t y  o f  i n t e r e s t s  i n  

e s t a b l i s h i n g  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  I t  is a n  example of  

b a r g a i n i n g  between i n t e r e s t e d  p a r t i e s ,  where, it would a p p e a r ,  

e q u a l  a c c e s s  was g i v e n  t o  a l l  i n  t h e  p r o c e s s .  P r o v i d i n g  a n  

o p p o r t u n i t y  f o r  t h e  p u b l i c  t o  be i n v o l v e d  i n  t h e  i m p l e m e n t a t i o n  

of a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  program was a l s o  a  key  f e a t u r e .  I t  w i l l  
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Water  q u a l i t y  management i n  t h e  P o t o m a c  R i v e r  B a s i n  o f  t h e  

u n i t e d  S t a t e s  i s  a n  e x a m p l e  o f  min imal  p u b l i c  i n p u t  i n  t h e  

s e t t i n g  p r o c e s s  a n d  a n a r r o w  e v a l u a t i o n  o f  p o s s i b l e  

a l t e r n a t i v e s  f o r  m e e t i n g  water q u a l i t y  o b j e c t i v e s .  I n  1962, t h e  

u.S .  Army C o r p s  o f  E n g i n e e r s  h a d  c o m p l e t e d  a  s t u d y  o f  water 

q u a l i t y  i n  t h e  Po tomac  R i v e r  B a s i n .  S i n c e  t h e n  t h e  C o r p s  h a v e  

b e e n  i n v o l v e d  i n  o n - g o i n g  s t u d i e s  o f  t h e  Potomac. I n  t h e  e a r l i e r  

s t u d y ,  l o w  d i s s o l v e d  o x y g e n  l e v e l s  were i d e n t i f i e d  a s  t h e  mos t  

s i g n i f i c a n t  w a t e r  q u a l i t y  p r o b l e m  i n  t h e  B a s i n .  The U.S. C o r p s  

o f  E n g i n e e r s  h a d  a s s u m e d  t h a t  a water q u a l i t y  o b j e c t i v e  of 4 ppm 

o f  d i s s o l v e d  o x y g e n  was r e q u i r e d  t o  m a i n t a i n  d e s i r e d  l e v e l s  o f  

w a t e r  q u a l i t y ,  p r i m a r i l y  f o r  f i s h  m a i n t e n a n c e .  T h i s  v a l u e  was 

b a s e d  on  p r o j e c t e d  w a s t e  l o a d s  i n  t h e  e s t u a r y  t o  t h e  y e a r  

2010.30 It was a s s u m e d  t h a t  t h e  a p p l i c a t i o n  o f  s e c o n d a r y  

t r e a t m e n t  a t  p o i n t  s o u r c e  d i s c h a r g e s  would r e s u l t  i n  a 90% 

r e d u c t  i o n  i n  b i o l o g i c a l  o x y g e n  demand l o a d s .  O t h e r  w a t e r  

r e s o u r c e  g o a l s  were a l s o  e s t a b l i s h e d  f o r  t h e  B a s i n :  i n c r e a s i n g  

m u n i c i p a l  a n d  i n d u s t r i a l  w a t e r  s u p p l i e s ,  f l o o d  damage 

p r o t e c t i c n ,  a n d  w a t e r - b a s e d  r e c r e a t i o n a l  o p p o r t u n i t i e s .  

R e a l i z i n g  t h a t  p o i n t  s o u r c e  t r e a t m e n t  would  n o t  meet e x p e c t e d  

l e v e l s  o f  w a t e r  q u a l i t y ,  t h e  C o r p s  o f  E n g i n e e r s  p r o p o s e d  t h e  
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c o n s t r u c t i o n  o f  a  s e r i e s  of r e s e r v o i r s  t o  a c h i e v e  t h e s e  m u l t i p l e  

g o a l s ,  i n c l u d i n g  w a t e r  q u a l i t y  o b j e c t i v e s .  A number  o f  

r e s e r v o i r s  were d e s i g n e d  t o  a u g m e n t  n a t u r a l  w a t e r  f l o w s  i n  t h e  

B a s i n  t 3  m a i n t a i n  a  4 ppm d i s s o l v e d  o x y g e n  l e v e l .  Two p o l l u t i o n  

c o n t r o l  s t r a t e g i e s  emerged:  (1) t r e a t m e n t  o f  waste by i n d i v i d u a l  

d i s c h a r g e r s ,  a n d  (2)  i n c r e a s i n g  t h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  of t h e  
; 
: waters. A b e n e f i t - c o s t  a n a l y s i s  was u n d e r t a k e n  b y  t h e  

c o r p s  which d e m o n s t r a t e d  t h a t  t h e  b e n e f i t s  from flow 

a u g m e n t a t i o n  e x c e e d e d  t h e  c o s t s .  

A s t u d y  c o n d u c t e d  b y  R e s o u r c e s  f o r  t h e  F u t u r e  I n c . ,  

examined  a  r a n g e  o f  a l t e r n a t i v e  s c h e m e s  f o r  i m p r o v i n g  l o w  

d i s s o l v e d  o x y g e n  l e v e l s  i n  t h e  P o t o m a c  E ~ t u a r y . ~ l  The s t u d y  

d e m o n s t r a t e d  t h a t  t h r o u g h  stream r e o x y g e n a t i o n ,  e f f l u e n t  

d i s t r i b u t i o n  a n d  a  v a r i e t y  o f  w a s t e  t r e a t m e n t  m e t h o d s ,  t h e  

d e s i r e d  g o a l  o f  4 ppm o f  d i s s o l v e d  o x y g e n  c o u l d  b e  o b t a i n e d  a t  a 

c o s t  l o w e r  t h a n  t h a t  o b t a i n e d  t h r o u g h  low f l o w  a u g m e n t a t i o n .  The 

s t u d y  a l s o  a t t e m p t e d  t o  m e a s u r e  t h e  c o s t s  o f  o b t a i n i n g  a r a n g e  

o f  d i s s o l v e d  o x y g e n  l e v e l s .  T h e  s t u d y  was c r i t i c a l  o f  t h e  

p l a n n i n g  p r o c e s s  u n d e r t a k e n  b y  t h e  U.S.  C o r p s  o f  E n g i n e e r s  i n  

n o t  c o n s i d e r i n g  a r a n g e  o f  a l t e r n a t i v e s ,  a n d  a l e a s t - c o s t  method 

f o r  m e e t i n g  d e s i r e d  l e v e l s  of water q u a l i t y .  A n o t h e r  criticism 

f o c u s e d  upon t h e  a r b i t r a r y  n a t u r e  o f  t h e  p r o c e s s  o f  e s t a b l i s h i n g  

a water q u a l i t y  o b j e c t i v e .  

The main d i f f e r e n c e  b e t w e e n  t h e  P o t o m a c  a n d  D e l a w a r e  

e x p e r i e n c e s  l a y  i r i  t h e  i n s t i t u t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  a v a i l a b l e  f o r  



e s t a b l i s h i n g  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s .  The D e l a w a r e  p l a n n i n g  

a u t h o r i t y  had  t h e  r e s p o n s i b i l i t y  o f  i m p l e m e n t i n g  p r o g r a m s  a n d  

e n c o u r a g i n g  a  wide  r e p r e s e n t a t i o n  o f  a f f e c t e d  i n t e r e s t s .  

~ n s t i t u t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  f o r  t h e  P o t o m a c  R i v e r  B a s i n  l a c k e d  a  

c e n t r a l i z e d  a g e n c y  w i t h  t h e  n e c e s s a r y  p o w e r s  t o  e s t a b l i s h  a n d  

i m p l e m e n t  w a t e r  q u a l i t y  p l a n s .  Low f l o w  a u g m e n t a t i o n  was  a  

scheme  f o r  w h i c h  f e d e r a l  s u b s i d i e s  were a v a i l a b l e .  A s  a  r e s u l t ,  

l o c a l  p o l i t i c a l  s u p p o r t  f o r  a  r a n g e  of a l t e r n a t i v e  w a t e r  q u a l i t y  

management p l a n s  was  n o t  a v a i l a b l e .  

O K A N A G A N  RIVER BASIN 

I n  B r i t i s h  Co lumbia ,  t h e r e  h a v s  b e e n  few a t t e m p t s  a t  

r e g i o n a l  w a t e r  q u s l i t y  management. The  Okanagan R i v e r  B a s i n  case 

r e p r e s e n t s  o n e  a t t e m p t  a t  r e g i o n a l  w a t e r  r e s o u r c e s  p l a n n i n g  i n  

t h e  p r o v i n c e .  

I n  O c t o b e r  1969  t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s  

s i g n e d  a n  a g r e e m e n t  t o  u n d e r t a k e  a  c o m p r e h e n s i v e  f r a m e w o r k  p l a n  

f o r  d e v e l o p i n g  a n d  manag ing  w a t e r  r e s o u r c e s  i n  t h e  Okanagan 

B a s i n .  The a g r e e m e n t  marked t h e  b e g i n n i n g  o f  a f o u r  y e a r  s t u d y  

t o  i d e n t i f y  a n d  a s s e s s  g o a l s  for w a t e r  r e s o u r c e  d e v e l o p m e n t .  

I n c r e a s e d  e c o n o m i c  a c t i v i t y ,  p o p u l a t i o n  g r o w t h ,  a n d  a n  

e x p a n d i n g  t o u r i s t  i c d u s t r y  i n  t h e  1 9 6 0 ' s  a c c e n t u a t e d  w a t e r  

r e s o u r c e  p r o b l e m s  i n  t h e  Okanagan V a l l e y  B a s i n .  D i s c h a r g e  f r o m  

d o m e s t i c  s e w a g e  a n d  r u n o f f  f rom a g r i c u l t u r a l  l a n d  u s e s  i n c r e a s e d  

t h e  e u t r ~ p h i c a t i o n  p r o c e s s  i n  t h e  s h a l l o w  p a r t s  of t h e  m a j o r  
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l a k e s  i n  t h e  B a s i n .  T h e r e  w a s  c o n c e r n  t h a t  water s u p p l i e s  would 

be scarce i n  t h e  f u t u r e  b e c a u s e  o f  i n c r e a s e d  e c o n o m i c  a n d  

a g r i c u l t u r a l  a c t i v i t y .    his c o n d i t i o n  would  a d v e r s e l y  a f f e c t  

u s e s  o f  w a t e r  f o r  f i s h e r i e s ,  r e c r e a t i o n ,  a n d  w i l d l i f e .  The m a j o r  

p u r p o s e  3f t h e  s t u d y  was t o  p l a n  a f r a m e w o r k  f o r  t h e  management 

of  w a t e r  q u a n t i t y ,  water q u a l i t y ,  w a t e r - b a s e d  r e c r e a t i o n  a n d  

s p o r t  f i s h e r y  r e s o u r c e s  t o  t h e  y e a r  2020.32 

The  s t u d y  a l s o  c a l l e d  f o r  a p u b l i c  i n v o l v e m e n t  p r o g r a m  t o  

i d e n t i f y  t h e  g o a l s  o f  t h e  r e s i d e n t s  o f  t h e  B a s i n  t o w a r d  water 

management. T h e  p r o c e s s  o f  i n v o l v i n g  t h e  p u b l i c  was i n n o v a t i v e  

f o r  B r i t i s h  C o l u m b i s .  33 T h r o u g h  a  v a r i e t y  o f  p u b l i c  

p a r t i c i p a t F o n  t e c h n i q u e s  (e . g. q u e s t i o n n a i r e  s u r v e y s ,  p u b l i c  

m e e t i n g s ,  i n t e r e s t - b a s e d  p l a n n i n g  a p p r o a c h e s ,  o p e n - l i n e  r a d i o  

a n d  p u b l i c  t e l e v i s i o n  p r o g r a m s )  , a l t e r n a t i v e  d e v e l o p m e n t  p l a n s  

f o r  t h e  o k a n a g a n  B a s i n  were f o r m u l a t e d  a n d  e v a l u a t e d .  T h e r e  was 

a p u b l i c  d e s i r e  f o r  a  low e c o n o m i c  g r o w t h  r a t e  i n  t h e  B a s i n  a n d  

improvement  o f  w a t e r  q u a l i t y  i n  t h e  l a k e s  o f  t h e  r e g i o n .  

o k a n a g a n  V a l l e y  r e s i d e n t s  r e j e c t e d  p l a n s  f o r  l a r g e  s c a l e  water 

d i v e r s i o n  p r o j e c t s .  3 4  

One key  i n  a s s i s t i n g  t h e  p u b l i c  i n  a n a l y z i n g  t e c h n i c a l  

i n f o r m a t i o n  w a s  t h a t  t e c h n i c a l  s t a f f  p r e p a r e d  d a t a  a n d  

i n f o r m a t i o n  i n  a  f o r m  t h a t  was  u n d e r s t a n d a b l e  t o  t h e  g e n e r a l  

p u b l i c .  S i n c e  t h e  s t u d y  was  c o n c e r n e d  w i t h  f u t u r e  d e v e l o p m e n t  

p l a n s ,  t h e r e  were no  i m m e d i a t e  o r  t h r e a t e n i n g  i s s u e s .  O v e r a l l ,  

community g r o u p s  d i d  n o t  p e r c e i v e  a major n e e d  t o  take d i r e c t  



p o l i t i c a l l y - b a s e d  a c t i o n .  

T h r e e  g o a l s  were i d e n t i f i e d  i n  t h e  s t u d y  f o r  w a t e r  q u a l i t y  

management: 

(1) t o  p r o t e c t  t h e  h e a l t h  of Okanagan  r e s i d e n t s ;  

(2)  t o  p r o v i d e  w a t e r  q u a l i t y  c o m p a t i b l e  w i t h  a g r i c u l t u r a l ,  

m u n i c i p a l ,  d o m e s t i c  a n d  i n d u s t r i a l  u s e s ;  a n d  

(3)  t o  p r o v i d e  t h e  h i g h e s t  p o s s i b l e  w a t e r  q u a l i t y  f o r  

w a t e r - b a s e d  r e c r e a t i o n ,  s p o r t  f i s h e r i e s  a n d  o t h e r  

n o n - c o n s u m p t i v e  u s e s  o f  w a t e r .  

A f i v e  y e a r  i m p l e m e n t a t i o n  a n d  c o s t - s h a r i n g  a g r e e m e n t  was 

s i g n e d  i n  F e b r u a r y  1976 b e t w e e n  t h e  f e d e r a l  and p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t s  t o  i m p l e m e n t  s o c i o - e c o n o m i c  a n d  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  

i n  t h e  Okanangan B a s i n .  The s t r a t e g y  p r o p o s e s  a r e d u c t i o n  i n  

p h o s p h o r o u s  l o a d i n g s  t o  c o n t r o l  a q u a t i c  p l a n t  and a l g a e  g r o w t h  

i n  t h e  main v a l l e y  l a k e s .  T h i s  i s  t o  b e  a c c ~ m p l i s h e d  t h r o u g h  t h e  

c o n s t r u c t i o n  o f  e l e v e n  s e w a g e  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s  t h r o u g h o u t  

t h e  B a s i n  p r i o r  t o  1 9 8 0 . 3 s  T h r e e  o t h e r  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s  are  

t o  b e  b u i l t  a f t e r  1980. T h e  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  h a s  a d o p t e d  a  

p o l i c y  o f  r e m o v i n g  311 m u n i c i p a l  w a s t e  d i s c h a r g e s  f r o m  t h e  

mains tem l a k e  s y s t e m  i n  t h e  B a s i n  a n d  t o  d i s c h a r g e  t o  l a n d .  T h i s  

i s  l i k e l y  t o  i n c r e a s e  c o s t s  f o r  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s  a t  

P e n t i c  t o n ,  O l i v e r ,  A r m s t r o n g  a n d  Kelown a. Wate r  q u a l i t y  

m o n i t ~ r i n g  b e g a n  i n  1976  t o  p r o v i d e  c o m p a r a t i v e  d a t a  on  water 

q u a l i t y  a f t e r  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s  a r e  o p e r a t i n g .  A c c o r d i n g  t o  

g o v e r n m e n t  a u t h o r i t i e s ,  t h e  w a s t e  management p r o g r a m  w i l l  n o t  
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l i k e l y  mee t  t h e  1980  i m p l e m e n t a t i o n  s c h e d u l e .  Lack  of a d e q u a t e  

f i n a n c i n g ,  e s p e c i a l l y  a t  t h e  l o c a l  l e v e l  was c i t e d  a s  t h e  m a j o r  

problem.3s T h e  s t u d y  r e p o r t  a l s o  n o t e d  t h a t  w a t e r  management i s  

k v e r y  d e p e n d e n t  on h n d  u s e  p l a n n i n g  i n  t h e  B a s i n .  F u t u r e  g r o w t h  
k- t w i l l  h a v e  t o  b e  p l a n n e d  i n  r e l a t i o n  t o  w a t e r  r e s o u r c e  n e e d s .  

An i m p o r t a n t  f e a t u r e  o f  t h e  p r o g r a m  was t h a t  i t  p l a c e d  
k 

water q u a l i t y  g o s l s  w i t h i n  t h e  c o n t e x t  o f  b r o a d e r  g o a l s  f o r  

e c o n o m i c  a n d  s o c i a l  w e l f a r e .  Though t h e  e x p e r i e n c e  was 

a p p a r e n t l y  s u c c e s s f u l  i n  i d e n t i f y i n g  p u b l i c  p r e f e r e n c e s ,  a s  o n e  

a u t h o r  n o t e d ,  it was  d e s i g n e d  for  a  s p e c i f i c  p u r p o s e  a n d  f o r  a  

w e l l - d e f i n e d  ccmmuni ty .  37 W h e t h e r  p u b l i c  i n t e r e s t  c a n  be  

m a i n t a i n e d  t h r o u g h o u t  t h e  i m p l e m e n t a t i o n  p r o c e s s  r e m a i n s  t o  be 

s e e n .  However, it d o e s  a p p e a r  t h a t  i s s u e  o r i e n t a t i o n  may r e p l a c e  

a  b r o a d e r  c o n c e r n  t o w a r d  o v e r a l l  w a t e r  management i n  t h e  B a s i n .  

P u b l i c  a t t e n t i o n  h a s  r e c e n t l y  f o c u s e d  o n  t h e  c o n t r o v e r s y  o v e r  

t h e  u s e  3 f  2,4-D i n  c o n t r o l l i n g  E u r a s i a n  m i l f o i l  weed i n  t h e  

main l a k e s  of t h e  B a s i n . 3 8  R e s p o n d i n g  t o  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  i n  

a  r e s p o n s e - t o - i s s u e  manr?er may a d v e r s e l y  a f f e c t  t h e  

i m p l e m e n t a t i o n  o f  a n  o v e r a l l  w a t e r  r e s o u r c e  management scheme. 

Hany o f  t h e  d i f f e r e n c e s  i n  t h e  a p p r o a c h e s  a n d  p h i l o s o p h i e s  

o f  t h e  f o u r  r e g i o n a l  e x a m p l e s  a r e  a t t r i b u t a b l e  t o  u n i q u e  

e n v i r o n m e n t a l  and  p o l i t i c a l  c i r c u m s t a n c e s  which  e x i s t  w i t h i n  

e a c h  r e g i o n .  A t t e m p t s  t o  i n v o l v e  t h e  p u b l i c  i n  i d e n t i f y i n g  g o a l s  

a n d  e v a l u a t i n g  a l t e r n a t i v e  s t r a t e g i e s  f o r  w a t e r  q u a l i t y  r e c e i v e d  

more  a t t e n t i o n  i n  t h e  D e l a w a r e  a n d  Okanagan R i v e r  B a s i n s .  The 



p u b l i c  i n v o l v e m e n t  p r o g r a m s  i n  t h e s e  two r e g i o n s  m i g h t  b e  

c o n s i d e r e d  ad hoc  i n  n a t u r e .  U n l i k e  t h e  R u h r  R i v e r  B a s i n ,  where  

e s t a b l i s h e d  i n s t i t u t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  h a v e  p e r m i t t e d  i n t e r e s t  

g r o u p  r e p r e s e n t a t i o n  i n  w a t e r  r e s o u r c e s  management,  p u b l i c  

p a r t i c i p a t i o n  p r o g r a m s  i r .  t h e  D e l a w a r e  a n d  Okanagan R i v e r  B a s i n s  

were o r g a n i z e d  i n  r e s p o n s e  t o  s p e c i f i c  water q u a l i t y  i s s u e s .  

P u b l i c  i n v o l v e m e n t  o c c u r e d  a t  a  d i f f e r e n t  s t a g e  i n  e a c h  

r e g i o n .  I n t e r e s t  g r o u p s  i n  t h e  F u h r  R i v e r  B a s i n  a re  g i v e n  

p o l i t i c a l  power  i n  t h e  s d m i n i s t r a t i v e  s t r u c t u r e  f o r  water 

r e s o u r c e  management.  39 Community a n d  i n d u s t r i a l  i n t e r e s t s  a r e  

r e p r e s e n t e d .  The communi ty  i n t e r e s t s  s u p p o s e d l y  ref lect  t h e  

b r o a d e r  p u b l i c  c o n c e r n  f o r  water q u a l i t y  i s s u e s .  I t  is d i f f i c u l t  

t o  a s s e s s  t o  what  e x t e n t  i n d i v i d u a l  v i e w s  a r e  e x p r e s s e d  t o w a r d  

v a r i o u s  w a t e r  management i s s u e s .  

I n  t h e  Delaware R i v e r  B a s i n ,  i n t e r e s t  g r o u p  r e p r e s e n t a t i o n  

was  u s e d  t o  i d e n t i f y  w a t e r  u s e  g o a l s  a n d  n e e d s  a n d  t o  d e v e l o p  

w a t e r  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  f o r  t h e  B a s i n .  A v a r i e t y  of 

i n t e r e s t - b a s e d  c o m m i t t e e s  were f o r m e d  t o  s e r v e  t h e s e  f u n c t i o n s .  

The p u b l i c  i n t e r e s t  g r o u p s  h e l d  n o  d i r e c t  p o l i t i c a l  power  i c  t h e  

a d m i n i s t r a t i o n  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management.  I n  a d d i t i o n  t o  

t h e i r  r o l e  o f  i d e n t i f y i n g  water q u a l i t y  r e q u i r e m e n t s ,  t h e y  were 

a l s o  o r g a n i z e d  t o  a c t  a s  a watch-dog d u r i n g  t h e  i m p l e m e n t a t i o n  
.. 

o f  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  

I n  t h e  O k a m g a n  ~ i v e r  B a s i n  water q u a l i t y  management was 

c o n s i d e r e d  w i t h i n  t h e  c o n t e x t  of e c o n o m i c  a n d  s o c i a l  d e v e l o p m e n t  



c a s e ,  i n  which o n l y  w a t e r  u s e  a n d  w a t e r  q u a l i t y  r e l a t i o n s h i p s  

; were c o n s i d e r e d .  A v a r i e t y  o f  t e c h n i q u e s  was employed  t o  

d e t e r m i n e  p u b l i c  p r e f e r e n c e s  t o w a r d  water r e s o u r c e  a n d  

.. s o c i o -  e c o n o m i c  d e v e l o p m e n t  i n  t h e  Okanagan B a s i n :  q u e s t i o n n a i r e  

s u r v e y s ,  p u b l i c  h e a r i n g s  a n d  m e e t i n g s ,  t a s k  force a n d  c o m m i t t e e  

r e p r e s e n t a t i o n ,  a n d  r a d i o  a n d  t e l e v i s i o n  p r o q r a m s .  I n t e r e s t  

g r o u p  r e p r e s e n t a t i o n  p r o v i d e d  a  u s e • ’  u l  means fo r  o r g a n 5  z i n g  

p u b l i c  i n v o l v e m e n t  a n d  e v a l u a t i n g  a l t e r n a t i v e  s t r a t e g i e s  f o r  

water r e s o u r c e  developm.in t .  However, t h e  p u b l i c  h a s  n o  d i r e c t  

p o l i t i c a l  r e p r e s e n t a t i o n  i n  t h e  p r o c e s s  of i m p l e m e n t i n g  w a t e r  

q u a l i t y  management p r o g r a m s .  

O r i g i n a l l y  i n  t h e  P o t o m a c  R i v e r  B a s i n  t h e r e  was no p u b l i c  

i n v o l v e m e n t  p rogram.  R i v e r  b a s i n  a u t h o r i t i e s  i d e n t i f i e d  w a t e r  

q u a l i t y  g o a l s  a n d  means  o f  i m p l e m e n t a t i o n .  However,  a n  

I n t e r - A g e n c y  c o m m i s s i o n  was e s t a b l i s h e d  f o r  s p e c i f i c a l l y  

c o n s u l t i n g  t h e  p u b l i c . 4 0  



t o  i n c l u d e  a r a n g e  o f  w a t e r - b a s e d  a c t i v i t i e s .  G o a l s  f o r  
r 

: m a i n t a i n i n g  a n d  i m p r o v i n g  water q u a l i t y  h a v e  b e e n  

i n s t i t u t i o n a l i z e d  i n  g o v e r n m e n t  l e g i s l a t i o n .  The p r i m a r y  means  
i 

f o r  a c h i e v i n g  b r o a d  g o a l s  h a v e  b e e n  t h e  e s t a b l i s h m e n t  of  w a t e r  

q u a l i t y  s t a n d a r d s .  S t a n d a r d  s h a v e  t a k e n  two f o r m s :  e f f l u e n t  

d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  a n d  r e c e i v i n g  water ( a m b i e n t )  s t a n d a r d s .  

E f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  p l a c e  r e s t r i c t i o n s  on  t h e  amount  

a n d  t y p e  o f  w a s t e  d i s c h a r g e d ,  w h i l e  a m b i e n t  s t a n d a r d s  a r e  b a s e d  

on t h e  a b i l i t y  o f  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s  t o  a s s i m i l a t e  w a s t e .  

The most  commoc w a t e r  q u a l i t y  management  s t r a t e g y  h a s  been  

t h e  r e g u l a t i o n  o f  p o i n t  s o u r c e  d i s c h a r g e s  b a s e d  o n  e f f l u e n t  

d i s c h a r g e  s t a n d a r d s .  W a t e r  q u a l i t y  l e g i s l a t i o n  u s u a l l y  p r o v i d e s  

a  s y s t e m  o f  f i n e s  a n d  p e n a l t i e s  f o r  e n f o r c i n g  c o m p l i a n c e  w i t h  

r e g u l a t i o n s .  I n d i v i d u a l  w a s t e  d i s c h a r g e r s  a r e  p e r s u a d e d  t o  

i n s t a l l  f a c i l i t i e s  f o r  t r e a t i n g  e f f l u e n t .  Many e c o n o m i s t s  h a v e  

t a k e n  a  c r i t i c a l  v i e w  t o w a r d s  t h i s  t y p e  of p o l i c y  mechanism f o r  

c o n t r o l l i n g  p o l l u t i o n .  They h a v e  a r g u e d  f ~ r  a v a r i e t y  o f  

a l t e r n a t i v e s  t o  t h e  s t a n d a r d s  a p p r o a c h .  T h e i r  m a j o r  cr i t ic ism i s  

t h a t  a r e g u l a t o r y  a p p r o a c h  b a s e d  on e f f l u e n t  a n d  a m b i e n t  

s t a n d a r d s  d o e s  n o t  a t t e m p t  t o  i n t e r n a l i z e  t h e  e x t e r n a l  c o s t s  

a s s o c i a t e d  w i t h  p o l l u t i o n .  T h e r e  i s  no i n c e n t i v e  t o  a b a t e  

p o l l u t i o n  b e y o n d  a g i v e n  s t a n d a r d .  A number o f  a l t e r n a t i v e  



a p p r o a c h e s  were r e v i e w e d  which  a t t e m p t  t o  a l l o c a t e  w a t e r  q u a l i t y  

as  a s c a r c e  r e s o u r c e .  

It was a r g u e d  t h a t  t h e  s t a n d a r d  s e t t i n g  p r o c e s s  h a s  b e e n  

o v e r l o o k e d  i n  t h e  r e s e a r c h  l i t e r a t u r e .  E m p h a s i s  h a s  b e e n  p l a c e d  

on a c h i e v i n g  a g i v e n  s t a n d a r d  i n  a n  e f f i c i e n t  manner.  R e l i a n c e  

on  t e c h n i c a l  s t a n d a r d s  s s  a  means  of a c h i e v i n g  w a t e r  q u a l i t y  

g o a l s  h a s  been  t h e  f o c u s  o f  many w a t e r  q u a l i t y  management  

p rograms .  A s  a r e s u l t ,  t h e  o r i g i n a l l y  b r o a d  q o a l s  o f  w a t e r  

q u a l i t y  h a v e  b e e n  r e p l a c e d  by t e c h n i c a l  tlminimumt~ s t a n d a r d s .  

I n h e r e n t  i n  s t a n d a r d s  a r e  a s s u m p t i o n s  o f  p u b l i c  p r e f e r e n c e s  and  

estimates o f  e n v i r o n m e n t a l  r i s k .  However,  t e c h n i c a l  s t a n d a r d s  

may n o t  b e  e a s i l y  c o m m u n i c a t e d  t o  t h e  g e n e r a l  p u b l i c .  A s  a  

r e s u l t ,  o n l y  t h o s e  w i t h  t h e  n e c e s s a r y  q u a l i f i c a t i o n s  may become 

a c t i v e l y  i n v o l ~ e d  i r !  e s t a b l i s h i n g  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  

P o u r  e x a m p l e s  o f  r e g i o n a l  w a t e r  q u a l i t y  management were 

r e v i e w e d  i n  o r d e r  t o  a s c e r t a i n  how water q u a l i t y  g o a l s  were 

d e t e r m i n e d  and  t h r o u g h  what  m e c h a n i s m s  g o a l s  were a c h i e v e d .  

w h i l e  mos t  management s t r a t eg ies  i n  t h e  r e g i o n s  e n c o m p a s s  

m u l t i - p u r p o s e  q o a l s  f o r  w a t e r  r e s o u r c e  d e v e l o p m e n t  (water 

q u a l i t y ,  w a t e r  q u a n t i t y ,  f l o o d  p r o t e c t i o n ,  r e c r e a t i o n )  , 
i n s t i t u t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  may c o n s t r a i n  a  c o m p r e h e n s i v e  

a p p r o a c h .  The r a n g e  of a l t e r n a t i v e s  u s e d  t o  meet water q u a l i t y  

g o a l s  v a r i e d  c o n s i d e r a b l y  among t h e  case s t u d i e s .  

The  Ruhr R i v e r  B a s i n  i s  u n i q u e  among t h e  f o u r  e x a m p l e s  i n  

a d o p t i n g  a  p o l l u t e r - p a y  s t r a t e g y .  The water q u a l i t y  s t a n d a r d  i n  



t h i s  r e g i o n  was b a s e d  on  t h e  a b i l i t y  of t h e  w a t e r  t o  s u p p o r t  

f i s h  l i f e .  T h i s  c r i t e r i o n  w a s  assumed  t o  meet t h e  n e e d s  o f  o t h e r  

y a t s r  u s e s .  No a t t e m p t s  h a v e  been  made i n  t h e  R u h r  t o  a s s e s s  

r e c r e a t i o n a l  w a t e r  n e e d s  of t h e  g e n e r a l  p u b l i c .  

I n  t h e  D e l a w a r e  R i v e r  B a s i n ,  a n  o p e n  b a r g a i n i n g  a r r a n g e m e n t  

b a s e d  on  an i c t  e r e s t - b a s e d  p l a n n i n g  a p p r o a c h ,  was u s e d  t o  

i d e n t i f y  d e s i r e d  l e v e l s  o f  w a t e r  q u a l i t y .  The  w a t e r  u s e / w a t e r  

q u a l i t y  r e q u i r e m e n t s  o f  v a r i o u s  i n t e r e s t s  were i d e n t i f i e d .  

~ e g i o n a l  w a s t e  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s ,  a s  o p p o s e d  t o  r e g u l a t i o n  o f  

p o i n t  s o u r c e  d i s c h a r g e s ,  we re b u i l t  t o  meet d e s i r e d  water 

q u a l i t y  o b j e c t i v e s .  w a t e r  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  were b a s e d  on 

a g r e e m e n t s  among w a t e r  u s e r s  i n  t h e  r e g i o n s . 4 1  

I n  t h e  Po tomac  R i v e r  B a s i n ,  a water q u a l i t y  g o a l  o f  4 ppm 

o f  d i s s o l v e d  o x y g e n  was e s t a b l i s h e d  w i t h  no  p u b l i c  c o n s u l t a t i o n .  

C o n s t r u c t i o n  o f  w a s t e  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s  a n d  a u g m e n t a t i o n  of 

stream f l o w s  i n  t h e  a r e a  were used  t o  a t t a i n  t h e  water q u a l i t y  

o b j e c t i v e .  An RFF s t u d y  o f  t h e  w a t e r  management a p p r o a c h  i n  t h e  

Po tomac  B a s i n  r e v e a l e d  t h a t  t h i s  n a r r o w  r a n g e  of  c h o i c e  i n  

a l t e r n a t i v e s  s e v e r e l y  l i m i t e d  c o n s i d e r a t i o n  o f  l o w e r  c o s t  

a l t e r n a t i v e s  f o r  m e e t i n g  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s .  

I n  t h e  Okanagan  B a s i n  o f  B r i t i s h  Co lumbia ,  a u n i q u e  

p l a n n i n g  a p p r o a c h  was u s e d  t o  i d e n t i f y  a n d  w e i g h  a l t e r n a t i v e  

g o a l s  f o r  w a t e r  r e s o u r c e  d e v e l o p m e n t  i n  t h e  r e g i o n .  A v a r i e t y  o f  

p u b l i c  i n v o l v e m e n t  t e c h n i q u e s  were e m p l o y e d  t o  s o l i c i t  p u b l i c  

p r e f e r e n c e s  t o w a r d  s o c i o - e c o n o m i c  a n d  water r e s o u r c e  o b j e c t i v e s .  



community i n t e r e s t s  were i d e n t i f i e d  a n d  p r o v i d e d  a b a s i s  f o r  a n  

i n  t e r e s t - b a s e d  p l a n n i n g  a p p r o a c h .  Q u e s t i o n n a i r e  s u r v e y s ,  p u b l i c  

. m e e t i n g s ,  t a s k  f o r c e s ,  a n d  r a d i o  a n d  t e l e v i s i o n  p r o g r a m s  were 

u s e d  i n  t h e  p r o c e s s .  Community r e s i d e n t s  f a v o u r e d  a low e c o n o m i c  

a n d  p o p u l a t i o n  g r o w t h  r a t e  i n  t h e  r e g i o n  a n d  d e s i r e d  h i g h  l e v e l s  

o f  w a t e r  q u a l i t y  f o r  c o n s u m p t i v e ,  r e c r e a t i o n ,  a n d  a e s t h e t i c  

p u r p o s e s .  The c o n t r o l  o f  E u r a s i a n  m i l fo i l  weed was  i d e n t i f i e d  a s  

a  m a j o r  w a t e r  q u a l i t y  p rob lem.  The s t e p s  t a k e n  t o  c o n t r o l  t h i s  

weed however ,  h a v e  met w i t h  p u b l i c  o p p o s i t i o n ,  p e r h a p s  

s i g n i f y i n g  a  p a r t i a l  b reakdown i n  t h e  p u b l i c  e d u c a t i o n  a n d  

p a r t i c i p a t i o n  p r o g r a m  f o r  w a t e r  r e s o u r c e  p l a n n i n g  i n  t h e  B a s i n .  

T h e  r i v e r  b a s i n  h a s  r e c e i v e d  f a v o u r a b l e  a t t e n t i o n  a s  a  u n i t  

f o r  t h e  management o f  w a t e r  r e s o u r c e s .  Management a p p r o a c h e s  

b a s e d  on  t h e  r i v e r  b a s i n  r e g i o n  o f f e r  t h e  p o t e n t i a l  f o r  a  

c ~ m p r e h e n s i v e  p l a n n i n g  s t r a t e g y .  Wate r  u s e s  c a n  b e  c o o r d i n a  tea ,  

s c a l e  e c o n o m i e s  c a n  be g a i n e d  i n  c o n s t r u c t i o n  o f  t r e a t m e n t  

f a c i l i t i e s  a n d  s a v i n g s  i n  a d m i n i s t r a t i v e  cos t s  c a n  b e  a c h i e v e d .  

The  r e g i o n a l  a p p r o a c h  o f f e r s  t h e  o p p o r t u n i t y  f o r  c o s t  

a c c o u n t i n g .  P o l l u t e r s  c a n  b e  more e a s i l y  i d e n t i f i e d  a s  c a n  t h o s e  

who b e n e f i t  from water q u a l l t y  c o n t r o l .  The e f f e c t i v e  

i m p l e m e n t a t i o n  o f  r e g i o n a l  p l a n s  r e q u i r e s  a n  a d m i n i s t r a t i v e  

a r r a n g e m e n t  which  c a n  r e s o l v e  p o l i t i c a l  j u r i s d i c t i o n a l  

i d i f f e r e n c e s .  ~ o s t  i m p o r t a n t l y ,  when m o s t  o f  t h e  w a t e r  u s e r s  a r e  

l o c a t e d  i n  t h e  b a s i n ,  t h e r e  i s  p o t e n t i a l  f o r  o r g a n i z i n g  t h e  
! 

; r e s i d e n t s  i n  t h e  p l a n n i n g ,  e v a l u a t i o n  a n d  i m p l e m e n t a t i o n  o f  



w a t e r  q u a l i t y  g o a l s .  

T h e  r e g i o ~ a l  management  a p p r o a c h  s h o u l d  n o t  b e  s e e n  a s  a  

p a n a c e a  f o r  s o l v i n g  w a t e r  q u a l i t y  p r o b l e m s .  Water i s  n o t  a  

s t a t i c  r e s o u r c e  a n d  o f t e n  t r a n s c e n d s  r e g i o n a l  b o u n d a r i e s .  

u p s t r e a m  w a t e r  u s e s  c a n  a f f e c t  d o w n s t r e a m  w a t e r  q u a l i t y .  It must  

a l s o  be r e a l i z e d  t h a t  g o a l s  f o r  water q u a l i t y  c a n n o t  b e  

c o n s i d e r e d  i n  i s o l a t i o n  f r o m  o t h e r  g o a l s  f o r  e c o n o m i c  a n d  s o c i a l  

w e l f a r e .  H a i n t a i n i n g  d e s i r e d  l e v e l s  o f  water q u a l i t y  r e q u i r e s  a 

c o m p r e h e n s i v e  a p p r o a c h  t o  l a n d  u s e  p l a n n i n g  w i t h i n  a  r e g i o n .  
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CHAPTER THREE 

POLICIES FOR C O N T R O L L I N G  WATER POLLUTION 
I N  THE PULP A N D  PAPER I N D U S T R Y  

- OF B R I T I S H  COLUMBIA 

T h i s  c h a p t e r  f o c u s e s  o n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  and  

p a p e r  i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a .  An o v e r v i e w  o f  t h e  l e g a l  a n d  

a d m i n i s t r a t i v e  s t r u c t u r a  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management i n  t h e  

p r o v i n c e  i s  p r e s e n t e d .  T h i s  p r o v i d e s  a b a s i s  f o r  a n  e x a m i n a t i o n  

o f  t h e  r e g u l a t o r y  s y s t e m  f o r  c o n t r o l l i n g  w a t e r  p o l l u t i o n  i n  t h e  

p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  F o u r  t h e m e s  a r e  d e v e l o p e d :  

(1) The l e g a l  f ramework  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management i n  B r i t i s h  
Co lumbia  p r o v i d e s  t h e  b a c k g r o u n d  t o  t h e  f e d e r a l - p r o v i n c i a l  
j u r i  s d i c t  i o n a  1 d i v i s i o n  o f  w a t e r  r e s o u r c e  management 
r e s p o n s i b i l i t i e s .  

(2)  The a d m i n i s t r a t i v e  s t r u c t u r e  f o r  c o n  t r o l l i n g  water p o l l u t i o n  
i n  B r i t i s h  Co lumbia  i s  d i s c u s s e d .  The  f e d e r a l  FISHERIES ACT a n d  
t h e  p r o v i n c i a l  POLLUTION CONTROL ACT a r e  o u t l i n e d ,  

(3) P o l l u t i o n  g e n e r 3 t i o n  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i s  
r e v i e w e d .  Major  p o l l u t a n t s  c r e a t e d  d u r i n g  p u l p i n g  p r o c e s s e s ,  t h e  
effects  o f  e f f l u e n t  o n  w a t e r  q u a l i t y  a n d  waste t r e a t m e n t  
t e c h n o l o g y  are d i s c u s s e d .  

(4)  R e g u l a t i o n  o f  p o l l u t i o n  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  o f  
B r i t i s h  C o l u m b i a  i s  examined .  T h i s  s e c t i o n  f o c u s e s  o n  t h e  
s e t t i n g  a n d  e n f o r c e m e n t  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  F e d e r a l  
and  p r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  a r e  c o m p a r e d  a n d  r e g i o n a l  d i f f e r e n c e s  
i n  t h e  s e t t i n g  and a p p l i c a t i o n  o f  s t a n d a r d s  are  n o t e d .  A 
c o m p a r i s o n  o f  f e d e r s l  a n 3  p r o v i n c i a l  l e g a l  e n f o r c e m e n t  p r a c t i c e s  
d e m o n s t r a t e s  n o t a b l e  d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  t h e  two l e v e l s  o f  
g o v e r n m e n t .  



THE LEGAL FRAMEWORK FOR WATER Q U A L I T Y  MANAGEMENT 
I N  B R I T I S H  COLUMBIA 

The k e y  document  o f  t h e  C a n a d i a n  C o n s t i t u t i o n ,  t h e  BRITISH 

N O R T H  A M E R I C A N  ACT, 1867,  p r o v i d e s  t h e  l e g a l  b a s i s  f o r  

f e d e r a l - p r o v i n c i a l  d i v i s i o n  o f  a u t h o r i t y .  S e c t i o n s  91 a n d  9 2  o f  

t h e  Act o u t l i n e  t h o s e  s u b j e c t s  which come u n d e r  f e d e r a l  a n d  

p r o v i n c i a l  j u r i s d i c t i o n ,  r e s p e c t i v e l y .  T h e r e  is  n o  s p e c i f i c  

p r o v i s i o n  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management  b y  e i t h e r  l e v e l  of 

g o v e r n m e n t .  T h e  Act p r o v i d e s  f o r  f e d e r a l  a u t h o r i t y  o v e r  

n a v i g a t i o n  a n d  s h i p p i n g ,  t h e  s e a  c o a s t ,  i n t e r n a t i o n a l  a n d  

i n t e r p r ~ v i n c i a l  r i v e r s ,  a n d  f i s h e r i e s .  The  p r o v i n c e s  a r e  

g e n e r a l l y  r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  a l l o c a t i o n  o f  w a t e r  u s e s  w i t h i n  

t h e i r  b o u n d a r i e s .  P r o v i n c i a l  o w n e r s h i p  of r e s o u r c e s  a l s o  e x t e n d s  

t o  t h e  f o r e s t s ,  m i n e r a l s ,  a n d  o i l  a n d  g a s .  

The u n c l e a r  d i v i s i o n  o f  p r o p r i e t a r y  r i g h t s  a n d  r e g u l a t o r y  

p o w e r s  o f t e n  c r e a t e s  o v e r l a p p i n g  j u r i s d i c t i o n ,  e s p e c i a l l y  i n  

e n v i r o n m e n t a l  matters. II! i t s  e f f o r t s  t o  p r o t e c t  t h e  f i s h e r i e s  

o f  Canada,  t h e  f e d e r a l  FISHERIES ACT p l a c e s  r e s t r i c t i o n s  on 

l o g g i n g  a n d  f o r e s t r y  p r a c t i c e s  i n  t h e  p r o v i n c e s .  T h i s  i s  an  

e x a m p l e  of  a  f e d e r a l  j u r i s d i t i o n a l  c o n c e r n  e x t e n d i n g  i n t o  a n  

i 
k a r e a  o f  p r o v i n c i a l  r e g u l a t o r y  a u t h o r i t y .  I n  c o n s t r u c t i n g  a dam, 

a p r o v i n c e  mus t  h a v e  f e d e r a l  a p p r o v a l ,  s i n c e  t h e  o b s t r u c t i o n  o f  

a  r i v e r  c o u l d  i n t e r f e r e  w i t h  n a v i g a t i o n  a n d  f i s h e r i e s .  I f  t h e  

r i v e r  c r o s s e s  a n  i n t e r p r o v i n c i a l  o r  i n t e r n a t i o n a l  b o u n d a r y ,  t h e n  

t h e  d e v e l o p m e n t  i s  c o n s i d e r e d  i n  t h e  n a t i o n a l  i n t e r e s t  a n d  t h e  



f e d e r a l  g o v e r n m e n t  i s  c e n t r a l l y  i n v o l v e d .  I n  l e g i s l a t i n g  w i t h i n  

i t s  power,  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  h a s  p a r a m o u n t  a u t h o r i t y . '  T h i s  

means t h a t  a  p r o v i n c e  which  e x t e n d s  i t s  r e g u l a t o r y  a u t h o r i t y  i n  

a  c e r t a i n  s i t u a t i o n ,  m u s t  meet t h e  r e q u i r e m e n t s  o f  f e d e r a l  

l e g i s l a t i o n .  Under  s e c t i o n  91 o f  t h e  BRITISH NORTH A H E R I C A  ACT, 

1867, t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  a l s o  h a s  t h e  a u t h o r i t y ,  " t o  make 

l a w s  f o r  t h e  p e a c e ,  o r d e r  a n d  good g o v e r n m e n t  o f  Canada". T h i s  

s e c t i o n  c o u l d  u l t i m a t e l y  b e  u s e d  t o  s u p p o r t  a n y  f e d e r a l  s t a t u t e  

which  d e a l s  w i t h  a  t q n a t i o n a l  c o n c e r n t q .  

It is c l e a r  t h a t  u n d e r  t h e  p r e s e n t  c o n s t i t u t i o n a l  

a r r a n g e m e n t s ,  a c h e i v i n g  g o a l s  f o r  w a t e r  q u a l i t y  management mus t  

i n v o l v e  c o o p e r a t i o n  b e t w e e n  t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t s .  T h i s  o c c u r s  t o  some e x t e n t  i n  t h e  a r e a  o f  water 

p o l l u t i o n  c o n t r o l .  The  p r o v i n c i a l  a n d  f e d e r a l  a g e n c i e s  c f  t e n  

e x c h a n g e  i n f o r m a t i o n  on p o l l u t i o n  s o u r c e s  a n d  t e n d  t o  c o o p e r a t e  

i n  r e g u l a t i n g  waste d i s c h a r g e r s .  However, t h e  B r i t i s h  Co lumbia  

g o v e r n m e n t  h a s  f e l t  t h a t  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  e x t e n d s  i ts 

i n f l u e n c e  beyond  i t s  d e l e g a t e d  a u t h o r i t y  i n  t h e  amended 

FISHERIES ACT. 2 
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I n  r e s p o n s e  t o  i n c r e a s e d  c o n c e r n  o v e r  e n v i r o n m e n t a l  
- 

d e t e r i o r a t i o n  and  t o  e s t a b l i s h  n a t i o n a l  au tonomy o v e r  w a t e r  

r e s o u r c e  management,  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  p a s s e d  new 

l e g i s l a t i o n  a n d  r e v i s e d  e x i s t i n g  l e g i s l a t i o n  i n  1970-71.  A 
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D e p a r t m e n t  o f  t h e  E n v i r o n m e n t  was a l s o  c r e a t e d  t o  c o n s o l i d a t e  

t h e  f e d e r a l  r o l e  i n  water management.  

The  C A N A D A  WATER ACT R.S.C. 1 9 7 0  c. 5, would  e n a b l e  t h e  

f e d e r a l  g o v e r n m e n t  i n  a g r e e m e n t s  w i t h  t h e  p r o v i n c e s ,  t o  c r e a t e  

w a t e r  q u a l i t y  management a r e a s  i n  C a n a d a  a n d  t o  d e v e l o p  n a t i o n a l  

e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  The  Act p r o v i d e d  a  mechanism 

f o r  f e d e r a l - p r o v i n c i a l  c o o p e r a t i o n  i n  water q u a l i t y  management .  

u n d e r  t h e  Act, P h o s p h o r o u s  C o n c e n t r a t i o n  C o n t r o l  R e g u l a t i o n s  

(soR/70-354 a s  amended) h a v e  been  d e v e l o p e d  t o  c o n t r o l  

e u t r o p h i c a t i o n  i ~ .  l a k e s  a n d  r i v e r s  i n  Canada .  The C A N A D A  WATER 

ACT h a s  t h e  p o t e n t i a l  f o r  b e i n g  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  l e g i s l a t i o n  

i n  Canada f o r  water q u a l i t y  management.  However, it h a s  n o t  b e e n  

a s t r o n g  i n s t r u m e n t  f o r  c o n t r o l l i n g  water p o l l u t i o n .  T h e  

c o n s t i t u t i o n a l  p o s i t i o n  o f  t h e  Act is p r e s e n t l y  u n c l e a r .  T h e  A c t  

may n o t  a l l o w  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  t o  a c t  u n i l a t e r a l l y  i n  

w a t e r  r e s o u r c e  management,  s i n c e  i t  would i n t e r f e r e  w i t h  

p r o v i n c i a l  r e g u l a t o r y  a u t h o r i t y .  T o  b e  e f f e c t i v e  t h e  Act 

r e q u i r e s  c o o p e r a t i o n  b e t w e e n  t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t s .  T h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  h a s  r e l i e d  o n  the FISHERIES 

ACT, R.S.C. 1 9 7 0  c. 14,  t o  c o n t r o l  water p o l l u t i o n ,  e s p e c i a l l y  

f rom i n d u s t r i a l  s o u r c e s .  Under  t h e  FISHERIES ACT, t h e  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  h a s  e s t a b l i s h e d  a u t h o r i t y .  T h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  

amended t h e  F I S H E R I E S  ACT i n  1 9 7 7  i n  o r d e r  t o  t a k e  s t r o n g e r  

a c t i o n  a g a i n s t  w a t e r  p o l l u t i o n .  



The FISHERIES ACT, R.S.C. 1 9 7 0  c. 14 ,  which w i l l  b e  

d i s c u s s e d  i n  d e t a i l  i n  t h e  n e x t  s e c t i o n ,  is  t h e  mos t  i m p o r t a n t  

s t a t u t e  f o r  c o n t r o l l i n g  water p o l l u t i o n  i n  Canada.  The Act was 

= e v i s e d  i n  1 9 7 0  t o  i n c r e a s e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  o v e r  

f i s h e r i e s  management i n  Canada ,  p a r t i c u l a r l y  o f f s h o r e  f i s h i n g  

t e r r i t o r i e s .  The Act a l s o  g i v e s  t h e  f e d e r a l  g ~ v e r n m e n t  t h e  power 

t o  p r o h i b i t  p o l l u t i o n  o f  waters f r e q u e n t e d  by  f i s h .  

Amendments t o  t h e  C A N A D A  SHIPPING ACT, 1970  a l l o w e d  t h e  

f e d e r a l  g o v e r n m e n t  t o  p a s s  r e g u l a t i o n s  p r o h i b i t i n g  t h e  d i s c h a r g e  

o f  e f f l u e n t  a n d  o t h e r  s u b s t a n c e s  f rom s h i p s .  The Act i s  a imed  

p r i m a r i l y  a t  o i l  s p i l l s  f r o m  s h i p s  i n  C a n a d i a n  waters. The O i l  

P o l l u t i o n  P r e v e n t i o n  R e g u l a t i o n s  p r o h i b i t  d i s c h a r g e s  of o i l  

s u b s t a n c e s  and  p r o v i d e  a  maximum f i n e  o f  $100,000.  

The NAVIGABLE WATERS PROTECTION ACT, R .  S.C. 1970,  a p p l i e s  

t o  a l l  n a v i g a b l e  w a t e r s  i n  Canada a n d  is i n t e n d e d  t o  p r e v e n t  

i n t e r f e r e n c e  w i t h  n a v i g a t i o n .  A l t h o u g h  t h e  Act i s  n o t  d i r e c t l y  

c o n c e r n e d  w i t h  w a t e r  p o l l u t i o n ,  i t  d o e s  p r o h i b i t  t h e  d e p o s i t  o f  

m a t e r i a l s  which  c o u l d  i n t e r f e r e  w i t h  n a v i g a t i o n  ( s e c t i o n  19) . 
Maximum f i n e s  u n d e r  t h i s  s e c t i o n  a re  $5 ,000  f o r  e a c h  o f f e n s e .  

The MIGRATORY BIRDS C O N V E N T I O N  ACT, R.S.C. 1970 ,  i s  

d e s i g n e d  t o  p r o t e c t  waters which a r e  u s e d  by m i g r a t o r y  b i r d s .  

S e c t i o n  3 5 ( 1 )  o f  t h e  M i g r a t o r y  B i r d  R e g u l a t i o n s  p r o h i b i t s  t h e  

d e p o s i t  o f  o i l ,  o i l y  m a t e r i a l s ,  o r  o t h e r  s u b s t a n c e s  i n  waters 

f r e q u e n t e d  by m i g r a t o r y  b i r d s .  E x e m p t i o n s  f rom t h i s  s e c t i o n  a r e  

p r o v i d e d  i f  p e r s o n s  a re  a l l o w e d  t o  d e p o s i t  s u b s t a n c e s  u n d e r  



o t h e r  f e d e r a l  r e g u l a t i o n s .  The Act p r o v i d e s  f o r  f i n e s  u p  t o  $300 

a n d / o r  s i x  months  i m p r i s o n m e n t .  

The  OCEAN DUMPING CONTROL ACT, S. C. 1974-75 c. 55,  i s  a imed  

a t  c o n t r o l l i n g  i n d i s c r i m i n a t o  d i s p o s a l  of m a t e r i a l s  f r o m  s h i p s ,  

a i r c r a f t ,  o r  p l a t f o r m s  i n  m a r i n e  waters o f  Canada .  The A c t  o n l y  

a p p l i e s  t o  " d e l i b e r a t e m  dumping  a n d  d o e s  n o t  a f fec t  a c c i d e n t a l  

d e p o s i t s .  A p e r m i t  i s  r e q u i r e d  f r o m  t h e  H i n i s t e r  o f  t h e  

E n v i r o n m e n t  t o  dump m a t e r i a l s .  However,  p e r m i t s  c a n n o t  b e  i s s u e d  

if t h e  dumping c o n t r a v e n e s  t h e  p r o v i s i o n s  o f  a n o t h e r  Act. The 

a i n i s t e r  o f  t h e  E n v i r o n m e n t  i s  r e q u i r e d  t o  c o n s i d e r  t h e  i m p a c t  

o n  w a t e r  q u a l i t y  a n d  m a r i n e  l i f e  a n d  t o  r e v i e w  a l t e r n a t i v e  means 

o f  d i s p o s a l  b e f o r e  g r a n t i n g  a  p e r m i t .  The  a p p l i c a n t  f o r  a p e r m i t  

may o b j e c t  t o  t h e  t e r m s  o f  t h e  p e r m i t  a s  c a n  a  member o f  t h e  
- 

p u b l i c .  P e r s o n s  f o u n d  g u i l t y  o f  dumping d a n g e r o u s  s u b s t a n c e s  

w i t h o u t  a  p e r m i t  a r e  l i a b l e  t o  a  maximum f i n e  o f  $100,000.  The 

Act a l s o  p r o v i d e s  f o r  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  t o  r e c o v e r  damage 

a n d  c l e a n u p  c o s t s  i n c u r r e d  f r o m  t h e  dumping  o f  m a t e r i a l s .  

i 
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k T h e  e a r l i e s t  l e g i s l a  ti on i n  B r i t i s h  Co lumbia  e x p r e s s l y  
f 
- 
c c o n c e r n e d  w i t h  w a t e r  q u a l i t y  was t h e  HEALTH ACT o f  1893 .3  Wate r  

q u a l i t y  r e m a i n e d  p r i m a r i l y  a h e a l t h  matter, u n t i l  t h e  WATER 

COURSES OBSTRUCTION ACT, 1 9 0 3 ,  a n d  s u b s e q u e n t l y ,  t h e  WATER ACT, 

t 1911, p r o h i b i t e d  p e r s o n s  from t h r o w i n g  i n t o  a n y  l a k e ,  r i v e r ,  



o t h e r  r e f u s e  o f  a n y  s a w m i l l ,  o r  d r i f t w o o d ,  wastewood o r  l e a c h e d  

ashes.ll* It w a s  n o t  u n t i l  1 9 5 6 ,  t h a t  a n  a c t  was p a s s e d  f o r  t h e  

e x p r e s s e d  p u r p o s e  o f  c o n t r o l l i n g  w a t e r  p o l l u t i o n .  The 1956  

POLLUTION CONTROL ACT e s t a b l i s h e d  a  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  t o  

s e t  e f f l u e n t  s t a n d a r d s  a n d  t o  d e t e r m i n e  wha t  c o n s t i t u t e d  a 

p o l l u t e d  c ~ n d i t i o n .  The  A c t  made it i l l e g a l  t o  d i s c h a r g e  w a s t e  

w i t h o u t  a  p e r m i t  o b t a i n e d  f r o m  t h e  Board .  T h e  B o a r d  c o u l d  a t t a c h  

t e r m s  and  c o n d i t i o n s  t o  t h e  p e r m i t  f o r  d e a l i n g  w i t h  d i s c h a r g e s .  

T h e  A c t ,  d e s i g n e d  p r i m a r i l y  t o  r e g u l a t e  m u n i c i p a l  waste 

d i s c h a r g e s  f r o m  t h o s e  c o m m u n i t i e s  l o c a t e d  a l o n g  t h e  lower F r a s e r  

R i v e r ,  was o r i g i n a l l y  u n d e r  t h e  j u r i s d i c t i o n  o f  t h e  H i n i s t e r  o f  

M u n i c i p a l  A f f a i r s .  

The  1956 A c t  w a s  r e p l a c e d  b y  t h e  POLLUTION CONTROL ACT, 

1967,  d e s i g n e d  t o  r e g u l a t e  a l l  w a s t e  d i s c h a r g e s  i n  t h e  p r o v i n c e .  

I n  a d d i t i o n  t o  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board ,  t h e  A c t  c r e a t e d  t h e  

D i r e c t ~ r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h .  The D i r e c t o r  is 

r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  a d m i n i s t r a t i o n  o f  t h e  Act, i n c l u d i n g  t h e  

i s s u i n g  o f  p e r m i t s  a n d  t h e  e n f o r c e m e n t  o f  t h e  Act. T h i s  Act i s  

t h e  key p r o v i n c i a l  s t a t u t e  f o r  c o n t r o l l i n g  w a t e r  p o l l u t i o n  i n  

B r i t i s h  Columbia .  The  Act w i l l  be c o n s i d e r e d  i n  more  d e t a i l  i n  

t h e  f o l l ~ w i n g  d i s c u s s i o n .  

The p r o v i n c i a l  WATER ACT, R.S.B.C. 1960,  i s  a n o t h e r  k e y  ac t  

f o r  w a t e r  r e s o u r c e  management i n  B r i t i s h  Columbia .  However, t h e  

Act i s  c o n c e r n e d  p r i m a r i l y  w i t h  water c o n s u m p t i o n  a n d  s u p p l y  a n d  

n o t  w a t e r  q u a l i t y .  The ~ c t  d e c l a r e s  t h e  p r o p e r t y  r i g h t  i n  a n d  



r i g h t  t o  u s e  w a t e r  t o  t h e  Crown. The  C o m p t r o l l e r  of W a t e r  R i g h t s  

i s  r e s p o n s i b l e  f o r  i s s u i n g  l i c e n s e s  f ~ r  t h e  u s e  o f  w a t e r  i n  a l l  

l a k e s ,  r i v e r s ,  and  s t r e a m s  i n  t h e  p r o v i n c e .  L i c e n s e s  a r e  g i v e n  

f o r  w a t e r  d i v e r s i o n ,  u s e  o r  s t o r a g e  o f  water, c o n s t r u c t i o n  o f  

w o r k s  f o r  w a t e r  d i v e r s i o c ,  o r  s t o r a g e  o r  o t h e r  a l t e r a t i o n s .  

S e c t i o n  41  (k)  o f  t h e  Act, makes  i t  a n  o f f e n c e  t:, p u t  ' @ i n t o  any 

s t r e a m  a n y  s a w d u s t ,  t i m b s r ,  t a i l i n g s ,  g r a v e l ,  r e f u s e ,  c a r c a s s  o r  

o t h e r  t h i n g  o r  s u b s t a n c e  a f t e r  h a v i n g  b e e n  o r d e r e d  b y  t h e  

E n g i n e e r  o r  W a t e r  R e c o r d e r  n o t  t o  d o  s o e W g  

I n  p r a c t i c e ,  t h e  C o m p t r o l l e r  of Water r i g h t s  i s  c o n s u l t e d  

on a p p l i c a t i o n s  f o r  p o l l u t i o n  c o n r o l  p e r m i t s  b y  t h e  D i r e c t o r  o f  

t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h .  T h i s  p r o c e d u r e  g e n e r a l l y  a v o i d s  

t h e  p o t e n t i a l  f o r  c o n f l i c t  b e t w e e n  a  h o l d e r  o f  a  w a t e r  l i c e n s e  

a n d  a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t .  However, a  h o l d e r  o f  a  l i c e n s e  

u n d e r  t h e  WATER A C T  is  l e g a l l y  e n t i t l e d  t o  o b j e c t  t o  t h e  

a p p l i c a t i o n  f o r  a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  ( S e c t i o n  1 3 ( 2 )  

POLLUTION CONTROL A C T ) .  I n  t h e  e v e n t  t h a t  a  c o n f l i c t  r e m a i n s  

u n r e s o l v e d ,  S e c t i o n  S B ( 1 )  o f  t h e  POLLUTION CONTROL ACT states,  

"If t h e r e  is  a  c o n f l i c t  b e t w e e n  t h e  p r o v i s i o n s  of t h i s  
A c t ,  o r  t h e  r e g u l a t i o n s ,  o r d e r s ,  a p p r o v a l s ,  o r  p e r m i t s  
made u n d e r  t h i s  Act, a n d  t h e  p r o v i s i o n s  of a n y  o t h e r  
A c t ,  r e g u l a t i o n ,  o r d e r ,  o r  p e r m i t ,  t h e  p r o v i s i o n s  o f  
t h i s  A c t ,  r e g u l a t i o n ,  o r d e r ,  a p p r o v a l ,  o r  p e r m i t  s h a l l  
p r e v a i l  . @ I  

Under  S e c t i o n  6  (h)  o f  t h e  HEALTH ACT, R.S. B. C. 1 9 6 0 ,  a c t i o n  

c a n  b e  t a k e n  t o  p r e v e n t  water p o l l u t i o n  which  p r e s e n t s  a  h e a l t h  

r i s k .  The s a n i t a r y  ~ e g u l a t i o n s  e s t a b l i s h e d  u n d e r  t h e  Act 



r i v e r ,  stream o r  w a t e r .  T h i s  s e c t i o n  d o e s  n o t  a p p l y  t o  

B e c a u s e  o f  s t a f f  l i m i t a t i o n s  a n d  t h e  r e g u l a t i o n  

o f  w a t e r  p o l l u t i o n  u n d e r  t h e  POLLUTION CONTROL ACT, t h e  HEALTH 

ACT is u s e d  t o  a v e r y  l i m i t e d  e x t e n t  f o r  c o n t r o l l i n g  p o l l u t i o n .  

The maximum f i n e  f o r  a v i o l a t i o n  o f  t h e  r e g u l a t i o n s  is  $100 

a n d / o r  s i x  months  i m p r i s o n m e n t .  

The  LITTER ACT S.B.C. 1970,  p r o h i b i t s  t h e  d i s c h a r g e  o r  

d e p o s i t  a f  l i t t e r  i n  f r e s h  w a t e r  o r  ice e x c e p t  i f  t h e  d i s c h a r g e  

h a s  b e e n  a u t h o r i z e d  by a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  o r  HEALTH ACT 

p e r m i t .  L i t t e r  is d e f i n e d  a s  l l r u b b i s h ,  g a r b a g e ,  o r  w a s t e  

m a t e r i a l s ,  and  a n y  a b a n d o n e d  o r  d i s c a r d e d  a r t i c l e  o r  p r o d u c t  o f  

m a n u f a c t u r e ,  e x c l u d i n g  p r i m a r y  p r o c e s s i n g  wastes o f  t h e  m i n i n g ,  

l o g g i n g ,  s a  w m i l l i n g ,  o r  m a n u f a c t u r i n g  i n d u s t r i e s 8 l  ( S e c t i o n  2 )  . 
The maximum f i n e  f o r  c o n t r a v e n t i o n  o f  t h e  Act is $500 a n d / o r  s i x  

m o n t h s  i m p r i s o n m e n t .  

The  p r o v i n c i a l  FISHERIES ACT R.S. B.C. 1960,  i s  d e s i g n e d  t o  

p r o t e c t  t h e  p r o v i n c e ' s  p r o p r i e t a r y  r i g h t  t o  t h e  f i s h e r y  b e d s  i n  

f r e s h w a t e r s .  s e c t i o n  34(2) o r d e r s  t h o s e  p e r s o n s  who a r e  u s i n g  o r  

d i v e r t i n g ,  o r  c h a n g i n g  t h e  f l o w  o f  a  s t r e a m  o r  r i v e r  t o  s u b m i t  

p l a n s  f o r  a p p r o v a l  t o  t h e  H i n i s t e r  o f  R e c r e a t i o n  a n d  

C o n s e r v a t i o n .  P r o c e e d i n g  w i t h o u t  Mini  s t e r i a l  a p p r o v a l  c a n  r e s u l t  

i n  a  f i n e  r a n g i n g  f r o m  $100 t o  $10,000.  The  u s e  o f  t h e  A c t  i s  

l i m i t e d  b e c a u s e  o f  t h e  f e d e r a l  j u r i s d i c t i o n  u n d e r  t h e  f e d e r a l  

FISHERIES ACT. 



g i v e s  t h e  Crown t h e  r i g h t  t o  l a k e  a n d  s t r e a m  b e d s  o n  Crown l a n d ,  

removing t h e  common l a w  r i g h t s  from l a n d  h o l d e r s .  It a l s o  a l l o w s  

p r o v i n c i a l  a g e n c i e s ,  s u b j e c t  t o  f e d e r a l  l e g i s l a t i o n ,  t h e  r i g h t  

t o  c o n s t r u c t  works  on  o r  o v e r  t h e  b e d s .  

Under  t h e  IiUNICIPAL ACT R.S. B. C. 1960, l o c a l  m u n i c i p a l i t i e s  

h a v e  w i d e  p o w e r s  t o  d e a l  w i t h  water p o l l u t i o n .  S e c t i o n  5 1 9 ( a )  

g i v e s  C o u n c i l s  power t o  p r o h i b i t  s u b s t a n c e s  f r o m  t ' f o u l i n g ,  

o b s t r u c t i n g ,  o r  i m p e d i n g  t h e  flow o f  a n y  s t r e a m ,  c r e e k ,  

waterway,  o r  w a t e r c o u r s e . t f  Under  t h e s e  powers ,  t h e  c i t y  of 

Vancouver  h a s  p a s s e d  a  b y l a w  ( H e a l t h  By-law no .  4387,  s. 97) 

p r o h i b i t i n g  t h e  d e p o s i t  o f  r e f u s e ,  o r g a n i c ,  o r  i n o r g a n i c  w a s t e  

o r  n o x i o u s  s u b s t a n c e s  i n  a n y  w a t e r s  w i t h i n  t h e  c i t y .  The 

p r o v i n c i a l  POLLUTION CONTROL ACT e x p r e s s l y  p e r m i t s  

m u n i c i p a l i t i e s  t o  e n a c t  t h e i r  own r e g u l a t i o n s  o r  o r d e r s  t o  

p r e v e n t  p o l l u t i o n ,  p r o v i d i n g  t h e y  do n o t  c o n f l i c t  w i t h  t h e  

p r o v i s i o n s  o f  t h e  POLLUTION CONTROL ACT ( S e c t i o n  5B ( 2 ) ,  ( 3 ) ,  

( 4 ) ) .  However, t h e  m u n i c i p a l i t i e s  i n  g e n e r a l  h a v e  o n l y  t a k e n  

l i m i t e d  a c t  i o n  i n  c o n t r o l l i n g  w a t e r  p o l l u t i o n ,  p r o b a b l y  b e c a u s e  

of manpower c o n s t r a i n t s .  They  h a v e  t e n d e d  t o  r e l y  o n  t h e  

P o l l u t i o r r  C o n t r o l  B r a n c h  t o  r e g u l a t e  waste d i s c h a r g e s .  

W h i l e  n o t  d e a l i n g  d i r e c t l y  w i t h  w a t e r  p o l l u t i o n ,  t h e  

ENVIRONHENT A N D  L A N D  USE ACT S.B.C. 1 9 7 1 ,  h a s  t h e  m o s t  p o t e n t i a l  

f o r  e n v i r o n m e n t a l  p r o t e c t i o n  i n  B r i t i s h  Co lumbia .  The Act 

e s t a b l i s h e d  t h e  E n v i r o n m e n t  a n d  Land Use C o m m i t t e e  c o m p r i s e d  o f  



members o f  t h e  C a b i n e t ,  w i t h  e x t e n s i v e  p o w e r s  t o  make o r d e r s  a n d  

r e g u l a t i o n s  d e a l i n g  w i t h  a n y  e n v i r o n m e n t a l  i s s u e s  w i t h i n  i t s  

l e g a l  j u r i s d i c t i o n ,  i n  t h e  p r o v i n c e .  The  E n v i r o n m e n t  a n d  Land 

use s e c r e t a r i a t  was  e s t a b l i s h e d  t o  make p o l i c y  r e c o m m e n d a t i o n s  

o n  e n v i r o n m e n t a l  i s s u e s  t o  t h e  Commi t t ee .  The S e c r e t a r i a t  may 

a l s o  u n d e r t a k e  e n v i r o n m e n t a l  i m p a c t  a s s e s s m e n t s  p r i o r  t o  m a j o r  

r e s o u r c e  d e v e l o p m e n t  s c h e m e s  i n  t h e  p r o v i n c e .  The Act h a s  n o t  

been  u s e d  e x t e n s i v e l y  f o r  r e g u l a t i n g  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y ,  

l e a v i n g  s p e c i f i c  i s s u e s  t o  be r e g u l a t e d  by t h e  r e s p e c t i v e  

s t a t u t e s  i n  t h e  p r o v i n c e .  It h a s  b e e n  i n d i r e c t l y  u s e d  t o  

i n f l u e n c e  r e g u l a t i o n ,  p s r t i c u l a r l y  i n  e v a l u a t i n g  B.C. Hydro 

i m p a c t  s t u d i e s .  



THE ADPIINISTRATIVE STRUCTURE FOR CONTROLLING 
WATER POLLUTION I N  B R I T I S H  COLUMBIA 

Two k e y  a c t s  p r o v i 3 ~  t h e  a d m i n i s t r a t i v e  b a s i s  f o r  

c o n t r o l l i n g  water p o l l u t i o n  i n  B r i t i s h  Columbia :  t h e  f e d e r a l  

FISHERIES ACT a n d  t h e  p r o v i n c i a l  POLLUTION CONTROL ACT. 

The  FISHERIES ACT i s  a d m i n i s t e r e d  b y  t h e  D e p a r t m e n t  o f  t h e  

Environment. F o r  o r g a n i z a t i o n a l  p u r p o s e s ,  t h e  D e p a r t m e n t  o f  t h e  

E n v i r o n m e n t  i s  d i v i d e d  i n t o  (1) t h e  F i s h e r i e s  a n d  M a r i n e  S e r v i c e  

w h i c h  i s  a d m i n i s t e r e d  b y  t h e  M i n i s t e r  o f  F i s h e r i e s  a n d ,  (2)  t h e  

E n v i r o n m e n t a l  Management S e r v i c e s  which  are  a d m i n i s t e r e d  by t h e  

n i n i s t e r  o f  t h e  E n v i r o n m e n t .  Two a g e n c i e s  a re  d i r e c t l y  

r e s p o n s i b l e  f o r  a d m i n i s t e r i n g  t h e  p r o v i s i o n s  o f  t h e  FISHERIES 

ACT: t h e  F i s h e r i e s  and  ~ a r i n e  S e r v i c e  which is  p r i m a r i l y  

r e s p o n s i b l e  f o r  f i s h e r i e s  management, i n c l u d i n g  s c i e n t i f i c  

r e s e a r c h  o n  t h e  e f f e c t s  o f  e f f l u e n t  o n  f i s h  a n d  f i s h  h a b i t a t s .  

The E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e  e n f o r c e s  e n v i r o n m e n t a l  

r e g u l a t i o n s  which h a v e  been  made u n d e r  t h e  Act. The a g e n c y  i s  

p r i m a r i l y  a  r e g u l a t o r y  3 g e n c y  r e s p o n s i b l e  f o r  i m p l e m e n t i n g  

n a t l o n a l  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  r e g u l a t i o n s  f o r  v a r i o u s  i n d u s t r i e s . "  

The  FISHERIES ACT was  amended i n  J u l y  1977 t o  s t r e n g t h e n  

t h e  f e d e r  a 1  j u r i s d i c t i o n  o v e r  f i s h e r i e s  p r o t e c t i o n .  T h e  m a j o r  

amendments  w h i c h  h a v e  i m p l i c a t i o n s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a re  

summar ized  i n  T a b l e  1. I n  most c a s e s  a s t r e n q t h e n i n g  o f  f i n e s  

was a  r e s u l t  o f  t h e  amended Act, a s  was t h e  e x t e n s i o n  o f  t h e  Act 



TABLE 1 

AMENDMENTS TO THE FISHERIES ACT 

- - - 

s e c t i o n  P r e v i o u s  P e n a l t y  R e v i s e d  P e n a l t y  

31 ( 1 )  H a r m f u l  
a l t e r a t i o n  o r  
d e s t r u c t i o n  o f  
f i s h  h a b i t a t  

3 3 ( 3 )  Throw 
o v e r b o a r d  
d e l e t e r i o u s  
s u b s t a n c e s  

33  ( 2 )  D e p o s i t  
o f  d e l e t e r i o u s  
s u b s t a n c e s  i n t o  
w a t e r s  f r e q u e n t e d  
b y  f i s h  

3 3 ( 3 )  D e p o s i t  
o f  s l a s h ,  s t u m p s ,  
o r  o t h e r  d e b r i s  

3 3 . 1 ( 1 )  F a i l u r e  
t o  p r o v i d e  p l a n s  
t o  N i n i s t e r  

3 3 . 2 ( 4 )  F a i l u r e  
t o  r e p o r t  s p i l l  
o f  d e l e t e r i o u s  
s u b s t a n c e  

3 3 . 3  O b s t r u c t  o r  
g i v e  f a l s e  
i n f o r m a t i o n  t o  
a n  o f f i c e r  

N e w  P r o v i s i o n  Max. $ 5 , 0 0 0  f i r s t  
o f f e n c e  
Max. $ 1 0 , 0 0 0  s u b s e q u e n t  
o r  2 y e a r s  max. 
i m p r i s o n m e n t  

Max. $ 5 , 0 0 0  

Max. $ 5 , 0 0 0  

Max. $ 5 , 0 0 0  

Max. $ 5 , 0 0 0  

Rew P r o v i s i o n  

Max.  $ 1 , 0 0 0  
a n d / o r  6 rhonths  
i m p r i s o n m e n t  

Max. $ 5 , 0 0 0  f i r s t  
o f  f e n c e  
Max. $ 1 0 , 0 0 0  s u b s e q u e n t  

Max. $ 5 0 , 0 0 0  f i r s t  
o f  f e n c e  
Max. $ 1 0 0 , 0 0 0  
s u b s e q u e n t  

Max. $ 5 , 0 0 0  f i r s t  
o f  f e n c e  
Max. $ 1 0 , 0 0 0  s u b s e q u e n t  

Max. $ 5 , 0 0 0  f i r s t  
o f f e n c e  
Max. $ 1 0 , 0 0 0  s u b s e q u e n t  

Max. $ 5 , 0 0 0  f i r s t  
o f f e n c e  
Max. $ 1 0 , 0 0 0  s u b s e q u e n t  

Max. $ 2 5 , 0 0 0  f i r s t  
o f f e n c e  
Max. $ 5 0 , 0 0 0  s u b s e q u e n t  



r t o  p r o t e c t  f i s h  h a b i t a t s  a s  w e l l  a s  w a t e r s  f r e q u e n t e d  by f i s h .  

The main  s e c t i o n s  o f  t h e  Act f o r  c o n t r o l l i n g  w a t e r  p o l l u t i o n  

a r e :  

s e c t i o n  21111; p r o h i b i t s  a n y  work which r e s u l t s  i n  t h e  h a r m f u l  

a l t e r a t i o n ,  d i s r u p t i o n  o r  d e s t r u c t i o n  o f  f i s h  h a b i t a t s .  F i s h  

h a b i t a t s  i n c l u d e ,  

I tspawning g r o u n d s  a n d  n u r s e r y ,  r e a r i n g ,  f o o d  s u p p l y  a n d  
m i g r a t i o n  a r e a s  on  which  f i s h  d e p e n d  d i r e c t l y  o r  
i n d i r e c t l y  i n  o r d e r  t o  c a r r y  o u t  t h e i r  l i f e  p r o c e s s e s . "  

F i s h  are  now d e f i n e d  i n  t h e  amended Act t o  i n c l u d e  t ~ s h e l l f i s h ,  

c r u s t a c e a n s ,  m a r i n e  a n i m a l s  a n d  t h e  e g g s ,  spawn, s p a t  a n d  

j u v e n i l e  s t a g e s  o f  f i s h ,  s h e l l f i s h ,  c r u s t a c e a n s ,  a n d  m a r i n e  

a n i m a l s . "  I n  t h e  p r e v i o u s  Act, e g g s  were n o t  i n c l u d e d ,  w h i c h  

became a  c r i t i c a l  i s s u e  i n  c o u r t  c a s e s  i n v o l v i n g  d e s t r u c t i o n  of 

s p a w n i n g  g r o u n d s .  T h i s  a  new p r o v i s i o n  i n  t h e  amended Act a n d  

c a r r i e s  a  $5 ,000 f i n e  f o r  a  f irst  o f f e n c e  a n d  a  $10,000 f i n e  f o r  

e a c h  s u b s e q u e n t  o f f e n c e  o r  2 y e a r s  i m p r i s o n m e n t .  

S e c t i o n  X/ZL; is t h e  s e c t i o n  most o f t e n  u s e d  for e n f o r c e m e n t  o f  ------- 
p o l l u t i o n  c o n t r o l .  The  s e c t i o n  p r o h i b i t s  t h e  d e p o s i t  o f  any  

d e l e t e r i ~ u s  s u b s t a n c e  i n t o  waters f r e q u e n t e d  b y  f i s h ,  o r  i n  a n y  

p l a c e  w h e r e  t h e  s u b s t a n c e  c o u l d  e n t e r  s u c h  w a t e r s .  A d e l e t e r i o u s  

s u b s t a n c e  i s  d e f i n e d  ( S e c t i o n  33 (1 1) ) a s ,  

Itany s u b s t a n c e  t h a t ,  i f  a d d e d  t o  a n y  w a t e r ,  would  
d e g r a d e  Dr a l t e r  o r  f o r m  p a r t  o f  a  p r o c e s s  o f  
d e g r a d a t i o n  o r  a l t e r a t i o n  of t h e  q u a l i t y  o f  t h a t  w a t e r  
s o  t h a t  i t  is r e n d e r e d  o r  is  l i k e l y  t o  b e  r e n d e r e d  

\ d e l e t e r i o u s  t o  f i s h  o r  f i s h  h a b i t a t  o r  t o  t h e  u s e  b y  man 
o f  f i s h  t h a t  f r e q u e n t  t h a t  w a t e r t t ,  



a n d ,  

I tany w a t e r  t h a t  c o n t a i n s  a s u b s t a n c e  i n  s u c h  q u a n t i t y  o r  
c o n c e n t r a t i o n  o r  t h a t  h a s  been  s o  t r e a t e d ,  p r o c e s s e d  o r  
c h a n g e d ,  by h e a t  o r  o t h e r  means, f r o m  a n a t u r a l  s t a t e  
t h a t  i t  would ,  i f  a d d e d  t o  a n y  o t h e r  water, d e g r a d e  o r  
a l t e r  D r  fo rm p a r t  o f  a p r o c e s s  o f  d e g r a d a t i o n  o r  
a l t e r a t i o n  o f  t h e  q u a l i t y  o f  t h a t  w a t e r  s o  t h a t  i t  is  
r e n d e r e d  o r  i s  l i k e l y  t o  b e  r e n d e r e d  d e l e t e r i o u s  t o  f i s h  
o r  f i s h  h a b i t a t  o r  t o  t h e  u s e  by man o f  f i s h  t h a t  
f r e q u e n t  t h a t  w a t e r I t ,  

A c o n t r a v e n t i o n  o f  S e c t i o n  33(2) is  l i a b l e  t o  a  f i n e  n o t  

e x c e e d i n g  $50,000 f o r  a  f irst o f f e n c e ,  a n d  n o t  e x c e e d i n g  

$100,000 f o r  e a c h  s u b s e q u e n t  o f f e n c e .  The p e n a l t i e s  are a 

s u b s t a n t i a l  i n c r e a s e  a b o v e  t h e  $ 5 , 0 0 0  f i n e  w h i c h  e x i s t e d  u n d e r  

t h e  p r e v i o u s  A c t .  

s e c t i o n  3313L~ is d e s i g n e d  t o  p r o t e c t  f i s h  s t r e a m s  i n  l o g g i n g  ------ 
areas. The Act s t a t e s ,  

"No p e r s o n  e n g a g i n g  i n  l o g g i n g ,  l u m b e r i n g ,  l a n d  c l e a r i n g  
o r  o t h e r  o p e r a t i o n s ,  s h a l l  p u t  o r  k n o w i n g l y  p e r m i t  t o  b e  
p u t ,  a n y  s l a s h ,  s t u m p s  o r  o t h e r  d e b r i s  i n t o  a n y  w a t e r  
f r e q u e n t e d  by f i s h  o r  t h a t  f l o w s  i n t o  s u c h  water.. ." 

T h i s  s e c t i o n  c a r r i e s  a maximum f i n e  o f  $5,000 f o r  a  first 

o f f e n c e  a n d  $10 ,000  f o r  t a c h  s u b s e q u e n t  o f f e n c e .  

t h a t  a n y o n e  u n d e r t a k i n g  a n  a c t i o n  

which m i g h t  r e s u l t  i n  t h e  d e p o s i t  o f  a d e l e t e r i o u s  s u b s t a n c e  o r  

a l t e r a t i ~ n  o r  d e s t r u c t i o n  o f  a f i s h  h a b i t a t ,  s h a l l  o n  t h e  

r e q u e s t  o f  t h e  M i n i s t e r ,  s u b m i t  p l a n s  a n d  e v i d e n c e  of t h e  a c t i o n  

t o  a i d  t h e  ~ i n i s t e r  i n  a s s e s s i n g  w h e t h e r  t h e  a c t i o n  c o u l d  

v i o l a t e  t h e  Act. F a i l u r e  t o  s u b m i t  s u c h  i n f o r m a t i o n  c a n  r e s u l t  

i n  a  maximum f i n €  o f  $5,000 f o r  a  f i r s t  o f f e n c e  a n d  $10,000 f o r  



s e c t i ~ n  33,j&L; s l l o w s  t h e  M i n i s t e r  t o  o r d e r  t h o s e  p e r s o n s  who - 
a r e  v i o l a t i n g  S e c t i o n s  31 o r  33 t o  u n d e r t a k e  a c t i o n  t o  c o r r e c t  

t h e  s i t u a t i o n .  With  t h e  a p p r o v a l  o f  t h e  G o v e r n o r  i n  C o u n c i l  

( f e d e r a l  C a b i n e t ) ,  t h e  M i n i s t e r  c a n  o r d e r  t h e  c l o s u r e  o r  

s t o p p a g e  o f  a n  a c t i o n  w h i c h  v i o l a t e s  t h e  a b o v e  s e c t i o n s .  T h i s  i s  

p o t e n t i a l l y  a v e r y  p o w e r f u l  S e c t i o n .  I t  c o u l d  b e  u s e d  t o  f o r c e  

i n d u s t r i e s ,  s u c h  a s  p u l p  m i l l s ,  t o  c o m p l y  w i t h  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

r e q u i r e m e n t s .  

setrgq 33rU9L~ r e q u i r e s  t h a t  a d e p o s i t ,  s u c h  a s  a  s p i l l ,  of a 

d e l e t e r i o u s  s u b s t a n c e  mus t  be  r e p o r t e d  t o  a  f i s h e r i e s  o f f i c i a l ,  

by t h e  p e r s o n  who owns,  c o n t r o l s ,  o r  h a s  management o f  t h e  

a c t i o n  w h i c h  c a u s e d  t h e  d e p o s i t .  F a i l u r e  t o  r e p o r t  c a n  r e s u l t  i n  

a  maximum $5 ,000  f i n e  f o r  a  f i r s t  o f f e n c e  a n d  u p  t o  $1 0 ,000  f o r  

e a c h  s u b s e q u e n t  o f f e n c e .  

S e c t i ~ a  ~ ~ , L ~ Q L I  p r o v i d e s  t h a t  t h o s e  p e r s o n s  r e s p o n s i b l e  f o r  a  - 
d e p o s i t  o f  a d e l e t e r i o u s  s u b s t a n c e  a r e  l i a b l e  f o r  c l e a n - u p  

c o s t s .  The S e c t i o n  g i v e s  t h e  r i g h t  t o  commercial f i s h e r m e n  t o  

t a k e  c o u r t  a c t i o n  t o  r e c o v e r  i n c o m e  losses i n c u r r e d  from t h e  

d e p o s i t  o f  a d e l e t e r i o u s  s u b s t a n c e  ( o t h e r  t h a n  f rom a s h i p ) .  

S e c t i o n s  3311222 a n d  33(131;  g i v e  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  t h e  

power t o  make r e g u l a t i o n s  w h i c h  a u t h o r i z e  t h e  d e p o s i t  o f  

d e l e t e r i ~ u s  s u b s t a n c e s  i n  s p e c i f i e d  t y p e s  a n d  q u a n t i t i e s .  

R e g u l a t i o n s  h a v e  b e e n  e s t a b l i s h e d  f o r  t h e  f o l l o w i n g  i n d u s t r i e s :  

P u l p  a n d  P a p e r  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s  (November 2, 1971) , 



C h l o r  A l k a l i  H c r c u r y  R e g u l a t i o n s  (March 28, 1972)  , 
P e t r o l e u m  R e f i n e r y  L i q u i d  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s  ( O c t o b e r  3 0 ,  
1973) , 
M e t a l  H i n i n g  L i q u i d  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s  ( F e b r u a r y  24 ,  1 9 7 7 ) ,  
neat a n d  P o u l t r y  L i q u i d  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s  (March 30,  1 9 7 7 ) .  

I f  an  i n d u s t r y  is  d i s c h a r g i n g  wastes i n  a c c o r d a n c e  w i t h  t h e  

terms a n d  c o n d i t i o n s  o f  s s e t  o f  R e g u l a t i o n s ,  t h e n  i t  i s  exempt  

f r o m  c o n t r a v e n i n g  S e c t i o n  3 3  (2 )  o f  t h e  FISHERIES ACT. T h e r e f o r e ,  

an  i n d u s t r y  c o u l d  b e  d i s c h a r g i ~ g  w a s t e  which i s  h a r m f u l  t o  f i s h ,  

b u t  c a n n o t  be c h a r g e d  b e c a u s e  it i s  c o m p l y i n q  w i t h  t h e  r e q u i r e d  

R e g u l a t i o n s .  

T h e  e n f o r c e m e n t  of t h e  FISHERIES ACT i n  B r i t i s h  C o l u m b i a ' s  

i n l a n d  w a t e r s  (non-anadromous  f i s h )  h a s  b e e n  t h e  r e s p o n s i b i l i t y  

of  t h e  p r o v i n c i a l  F i s h  a n d  W i l d l i f e  B r a n c h  u n d e r  a 1901  

a g r e e m e n t  w i t h  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t .  7 

The B r i t i s h  Co lumbia  POLLUTION CONTROL ACT S.B.C. 1 9 6 7 ,  i s  

t h e  m a j o r  p r o v i n c i a l  a c t  f o r  c o n t r o i l i n g  p o l l u t i o n .  It is u n d e r  

t h e  j u r i s d i c t i o n  o f  t h e  M i n i s t e r  cf E n v i r o n m e n t .  The Act 

e s t a b l i s h e d  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  and t h e  P o l l u t i o n  

C o n t r o l  Branch .  The Board  i s  c o m p r i s e d  o f  e i q h t  members 

a p p o i n t e d  by t h e  C a b i n e t  f o r  two y e a r  terms. The B o a r d ' s  p r i m a r y  

f u n c t i o n s  a r e :  1)  t o  a c t  a s  a n  a p p e a l  body t o  h e a r  o b j e c t i o n s  

o v e r  t h e  a p p l i c a t i o n  f o r ,  o r  g r a n t i n g  o f ,  a p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p e r m i t ;  a n d  2 )  t h e  d e v e l o p m e n t  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  

The  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  i s  r e s p o n s i b l e  f o r  t h e  d a i l y  

a d m i n i s t r a t i o n  o f  t h e  POLLUTION CONTROL ACT. The D i r e c t o r  o f  t h e  

Branch,  a  c i v i l  s e r v a n t ,  o c c u p i e s  t h e  mos t  i m p o r t a n t  p o s i t i o n  i n  



t h e  a d m i n i s t r a t i o n  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  H i s  p r i m a r y  d u t y  i s  t o  

r e g u l a t e  t h e  d i s c h a r g e  o f  p o l l u t i o n  t h r o u g h  t h e  g r a n t i n g  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s .  I n  a d d i t i o n  t h e  A c t  ( S e c t i o n  1 0  ( a ) )  

g i v e s  him t h e  e x p r e s s e d  power  lt... t o  d e t e r m i n e  w h a t  c o n s t i t u t e s  

a  p o l l u t e d  c o n d i t i o n l t  and S e c t i o n  1 0 ( b ) ,  I t t o  p r e s c r i b e  s t a n d a r d s  

r e g a r d i n g  t h e  q u a l i t y  and  c h a r a c t e r  o f  e f f l u e n t " ,  a n d  S e c t i o n  

1 0 ( h ) ,  " t o  d e t e r m i n e  h i s  own p r o c e d u r e  i n  c a r r y i n g  o u t  h i s  

d u t i e s " .  S e c t i o n  5  o f  t h e  Act r e q u i r e s  d i s c h a r g e r s  a f t e r  J a n u a r y  

1970  t o  n o t i f y  t h e  D i r e c t o r  a s  t o  t h e  e x t e n t  of d i s c h a r g e  a n d  t o  

a p p l y  f o r  a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t .  P o l l u t i o n  i s  d e f i n e d  as,  

I t t h e  i n t r o d u c t i o n  i n t o  a b o d y  o f  water, o r  s t o r a g e  upon,  
i n ,  D r  u n d e r  l a n d  o r  d i s c h a g i n g  o r  e m i t t i n g  i n t o  t h e  a i r  
s u c h  s u b s t a n c e s  o r  c o n t a m i n a n t s  o f  s u c h  c h a r a c t e r  a s  t o  
s u b s t a n t i a l l y  a l t e r  o r  i m p a i r  t h e  u s e f u l n e s s  o f  t h e  
l a n d ,  w a t e r ,  o r  a i r . "  

It i s  u n l a w f u l  t o  d i s c h a r g e  s u c h  s u b s t a n c e s  w i t h o u t  a  p e r m i t  

f rom t h e  D i r e c t o r .  A p e r s o n  f o u n d  i n  c o n t r a v e n t i o n  o f  t h e  Act is  

s u b j e c t  t o  a  maximum $10 ,000  f i n e  o r  i m p r i s o n m e n t  n o t  e x c e e d i n g  

o n e  y e a r .  T h e r e  is  a l s o  a  f i n e  of $500 p e r  d a y  f o r  a c o n t i n u i n g  

o f f e n c e .  S e c t i o n  1 0  (g) o f  t h e  Act a l s o  a l l o w s  t h e  D i r e c t o r  t o  

o r d e r  a p o l l u t e r  t o  s t o p  d i s c h a r g i n g  e f f l u e n t  i f ,  i n  t h e  

d i s c r e t i o n  of t h e  D i r e c t o r ,  a  p o l l u t e d  c o n d i t i o n  e x i s t s .  

A r e c e n t  amendment t o  t h e  POLLUTION CONTROL ACT i n  A p r i l  

1977 ,  g i v e s  e x t e n s i v e  p o w e r s  t o  t h e  M i n i s t e r  of E n v i r o n m e n t  t o  

i n t e r v e n e  i n  a  p o l l u t i o n  e m e r g e n c y .  The p e r s o n ( s )  l i a b l e  f o r  t h e  

p o l l u t i o n  i s  l i a b l e  f o r  damage a n d  c l e a n - u p  c o s t s .  T h i s  power  is  

p o t e n t i a l l y  u s e f u l  f o r  s p i l l s  of p o l y c h l o r i n a t e d  b i p h e n o l s  and  



L s e c t i o n  5 B ( l )  o f  t h e  A c t  s t a t e s  t h a t  s h o u l d  a c o n f l i c t  

a r i s e  o v e r  j u r i s d i c t i o n  b e t w e e n  t h e  POLLUTION CONTROL ACT a n d  

a n y  o t h e r  p r o v i n c i a l  s t a t u t e ,  t h e  f o r m e r  s h a l l  a p p l y .  T h e r e f o r e ,  

i f  a  p e r s o n  o r  company is  m e e t i n g  t h e  terms o f  a  p e r m i t ,  b u t  

s t i l l  c a u s e s  p o l l u t i o n ,  no  o t h e r  p r o v i n c i a l  s t a t u t e  is v i o l a t e d .  

I n  i s s u i n g  p e r m i t s  t h e  D i r e c t o r  i s  g u i d e d  by e f f l u e n t  

d i s c h a r g e  o b j e c t i v e s  which h a v e  b e e n  d e v e l o p e d  f o r  m a j o r  

i n d u s t r i a l  g r o u p s  i n  t h e  p r o v i n c e .  P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  

h a v e  baen  e s t a b l i s h e d  f o r  : (1) t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y ;  

(2)  t h e  ~ o o d -  p r o c e s s i n g ,  A g r i c u l t u r a l l y  o r i e n t e d ,  a n d  O t h e r  

M i s c e l l a n e o u s  I n d u s t r i ~ s ;  (3)  t h e  C h e m i c a l  a n d  P e t r o l e u m  

I n d u s t r i e s ;  ( 4 )  t h e  Mining,  M i n e - m i l l i n g ,  a n d  S m e l t i n g  

I n d u s t r i e s ;  a n d  (5) M u n i c i p a l  Type Was te  D i s c h a r g e s .  T h e s e  

O b j e c t i v e s  are n o t  l e g a l l y  b i n d i n g ,  b u t  a re  i n t e n d e d  t o  s e r v e  as  

t h e  b a s i s  f o r  s p e c i f y i n g  t h e  terms o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s .  

C o p i e s  o f  a p p l i c a t i o n s  f o r  p e r m i t s  a r e  s e n t  t o  t h e  p r o v i n c i a l  

M i n i s t r i e s  of  H e a l t h ,  R e c r e a t i o n  a n d  C o n s e r v a t i o n ,  A g r i c u l t u r e ,  

a n d  the c o m p t r o l l e r  o f  W a t e r  R i g h t s .  C o p i e s  a r e  a l s o  s e n t  t o  t h e  

E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e  a n d  t h e  F i s h e r i e s  a n d  M a r i n e  

S e r v i c e  ~f t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t ,  a n d  t o  t h e  I n t e r n a t i o n a l  

P a c i f i c  s a l m o n  F i s h e r i e s  Commission.  A c o p y  is  a l s o  p u b l i s h e d  i n  

t h e  B.C. GAZETTE. 

S e c t i o n  13 o f  t h e  Act p r o v i d e s  a n  o b j e c t i o n  p r o c e d u r e  f o r  

t h o s e  p e r s o n s  o b j e c t i n g  t o  t h e  terms o f  a  p e r m i t ,  o r  who may b e  



a f f e c t e d  by t h e  g r a n t i n g  of a  p e r m i t .  Under  t h i s  s e c t i o n ,  o n l y  

t h o s e  p e r s o n s  w i t h  a  p r o p r i e t a r y  i n t e r e s t ,  o r  h o l d e r s  o f ,  o r  

a p p l i c a n t s  f o r ,  a  p e r m i t ,  e i t h e r  u n d e r  t h e  POLLUTION CONTROL ACT 

o r  t h e  WATER ACT, may c f f i c i a l l y  l a u n c h  a n  o b j e c t i o n .  P e r s o n s  

n o t  q u a l i f i e d  t o  o b j e c t  u n d e r  t h e s e  c a t e g o r i e s  may f i l e  a n  

o b j e c t i o n  w i t h  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d ,  which  d e c i d e s  

w h e t h e r  t h e  D i r e c t o r  s h o u l d  h e a r  t h e  o b j e c t i o n .  Under  S e c t i o n  

1 3 ( 4 )  o f  t h e  A c t ,  t h e  D i r e c t o r  h a s  s o l e  d i s c r e t i o n  i n  d e c i d i n g  

w h e t h e r  o r  n o t  an o b j e c t i o n  w i l l  r e q u i r e  a  h e a r i n g .  

A c o m p l i c a t e d  a p p e a l s  p r o c e d u r e  i s  a l s o  o u t l i n e d  i n  t h e  

~ c t .  s e c t i o n  1 2  (1) a l l o w s  a p p e a l s  f rom t h e  o r d e r s  o f  t h e  

D i r e c t o r  a n d  f rom t h e  B o a r d .  A p p e a l s  o f  o r d e r s  o f  t h e  D i r e c t o r  

a r e  f irst  h e a r d  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board.  A f u r t h e r  a p p e a l  

o f  t h e  B 3 a r d v s  d e c i s i o n  is a v a i l a b l e  t o  t h e  Supreme C o u r t  of 

B r i t i s h  C o l u m b i a  o r  t o  t h e  p r o v i n c i a l  C a b i n e t .  

The Act i s  a d m i n i s t e r e d  o n  a  r e g i o n a l ,  i n d u s t r i a l  a n d  

m u n i c i p a l  s e c t o r  b a s i s  b y  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch.  S i x  

r e g i o n s  a r e  d e f i n e d ,  h e a d e d  by a r e g i o n a l  manager  a n d  a  s u p p o r t  

s t a f f  who p r o c e s s  a p p l i c a t i o n s  f o r  p e r m i t s  a n d  d o  some 

m o n i t o r i n g  o f  e f f l u e n t  d i s c h a r g e s :  n a m e l y  C o a s t  R e g i o n ,  K o o t e n a y  

Region,  Lower M a i n l a n d  R e g i o n ,  N o r t h  R e g i o n ,  Okanagan  R e g i o n ,  

a n d  t h e  S o u t h  C e n t r a l  R e g i o n .  The i n d u s t r i a l  d i v i s i o n  i n c l u d e s  

F o r e s t r y ,  l i n i n g ,  a n d  a  g e n e r a l  s e c t i o n .  T h e r e  is  a l s o  a 

m u n i c i p a l  d i v i s i o n .  T h e s e  d i v i s i o n s  h a v e  s t a f f  w h i c h  cre  

a c q u a i n t e d  w i t h  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p r o b l e m s  i n  t h e s e  f i e l d s .  The 



m a j o r i t y  o f  s t a f f  i n  t h e  B r a n c h  a r e  c i v i l  o r  s a n i t a r y  e n g i n e e r s .  

 heir p r i m e  f u n c t i o n  is t o  b r i n g  a l l  w a s t e  d i s c h a r g e r s  i n  t h e  

p r o v i n c e  u n d e r  p e r m i t .  A p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  s p e c i f i e s  t h e  

a l l o w a b l e  q u a n t i t y  a n d  q u a l i t y  o f  t h e  e f f l u e n t  d i s c h a r g e d  a n d  

may c ~ n t a i n  r e q u i r e m e n t s  a n d  a time s c h e d u l e  f o r  i n s t a l l a t i o n  of 

p o l l u t i o n  c o n t r o l  e q u i p m e n t .  

O f t e n  a d i s c h a r g e r  may b e  f a c e d  w i t h  m e e t i n g  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s  of  b o t h  t h e  p r o v i n c i a l  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

Branch a n d  t h e  E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e .  I n  p r a c t i c e ,  

b o t h  a g e n c i e s  c o n s u l t  o n e  a n o t h e r .  I n  t h e  e v e n t  t h a t  a  p e r m i t  

d o e s  n o t  meet t h e  r e q u i r e m e n t s  o f  t h e  FISHERIES ACT, t h e  

E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e  w i l l  n e g o t i a t e  d i r e c t l y  w i t h  

t h e  d i s c h a r g e r . 8  

I n  t h e  m a j o r  i n d u s t r i e s  of B r i t i s h  C o l u m b i a  t h e  f e d e r a l  a n d  

p r o v i n c i a l  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  n e g o t i a t e  t h e  r e q u i r e m e n t s  f o r  a  

p e r m i t  a n d  c o m p l i a n c e  s c h e d u l e s  on t h e  b a s i s  o f  t h e  f e d e r a l  

E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s  a n d  t h e  p r o v i n c i a l  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

O b j e c t i v e s .  I n  t h e  f o l l o w i n g  s e c t i o n s  t h e  d i s c u s s i o n  w i l l  f o c u s  

on  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  of B r i t i s h  C o l u m b i a  a n d  e x a m i n e  

t h e  a d m i n i s t r a t i o n  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  



POLLUTION G E N E R A T I O N  I N  THE 
PULP A N D  PAPER INDUSTRY 

The f o r e s t  i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a  i s  t h e  p r i m a r y  

r e s o u r c e  i n d u s t r y  i n  t h e  p r o v i n c e .  F o r e s t  p r o d u c t s  a c c o u n t e d  f o r  

40-50 p e r c e n t  b y  v a l u e  o f  t o t a l  B r i t i s h  Co lumbia  m a n u f a c t u r i n g  

s h i p m e n t s  i n  1976.9 Between 1970 a n d  1 9 7 5  t h e  a v e r a g e  a n n u a l  

p u l p  p r o d u c t i o n  was 5 m i l l i o n  t o n s ,  o r  a b o u t  27 p e r c e n t  of t h e  

t o t a l  C a n a d i a n  p u l p  p r o d u c t i o n .  The U n i t e d  S t a t e s ,  G r e a t  

~ r i t a i n ,  J a p a n  a n d  t h e  E u r o p e a n  Economic  Community a r e  t h e  m a j o r  

i m p o r t e r s  of B r i t i s h  C o l u m b i a n  p u l p .  P a p e r  p r o d u c t i o n  a v e r a g e d  2 

m i l l i o n  t o n s  p e r  y e a r  f o r  1970-1975,  1 5  p e r c e n t  o f  t h e  C a n a d i a n  

t o t a l . 1 0  About 50% o f  a l l  m a n u f a c t u r i n g  employment  i n  t h e  

p r o v i n c e  i s  d i r e c t l y  a t t r i b u t a b l e  t o  t h e  f o r e s t  i n d u s t r y .  1 1  

T h e r e  a r e  t w e n t y - f i v e  p u l p  a n d  p a p e r  mills i n  t h e  p r o v i n c e  

( F i g u r e  2 ) .  O f  t h e s e ,  f o u r  a re  s p e c i a l t y  m i l l s ,  p r o d u c i n g  f i n e  

p a p e r s ,  p a p e r b o a r d s ,  etc. The  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  was 

t r a d i t i o n a l l y  t i e d  t o  t h e  c o a s t a l  r e g i o n  o f  t h e  p r o v i n c e ,  w i t h  a  

number o f  m i l l s  b e i n g  c o n s t r u c t e d  i n  t h e  e a r l y  1 9 0 0 ' s .  D u r i n g  

t h e  1960 's, a s  c o m p e t i t i o n  f o r  t i m b e r  r e s o u r c e s  i n c r e a s e d ,  m i l l s  

were c o n s t r u c t e d  i n  t h e  i n t e r i o r  o f  B r i t i s h  Co lumbia .  K r a f t  p u l p  

d o m i n a t e s ,  w i t h  o n l y  one s u l p h i t e  p u l p  m i l l  r e m a i n i n g  i n  t h e  

p r o v i n c e .  T a b l e  2  lists t h e  m a j o r  p u l p  a n d  p a p e r  m i l l s  a n d  t h e i r  

a v e r a g e  d a i l y  p r o d u c t i o n .  B l e a c h e d  k r a f t  p u l p  is  p r o d u c e d  by 

s e v e n t e e n  o f  t w e n t y - o n e  m i l l s .  O n l y  s i x  m i l l s  p r o d u c e  p a p e r  a n d  

f o u r  o f  t h e s e  a re  i n t e g r a t e d  w i t h  p u l p  p r o d u c t i o n .  F i v e  m i l l s  



R e l k i n  P a p e r b o a r d  L i m i t e d ,  B u r n a b y  

B r i t i s h  ~ o l u m b i a  F o r e s t  P r o d u c t s  L i m i t e d ,  C r o f t o n  

B r i t i s h  C o l u m b i a  F o r e s t  P r o d u c t s  L i m i t e d ,  M a c k e n z i e  

C a n a d i a n  C e l l u l o s e  L i m i t e d ,  C a s t l e g a r  

C a n a d i a n  C e l l u l o s e  L i m i t e d ,  P r i n c e  R u p e r t  

C a n a d i a n  C e l l u l o s e  L i m i t e d ,  P r i n c e  R u p e r t  

~ a n a d i a n  F o r e s t  P r o d u c t s  L i m i t e d ,  P o r t  M e l l o n  

C a r i b o o  P u l p  a n d  P a p e r  L t d . ,  O u e s n e l  

C r e s t b r o o k  P u l p  a n d  P a p e r  L t d . ,  S k o o k u m c h u k  

Crown Z e l l e r b a c h  C a n a d a  L t d . ,  D u n c a n  Bay 

E u r o c a n  P u l p  a n d  P a p e r  Co .  L t d . ,  K i t i m a t  

F i n l a y  F o r e s t  I n d u s t r i e s  L t d . ,  M a c k e n z i e  

~ n e e r e o n t f n e n t a i  P u l p  L t d . ,  P r i n c e  G e o r g e  

M a c M i l l a n  B l o e d e L  L i m i t e d ,  A n n a c i s  I s l a n d  

M a c M i l l a n  B l o e d e l  L i m i t e d ,  Harmac 

M a c M i l l a n  B l o e d e l  L i m i t e d ,  P o r t  A l b e r n i  

1 7 .  M a c M i l l a n  B l o e d e l  L i m i t e d ,  P o w e l l  R i v e r  

18. N o r t h w o o d  P u l p  a n d  T i m b e r  L t d . ,  P r i n c e  G e o r g e  

1 9 .  O c e a n  F a l l s  C o r p o r a t i o n ,  O c e a n  F a l l s  

2 0 .  P r i n c e  G e o r g e  P u l p  a n d  P a p e r  L i m i t e d ,  P r i n c e  G e o r g e  

2 1 .  R a y o n i e r  C a n a d a  (B .C. )  L i m i t e d ,  P o r t  A l i c e  

2 2 .  R a y o n i e r  C a n a d a  (B.C.) ~ i m i t ~ ~ t  Woodfibre  

2 3 .  S c o t t  P a p e r  L t d . ,  N e w  W e s t m i n s t e r  

2 4 .  T a h s i s  Company L i m i t e d ,  G o l d  R i v e r  

25. W e y e r h a e u s e r  C a n a d a  L t d .  , K a m l o o p s  

S o u r c e :  B-r , i t i sh  C o l u m b i a  M a n u a l  o f  R e s o u r c e s ,  
D e p a r t m e n t  o f  E c o n o m i c  D e v e l o p m e n t ,  
G o v e r n m e n t  of B r i t i s h  C o l u m b i a ,  
N o v e m b e r ,  1 9 7 4 .  
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p r o v i n c e  s i n c e  1973 .  
! 

PULPING PROCESSES A N D  WATER QUALITY 

The a d v e r s e  effects  o f  p u l p  m i l l  w a s t e s  upon water q u a l i t y  

a r e  d u e  t o  t h e  n a t u r e  o f  t h e  p u l p i n g  p r o c e s s e s .  The  p u l p i n g  

p r o c e s s  r e q u i r e s  e n o r m o u s  a m o u n t s  o f  w a t e r ,  up  t o  7 0  m i l l i o n  

g a l l o n s  p e r  d a y  f o r  some mills. T h i s  f i g u r e  is  e q u a l  t o  t h e  

d a i l y  amount  o f  s e w a g e  d i s c h a r g e d  f rom V a n c o u v e r ' s  I o n a  s e w a g e  

t r e a t m e n t  p l a n t . 1 2  S e v e n t y - e i g h t  p e r c e n t  o f  t h e  w a t e r  i n t a k e  o f  

p u l p  m i l l s  is u s e d  f o r  p r o c e s s i n g  p u p o s e s  a n d  a l l  b u t  3 .6  

p e r c e n t  ~f t h e  i n t a k e  i s  d i s c h a r g e d . 1 3  T a b l e  3 w h i c h  s h o w s  w a t e r  

c o n s u m p t i o n  a n d  w a s t e  w a t e r  d i s c h a r g e  f o r  p u l p  a n d  p a p e r  m i l l s  

i n  ~ r i t i s h  Co lumbia  would  s u p p o r t  t h i s  c l a i m .  F i f t e e n  o f  

t w e n t y - o n e  m i l l s  d i s c h a r g e  t o  f r e s h w a t e r s ,  which  p l a c e s  p r e s s u r e  

on t h e  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  t h e  streams e s p e c i a l l y  a t  low 

f l o w  p e r i o d s .  T ~ E  ms j o r  r i v e r s ,  Co lumbia ,  F r a s e r  a n d  Thompson 

a l l  h a v e  a  g r e a t  r a n g e  i n  s e a s o n a l  flows. T h e s e  r i v e r s  a r e  a lso  

p r i m e  r i v e r s  f o r  f i s h  s p a w n i n g  a n d  m i g r a t i o n .  P o t e n t i a l  f o r  

w a t e r  u s e  c o n f l i c t  is  e v i d e n t  when l o w  s e a s o n a l  f l o w s  a n d  h i g h  

e f f l u e n t  l o a d s  o c c u r  a t  t h e  same time. 

p u l p i n g  i s  t h e  p r o c e s s  u s e d  t o  r e d u c e  raw wood i n t o  a  f i b r e  

f o r m  s u i t a b l e  fo r  t h e  m a n u f a c t u r e  o f  a v a r i e t y  o f  p r o d u c t s  

i n c l u d i n g  n e w s p r i n t ,  t i s s u e  p a p e r ,  p a c k a g i n g  m a t e r i a l s ,  w r i t i n g  

p a p e r s ,  f i lms,  e tc ,  B r i t i s h  C o l u m b i a  mills u t i l i z e  t h r e e  common 



T
A

B
L

E
 

3
 

P
U

L
P

 
A

N
D

 
P

A
P

E
R

 
M

IL
L

S
: 

W
A

T
E

R
 

U
S

E
 

A
N

D
 

W
A

T
E
R

 
D

IS
C

H
A

R
G

E
, 

1
9

7
2

 

W
a

te
r
 

u
s

e
 

W
a

s
te

 
w

a
t

e
r

 
D

i
s

p
o

s
a

l
 

R
iv

e
r

 
f

lo
w

 
R

iv
e

r
 

(M
G

P
D

) 
(M

G
P

D
) 

L
o

c
a

ti
o

n
 

(
'0

0
0

 
c

f
s

)
 

S
y

s
te

m
 

B
e

lk
in

 

C
.Z

. 

C
a

n
.C

e
1

. 

B
.C

.F
.P

. 

T
a

h
s

i
s

 

W
e

y
e

r
h

a
u

s
e

r
 

E
u

r
o

c
a

n
 

B
.C

.F
.P

. 

F
.F

.I
. 

M
.B

. 

C
.F

.P
. 

S
c

o
t

t
 
P

a
p

e
r

 

O
c

e
a

n
 

F
a

l
l

s
 

M
.B

. 

A
n

n
a

c
is

 
I
s

. 

B
u

rn
a

h
y

 

E
lk

 
F

a
l

l
s

 

C
a

s
t

l
e

g
a

r
 

C
r
o

f
 t

o
n

 

G
o

ld
 

R
iv

e
r
 

K
a

m
lo

o
p

s
 

K
i

t
i

m
a

t
 

M
a

c
k

e
n

z
ie

 

M
a

c
k

e
n

z
ie

 

H
a

rm
a

c
 

N
ew

 
W

e
s

t
. 

N
ew

 
W

e
st

. 

O
c

e
a

n
 

F
a

l
l

s
 

1
.2

8
 

2
.5

0
 

5
6

.0
0

 

3
0

 .
O

O
 (

e
)

 

5
4

.0
0

 

3
4

. 
O

O
? 

4
0

.0
0

 

1
7

.4
0

 

1
5

-
3

0
 

.9
6

 

5
8

.0
0

 

1
.5

0
 

2
.6

3
 

2
5

-
0

0
?

 

4
1

.2
0

 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 
2

5
.6

-5
0

7
 

F
r

a
s

e
r

 
R

.*
 

N
o

r
th

 
A

r
m

 
2

5
.6

-5
0

7
 

F
r

a
s

e
r

 
R

.*
 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 

D
is

c
o

v
e

r
y

 
n

/a
 

P
a

s
s

a
g

e
 

C
o

lu
m

b
ia

R
. 

5
.1

-1
5

7
 

n
/a

 

M
u

c
h

a
la

t 
n

/a
 

I
n

l
e

t
 

T
h

o
rn

p
so

n
R

. 
5

.3
 (
9

 14
8

.8
 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 

K
i

t
i

m
a

t
 R

. 
1

.7
-5

9
.4

. 
K

i
t

i
m

a
t

 R
. 

W
il

li
s

to
n

L
.n

/a
 

P
e

a
c

e
 

R
. 

W
il

li
s

to
n

L
.n

/a
 

P
e

a
c

e
 

R
. 

N
o

rt
h

u
m

- 
b

e
r

l
a

n
d

 
C

h
a

n
n

e
l 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 

N
o

r
th

 
A

rm
 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 

C
o

u
s

in
s

 
I

n
l

e
t

 

A
l
b

e
r

n
i
 

I
n

l
e

t
 

C
o

lu
m

b
ia

 
R

. 

F
r

a
s

e
r

 
R

.*
 

F
r

a
s

e
r

 
R

.*
 



T
A

B
L

E
 

3
 

(
c

o
n

ti
n

u
e

d
)

 

R
a

y
o

n
ie

r
 

P
 .

A
li

c
e

 

C
.F

.P
. 

P
.M

e
ll

o
n

 

M
.B

. 
P

o
w

e
ll

 
R

. 

I
n

t
e

r
c

o
n

t
 

P
. 

P
r

i
n

c
e

 
G

. 

N
o

rt
h

w
o

o
d

 
P

. 
P

r
i

n
c

e
 

G
. 

P
.G

. 
P

u
lp

 
P

r
i
n

c
e

 
G

. 

C
a

n
-

C
e

l.
 

P
. 

R
u

p
e

r
t 

C
a

r
ib

o
o

 
Q

u
e

s
n

e
l 

P
. 

&
 

P
. 

C
r

e
s

tb
r

o
o

k
 

S
k

o
o

k
u

m
- 

c
h

u
c

k
 

R
a

y
o

n
ie

r
 

W
o

o
d

f 
i

b
r

e
 

N
e

r
o

u
ts

o
s

 
n

/a
 

I
n

l
e

t
 

H
o

w
e 

n
/a

 
S

o
u

n
d

 

M
a

la
s

p
in

a
 

n
/a

 
S

t
r

a
i

t
 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 
9

.9
'2

'2
0

3
 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 
9

.9
'5

'2
0

3
 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 
9

.
9

(
~

)
2

0
3

 
F

r
a

s
e

r
 

R
. 

P
o

r
p

o
i
s

e
 

n
/a

 
H

a
r
b

o
u

r
 

Q
u

e
s

n
e

l
 R

. 
F

r
a

s
e

r
 

R
. 

F
r

a
s

e
r

 
R

. 
1

.6
-2

5
.4

. 
F

r
a

s
e

r
 

R
. 

K
o

o
te

n
a

y
R

. 
.8

-2
5

.8
. 

C
o

lu
m

b
ia

 
R

. 

H
o

w
e

 
S

o
u

n
d

 
n

/a
 

-
 

-
-
 

-
 
-
 

-
-
 
-
-
 

* 
F

r
a

s
e

r
 

R
. 

a
t

 M
is

s
io

n
. 

S
o

u
r

c
e

: 
P

e
t

e
r

 
N

. 
N

e
m

e
tz

, 
1

9
7

7
 

"
P

o
l
l
u

t
i
o

n
 

G
e

n
e

r
a

ti
o

n
 

a
n

d
 

A
b

a
te

m
e

n
t 

i
n

 
t

h
e

 
B

r
i

t
i

s
h

 
C

o
lu

m
b

ia
 

P
u

l
p

 
a

n
d

 
P

a
p

e
r

 
I

n
d

u
s

t
r

y
"

 
i

n
 J

.
 

B
. 

S
te

p
h

e
n

s
o

n
 

(
e

d
.)

 
T

h
e

 
P

r
a

c
t

i
c

a
l

 
A

p
p

l
i
c

a
t
i
o

n
 o

f
 

E
c

o
n

o
m

ic
 

I
n

c
e

n
t

i
v

e
s

 
t

o
 t

h
e

 
C

o
n

tr
o

l 
o

f
 

P
o

l
l

u
t

i
o

n
:

 
T

h
e

 
C

a
s

e
 

o
f

 
B

r
i

t
i

s
h

 C
o

lu
m

b
ia

, 
U
.
B
.
C
.
 

P
r

e
s

s
,
 

V
a

n
c

o
u

v
e

r
. 



t y p e s  o f  p u l p i n g  p r o c e s s e s .  

6 ~ 9 9 ~ 4 ~ ~ ~ ~  QPJ&&~;  is  a m e c h a n i c a l  form of g r i n d i n g  t h e  wood -- 

i n t o  f i b r e s .  T h i s  p u l p  i s  n o t  c o n s i d e r e d  t o  b e  of h i g h  q u a l i t y  
6 

[ a n d  i s  u s e d  m a i n l y  f o r  n e w s p r i n t  o r  i n  c o n j u n c t i o n  w i t h  o t h e r  ..- 
p u l p  f o r  c o r r u g a t e d  p a p e r  a n d  p a c k a g i n g  materials .  Groundwood 

p u l p i n g  p r o d u c e s  t h e  l e a s t  waste p e r  t o n  of p r o d u c t .  No 

c h e m i c a l s  are  d i s c h a r g e d ,  b u t  a c o n s i d e r a b l e  number  of s m a l l  

s u s p e n d e d  f i b r e s  c a n  b e  r e l e a s e d .  

g r a f t  ix ssL~Bnt& ~ n l ~ i ~ g ;  i s  t h e  p r e d o m i n a n t  form of p u l p i n g  

i n  B r i t i s h  Co lumbia .  Kraf t  p u l p  is s t r o n g e r  t h a n  s u l p h i t e  p u l p  

a n d  i s  u s e d  i n  most p a p e r  p a c k a g i n g s ,  h e a v y  c a r d b o a r d s ,  p a p e r  

b a g s ,  and  boxes .  B l e a c h e d  k r a f t  p u l p  i s  u s e d  f o r  f i n e  w h i t e  

p a p e r s  and food  p s c k a g i n g s .  The p u l p i n g  p r o c e s s  i n v o l v e s  t h e  

d i g e s t i n g  of  wood i n  an a l k a l i n e  m i x t u r e  of s o d i u m  s a l t s .  Abou t  

f i f t y  p e r c e n t  o f  t h e  o r i g i n a l  wood i s  y i e l d e d  a s  p u l p . 1 4  The 

p r o c e s s  r e q u i r e s  t h e  r e c o v e r y  of h e a t  a n d  c h e m i c a l s  f o r  economic 

v i a b i l i t y  and,  t h e r e f o r e ,  p r o d u c e s  a b o u t  o n e  t w e n t i e t h  of t h e  

p u l p  waste of s u l p h i t e  p u l p i n g e l s  T h i s  p r o c e s s  p r o d u c e s  an 

a v e r a g e  b i o l o g i c a l  oxygen  demand (BOD) l e v e l  of 65 p o u n d s  p e r  

t o n  o f  b l e a c h e d  k r a f t  a n d  35 t o  45 p o u n d s  p e r  t o n  f o r  u n b l e a c h e d  

p u l p .  1 6  Kraf t  p u l p  e f f  l u ~ n t  may c o n t a i n  s u l p h i d e s ,  m e r c a p t a n s ,  

l i g n i n  d e r i v a t i v e s ,  r e s i n  a c i d s  a n d  f a t t y  a c i d s .  1 7  C o n i f e r o u s  

woods u s e d  ir? t h ~  p r o c e s s  h e l p  c o n t r i b u t e  t o  t h e  f o a m i n g  

p r o b l e m s  i n  t h e  e f f l u e n t .  Many k r a f t  p u l p  m i l l s  c rea te  a i r  

q u a l i t y  p r o b l e m s ,  e m i t t i n g  c h e m i c a l  d u s t ,  mists, a n d  o d o u r o u s  



g a s e s  ( h y d r c g e n  s u l p h i d e )  . 
S U ~ B ~ &  ~ u b i r i s  u s u a l l y  i n v o l v e s  c h e m i c a l  d i g e s t i o n  o f  t h e  -- 
wood i n  a s t r o n g  a c i d i c  b i s u l p h i t e  c o o k i n g  l i q u o r .  W h i l e  

groundwood p u l p i n g  y i e l d s  93-95% o f  t h e  w e i g h t  o f  t h e  o r i g i n a l  

m a t e r i a l ,  s u l p h i t e  p u l p i n g  y i e l d s  o n l y  a b o u t  50% o f  t h e  w e i g h t .  

A s  a  r e s u l t ,  more w a s t e  i s  l i k e l y  t o  b e  d i s c h a r g e d .  Compared t o  

groundwood p u l p  e f f l u e n t ,  w h i c h  h a s  a  BOD l o a d  o f  t h i r t y  t o  

s i x t y  p o u n d s  p e r  t o n  of  p u l p ,  u n t r e a t e d  s u l p h i t e  e f f l u e n t  h a s  a 

BOD l e v e l  o f  500  t o  1200 p o u n d s  p e r  t o n  o f  pu lp .  1 8  S u l p h i t e  

p u l p i n g  p r o c e s s e s  which  u t i l i z e  c a l c i u m  a s  a  c o o k i n g  b a s e  a r e  

t h e  worst p o l l u t e r s  b e c a u s e  c a l c i u m  c a n n o t  b e  e a s i l y  r e c o v e r e d .  

a o s t  s u l p h i t e  m i l l s  h a v e  c o n v e r t e d  t o  ammonia, s o d i u m ,  o r  

manganese ,  w h i c h  o f f e r  b e t t e r  r e c o v e r y  p o s s i b i l i t i e s .  Two p u l p  

m i l l s  i n  B r i t i s h  Co lumbia  h a v e  u s e d  a  s u l p h i t e  p r o c e s s ,  t h e  

R a y o n i e r  m i l l  a t  P o r t  Alice a n d  t h e  C a n a d i a n  C e l l u l o s e  m i l l  a t  

P r i n c e  R u p e r t .  The p r i n c e  R u p e r t  m i l l  i s  now b e i n g  c o n v e r t e d  t o  

k r a f t  p u l p .  

E f f l u e n t  f rom s u l p h i t e  m i l l s  c a n  c a u s e  d i s c o l o u r a t i o n  of 

t h e  w a t e r ,  a c c u m u l a t i o n  o f  s l u d g e  d e p o s i t s ,  a n d  a t  times, 

c r i t i c a l  d e p l e t i o n  o f  o x y g e n  i n  t h e  water. The  t t s p e n t w  s u l p h i t e  

l i q u o r  c o n t a i n s  s u l p h u r  compounds,  s u g a r s ,  l i g n i n  r e s i d u e s ,  

a l c o h o l s ,  a c e t o n e ,  a n d  v o l a t i l e  a c i d s .  



EFFECTS O N  WATER QUALITY 

R e f e r e n c e  h a s  b e e n  made i n  t h e  p r e c e e d i n g  s e c t i o n  t o  t h e  

q u a l i t y  a n d  q u a n t i t y  o f  e f f l u e n t  p r o d u c e d  by v a r i o u s  p u l p i n g  

p r o c e s s e s .  T h i s  s e c t i o n  w i l l  b r i e f l y  d i s c u s s  a number o f  

s p e c i f i c  e f f e c t s  o f  p u l p  m i l l  w a s t s s  o n  w a t e r  q u a l i t y :  

b i o l o g i c a l  oxyqer! demand, pH o f  water, s e t t l e a b l e  s o l i d s ,  

s u s p e n d e d  s o l i d s ,  t c x i c i t y  o f  p u l p  m i l l  e f f l u e n t ,  a n d  a e s t h e t i c  

e f f e c t s .  

~A~hoqlca_l o g y q s  demand; i s  t h e  m o s t  common m e a s u r e  f o r  t h e  

amount  o f  w a s t e  d i s c h a r g e d  by a  p u l p  m i l l .  T h e  b i o l o g i c a l  oxygen  

demand (BOD) i s  t h e  amount  o f  oxygen  n e e d e d  by m i c r o - o r g a n i s m s  

t o  d e g r a d e  a n d  s t a b i l i z a  w a s t e s  i n  a  w a t e r  body. S i n c e  p u l p i n g  

p r o d u c e s  v a r i a b l e  a m o u n t s  o f  BOD, t h e  ef fect  o n  water q u a l i t y  

c a n  v a r y .  H i g h  l e v e l s  o f  BOD r e d u c e  t h e  amount  o f  o x y g e n  

a v a i l a b l e  t o  s u p p o r t  f i s h  l i f e  a n d  o t h e r  a q u a t i c  o r g a n i s m s .  The 

e f f ec t  o f  BOD o n  w a t e r  q u a l i t y  c a n  a l s o  b e  a f f e c t e d  b y  t h e  

p h y s i c a l  c h a r a c t e r i s t i c s  o f  a  w a t e r  body,  s u c h  a s  vo lume  a n d  

r a t e  ~ f  f l o w .  G e n e r a l l y ,  water q u a l i t y  s t a n d a r d s  f o r  BOD a r e  

u s u a l l y  more  s t r i n g e n t  i n  s m a l l e r ,  s l o w e r  f l o w i n g  streams o r  

l a k e s  t h a n  i n  o c e a n  b o d i e s .  The main s o u r c e  o f  BOD l o a d s  from 

- p u l p  m i l l s  are ~ a r b o h y d r a t e s  which a r e  d i s s o l v e d  f rom wood i n  

t h e  c o o k i n g  p r o c e s s .  O f t e n  t h e  d e c o m p o s i t i o n  p r o c e s s  i s  f u r t h e r  .. 
a f f e c t e d  by  c h e m i c a l s  d e p o s i t e d  i n  t h e  water. C h e m i c a l s  r e a c t  

b ' d i r e c t l y  w i t h  o x y g e n  i n  t h e  water, r e d u c i n g  t h e  amount  o f  oxygen  h 
R 

a v a i l a b l e  f o r  b a c t e r i a l  b r e a k d c w n  o f  o r g a n i c  m i l l  w a s t e s .  The 



amount  o f  o x y g e n  consumed b y  c h e m i c a l  r e a c t i o n s  i s  c a l l e d  t h e  

c h e m i c a l  o x y g e n  demand ( C O D ) .  

~ c i d i t e  ~f uds=;(can be a  c r i t i c a l  f a c t o r  i n  a q u a t i c  l i f e )  ------ 
/ 

p r o t e c t i o n .  ( p u l p  m i l l  e f f l u e n t ,  e s p e c i a l l y  f r o m  k r a f t  m i l l s ,  c a n  

v a r y  g r e a t l y .  I t  h a s  b e e n  f o u n d  t h a t  seawater a c t s  a s  a 

b u f f e r i n g  a g e n t  t o  t h e  a l k a 1 i e s ) i n  k r a f t  wastes. pH i s  

c o n s i d e r e d  l e s s  c r i t i c a l  a s  a  m e a s u r e  f o r  w a t e r  q u a l i t y  i n  

s e a w a t e r  t h a n  i n  e s t u a r i e s  o r  f r e s h w a t e r .  l 9 ( ~  pH r a n g e  o f  6.5 t o  

8.0 is u s u a l l y  c o n s i d e r e d  a c c e p t a b l e  f o r  e f f l u e n t  d i s c h a r g e s .  
/ 

Settlea_blA.e_ s~ljds; \ , occur  when s o l i d  wastes s i n k  t o  t h e  b o t t o m  o f  

a  w a t e r  body,  o f t e n  i n  t h e  v i c i n i t y  of a  p u l p  m i l l  o u t f a l l .  1 
T h e s e  s o l i d s  c a n  c o v e r  t h e  n a t u r a l  b o t t o m  h a b i t a t  o f  f i s h  a n d  

a q u a t i c  l i f e .  AS t h e s e  s o l i d s  d e c a y ,  t h e y  consume t h e  a v a i l a b l e  

o x y g e n  arid r e l e a s e  t o x i c  g a s e s ,  u s u a l l y  h y d r o g e n  s u l p h i d e .  The 

b u i l d - u p  o f  s e t t l e a b l e  s o l i d s  i s  a f f e c t e d  by t h e  f l o w  r a t e  of a 

body o f  w a t e r  ( f l u s h i n g  a c t i o n ) .  I n  m a r i n e  a r e a s  where  f l u s h i n g  

is min imal ,  s o l i d s  c o n s i s t i n g  of b a r k  a n d  p u l p  f i b r e s  c a n  

c o m p l e t e l y  c o r e r  t h e  b o t t o m ,  w i t h  v i r t u a l l y  n o  l i f e  p r e s e n t J  

S u s p n d e d  s o l i d s :  a r e  t h o s e  wastes which  a r e  e i t h e r  i n  t h e  --- ----- ------- 
p r o c e s s  o f  s e t t l i n g  o r  a r e  n o t  s e t t l e a b l e .  a re  c o m p r i s e d  of 

i 

v e r y  f i n e  wood f i b r e s  and  p a r t i c l e s  w h i c h  a r e  n o t  f i l t e r e d  o u t )  

by p r i m a r y  t r e a t m e n t . ,  i' C h e m i c a l  a n d  b i o l o g i c a l  a g e n t s  which  a r e  

u s e d  f o r  w a s t e  t r e a t m e n t  may a l s o  b e  s u s p e n d e d  when 

t h e y  a r e  r e l e a s e d  i n t o  w a t e r .  S u s p e n d e d  s o l i d s  c a n  p l u g  f i s h  

g i l l s  a n d  l e a d  t 3  f i s h  d e a t h .  S u s p e n d e d  s o l i d s  c a n  a l s o  i n c r e a s e  



t h e  t u r b i d i t y  o f  r e c e i v i n g  w a t e r s ,  l e a d i n g  t o  r e d u c e d  l i g h t  

p e n e t r a t i o n  a n d  r e d u c i n g  p h y t o p l a n k t o n  

T Q Z ~ E ~ ~ Y  gf ELLE mill e f f l u e n h ;  r e s u l t s  f r o m  a v a r i e t y  o f  

s u b s t a n c e s  u s e d  i n  t h e  p u l p i n g  p r o c e s s .  V a r i o u s  r e s i o  a c i d s  

p r o d u c e  a p p r o x i m a t e l y  e i g h t y  p e r c e n t  o f  t h e  t o x i c i t y  f r o m  p u l p  

m i l l  e f f l u e n t  w h i l e  u n s a t u r a t e d  f a t t y  a c i d s  make u p  t h e  

r e m a i n d e r . 2 0  M e r c a p t a n s  a n d  s u l p h i d e s  i n  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  a r e  

c o n s i d e r e d  t o  b e  v e r y  t o x i c  t o  f i s h .  Two t y p e s  o f  t o x i c i t y  are 

u s u a l l y  r e f e r r e d  t o  i n  d i s c u s s i n g  t h e  e f fec t s  of p u l p  m i l l  

e f f l u e n t :  a c u t e  t o x i c i t y  a n d  s u b l e t h a l  t o x i c i t y .  

A c u t e  t o x i c i t y  m e a s u r e s  t h e  l e t h a l i t y  o f  e f f l u e n t  t o  f i s h .  

  his i s  n o r m a l l y  c a r r i e d  o u t  by  s u b j e c t i n g  f i s h  t o  a  s p e c i f i c  

c o n c e n t r a t i o n  of  e f f l u e n t  o v e r  a  n i n e t y - s i x  h o u r  p e r i o d ,  o r  t o  

e v a l u a t e  what  p e r c e n t a g e  o f  e f f l u e n t  c o n c e n t r a t i o n  w i l l  k i l l  

f i f t y  p e r c e n t  o f  t h e  t e s t  f i s h .  T h e s e  t e s t s  a re  c a l l e d  

b i o a s s a y s .  

S u b l e t h a l  t o x i c i t y  i s  more d i f f i c u l t  t o  m e a s u r e .  T e s t s  a r e  

u s u a l l y  c a r r i e d  o u t  on  f i s h  a n d  o t h e r  a q u a t i c  o r g a n i s m s  t o  

d e t e r m i n e  t h e  r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  l e v e l s  of e f f l u e n t  

c o n c e n t r a t i o n s  and a  r a n g e  o f  b i o l o g i c a l  r e s p o n s e s .  Whereas  

a c u t e  t o x i c i t y  t e s t s  a r e  c o n c e r n e d  w i t h  t h e  e f fec t s  o f  e f f l u e n t  

on  s u r v i v a l  r a t e s  o f  f i s h ,  s u b l e t h a l  tes ts  e x a m i n e  more d i s c r e e t  

b i o l o g i c a l  c h a n g e s  i n  a q u a t i c  o r g a n i s m s .  



Much o f  t h e  d a r k  c o l o u r  a s s o c i a t e d  w i t h  k r a f t  m i l l  e f f l u e n t  

is c r e a t e d  i n  b l e a c h i n g  o p e r a t i o n s .  C o l o u r i n g  o f  r e c e i v i n g  

w a t e r s  c a n  p r o d u c e  a e s t h e t i c  p r o b l e m s ,  e s p e c i a l l y  i n  w a t e r s  

which  a r e  low i n  t u r b i d i t y  o r  s i l t . ( ~ h e  c o l o u r i n g  o f  water by 

p u l p  m i l l  e f f l u e n t  c a n  a l s o  i n t e r f e r e  w i t h  t h e  p h o t o s y n t h e s i s  o f  

p h y t ~ p l a n k t o n  by r e d u c i n g  t h e  a v a i l a b l e  l i g h t  i n  t h e  s u r f a c e  

l a y e r  o f  w a t e r .  

C e r t a i n  t o x i c  e l e m e n t s  h a v e  a l s o  b e e n  know t o  t a i n t  f i s h  

a n d  o y s t e r s . 2 1  T h i s  c o u l d  p o t e n t i a l l y  a f f e c t  t h e  m a r k e t i n g  of 

f i s h  p r o d u c t s  a n d  s p o r t  f i s h i n g .  L i t t l e  i s  known o f  how t o  

i d e n t i f y  a n d  f u l l y  e l i m i n a t e  t h e  e l e m e n t s  r e s p o n s i b l e  f o r  

t a i n t i n g ,  a n d  t h e r e f o r e  t h e r e  a r e  no  c r i t e r i a  f o r  s e t t i n g  

s t a n d a r d s  o f  q u a l i t y .  S i m i l a r l y ,  o d o u r  is p r i m a r i l y  a n  a e s t h e t i c  

p r o b l e m  w i t h  v i r t u a l l y  no  d a t a  o n  a c c e p t a b l e  l e v e l s .  

TREATHENT TECHNOLOGY 

The  e s t a b l i s h m e n t  and  e n f o r c e m e n t  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  a r e  d e p e n d e n t  on t h e  

a v a i l a b i l i t y  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e c h n o l o g y .  P u b l i c  s u p p o r t e d  

p r o g r a m s  i n  C a n a d a  h a v e  e n c o u r a g e d  t h e  d e v e l o p m e n t  a n d  

a p p l i c a t i o n  o f  a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y .  T h e  c o o p e r a t i v e  P o l l u t i o n  

Aba tement  R e s e a r c h  (CPAR) program was i n i t i a t e d  i n  1970  t o  s t u d y  

p o l l u t i o n  p r ~ b l e m s  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  E n v i r o n m e n t  

Canada  arid t h e  C a n a d i a n  P u l p  a n d  P a p e r  A s s o c i a t i o n  h a v e  



= o o p e r a t e d  i n  t h e  r e s e a r c h .  A n o t h e r  p rogram,  t h e  D e v e l o p m e n t  a n d  

~ e m c n s t r a t i o n  o f  P o l l u t i o n  Aba tement  T e c h n o l o g y  (DPAT) , 
s p o n s o r e d  by E n v i r o n m e n t  Canada ,  b e g a n  i n  March 1975. T h i s  

program i s  d e s i g n e d  t o  a s s i s t  i n d u s t r y  i n  d e v e l o p i n g  new 

p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e c h n o l o g y  a n d  i n  f i n a n c i n g  a s u b s t a n t i a l  

p r o p o r t i 3 n  o f  t h e  c o s t s  i n v o l v e d  i n  i n s t a l l i n g  a n d  o p e r a t i n g  

e q u i p m e n t .  

A c c o r d i n g  t o  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  C o u n c i l  o f  F o r e s t  

~ n d u s t r i e s ,  a l m o s t  $40 m i l l i o n  was s p e n t  i n  t h e  p e r i o d  1972-1974 

on w a t e r  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  s e c t o r . 2 2  It 

is  d i f f i c u l t  t o  e s t i m a t e  t o  wha t  e x t e n t  t h i s  f i g u r e  r e p r e s e n t s  

p r o c e s s  i m p r o v e m e n t  e x p e n d i  t u r e s  a s  o p p o s e d  t o  a c t u a l  a b a t e m e n t  

e q u i p m e n t  e x p e n s e s .  The  t o t a l  r e p r e s e n t s  f o r t y - s i x  p e r c e n t  of 

t h e  t o t a l  C a n a d i a n  c a p i t a l  e x p e n d i t u r e  i n  t h i s  i n d u s t r y .  The 

p l a n n e d  e x p e n d i t u r e s  f o r  1977-78 p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  i n  a i r  a n d  

w a t e r  a r e  $148 ,019 ,000  f o r  a l l  o f  Canada .  P l a n n e d  e x p e n d i t u r e s  

i n  B r i t i s h  Co lumbia  f o r  t h i s  time p e r i o d  a r e  $45,161,000 o r  

t h i r t y  p e r c e n t  o f  t h e  C a n a d i a n  t o t a l .  23 

T h e  C a n a d i a n  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i s  e n c o u r a g e d  t o  

i n s t a l l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e c h n o l o g y  w i t h  t h e  a i d  o f  t h e  

A c c e l e r a t e d  C a p i t a l  C o s t  A l l o w a n c e ,  u n d e r  t h e  f e d e r a l  INCOME TAX 

ACT, w h i c h  a l l o w s  f o r  a n  i n i t i a l  f i f t y  p e r c e n t  t a x  write-off on  

t h e  c a p i t a l  cos t  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  e q u i p m e n t .  Tax a d v a n t a g e s  

t h r o u g h  d e p r e c i a t i o n  a n d  c r e d i t  a r e  a l s o  a v a i l a b l e .  



Waste 

P r i m a r y  w a s t e  t r e a t m e n t  c a n  r e m o v e  75 t o  95 p e r c e n t  of t h e  

s e t t l e a b l e  s o l i d s  i n  p u l p  m i l l  w a s t e  e f f l u e n t . 2 4  C la r i f i e r s  a n d  

s e t t l i n g  p o n d s  a r e  u s e d  t o  a l l o w  t h e  s o l i d  wastes t o  s i n k  t o  t h e  

bo t tom,  w i t h  l i g h t e r  m a t e r i a l s  s c r a p e d  o f f  t h e  t o p  a n d  r e c y c l e d  

i n  t h e  p u l p i n g  p r o c e s s .  C l a r i f i e r s  a n d  s e t t l i n g  p o n d s  mus t  b e  

d e s i g n e d  c a r e f u l l y  so t h a t  t h e y  c a n  e f f e c t i v e l y  h a n d l e  t h e  

o u t p u t  o f  e f f l u e n t .  U n d e r e s t i m a t i o n  o f  t h e  vo lume  o f  d i s c h a r g e ,  

e i t h e r  t h r o u g h  p o o r  d e s i g n  o r  o v e r - c a p a c i t y  o p e r a t i o n  o f  a m i l l  

c a n  r e d u c e  t h e  e f f e c t i v e n e s s  o f  p r i m a r y  t r e a t m e n t .  D i s p o s a l  o f  

s l u d g e  w h i c h  a c c u m u l a t e s  a t  t h e  b o t t o m  o f  c l a r i f i e r s  a n d  p o n d s  

i s  s t i l l  n e c e s s a r y .  I n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  p u l p  m i l l s  u s e  a  

d e w a t e r i n g  vacuum p r o c e s s  t o  d i s p o s e  o f  t h i s  b y - p r o d u c t .  T h i s  

p r o c e s s  i s  p r o n e  t o  d i f f i c u l t i e s ,  

"The ma j o  r d i f f i c u l t y  i n  d e s i g n i n g  a n d  o p e r a t i n g  s l u d g e  
d e w a t e r i n g  vacuum f i l t e r s  r e l a t e s  t o  t h e  c h a r a c t e r i s t i c s  
o f  t h e  s l u d g e  w h i c h  c a n  v a r y  e n o r m o u s l y  d e p e n d i n g  upon 
t h e  m i l l  o p e r a t i o n .  For k r a f t  p u l p  m i l l s ,  t h e  s l u d g e  
d e w a t e r s  s o  ' e a s i l y '  when t h e  vacuum is a p p l i e d ,  t h a t  i s  
t e n d s  t o  s l o u g h  o f f .  With  s l u d g e s  from goundwood o r  
n e w s p r i n t  mills, t h e  p r o b l e m  is t h e  r e v e r s e :  t h e  s l u d g e  
i s  s o  ' t i g h t '  t h a t  t h e  u n i t  becomes  g r o s s l y  i n e f f i c i e n t .  
F o r  i n t e g r a t e d  m i l l s ,  t h e  n a t u r e  of t h e  s l u d g e  may v a r y  
be tween  t h e s e  e x t r e m e s .  Thus ,  s l u d g e  d e w a t e r i n g  w i t h  
vacuum f i l t e r s  r e p r e s e n t s  a v a i l a b l e  t e c h n o l o g y ,  
n o n e t h e l e s s  w i t h  s u b s t a n t i a l  p r o b l e m s . " 2 s  

B i o l o g i c a l  t r e a m e n t  o f  s l u d g e  Is a a o t h e r  a l t e r n a t i v e  means  

o f  d i s p o s a l .  However, f i n a l  d i s p o s a l  o f  t h i s  b i o l o g i c a l  s l u d g e  

( b i o m a s s )  is a l s o  d i f f i c u l t ,  w i t h  few t e c h n i c a l  s o l u t i o n s  

a v a i l a b l e .  f i ~ d i f i c a t i o n s  o f  t h e  s e d i m e n t a t i o n  p r a c t i c e s  i n c l u d e  



m e c h a n i c a l  f l o c c u l a t i o n  a n d  c h e m i c a l  p r e c i p i t a t i o n .  L a n d f i l l s  

a r e  u s e d  w h e r e  s u f f i c i e n t  l a n d  is  a v a i l a b l e .  

I n - p l a n t  c o n t r o l s ,  s u c h  a s  s c r e e n s  a n d  f l o a t a t i o n  s a v e a l l s  

a r e  d e s i g n e d  t o  r e c o v e r  v a l u a b l e  f i b r e s  which  c a n  b e  r e t u r n e d  t o  

t h e  p u l p i n g  p r o c e s s .  T h e s e  m e t h o d s  a l o n e ,  however ,  w i l l  n o t  

p r o v i d e  f u l l  p r i m a r y  t r e a t m e n t .  

W h i l e  t h e  m a j o r i t y  o f  s o l i d  wastes c a n  be  removed by 

p r i m a r y  t r e a t m e n t ,  s u s p e n d e d  o r  n o n - s e t t l e a b l e  s o l i d s  c a n n o t .  

E f f e c t i v e  t e c h n o l o g y  t o  remove s u s p e n d e d  s o l i d s  i s  n o t  

a v a i l a b l e .  

S e c o n d a r y  Waste T r e a t m e n t  -------- ---- ------ 
S e c o n d a r y  w a s t e  t r e a t m e n t  c a n  remove  80 t o  90  p e r c e n t  of 

o r g a n i c  a n d  i n o r g a n i c  m a t e r i a l s  i n  e f f l u e n t  which  a r e  

r e s p o n s i b l e  f o r  h i g h  BOD l e v e l s  a n d  t o x i c i t y .  2 6  B i o l o g i c a l  

t r e a t m e n t  is t h e  m o s t  common a b a t e m e n t  t e c h n i q u e  f o r  r e d u c i n g  

BOD a n d  t o x i c i t y .  I n  b r i e f ,  b i o l o g i c a l  t r e a t m e n t  a t t e m p t s  t o  

r e p r o d u c e  t h e  n a t u r a l  o x i d a t i o n  p r o c e s s  which  o c c u r s  i n  w a t e r  

b o d i e s .  T h i s  i s  a c c o m p l i s h e d  t h r o u g h  h o l d i n g  ponds ,  o x i d a t i o n  

b a s i n s ,  o r  a e r a t e d  l a g o o n s .  H o l d i n g  p o n d s  a n d  o x i d a t i o n  b a s i n s  

r e q u i r e  l a r g e  t r a c t s  o f  l a n d  i n  which e f f l u e n t  i s  h e l d  i n  

s h a l l o w  ( two  t o  f i v e  feet)  p o n d s  f o r  t w e n t y  t o  t h r e e  h u n d r e d  

d a y s ,  o r  u n t i l  n a t u r a l  b i o x i d a t i o n  Such p o n d s  a re  n o t  

u s e d  by p u l p  mills i n  B r i t i s h  Co lumbia  b e c a u s e  o f  l a c k  o f  

a v a i l a b l e  l a n d  a n d  s e v e r e  w i n t e r s  a t  i n t e r i o r  m i l l s .  



A e r a t e d  l a g o o n s  a c c e l e r a t e  t h e  o x i d a t i o n  p r o c e s s .  

~ e c h a n i c a l  a e r a t o r s  f o r c e  o x y g e n  i n t o  t h e  e f f l u e n t .  T h e s e  

l a g o o n s  a r e  d e s i g n e d  f o r  t h r e e  t o  t e n  d a y s  s t o r a g e  a n d  a r e  

c a p a b l e  o f  r e m o v i n g  s e v e n t y - f i  ve t o  e i g h t y - f i v e  p e r c e n t  o f  t h e  

BOD a n d  may d e t o x i f y  e f f l u e n t s  s i x t y  t o  e i g h t y  p e r c e n t  o f  t h e  

time i n  c e r t a i n  m i l l s . 2 8  The e f f e c t i v e n e s s  o f  t h e  p r o c e s s  is  

l i m i t e d  by t e m p e r a t u r e .  I n  k r a f t  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  a  n a t u r a l  

foam o c c u r s  which  h s s  a n  i n s u l a t i n g  e f f ec t  a n d  d o e s  n o t  r e d u c e  

e f f e c t i v e n e s s  o f  t h e  t r e a t m e n t .  

A c t i v a t e d  s l u d g e  t r e a t m e n t  i s  a  more a d v a n c e d  f o r m  o f  

s e c o n d a r y  t r e a t m e n t .  S l u d g e ,  composed o f  b a c t e r i a  a n d  o x y g e n  is  

r e c y c l e d  i n  e f f l u e n t ,  c a u s i n g  a  more  a c t i v e  b reakdown of o r g a n i c  

a n d  i n o r g a n i c  m a t e r i a l s .  T h i s  fo rm o f  t r e a t m e n t  h a s  g a i n e d  

l i t t l e  a c c e p t a n c e  i n  B r i t i s h  Co lumbian  p u l p  mills, 

f 1 A c t i v a t e d  s l u d g e  s y s t e m s  are r e l a t i v e l y  s o p h i s t i c a t e d  
b i o l o g i c a l  s y s t e m s ,  more  s u b j e c t  t o  u p s e t s  a n d  o p e r a t i n g  
p r o b l e m s  t h a n  l a g o o n s .  They o f f e r  t h e  a d v a n t a g e  o f  
m i n i m a l  l a n d  r e q u i r e m e n t s ,  h i g h  BOD (5) r e m o v a l  c a p a c i t y ,  
b u t  a r e  a t  a  d i s a d v a n t a g e  w i t h  r e g a r d  t o  o p e r a t i o n  
r e q u i r e m e n t s  a n d  c o s t . f t 2 9  

F u r t h e r  t r e a t m e n t  o f  e f f l u e n t ,  e s p e c i a l l y  c o l o u r  r e m o v a l  i s  

s t i l l  v e r y  c o s t l y  a n d  a t  t h e  e x p e r i m e n t a l  s t a g e .  T e c h n o l o g y  

u n d e r  d e v e l o p m e n t  i n c l u d 3  s a c t i v a t e d  c a r b o n  t r e a t m e n t  a n d  foam 

s e p a r a t i o n .  30 B o t h  o f  t h e s e  o f f e r  p o s s i b i l i t i e s  f o r  r e d u c i n g  

t o x i c i t y  b u t  r e m o v a l  o f  BOD is l i m i t e d .  

Many p u l p  m i l l s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  u t i l i z e  d i f f u s e r s  t o  

d i s p o s e  o f  e f f l u e n t .  T h e s e  a r e  l o n g  p i p e s  f i l l e d  w i t h  h o l e s  



w h i c h  a r e  d e s i g n e d  t o  d i s t r i b u t e  e f f l u e n t  a n d  r e l y  o n  t h e  

a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  w a t e r  b o d i e s  t o  d i l u t e  wastes. 

 iffu users a r e  o b v i o u s l y  n o t  a p p r o p r i a t e  i n  a l l  a r e a s .  I n  a r e a s  

w h e r e  f l u s h i n g  a c t i o n  i s  n o t  a d e q u a t e ,  t h e y  are  i n e f f e c t i v e .  

P u l p  m i l l s  a r e  p r o n e  t o  u p s e t s ,  l e a k a g e s ,  a n d  a c c i d e n t a l  

s p i l l s  of w a s t e  m a t e r i a l s .  I n - p l a n t  c o n t r o l s  , s u c h  a s  s p i l l  

p o n d s  a n d  good m a i n t e n a n c e  of e q u i p m e n t  c a n  p r e v e n t  s u c h  

o c c u r r e n c e s .  P r o d u c t i o n  c h a n g e s  w h i c h  r e c y c l e  w a t e r  c a n  

s i g n i f i c a n t l y  r e d u c e  e f f l u e n t ,  w h i l e  i n c r e a s i n g  p r o d u c t i o n .  

Newer m i l l s  a r e  o f t e n  e q u i p p e d  w i t h  c o n t i n u o u s  d i g e s t e r s  which 

r e - u s e  wash water, c o n d e n s e r  water a n d  o t h e r  wastes. C h e m i c a l  

r e c o v e r y  o f  s p e n t  l i q u o r  is a n  i m p o r t a n t  i n - p l a n t  c h a n g e  which 

would  s i g n i f i c a n t l y  r e d u c e  s p i l l s ,  l e a k a g e s ,  a n d  g e n e r a l  

d i s c h a r g e s .  



POLLUTION REGULATION I N  T H E  
PULP A N D  PAPER INDUSTRY 

OF BRITISH COLUHBIA 

I 
PROVINCIAL STANDARDS 

Under  t h e  p r o v i n c i a l  POLLUTIGN CONTROL ACT, t h e  

d e t e r m i n a t t o n  o f  w h a t  c o n s t i t u t e s  a p o l l u t e d  c o n d i t i o n  i s  t h e  

r e s p o n s i b i l i t y  of t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch .  

The D i r e c t o r  may a l so ,  " p r e s c r i b e  s t a n d a r d s  r e g a r d i n g  t h e  

q u a l i t y  a n d  c h a r a c t e r  o f  t h e  e f f l u e n t ,  o t h e r  w a s t e  m a t e r i a l s ,  or  

c o n t a u i n a n t s  which  may be  d i s c h a r g e d  o r  e m i t t e d  i n t o  water, 

l a n d ,  3r a i r e W 3 l  T h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  may a l s o  p r e s c r i b e  

s t a n d a r d s .  

W h i l e  f i n a l  d i s c r e t i o n  c o ~ c e r n i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s  res ts  w i t h  t h e  D i r e c t o r ,  h i s  d e c i s i o n s  a r e  g u i d e d  b y  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  which h a v e  been  e s t a b l i s h e d  f o r  

m a j o r  i n d u s t r i a l  g r o u p s  i n  B r i t i s h  Columbia .  The f i rst  set  of 

O b j e c t i v e s  f o r  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y  were e s t a b l i s h e d  i n  

November 1971,  f o l l o w i n g  a  p u b l i c  i n q u i r y  i n  A u g u s t  1970.  The 

POLLUTION CONTROL ACT, u n d e r  s e c t i o n  1 4  a l l o w s  t h e  Board  o r  t h e  

D i r e c t o r  t o  h o l d  a  p u b l i c  i n q u i r y  i f  t h e r e  i s  a n y  m a t t e r  w i t h i n  

t h e i r  j u r i s d i c t i o n  w h i c h  r e q u i r e s  s u c h  a h e a r l n g .  It is t h e  

i n t e n t  3f t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a d m i n i s t r a t i o n  t o  r e v i e w  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  e v e r y  f i v e  y e a r s .  T h i s  h a s  b e e n  

d o n e  i n  t h e  case of  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y :  a  s e c o n d  

i n q u i r y  was h e l d  i n  March 1976 .  



A t  t h e s e  h e a r i n g s ,  t h o s e  who h a v e  s u b m i t t e d  b r i e f s  a r e  

sworn  i n  u n d e r  o a t h ,  and  t h e n  t h e y  p r e s e n t  a summary o f  t h e i r  

b r i e f s .  Q u e s t i o n s  a r e  p l a c e d  t o  t h e  p a r t i c i p a n t s  f i rst  by t h e  

~ e c h n i c a l  A d v i s o r y  P a n e l  c o m p r i s e d  o f  i n d i v i d u a l s  w i t h  

s p e c i a l i z e d  i n t e r e s t s  ( b i o l o g i s t ,  e n g i n e e r s ,  c o n s e r v a t i o n i s t ,  

e c o n o m i s t s )  a n d  t h e n  by t h e  g e n e r a l  a u d i e n c e .  The  P a n e l  r e v i e w s  

a l l  t h e  b r i e f s  and p r e p a r e s  a d r a f t  of P o l l u t i o n  C o n t r o l  

O b j e c t i v e s .  T h e s e  Ob j s c t i v e s  a r e  t h e n  a i s t r i b u t e d  t o  

p a r t i c i p a n t s  i n  t h e  i n q u i r y  f o r  comments .  F o l l o w i n g  t h e s e  

p r o c e d u r e s ,  t h e  O b j e c t i v e s  a r e  s u b m i t t e d  t o  t h e  P o l l u t i o n  

C o n t r o l  Board f o r  a p p r o v a l  u n d e r  S e c t i o n  4 of t h e  POLLUTION 

CONTROL ACT. The  O b j e c t i v e s  may b e  a p p e a l e d  w i t h i n g  f i f t e e n  d a y s  

o f  t h e i r  i s s u e .  

The D i r e c t o r  i s  n o t  l e g a l l y  r e q u i r e d  t o  f o l l o w  t h e  

O b j e c t i v e s  i n  i s s u i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s .  The  l e g a l i t y  o f  

t h e  p r o v i n c i a l  o b j e c t i v e s  was  t h e  s u b j e c t  o f  a n  a p p e a l  b y  t h e  

M i n i n g  A s s o c i a t i o n  o f  B r i t i s h  Co lumbia  t o  t h e  p r o v i n c i a l  C a b i n e t  

i n  J u l y  1974.32 T h e  M i n i n g  A s s o c i a t i o n  a r g u e d  u n s u c c e s s f u l l y  

t h a t  t h e  O b j e c t i v e s  wera l e g a l l y  b i n d i n g  o r d e r s .  The A s s o c i a t i o n  

was  c o n c e r n e d  t h a t  it d i d  n o t  know w h e r e  i t  s t o o d  i n  r e g a r d  t o  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  a n d  w a n t e d  t h e  s e c u r i t y  o f  knowing 

what  t h e  s t a n d a r d s  would  b e  i n  t h e  f u t u r e .  I n  effect,  t h e y  were 

a r g u i n g  a g a i n s t  t h e  wide  d i s c r e t i o n a r y  power o f  t h e  D i r e c t o r  t o  

e s t a b l i s h  s t a n d a r d s .  T h e  C a b i n e t  u p h e l d  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B o a r d ' s  p o s t i o n  t h a t  t h z  O b j e c t i v e s  a r e  m e r e l y  a p o l i c y  



s t a t e m e n t  t o  h e l p  g u i d e  t h e  D i r e c t o r  i n  i s s u i n g  p e r m i t s .  

T h e  f i rs t  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  f o r  t h e  

p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  were e s t a b l i s h e d  i n  1971. An i n i t i a l  

d r a f t  o f  a s e c o n d  s e t  o f  O b j e c t i v e s  was r e l e a s e d  i n  O c t o b e r  

1976. I n  t h e  s p a n  o f  s i x  t o  s e v e n  years new i n f o r m a t i o n  on  t h e  

e f f e c t s  o f  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  o n  t h e  a q u a t i c  e n v i r o n m e n t  h a s  

b e e n  d e v e l o p e d .  A d v a n c e m e n t s  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e c h n o l o g y  

h a v e  a l s o  o c c u r r e d .  I n  a  few i n s t a n c e s ,  t h e  p r e s e n t  s t a n d a r d s  

h a v e  been  s t r e n g t h e n e d ,  w h i l e  i n  o t h e r s ,  t h e y  are  w e a k e r  t h a n  

1 9 7 1  l e v e l s .  F o r  e x a m p l e ,  L e v e l  l t A 1 l  t o x i c i t y  r e q u i r e m e n t s  f o r  

f r e s h w a t e r  h a v e  b e e n  i n c r e a s e d ,  w h i l e  s t a n d a r d s  f o r  t o t a l  

s u s p e n d e d  s o l i d s  h a v e  b e e n  l o w e r e d  f o r  b o t h  f r e s h  a n d  m a r i n e  

water d i s c h a r g e s .  

B e f o r e  u n d e r t a k i n g  a  c o m p a r i s o n  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s ,  it is u s e f u l  t o  n o t e  t h e  g o a l s  upon w h i c h  t h e  

s t a n d a r d s  a r e  b a s e d .  T h e s e  a r e  o u t l i n e d  i n  t h e  REPORT ON 

POLLUTION CONTROL OBJECTIVES FOR THE FOREST PRODUCTS INDUSTRY OF 

BRITISH COLUMBIA, O c t o b e r  1 9 7 6 ,  

I1The aim o f  t h e s e  o b j e c t i v e s  i s  t o  p r o t e c t  t h e  q u a l i t y  
o f  t h e  n a t u r a l  e n v i r o n m e n t  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a  a n d  t o  
p r o v i d e  f o r  i n t e g r a t e d  u s e  o f  o u r  a i r ,  l a n d ,  a n d  w a t e r  
f o r  t h e  b e n e f i t  o f  t h e  p r e s e n t  a n d  f u t u r e  c i t i z e n s  o f  
t h i s  p r o v i n c e  a n d  Canada .  The p h i l o s o p h y  o f  m a x i m i z i n g  
w a s t e  r e c y c l i n g  a n d  u t i l i z a t i o n  f o r  new p r o d u c t s ,  
g e n e r a t i o n  of  e n e r g y ,  etc. i n  p r e f e r e n c e  t o  t r e a t m e n t  
a n d  d i r e c t  d i s c h a r g e  t o  t h e  e n v i r o n m e n t ,  h a s  been  
f o l l 3 w e d .  I n  s o  d o i n g  i t  h a s  b e e n  r e c o g n i z e d  t h a t  t h e  
a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  of  t h e  e n v i r o n m e n t  may b e  u s e d  
w i t h i n  l i m i t s ,  w i t h o u t  c a u s i n g  u n a c c e p t a b l e  c o n d i t i o n s  
b u t  u s e  ~f s u c h  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  r e c e i v i n g  a r e a s  
may a l r e a d y  h a v e  gone  beyond a c c e p t a b l e  limits i n  



c e r t a i n  i n s t a n c e s  w i t h i n  t h e  p r o v i n c e  a n d  more s t r i n g e n t  
r e q u i r e m e n t s  w i l l  b e  a p p l i e d .  A c c o r d i n g l y ,  i n d u s t r y  
s h o u l d  be  p r e p a r e d  t o  i n s t a l l  e f f e c t i v e  p o l l u t i o n  
a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s .  113 3 

The p r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  e m p h a s i z e  t h e  q u a l i t y  a n d  q u a n t i t y  

o f  d i s c h a r g e  a n d  t h e  a b i l i t y  o f  t h e  r e c e i v i n q  e n v i r o n m e n t  t o  

a s s i m i l a t e  p o l l u t a n t s .  T h e r e  a r e  two  l e v e l s  o f  s t a n d a r d s :  llA1l 

l e v e l  a n d  "B" l e v e l .  T h e s e  l e v e l s  reflect t h e  u s e  of t h e  b e s t  

p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y .  " A "  l e v e l  i s  t h e  more  s t r i n g e n t  of t h e  

two a n d  r e q u i r e s  a p p l i c a t i o n  o f  t h e  most r e c e n t  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  t e c h n o l o g y  t o  a c h i e v e  t h i s  l e v e l .  A l l  new a n d  p r o p o s e d  

mills a r e  e x p e c t e d  t o  meet t h i s  s t a n d a r d .  L e v e l  "BU s t a n d a r d s  

a r e  t o  be  met by a l l  e x i s t i n g  p u l p  m i l l s  i n  t h e  p r o v l  - nce .  

"The t i m i n g  i n v o l v e d  i n  u p g r a d i n g  e x i s t i n g  d i s c h a r g e s  t o  
meet an  o b j e c t i v e  l e v e l  w i l l  b e  d e t e r m i n e d  on a n  
i n d i v i d u a l  b a s i s ,  w i t h  d u e  r e g a r d  t o  t h e  e x i s t i n g  
q u a l i t y  of t h e  e n v i r o n m e n t  a t  e a c h  p a r t i c u l a r  
l o c a t i o n .  "34  

W h i l e  s t a n d a r d s  e x i s t  p r o v i n c e - w i d e  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y ,  e a c h  m i l l  i s  e x p e c t e d  t o  meet s t a n d a r d s  b a s e d  on  

s i t e - s p e c i f i c  e v a l u 2 t i o n .  

The s h i f t  t o  t w o  l e v e l s  f r o m  t h r e e  (A,B,C)  i n  t h e  1971 

O b j e c t i v e s  may a p p e s r  t o  b e  a n  u p g r a d i n g  o f  s t a n d a r d s ,  b u t  it is  

r e a l l y  an  a d m i s s i o n  of r l a l i t y .  L e v e l  "C*' was  a  v e r y  m i n i m a l  

s t a n d a r d  a n d  ~ f t e n  j u s t  r e p r e s e n t e d  a r e c o r d i n g  o f  e x i s t i n g  

d i s c h a r g e s  by a  company. Two t y p e s  o f  w a t e r  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  

h a v e  b e e n  d e v e l o p e d :  (1) E f f l u e n t  Q u a l i t y  O b j e c t i v e s  a n d  (2) 

R e c e i v i n g  W a t e r  Q u a l i t y  O b j e c t i v e s .  



EffLseat qua lit,^ QBlectLses 
E f f l u e n t  q u s l i t y  o b j e c t i v e s  d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  f r e s h  a n d  

m a r i n e  w a t e r  d i s c h a r g e s .  F r e s h  w a t e r  o b j e c t i v e s  a r e  g e n e r a l l y  

h i g h e r  t h a n  mar i r i s  s t a n d 3 r d s ,  r e f l e c t i n g  t h e  l o w e r  a s s i m i l a t i v e  

c a p a c i t y  o f  l a k e s  a n d  r i v e r s .  The  b i o l o g i c a l  o x y g e n  demand 

o b j e c t i v e s  a l s o  d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  t h e  t h r e e  t y p e s  o f  p u l p  
B 
t m i l l s  i n  t h e  p r o v i n c e :  k r a f t ,  s u l p h i t e  a n d  m e c h a n c i a l  m i l l s .  
I 

T h i s  r e f l ec t s  t h e  biologics 1 o x y g e n  demand l o a d i n g s  w h i c h  t h e s e  

m i l l s  p r o d u c e .  Su l p h i t e  mills c h a r a c t e r i s t i c a l l y  p r o d u c e  much 

more b i o l o g i c a l  o x y g e n  d e m a n d i n g  e f f l u e n t  t h a n  o t h e r  p u l p i n g  

p r o c e s s e s .  T h e r e  a r e  no  s u l p h i t e  m i l l s  d i s c h a r g i n g  i n t o  

f r e s h  w a t e r .  

T a b l e  4 c o m p a r e s  t h e  p r o v i n c i a l  e f f l u e n t  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  

f o r  1971  a n d  1976.  T h e r e  a r e  some s i g n i f i c a n t  d i f f e r e n c e s  

b e t w e e n  1 9 7 1  a n d  1976 s t l n d a r d s .  Most  n o t a b l e  are  t h e  l o w e r  1976  

s t a n d a r d s  f o r  t o t a l  s u s p e n d e d  s o l i d s .  T h e  f o r e s t  i n d u s t r y  a r g u e d  

f o r  l o w e r  s t a n d a r d s  i n  t h e i r  b r i e f  t o  t h e  P u b l i c  I n q u i r y  h e l d  i n  

March 1976 .3s  The l o w e r  s t a n d a r d s  may ref lect  t h e  i n d u s t r y ' s  

c o n c e r n  t h a t  t h e  1 9 7 1  o b j e c t i v e s  were b a s e d  on t h e  u s e  o f  v e r y  

f i n e  f i l t e r s  t o  m e a s u r e  s u s p e n d e d  s o l i d s ,  mak ing  i t  n e a r l y  

i m p o s s i b l e  t o  meet r e q u i r e d  l e v e l s .  T h e i r  s e c o n d  c o n c e r n  was 

t h a t  t e c h n o l o g y  t o  remove v e r y  f i n e  s u s p e n d e d  s o l i d s  was  

u n a v a i l a b l e .  

The i n c l u s i o n  o f  o b j e c t i v e s  f o r  s u l p h i t e  m i l l s  r e c o g n i z e s  

t h a t  t h e  o n e  s u l p h i t e  m i l l  i n  t h e  p r o v i n c e  i s  now i n s t a l l i n g  



T
A

B
L

E
 

4
 

P
R

O
V

IN
C

IA
L

 
E

F
F

L
U

E
N

T
 

Q
U

A
L

IT
Y

 
O

B
JE

C
T

IV
E

S
 

F
O

R
 

T
H

E
 

P
U

L
P

 
A

N
D

 
P

A
P

E
R

 
I
N
D
U
S
T
R
Y
 

D
is

c
h

a
r

g
e

 
t
o

 
F

r
e

s
h

w
a

te
r

s
 

L
e

v
e

l 
A

 
C

h
a

r
a

c
t

e
r

i
s

t
i

c
s

 
U

n
it

s
 

1
9

7
1

 
1

9
7

6
 

T
o

t
a

l
 

s
u

s
p

e
n

d
e

d
 

s
o

l
i

d
s

 

B
O

D
*

 K
ra

f 
t 

S
u

l
p

h
i

t
e

 
P

a
p

e
r

 
G

r
a

d
e

s
 

D
is

s
o

lv
in

g
 

G
r

a
d

e
s

 

M
e

c
h

a
n

ic
a

l 

T
e

m
p

e
r

a
tu

r
e

 

p
H

 
R

a
n

g
e

 
(
c

)
 

D
i

s
s

o
l

 
e
 

O
x

y
g

e
n

 Y
e

?
 

lb
s

i/
 

A
D

T 

l
b

s
 ./

 
A

D
T 

lb
s

./
 

A
D

T 

l
b

s
./

 
A

D
T 

lb
s

./
 

A
D

T
 

O
c 

m
g

/l
 

Z
in

c
 

(
m

e
c

h
a

n
ic

a
l)

 
l

b
s

 ./
 

A
D

T
 

T
o

x
i

c
i

t
y

 
(
f
 

L
e

v
e

l 
R 

1
9

7
1

 
1

9
7

6
 

D
is

c
h

a
r

g
e

 
t

o
 

S
u

g
g

e
s

te
d

 
M

a
ri

n
e

 
W

a
te

r
s

 
M

o
n

it
o

r
in

g
 

L
e

v
e

l 
A

 
1

9
7

1
 

1
9

7
6

 
L

e
v

e
l 

A
 

F
r

e
q

u
e

n
c

y
 

1
9

7
1

 
1

9
7

6
 

(1
9

7
6

) 

D
a

il
y

 
c

o
m

p
o

- 
s

i
t
e

 
3
 

ti
m

e
s
 

p
e

r
 

w
e

e
k

 

D
a

il
y

 
c

o
m

p
o

- 
s

i
t
e

 o
n

c
e

 
p

e
r

 w
e

e
k

 

D
a

il
y

 
c

o
m

p
o

- 
s

i
t
e

 o
n

c
e

 
p

e
r

 
w

e
e

k
 

D
a

il
y

 
c

o
m

p
o

- 
s

i
t
e

 o
n

c
e

 
p

e
r

 
w

e
e

k
 

D
a

il
y

 
c

o
m

p
o

- 
s

i
t
e

 o
n

c
e

 
p

e
r

 
w

e
e

k
 

D
a

il
y

 

C
o

n
ti

n
u

o
u

s
 

D
a

il
y

 

O
n

c
e

 
p

e
r

 
w

e
e

k
 

M
o

n
th

ly
 



T
A

B
L

E
 

4
 

(c
o

n
ti

n
u

e
d

) 

(
a

)
 

A
D

T
 
- 

A
i

r
 d

r
y

 t
o

n
 

o
f 

p
u

lp
 e

q
u

a
ls

 
1

8
0

0
 l

b
s

. 
o

f
 

o
v

e
n

 
d

r
y

 p
u

lp
. 

W
e

ig
h

t 
o

f 
c

o
n

ta
m

i-
- 

n
a

n
t 

p
e

r
 

u
n

i
t

 w
e

ig
h

t 
o

f
 

p
r

o
d

u
c

ti
o

n
. 

(
b
)
 

N
o 

s
ta

n
d

a
r

d
s

 
e

x
is

te
d

 
f

o
r

 
s

u
lp

h
it

e
 m

i
l

l
s

 i
n

 1
9

7
1

 a
n

d
 

th
e

r
e

 
a

r
e

 n
o

 
s

u
lp

h
it

e
 m

i
l

l
s

 
d

is
c

h
a

r
g

in
g

 
i

n
t

o
 f

r
e

s
h

w
a

te
r

. 

(
c

)
 

W
h

e
re

 
n

a
tu

r
a

l 
b

a
c

k
g

ro
u

n
d

 
pH

 
v

a
lu

e
 o

f 
r

e
c

e
iv

in
g

 w
a

te
r

 
i
s

 o
u

ts
id

e
 d

e
s

ig
n

a
te

d
 

ra
n

g
e

, 
p

H
 

o
f

 
e

f
f

l
u

e
n

t
 a

t
 p

o
in

t 
o

f 
d

is
c

h
a

r
g

e
 

s
h

o
u

ld
 

n
o

t 
v

a
r

y
 m

o
re

 
th

a
n

 
0

.2
 

p
H

 u
n

i
t

s
 

fr
o

m
 

b
a

c
k

g
ro

u
n

d
 

le
v

e
ls

. 

(
d
)
 

P
o

ll
u

ti
o

n
 

c
o

n
tr

o
l 

a
u

t
h

o
r

i
t

i
e

s
 n

ow
 

f
e

e
l

 t
h

a
t

 p
H

 
o

f
 

e
f

f
l

u
e

n
t

 d
is

c
h

a
r

g
e

d
 

t
o

 m
a

ri
n

e
 

w
a

te
r

s
 
i
s

 n
a

tu
r

a
ll

y
 b

u
f

f
e

r
e

d
, 

p
o

s
in

g
 

n
o

 
t

h
r

e
a

t
 

t
o

 r
e

c
e

iv
in

g
 w

a
te

r
s

. 

(
e
l
 

A
p

p
li

e
s

 
t

o
 e

f
f

lu
e

n
t 

a
f

t
e

r
 s

e
c

o
n

d
a

ry
 

tr
e

a
tm

e
n

t.
 

(
f

)
 

9
6

 
h

o
u

r 
T

L
m

 
(

s
t

a
t

i
c

)
 b

io
a

s
s

a
y

 
o

n
 

s
a

lm
o

n
id

 
s

p
e

c
ie

s
, 

e
x

p
r

e
s

s
e

d
 
a

s
 

p
e

r
c

e
n

t 
b

y
 

v
o

lu
m

e
 

o
f

 
e

f
f

l
u

e
n

t
 

i
n

 r
e

c
e

iv
in

g
 w

a
te

rs
 

w
h

ic
h

 
i
s

 
r

e
q

u
ir

e
d

 
t

o
 g

iv
e

 
5

0
%

 s
u

r
v

iv
a

l 
o

v
e

r 
9
0
 

h
o

u
rs

. 



s e c o n d a r y  t r e a t m e n t .  I t  a l s o  r e c o g n i z e s  i n d u s t r y ' s  c o n c e r n s  t h a t  

BOD l o a d i n g s  a r e  h i g h  f o r  s u l p h i t e  m i l l s  compared  t o  o t h e r  

p u l p i n g  p r o c e s s e s .  

The 1976 o b j e c t i v e  f o r  t o x i c i t y  h a s  b e e n  i n c r e a s e d  i n  a l l  

c a s e s ,  e x c e p t  f o r  L e v e l  t g B v l  d i s c h a r g e s  t o  f r e s h w a t e r .  T h i s  

u p g r a d i n g  may b e  i n  r e s p o n s e  t c  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t ' s  

r e q u i r e m e n t  f o r  p r o t e c t i ~ n  of f i s h . 3 6  T h e  p r e s e n t  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  r e g u l a t i o n s  r e q u i r e  a n  80 p e r c e n t  s u r v i v a l  r a t e  i n  

6 5 %  e f f l u e n t  c o n c e n t r a t i o n  o v e r  96 h o u r s .  However,  t h e  

s u b c o m m i t t e e  o n  W a t e r  o f  t h e  N a t i o n a l  R e s e a r c h  C o u n c i l  A s s o c i a t e  

Committee on S c i e n t i f i c  C r i t e r i a  f o r  E n v i r o n m e n t a l  Q u a l i t y  h a v e  

recommended u s i n g  a  b i o a s s a y  c r i t e r i o n  o f  5 0 %  s u r v i v a l  i n  100% 

e f f l u e n t  o v e r  96 h o u r s .  T h i s  t o x i c i t y  r e q u i r e m e n t  was s u p p o r t e d  

by E n v i r o n m e n t  Canada  i n  i t s  s u b m i s s i o n  t o  t h e  p r o v i n c i a l  P u b l i c  

I n q u i r y  i n  March 1976.  E n v i r o n m e n t  C a n a d a  a l s o  s t a t e d  t h a t  t h i s  

r e q u i r e m e n t  s h o u l d  a p p l y  t o  a l l  p u l p  m i l l s ,  r e g a r d l e s s  o f  

w h e t h e r  t h e y  d i s c h a r g e  t o  f r e s h  o r  saltwater.37 

~ o n i t o r i n g  o f  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  h a s  b e e n  i n c r e a s e d  f o r  

t h r e e  c h a r a c t e r i s t i c s :  t o t a l  s u s p e n d e d  s o l i d s  from o n c e  p e r  week 

t o  t h r e e  times p e r  week, t e m p e r a t u r e  f r o m  o n c e  p e r  week t o  

d a i l y ,  a n d  t o x i c i t y  from q u a r t e r l y  t o  m o n t h l y .  

R e c s i v i n q  W a t e r  QggliQ Qliectivgg -------- ----- 
Water  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  f o r  r e c e i v i n g  w a t e r s  were 

e s t a b l i s h e d  i n  1970. Ten p a r a m e t e r s  o f  w a t e r  q u a l i t y  were u s e d  



t o  d e t e r m i n e  t h e  q u a l i t y  o f  r e c e i v i n g  w a t e r s :  d i s s o l v e d  oxygen,  

pH, t u r b i d i t y ,  c o l o u r ,  s e t t l e a b l e  s o l i d s ,  f l o a t a b l e  s o l i d s ,  

d i s s o l v e d  s o l i d s ,  t o x i c i t y ,  f e ca l  c o l i f o r m s ,  a n d  a e s t h e t i c s .  The  

o b j e c t i v e s  were b a s e d  on  n a t u r a l  b a c k g r o u n d  l e v e l s  a n d  f o r  mos t  

p a r a m e t e r s ,  minimum v a r i a n c e  i n  n a t u r a l  c o n d i t i o n s  was 

c o n s i d e r e d  d e s i r a b l e .  

~ e c e i v i n g  w a t e r  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  h a v e  a l s o  b e e n  

e s t a b l i s h e d  f o r  t h e  1976 O b j e c t i v e s  ( T a b l e  5 )  . A l t h o u g h  t h e  

# number o f  c h a r a c t e r i s t i c s  now l i s t e d  h a s  i n c r e a s e d ,  t h e  q u a l i t y  

c r i t e r i a  a re  u n c h a n g e d  f r o m  1 9 7 0  O b j e c t i v e s .  T h o s e  

c h a r a c t e r i s t i c s  w h i c h  c a n n o t  b e  e a s i l y  q u a n t i f i e d  o r  d e t e r m i n e d  

f o r  i n c l u s i o n  i n  e f f l u e n t  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  seem t o  b e  l i s t e d  

u n d e r  r e c e i v i n g  w a t e r  o b j e c t i v e s .  H o s t  o f  t h e  w a t e r  q u a l i t y  

p a r a m e t e r s  l i s t e d  w i l l  r a  q u i r e  s i t e - s p e c i f i c  e v a l u a t i o n .  It i s  

e x p e c t e d  that r e c e i v i n g  w a t e r  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  c a n n o t  b e  met 

a t  t h e  p o i n t  o f  d i s c h a r g e ,  t h e r e f o r e  a n  i n t i a l  d i l u t i o n  z o n e  h a s  

beep  d e f i n e d  a s  f o l l o w s :  

1. F o r  p o i n t  d i s c h a r g e s  i n  l a k e s ,  e s t u a r i e s ,  a n d  m a r i n e  w a t e r s ,  
t h e  z o n e  may e x t e n d  u p  t o  300  f e e t  h o r i z o n t a l l y  i n  a l l  
d i r e c t i o n s ,  b u t  s h a l l  n o t  e x c e e d  5 0 %  o f  t h e  w i d t h  o f  t h e  
w a t e r  body.  

2. F o r  p o i n t  d i s c h a r g e s  i n  r i v e r s  a n d  streams t h e  z o n e  may 
e x t e n d  up t o  300  f ee t  d o w n s t r e a m  o f  t h e  d i s c h a r g e  p o i n t ,  b u t  
s h a l l  n o t  e x c e e d  5 0 %  o f  t h e  w i d t h  o f  t h e  r i v e r  or stream. 

3. F o r  m u l t i p l e  p o i n t  d i s c h a r g e s ,  s u c h  a s  multipart o u t f a l l s ,  
t h e  z o n e  may e x t e n d  u p  t o  300 f e e t  h o r i z o n t a l l y  from a l l  
p o i n t s  o f  d i s c h a r g e  b u t  s h a l l  n o t  e x c e e d  50% of t h e  w i d t h  o f  
t h e  w a t e r  body. 38 

T h e r e  i s  a  p r o v i s i o n  i n  the R e p o r t  w h i c h  s t a t e s  t h a t  t h e  



TABLE 5 

PROVINCIAL RECEIVING WATER QUALITY OBJECTIVES 

C h a r a c t e r i s t i c  

D i s s o l v e d  o x y g e n  

O b j e c t i v e  

n e g l i g i b l e  c h a n g e  

T o x i c i t y  n o  i n c r e a s e  

DH n o  m e a s u r a b l e  c h a n g e  

R e s i d u a l  c h l o r i n e  b e l o w  d e t e c t a b l e  l i m i t s  
( a m p e r o m e t r i c  m e t h o d )  

i T u r b i d i t y  (APHA u n i t s )  n e g l i g i b l e  c h a n g e  

O i l  n o n e  v i s i b l e  o n  w a t e r  s u r f a c e  

F l o a t a b l e  s o l i d s ,  scum n e g l i g i b l e  i n c r e a s e  

0 
T e m p e r a t u r e  ( C )  n o  m e a s u r a b l e  c h a n g e  

Foam 

N u t r i e n t s  (2 1 

P r i m a r y  a n d  S e c o n d a r y  ( 3 )  
p r o d u c t i o n  

T a i n t i n g  - e d i b l e  o r g a n i s m  

C o l o u r  (APHA u n i t s )  

S u s p e n d e d  s o l i d s  

Heavy m e t a l s  

M e r c a p t a n s  

S u l p h i d e s  

R e s i n  a c i d s  ( t o t a l )  

B i o c i d e  a d d i t i v e s  

Woodwaste  l e a c h a t e s  

n o  i n c r e a s e  i n  n a t u r a l  l e v e l  

n e g l i g i b l e  c h a n g e  i n  s i t e  
s p e c i f i c  p r o d u c t i v i t y  l i m i t i n g  
p a r a m e t e r s  

n e g l i g i b l e  c h a n g e  

n o  c h a n g e  

n e g l i g i b l e  i n c r e a s e  

n e g l i g i b l e  i n c r e a s e  

n e g l i g i b l e  i n c r e a s e  

n e g l i g i b l e  i n c r e a s e  

n e g l i g i b l e  i n c r e a s e  

n e g l i g i b l e  i n c r e a s e  

n e g l i g i b l e  i n c r e a s e  

n e q l i g i b l e  i n c r e a s e  

A e s t h e t i c  n o  d e c r e a s e  



N o t e s  t o  T a b l e  5 

t o  b e  m o n i t o r e d  by t h e  D i r e c t o r :  - 

Not a p p l i c a b l e  i n  t h e  i n i t i a l  d i l u t i o n  z o n e .  

N u t r i e n t s  - L i m i t i n g  p a r a m e t e r s  w i l l  n o r m a l l y  b e  t a k e n  a s  
p h o s p h a t e s  a n d / o r  b i o l o g i c a l l y  a s s i m i l a t i v e  n i t r o g e n  
compounds .  

P r i m a r y  a n d  S e c o n d a r y  P r o d u c t i o n  - N a t u r a l  r e a r i n g  
p r o d u c t i v i t y  f o r  b i o t a  i n  r e c e i v i n g  w a t e r s ,  a r e  m a j o r  
r e s o u r c e s  i n  p r i m e  a r e a s  - l i k e  s p a w n i n g ,  h o l d i n g  a n d  
p a s t u r e  a r e a s  f o r  j u v e n i l e  a n d  a d u l t  f i s h ,  c r a b  a n d  
o y s t e r s ,  e t c . ,  a n d  t h e i r  f o o d  f l o r a  a n d  f a u n a .  

A n e g l i g i b l e  a l t e r a t i o n  ( i n c r e a s e  o r  d e c r e a s e )  i s  o n e  w h i c h  
l e a d s  t o  n o  d e l e t e r i o u s  c h a n g e  i n  r e c e i v i n g  w a t e r  q u a l i t y  
and  c a n  t h e r e f o r e  b e  d i s r e g a r d e d .  

f o l l o w i n g  p a r a m e t e r s  may be p a r t  o f  t h o s e  t h a t  a r e  r e q u i r e d  

S o u r c e  : 

e f f l u e n t  l o c a t i o n  t e s t s  by d i s c r e t e  s a m p l i n g ;  
i n f  a u n a l  b e n t h o s  ; 

s p e c i e s  a s s o c i a t i o n s  a n d  d i v e r s i t y ;  s e t t l i n g  
p l a t e  d i v e r s i t y ;  

p r i m a r y  p r o d u c t i v i t y ;  o y s t e r  c o n d i t i o n  f a c t o r  
and  m e t a l  u p t a k e .  

R e p o r t  on P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  f o r  t h e  F o r e s t  
P r o d u c t s  I n d u s t r y  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  
O c t o b e r  1 5 ,  1 9 7 6 ,  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h ,  
M i n i s t r y  o f  t h e  E n v i r o n m e n t ,  V i c t o r i a ,  B.C. 



d i l u t i o n  z o n e  e x t e n d s  frcm t h e  p o i n t  o f  d i s c h a r g e  i n  t h e  

r e c e i v i n g  w a t e r  t o  t h e  s u r f a c e ,  b u t  t h a t  t h e  z o n e  may n o t  

i n t r u d e  o r  a f fec t  s h e l l f i s h  b e d s ,  m i g r a t i n g  s a l m o n  a n d  t r o u t  
i. 

k 

r o u t e s  a n d  n o t h e r  s i g n i f i c a n t  b i o l o g i c a l  r e s o u r c e  o r  r e c r e a t i o n  
F 

a r e a s .  "39 

The  i n t e n t  o f  r e c e i v i n g  water q u a l i t y  o b j e c t i v e s  i s  s t a t e d  

a s  f o l l o w s ,  

"Whi le  t h e  o b j e c t i v e s  f o c u s  on  t h e  p o i n t  (s) o f  d i s c h a r g e  
a s  t h e  m o s t  s a t i s f a c t o r y  r e g u l a t o r y  t a c t i c  t h e  i n t e n t  i s  
t o  m i n i m i z e  e f fec ts  o f  known o r  p o t e n t i a l l y  h a r m f u l  
p h y s i c a l  ( s u s p e n d e d  s o l  i d s ,  c o l o u r ,  t e m p e r a t u r e )  , 
c h e m i c a l  ( h e a v y  m e t a l s ,  b i o l o g i c a l  n u t r i e n t s ,  pH a n d  a  
w i d e  r a n g e  of o r g a n i c  compounds)  a n d  b i o l o g i c a l  ( h a r m f u l  
v i r a l ,  b a c t e r i a l  o r  f u n g a l  g r o w t h  a n d  d e l e t e r i o u s  
c h a n g e s  i n  p r i m a r y  p r o d u c t i o n )  c h a n g e s  i n  r e c e i v i n g  
waters. T h i s  r e q u i r e s  r e g u l a t i o n  o f  e f f l u e n t  v o l u m e s  a n d  
c o n c e n t r a t i o n s  a t  l e v e l s  c o n s i s t e n t  w i t h  a c c e p t a b l e  
l e v e l s  o f  b i o l o g i c a l  p r o d u c t i v i t y ,  a n i m a l  a n d  p l a n t  
d i v e r s i t y ,  e c o s y s t e m  s t a b i l i t y  a n d  m u l t i p l e  
e n v i r o n m e n t a l  u s e  ( o t h e r  i n d u s t r i a l  u s e ,  human 
c o n s u m p t i o n ,  r e c r e a t i o n  a n d  a e s t h e t i c  v a l u e s )  .I1*o 

W h i l e  t h e  i n t e n t  o f  t h e  o b j e c t i v e s  may b e  well m e a n i n g ,  

t h e i r  a p p l i c a b i l i t y  is  l i m i t e d  b e c a u s e  t h e  I 1 a c c e p t a b l e  l e v e l s t 1  

f o r  v a r i o u s  u s e s  h a v e  n o t  b e e n  d e f i n e d  o r  e v a l u a t e d .  I n  r e a l i t y ,  

t h e s e  o b j e c t i v e s  f o r  r e c e i v i n g  w a t e r  q u a l i t y  a r e  t o  s e r v e  a s  a 

v e r y  g e n e r a l  g u i d e  i n  d e t e r m i n i n g  r e q u i r e m e n t s  f o r  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p e r m i t s .  

FEDERAL STANDARDS 

Under  S e c t i o n  33  (13 )  o f  t h e  F I S H E R I E S  ACT, n a t i o n a l  

e f f l u e n t  d i s c h a r g e  r e g u l a t i o n s  h a v e  b e e n  e s t a b l i s h e d  f o r  f i v e  



i n d u s t r y  g r o u p s .  T h e s e  s t a n d a r d s  h a v e  b e e n  d e v e l o p e d  t h r o u g h  a 

p r o c e s s  o f  j o i n t  g o v e r n m e n t - i n d u s t r y  t a s k  f o r c e s .  B o t h  f e d e r a l  

a n d  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s  h a v e  r e p r e s e n t a t i v e s  a s  d o e s  t h e  

a f f e c t e d  i n d u s t r y .  A t a s k  f o r c e  was  e s t a b l i s h e d  i n  1975 t o  

r e v i e w  t h e  e f f l u e n t  r e g u l a t i o n s  f o r  t h e  p u l p  and  p a p e r  i n d u s t r y .  

T h e  i n f o r m a t i o n  u s e d  by t h e  t a s k  f o r c e  i s  b a s e d  l a r g e l y  o n  

i n t e r n a l  s t u d i e s  u n d e r t a k e n  by f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  a g e n c i e s  

a n d  t h e  a f f e c t e d  i n d u s t r y .  T h e r e  i s  no p u b l i c  i n v o l v e m e n t .  

The P u l p  and  P a p e r  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s  d e v e l o p e d  u n d e r  t h e  

f e d e r a l  FISHERIES ACT i n  November 1971 p r e s c r i b e  q u a n t i t i e s  of 

d e l e t e r i 3 u s  s u b s t a n c e s  w h i c h  c a n  l e g a l l y  b e  d i s c h a r g e d  i n t o  

w a t e r s  by p u l p  mills. The R e g u l a t i o n s  a r e  n a t i o n a l  s t a n d a r d s ,  

a p p l i c a b l e  t o  a l l  p u l p  m i l l s  i n  Canada.  T h r e e  s u b s t a n c e s  a r e  

d e f i n e d  a s  d e l e t e r i o u s :  (1 )  t o t a l  s u s p e n d e d  s o l i d s ;  (2 )  oxygen  

demanding  d e c o m p o s i b l e  o r g a n i c  m a t t e r  p r o d u c e d  as waste f r o m  a 

m i l l  (BOD) ; a n d  (3) t o x i c  wastes d e p o s i t e d  by a  m i l l .  The 

~ e g u l a t i o n s  a r e  i n t e n d e d  t o  p r o t e c t  f i s h  l i f e  and  t h e  h a b i t a t  o f  

f i s h  as  r e q u i r e d  u n d e r  t h e  FISHERIES ACT. 

The  f e d e r a l  r e g u l a t i o n s  d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  t w o  t y p e s  o f  

m i l l s :  e x i s t i n g  m i l l s  a n d  new, a l t e r e d  o r  e x p a n d e d  m i l l s .  

s t a n d a r d s  f3r t h e  l a t t e r  a r e  more  s t r i n g e n t  t h a n  f o r  e x i s t i n g  

m i l l s .  N e w  m i l l s  o r  mills t h a t  e x p a n d  a r e  e x p e c t e d  t o  i n s t a l l  

u p - t o - d a t e  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s .  An e x p a n d e d  m i l l  i s  

d e f i n e d  a s  oce i n  which p r o d u c t i o n  i s  i n c r e a s e d  b y  more t h a n  t e n  

p e r c e n t . 4 1  An a l t e r e d  m i l l  i s  d e f i n e d  a s  a n y  m i l l  i n  which 



p r o d u c t  o r  a d i f f e r e n t  f i n a l  p r o d u c t . * *  
I 
a- T a b l e  6 shows  t h e  f e d e r a l  s t a n d a r d s  f o r  t o t a l  s u s p e n d e d  

s o l i d s  i n  p u l p  m i l l  e f f l u e n t .  Under  Column I t h e  c o m p o n e n t s  

which a r e  u s e d  i n  t h e  p r o c e s s i n g  o f  p u l p  a n d  p a p a r  a re  l i s t e d .  

Columns I1 t o  V d i s t i n g u i s h  among e x i s t i n g  a n d  new, e x p a n d e d ,  o r  

a l t e r e d  c h e m i c a l  p u l p  m i l l s  ( k r a f t  a n d  s u l p h i t e )  a n d  e x i s t i n g  

a n d  new, e x p a n d e d  o r  a l t e r e d  m e c h a n i c a l  p u l p  m i l l s .  F o r  a n y  

p a r t i c u l a r  m i l l  t h e  v a r i o u s  c o m p o n e n t  o p e r a t i o n s  mus t  b e  

i d e n t i f i e d  a n d  t h e  c o r r e s p o n d i n g  u n i t s  summed t o  a r r i v e  a t  a n  

o v e r a l l  p e r m i t t e d  d a i l y  3 e p o s i t  of t o t a l  s u s p e n d e d  s o l i d s .  The 

u n i t s  a s s i g n e d  t o  t h e  c o m p o n e n t  c a t e g o r i e s  u n d e r  Columns I1 t o  V 

a r e  b a s e d  o n  t h e  a s s u m p t i o n  t h a t  losses of t o t a l  s u s p e n d e d  

s o l i d s  i n  t h e  e f f l u e n t  f r o m  a l l  mills w i l l  b e  r e d u c e d  t h r o u g h  

p r i m a r y  t r e a t m e n t . 4 3  The a c t u a l  p e r m i t t e d  d e p o s i t  is  c a l c u l a t e d  

t h r o u g h  a  c o m p l i c a t e d  p r o c e d u r e  by m u l t i p l y i n g ,  

1. t h e  t o n s  o f  wood p r o c e s s e d  o r  p u l p  p r o d u c e d  i n  a d a y  by e a c h  
c o m p ~ n e n t  p r o c e s s  (Column I) t h a t  i s  i n c l u d e d  i n  t h e  m i l l  
o p e r a t i o n s ,  by,  

2. t h e  a p p l i c a b l e  u n i t  set  o u t  n e x t  t o  t h e  c o m p o n e n t  p r o c e s s  
c a t e g o r y  u n d e r  Columns I1 t o  V. 

T a b l e  7 shows  t h e  f e d e r a l  p e r m i t t e d  d a i l y  d e p o s i t s  o f  

p o u n d s  o f  BOD p e r  a i r  d r y  t o n  o f  p u l p .  The a c t u a l  amount  which 

c a n  b e  d e p o s i t e d  is  d e t e r m i n e d  by m u l t i p l y i n g ,  

1. t h e  riumber o f  a i r  d r y  t o n s  o f  p r o d u c t s  p r o d u c e d  by a  m i l l  i n  
o n e  d a y  f o r  e a c h  t y p e  o f  p r o c e s s  d e s c r i b e d  i n  Column I t h a t  
i s  i n c l u d e d  i n  t h e  m i l l  o p e r a t i c n s ,  by ,  
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TABLE 6 

FEDERAL EFFLUENT DISCHARGE REGULATIONS FOR SUSPENDED SOLIDS 
I N  POUNDS PER TONf 

Column 
I 

Column Column Column Column 
11 I11 I V  v 

o m p o n e n t  P r o c e s s  
a t e g o r y  

E x i s t i n g  New E x i s t i n g  N e w  
K r a f t  , E x p a n d e d  M e c h a n i -  E x p a n d e d  
S u l p h i t e  o r  A l t e r -  c a l  M i l l  o r  A l t e r e d  
o r  S e m i -  e d  K r a f t ,  M e c h a n i c a l  
c h e m i c a l  S u l p h i t e  M i l l  
M i l l  o r  S e m i -  

c h e m i c a l  
M i l l  

1. Wood r e w a s h i n g  5  5  5 5  
2 .  D e b a r k i n g  - 

H y d r a u l i c  P r o c e s s  5  5  5 5  
3 .  D e b a r k i n g  - 

Wet Drum P r o c e s s  1 0  8 1 0  8  
4 .  P u l p i n g  7  5  1 3  1 0  
5 .  B l e a c h i n g  6 4 2  2  
6 .  P u l p  S h e e t  F o r m a t i o n  2  1 5  4 

7 .  I n t e g r a t e d ,  S i n g l e  
P r o d u c t  P a p e r  Mak ing  3 2  5 

8 .  I n t e g r a t e d ,  
S p e c i a l t y ,  S i n g l e -  
P r o d u c t  P a p e r  Mak ing  6 4 1 0  

9 .  T i s s u e  P a p e r  Mak ing  1 5  1 0  2 0  1 5  

1 0 .  F i n e  a n d  S p e c i a l t y  
M u l t i - p r o d u c t  P a p e r  
Mak ing  2 5  2 0  2 5  20  

11. C y l i n d e r  P a p e r  o r  
P a p e r b o a r d  
M a n u f a c t u r e  1 5  1 2  1 5  1 2  

1 2 .  N e u t r a l  S u l p h i t e  
S e m i - c h e m i c a l  
C o r r u g a t i n g  Medium 7  

"Ton"  m e a n s ,  i n  r e s p e c t  o f  a c o m p o n e n t  p r o c e s s  c a t e g o r y  i n  ( a )  
i t e m s  1 t o  3 ,  a n  o v e n - d r y  t o n  o f  wood p r o c e s s e d  w i t h o u t  t h e  b a r k ,  
( b )  i t e m s  4 t o  6 ,  a n  a i r - d r y  t o n  o f  p r o d u c t ,  a n d  ( c )  i t e m s  7  t o  
1 2 ,  a t o n  o f  p r o d u c t  a s  p r o d u c e d .  

S o u r c e :  P u l p  a n d  P a p e r  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s ,  SOR/71 - 5 7 8 ,  
E n v i r o n m e n t  C a n a d a ,  November 2 ,  1 9 7 1 .  



TABLE 7  

FEDERAL EFFLUENT DISCHARGE REGULATIONS FOR 
BIOLOGICAL OXYGEN DEMAND (BOD) PER 

A I R - D R Y  TON OF PRODUCT 

Column I Column I1 Column I11 

Type  o f  P r o c e s s  

N e w ,  
A l t e r e d  a n d  

E x i s t i n g  E x p a n d e d  
M i l l  M i l l  

S u l p h i t e  p u l p i n g  y i e l d  o f  5 5 %  o r  l e s s  255  1 7 0  

S u l p h i t e  p u l p i n g  y i e l d  of more  t h a n  
55% a n d  l e s s  t h a n  6 5 %  1 7 0  1 1 5  

S u l p h i t e  p u l p i n g  y i e l d  o f  6 5 %  o r  more  1 5 0  7 5  

S u l p h i t e  b l e a c h i n g  ( m a r k e t  p u l p )  3 5  3 5  

K r a f t  p u l p i n g  6 4  33 

K r a f t  b l e a c h i n g  2 7 2  7 

N e u t r a l  S u l p h i t e  S e m i - c h e m i c a l  p u l p i n g  8 0  6 0  

S o u r c e :  P u l p  a n d  P a p e r  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s ,  SOR/71 - 5 7 8 ,  
E n v i r o n m e n t  C a n a d a ,  November 2 ,  1 9 7 1 .  



2. t h e  c o r r e s p o n d i n g  number  i n  Column I1 o r  111, w h i c h e v e r  is 
a p p l i c a b l e .  

F o r  d i s s o l v i n g  g r a d e  s u l p h i t s  mills n o t  d e s c r i b e d  a b o v e ,  a  m i l l  

c a n  d e p ~ s i t  u p  t o  580 p o u n d s  f o r  e a c h  a i r  d r y  t o n  o f  p r o d u c t  
I 

p r o d u c e d .  4 4  

F e d e r a l  s t a n d a r d s  a l s o  r e q u i r e  m i l l s  t o  c o m p l y  w i t h  a  

s t a n d a r d  t o x i c i t y  r e q u i r e m e n t  f o r  f i s h .  S c h e d u l e  D o f  t h e  P u l p  

a n d  P a p e r  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s  r e q u i r e s  t h a t  a  minimum o f  80% of  

t h e  f i s h  i n  a t a n k  c o n t a i n i n g  65% p u l p  m i l l  e f f l u e n t  by vo lume ,  

m u s t  s u r v i v e  o v e r  s p e r i o d  o f  n i n e t y - s i x  h o u r s .  T h e  b i o a s s a y  

t e c h n i q u e s  f o r  d e t e r m i n i n g  t o x i c i t y  o f  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  h a v e  

r e c e i v e d  c o n s i d e r a b l e  a t t e n t i o n .  4 5  It i s  e x t r e m e l y  d i f f i c u l t  t o  

d e t e r m i n e  t h e  t o x i c  i m p a c t  of i n d i v i d u a l  e f f l u e n t  c o m p o n e n t s .  

T h e  b i o a s s a y  t e c h n i q u e s  now i n  u s e  which  i n d i c a t e  a c c e p t a b l e  

t h r e s h o l d  l e v e l s  h a v e  b e e n  d e v e l o p e d  f o r  a  l i m i t e d  number  o f  

a q u a t i c  s p e c i e s  a n d  f o r  s h o r t  term e x p o s u r e s .  

B e c a u s e  of  t h e  complexity o f  c o m p u t i n g  f e d e r a l  e f f l u e n t  

s t a n d a r d s  i t  is d i f f i c u l t  t o  make a c r o s s - t h e - b o a r d  c o m p a r i s o n s  

b e t w e e n  t h e  two l e v e l s  of governmen?.  P r i o r  t o  t h e  1976 

p r o v i n c i a l  o b j e c t i v e s  f o r  t o x i c i t y ,  t h e  f e d e r a l  s t a n d a r d s  were 

more s t r ic t .  A l t h o u g h  t h e  p r o v i n c i a l  t o x i c i t y  s t a n d a r d s  h a v e  

b e e n  s t r e n g t h e n e d ,  t h e  f z d e r a l  FISHERIES ACT s t i l l  r e m a i n s  a  

p o w e r f u l  i n s t r u m e n t  i n  p r o t e c t i n g  f i s h  l i f e .  

B ~ t h  l e v e l s  o f  g o v e r n m e n t  a c k n o w l e d g e  t h e  d i f f i c u l t i e s  o f  



1 1 2  

o l d e r  m i l l s  i n  a c h i e v i n g  s t a n d a r d s  a n d  d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  

k r a f t ,  s u l p h i t e  a n d  m e c h a n i c a l  m i l l s .  T h e  f e d e r a l  s t a n d a r d s  a r e  

n a t i o n a l  s t a n d a r d s  which a p p l y  t o  p u l p  m i l l s  d i s c h a r g i n g  t o  

f r e s h  a n d  m a r i n e  w a t e r s .  The  p r o v i n c i a l  o b j e c t i v e s  d i s t i n g u i s h  

be tween  f r e s h  and m a r i n e  water d i s c h a r g e s .  The  p r o v i n c i a l  

o b j e c t i v e s  i n c l u d e  more w a t e r  q u a l i t y  p a r a m e t e r s  a n d  h a v e  

a t t e m p t e d  t o  p r o v i d e  r e c e i v i n g  w a t e r  s t a n d a r d s .  

MEASURES TAKEN BY THE PULP A N D  PAPER INDUSTRY TO HEET POLLUTION 
CONTROL REQUIREMENTS 

The p u l p  and  p 3 p e r  i n d u s t r y  h a s  b e e r  e n c o u r a g e d  t o  i n s t a l l  

p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  e q u i p m e n t  i n  o r d e r  t o  meet r e q u i r e d  

d i s c h a r g e  a n d  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  I n  t h e  p e r i o d  1970-1 974,  

t h e  i n d u s t r y  s p e n t  a p p r o x i m a t e l y  $50 m i l l i o n  i n  w a t e r  p o l l u t i o n  

a b a t e m e n t ,  o r  8% of  t o t a l  c a p i t a l  e x p e n d i t u r e s .  I n  1974,  a b o u t  

25% o f  t h e  c a p i t a l  e x p e n d i t u r e s  i n  t h e  i n d u s t r y  were s p e n t  o n  

w a t e r  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t .  4 6  

J x ~ L s a t  GQQ~LQLS 

Abatement  o f  p u l p  m i l l  d i s c h a r g e s  u s u a l l y  i n v o l v e s  i n - p l a n t  

c o n t r o l  a n d  e x t e r n a l  t r e a t m e n t  o f  e f f l u e n t .  I n - p l a n t  c o n t r o l  

s y s t e m s  may i n c l u d e  r e c o v e r y  of w a s t e  wood, p u l p  s p i l l s ,  lime 

mud s p i l l s ,  l i q u o r s ,  d i g e s t o r  w a s h i n g s ,  a n d  r e c y c l i n g  of wash 

water. O f t e n ,  t h e  r e c o v e r y  o f  t h e s e  materials  r e s u l t s  i n  



f i n a n c i a l  g a i n  and  i n c r e a s e d  p r o d u c t i v i t y .  C h a n g e s  i n  p u l p  

p r o c e s s i n g  t e c h n i q u ~ s  c a n  h e l p  t o  s i g n i f i c a n t l y  r e d u c e  losses of 

m a t e r i a l s .  f i o s t  n e w e r  m i l l s  a r e  c o n s t r u c t e d  w i t h  r e c o v e r y  

s y s t e m s .  The o l d e r  m i l l s  f a c e  s u b s t a n t i a l  f i n a n c i a l  a n d  

m e c h a n i c a l  d i f f i c u l t i e s  i n  i n s t a l l i n g  i n - p l a n t  r e c o v e r y  s y s t e m s .  

~ c c o r d i n g  t o  t h e  C o u n c i l  o f  F o r e s t  I n d u s t r i e s ,  mos t  B r i t i s h  

c o l u m b i a n  p u l p  mills h a v e  s p e n t  on t h e  a v e r a g e ,  $500,000 p e r  

m i l l  on i n - p l a n t  c o n t r o l s  b e t w e e n  1970-1975.41 I n - p l a n t  c o n t r o l s  

c a n  h e l p  r e d u c e  s u s p e n d e d  s o l i d s ,  BOD, and  t o x i c i t y  i n  p u l p  m i l l  

e f f l u e n t .  

T a b l e  8 s u m m a r i z e s  t x i s t i n g  a n d  p l a n n e d  i n - p l a n t  c o n t r o l s  

f o r  b l e a c h e d  k r a f t  p u l p  m i l l s  i n  t h e  p r o v i n c e .  A c c o r d i n g  t o  t h e  

p u l p  i n d u s t r y ,  some m i l l s  a re  a b l e  t o  meet p o l l u t i o n  c o n t r o l  

o b j e c t i v e s  f o r  s u s p e n d e d  s o l i d s  a n d  BOD w i t h  c n l y  i n - p l a n t  

c o n t r o l s . 4 ~  O l d e r  m i l l s  h a v e  been a b l e  t o  r e d u c e  s u s p e n d e d  

s o l i d s  d i s c h a r g e  by  5 0 %  s i n c e  1970 t h r o u g h  i n - p l a n t  c o n t r o l s ,  

w h i l e  BOD h a s  b e e n  r e d u c e d  by 1 0 %  a t  m o s t  b l e a c h e d  k r a f t  p u l p  

m i l l s . 4 9  High l e v e l s  of BOD d i s c h a r g e  i n  b l e a c h e d  k r a f t  p u l p  

m i l l s  r e s u l t  p r i m a r i l y  f r o m  t h e  b l e a c h  p l a n t  (23-35 lb/ADT), 

brown s t o c k  w a s h e r  c a r r y  o v e r  t o  b l e a c h  p l a n t  (9-30 lb/ADT), 

l i q u o r  l o s s e s  a n d  s p i l l s  (10-30 lb/ADT), c o n d e n s a t e s  (0 -15  

lb/ADT) , a n d  m i s c e l l a n e o u s  (5- 10 lb/ADT) - 5 0  

Mills h a v e  t a k e n  d i f f e r e n t  a p p r o a c h e s  t o  i n - p l a n t  c o n t r o l s .  

Some o f  t h e  m i l l s ,  e s p e c i a l l y  t h e  newer  o n e s  w i t h  s e t t l i n g  p o n d s  

a n d / o r  c l a r i f i e r s ,  c o n c e n t r a t e d  o n  i m p r o v i n g  i n - p l a n t  c o n t r o l  
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s y s t e m s ,  h o p i n g  t o  r e d u c e  t h e  l o a d  o n ,  a n d  t h e  n e e d  f o r ,  

e x t e r n a l  e f f l u e n t  t r e a t m e n t .  O t h e r  m i l l s  h a v e  s t a r t e d  w i t h  

e x t e r n a l  t r e a t m e n t  a n d  f o u n d  t h a t  i n - p l a n t  c o n t r o l  was a l s o  

n e c e s s a r y .  Groundwood p u l p  m i l l s  a re  a b l e  t o  r e d u c e  t o x i c i t y  o f  

e f f l u e n t  t h r o u g h  t h e  u s e  o f  s o d i u m  r a t h e r  t h a n  z i n c  

h y d r o s u l p h a t e  i n  t h e i r  p r o c e s s . s l  

E x t e r n a l  E f f l u e n t  T r e a t m e n t  ------- ------ -------- 
A number o f  m e t h o d s  o f  e f f l u e n t  t r e a t m e n t  were d i s c u s s e d  

e a r l i e r  a n d  w i l l  o n l y  b s  s u m m a r i z e d  i n  t h i s  s e c t i o n .  T a b l e  9 

i n c l u d e s  t h e  t y p e s  o f  e f f l u e n t  t r e a t m e n t  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a n  

p u l p  m i l l s  i n  1970,  1975,  a n d  f u t u r e  p l a n s  u n t i l  1980. E x t e r n a l  

e f f l u e n t  t r e a t m e n t  s y s t e m s  i n c l u d e :  s p i l l  p o n d s  o r  t a n k s  t o  h o l d  

s p i l l s  o f  b l a c k  l i q u o r ,  c h e m i c a l s  a n d  f i b r e ;  pH n e u t r a l i z a t i o n  

u s i n g  lime mud, s l a k e d  lime o r  s u l p h u r i c  a c i d ;  p r i m a r y  

c l a r i f i c a t i o n  t o  r emove  s e t t l e a b l e  a n d  s u s p e n d e d  s o l i d s  by 

c l a r i f i e r s  a n d  s e t t l i n g  ponds ;  b i o l o g i c a l  t r e a t m e n t  t o  remove 

BOD a n d  t o x i c i t y ;  a n d  t h ?  method o f  d i s p o s a l ,  e i t h e r  d i f f u s e r  o r  

p o i n t  d i s c h a r g e .  5 2  

The  d a t a  i n  T a b l e  9  r e v e a l  g r e a t  d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  

c o a s t a l  a n d  i n t e r i o r  m i l l s  i n  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t .  A 1 1  i n t e r i o r  

mills h a v e  some f o r m  of p r i m a r y  t r e a t m e n t  a n d  a l l  b u t  o n e  m i l l  

( C a n a d i a n  C e l l u l o s e  a t  C a s t l e g a r )  h a v e  some s e c o n d a r y  e f f l u e n t  

t r e a t m e n t .  I n  c o m p a r i s o n ,  o n l y  s i x  o f  e l e v e n  c o a s t a l  mills h a v e  

some t y p e  o f  p r i m a r y  waste t r e a t m e n t ,  a n d  o n l y  o n e  m i l l  



Forest Emergency 
Company & 
Locat ion 

S p i l l  Pond 
PH 

Control 

Type of Treatment System 

Primar~l 
Clar i f icat ion 

Biological Sec, Clar- 
Treatment i f i ca t ion  

Off-Site 
Disposal Future Plans 

~ i i i  1980 

Canadian - - - woodroo~s Same 
Cellulose c l a r i f i e r  
Ltd, Inter-  
i o r  pulp 
operation 
Castlegar 

- - - Diffuser Same A complete aystem with 
s p i l l  ponds, primary , 

c la r i f i ca t ion  and 
biological treatment 
is proposed. 

B.C. Forest - - - - woodroom Same and o - - - Diffuser Same A c l a r i f i e r  is t o  be 
Prod, Ltd,, s e t t l i n g  s e t t l i n g  pond instal led.  H i 1 1  ex- 
Crofton Pulp pond fo r  Flyash pects  t o  get  permit i n  
& Paper, Stream near future. Date of  
Croft on. compliance: 1979. 

Crown 
Zellerbach 
Ltd,, Elk 
F a l l s  ' W i l l ,  
Elk Falls. 

- - - - Four Same A l l  sewers a re  t o  be 
Out f all8 , combined b discharged 
Point through a diffuser. 
Mschg. 

Tahsis Co, - - lime - woo~oom Same 
Ltd. , c l a r i f i e r  
Gold River, 

- - - - Diffuser Same Plans a r e  t o  i n s t a l l  a 
spill recov. system, 
lime mud reclam. v e t .  
& eventually a prim. 
treatment syst, H i l l  
expects t o  meet Obj. B 
l eve l  by 1978, 

HacMillan - S p i l l  - - o 1973: recaust, - - o - Diffuser Improved s p i l l  collec- 
Bloedel tanks c l a r i f i e r  t i on  syst. condensate 
Ltd, fo r  1974 : woodroom stripping; continued 
Harmac lime - power boi le r  color reduction tech- 
Pulp Mv., mud effluent nology development. 
Harmac. bleach Flyash stream 

plans 

Weyerhaeuser Yes Same Lime Same clarif.of c l a r i f ,  of 5-day 60- - - Diffuser Same Cooling towers for 
Canada Ltd, , combined nlknli stm, aerated aerated water savings are  
Kamloops, eff luent  followed by lagoon lagoon proposed. 

i n  sett. s e t t ,  pond 
pond t r t m t ,  of 

comb, m i l l  
effluent 



Type of Treatment System 
Forest Energency PH Primary Biological  Sec. Clnr- Off-Si t e  

Company S p i l l  Pond Control Clar i f ica t ion  Treatment i f icn t ion  Disposal T i l l  1980 Future Plans 
Location 

1970 1975 1970 1975 1970 1975 1970 1975 1970 1975 1970 1975 
- 

Enrocan Pulp Yes Same Yee Same c l a r i f i e r  m e  5-dW Same - - Diffuser Same In-plant color reduc- 
& Paper Co. (H2s04) a e t t l i n g  aerated t i on  systems a re  being 
Ltd., pond lagoon considered. 
K i t i m a t .  

B.C. Forest N 1-dW N Lima N A l l  
Prod, Ltd., reten,  Sewers 
I4ackenzie 
Div. , 
Hackenzie. 

N 4-day N - 
aerated 
lagoon 

N Diffuser 

Finlay N 
Foreat 
Indus t r i e s  
Mackenzie 

N - N s e t t l i n g  N 3-thu N - N Diffuser 
ponds aerated 

lagoon 
9-k? 
polish. 
lagoon 

Ocean F a l l s  - - - - 
carp., 
Ocean F a l l s  

- - - - Six  
out fa l l s ,  
point 
d i~chg .  

Same I f  in-plant changes 
f a i l  t o  meet Level B 
objective for  SS by 
1977, a c l a r i f i e r  w i l l  
be ins ta l led.  

HacHillan - Kraf t g - Nwsprnt, Same 5-day Same - - Surface - An expanded s p i l l  con- 

Bloedel Ltd. m i l l  grndwd,, and aer. lag. M echrg. r o l  system is under 
Alberni Pulp spill kraf t be l t  trmt.for construction. Reduc- 
& Paper Div. tanks bleach, f i l t e r  w d r m  t i on  of color pH 
Port Alberni caust ic  f o r  grdwd, control. 

ex t rac t  , f Q a s h  kft .cst ,  
wdrm eff.  stream ext,eff. 

Ray oni e r  - - - - - 9 - - - - Four Same A spent s u l f i t e  l iquor 

Canada Ltd. out f a l l s ;  recov. syst. is under 
Port Alice di  echrg, construction. A clar- 

t o  i f i e r  for  m i l l  waste 
surface water & a single major 

o n t f a l l  a re  planned. 

Canadian - 
Forest Prod. 
Ltd., Howe 
Sound Div., 
Port Hellon 

- 

Lime . - - - Se t t l i ng  
mud Ponds 
s p i l l  f o r  
ponds Flyash 

Stream 

- - - - %o out- Same Plans are t o  combine 
f a l l s .  a l l  sewers and 
alkal ine discharge through a 
sewer : diffuser.  No permit; 
eurf ace, Same expects t o  meet Level 
acid  B objective by 1974. 
eewer : 
submrgd 



Type of Treattient System 
Forest Emergency PH Primnry Biological Soc. C l a r -  Off-Site 

Company & Future P l a n s  
S p i l l  Pond Control Clar i f ica t ion  Treatment i f i ca t ion  Disposal ' 

Locat ion T i l l  1980 
1970 1975 1970 1975 1970 1975 1970 1975 1930 1975 1970 1975 

HacHillan - Kraf t , - - - recaust - - - - five Ekpanded s p i l l  control 

Bloedel Ltd, various c l a r i f ,  ou t fa l l s ;  syst.,condensate s t r ip-  

Powell River s p i l l  surf ace ping & primarjr c l a r i f -  
col lect ,  di6chrg- Possible color reduction 

tanks Pa r t i a l  closure of 
machine stock & white 
water syst. Xaximize 
out f a l l  dispersion- 

Inter- Yes Same Lime Same In-plant Same 
continental Mud 2 side- 
Pulp Co. Ltd. f o r  h i l l ,  
Prince acid eaveal ls  
George e t r m  & 4 re- 

claim 
-Ps 

1-aag 
act,  
sludge 
fo r  
bleach 
plant & 
s p i l l  
pond 
s t r e m  

1-day - - Diffuser Same Outplant c l a r i f i e r  on 
act. fibrous streams exclud- 
sludge ing bleach plant; 
for  s e t t l i n g  pond on a l l  
blch p l t  streams, 2nd basin t o  
brown increase aeration t o  
white 5 days- 
water 
& s p i l l  
pd. strm. 

Northwood Yea Same Lime Same - c lar i f .  
Pulp and mud all  
Timber Ltd. & k i l n  sewers 
Prince scrub 
George, slurry 

19-h 5-day Yes Same Diffuser Same 
actvtd aerated 
sludge lagoon 

s( 15-11 
actvtd 
sludge 

Pr, George Yes Same Lime Same In-plant Same 
Pulp & Paper mud 2 S.P. 
Ltd-, saveal ls  
Prince and 2 
George a i d e h i l l  

savea l l s  
4 re- 
claim 

- 

1-day Same - - Diffuser 
actvtd 
sludge 
f o r  
bleach 
plant & 
s p i l l  
pond 
stream 

Same Outplant c l a r i f i e r  on 
fibrous streams exclud- 
ing bleach plant; 
s e t t l i ng  pond on all 
streams. 2nd basin to 
increase aeration t o  
5 Qlys. 



Type of Treatment System 
Forest Emergency 

Company & 
Location 

S p i l l  Pond 
PH 

Control 
Primary 

Clar i f ica t ion  
Biological Sec. C l a r -  
Treatment i f i c a t i o n  

Off-Site 
Disposal Future Plans 

T i l l  1980 
1970 1975 1970 1975 1970 1975 1970 1975 1970 1975 1970 1975 

Canadian 
Cellulose 
Co, Ltd, , 
Prince 
Rupert 

Kraft m i l l  : - - 

Sulphi t e 
M i l l :  

- - four Same To i n e t a l l  equipment as 
out f alls; required t o  meet Level 
point B by Dec, 31, 1978. 
discharge - - - 3 sewers Same To modify and i n s t a l l  
combined equipment as required 
i n  single t o  meet Level B Obj, 
ou t fa l l ,  by Dec. 31, 1979. 
diffuser 
for  red 
l iquor 

Cariboo Pulp N Yes N Lime N c l a r i f i e r  N 5-day N - N t e a r  
& Paper Co., spillpond aerated drop 
Quesnel. all  sewers lagoon diffuser  

except 
bleach 
plant 
e f f luen t s  

Crestbrook - o Lime Same s e t t l i n g  Same 7-day Same g - submerged Same Inplant changes t o  
Pulp & Paper Mud pond aerated out f a l l  reduce color & an ener- 
Limited, lagoon gency s p i l l  collection 
Skookumchuck. system a re  planned. 

0 - 0 9 - 0 Rayonier - - Seven Same A s p i l l  basin is plan- 

Canada Ltd. out f a l l s  ned. Also the sewers 
Woodfibre with a re  t o  be combined and 

point put through a c l a r i f i e r  
discharge with diffuser  by 1978. 

rnEND: 

- : No f a c i l i t y  is available 

Source : Council of Forest Industries of British Columbia Brief presented 
t o  the Public Inquiry an Pollution C ~ ~ ~ t r o l  Objectives for  the 
Forest Products Industry, March 1976. 

N : M i l l  not i n  existence 

Same : No change i n  equipnent since 1970 

Improved : Same basic equipment as i n  1970 but enlarged or  upgraded. 



( ~ a c ~ i l l a n  B l o e d e l  a t  P o r t  A l b e r n i )  , h a s  s e c o n d a r y  t r e a t m e n t .  

T W O  o b v i o u s  r e a s o n s  c a n  a c c o u n t  f o r  t h e  d i f f e r e n c e .  F i r s t l y ,  

v i r t u a l l y  a l l  o f  t h e  newzr  mills h a v e  b e e n  b u i l t  i n  t h e  i n t e r i o r  

a n d  were e q u i p p e d  w i t h  a t  l e a s t  p r i m a r y  t r e a t m e n t .  S e c o n d l y ,  t h e  

r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  h a v e  c o n s i d e r e d  i n t e r i o r  w a t e r s  more  

v u l n e r a b l e  t o  p u l p  m i l l  s f f  l u e n t ,  e s p e c i a l l y  w i t h  r e s p e c t  t o  t h e  

e f fec t  on f i s h  p o p u l a t i o n s .  M a r i n e  w a t e r s  a r e  c o n s i d e r e d  t o  h a v e  

a g r e a t e r  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  a n d  a  b u f f e r i n g  effect  o n  p ~ .  A s  

a  r e s u l t ,  o n l y  o n e  c o a s t a l  m i l l  i s  p l a n n i n g  pH c o n t r o l  o f  

e f f l u e n t .  I n  o t h e r  cases, d i f f u s e r s  a r e  p l a n n e d  t o  s u b m e r g e  a n d  

d i s p e r s e  e f f l u e n t  away  f r o m  m i l l  s i t es .  

C o a s t a l  p u l p  m i l l s  a r e  o lde r  and were b u i l t  w i t h  v i r t u a l l y  

no p o l l u t i o n  c o n t r o l  m e a s u r e s .  The c o s t  a t  t h e s e  m i l l s  f o r  t h e  

i n s t a l l a t i o r  o f  s e c o n d a r y  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s  i s  v e r y  h i g h .  I t  

is  e s t i m a t e d  t h a t  b y  1980,  a b o u t  6 0 %  o f  t h e  c o a s t a l  mills w i l l  

h a v e  e x t e r n a l  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s  f o r  r e d u c t i o n  of s u s p e n d e d  

s o l i d s . * 3  A number  o f  t h e  o l d e r  mills h a v e  m u l t i p l e  e f f l u e n t  

o u t f a l l s  which  c r e a t e  p r o b l e m s  f o r  c o l l e c t i o n  a n d  t r e a t m e n t  o f  

wastes. C o a s t a l  mills a r e  n o t  p l a n n i n g  b i o l o g i c a l  t r e a t m e n t  

s y s t e m s .  Due  t o  s i t e  r e s t r i c t i o n s ,  c o a s t a l  m i l l s  are a l s o  

l i m i t e d  i n  i n s t a l l i n g  l a r g e  e x t e r n a l  s p i l l  p o n d s  f o r  t o x i c  

w a s t e s .  Most i n t e r i o r  m i l l s  h a v e  some form o f  e m e r g e n c y  s p i l l  

pond.  By 1980 ,  62% o f  a l l  m i l l s  a r e  e x p e c t e d  t o  h a v e  s p i l l  pond 

f a c i l i t i e s .  5 4  
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I n  g e n e r a l ,  t h e  f u t u r e  p l a n s  o f  c o a s t a l  m i l l s  a r e  t o  

i n s t a l l  s p i l l  r e c o v e r y  s y s t e m s ,  d i f f u s e r s  a n d  p r i m a r y  c l a r i f i e r s  

i n  t h o s e  m i l l s  i n  w h i c h  d i f f u s e r s  a re  i n a p p r o p r i a t e  o r  

i n e f f e c t i v e .  I n  m o s t  c a s e s ,  t h e s e  m e a s u r e s  r e p r e s e n t  t h e  b a r e  

minimum i n  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t .  I n t e r i o r  m i l l s  a r e  p l a n n i n g  t o  

i m p r o v e  i n - p l a n t  r e c o v e r y  s y s t e m s  a n d  i n s t a l l  f u r t h e r  s e c o n d a r y  

t r e a t m e n t  m e a s u r e s .  

f 

THE SUCCESS OF PULP HILLS  I N  MEETING POLLUTION CONTROL 
B 
r O B J E C T I V E S  
h 
k 
F 

i One c r i t e r i o n  f o r  t h e  e v a l u a t i o n  o f  a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p rogram i s  t h e  a b i l i t y  o f  p u l p  m i l l s  t o  meet w a t e r  q u a l i t y  

- s t a n d a r d s .  T h e  d a t a  p r e s a n t e d  i n  T a b l e s  1 0  a n d  11 were p r o d u c e d  

by t h e  B r i t i s h  Columbia  p u l p  i n d u s t r y  f o r  p r e s e n t a t i o n  a t  t h e  

P u b l i c  I n q u i r y  f o r  P o l l u t i o n  C o n t r o i  O b j e c t i v e s  i n  t h e  F o r e s t  

P r o d u c t s  I n d u s t r y  i n  March 1976.  T h e  d a t a  were c o l l e c t e d  i n  1974 

a n d  a r e  b a s e d  on  t h e  1971  p r o v i n c i a l  o b j e c t i v e s  a n d  t h e  1971  

f e d e r a l  s t a n d a r d s .  F o u r  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  c h a r a c t e r i s t i c s  a r e  

p r e s e n t e d :  pH, s u s p e n d e d  s o l i d s ,  BOD, a n d  t o x i c i t y .  The t a b l e s  

d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  f r e s h w a t e r  ( i n t e r i o r )  m i l l s  a n d  m a r i n e  water 

( c o a s t a l )  m i l l s .  

It c a n  b e  s e e n  f r o m  T a b l e  1 0  t h a t  f r e s h w a t e r  mills were 

r e q u i r e d  t o  meet s t a n d a r d s  b e t w e e n  L e v e l  A a n d  L e v e l  B f o r  BOD 

a n d  s u s p e n d e d  s o l i d s .  I n  a g g r e g a t e ,  t h e  p e r c e n t  o f  times t h a t  
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f r e s h w a t e r  m i l l s  meet r e q u i r e m e n t s  were: pH - 8 7 . 5 % ;  BOD - 
39.7%; s u s p e n d e d  s o l i d s  - 48%;  a n d  f e d e r a l  t o x i c i t y  s t a n d a r d s  - 
62% 

Most c o a s t a l  p u l p  m i l l s  were e x p e c t e d  by p r o v i n c i a l  

a u t h o r i t i e s  t o  meet L e v 2 1  B r e q u i r e m e n t s  f o r  BOD (60 lbs/ADT) 

a n d  s u s p e n d e d  s o l i d s  (30 lbs/ADT) ( T a b l e  1 1 ) .  However, t h e  

p e r c e n t  o f  times t h a t  t h e s e  m i l l s  met t h e  s t a n d a r d s  were: BOD - 
48.3%: s u s p e n d e d  s o l i d s  - 13%; f e d e r a l  t o x i c i t y  s t a n d a r d  - 
21.1%; p r o v i n c i a l  L e v e l  B o b j e c t i v e  - 88 .1% a n d  p r o v i n c i a l  L e v e l  

A o b j e c t i v e  - 61.3%. C a u t i o n  s h o u l d  b e  u s e d  i n  c o m p a r i n g  f i g u r e s  

f o r  s u s p e n d e d  s o l i d s  s i n c e  m i l l s  u s e d  a  v a r i e t y  o f  f i l t e r s  f o r  

c o l l e c t i n g  d a t a ,  h e n c e  d i f f e r e n t  r e s u l t s  were l i k e l y .  

T h e r e  is no  s t r o n g  r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  m i l l  s i z e  a n d  

s u c c e s s  r a t e .  Some o f  t h e  l a r g e r  m i l l s ,  b o t h  c o a s t a l  a n d  

i n t e r i o r ,  h a v e  p o o r  s u c c e s s  r a t e s  (e .g .  B r i t i s h  C o l u m b i a  F o r e s t  

P r o d u c t s  a t  C r o f t o n )  and  some h a v e  good r a t e s ,  (e.g. 

W e y e r h a e u s e r  a t  Kamloops,  H a c M i l l a n  B l o e d e l  a t  P o r t  A l b e r n i )  . 
u s i n g  a v a i l a b l e  d a t a ,  t h e  smal l  m i l l  a t  Ocean F a l l s  h a s  a n  80% 

s u c c e s s  r a t e  c o m p a r e d  t o  53% f o r  F i n l a y  F o r e s t  P r o d u c t s  a t  

Mackenz ie .  

C o a s t a l  m i l l s  h a d  d i f f i c u l t y  i n  m e e t i n g  o b j e c t i v e s  f o r  

s u s p e n d e d  s o l i d s  a n d  t h e r e  i s  a  wide  r a n g e  i n  t h e  s u c c e s s  o f  a l l  

m i l l s  i n  m e e t i n g  o b j e c t i v e s .  The i n d u s t r y  f e l t  t h a t  p a r t  o f  t h e  

p r o b l e m  i n  m e e t i n g  s u s p e n d e d  s o l i d s  o b j e c t i v e s  s temmed f r o m  t h e  

u s e  of a  smaller f i l t e r  s i z e  a s  r e q u i r e d  b y  t h e  P o l l u t i o n  



C o n t r o l  B r a n c h .  P e r h a p s  r e a l i z i n g  t h e  d i f f i c u l t y  of t h e  i n d u s t r y  

t o  meet s u s p e n d e d  s o l i d s  o b j e c t i v e s ,  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  

h a s  recommended l o w e r  s t a n d a r d s  i n  t h e  1976 r e p o r t .  

R E G U L A T I O N  A N D  ENFORCEMENT OF S T A N D A R D S  

The  r e g u l a t i o n  o f  p u l p  m i l l  d i s c h a r g e s  i n  B r i t i s h  C o l u l m b i a  

i s  t h e  r e s p o n s i b i l i t y  o f  t h e  p r o v i n c i a l  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  

a n d  t h e  f e d e r a l  E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e .  The p r i m a r y  

i n s t r u m e n t  f o r  a d m i n i s t e r i n g  s t a n d a r d s  is t h e  p r o v i n c i a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t .  A s  r e q u i r e d  u n d e r  t h e  POLLUTION 

CONTROL ACT, a l l  d i s c h a r g e r s  mus t  a p p l y  fo r  a p e r m i t  f r o m  t h e  

D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch.  T h e  p e r m i t  n o r m a l l y  

l ists t h e  t y p e  and  volume o f  w a s t e  d i s c h a r g e  a n d  t h e  l o c a t i o n  o f  

d i s c h a r g e .  P o l l u t i o n  c o n t r o l  e q u i p m e n t ,  i f  r e q u i r e d ,  i s  a l s o  

l i s t e d ,  a l o n g  w i t h  t h e  d a t e  f o r  i n s t a l l a t i o n .  M o n i t o r i n g  

r e q u i r m e n t s  a r e  a l s o  i n c l u d e d .  

I n  c a s e s  where  f e d e r a l  s t a n d a r d s  are  more  s t r i n g e n t  t h a n  

p r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  f o r  a p a r t i c u l a r  m i l l ,  t h e  E n v i r o n m e n t a l  

P r o t e c t i o n  s e r v i c e  w i l l  u s u a l l y  work t h r o u g h  t h e  p r o v i n c i a l  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h ' s  p e r m i t  s y s t e m .  The E n v i r o n m e n t a l  

P r o t e c t i o n  s e r v i c e  a l s o  n e g o t i a t e s  w i t h  i n d i v i d u a l  p u l p  m i l l s  

o v e r  c o m p l i a n c e  s c h e d u l e s  d e s i g n e d  t o  meet t h e  c o n d i t i o n s  o f  t h e  

P u l p  a n d  P a p e r  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s .  N e w ,  e x p a n d e d ,  a n d  a l t e r e d  

m i l l s  a r e  e x p e c t e d  t o  m e e t  t h e  r e q u i r e m e n t s  a f t e r  November 24 ,  

1971 .ss  NO d a t e  h a s  been  s e t  f o r  e x i s t i n g  mills w i t h  t h e  



e x p e c t a t i o n  t h a t  t h e s e  m i l l s  w i l l  be n e g o t i a t e d  w i t h  

i n d i v i d u a l l y .  T h e s e  n e g o t i a t i o n s  are b a s e d  o n  t h e  f e d e r a l  p o l i c y  

of  e n c o u r a g i n g  i n d u s t r y  t o  i n s t a l l  t h e  b e s t  p r a c t i c a b l e  

a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y .  

One o f  t h e  p r i m a r y  c o n c e r n s  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  

h a s  b e e n  t o  b r i n g  a l l  p u l p  m i l l s  i n  t h e  p r o v i n c e  u n d e r  p e r m i t .  

T h i s  i s  d o n e  t h r o u g h  d i r e c t  n e g o t i a t i o n  w i t h  e a c h  p u l p  m i l l  

company. I n  1970 ,  f i f t e e n  o f  t w e n t y - t h r e e  p u l p  a n d  p a p e r  m i l l s  

were u n d e r  p e r m i t . 5 6  By 1 9 7 5  a l l  p u l p  m i l l s  were u n d e r  p e r m i t .  

The  a p p r o a c h  t a k e n  b y  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  i n  b r i n g i n g  

w a s t e  d i s c h a r g e r s  u n d e r  p e r m i t  was e x p l a i n e d  i n  t h e  B r a n c h ' s  

1 9 7 3  A n n u a l  R e p o r t :  

"The p r o c e d u r e  o f  o r d e r i n g  p e r s o n s  who h a d  p r e v i o u s l y  
r e g i s t e r e d  t h e i r  d i s c h a r g e s  a s  r e q u i r e d  b y  t h e  P o l l u t i o n  
C o n t r o l  Act, 1 9 0 7 ,  was r e l a x e d  i n  f a v o u r  o f  a p r o c e d u r e  
o f  r e q u e s t i n g  t h e  r s g i s t r a n t  t o  a p p l y  f o r  a p e r m i t .  T h i s  
l a t t e r  a p p r o a c h  was f o u n d  t o  g e n e r a t e  a  h i g h  d e g r e e  o f  
r e s p o n s e ,  it a l l o w e d  a  c o n s i d e r a b l e  r e d u c t i o n  o f  
a d m i n i s t r a t i v e  work l o a d ,  a n d  i t  o f t e n  r e s u l t e d  i n  a  
b e t t e r  f e e l i n g  o f  c o - o p e r a t i o n  b e t w e e n  t h e  B r a n c h  a n d  
t h e  r e g i s t r a n t .  " 5 7  

T h e  e n f o r c e m e n t  of  s t a n d a r d s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  i s  c a r r i e d  

o u t  by  t h e  E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e  u n d e r  t h e  f e d e r a l  

FISHERIES ACT and  b y  t h a  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  u n d e r  t h e  

POLLUTION CONTROL ACT. The  m o n i t o r i n g  o f  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  and 

r e c e i v i n g  w a t e r  q u a l i t y  i s  n e c e s s a r y  i n  o r d e r  t o  e n s u r e  t h a t  

s t a n d a r d s  a r e  b e i n g  met. ~ o n i t o r i n q  o f  p u l p  m i l l  d i s c h a r g e  i s  

t h e  r e s p o n s i b i l i t y  o f  t h e  m i l l s .  The  m i l l s  h o l d  the m a j o r i t y  o f  

i n f o r m a t i o n  o n  t h e  c h a r a c t e r i s t i c s  o f  t h e  m i l l  e f f l u e n t  a n d  a r e  



p e r m i t  r e q u i r e m e n t s .  The  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  d o  s p o t  m o n i t o r i n g  

on  a n  i r r e g u l a r  b a s i s .  They  d o  n o t  h a v e  t h e  n e c e s s a r y  manpower 

t o  m o n i t o r  a h 1  d i s c h a r g e r s  on  a r e g u l a r  b a s i s .  The  p u l p  m i l l s  

a re  r e q u i r e d  t o  u s e  s t a n d a r d i z e d  m o n i t o r i n g  p r o c e d u r e s  a s  

s p e c i f i e d  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h .  H i l l s  may a l s o  b e  

r e q u i r e d  t o  c a r r y  o u t  e n v i r o n m e n t a l  a s s e s s m e n t  s t u d i e s  when t h e  

p o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  f e e l s  t h e  r e c e i v i n g  waters c o u l d  b e  

i m p a i r e d  by a n  e x i s t i n g  o r  p r o p o s e d  d i s c h a r g e .  5 8  

The s t r a t e g y  b y  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  h a s  b e e n  t o  

n e g o t i a t e  d i r e c t l y  w i t h  i n d i v i d u a l  m i l l s  o v e r  p e r m i t  

r e q u i r e m e n t s  r a t h e r  t h a n  t a k e  e n f o r c e m g n t  a c t i o n s  u n d e r  t h e  

POLLUTION CONTROL ACT. T h i s  i s  b o r n e  o u t  by  t h e  f a c t  t h a t  o n l y  

o n e  c h a r g e  h a s  b e e n  f i l e d  a g a i n s t  a  p u l p  m i l l  u n d e r  t h e  Act 

( T a b l e  1 2 ) .  T h e  c h a r g e  a g a i n s t  F i n l a y  F o r e s t  I n d u s t r i e s  a t  
I 

~ a c k e n z i e  i n  S e p t e m b e r  1973, was f o r  v i o l a t i n g  p e r m i t  
I 

r e q u i r e m e n t s .  5 9  I 

The f e d e r a l  g o v e r n m e n t  h a s  t a k e n  a more  a c t i v e  r o l e  i n  q 

p r o s e c u t i n g  p u l p  mills w h i c h  v i o l a t e  t h e  F I S H E R I E S  ACT ( T a b l e  , 

1 2 ) .  C o n t r a v e n t i c n  o f  S e c t i o n  3 3 ( 2 ) ,  w h i c h  p r o h i b i t s  t h e  d e p o s i t  

o f  d e l e t e r i o u s  s u b s t a n c e s  i n t o  w a t e r s  f r e q u e n t e d  by f i s h ,  i s  t h e  

m o s t  common o f f e n c e .  Most o f  t h e  c h a r g e s  a g a i n s t  m i l l s  i n v o l v e  

f i s h  k i l l s  r a t h e r  t h a n  v i o l a t i o n  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  

F i s h  k i l l s  are v i s i b l e  a n d  e a s i e r  t o  p r o s e c u t e  t h a n  v i o l a t i o n s  

o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s .  It  h a s  a l s o  b e e n  a r g u e d  t h a t  
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S c h e d u l e  F o f  t h e  P u l p  a n d  P a p e r  E f f l u e n t  R e g u l a t i o n s  d o e s  n o t  

s e t  a n  a p p l i c a t i o n  d a t e  f o r  e x i s t i n g  m i l l s ,  t h e r e b y  e x c l u d i n g  

t h e s e  m i l l s  f r o m  v i o l a t i o n s  o f  t h e  R e g u l a t i o n s .  The f e d e r a l  

q o v e r n m e n t  h a s  a r g u e d  t h a t  t h e  R e g u l a t i o n s  n e e d  n o t  a p p l y  i f  it 

c a n  b e  p r o v e n  t h a t  a m i l l  h a s  d e p o s i t e d  a s u b s t a n c e  h a r m f u l  t o  

f i s h .  T h i s  s i t u a t i o n  o c c u r r e d  i n  a c a s e  i n v o l v i n g  a  N e w  

Brunswick  p u l p  m i l l .  The  C o u r t  c o n c l u d e d  t h a t  w h e r e  R e g u l a t i o n s  

d o  a p p l y  t o  a  m i l l ,  t h e  Crown mus t  p r o v e  a b r e a c h  o f  t h e  

R e g u l a t i o n s  i n  o r d e r  t o  g a i n  a  c 0 n v i c t i o n . ~ 0  



CHAPTER SUMMARY 

The c o n t r o l  o f  w a t e r  p o l l u t i o n  i n  t h e  p u l p  and  p a p e r  + 
i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  Columbia is  a r e s p o n s i b i l i t y  o f  b o t h  t h e  

f e d e r a l  and  p r o v i n c i a l  governments .  Two k e y  s t a t u t e s  p r o v i d e  t h e  

means f o r  c o n t r o l l i n g  p o l l u t i o n  i n  t h e  i n d u s t r y :  t h e  f e d e r a l  

FISHERIES ACT R.S. C.  1970,  and t h e  p r o v i n c i a l  POLLUTION CONTROL 

ACT S.B.C. 1967. The f e d e r a l  i n t e r e s t  i n  c o n t r o l l i n g  w a t e r  

p o l l u t i o n  i s  t h e  p r o t e c t i o n  o f  f i s h e r i e s  and  f i s h e r i e s  h a b i t a t s .  

The p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  l a w  a p p l i e s  t o  a i r ,  l a n d  and 

w a t e r .  Both p i e c e s  o f  l e g i s l a t i o n  p r o h i b i t  t h e  d e p o s i t  o f  

t l d e l e t e r i o u s t l  s u b s t a n c e s  a n d  i n c l u d e  f i n e s  f o r  v i o l a t i o n  of t h e  

Acts. The FISHERIES ACT p r o v i d e s  a  maximum $50,000 f i n e  f o r  a  

f i r s t  o f f e n c e  and $100,000 f o r  e a c h  s u b s e q u e n t  o f f ence .  The 

FISHERIES ACT was amended i n  J u l y  1977 t o  s t r e n g t h e n  t h e  Act.  

The Act b r o a d e n s  t h e  d e f i n i t i o n  of f i s h  and i n c r e a s e s  t h e  

p e n a l t i e s  f o r  v i o l a t i o n s .  P r e v i o u s l y ,  t h e  maximum f i n e  was 

$5,000. The p r o v i n c i a l  l t g i s l a t i o n  i n c l u d e s  a maximum $1 0,000 

f i n e  o r  o n e  y e a r  i m p r i s o n m e n t  f o r  v i o l a t i o n  o f  t h e  A c t .  A f i n e  

of  $100 e x i s t s  f o r  a  c o n t i n u i n g  o f f e n c e .  

The POLLUTION CONTROL ACT c r e a t e s  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

Board and  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch ,  which a r e  r e s p o n s i b l e  

f o r  t h e  a d m i n i s t r a t i o n  o f  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  l a  us. The 

D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch  i s  r e s p o n s i b l e  f o r  



i s s u i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s  t o  e f f l u e n t  d i s c h a r g e r s .  A l l  

d i s c h a r g e r s  m u s t  a p p l y  t o  t h e  D i r e c t o r  f o r  a  p e r m i t .  I n  i s s u i n g  

p e r m i t s ,  t h e  D i r e c t o r  i s  g u i d e d  b y  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  o b j e c t i v e s  

which h a v e  b e e n  d e v e l o p e d  f o r  major i n d u s t r i a l  g r o u p s  i n  t h e  

p r o v i n c e ,  i n c l u d i n g  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  

P r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  f o r  t h e  ~ u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  were 8 
f i rs t  e s t a b l i s h e d  i n  1971  a n d  were r e v i s e d  i n  1976 .  Two l e v e l s  

o f  s t a n d a r d s  p r e s e n t l y  e x i s t :  l e v e l  a n d  llBf' l e v e l .  I1Afq l e v e l  

is t h e  more s t r i n g e n t  and  i s  b a s e d  o n  t h e  a p p l i c a t i o n  of t h e  

m o s t  r e c e n t  a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y .  A l l  new o r  p r o p o s e d  m i l l s  are 

e x p e c t e d  t o  meet t h i s  s t a n d a r d .  L e v e l  "BI1 s t a n d a r d s  a re  t o  b e  

met by e x i s t i n g  p u l p  m i l l s .  The a i m  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B r a n c h  i s  t o  h a v e  a l l  p u l p  m i l l s  e v e n t u a l l y  m e e t i n g  L e v e l  " A w  

s t a n d a r d s .  The s t a n d a r d s  a l s o  d i s t i n g u i s h  b e t w e e n  d i s c h a r g e s  t o  

f r e s h  a n d  m a r i n e  w a t e r s .  T h e  most n o t a b l e  d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  

1 9 7 1  a n d  1976  s t a n d a r d s  s re  t h e  lower 1976  l e v e l s  f o r  t o t a l  

s u s p e n d e d  s o l i d s .  T h e  l o w e r i n g  o f  t h i s  s t a n d a r d  c o u l d  ref lec t  

t h e  i n d u s t r y ' s  c o n c e r n  t h a t  t h e  1 9 7 1  s t a n d a r d  was b a s e d  on t h e  

u s e  o f  a v e r y  f i n e  f i l t e r  t o  m e a s u r e  s u s p e n d e d  s o l i d s .  The  1976  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s  f o r  BOD l e v e l s  h a v e  r e c o g n i z e d  t h e  

p r o b l e m s  a s s o c i a t e d  w i t h  r e d u c i n g  BOD d i s c h a r g e s  o f  s u l p h i t e  

mills. T o x i c i t y  s t a n d a r d s  h a v e  b e e n  i n c r e a s e d  f o r  a l l  m i l l s ,  

e x c e p t  f o r  L e v e l  "Bit d i s c h a r g e s  t o  f r e s h w a t e r .  

Very  g e n e r a l  r e c e i v i n g  w a t e r  o b j e c t i v e s  h a v e  a l s o  b e e n  

d e v e l o p e d  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch .  T h e s e  s i m p l y  l is t  t h e  



i m p o r t a n t  water q u a l i t y  p a r a m e t e r s  a n d  p r e s c r i b e  l i t t l e  v a r i a n c e  

f r o m  n a t u r a l  b a c k g r o u n d  l e v e l s .  

T h e  f e d e r a l  s t a n d a r d s  are n a t i o n a l  s t a n d a r d s  d e s i g n e d  t o  ,r 

r e g u l a t e  t h r e e  m a j o r  t y p e s  o f  p u l p  a n d  p a p e r  m i l l  e f f l u e n t  

d i s c h a r g e s :  s u s p e n d e d  s o l i d s ,  b i o l o g i c a l  oxygen  demand, a n d  

t o x i c i t y .  The s t a n d s r d s  a r e  a d m i n i s t e r e d  by t h e  E n v i r o n m e n t a l  

P r o t e c t i a n  S e r v i c e  a n d  t h e  F i s h e r i e s  a n d  M a r i n e  S e r v i c e .  Bo th  

l e v e l s  o f  g o v e r n m e n t  n e g o t i a t e  d i r e c t l y  w i t h  e a c h  p u l p  m i l l  t o  

e n f o r c e  c o m p l i a n c e  s c h e d u l e s .  A l t h o u g h  n o  f o r m a l  a g r e e m e n t  

e x i s t s  b e t w e e n  f e d e r a l  and  p r o v i n c i a l  a u t h o r i t i e s ,  t h e r e  i s  

u s u a l l y  c o l l a b o r a t i o n  d u r i n g  n e g o t i a t i o n s  w i t h  p u l p  m i l l s .  

T h e r e  a r e  t w e n t y - f i v e  p u l p  a n d  p a p e r  m i l l s  i n  t h e  p r o v i n c e ,  

f o u r  o f  w h i c h  a r e  s p e c i a l t y  m i l l s  p r o d u c i n g  f i n e  p a p e r s ,  

p a p e r b o a r d s ,  etc. K r a f t  p u l p  m i l l s  d o m i n a t e  t h e  i n d u s t r y .  

F i f t e e n  o f  t w e n t y - o n e  m i l l s  a r e  l o c a t e d  on  f r e s h w a t e r  s t r e a m s .  

The  rest d i s c h a r g e  i n t o  m a r i n e  waters. Most p u l p  m i l l  e f f l u e n t  

is c h a r a c t e r i z e d  by a h i g h  l e v e l  o f  BOD ( b i o l o g i c a l  o x y g e n  

demand) which  o f t e n  r e d u c e s  a v a i l a b l e  o x y g e n  l e v e l s  i n  w a t e r  

b o d i e s .  The  e f f l u e n t  may a l s o  c o n t a i n  l a r g e  a m o u n t s  o f  s u s p e n d e d  

s o l i d s  w h i c h  c a n  p l u g  f i s h  g i l l s  a n d  i n c r e a s e  t h e  t u r b i d i t y  of 

r e c e i v i n g  w a t e r s .  T h e  most d r a s t i c  effects  u p o n  f i s h  l i f e  are  

d u e  t o  t h e  t o x i c i t y  o f  p u l p  m i l l  e f f l u e n t .  A e s t h e t i c  n u i s a n c e s  

of  c o l o u r ,  t a i n t i n g ,  a n d  o d o u r  a r e  o f t e n  a s s o c i a t e d  w i t h  p u l p  

m i l l  e f f l u e n t .  



The p u l p  and  p a p e r  i n d u s t r y  h a s  b e e n  e n c o u r a g e d  by b o t h  

l e v e l s  o f  g o v e r n m e n t  t o  i n s t a l l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  f a c i l i t i e s  i n  

o r d e r  t o  meet r e q u i r e d  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s .  The f e d e r a l  p o l i c y  

is  t o  h a v e  i n d u s t r y  i n s t a l l  t h e  b e s t  p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y .  A t  

p r e s e n t ,  a l l  i n t e r i o r  m i l l s  h a v e  some form o f  p r i m a r y  t r e a t m e n t  

a n d  a l l  b u t  o n e  m i l l  h a v e  some  t y p e  o f  s e c o n d a r y  t r e a t m e n t .  S i x  

o f  e l e v e n  c o a s t a l  m i l l s  h a v e  some t y p e  of p r i m a r y  t r e a t m e n t  a n d  

o n e  m i l l  h a s  s e c o n d a r y  t r e a t m e n t .  F u t u r e  p l a n s  c a l l  f o r  f u r t h e r  

s e c o n d a r y  t r e a t m e n t  m e a s u r e s  i n  i n t e r i o r  m i l l s  a n d  c o m p l e t e  

p r i m a r y  t r e a t m e n t  i n  c o a s t a l  m i l l s .  

A s u r v e y  o f  p u l p  m i l l s  r e v e a l e d  t h a t  mills v a r i e d  

c o n s i d e r a b l y  i n  t h e i r  a b i l i t y  t o  meet r e q u i r e d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s .  I n t e r i o r  mills were a b l e  t o  meet o b j e c t i v e s  more 

o f t e n  t h a n  c o a s t a l  mills. I n  r e v i e w i n g  t h e  p r o s e c u t i o n s  a g a i n s t  

p u l p  m i l l s ,  t h e  m a j o r i t y  o f  cases h a v e  been  f o r  v i o l a t i n g  t h e  
I 

f e d e r a l  FISHERIES ACT, r a t h e r  t h a n  t h e  POLLUTION CONTROL ACT. It 
i 

I 

would  a p p e a r  t h a t  p r o v i n c i a l  a u t h o r i t i e s  a t t e m p t  t o  n e g o t i a t e  I 

r a t h e r  t h a n  p r o s e c u t e .  The m a j o r i t y  o f  c h a r g e s  u n d e r  t h e  

FISHERIES ACT h a v e  b e e n  f o r  f i s h  k i l l s  r a t h e r  t h a n  s p e c i f i c  

v i o l a t i o n s  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  
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CHAPTER FOUR 

METHODOLOGY 

I n  B r i t i s h  Co lumbia ,  t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s  

h a v e  c h o s e n  t o  c o n t r o l  w a t e r  p o l l u t i o n  t h r o u g h  t h e  r e g u l a t i o n  o f  

i n d u s t r i a l  a n d  m u n i c i p a l  d i s c h a r g e s .  I n d u s t r y  is  c e n t r a l l y  

i n v o l v e d  i n  the d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s  b y  way o f  p r e p a r i n g  

b r i e f s  f o r  p r e s e n t a t i o n  a t  p u b l i c  i n q u i r i e s  a n d  t h r o u g h  

n e g o t i a t i o n s  o v e r  impleme n t a t i o n  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  

The p r e s e n t  r e s e a r c h  r e c o g n i z e s  t h e  i m p o r t a n c e  o f  i n d u s t r y  i n  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n  p r o c e s s e s  a n d  s e e k s  t o  e x p l o r e  t h e  

r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  t h e  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  

p u l p  a n d  p a p e r  i n a u s t r y .  

THE STUDY DESIGN 

P o u r  s o u r c e s  o f  i n f o r m a t i o n  were u s e d  t o  e x a m i n e  t h e  

r e g u l a t o r y  a p p r o a c h  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a  a n d  t o  a s s i s t  i n  u n d e r s t a n d i n g  t h e  

d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  r e g u l a t o r y  o f f i c i a l s  a n d  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  

t o w a r d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c i e s :  

1. a  r e v i e w  of t r a n s c r i p t s  o f  h e a r i n g s ,  b r i e f s  a n d  p o l i c y  
d o c u m e n t s  ; 
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2. case s t u d y  r e v i e w ;  



3. a f o r m a l  q u e s t i o n n a i r e ;  a n d  

4. p e r s o n a l  i n t e r v i e w s .  

P u b l i c  a t t e n t i o n  on  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a  h a s  f o c u s e d  on t h r e e  m a j o r  e v e n t s :  

t w o  p u b l i c  i n q u i r i e s  f o r  e x a m i n i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s  

i n  t h e  i n d u s t r y  ( N a r c h  1970 a n d  Narch  1976) a n d  t h e  P o r t  Alice 

p u l p  m i l l  a p p e a l  t o  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  i n  J u n e  1973. 

The t r a n s c r i p t s  o f  t h e s e  p u b l i c  h e a r i n g s  were r e v i e w e d  t o  

d e t e r m i n e  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  p o s i t i o n s  t o w a r d  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c y  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  V a l u a b l e  

i n f o r m a t i o n  was o b t a i n e d  f r o m  t h e  c r o s s - e x a m i n a t i o n  w h i c h  t o o k  

p l a c e  a t  t h e  i n q u i r i e s .  Key g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  a n d  i n d u s t r y  

p e r s o n n e l  were a l s o  i d e n t i f i e d  i n  t h e  w r i t t e n  d o c u m e n t s  a n d  

t r a n s c r i p t s .  

T h e  P o r t  Alice c a s e  s t u d y  h i g h l i g h t e d  a  number o f  p o i n t s  I 
Ir 

r e g a r d i n g  d e c i s i o n - m a k i n g  i n  water q u a l i t y  management .  T h e  c a s e  t 

d e m o n s t r a t e d  t h e  p r o b l e m s  i n v o l v e d  i n  d e t e r m i n i n g  a n  a c c e p t a b l e  I 

l e v e l  o f  w a t e r  q u a l i t y  f o r  a  p a r t i c u l a r  r e g i o n .  T r a n s c r i p t s  of 

t h e  R a y o n i e r  A p p e a l  t o  t h e  P o l l u t i c n  C o n t r o l  Board  were 

examined .  The a r g u m e n t s  p u t  f o r t h  by t h e  company a n d  t h e  

g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  wers a s s e s s e d  t o  d e t e r m i n e  t h e  r a n g e  a n d  

s c o p e  o f  i n f o r m a t i o n  c o n s i d e r e d  i n  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s .  

T h e  i n f o r m a t i o n  p r e s e n t e d  was c a t e g o r i z e d  as  e i t h e r  t e c h n i c a l ,  

s o c i a l ,  o r  e c o n o m i c  i n  n a t u r e .  T e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  i n c l u d e d  

d i s c u s s i o n s  o f  t h e  e f fec ts  o f  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  o n  w a t e r  



q u a l i t y  a n d  m a r i n e  l i f e ,  p u l p i n g  p r o c e s s e s ,  a n d  m o n i t o r i n g  

m e t h o d s  a n d  l o c a t i o n s .  S o c i a l  i n f o r m a t i o n  i n c l u d e d  t h e  e v i d e n c e  

p r e s e n t e d  by t h e  company on t h e  i m p a c t  o f  a m i l l  c l o s u r e  o n  t h e  

communi ty  a t  P o r t  Alice a n d  t h e  N o r t h  I s l a n d  r e g i o n ,  

r e c r e a t i o n a l  a c t i v i t i e s  o f  l o c a l  c i t i z e n s ,  a n d  t h e i r  p e r s o n a l  

v i e w s  o n  w a t e r  q u a l i t y  i n  t h e  a r e a .  Economic  i n f o r m a t i o n  

c o n c e r n e d  t h e  f i n a n c i a l  a s p e c t s  o f  m i l l  o p e r a t i o n s ,  t h e  c o s t s  o f  

p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s ,  t h e  e c o n o m i c  c o n t r i b u t i o n  o f  t h e  

m i l l  t o  t h e  communi ty  and  t h e  N o r t h  I s l a n d  r e g i o n ,  a n d  t h e  

e c o n o m i c  i m p a c t  a s s o c i a t e d  w i t h  a  m i l l  c l o s u r e .  

The  p u b l i c  i n q u i r i e s  h a v e  p r o v i d e d  a n  o p p o r t u n i t y  f o r  

i n t e r e s t e d  p a r t i e s  t o  a d d r e s s  t h e m s e l v e s  t o  t h e  t e c h n i c a l  i s s u e s  

o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  ( f o r  e x a m p l e ,  e f f l u e n t  a n d  r e c e i v i n g  water 

q u a l i t y  p a r a m e t e r s  s n d  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y ) .  The 

b r i e f s  p r e p a r e d  by t h e  i n t e r e s t  g r o u p s  f o r  p r e s e n t a t i o n  a t  t h e  

h e a r i n g s  c o n t a i n  p o s i t i o n  s t a t e m e n t s  t o w a r d  a w i d e r  r a n g e  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  i s s u e s  t h a n  a r e  h e a r d  a t  t h e  p u b l i c  i n q u i r i e s .  

r F o r  e x a m p l e ,  t h e  C o u n c i l  of F o r e s t  I n d u s t r i e s  b r i e f  t o  t h e  1976 

P u b l i c  I n q u i r y  d i s c u s s e s  t h e  i n d u s t r y  p o s i t i o n  t o w a r d  t h e  

r e g u l a t o r y  s y s t e m ,  s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  c o n s i d e r a t i o n s  o f  
c 

p o l l u t i o n  c o n t r o l ,  a s  w e l l  a s  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  o n  e f f l u e n t  
t 

d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  a n d  a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y .  
i 
1 The  r e v i e w  of  t h e s e  t r a n s c r i p t s  a n d  b r i e f s  o f  t h e  p u b l i c  
k 
L i n q u i r i e s  and  a  c o m p r e h e n s i v e  s t u d y  o f  t h e  P o r t  Alice p u l p  m i l l  



! d o c u m e n t s ,  n e w s p a p e r  r e p o r t s ,  a n d  p e r s o n a l  e x p e r i e n c e )  l e d  t o  
3 

t h e  f o r m u l a t i o n  o f  a  q u e s t i o n n a i r e ,  w h i c h  was  d i s t r i b u t e d  t o  k e y  

g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  c o n c e r n e d  w i t h  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  P e r s o n a l  i n t e r v i e w s  were 

c o n d u c t e d  a s  a f o l l o w - u p  t o  q u e s t i o n n a i r e  d i s t r i b u t i o n .  

P o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  

c o l u m b i a  h a s  n o t  b e e n  s u b j e c t  t o  t h i s  t y p e  o f  s t u d y .  N e m e t z ' s  

work on p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  i n d u s t r y  was c o n c e r n e d  w i t h  

d e s c r i b i n g  t h e  c u r r e n t  r e g u l a t o r y  p r a c t i c e . 1  He e x a m i n e d  t h e  

l e g a l  f r a m e w o r k  f o r  c o n t r o l l i n g  p o l l u t i o n  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y  a n d  d e s c r i b e d  t h e  m e a s u r e s  t a k e n  b y  t h e  i n d u s t r y  a n d  

r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  t o  a b a t e  p o l l u t i o n .  S t e p h e n s o n ' s  work 

c o n c e n t r a t e d  o n  t h e  p o t e n t i a l  o f  e c o n o m i c  i n c e n t i v e s  f o r  

c o n t r o l l i n g  p o l l u t i o n  I n  t h e  i n d u s t r y O 2  H e  f o u n d  t h a t  e c o n o m i c  

i n c e n t i v e s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  would  b e  d i f f i c u l t  t o  i m p l e m e n t  

b e c a u s e  t h e  e n v i r o n m e n t a l  d a m a g e s  c a u s e d  b y  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  

are d i f f i c u l t  t o  m e a s u r e  a n d  b e c a u s e  many m i l l s  a r e  r e l a t i v e l y  

i s o l a t e d .  H e  c o n c l u d e d  t h a t  e f f i c i e n t  a l i o c a t i o n  o f  t h e  

a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  i s  a n  i r r e l e v a n t  i s s u e .  However,  s i n c e  

i n t e r i o r  m i l l s  a r e  e x p e c t e d  t o  meet h i g h e r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s  t h a n  c o a s t a l  m i l l s ,  i t  would a p p e a r  t h a t  t h e  

g o v e r n m e n t  h a s  c o n s i d e r e d  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  d i f f e r e n c e s  

be tween  f r e s h  a n d  m a r i n e  waters. 

T h e  a p r ~ a c h  u s e d  i n  t h e  p r e s e n t  s t u d y  p a r a l l e l s ,  t o  a n  

e x t e n t ,  t h e  r e s e a r c h  a p p r o a c h  o f  H i t c h e l l . 3  I n  h i s  s t u d y  o f  



w a t e r  management i n  E n g l a n d  a n d  Wales, M i t c h e l l  u t i l i z e d  a 

f ramework i n v o l v i n g  f i v e  a s p e c t s :  

a n  e x a m i n a t i o n  o f  e x i s t i n g  o r  p r o p o s e d  l e g i s l a t i o n  on  t h e  
b a s i s  t h a t  it r e g u l a t e s  how t h e  e n v i r o n m e n t  i s  u s e d ;  

a n  e x a m i n a t i o n  o f  o r g a n i z a t i o n s  which i m p l e m e n t  o r  r e s p o n d  
t o  l e g i s l a t i o n  s n d  p o l i c i e s .  

an e x a m i n a t i o n  o f  t h e  d e c i s i o n  p r o c e s s  a n d  how t h e  a c t o r s  
d e c i d e  among v a r i o u s  a l t e r n a t i v e s ;  

a n  u n d e r s t a n d i n g  of t h e  p e r c e p t i o n s  a n d  a t t i t u d e s  of 
i n d i v i d u a l s ,  g r o u p s ,  f i r m s  a n d  p u b l i c  o r g a n i z a t i o n s  t o w a r d  
t h e  r e s o u r c e ,  s o c i a l  c o n v e n t i o n s  a n d  e a c h  o t h e r ;  a n d  

a n  e x a m i n a t i o n  o f  s p e c i f i c  r e s o u r c e  d e c i s i o n  s i t u a t i o n s  i n  
which  a  r a n g e  o f  l e g i s l a t i o n ,  o r g a n i z a t i o n s ,  i n t e r e s t  g r o u p s  
a n d  r e s o u r c e s  i n t e r a c t  t o g e t h e r .  

I n  a  s imi la r  manner ,  t h e  p r e s e n t  s t u d y  h a s  e x a m i n e d  t h e  

l e g i s l a t i o n  f o r  c o n t r o l l i n g  p o l l u t i o n  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y ,  c o m p a r e d  t h e  s t a n d a r d s  which p r o v i d e  t h e  means  f o r  

a t t a i n i n g  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s ,  o u t l i n e d  t h e  a g e n c i e s  r e s p o n s i b l e  

f o r  i m p l e m e n t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s ,  a n d  d e s c r i b e d  t h e  

p r o c e s s e s  f o r  s e t t i n g  a n d  e n f o r c i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  

A q u e s t i o n n a i r e  s u r v e y  a n d  p e r s o n a l  i n t e r v i e w s  were c o n d u c t e d  t o  

a s s e s s  t h e  a t t i t u d e s  a n d  p e r c e p t i o n s  o f  t h e  r e g u l a t o r s  a n d  

r e g u l a t e d  t o w a r d  v a r i o u s  a s p e c t s  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y .  A 

c a s e  s t u d y  is a l s o  u s e d  t o  i l l u s t r a t e  t h e  p r o c e s s e s  i n v o l v e d  i n  

e s t a b l i s h i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y .  

T h i s  s t u d y  p a r a l l e l s ,  e s p e c i a l l y  i n  q u e s t i o n n a i r e  d e s i g n ,  

t h e  work o f  A l t h o f f  and  Gr ieg .4  They u n d e r t o o k  a s t u d y  o f  



i n d u s t r y  a n d  g o v e r n m e n t  a t t i t u d e s  t o w a r d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p o l i c y  i n  t h e  s t a t e  o f  K a n s a s  on t h e  b a s i s  t h a t ,  

"We b e l i e v e  t h a t  s u c h  a n  a n a l y s i s  w i l l  i n d i c a t e  t h e  
v a r i o u s  a r e a s  o f  e n v i r o n m e n t a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  
a g r e e m e n t  a n d  d i s a g r l e m e n t  w i t h i n  a n d  among t h e  e l i t e  
g r o u p s  and a s  a r e s u l t ,  f a c i l i t a t e  t h e  p r o c e s s  of 
c o n f l i c t  a n d  compromise  which c o n t i n u e s  t o  h i g h l i g h t  t h e  
p o l i t i c a l  b a r g a i n i n g  p r o c e s s  i n  t h i s  p o l i c y  a r e a " '  

They f o u n d  i m p o r t a n t  d i f f e r e n c e s  i n  a t t i t u d e s  b e t w e e n  t h e  

r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d .  T h e  r e g u l a t e d  would p r e f e r  l e s s  

s t r i n g e n t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s  a n d  p e r c e i v e  a  more 

s t r i n g e n t  p o l l u t i o n  c o n t r c l  s y s t e m  i n  t h e  f u t u r e .  The  r e g u l a t o r s  

would  p r e f e r  a g r e a t e r  d e g r e e  o f  c c n t r o l  a n d  a l s o  p e r c e i v e  a  

more  s t r i n g e n t  f u t u r e  s y s t e m .  The r e s e a r c h e r s  c o n c l u d e d  t h a t  

t h e s e  d i f f e r e n c e s  c o u l d  h a v e  i m p o r t a n t  i m p l i c a t i o n s  f o r  f u t u r e  

p o l l u t i o n  c o r t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g ,  They  f e a r e d  t h a t  s u c h  

d i f f e r e n c e s  c o u l d  e c o d e  t h e  c o o p e r a t i o n  a n d  compromise  which 

c h a r a c t e r i z e s  r e g u l a t o r y  p o l i c  y-making. 

A n o t h e r  s t u d y  w h i c h  h a s  i m p l i c a t i o n s  f o r  t h i s  t y p e  o f  

r e s e a r c h  was c o n d u c t e d  by R i c k s o n ,  where  h e  a t t e m p t e d  t o  

d e t e r m i n e  t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  i n d u s t r i a l  m a n a g e r s  l e g i t i m i z e  

g o v e r n m e n t  r e g u l a t i o n  o f  i n d u s t r y . 6  H e  b e l i e v e s  t h a t  t h e  f i r s t  

e l e m e n t  r e q u i r e d  i n  a  b a r g a i n i n g  o r  compromise  s i t u a t i o n  is  

" r e c o g n i t i o n  by a  p a r t y  t h a t  t h e  o t h e r  h a s  t h e  r i g h t  t o  

p a r t i c i p a t e  i n  t h e  p r o c e s s w , 7  H i s  s u r v e y  o f  102 i n d u s t r i a l  

m a n a g e r s  i n  t h e  U n i t e d  S t a t e s  was c o n c e r n e d  w i t h ,  

1. t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  i n d u s t r i a l  m a n a g e r s  l e g i t i m i z e  
r e g u l a t i o n  o f  i n d u s t r i a l  water u s e  a n d  waste a b a t e m e n t  by  



g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  a n d  a g e n c i e s :  

2. t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  m a n a g e r s  l e g i t i m i z e  c e r t a i n  roles  a n d  
n o t  o t h e r s  f o r  s p e c i f i c  a g e n c i e s ;  a n d  

3. w h e t h e r  m a n a g e r s  l e g i t i m i z e  c e r t a i n  r o l e s  f o r  l oca l  a s  
o p p o s e d  t o  s t a t e  o r  f e d e r a l  l e v e l s  of g o v e r n m e n t .  8 

R i c k s o n  f o u n d  t h a t  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  a c k n o w l e d g e  t h e  

r e g u l a t o r y  f u n c t i o n s  o f  g o v e r n m e n t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a g e n c i e s . 9  

The e s t a b l i s h m e n t  o f  s t a n d a r d s  a n d  e n f o r c e m e n t  were v i e w e d  as  

t h e  p r i m a r y  r o l e s  of g o v e r n m e n t  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s .  I n d u s t r y  

o f f i c i a l s  p r e f e r r e d  t o  h a v e  p o l i c y  e s t a b l i s h e d  a t  a  f e d e r a l  

l e v e l  w i t h  st a t e  a n d  l o c a l  g o v e r n m e n t s  r e s p o s i b l e  f o r  

e n f o r c e m e n t .  T h e  f i n d i n g s  were u s e f u l  i n  i n t e r p r e t i n g  t h e  

r e s u l t s  o f  t h e  p r e s e n t  s t u d y .  

S t u d i e s  o f  e l i t e  g r o u p s ,  e s p e c i a l l y  d e c i s i o n - m a k e r s  i n  

e n v i r o n m e n t a l  p o l i c y  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  h a v e  b e e n  l i m i t e d .  

s t u d i e s  by UcMeiken a n d  S e w e l l l o ,  e x a m i n e d  t h e  p e r c e p t i o n s  a n d  YII 

a t t i t u d e s  o f  p r o f e s s i o n a l s  t o w a r d  e n v i r o n m e n t a l  p r o b l e m s  i n  

B r i t i s h  Co lumbia .  McMeiken f o u n d  t h a t  p u b l i c  h e a l t h  

p r o f e s s i ~ n a l s  v i e w e d  w a t e r  q u a l i t y  a s  a  s i g n i f i c a n t  p rob lem.  

However, t h e i r  p e r c e p t i o n s  o f  s o l u t i o n s  t o  w a t e r  q u a l i t y  

p r o b l a m s  were d e f i n e d  i n  terms o f  p h y s i c a l  h e a l t h .  Sewell 

c o m p a r e d  t h e  a t t i t u d e s  a n d  p e r c e p t i o n s  o f  e n g i n e e r s  a n d  p u b l i c  

h e a l t h  p r o f e s s i o n a l s  t o w a r d  o n v i r o n m e n  t a l  q u a l i t y  p r o b l e m s  and 
- 

: x 
t h e i r  s o l u t i o n s .  Water q u a l i t y  was  p e r c e i v e d  a s  a s i g n f i c a n t  

t i  

prob lem,  b u t  more s o  b y  p u b l i c  h e a l t h  o f f i c i a l s  who a r e  
I 



which  t h e  g r o u p s  p e r c e i v e d  were r e l a t e d  t o  t h e i r  r e s p e c t i v e  

p r o f e s s i o n s .  I n t e r e s t i n g l y ,  p u b l i c  h e a l t h  o f f i c i a l s  b e l i e v e d  

d i s c u s s i n g  t h e  p r o b l e m  w i t h  t h e  p o l l u t e r  was t h e  b e s t  a p p r o a c h  

t o  t a k e .  Most were  u n c r i t i c a l  of t h e  p o l i c i e s  a n d  s t r a t e g i e s  

t a k e n  t o  a b a t e  p ~ l l u t i o n .  I n a d e q u a t e  e n f o r c e m e n t  o f  e x i s t i n g  

l e g i s l a t i o n  was v i e w e d  a s  t h e  major w e a k n e s s  o f  t h e  p r e s e n t  

p r a c t i c e .  E n g i n e e r s  b e l i e v e d  t h a t  t h e  b e s t  s o l u t i o n  w a s  t o  

c o n s t r u c t  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s  a n d  t o  e n f o r c e  t h e  

' a d e q u a t e  ' l e g i s l a t i o n .  B o t h  s t u d i e s  e v a l u a t e d  t h e  p e r c e p t i o n s  

a n d  a t t i t u d e s  i n  terms of i n f o r m a t i o n  o n  s o c i o - e c o n o m i c  

c h a r a c t e r i s t i c s ,  j o b  t r a i n i n g  a n d  e x p e r i e n c e ,  job  r o l e  a n d  v i e w s  

o n  m a n ' s  r e l a t i o n s h i p  t o  n a t u r e .  T h e s e  were o f t e n  f o u n d  t o  be 

s i g n i f i c a n t  i n  a s s e s s i n g  a t t i t u d e s  a n d  p e r c e p t i o n s .  

The  p r e s e n t  s t u d y  was n o t  c o n c e r n e d  wi th  i n d i v i d u a l  

m o t i v a t i o n s  u n d e r l y i n g  a t t i t u d e s  a n d  p r e f e r e n c e s ,  b u t  r a t h e r  

w i t h  d e t e r m i n i n g  a  g r o u p  i n t e r e s t  o r  p e r s p e c t i v e  ( r e g u l a t o r s  v s .  

r e g u l a t e d )  t o w a r d  p a r t i c u l a r  a s p e c t s  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p o l i c y .  It  was f e l t  t h a t  a d d i t i o n a l  i n f o r m a t i o n  a n d  a n a l y s i s  

c o n c e r n i n g  p e r s o n a l  c h a r a c t e r i s t i c s  was beyond  t h e  p a r t i c u l a r  

f o c u s  o f  t h e  s t u d y  a n d  would n o t  c o n t r i b u t e  t o  i ts a n a l y t i c a l  

f r amework .  



S T U D Y  PARTICIPANTS 

The s t u d y  was c o n c e r n e d  w i t h  t h o s e  i n d i v i d u a l s  m o s t  

c e n t r a l l y  i n v o l v e d  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y .  Water q u a l i t y  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  is  managed t h r o u g h  

t h e  r e g u l a t i o n  o f  i n d u s t r i a l  d i s c h a r g e s  by g o v e r n m e n t  a g e n c i e s .  

T h e r e  i s  c l o s e  c o o p e r a t i o r ?  b e t w e e n  g o v e r n m e n t  r e g u l a t o r y  

a g e n c i e s  a n d  i n d u s t r y  i n  e s t a b l i s h i n g  a n d  i m p l e m e n t i n g  

s t a n d a r d s .  T h i s  c o o p e r a t i o n  i s  a  k e y  e l e m e n t  i n  a w o r k a b l e  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p rogram.  The o p i n i o n s  a n d  p r e f e r e n c e s  of t h e s e  

two g r o u p s  a r e  i m p o r t a n t  i n  d e t e r m i n i n g  areas o f  a g r e e m e n t  a n d  

d i s a g r e e m e n t  which  may a f f e c t  t h e  f o r m u l a t i o n  a n d  i m p l e m e n t a t i o n  

o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y .  

A l t h o u g h  a  v a r i e t y  of  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  i n t e r a c t  w i t h  t h e  

p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i n  w a t e r  q u a l i t y  management i s s u e s ,  t h e  
I I , 

s t u d y  was r e s t r i c t e d  t o  t h o s e  a g e n c i e s  most c l o s e l y  i n v o l v e d  

w i t h  t h e  r e g u l a t i o n  of p o l l u t i o n .  A t  t h e  p r o v i n c i a l  l e v e l ,  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  a n d  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  are  

r e s p o n s i b l e  f o r  s e t t i n g  a n d  e n f o r c i n g  s t a n d a r d s .  The P o l l u t i o n  

C o n t r o l  Board  a l s o  a c t s  a s  a n  a p p e a l  t r i b u n a l  i n  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  i s s u e s .  A t  t h e  f e d 3 r a l  g o v e r n m e n t  l e v e l ,  t h e  

E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e  is p r i m a r i l y  r e s p o n s i b l e  f o r  

n e g o t i a t i n g  w i t h  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  o v e r  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s .  They a l s o  e n f o r c e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

r e q u i r e m e n t s  f o r  p u l p  m i l l s  i n  t h e  p r o v i n c e .  The F i s h e r i e s  and 



M a r i n e  S e r v i c e  is  r e s p o n s i b l e  f o r  c o n d u c t i n g  r e s e a r c h  o n  t h e  

e f f e c t s  ~f p o l l u t i o n  on f i s h  a n d  o t h e r  a q u a t i c  o r g a n i s m s .  They 

a r e  r e s p o n s i b l e  f o r  f i s h  h a b i t a t  p r o t e c t i o n .  T h i s  a g e n c y  

g e n e r a t e s  mos t  o f  t h e  i n f o r m a t i o n  upon which t h e  f e d e r a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  a r e  b a s e d .  

The m a j o r i t y  o f  s e n i o r  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  were i d e n t i f i e d  

t h r o u g h  g o v e r n m e n t  i i o c u m e n t s  a n d  r e p o r t s .  To e n s u r e  t h a t  k e y  

a g e n c y  ~f f i c i a l s  i n v o l v e d  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a d m i n i s t r a t i o n  

a n d  r e s e a r c h  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  were i d e n t i f i e d ,  t h e  

names  o f  i n d i v i d u a l s  were c h e c k e d  w i t h  t h e  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s .  

T h i s  p r o c e d u r e  h e l p e d  t o  s a f e g u a r d  a g a i n s t  m a j o r  o m i s s i o n s .  

I n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y ,  two means  were u s e d  t o  

i d e n t i f y  k e y  i n d i v i d u a l s .  F i r s t ,  i n q u i r i e s  were made t h r o u g h  

e a c h  company h e a d  o f f i c e  a s  t o  t h e  p e r s o n  (s) most c e n t r a l l y  

i n v o l v e d  i n  t h e i r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o p e r a t i o n s  a n d  t h o s e  

r e s p o n s i b l e  f o r  c o n f e r r i n g  w i t h  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s .  The 

E n v i r o n m e n t a l  C o n t r o l  C o m m i t t e e  o f  t h e  C o u n c i l  of F o r e s t  

I n d u s t r i e s  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a  (a c o o r d i n a t i n g  body r e p r e s e n t i n g  

mos t  p u l p  and p a p e r  c o m p a n i e s  i n  t h e  p r o v i n c e ) ,  a l s o  a s s i s t e d  i n  

i d e n t i f y i n g  i n d u s t r y  o f f i c i a l s .  Each  o f  t h e s e  i n d i v i d u a l s  was 

c o n t a c t e d .  I n  most i n s t a n c e s ,  t h e s e  i n d i v i d u a l s  were s e n i o r  

management  p e r s o n n e l .  I n  a few c a s e s ,  e n g i n e e r s  c o n n e c t e d  w i t h  a  

p a r t i c u l a r  m i l l  were i d e n t i f i e d  by t h e i r  c o m p a n i e s  a s  b e i n g  

c e n t r a l  f i g u r e s .  



The  s t u d y  t o o k  p l a c e  i n  F e b r u a r y - M a r c h  1977.  I n  a l l  c a s e s ,  

i n i t i a l  c o n t a c t  was made by  t e l e p h o n e .  The n a t u r e  o f  t h e  s t u d y  

was e x p l a i n e d  a n d  c o o p e r a t i o n  a s k e d  i n  c o m p l e t i n g  a  

q u e s t i o n n a i r e .  Whero p o s s i b l e ,  i n t e r v i e w s  were a l s o  a r r a n g e d .  

The  q u e s t i o n n a i r e s  were s e n t  by m a i l  w i t h  a  c o v e r i n g  le t ter ,  

b r i e f l y  e x p l a i n i n g  t h e  d e t a i l s  o f  t h e  s t u d y .  I n  most c a s e s  t h e  

q u e s t i o n n a i r e s  w e r e  p i c k s d  up a t  t h e  time o f  t h e  i n t e r v i e w .  I n  

c a s e s  w h e r e  i n t e r v i e w s  were n o t  c o n d u c t e d  (i.e. n o r t h e r n  p u l p  

a n d  p a p e r  mills) , q u e s t i o n n a i r e s  were r e t u r n e d  by mail. 

The number o f  q u e s t i o n n a i r e  r e t u r n s  f o r  e a c h  g r o u p  i s  

p r e s e n t e d  i n  T a b l e  13. The g o v e r n m e n t  r e t u r n s  r e p r e s e n t  a 6 8  

p e r c e n t  r e s p o n s e  r a t e .  A l l  of t h e  g c v e r n m e n t  a g e n c i e s  are  

e q u a l l y  ' r e p r e s e n t e d .  Only  o n e  agency ,  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B r a n c h ,  seemed  h e s i t a n t  i n  p a r t i c i p a t i n g .  The s e n i o r  
I 

a d m i n i s t r a t o r s  s t r e s s e d  t h a t  t h e i r  r o l e  was o n l y  t o  a d m i n i s t e r  + u 

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  a n d  n o t  t o  make it. T h e s e  i n d i v i d u a l s  

f e l t  t h e  q u e s t i o n n a i r e  a s k e d  for j u d g m e n t s  on p o l i c y  w h i c h  t h e y  

were n o t  w i l l i n g  t o  d i v u l g e .  However, t h r e e  s e n i o r  o f f i c i a l s  d i d  

p a r t i c i p a t e  a n d  p r o v i d e d  v a l u a b l e  i n f o r m a t i o n  i n  p e r s o n a l  

i n t e r v i e w s .  

E i g h t y - f  o u r  p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  q u e s t i o n n a i r e s  were 

c o m p l e t e d .  The  f o r e s t  c o m p a n i e s  which r e s p o n d e d  r e p r e s e n t  a l l  

b u t  t h r e e  p u l p  and p a p e r  m i l l s  i n  t h e  p r o v i n c e ,  i n c l u d i n g  

i n t e r i o r  a n d  c o a s t a l  m i l l s .  T h e  o v e r a l l  r e s p o n s e  r a t e  was  76 

p e r c e n t .  I n  c o m p a r i s o n  t o  o t h e r  e l i t e  s a m p l e s  t h i s  r e p r e s e n t s  a 



TABLE 13: QUESTIONNAIRE SAMPLE 

GOVERNMENT 

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  

E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e  

F i s h e r i e s  S e r v i c e  

T o t a l  

INDUSTRY 

B . C .  F o r e s t  P r o d u c t s  L t d .  

B . C .  R e s e a r c h  L t d .  

C a n a d i a n  C e l l u l o s e  L t d .  

C a n a d i a n  F o r e s t  P r o d u c t s  L t d .  

Crown Z e l l e r b a c h  C a n a d a  L t d .  

C a r i b o o  P u l p  a n d  P a p e r  Co. 

C r e s t b r o o k  F o r e s t  I n d u s t r i e s  

c o u n c i l  o f  F o r e s t  I n d u s t r i e s  

E u r o c a n  P u l p  a n d  P a p e r  Co. L t d .  

M a c Y i l l a n  B l o e d e l  Co. L t d .  

P r i n c e  G e o r g e  P u l p  a n d  P a p e r  L t d .  

I n t e r c o n t i n e n t a l  P u l p  Co. L t d .  

Nor thwood  P u l p  L i m i t e d  

F a y o n i e r  C a n a d a  L t d .  

T a h s i s  Company L t d .  

W e y e r h a u s e r  C a n a d a  L t d .  

T o t a l  

Number 
S e n t  O u t  

Number 
R e t u r n e d  



r e a s o n a b l e  r a t e  o f  r e t u r n .  11 

T w e n t y - s i x  p e r s o n a l  i n t e r v i e w s  were c o n d u c t e d  w i t h  

g o v e r n m e n t  (17) a n d  i n d u s t r y  (9) o f f i c i a l s .  The  m a j o r i t y  of 

i n t e r v i e w s  w e r e  w i t h  i n d i v i d u a l s  who h a d  c o m p l e t e d  t h e  

q u e s t i o n n a i r e .  I n  t h e  c a s e  of i n d u s t r y  o f f i c i a l s ,  e i g h t  were 

l o c a t e d  i n  n o r t h e r n  a n d  i n t e r i o r  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  which  made 

t h e  p o s s i b i l i t y  o f  i n t e r v i e w s  u n l i k e l y .  I n  a few c a s e s  

a d d i t i o n a l  i n f o r m a t i o n  was o b t a i n e d  v i a  t e l e p h o n e  a n d  

c o r r e s p o n d e n c e .  The i n t e r v i e w s  r a n g e d  f rom f o r t y - f i v e  t o  n i n e t y  

m i n u t e s  i n  l e n g t h .  They were c o n d u c t e d  i n  t h e  b u s i n e s s  o f f i c e s  

o f  t h e  r e s p o n d e n t s .  The i n t e r v i e w s  p r o v i d e d  a n  o p p o r t u n i t y  fo r  

p a r t i c i p a n t s  t o  c l a r i f y  o r  q u a l i f y  r e s p o n s e s  t o  t h e  

q u e s t i o n n a i r e ,  The i n t e r v i e w s  f o c u s e d  o n  b o t h  b r o a d  a n d  s p e c i f i c  

i s s u e s  r e l a t i n g  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  i n  t h e  p u l p  a n d  

p a p e r  i n d u s t r y ,  i n c l u d i n g  t h e  j u r i  s d i c t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  f o r  

p o l l u t i  on c o n t r o l ,  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  

s o c i o -  e c o  nomic  f a c t o r s  i n v o l v e d  i n  s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  

e n f o r c e m e n t .  



QUESTIONNAIRE D E S I G N  

A s  o u t l i n e d  i n  t h e  e a r l i e r  d i s c u s s i o n ,  t h e  d e v e l o p m e n t  of  

t h e  q u e s t i o n n a i r e  f o l l o w e d  a n  e x a m i n a t i o n  o f  t h e  r e g u l a t o r y  

p r a c t i c e  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  B r i t i s h  Co lumbia .  From a 

r e v i e w  o f  t r a n s c r i p t s  and  d o c u m e n t s  of p o l l u t i o n  c o n t r o l  p u b l i c  

i n q u i r i e s  and a c a s e  s t u d y  i n v o l v i n g  a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i s s u e  

w i t h  a p u l p  m i l l ,  t h r e e  i s s u e s  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  were 

i d e n t i f i e d .  T h e  q u e s t i o n n a i r e  s t u d y  was d e s i g n e d  t o  a s s e s s  t h e  

amount  o f  a g r e e m e n t / d i s s g r e e m e n t  b e t w e e n  t h e  r e g u l a t o r s  

( g o v e r n m ~ n t  o f f i c i a l s )  a n d  t h e  r e g u l a t e d  ( i n d u s t r y  o f f i c i a l s )  

t o w a r d  t h e  f o l l o w i n g  a s p e c t s  of p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  i n  t h e  

p r o v i n c e ' s  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y :  (1)  a d m i n i s t r a t i v e  a n d  

j u r i s d i c t i o n a l  a r r a n g e m e n t s ;  (2) water q u a l i t y  p a r a m e t e r s ;  a n d  

(3) s o c i o - e c o n o m i c  f a c t o r s  i n v o l v e d  i n  s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  

e n f o r c e m e n t  ( A p p e n d i x  1 ) .  

ADMINISTRATIVE-JURISDICTIONAL ARRANGEMENTS 

T h e  c o n s t i t u t i o n a l  s e p a r a t i o n  o f  j u r i s d i c t i o n  o v e r  w a t e r  

management h a s  been  a  c o n t i n u a l  p o i n t  o f  c o n t e n t i o n .  Many feel  

it  h a s  i n h i b i t e d  e f f e c t i v e  management a n d  c r e a t e d  c o n f l i c t s  

b e t w e e n  c o m p e t i n g  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  a g e n c i e s . 1 2  T h i s  

s e c t i o n  o f  t h e  q u e s t i o n n a i r e  was i n t e n d e d  t o  g a i n  i n f o r m a t i o n  

a b o u t  t h e  p r e f e r e n c e s  and  p e r c e p t i o n s  t o w a r d  t h e  j u r i s d i c t i o n a l  

a n d  a d m i n i s t r a t i v e  a r r a n g e m e n t s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  



p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  Columbia .  The format was 

p a t t e r n e d  a f t e r  A l t h o f f  a n d  G r i e g ,  who e x a m i n e d  t h e  p e r c e p t i o n s  

! 
a n d  p r e f e r e n c e s  o f  k e y  i n d i v i d u a l s  i n  t h e  s t a t e  o f  K a n s a s  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m .  1 3  T h e  t w o  s y s t e m s  a r e  c o m p a r a b l e  t o  1 
t h e  e x t e n t  t h a t  s t  l e a s t  t w o  l e v e l s  o f  g o v e r n m e n t  ( f e d e r a l  a n d  

p r o v i n c i a l  (s ta te)  ) are  i n v o l v e d  i n  a d m i n i s t r a t i n g  p o l l u t i o n  

c o n t r o l .  B o t h  s y s t e m s  a l s o  u t i l i z e  a  p e r m i t  s y s t e m  b a s e d  on  

e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s .  

I n  S e c t i o n  A o f  t h e  q u e s t i o n n a i r e ,  f i v e  a l t e r n a t i v e  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m s  were d e v i s e d ,  r a n g i c g  f r o m  l e a s t  

s t r i n g e n t  (Sys tem 1) t o  most s t r i n g e n t  (Sys tem 5 ) ,  r e f l e c t i n g  

t h e  d e g r e e  o f  f e d e m 1  and  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  o v e r  

i n d u s t r y  (See  Append ix  1 f o r  s p e c i f i c  d e t a i l s  r e l a t i n g  t o  t h e  

q u e s t i o n n a i r e ) .  S y s t e m  3 was  b a s e d  as c l o s e l y  a s  p o s s i b l e  o n  t h e  

p r e s e n t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  1 

i n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  a f t e r  r e v i e w i n g  r e l e v a n t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

l e g i s l a t i o n  a n d  a d m i n i s t r a t i v e  p r a c t i c e s .  E a c h  s y s t e m  was 

c o m p r i s e d  o f  s e v e n  i m p o r t a n t  f e a t u r e s  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l :  (a) 

f e d e r a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  o v e r  s t a n d a r d s ;  (b)  p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t  c o n t r o l  o v e r  s t a n d a r d s ;  (c) l i c e n s i n g  o f  p o l l u t e r s ;  

(d)  g o v e r n m e n t  i n s p e c t i o n s ;  (e) m o n i t o r i n g  of d i s c h a r g e s ;  

( • ’ ) e n f o r c e m e n t  of s t a n d a r d s ;  a n d  (g)  f i n a n c i n g  o f  p o l l u t i o n  

a b a t e m e n t  e q u i p m e n t .  

T h r e e  q u e s t i o n s  were p o s e d ,  r e l a t i n g  t o  t h e  f i v e  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  s y s t e m s :  



(1 ) w h i c h  s y s t e m  would t h e  r e s p o n d e n t  p r e f e r  ; 

(2) which s y s t e m  most c l o s e l y  r e s e m b l e s  t h e  p r e s e n t  s y s t e m ;  a n d  

(3) which s y s t e m  would  most  l i k e l y  b e  i n  e x i s t e n c e  i n  t h e  n e x t  

f i v e  t o  t e n  y e a r s ?  

I n  S e c t i o n  B o f  t h e  q u e s t i o n n a i r e  t h e  r e s p o n d e n t s  were 

a s k e d  t o  e v a l u a t e  e a c h  s e p a r a t e  c o m p o n e n t  (a-g)  i n  terms o f  

t h e i r  p r e f e r r e d  s y s t e m ,  p e r c e p t i o n  of t h e  p r e s e n t  s y s t e m ,  a n d  

p e r c e p t i o n  o f  t h e  f u t u r e  s y s t e m .  T h i s  a l l o w e d  t h e  p a r t i c i p a n t s  

more l a t i t u d e  i n  d e f i n i n g  w h i c h  p a r t s  o f  a  p a r t i c u l a r  s y s t e m  

t h e y  l i k e d  o r  d i s l i k e d .  

WATER QUALITY PARAMETERS 

The d e v e l o p m e n t  o f  s t a n d a r d s  is p e r h a p s  t h e  most i m p o r t a n t  

e l e m e n t  i n  t h e  w a t e r  q u a l i t y  management p r o c e s s .  S t a n d a r d s  a r e  
Uild 

.JI 

u s e d  a s  a means  f o r  a t t a i n i n g  water q u a l i t y  g o a l s .  They  a r e  t h e  AN 

l e g a l  b a s i s  upon  which  mos t  manaqement s c h e m e s  d e p e n d .  However, 

d i f f e r e n c e s  i n  o p i n i o n  o f t e n  o c c u r  o v e r  w h i c h  p a r a m e t e r s  o f  

w a t e r  q u a l i t y  s h o u l d  b e  c o n s i d e r e d  i n  e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s .  

T h i s  s e c t i o n  o f  t h e  q u e s t i o n n a i r e  s t u d y  was d e s i g n e d  t o  g a u g e  

t h e  d e g r e e  o f  c o n s e n s u s  r e g a r d i n g  which w a t e r  q u a l i t y  p a r a m e t e r s  

a r e  i m p o r t a n t  i n  e s t a b l i s h i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  f o r  

t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i n  B r i t i s h  Co lumbia .  

Two q u e s t i o n s  were a s k e d ,  d i s t i n g u i s h i n g  b e t w e e n  e f f l u e n t  

and  a m b i e n t  s t a n d a r d s :  

(1) How much w e i g h t  s h o u l d  d e c i s i o n  m a k e r s  g i v e  e a c h  o f  t h e s e  



v a r i a b l e s  when e s t a b l i s h i n g  effL,uagt & i , ~ h a r s e  s t a n d a r d s  f o r  t h e  
p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i n  B.C.? a n d ,  

(2)  How much w e i g h t  s h o u l d  d e c i s i o n  m a k e r s  g i v e  t o  e a c h  of  t h e s e  
v a r i a b l e s  when e s t a b l s h i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  i n  t h e  
p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  f o r  r e c e i v i n g  u a t a r s  i n  B.C.? 

A f i v e - p o i n t  s c a l e  was a d o p t e d  t o  w e i g h  f o u r t e e n  v a r i a b l e s  which 

a r e  u s e d  i n  f o r m u l a t i n g  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  ( s u s p e n d e d  

s o l i d s ,  pH, t o x i c i t y ,  BOD, e tc . ) .  l 4  Twelve  v a r i a b l e s  were 

l n d e n t i f i e d  from t h e  p r o v i n c i a l  POLLUTION CONTROL OBJECTIVES FOR 

THE FOREST PRODUCTS INDUSTRY. Two were a d d e d  i n  t h e  a n a l y s i s  o f  

r e c e i v i n g  water s t a n d a r d s :  stress on  t h e  b i o l o g i c a l  communi ty  

a n d  s y n e r g i s t i c  e f f e c t s  o f  e f f l u e n t .  T h e s e  two p a r a m e t e r s  a r e  

r e c e i v i n g  i n c r e a s i n g  a t t e n t i o n  i n  t h e  c o n c e r n  f o r  water q u a l i t y .  

SOCIO-ECONOMI C 

u t i l i z i n g  

FACTORS I N  SETTING A N D  ENFORCING STANDARDS 

a  f i v e - p o i n t  s c a l e ,  Q u e s t i o n  3 o f  S e c t i o n  C o f  ,,]I 
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t h e  q u e s t i o n n a i r e  a s k e d  w h a t  w e i g h t  s h o u l d  be g i v e n  t o  a  number 

of s o c i o - e c o n o m i c  f a c t o r s  w h e ~  e s t a b l i s h i n q  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a c d a r d s  i n  t h e  p u l p  and p a p e r  i r i d u s t r y .  I n c l u d e d  were: 

t e c h n i c a l  f e a s i b i l i t y ,  e c o n o m i c  p o s i t i o n  o f  t h e  i n d u s t r y  as a  

whole,  m a i n t a i n i n g  v i a b l e  f i s h  s t o c k s ,  p u b l i c  h e a l t h  f a c t o r s ,  

p r o x i m i t y  o f  a m i l l  t o  p o p u l a t e d  a r e a s ,  a e s t h e t i c  a p p e a r a n c e  of 

w a t e r ,  r e c r e a t i o n a l  u s e s  o f  w a t e r ,  a n d  p u b l i c  a t t i t u d e s  t o w a r d  

water q u a l i t y .  

Q u e s t i o n  4 a s k e d  what  w e i g h t  s h o u l d  b e  g i v e n  t o  a  number o f  

s o c i o - e c o n o m i c  f a c t o r s  when e n f o r c i ~  p o l l u t i o n  c o n t r o l  



s t a n d a r d s  i n  t h e  i n d u s t r y .  The f a c t o r s  i n c l u d e d  were: a v a i l a b l e  

t e c h n o l o g y ,  e c o n o m i c  p o s i t i o n  o f  t h o  f i r m ,  t h e  i m p o r t a n c e  o f  t h e  

m i l l  t o  t h e  communi ty ,  p r o x i m i t y  o f  a  m i l l  t o  p o p u l a t e d  areas 

a n d  p u b l i c  a t t i t u d e s  t o w a r d  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  

Many o f  t h e s e  f a c t o r s  a re  i n v o l v e d  i n  n e g o t i a t i n g  s t a n d a r d s  

a n d  i m p l e m e n t i n g  them. The aim of t h i s  s e c t i o n  was t o  e v a l u a t e  

t h e  l e v e l  of a g r e e m e n t  b e t w e e n  t h e  two g r o u p s  t o w a r d  t h e s e  

f a c t o r s .  The  b a r g a i n i n g  p o s i t i o n  o f  e a c h  g r o u p  is o f t e n  b a s e d  on  

a c o m b i n a t i o n  o f  t h e s e  s n d  o t h e r  f a c t o r s .  A h i g h  d e g r e e  of 

a g r e e m e n t  may i n d i c a t e  a  good p o s s i b i l i t y  f o r  c o m p r o m i s e  t o  

o c c u r  i n  t h e  b a r g a i n i n g  r e l a  t i o n s h i p .  

I n  summary, t h e  s t u d y  u t i l i z e d  a b r o a d  r a n g e  o f  i n f o r m a t i o n  

t o  a c h i e v e  a n  u n d e r s t a n d i n g  o f  t h e  r e g u l a t o r y  p r o c e s s  f o r  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  The a n a l y s i s  

was b a s e d  upon g o v e r n m e n t  d o c u m e n t s  which  p r o v i d e d  o f f i c i a l  

p o l i c y  s t a t e m e n t s  i n  s p e c i f i c  a r e a s  (e. g. w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  

a n d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s ) .  T r a n s c r i p t s  o f  h e a r i n g s  a n d  

b r i e f s  s u p p l i e d  i n f o r m a t i o n  on p o l i c y  p o s i t i o n s  o f  i n t e r e s t  

g r o u p s  t o w a r d  w a t e r  q u a l i t y  i s s u e s  ( e .g .  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s  and w a t e r  q u a l i t y  c r i t e r i a  a n d  r e g u l a t o r y  p o l i c i e s )  . 
T h e  a p p e a l  t r a n s c r i p t s  o f  t h e  P o r t  Alice c a s e  s t u d y  p r o v i d e d  t h e  

o p p o r t u n i t y  f o r  a n  e x a m i n a t i o n  c f  i n t e r e s t  g r o u p  p o s i t i o n s  

i n v o l v e d  i n  a  s p e c i f i c  r e s o u r c e  d e c i s i o n  s i t u a t i o n .  The 

t r a n s c r i p t s  were a l s o  v a l u a b l e  f o r  a n  a n a l y s i s  of t h e  s c o p e  and 

r a n g e  o f  i n f ~ r m a t i o n  which  was c o n s i d e r e d  i n  t h e  d e c i s i o n  



p r o c e s s .  

The  r e v i e w  of  p o l i c y  d o c u m e n t s  a s s i s t e d  i n  p r e p a r i n g  t h e  

q u e s t i o n n a i r e  s t u d y .  The  q u e s t i o n n a i r e  a n d  p e r s o n a l .  i n t e r v i e w s  

e n a b l e d  k e y  o f f i c i a l s  i n  i n d u s t r y  a n d  g o v e r n m e n t  t o  s t a t e  t h e i r  

p e r c e p t i o n s  a n d  p r e f e r e n c e s  t o w a r d  v a r i o u s  a s p e c t s  of w a t e r  

q u a l i t y  management i n  t h s  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  A c o m p a r i s o n  

o f  t h e  r e g u l a t e d  a n d  t h e  r e g u l a t o r s  t o w a r d  a d m i n i s t r a t i v e  

a r r a n g e m e n t s ,  water q u a l i t y  c h a r a c t e r i s t i c s ,  a n d  s o c i o - e c o n o m i c  

f a c t o r s  i n  s e t t i n g  a n d  e n f o r c i n g  s t a n d a r d s  was u n d e r t a k e n .  I n  

t u r n ,  t h e  p o l i c y  d o c u m e n t s  s u p p l e m e n t e d  t h e  q u e s t i o n n a i r e  

f i n d i n g s  a n d  were u s e f u l  i n  t h e  q u e s t i o n n n a i r e  a n a l y s i s .  
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CHAPTER FIVE 

THE REGULATORS A N D  THE REGULATED: A COMPARISON OF 
PERCEPTIONS A N D  PREFERENCES TOWARD POLLUTION CONTROL POLICY 

I N  THE PULP A N D  PAPER INDUSTRY 

I n  a  b a r g a i n i n g  s i t u a t i o n ,  t h e  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  

p o s s e s s  a  h o s t  o f  a t t i t u d e s  a n d  p r e f e r e n c e s  r e g a r d i n g  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c y .  T h e s e  a t t i t u d e s  a n d  p r e f e r e n c e s  a r e  c o m p a r e d  i n  

t h r e e  m a j o r  a r e a s :  (1) a d m i n i s t r a t i v e -  j u r i s d i c t i o n a l  

a r r a n g e m e n t s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l ;  (2)  w a t e r  q u a l i t y  

p a r a m e t e r s ;  a n d  (3)  S o c i o - e c o n o m i c  f a c t o r s  i n  s e t t i n g  a n d  

e n f o r c i n g  s t a n d a r d s .  

ADMINISTRATIVE-JURISDICTIONAL ARRANGEHENTS 
FOR POLLUTICN CONTROL 

I 
'Mi# 

T h i s  s e c t i o n  e x a m i n e s  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  a t t i t u d e s  a n d  

p r e f e r e n c e s  t o w a r d  t h e  a d m i n i  s t r a t i v e  a n d  j u r i s d i c t i o n a l  a s p e c t s  

o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  the p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y ,  i .e.  t h e  

e x t e n t  o f  g o v e r n m e n t  c o n t r o l ,  l i c e n s i n g  o f  p o l l u t e r s ,  

i n s p e c t i o n s ,  m o n i t o r i n g ,  e n f o r c e m e n t  p r o c e d u r e s  a n d  f i n a n c i n g  o f  

a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y .  

SYSTEHS CHOICE 

S e c t i o n  A o f  t h e  q u e s t i o n n a i r e  ( A p p e n d i x  1) was d e s i g n e d  t o  

a s s e s s  d i f f e r e n c e s  i n  t h e  p r e f e r e n c e s  a n d  p e r c e p t i o n s  of t w o  



g r o u p s  ( g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  a n d  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  

o f f i c i a l s )  t o w a r d  a l t e r n a t i v e  p o l l u t i o n  c o c t r o l  s y s t e m s  f o r  

p u l p  and  p a p e r  i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  c o l u m b i a .  The u n d e r l y i n g  
F 
i 

h y p o t h e s i s  was t h s t  t h e  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  s h o u l d  

i p r e f e r  d i f f e r e n t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m s  b e c a u s e  o f  t h e i r  

d i s p a r a t e  i n t e r e s t s .  1 
f 

t h e  

I n  t h e  q u e s t i o n n a i r e ,  r e s p o n d e n t s  were a s k e d  t o  i d e n t i f y  

t h e i r  p r e f e r r e d  s y s t e m ,  t h e  s y s t e m  which  r e s e m b l e d  t h e  p r e s e n t  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m ,  a n d  t h e i r  p e r c e p t i o n  o f  t h e  f u t u r e  

r e g u l a t o r y  s y s t e m .  F i v e  a l t e r n a t i v e  s y s t e m s  were p r e s e n t e d  

r a n g i n g  f r o m  minimum c o n t r o l  a n d  r e g u l a t i o n  ( S y s t e m s  1 a n d  2) t o  

h i g h e r  d e g r e e s  o f  r e g u l a t i o n  ( S y s t e m s  4 a n d  5 ) .  S y s t e m  3 c l o s e l y  

r e s e m b l e s  e x i s t i n g  r e g u l a t o r y  c o n d i t i o n s .  

A l t h o f f  a n d  G r i e g  f o u n d  t h a t  i n d u s t r y  p r e f e r r e d  a m i n i m a l  

d e g r e e  o f  r e g u l a t i o n . 2  T h e  r e s p o n s e s  p r e s e n t e d  i n  T a b l e  1 4  show 

t h a t  t h e  ma jo r i t y  o f  i n d u s t r y  r e s p o n d e n t s  (62.5 p e r c e n t )  

p r e f e r r e d  S y s t e m  3 which  may i n d i c a t e  t h a t  a n y t h i n g  less 

r i g o r o u s  t h a n  t h e  p r e s e n t  s i t u a t i o n  would  b e  a  s t e p  b a c k w a r d s  

a n d  p e r h a p s  p o l i t i c a l l y  n o t  f e a s i b l e ,  A s t u d y  by R i c k s o n  o f  

g o v e r n m e n t  r e g u l a t i o n  o f  p o l l u t i n g  i n d u s t r y  n o t e d  t h a t  i n d u s t r y  

i s  o f t e n  w i l l i n g  t o  a c c e p t  a c e r t a i n  d e g r e e  o f  r e g u l a t i o n  by 

g o v e r n m e n t  a g e n c i e s .  3 H e  i n t e r p r e t s  t h i s  l e g i t i m a t i o n  o f  

g o v e r n m e n t  r e g u l a t o r y  f u n c t i o n s  b y  i n d u s t r y  i n  two ways .  



TABLE 14 

P E R C E P T I O N  O F  P R E F E R R E D  SYSTEM BY G R O U P S  

S Y S T E M  
T o t a l  

1 2 3 4 5 R e s p o n s e s  

G o v e r n m e n t  0 0 9 2 2 13 
(69.2%) (15.2%) (15.2%) 

I n d u s t r y  0 3 10 2 1 
(18.8%) (62.5%) (12.5%) (6.3%) 

Totals 



demanding  a  c e r t a i n  l e v e l  of e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y .  E x p e n d i t u r e s  
E 
i f o r  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  ere s l o w l y  b e i n g  a c c e p t e d  a s  p a r t  of 

p r o d u c t i o n  c o s t s  b y  i n d u s t r y .  The s e c o n d  i n t e r p r e t a t i o n  i s  t h a t  

i t  i s  i n  t h e  e c o n o m i c  s e l f - i n t e r e s t  of i n d u s t r i e s  t o  l e g i t i m i z e  

g o v e r n m e n t  r e g u l a t i o n .  As R i c k s o n  s t a t e s :  

" I n  t h e  s h o r t  r u n ,  r a d i c a l  demands  o f  c o n s e r v a t i o n  
g r o u p s ,  f r o m  i n d u s t r y ' s  p o i n t  of v i e w ,  c a n  be d e f u s e d  
somewhat b y  t h e  a c t i v i t y  of p u b l i c  a g e n c i e s .  I n  t h e  l o n g  
r u n ,  i n d u s t r y  w i l l  c o n t r o l  a g e n c y  p o l i c y .  F u n d a m e n t a l  
c h a n g e  i s  n o t  t o  be e x p e c t e d .  " 4  

P r e f e r e n c e  by i n d u s t r y  f o r  t h e  p r e s e n t  s y s t e m  (System 3 ) ,  

f o l l o w s  c l o s e l y  t h e  i n d u s t r y '  s s t a t e d  p o s i t i o n :  

"The f o r e s t  p r o d u c t s  i n d u s t r y  c o n s i d e r s  t h a t  t h e  
r e g u l a t o r y  s y s t e m ,  as a p p l i e d  i n  B r i t i s h  Co lumbia  i s  t h e  
m o s t  e f f e c t i v e  p r o c e d u r e  f o r  a c h i e i v i n g  p o l l u t i o n  
c o n t r o l ,  i. e. d e f i n e d  o b j e c t i v e s  w i t h  i n d i v i d u a l  
d i s c h a r g e r s  o p e r a t i n g  u n d e r  p e r m i t .  T h i s  p e r m i t  s y s t e m  
h a s  a l l o w e d  d i a l o g u e  b e t w e e n  t h e  r e g u l a t o r y  o f f i c i a l s  :$iiiil 
a n d  i n d u s t r y  p e r s o n n e l .  The  r e s u l t i n g  c o o p e r a t i o n  h a s  NUII 1 1  

p r o v i d e d  f o r  m o r e  e f f e c t i v e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t h a n  t h e  * / 

s i t u a t i o n  where  i n d u s t r y  a n d  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  a l i k e  
f u l f i l l  o n l y  t h o s e  minimum f u n c t i o n s  r e q u i r e d  l e g a l l y . " s  

The  l a r g e  p r o p o r t i o n  (69.2 p e r c e n t )  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  

who p r e f e r  Sys tem 3 i n d i c a t e s  t h a t  t h e y  a l s o  p r e f e r  t h e  p r e s e n t  

s i t u a t i o n .  Government  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  r e q u i r e  t h e  

c o o p e r a t i o n  o f  the r e g u l a t e d  i n d u s t r y  i n  o r d e r  t o  m a i n t a i n  t h e i r  

l e g i t i m a t i o n  i n  c a r r y i n g  o u t  t h e i r  f u n c t i o n s .  It i s  p o s s i b l e  

t h a t  u n d e r  t h e  p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  

g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  f e e l  t h e y  h a v e  a t t a i n e d  a d e g r e e  o f  s u c c e s s  

i n  p e r s u a d i n g  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  t o  c o m p l y  w i t h  



p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s .  Government  a g e n c i e s  may p e r c e i v e  

t h a t  f u r t h e r  g o v e r n m e n t  i n t e r v e n t i o n  would  u p s e t  t h e  p r e s e n t l y  

a c c e p t a b l e  w o r k i n g  r e l a t i o n s h i p  w i t h  i n d u s t r y  w h i l e  l e s s  

s t r i n g e n t  r e g u l a t i o n s  would n o t  meet p u b l i c  demands  f o r  

e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y .  

I n  t h e  i n t e r v i e w s  w i t h  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  o f f i c i a l s ,  

t h e  p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m  was  o f t e n  f a v o u r a b l y  r e f e r r e d  t o  

a s  f f f l e x i b l e f r .  Bo th  t h e  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  p e r c e i v e  

t h e  p r e s e n t  s y s t e m  a s  a d s q u a t e l y  s e r v i n g  t h e i r  r e s p e c t i v e  

i n t e r e s t s .  

T a b l e  15 c o m p a r e s  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  r e s p o n s e s  t o  t h e  
:fjllPl 

q u e s t i o n ,  "Of t h e  f i v e  s y s t e m s ,  which  o n e  mos t  c l o s e l y  r e s e m b l e s  ''3 
t h e  p r e s e n t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m ? f f  Sys tem 3 i s  b a s e d  c l o s e l y  

on  t h e  p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m  i n  B r i t i s h  Co lumbia .  T h i s  

q u e s t i o n  i n d i c a t e s  j u s t  how well t h e  p r e s e n t  s y s t e m  i s  

u n d e r s t o o d  a n d  w h e t h e r  r e s p o n d e n t s  p e r c e i v e  t h e  s y s t e m  a s  more 

o r  l e s s  s t r i n g e n t  t h a n  i t  is. The r e s p o n s e s  i n d i c a t e  t h a t  b o t h  

g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  h a v e  a n  a c c u r a t e  u n d e r s t a n d i n g  of t h e  



TABLE 15 

P E R C E P T I O N  O F  P R E S E N T  S Y S T E M  BY GROUPS 

S Y S T E M  
T o t a l  

1  2 3 4 5 R e s p o n s e s  

G o v e r n m e n t  1 0 10 3 0 1 4  
( 7 . 1 % )  ( 7 1 . 4 % )  ( 2 1 . 4 % )  

i, 

I n d u s t r y  0 0 1 5  1 0 
( 9 3 . 8 % )  ( 6 . 3 % )  

a, 

Y 

Totals  



p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m .  S l i g h t l y  o v e r  t w e n t y - o n e  p e r c e n t  o f  

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  i d e n t i f i e d  S y s t e m  4 which  is  v e r y  s imi lar  

t o  s y s t e m  3. The  h i g h  l e v e l  of a g r e e m e n t  b e t w e e n  t h e  two g r o u p s  

may s u p p o r t  t h e  n o t i o n  t h a t  t h e  p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m  h a s  

b e e n  a r r i v e d  a t  t h r o u g h  a  m u t u a l  w o r k i n g  r e l a t i o n s h i p .  

Entsre SVstem 

T a b l e  16 s u m m a r i z e s  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  r e s p o n s e s  t o  

t h e  q u e s t i o n ,  "Which o n e  o f  t h e  f i v e  s y s t e m s  most c l o s e l y  

r e s e m b l e s  t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m  which  you e x p e c t  t o  b e  i n  

e x i s t e n c e  w i t h i n  t h e  n e x t  f i v e  t o  t e n  y e a r s ? "  It was f e l t  t h a t  

i n d u s t r y  would  p e r c e i v e  a  more  s t r i n g e n t  s y s t e m  ( S y s t e m  4 o r  5) .  

T h e r e  a r e  two j u s t i f i c a t i o n s  f o r  t h i s :  (1) amendments  t o  t h e  

f e d e r a l  F I S H E R I E S  ACT may b e  s e e n  a s  i n c r e a s i n g  i n v o l v e m e n t  by 

t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  i n  t h e  r e g u l a t i o n  a n d  e n f o r c e m e n t  of 

p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y ; 6  and ,  (2) 

r i s i n g  e x p e c t a t i o n s  by r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  a n d  t h e  p u b l i c  a s  t o  

w h a t  i s  r e g a r d e d  a s  " a c c e p t a b l e "  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  

The m a j ~ r i t y  i n  e a c h  g r o u p  p e r c e i v e s  n o  c h a n g e  i n  t h e  

f u t u r e .  T h i s  d i s t r i b u t i o n  may reflect t h a t  a l a r g e  number  i n  

e a c h  g r o u p  d o  n o t  p e r c e i v e  t h e  FISHERIES ACT a s  h a v i n g  a v e r y  

s t r o n g  effect o n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  i n  t h e  f u t u r e .  A n o t h e r  

i n t e p r e t a t i o n  is t h s t  t h e s e  i n d i v i d u a l s  p e r c e i v e  t h e  b a r g a i n i n g  

a n d  n e g o t i a t i o n  p r o c e s s  c o n t i n u i n g ,  r e n d e r i n g  a  



TABLE 1 6  

PERCEPTION OF FUTURE SYSTEM BY GROUPS 

SYSTEM 
T o t a l  

1 2 3 4 5 R e s p o n s e s  

Government  , O  0 8 
(57.1%) 

I n d u s t r y  

T o t a l s  



r e l a t i v e l y  u n c h a n g e d  s y s t e m .  F o r  e x a m p l e ,  a n  e x a m i n a t i o n  of t h e  

p r o v i n c i a l  P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  f o r  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  

I n d u s t r y  ( r e v i s e d  1 9 7 6 )  r e v e a l s  t h a t  t h e y  a r e  n o t  much more 

s t r i n q e n t  t h a n  1971 o b j e c t i v e s  ( s e e  T a b l e  4 ) .  Government  

o f f i c i a l s  p e r c e i v e  a  lesser d e g r e e  o f  r e g u l a t i o n  ( S y s t e m  4 )  t h a n  

i n d u s t r y  o f f i c i a l s  ( S y s t e m  5 ) .  G o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  may p e r c e i v e  

c h a n g e s  i n  p o l i c y  o c c u r r i n g  more  s l o w l y  t h a n  i n d u s t r y  o f f i c i a l s .  

I n d u s t r y  r e a c t e d  s t r o n g l y  a g a i n s t  t h e  FISHERIES ACT amendments ,  

l o b b y i n g  a g a i n s t  t h e  i n i t i a l  d r a f t  o f  t h e  Act and  demanding  t h e  

r e p e a l  o f  t h e  r e c e n t  amendments .?  

E a c h  o f  t h e  f i v e  a l t e r n a t i v e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m s  

c o n s i s t e d  o f  s e v e n  componen t s :  (a) amount  o f  F e d e r a l  Government  

C o n t r o l ;  (b )  amount  of P r o v i n c i a l  Government  C o n t r o l ;  (c) 

l i c e n s i n g / p e r m i t s ;  (d)  i n s p e c t i o n s ;  (e) m o n i t o r i n g ;  ( f )  

e n f o r c e m e n t ;  a n d  (g)  f i n a n c e s .  S e c t i o n  B o f  t h e  q u e s t i o n n a i r e  

e n a b l e d  t h e  r e s p o n d e n t s  t o  s t a t e  t h e i r  p r e f e r e n c e s  f o r  e a c h  o f  

t h e  c o m p o n e n t s .  

GOVERNMENT CONTROL 

B o t h  t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s  are i n v o l v e d  i n  

r e g u l a t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  of 

B r i t i s h  Columbia .  The j u r i s d i c t i o n a l  d i v i s i o n  h a s  b e e n  o f  

c o n c e r n  t o  b o t h  w a t e r  q u a l i t y  m a n a g e r s  a s  well a s  i n d u s t r y  

o f f i c i a l s .  



It was f e l t  t h a t  f i v e  d i s t i n c t  s y s t e m s  o f  c o n t r o l  c o u l d  n o t  

b e  r e a l i s t i c a l l y  d e v i s e d  w i t h o u t  some  o v e r l a p .  To a v o i d  t h e  

o v e r l a p ,  t h r e e  s y s t e m s  were u s e d  i n  t h e  a n a l y s i s .  S y s t e m  1 

r e p r e s e n t s  m i n i m a l  g o v e r n m e n t  i n v o l v e m e n t ,  S y s t e m  3 r e s e m b l e s  

t h e  p r e s e n t  s y s t e m  and S y s t e m  5 r e p r e s e n t s  i n c r e a s e d  g o v e r n m e n t  

r e g u l a t i o n .  

P r E f e r r e d  qeq~gg of c o n t r o l  

T h e  amount  o f  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  c o n t i n u e s  t o  b e  of 

c o n c e r n ,  p r i m a r i l y  t o  i n d u s t r y  o f f i c i a l s ,  b u t  a l s o  t o  p r o v i n c i a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  o f f i c i a l s .  Table 17 p r e s e n t s  t h e  c o m p a r i s o n  o f  

i n d u s t r y  a n d  g o v e r n m e n t  p r e f e r e n c e s  of t h e  amount  o f  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  c o n t r o l .  

It was e x p e c t e d  t h a t  i n d u s t r y  would  p r e f e r  lesser d e g r e e s  
dB 

o f  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  b e c a u s e  of i t s  o p p o s i t i o n  t o  t h e  FISHERIES /liMiI d 
A C T  amendments  a n d  t h e i r  s t a t e d  p o s i t i o n  a t  t h e  P o l l u t i o n  

C o n t r o l  B o a r d  P u b l i c  I n q u i r y  i n t o  P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  

f o r  t h e  f o r e s t  p r o d u c t s  i n d u s t r y :  

"The f o r e s t  p r o d u c t s  i n d u s t r y  r e c o g n i z e s  t h e  i n t e r e s t s  
o f  r e l e v a n t  f e d e r a l ,  p r o v i n c i a l ,  r e g i o n a l  a n d  m u n i c i p a l  
a g e n c i e s  i n  e n v i r o n m e n t a l  p r o t e c t i o n .  It i s  i n e v i t a b l e ,  
u n d e r  t h e s e  c i r c u m s t a n c e s ,  t h a t  d i f f e r e n t  a g e n c i e s  
s h o u l d  h a v e  d i f f e r e n t  v i e w s  a s  t o  t h e  d e g r e e  of 
e n v i r o n m e n t a l  p r o t e c t i o n  r e q u i r e d ,  a s  r e f l e c t e d  b y  t h e i r  
s p e c i f i c  j u r i s d i c t i o n s  a n d  r e s p o n s i b i l i t i e s .  It s h o u l d  
n o t  b e  t h e  r e s p o n s i b i l i t y  o f  t h e  i n d u s t r y ,  w h e t h e r  t h e  
r e q u i r e m e n t s  o f  t h s  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  are  
c o m p a t i b l e  w i t h  t h o s e  of t h e  F e d e r a l  F i s h e r i e s  S e r v i c e .  
A l s o ,  h a v i n g  i n s t a l l e d  f a c i l i t i e s  a t  t h e  r e q u e s t  o f  o n e  
o r g a n i z a t i o n ,  i n d u s t r y  s h o u l d  n o t  b e  r e q u e s t e d  t o  
u p g r a d e  t h e s e  f a c i l i t i e s  t o  meet t h e  e n s u i n g  



TABLE 17 

AMOUNT OF PREFERRED FEDERAL GOVERNMENTAL CONTROL 

SYSTEM 
T o t a l  

1 2  3 R e s p o n s e s  

G o v e r n m e n t  3 6 2  
( 2 7 . 3 % )  ( 5 4 . 5 % )  ( 1 8 . 2 % )  

I n d u s t r y  

Totals 



r e q u i r e m e n t s  o f  a n o t h e r  i n d u s t r y . I 1  

a n d ,  

WThe i n d u s t r y  s t r o n g l y  recommends  t h a t  t h e  v a r i o u s  
g o v e r n m e n t  d e p a r t m e n t s  g e t  t o g e t h e r  a n d  t h a t  a s i n g l e  
a g e n c y  a c t  i n  t h e i r  c o m b i n e d  b e h a l f  i n  d e a l i n g  w i t h  t h e  
i n d u s t r y  on  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t .  The  i n d u s t r y  c o n s i d e r s  
t h a t  t h e  P r o v i n c e  o f  B r i t i s h  c o l u m b i a  r e p r e s e n t s  a  
l o g i c a l  s u b d i v i s i o n  o f  b o t h  p o l i t i c a l  a n d  g e o g r a p h i c  
i n t e r e s t s ,  and  recommends  t h a t  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  
B r a n c h  c o n s t i t u t e  t h e  s i n g l e  a g e n c y  r e p r e s e n t i n g  v a r i o u s  
g o v e r n m e n t  l e v e l s .  " 8  

I n  t h e  i n t e r v i e w s  w i t h  i n d u s t r y  o f f i c i a l s ,  i t  was  o f t e n  

m e n t i o n e d  t h a t  t h e  d u p l i c a t i o n  o f  r e g u l a t o r y  e f f o r t  by  b o t h  

E n v i r o n m e n t  Canada  a n d  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  was a n  

u n n e c e s s a r y  a n d  c o s t l y  p r o c e d u r e .  Some f e l t  t h a t  a f e d e r a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  was  w o r t h w h i l e  b u t  t h a t  d a i l y  

a d m i n i s t r a t i o n  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s h o u l d  b e  a  p r o v i n c i a l  

concern .9A number o f  t h o s e  who d i d  n o t  r e s p o n d  t o  t h e  q u e s t i o n ,  

o f t e n  commented t h a t  t h e y  w o u l d  p r e f e r  t o  see no f e d e r a l  k el 
q o v e r n m e n t  i n v o l v e m e n t  a t  a l l :  

V h e  F e d e r a l  Government  s h o u l d  s t a y  o u t  o f  t h e  f i e l d  of 
d i r e c t  r e g u k t i o n  o f  i n d u s t r y .  T h i s  s h o u l d  b e  a 
p r o v i n c i a l  r e s p o n s i b i l i t y  a s  t h e y  know c o n d i t i o n s  i n  t h e  
p r o v i n c e  i n t i m a t e l y .  T h e  F e d e r a l  Government  s h o u l d  r e a c h  
a g r e e m e n t  w i t h  t h e  P r o v i n c e  on  r e q u i r e d  s t a n d a r d s  a n d  
t h e  P r o v i n c e  s h o u l d  t h e n  r e g u l a t e  t o  t h e  a g r e e d  
s t a n d a r d .  I f  t h e r e  is  more  t h a n  o n e  a g e n c y  f o r  i n d u s t r y  
t o  d e a l  w i t h ,  c o n f u s i o n  a n d  d u p l i c a t i o n  o f  e f f o r t  
r e s u l t . l t l o  

a n d ,  

I t A s  a n  i n d u s t r y ,  we b e l i e v e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s h o u l d  be  
r e g u l a t e d  by o n l y  o n e  c o n t r o l  a g e n c y ,  t h a t  i s  t h e  
P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch ,  a  p r o v i n c i a l  o r g a n i z a t i o n .  
T h i s  o r g a n i z a t i c n ,  o f  c o u r s e  c a n  r e c e i v e  i n p u t  f r o m  t h e  
F e d e r a l  D e p a r t m e n t  o f  F i s h e r i e s  a n d  o t h e r  f e d e r a l  



d e p a r t m e n t s ,  b u t  t o  i m p o s e  a  t w o  p e r m i t  s y s t e m  on  t h e  
i n d u s t r y  o r  a  two  c o n t r o l  s y s t e m  i s  i n t o l e r a b l e m . l l  

T h r e e  i n d u s t r y  r e s p o n d e n t s  ( 2 5  p e r c e n t )  p r e f e r r e d  S y s t e m  5  

( i n  which t h o  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  a d m i n i s t e r s  c o m p u l s o r y  n a t i o n a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s ) .  I n  o n e  i n s t a n c e ,  t h e  r e s p o n d e n t  

q u a l i f i e d  h i s  c h o i c e  f o r  S y s t e m  5 ,  s t a t i n g  t h a t  h e  would  p r e f e r  

t o  see a  f e d e r a l  p o l i c y  w h i c h  would n o t  a l l o w  a  c o m p e t i t i v e  

a d v a n t a g e  f o r  p u l p  m i l l s  i n  t h o s e  p r o v i n c e s  which h a v e  l o w e r  

s t a n d a r d s  t h a n  B r i t i s h  Columbia .  

Over f o r t y  p e r c e n t  o f  t h e  r e s p o n d e n t s  (43.5 p e r c e n t )  

p r e f e r r e d  S y s t e m  3 i n  which  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  a d m i n i s t e r s  

c o m p u l s o r y  minimum s t a n d a r d s  o n  i n d u s t r y .  Many o f  t h o s e  

i n t e r v i e w e d  ( g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y )  f e l t  t h a t  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  i n v o l v e m e n t  was n e c e s s a r y  b e c a u s e  o f  t h e i r  e x p e r t i s e  

i n  f i s h e r i e s .  I n  o t h e r  words ,  f e d e r a l  i n v o l v e m e r i t  i s  n e c e s s a r y ,  

b u t  i t  s h o u l d  n o t  e x c e e d  t h e  p r e s e n t  s i t u a t i c n  a n d  p r e f e r a b l y  

c n l y  s e r v e  i n  a n  a d v i s o r y  r o l e  t o  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h .  

O f  the g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  who r e s p o n d e d ,  27 .3  p e r c e n t  

would  p r e f e r  t h e  F e d e r a l  g o v e r n m e n t  t o  a d m i n i s t e r  v o l u n t a r y  

g u i d e l i n e s  on t h e  i n d u s t r y  (Sys tem I ) ,  54 .5  p e r c e n t  would  p r e f e r  

t h e  p r e s e n t  s y s t e m  ( S y s t e m  3) , a n d  18.2 p e r c e n t  would  l i k e  t o  

see t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  a d m i n i s t e r  c o m p u l s o r y  n a t i o n a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  ( S y s t e m  5) . 
Two members o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  were m o s t  v o c a l  

a b o u t  f e d e r a l  governmer i t  i n v o l v e m e n t  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  



a d m i n i s t r a t i o n  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .  1 2  F e d e r a l - p r o v i n c i a l  

c o n f l i c t  was c i t e d  ss b e i n g  a n e g a t i v e  a s p e c t  i n  p r o v i n c i a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  e n d e a v o u r s .  I n  f a c t ,  by e a r l y  1978 t h e  

g o v e r n m e n t  of B r L t i s h  C o l u m b i a  h a d  n o t  s i g n e d  t h e  

f e d e r a l - p r o v i n c i a l  Accord  F o r  t h e  P r o t e c t i o n  a n d  Enhancement  o f  

E n v i r o n m e n t a l  Q u a l i t y .  13  T h e  A c c o r d  was t o  r e c o g n i z e  t h e  

j u r i s d i c t i o n a l  d i v i s i o n s  b e t w e e n  t h e  p r o v i n c e s  a n d  t h e  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  a n d  f o r  b o t h  l e v e l s  o f  g o v e r n m e n t  t o  work m u t u a l l y  i n  

a c h i e v i n g  e n v i r o n m e n t a l  p r o t e c t i o n  a n d  e n h a n c e m e n t .  The  Accord  

was a imed  p a r t i c u l a r l y  a t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p r o b l e m s  a n d  would 

see t h e  p r o v i n c e  a n d  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  d e v e l o p  b r o a d  

a m b i e n t  q u a l i t y  o b  j e c t i v e s  f o r  a i r  a n d  water. The f e d e r a l  

g o v e r n m e n t ,  a f t e r  c o n s u l t a t i o n  w i t h  B r i t i s h  C o l u m b i a  a n d  o t h e r  

p r o v i n c e s ,  would  e s t a b l i s h  n a t i o n a l  b a s e l i n e  e f f l u e n t  a n d  

e m i s s i o n  g u i d e l i n e s  f o r  s p e c i f i c  i n d u s t r i a l  g r o u p s  a n d  s p e c i f i c  

p o l l u t a n t s .  

I m p l e m e n t a t i o n ,  m o n i t o r i n g  a n d  e n f o r c e m e n t  of s t a n d a r d s  

w o u l d  a l s o  be  j o i n t l y  a g r e e d  upon. T h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  would 

r e s e r v e  t h e  r i g h t  t o  t a k e  e n f o r c e m e n t  a c t i o n  i n  cases where  t h e  

p r o v i n c e  f a i l e d  t o  f u l f i l l  i t s  o b l i g a t i o n s  u n d e r  t h e  Accord .  The 

r e a s o n s  why t h e  p r o v i n c e  ref  u s e d  t o  s i g n  t h e  Accord  a re  u n c l e a r .  

However, i t  i s  known t h a t  t h e  p r o v i n c e  was c o n c e r n e d  o v e r  t h e  

r e v i s i o n s  t o  t h e  f e d e r a l  F I S H E R I E S  ACT, e s p e c i a l l y  i n  r e g a r d s  t o  

i n c r e a s e d  f e d e r a l  i n v o l v e m e n t  i n  water q u a l i t y  management.14 



T h r e e  a l t e r n a t i v e  d e g r e e s  of  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  

were p r e s e n t e d  t o  t h e  t w o  g r o u p s :  

s y s t e m  1 : P r o v i n c e  a d m i n i s t e r s  v o l u n t a r y  g u i d e l i n e s  o n  t h e  

i n d u s t r y .  

s y s t e m  3: P r o v i n c e  a d m i n i s t e r s  c o m p u l s o r y  minimum p o l l u t i o n  

c o n t r o l  s t a n d a r d s  on i n d u s t r y .  

Sys tem 5: P r ~ v i n c i a l  g o v e r n m e n t  a d m i n i s t e r s  c o m p u l s o r y  s t a n d a r d s  

o n  i n d u s t r y .  

One m i g h t  h a v e  e x p e c t e d  i n d u s t r y  t o  p r e f e r  t h e  minimum 

amount  o f  c o n t r o l  (Sys tem I ) ,  w h i l e  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s ,  

e s p e c i a l l y  p r o v i n c i a l  a u t h o r i t i e s ,  m i g h t  b e  e x p e c t e d  t o  p r e f e r  

e i t h e r  Sys tem 3  o r  5. T h e  d a t a  p r e s e n t e d  i n  T a b l e  18 show t h a t  

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  a r e  d i v i d e d  b e t w e e n  S y s t e m  3 (50 p e r c e n t )  

a n d  Sys tem 5 (42.9 p e r c e n t ) .  A l a r g e  m a j o r i t y  o f  i n d u s t r y  (73.3 
ii 

p e r c e n t )  p r e f e r  t h e  e x i s t i n g  s y s t e m  o f  c o n t r o l  (Sys tem 3 ) .  ":k 
I n d u s t r y  h a s  s t a t e d  a  p r e f e r e n c e  f o r  w o r k i n g  w i t h  t h e  P o l l u t i o n  

C o n t r o l  B r a n c h .  Only  20 p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  would l i k e  

t o  see t h e  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  a d m i n i s t e r  c o m p u l s o r y  s t a n d a r d s  

which a r e  n o t  minimum s t a n d a r d s .  Elinimum s t a n d a r d s ,  a s  p r e s e n t 1  y  

e s t a b l i s h e d  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  a re  p e r c e i v e d  t o  b e  f l e x i b l e ,  

a l l o w i n g  m i l l s  t o  u p g r a d e  t h e  q u a l i t y  o f  t h e i r  a b a t e m e n t  

f a c i l i t i e s  o v e r  time. Maximum c o m p u l s o r y  s t a n d a r d s  a r e  s e e n  a s  

s t a t i c ,  i n  a  s i m i l a r  v e i n  a s  t h e  b e s t  p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y  

a p p r o a c h  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  



TABLE 18 

AMOUNT O F  P R E F E R R E D  P R O V I N C I A L  GOVERNMENT CONTROL 

SYSTEM 

1 3 5 
Total  

Responses 

Government 1 7 6 14  
(7.1%) (50.0%) ( 4 2 . 9 % )  

Industry 

Totals 



E E S S E t  degree of control 
T a b l e  19 c o m p a r e s  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  g r o u p s '  

p e r c e p t  i o n s  o f  t h e  p r e s e n t  e x t e n t  o f  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l .  

The  m a j o r i t y  i n  e a c h  g r o u p  s e l e c t e d  S y s t e m  3 which  c o r r e s p o n d s  

c l o s e l y  t o  t h e  p r e s e n t  s i t u a t i o n .  A s l i g h t l y  h i g h e r  number  o f  

i n d u s t r y  o f f i c i a l s  p e r c e i v e  t h e  p r e s e n t  s y s t e m  a s  more s t r i n g e n t  

t h a n  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  (Sys tem 5) .  T a b l e  20 c o m p a r e s  t h e  two 

g r o u p s t  p e r c e p t i o n s  o f  t h e  p r e s e n t  d e g r e e  o f  p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t  c o n t r o l .  The  u n i f o r m i t y  i n  r e s p o n s e s  b e t w e e n  t h e  two 

g r o u p s  may i n d i c a t e  t h a t  t h e  p r e s e n t  p r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  a r e  

well known b e c a u s e  o f  t h e  n e g o t i a t i o n  p r o c e s s .  E n v i r o n m e n t  

Canada  p e r s o n n e l  a r e  a w a r e  of p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s  b e c a u s e  o f  t h e i r  i n p u t  o n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  

a p p l i c a t i o n s .  The g r o u p s  a l s o  h a v e  a n  o p p o r t u n i t y  t o  become 

k n o w l e d g e a b l e  o f  t h e  p r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  v i a  t h e  p r o v i n c i a l  

p u b l i c  i n q u i r i e s .  

F u t u r e  & w e e  ~f c o n t r o l  ------ 
It was h y p o t h e s i z ~ d  t h a t  i n d u s t r y  would p e r c e i v e  more 

f e d e r a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  i n  t h e  f u t u r e ,  p r i m a r i l y  b e c a u s e  o f  

t h e  p e r c e i v e d  i m p a c t  of t h e  new F I S H E R I E S  ACT. T h e  d a t a  i n  T a b l e  

21 i n d i c a t e  t h a t  a l m o s t  5 4  p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s ,  

c o m p a r e d  t o  18 p e r c e n t  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s ,  p e r c e i v e  t h a t  

f e d e r a l  i n f l u e n c e  w i l l  be s t r o n g  i n  t h e  f u t u r e .  I n  a d d i t i o n  t o  

t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a r c h ,  t h e  E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  



TABLE 19 

AMOUNT OF PRESENT FEDERAL GOVERNMENT C O N T R O L  

-- 

SYSTEM 
T o t a l  

R e s p o n s e s  

G o v e r n m e n t  

Indus try  

Totals 



TABLE 20 

AMOUNT OF PRESENT PROVINCIAL GOVERNMENT CONTROL 

SYSTEM 
Total 

1 3 5 Responses 

Government 

Industry 

Totals 



TABLF: 2 1  

AMOUNT O F  F U T U R E  F E D E R A L  GOVERNMENT CONTROL 

S Y S T E M  

1  3 5 
T o t a l  

R e s p o n s e s  

Government  2  7 2 
( 1 8 . 2 % )  ( 6 3 . 6 % )  ( 1 8 . 2 % )  

Industry 

T o t a l s  



s e r v i c e  i s  a l s o  i n v o l v e d  i n  n e g o t i a t i n g  c o m p l i a n c e  s c h e d u l e s  

w i t h  p u l p  m i l l s  i n  t h e  p r o v i n c e  t o  i n s t a l l  t h e  b e s t  p r a c t i c a b l e  

t e c h n o l o g y .  The  i n d u s t r y  may p e r c e i v e  t h a t  a s t r o n g  f e d e r a l  

p r e s e n c e  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  n e g o t i a t i o n s  w i l l  c o n t i n u e .  

Government  o f f i c i a l s  a re  p e r h a p s  less l i k e l y  t o  fee l  t h a t  

f e d e r a l  g o v e r n m e n t  i n v o l v e m e n t  w i l l  i n c r e a s e  b e c a u s e  o f  t h e i r  

p e r c e p t i o n  of t h e  r a t e  a t  w h i c h  g o v e r n m e n t  p o l i c y - m a k i n g  a n d  

i m p l e m e n t a t i o n  mechan i sms  o p e r a t e .  

It was  h y p o t h e s i z e d  t h a t  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  would  p e r c e i v e  

more p r ~ v i n c i a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  i n  t h e  n e x t  f i v e  t o  t e n  y e a r s  

t h a n  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s .  The  r e a s o n  f o r  t h i s  h y p o t h e s i s  i s  

t h a t  i n d u s t r y  may f ee l  s t a n d a r d s  w i l l  b e  u p g r a d e d  f o l l o w i n g  

r e v i e w s  o f  t h e  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s  e v e r y  

f i v e  y e a r s .  Government  o f f i c i a l s  may p e r c e i v e  t h a t  c h a n g e s  i n  

s t a n d a r d s  w i l l  o c c u r  l e s s  q u i c k l y .  T a b l e  22  c o m p a r e s  t h e  

q u e s t i o n n a i r e  r e s p o n s e s  o f  t h e  two g r o u p s .  The m a j o r i t y  o f  

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  d o  n o t  p e r c e i v e  c h a n g e s  o c c u r r i n g  i n  t h e  

f u t u r e .  The  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  are d i v i d e d  i n  t h e i r  p e r c e p t i o n  

o f  f u t u r e  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l .  T h o s e  who c h o s e  Sys tem 

3 may b e l i e v e  t h a t ,  t h r o u g h  n e g o t i a t i o n ,  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

r e q u i r e m e n t s  w i l l  n o t  i n c r e a s e  i n  t h e  f u t u r e .  

REGULATORY COMPONENTS 

T h e  r e g u l a t i o n  o f  w a t e r  p o l l u t i o n  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y  i n  B r i t i s h  ~ o l u m b i a  i n v o l v e s  f o u r  major componen t s :  



TABLE 22 

AMOUNT O F  F U T U R E  P R O V I N C I A L  GOVERNMENT C O N T R O L  

S Y S T E M  

1 3 5 
T o t a l  

R e s p o n s e s  

G o v e r n m e n t  

I n d u s t r y  



1 8 7  

l i c e n s i n g  o f  p o l l u t e r s ,  i n s p e c t i o n  o f  mills, m o n i t o r i n g  o f  

e f f l u e n t  a n d  r e c e i v i n g  w a t e r s  a n d  e n f o r c e m e n t  o f  s t a n d a r d s .  The 

r p r e f e r e n c e s  a n d  p e r c e p t i o n s  o f  t h e  two g r o u p s  t o w a r d  a l t e r n a t i v e  

! d e g r e e s  o f  r e g u l a t i o n  f o r  e a c h  o f  t h e  c o m p o n e n t s  are  e x a m i n e d  i n  

)i t h i s  s e c t i o n .  

P r e f e r r e d  R e g u l a t o r y  Componen t s  --------- 
T a b l e  23 s u m m a r i z e s  e a c h  g r o u p s '  p r e f e r r e d  c h o i c e s  f o r  t h e  

f o u r  r e g u l a t o r y  componen t s :  

(1)  L i c e n s i n g / ~ e r m i t s :  The p r i m a r y  means  o f  r e g u l a t i n g  p u l p  m i l l  

d i s c h a r g e s  i o  B r i t i s h  C o l u m b i a  i s  t h r o u g h  t h e  i s s u a n c e  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s .  T h r e e  a l t e r n a t i v e  forms o f  l i c e n s i n g  

o f  p o l l u t e r s  were p r e s e n t e d  t o  r e s p o n d e n t s :  

s y s t e m  1: No p e r m i t s  r e q u i r e d .  

s y s t e m  2,3,4: P r o v i n c i a l  p e r m i t s  r e q u i r e d  b y  a l l  p o l l u t i n g  

i n d u s t r y  i n  B r i t i s h  Colum b i a .  

S y s t e m  5: L i c e n s i n g  o f  a l l  p o l l u t i n g  i n d u s t r i e s  b y  t h e  f e d e r a l  

a n d  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t s .  

A l a r g e  m a j o r i t y  i n  e a c h  g r o u p  (92 .3  p e r c e n t  o f  g o v e r n m e n t  

a n d  86.7 p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  r e s p o n d e n t s )  f a v o u r e d  S y s t e m  3 

which is  t h e  c u r r e n t  p r a c t i c e  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .  The p u l p  a n d  

p a p e r  i n d u s t r y  h a s  & a t 4  p u b l i c l y  i t s  s u p p o r t  f o r  t h i s  s y s t e m  

o f  r e g u l a t i o n ,  

"The B.C. p e r m i t  s y s t e m  i s  c h a r a c t e r i z e d  by a 
c o n s i d e r a b l e  d e g r e e  o f  f l e x i b i l i t y .  Each p e r m i t  g r a n t e d  
t a k e s  i n t o  a c c o u n t  d i f f e r e n c e s  i n  t h e  y e a r s  s i n c e  



TABLE 23 

PREFERRED REGULATORY COMPONENTS 

S Y S T E M  
1 2 3 4 5 

Government: 

Licensing- 
Permits 

Inspections 

Monitoring 

Enforcement 

Industry: 

Licensing- 
Permits 

Inspections 

Monitoring 

Enforcement 



c o n s t r u c t i o n  a n d  t h e  a s s o c i a t e d  c o s t  d i f f e r e n c e s  i n  
m i n i m i z i n g  d i s c h a r g e s ,  a n d  some c o n s i d e r a t i o n  i s  g i v e n  
t o  s i t e  s p e c i f i c  v a r i a b l e s  which  g o v e r n  t h e  a b i l i t y  of 
t h e  r e c e i v i n g  e n v i r o n m e n t  t o  a s s i m i l a t e  d i s c h a r g e s . " l s  

The p r e s e n t  p e r m i t  s y s t e m  h a s  e n a b l e d  i n d u s t r y  a n d  

g o v e r n m e n t  t o  n e g o t i a t e  a  m u t u a l l y  a c c e p t a b l e  l e v e l  o f  p o l l u t i o n  

a b a t e m e n t .  I n d u s t r y  may p e r c e i v e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  l i c e n s i n g  o f  

p u l p  m i l l s  a s  a n  e x t e n s i o n  o f  t h e  f e d e r a l  p o l i c y  of ' b e s t  
i 

F p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y * .  

(2)  I n s p e c t i o n s :  refers t o  e i t h e r  r o u t i n e  o r  p e r i o d i c  

i n s p e c t i o n s  b y  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  o f  p u l p  m i l l  o p e r a t i o n s  and  

t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s .  E f f e c t i v e  t r e a t m e n t  o f  e f f l u e n t  r e q u i r e s  

t h e  p r 3 p e r  m a i n t e n a n c e  o f  a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y .  F i v e  forms o f  

i n s p e c t i o n s  were p r e s e n t e d  i n  t h e  q u e s t i o n n a r e :  

Sys tem 1: No i n s p e c t i c n s .  

s y s t e m  2:  I n s p e c t i o n s  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  w i t h  

p e r m i s s i o n  of  i n d u s t r y .  

S y s t e m  3: I n s p e c t i o n s  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  w i t h  

knowledge  o f  t h e  i n d u s t r y .  

S y s t e m  4: I n s p e c t i o n s  a t  a n y t i m e  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

Branch .  

S y s t e m  5: I n s p e c t i o n s  a t  a n y t i m e  b y  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  

a n d  E n v i r o n m e n t  Canada.  

Twelve  o f  t h i r t e e n  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  (92 .3  p e r c e n t )  

w o u l d  p r e f e r  t o  h a v e  i n s p e c t i o n s  a t  a n y t i m e  ( S y s t e m s  4 a n d  5)  , 
z 

compared  t o  26 .6  p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  (x=12.4 p1.01) . 



The m a j o r i t y  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  (53.8 p e r c e n t )  would  a l s o  

p r e f e r  t h e  p r o v i n c i a l  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  t o  h a n d l e  

i n s p e c t i o n  d u t i e s  (Sys tem 4). The m a j o r i t y  o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  

(73.3 p e r c e n t )  would  p r e f e r  t o  h a v e  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch  

c o n d u c t  i n s p e c t i o n s ,  p r e f e r a b l y  w i t h  k n o w l e d g e  o r  p e r m i s s i o n  o f  

t h e  i n d u s t r y .  

D u r i n g  i n t e v i e w s  w i t h  i n d u s t r y  o f f i c i a l s ,  many e x p r e s s e d  

t h e  v iew t h a t  t h e y  were o n  c o o p e r a t i v e  terms w i t h  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  a u t h o r i t i e s  o f  b o t h  g o v e r n m e n t s  who w i s h e d  t o  i n s p e c t  o r  

m o n i t o r  p u l p  m i l l  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s .  O f t e n ,  t h e  i n d u s t r y  

o f f i c i a l  s t a t e d  t h a t  t h e y  were a w a r e ,  i n  a d v a n c e ,  t h a t  

i n s p e c t i ~ n s  would  t a k e  p l a c e .  P e r h a p s  i n t r o d u c i n g  a n  e l e m e n t  o f  

s u r p r i s e  i n  i n s p e c t i o n s  would t e n d  t o  e r o d e  t h e  c o o p e r a t i v e  

r e l a t i o n s h i p  t h a t  e x i s t s .  

A s  m i g h t  b e  e x p e c t e d ,  a l l  t h e  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  

r e s p o n d e n t s  p r e f e r  Sys tem 4 i n s p e c t i o n  c o n t r o l ,  w h i l e  62.5 

p e r c e n t  o f  E n v i r o n m l n t  Canada  o f f i c i a l s  p r e f e r  f e d e r a l  i n p u t  

(Sys tem 5) . 
~ o n i t o r i n g :  T h e  m o n i t o r i n g  of e f f l u e n t  a n d  r e c e i v i n g  w a t e r  

q u a l i t y  i s  a n  e s s e n t i a l  corn ponen t of p o l l u t i o n  c o n t r o l  p r o g r a m s .  

I n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  m o n i t o r i n g  h a s  b e e n  p r i m a r i l y  t h e  

r e s p o n s i b i l i t y  o f  i n d i v i d u a l  m i l l s  a s  a  c o n d i t i o n  o f  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p e r m i t s .  M o n i t o r i n g  o f  e f f l u e n t  p r e d o m i n a t e s  o v e r  

r e c e i v i n g  water m o n i t o r i n q .  



F 
I q u e s t i o n n a i r e  r e s p o n d e n t s :  

s y s t e m  1: V o l u n t a r y  m o n i t o r i n g  b y  i n d u s t r y .  

Sys tem 2: I n d u s t r y  m o n i t o r s  i t s e l f  w i t h  t h e  r i g h t  o f  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  t o  r e q u e s t  i n f o r m a t i o n  o n  d i s c h a r g e .  

S y s t e m  3: B o t h  i n d u s t r y  a n d  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  m o n i t o r  

w i t h  i n d u s t r y  s u b m i t t i n g  d i s c h a r g e  r e p o r t s  o n  a  r e g u l a r  b a s i s .  

S y s t e m  4: All m o n i t o r i n g  d o n e  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h .  

S y s t e m  5: A l l  m o n i t o r i n g  d o n e  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  

a n d  E n v i r o n m e n t  Canada.  

T h e r e  a r e  d i f f e r e n c e s  i n  g r o u p  r e s p o n s e s  t o  t h i s  q u e s t i o n  (2 
=8 p1.05) . A l a r g e  m a j o r i t y  (86.7 p e r c e n t )  of i n d u s t r y  o f f i c i a l s  

p r e f e r  t h e  e x i s t i n g  m o n i t o r i n g  p rogram.  Under t h e  e x i s t i n g  

s y s t e m ,  m o n i t o r i n g  is a  c o n d i t i o n  a t t a c h e d  t o  a  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p e r m i t .  T h e r e f o r e ,  t h e  e x t e n t  a n d  f r e q u e n c y  o f  

m o n i t o r i n g  is n e g o t i a b l e .  I n  m o n i t o r i n g  i ts own p u l p  m i l l  

e f f l u e n t  o r  r e c e i v i n g  w a t e r s ,  t h e  i n d u s t r y  is  a b l e  t o  g e n e r a t e  

a n d  h o l d  i n f o r m a t i o n  which  is v i t a l  i n  t h e  b a r g a i n i n g  p r o c e s s .  

It i s  a l s o  i n  a  p o s i t i o n  t o  c o m p a r e  m o n i t o r i n g  r e p o r t s  w i t h  

t h o s e  o f  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s .  The i n d u s t r y  h a s  e s t a b l i s h e d  a 

w o r k i n g  r e l a t i o n s h i p  w i t h  t h e  ~ o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  a n d  h a s  

s t a t e d  a  c l e a r  p r e f e r e n c e  f o r  c o n t i n u i n g  t h i s  p r o c e d u r e  w i t h  no  

f e d e r a l  g o v e r n m e n t  i n v o l v e m e n t .  

The  m a j o r i t y  ( 6 1  .5 p e r c e n t )  o f  g o v e r n m e n t  r e s p o n d e n t s  

p r e f e r  t h e  p r e s e n t  m o n i t o r i n g  s y s t e m  (Sys tem 3 ) .  F e d e r a l  



g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  c h o s e  S y s t e m  5 i n d i c a t i n g  t h e y  would l i k e  

t o  b e  more  i n v o l v e d  i n  m o n i t o r i n g .  A t  p r e s e n t ,  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  m o n i t o r i n g  f o c u s e s  on p e r i o d i c  t o x i c i t y  a n d  d i s s o l v e d  

o x y g e n  m e a s u r e m e n t s  o f  r e c e v i n g  waters i n  p u l p m i l l  l o c a l i t i e s .  

C o l o u r  i s  a l s o  m o n i t o r e d ,  b u t  p r i m a r i l y  f o r  r e s e a r c h  r a t h e r  t h a n  

r e g u l a t o r y  p u r p o s e s .  1 6  

(4)  E n f o r c e m e n t :  A v a r i e t y  of e n f o r c e m e n t  s t r a t e g i e s  a r e  

commonly u s e d  as i n c e n t i v e s  o r  d i s i n c e n t i v e s  f o r  d i s c h a r g e r s  t o  

meet p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  T h e s e  s t r a t e g i e s  may i n c l u d e  

w a r n i n g s ,  f i n e s ,  w i t h d r a w a l  o f  p e r m i t s ,  a n d  i n d u s t r y  c l o s u r e .  

F o u r  a l t e r n a t i v e  e n f o r c e m e n t  s t r a t e g i e s  were p r e s e n t e d  t o  

q u e s t i o n n a r e  r e s p o n d e n t s :  

S y s t e m  1: W a r n i n g s  t o  i n d u s t r y  f o u n d  i n  v i o l a t i o n .  

Sys tem 2: W a r n i n g s  a n d  f i n e s  l e v i e d  on  v i o l a t o r s .  

Sys tem 3 a n d  4: Warn ings ,  f i n e s ,  a n d  s u s p e n s i o n  of p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p e r m i t s .  

s y s t e m  5: F i n e s ,  s u s p e n s i o n s  of p e r m i t s ,  a n d  power t o  e n f o r c e  

i n d u s t r y  c l o s u r e  b y  b o t h  l e v e l s  o f  g o v e r n m e n t .  

T h e r e  is l i t t l e  d i f f e r e n c e  b e t w e e n  g r o u p s  i n  t h e i r  

p r e f e r e n c e s  o f  e n f o r c e m e n t  s t r a t e g i e s  (see T a b l e  23). S l i g h t l y  

more i n d u s t r y  t h a n  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  p r e f e r  o n l y  w a r n i n g s  a n d  

f i n e s .  The m a j o r i t y  of g o v e r n m e n t  a u t h o r i t i e s  p r e f e r  t h e  

s u s p e n s i o n  of p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s  a n d  i n d u s t r y  c l o s u r e ,  a s  

well a s  f i n e s  a n d  w a r n i n g s  f o r  v i o l a t o r s .  F e d e r a l  g o v e r n m e n t  

o f f i c i a l s  p r e f e r  the most  s t r i n g e n t  e n • ’  o r c e m e n t  (Sys tem 5) . A s  



d i s c u s s e d  i n  t h e  p r e v i o u s  c h a p t e r ,  t h e r e  h a v e  b e e n  r e l a t i v e l y  

few p r o s e c u t i o n s  a g a i n s t  mills f o r  v i o l a t i o n  of p r o v i n c i a l  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  The m a j o r i t y  o f  p r o s e c u t i o n s  h a v e  

been u n d e r  t h e  f e d e r a l  F I S H E R I E S  ACT. 

P r i o r  t o  t h e  amended F I S H E R I E S  ACT, t h e  r e g u l a t o r y  s y s t e m  

was b a s e d  on  w a r n i n g s ,  f i n e s ,  a n d  p o s s i b l e  s u s p e n s i o n s  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s .  E n f c r c e m e n  t was u s u a l l y  a l a s t  

r e s o r t ,  w i t h  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  ( e s p e c i a l l y  p r o v i n c i a l )  

p r e f e r r i n g  n e g o t i a t i o n  o v e r  p r o s e c u t i o n .  It a p p e a r s  t h a t  t h e  

p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  l e a n  more t o w a r d  n e g o t i a t i o n ,  

w h i l e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  h a v e  b e e n  more c o n s c i o u s  o f  

e n f o r c e m e n t .  I f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  p e r c e i v e  t h e s e  r o l e s  f o r  t h e  

two g o v e r n m e n t  a g e n c i e s ,  t h e n  it may h e l p  e x p l a i n  t h e  i n d u s t r y  

p r e f e r e n c e  f o r  d e a l i n g  w i t h  o n l y  o n e  g o v e r n m e n t  a g e n c y :  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch .  

P g e s e n  t B g q u l a t o r ~  Comp-kg - ---- 
T a b l e  24 shows t h a t  t h e  t w o  g r o u p s '  p e r c e p t i o n s  o f  t h e  

p r e s e n t  r e g u l a t o r y  c o m p o n e n t s  a r e  v e r y  s imilar .  The h i g h  d e g r e e  1 

o f  a g r e e m e n t  s u g g e s t s  t h a t  b o t h  g r o u p s  a r e  v e r y  aware o f  c u r r e n t  

r e g u l a t o r y  p r a c t i c e s .  It w o u l d  s u p p o r t  t h e  i d e a  t h a t  a  l a r g e  

amount  o f  i n t e r a c t i o n  o c c u r s  among a n d  b e t w e e n  g r o u p s  a n d  t h a t  

t h e  p r e s e n t  d e g r e e  o f  r e g u l a t i o n  h a s  b e e n  a c h i e v e d  t h r o u g h  

n e g o t i a t i o n .  



TABLE 24 

I 
PERCEPTION O F  P R E S E N T  R E G U L A T O R Y  C O M P O N E N T S  

S Y S T E M  
1 2 3 4 5 

Government: 

Licensing- 
Permits 

Inspections 

Monitoring 

Enforcement 

Industry: 

Licensing- 

Inspections 

Monitoring 

Enforcement 



T a b l e  25 p r e s e n t s  t h e  p e r c e p t i o n s  o f  g o v e r n m e n t  a n d  

i n d u s t r y  o f f i c i a l s  o f  t h e  f u t u r e  r e g u l a t o r y  componen t s .  W h i l e  a 

g e n e r a l  l e v e l  o f  a g r e e m e n t  e x i s t s  b e t w e e n  t h e  t w o  g r o u p s  f o r  

mos t  c o m p o n e n t s ,  s o m e  d i f f e r e n c e s  c a n  be n o t e d .  G o v e r n m e n t  

o f f i c i a l s  b e l i e v e  t h a t  t h e  e x i s t i n g  a r r a n g e m e n t  f o r  l i c e n s i n g  o f  

d i s c h a r g e r s  w i l l  r e m a i n  i n  effect, w h i l e  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  

b e l i e v e  t h a t  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  w i l l  a l s o  be  i n v o l v e d  i n  

l i c e n s i n g  (System 5 ) .  I n d u s t r y  may p e r c e i v e  t h i s  f u t u r e  f e d e r a l  

i n v o l v e m e n t  a r i s i n g  from t h e  r e v i s e d  FISHERIES ACT. It m i g h t  b e  

e x p e c t e d  t h a t  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  would p e r c e i v e  a 

f e d e r a l  r o l e  i n  l i c e n s i n g .  T h i s  w a s  n o t  t h e  c a s e ,  p e r h a p s  

s t r e n g t h e n i n g  t h e  s u g g e s t i o n  t h a t  f e d e r a l  o f f i c i a l s  p e r c e i v e  a n  

e n f o r c e m e n t  r o l e  f o r  t h e m s e l v e s  a n d  a  n e g o t i a t i o n  role f o r  
L 

p r o v i n c i a l  a u t h o r i t i e s .  I n  r e l i e v i n g  t h e m s e l v e s  f r o m  t h e  MI WII, 

l i c e n s i n g  o f  p u l p  m i l l s ,  f e d e r a l  a u t h o r i t i e s  c o u l d  p o t e n t i a l l y  

a v o i d  t h e  e n f o r c e m e n t - n e g o t i a t i o n  c o n f l i c t .  They  would  b e  f ree  

t o  e n f o r c e  t h e  FISHERIES ACT w i t h o u t  w o r r y i n g  a b o u t  n e g o t i a t i o n s  

o v e r  s t a n d a r d s .  

A s i m i l a r  p r o p o r t i o n  of e a c h  g r o u p  (38.5 p e r c e n t  o f  

g o v e r n m e n t  a n d  42.9 p e r c e n t  o f  i n d u s t r y )  b e l i e v e s  t h e  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  w i l l  p l a y  a  s t r o n g e r  r o l e  i n  i n s p e c t i o n s  (Sys tem 5 )  . 
However, t h e  g r o u p s  d i f f e r  a s  t o  t h e  d e g r e e  o f  i n d u s t r y  

a w a r e n e s s  o f  g o v e r n m e n t  i n s p e c t i o n s  ( S y s t e m s  3 a n d  4 ) .  

Government  a u t h o r i t i e s  e x p e c t  t h a t  t h e y  w i l l  b e  a b l e  t o  c o n d u c t  



TABLE 25 

PERCEPTION OF FUTURE REGULATORY COMPONENTS 

SYSTEM 
1 2 3 4 5 

G o v e r n m e n t  : 

L i c e n s i n g -  
P e r m i t s  

I n s p e c t i o n s  

M o n i t o r i n g  

E n f o r c e m e n t  

I n d u s t r y :  

L i c e n s i n g -  
P e r m i t s  

I n s p e c t i o n s  0 

M o n i t o r i n g  0 

E n f o r c e m e n t  0 



i n s p e c t i o n s  a t  a n y t i m e ,  w h i l e  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  e x p e c t  t h e y  

w i l l  h a v e  f o r e w a r n i n g  of i n t e n d e d  i n s p e c t i o n s .  S i m i l a r l y ,  

g o v e r n m e n t  a u t h o r i t i e s  b e l i e v e  t h e r e  w i l l  b e  i n c r e a s e d  

g o v e r n m e n t  m o n i t o r i n g  o f  d i s c h a r g e s  a n d  r e c e i v i n g  waters. 

I n d u s t r y  o f f i c i a l s  e x p e c t  m o n i t o r i n g  p r o c e d u r e s  t o  r e m a i n  

u n c h a n g e d  (System 3 ) .  

FINANCIAL ASSISTANCE 

A s  a n  i n c e n t i v e  t o  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t ,  g o v e r n m e n t s  of t e n  

o f f e r  f i n a n c i a l  s u p p o r t  t o  p o l l u t i n g  i n d u s t r i e s .  F i n a n c i a l  

a s s i s t a n c e  c a n  be e i t h e r  d i r e c t  o r  i n d i r e c t .  Direct s u p p o r t  

i n v o l v e s  o u t r i g h t  g r a n t s ,  w h i l e  i n d i r e c t  f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  

i n c l u d e s  s u b s i d i e s ,  t a x  w r i t e - o f f s  on  a b a t e m e n t  e q u i p m e n t ,  a n d  

s p e c i a l  l o a n  a r r a n g e m e n t s .  I n  Canada,  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y  h a s  a c c e s s  t o  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  f i n a n c i a l  b e n e f i t s  f o r  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  r e s e a r c h  a n d  d e v e l o p m e n t  p r o g r a m s .  1 7  I n d i r e c t  

f i n a n c i a l  s u p p o r t  i s  a v a i l a b l e  t h r o u g h  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t ' s  

A c c e l e r a t e d  C a p i t a l  C o s t  A l l o w a n c e  P r o g r a m  w h i c h  a l l o w s  a  t a x  

w r i t e - o f f  o f  t h e  c a p i t a l  c o s t  of p o l l u t i o n  c o n t r o l  e q u i p m e n t  

o v e r  a  two  y e a r  p e r i o d ,  50 p e r c e n t  p e r  y e a r .  

The  q u e s t i o n n a i r e  p r e s e n t e d  r e s p o n d e n t s  w i t h  f i v e  

a l t e r n a t i v e s  f o r  f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  t o  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y  i n  B r i t i s h  Columbia:  

S y s t e m  1: F e d e r a l  a n d  p r o v i n c i a l  g r a n t s  t o  i n d u s t r y  f o r  75% o f  



p o l l u t i o n  c o n t r o l  c o s t s  w i t h  n o  t a x  o n  t h i s  e q u i p m e n t .  

S y s t e m  2: P r o v i n c i a l  g r a n t s  t o  i n d u s t r y  f o r  up t o  5 0 %  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  c o s t s .  

S y s t e m  3: Government  t a x  i n c e n t i v e s  f o r  up t o  50% o f  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  c o s t s .  

S y s t e m  4:  G ~ v e r n m e n t  l o a n s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  e q u i p m e n t .  

S y s t e m  5: No p r o v i n c i a l  o r  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  f i n a n c i a l  

a s s i s t a n c e .  

T a b l e s  26 ,  27, a n d  28  p r e s e n t  g o v e r n m s n t  a n d  i n d u s t r y  

r e s p o n s e s  t o  t h e  p r e f e r r e d ,  p r e s e r i t  a n d  f u t u r e  f i n a n c i a l  

a s s i s t a n c e  a l t e r n a t i v e s  f o r  t h e  B r i t i s h  Co lumbia  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y .  

A s  e x p e c t e d ,  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  would  p r e f e r  t o  r e c e i v e  t h e  

maximum p o s s i b l e  f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  a n d  n o t h i n g  less  t h a n  t h e  
I 

p r e s e n t  s y s t e m  ( T a b l e  2 6 ) .  D u r i n g  t h e  i n t e r v i e w s ,  i n d u s t r y  mt hlul 

o f f i c i a l s  s t r e s s e d  t h e  need f o r  g o v e r n m e n t  f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  

f o r  a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s .  They  p o i n t e d  o u t  t h a t  c a p i t a l  c o s t s  

f o r  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  a r e  v e r y  h i g h ,  e s p e c i a l l y  f o r  o l d e r  

m i l l s .  Among g o v e r n m e n t  r e s p o n d e n t s ,  h a l f  would  p r e f e r  t o  see 

t h e  p r e s e n t  s i t u a t i o n  r e m a i n  i n  e f fec t  (System 3 ) ,  w h i l e  t h e  

o t h e r  h a l f  w o u l d  p r e f e r  t o  see a s s i s t a n c e  l i m i t e d  t o  g o v e r n m e n t  

l o a n s  o n l y  (Sys tem 4 ) .  

B o t h  g r o u p s  a g r e e  on t h e  n a t u r e  o f  t h e  p r e s e n t  f i n a n c i a l  

a s s i s t a n c e  p r o g r a m  ( T a b l e  2 7 ) .  T h e r e  i s  some d i s a g r e e m e n t  i n  

t h e i r  p e r c e p t i o n  o f  f u t u r e  f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  ( T a b l e  2 8 ) .  The 



TABLE 26 

PREFERRED FINANCIAL ASSISTANCE 

SYSTEM 
Total 

1 2 3 4 5 Responses 

Government 0 0 7 6 0 13 
(53.8%) (46.2%) 

Industry 6 1 8 0 0 
(40.0%) (6.7%) (53.3%) 

Totals 



TABLE 27 

P E R C E P T I O N  OF P R E S E N T  F I N A N C I A L  A S S I S T A N C E  

S Y S T E M  
T o t a l  

1 2 3 4 5 R e s p o n s e s  

G o v e r n m e n t  0 0 8 2 1 11 
(72.7%) (18.2%) (7.1%) 

I n d u s t r y  

Totals  



PERCEPTION OF FUTURE FINANCIAL ASSISTANCE 

SYSTEM 
Total 

'1 2 3 4 5 R e s p o n s e s  

Government 0  0 9 3 0 
( 7 5 . 0 % )  ( 2 5 . 0 % )  

I n d u s t r y  

Tota ls  



m a j o r i t y  i n  e a c h  g r o u p  b e l i e v e  t h e  f i n a n c i a l  s i t u a t i o n  w i l l  n o t  

c h a n g e  ( S y s t e m  3) . However, t w e n t y - f  i v e  p e r c e n t  o f  g o v e r n m e n t  

r e s p o n d e n t s  e x p e c t  t h a t  t h e  g o v e r n m e n t  w i l l  o n l y  be  p r o v i d i n g  

l o a n s  (Sys tem 4 ) ,  w h i l e  t h i r t y - f i v e  p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  

o f f i c i a l s  e x p e c t  t h a t  t h e r e  w i l l  b e  no  g o v e r n m e n t  f i n a n c i a l  

a s s i s t a n c e  i n  f i v e  t o  t e n  y e a r s .  T h i s  a t t i t u d e  c o u l d  b e  

a t t r i b u t e d ,  i n  p a r t ,  t o  t h e  s p e c u l a t i o n  a t  t h e  time of 

q u e s t i o n n a i r e  d i s t r i b u t i o n ,  t h a t  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  was n o t  

g o i n g  t 3  r e n e w  t h e  A c c e l e r a t e d  C a p i t a l  C o s t  A l l o w a n c e  program. 

WATER QUALITY PARAMETERS 

One o f  t h e  most i m p o r t a n t  a s p e c t s  o f  a  w a t e r  q u a l i t y  

management o r  a p o l l u t i o n  c o n t r o l  p rogram is d e c i d i n g  w h a t  

p a r a m e t e r s  s h o u l d  b e  i n c l u d e d  i n  s e t t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s .  W a t e r  q u a l i t y  p a r a m e t e r s  g e n e r a l l y  i n c l u d e  

b i o l o g i c a l ,  c h e m i c a l ,  p h y s i c a l ,  a n d  a e s t h e t i c  c o m p o n e n t s .  The  

d e g r e e  t~ w h i c h  t h e s e  c o m p o n e n t s  are i n c l u d e d  i n  s t a n d a r d s  w i l l  

d e p e n d  upon w h e t h e r  t h e  s t a n d a r d s  are e f f l u e n t  d i s c h a r g e  

s t a n d a r d s  o r  r e c e i v i n g  w a t e r  s t a n d  a r d s .  I n d i v i d u a l s  may a l s o  

d i f f e r  a s  t o  w h i c h  c o m p o n e n t s  are c o n s i d e r e d  more i m p o r t a n t  i n  

s e t t i n g  s t a n d a r d s .  

S e c t i o n  C of t h e  q u e s t i o n n a i r e  was d e s i g n e d  t o  assess t h e  

l e v e l  o f  a g r e e m e n t / d i s a g r e e m e n t  b e t w e e n  g o v e r n m e n t  a u t h o r i t i e s  

a n d  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  c o n c e r n i n g  v a r i o u s  water q u a l i t y  



EFFLUENT DISCHARGE STANDARDS 

r The  f i r s t  q u e s t i o n  i n  S e c t i o n  C w a s  d e s i g n e d  t o  a s s e s s  what  

w e i g h t  t h e  two g r o u p s  would a t t a c h  t o  w a t e r  q u a l i t y  p a r a m e t e r s  

u s e d  i n  e s t a b l i s h i n g  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  f o r  t h e  p u l p  

a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i n  B r i t i s h  Columbia .  Twelve  p a r a m e t e r s  were 

s e l e c t e d  from t h e  p r o v i n c i a l  POLLUTION CONTROL OBJECTIVES FOR 

THE FOREST PRODUCTS INDUSTRY. The p a r t i c i p a n t s  were a s k e d  t o  

r a t e  ( o n  a  f i v e - p o i n t  s c a l e )  e a c h  p a r a m e t e r  i n  terms o f  t h e  

w e i g h t  d e c i s i o n  m a k e r s  s h o u l d  g i v e  t o  t h e  p a r a m e t e r s  i n  

~ s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s .  A h i q h  d e g r e e  o f  c o r r e l a t i o n  was f o u n d  

be tween  t h e  t w o  g r o u p s  i n  t h e  w e i g h t s  a t t a c h e d  t o  t h e  p a r a m e t e r s \  

( S p e a r m a n s  r a n k  o r d e r  c o r r e l a t i o n  = .68, p1.05).  

T o x i c i t y ,  s u s p e n d e d  s o l i d s ,  s e t t l e a b l e  s o l i d s ,  b i o l o g i c a l  

o x y g e n  demand a n d  pH a r e  c o n s i d e r e d  b y  b o t h  g r o u p s  t o  b e  t h e  

most i m p o r t a n t  p a r a m e t e r s  f o r  e s t a b l i s h i n g  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  

s t a n d a r d s .  The a e s t h e t i c  p a r a m e t e r s  ( c o l o u r ,  foam,  a n d  o d o u r )  

r a n k e d  n e a r  t h e  b o t t o m  o f  t h e  l ist ( T a b l e  29) . 
SomE d i f f e r e n c e s  were e v i d e n t  b e t w e e n  g r o u p s  i n  t h e l r  

a t t i t u d e s  t o w a r d  c e r t a i n  p a r a m e t e r s .  Government  o f f i c i a l s  would 

g i v e  more w e i g h t  t o  s u s p s n d e d  s o l i d s  i n  s e t t i r g  s t a n d a r d s  t h a n  

i n d u s t r y  o f f i c i a l s  ( T a b l e  3 0 ) .  A g o v e r n m e n t  s c i e n t i f i c  c o m m i t t e e  

recommended t h a t  s u s p e n d f a  s o l i d s  c o n c e n t r a t i o n  i n  p u l p  m i l l  



TABLE 29 

RANKING OF WATER Q U A L I T Y  PARAMETERS 
( E F F L U E N T  D I S C H A R G E  S T A N D A R D S )  

Mean R a n k i n g s  

P a r a m e t e r  Government  I n d u s t r y  Combined 

S u s p e n d e d  s o l i d s  

PH 

D i s s o l v e d  o x y g e n  

B i o l o g i c a l  o x y g e n  demand 

T o x i c i t y  

C o l o u r  

Foam 

Odour 

Temperature  

R e s i d u a l  c h l o r i n e  

C o l i f o r m  o r g a n i s m s  

S e t t l e a b l e  s o l i d s  



TABLE 30 

WEIGHT GIVEN TO SUSPENDED SOLIDS BY GROUPS 

Moderately 
No Little Heavy Heavy Total 

Weight Weight Neutral Weight Weight Responses 

Government 0 0 0 4 11 15 
(26.7%) (73.3%) 

Industry 

Totals 



e f f l u e n t  s h o u l d  n o t  e x c e e d  25 ppm.18 T h i s  is c o n s i d e r e d  a n d  

opt imum v a l u e  f o r  p r o t e c t i o n  o f  f i s h .  S u s p e n d e d  s o l i d s  c a n  p l u g  

f i s h  g i l l s  a n d  i n c r e a s e  t h e  t u r b i d i t y  o f  w a t e r  r e d u c i n g  l i g h t  

p e n e t r a t i o n  n e e d e d  f o r  p h y t o p l a n k t o n  g r o w t h .  

The p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i n  t h e i r  b r i e f  t o  the 1976  

p r o v i n c i a l  P u b l i c  I n q u i r y  i n t o  P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  f o r  

t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y ,  s t a t e d  t h a t  t e c h n o l o g y  was n o t  

a v a i l a b l e  t o  r emove  more t h a n  n i n e t y  p e r c e n t  o f  t h e  t o t a l  

s u s p e n d e d  s o l i d s  of c l a r i f i e d  a n d  b i o t r e a t e d  e f f l u e n t .  1 9  

Moreover ,  t h e y  c l a i m e d  t h a t ,  

l l A v a i l a b l e  i n f o r m a t i o n  d o e s  n o t  i n d i c a t e  t h a t  t h e s e  
n o n s e t t l e a b l e  s o l i d s  e x e r t  s i g n i f i c a n t ,  d a m a q i n g  i m p a c t  
on r e c e i v i n g  waters. A c h a n g e  i n  p r e s e n t  O b j e c t i v e s  
(1971)  is n e c e s s a r y  u n l e s s  l a r g e  c a p i t a l  i n v e s t m e n t  
( w i t h  u n c e r t a i n  p e r f o r m a n c e )  a n d  i n c r e a s e d  m i l l  
o p e r a t i n g  costs ,  a r e  t o  be i n c u r r e d ,  w i t h o u t  a n y  
s i g n i f i c a n t  e n v i r o n m e n t a l  b e n e f i t .  C o n s e q u e n t l y ,  we 
recommend t h a t  O b j e c t i v e s  be  r e s t r i c t e d  t o  s e t t l e a b l e  
s o l i d s ,  e l i m i n a t i n g  O b j e c t i v e s  f o r  t o t a l  s u s p e n d e d  
s o l i d s .  I m p l e m e n t a t i o n  o f  t h i s  r e c o m m e n d a t i o n  w i l l  
o b v i a t e  i n c o n s i s t e n c i e s  b e t w e e n  O b j e c t i v e s  f o r  
s e t t l e a b l e  a n d  t o t a l  s u s p e n d e d  s o l i d s ,  d e f i n e  t h e  t y p e  
o f  s u s p e n d e d  m a t t e r  t o  be  removed,  r e l a t e  t h e  r e g u l a t o r y  
p a r a m e t e r  t o  o n e  which c a n  b e  c o n t r o l l e d  b y  e x i s t i n g  
t e c h n o l o g y ,  w h i l e  e n s u r i n g  e n v i r o n m e n t a l  p r 0 t e c t i o n . ~ 2 0  

A l t h o u g h  t o x i c i t y  was r a n k e d  f i rs t  b y  b o t h  g r o u p s ,  t h e r e  is 

some d i s a g r e e m e n t  a s  t o  t h e  w e i g h t  i t  s h o u l d  b e  g i v e n  i n  

e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s .  T a b l e  31 s h o w s  t h a t  v i r t u a l l y  a l l  

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  b e l i e v e  h e a v y  w e i g h t  s h o u l d  b e  g i v e n  t o  

t o x i c i t y ,  w h i l e  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  a r e  more d i v i d e d  i n  t h e i r  

r e s p o n s e s .  A s  t h e  i n d u s t r y  s t a t e d  i n  i t s  B r i e f  t o  t h e  p r o v i n c i a l  

P u b l i c  I n q u i r y  i n  1 9 7 6 ,  



TABLE 31 

WEIGHT GIVEN T O  TOXICITY BY GROUPS 

Moderately 
No Little Heavy Heavy Total 

Weight Weight Neutral Weiqht Weight Responses 

Government 0 0 0 1 14 15 
(6.7%) (93.3%) 

Industry 

Totals 



" I n  summary, p u l p  and p a p e r  e f f l u e n t s  a r e  o n l y  w e a k l y  
t o x i c  a n d  c a n  b e  d e t o x i f i e d  b y  t r e a t m e n t  s y s t e m s .  From 
b i ~ a s s a y  m o n i t o r i n g  d a t a  o n  t h e  b i o l o g i c a l  a c t i v i t y  o f  
t h e  w a s t e  t o  f i s h ,  i t  c a n  be c o n c l u d e d  t h a t  t h e  a c u t e  
t o x i c i t y  o f  p u l p  a n d  p a p e r  m i l l  e f f l u e n t s  t o  f i s h  i n  
f r e s h w a t e r  s i t u a t i o n s  i n  t h e  P r o v i n c e  o f  B r i t i s h  
C o l u m b i a  i s  n o t  a p r o b l e m .  I t  is more  r a t i o n a l  t o  b a s e  
r e g u l a t o r y  O b j e c t i v e s  o n  t h e  s u b s t a n t i a l  a v a i l a b l e  
t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  t h a n  i t  is t o  d e l a y  t h i s  n e c e s s a r y  
t e c h n i c a l  d e c i s i o n  a n d  t o  f o r m u l a t e  O b j e c t i v e s  o n  a n y  
o t h e r  b a s i s ,  w h e r e  t h e  r e l a t i o n s h i p  t o  t h e  e n v i r o n m e n t  
i s  l e s s  d i r e c t . 1 1 2 1  

Among g o v e r n m e n t  a g e n c i e s ,  t o x i c i t y  i s  a  v e r y  i m p o r t a n t  

p a r a m e t e r  i n  s e t t i n g  s t a n d a r d s .  A s  d i s c u s s e d  i n  t h e  p r e v i o u s  

c h a p t e r ,  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  h a s  h a d  a f a i r l y  s t r i n g e n t  

t o x i c i t y  s t a n d a r d  s i n c e  1971  a n d  t h e  p r o v i n c i a l  t o x i c i t y  

s t a n d a r d  (1976)  h a s  b e e n  u p g r a d e d  f o r  p u l p  a n d  p a p e r  m i l l s .  

The  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  recommended a  number o f  c h a n g e s  

t o  t h e  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  O b j e c t i v e s  a t  t h e  P u b l i c  

I n q u i r y  i n  1976. The  i n d u s t r y  f e l t  t h a t  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  

o b j e c t i v e s  f o r  pH, b i o l o g i c a l  oxygen  demand (BOD) , d i s s o l v e d  

oxygen ,  t e m p e r a t u r e ,  c o l o u r ,  s e t t l e a b l e  s o l i d s ,  a n d  r e s i d u a l  

c h l o r i n e ,  s h o u l d  b e  d e l e t e d  o r  c h a n g e d .  The p r i m a r y  c o n c e r n  w i t h  

pH was t h a t  s e a w a t e r  a c t s  a s  a  b u f f e r i n g  a g e n t  i n  c o n t r o l l i n g  pH 

l e v e l s  o f  d i s c h a r g e d  e f f l u e n t .  T h e r e f o r e ,  t h e  i n d u s t r y  d i d  n o t  

b e l i e v e  n e u t r a l i z a t i o n  o f  e f f l u e n t  was n e c e s s a r y .  The i n d u s t r y  

a l s o  recommended t h a t  pH w a s  n o t  a  p rob lem f o r  f r e s h w a t e r  m i l l s  

where  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  v o l u m e  i s  

The  i n d u s t r y  f e l t  t h a t  BOD o f  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  was n o t  a  



2 0 9  

m a j o r  p r o b l e m  i n  c a u s i n g  o x y g e n  d e p l e t i o n  o f  r e c e i v i n g  w a t e r s ,  

e x c e p t  for s u l p h i t e  m i l l s .  T h e i r  a r g u m e n t  w a s  b a s e d  o n  e v i d e n c e  

t h a t  B O D  o f  f f f l u e n t  i s  removed  t h r o u g h  b i o t r e a t m e n t  f o r  

t o x i c i t y .  The i n d u s t r y  a l s o  r e q u e s t e d  l o w e r  BOD s t a n d a r d s  f o r  

s u l p h i t e  m i l l s :  

L e v e l  A 1 5 0 1 b  BOD p e r  ADT. 

L e v e l  B 3501b  BOD p e r  A D T .  

L e v e l  C 5001b  BOD p e r  A D T . 2 3  

It w o u l d  a p p e a r  t h a t  t h e  1976  p r o v i n c i a l  O b j e c t i v e s  h a v e  

f o l l o w e d  t h e s e  r e c o m m e n d a t i o n s  ( T a b l e  4 ) .  

I n d u s t r y  o b j e c t e d  t o  t h e  r e q u i r e m e n t  t h a t  a d i s s o l v e d  

o x y g e n  r e q u i r e m e n t  of 2.0 m g / l i t e r  be  m a i n t a i n e d  i n  e f f l u e n t  

d i s c h a r g e d . z *  It f e l t  t h a t  d i s s o l v e d  o x y g e n  i s  a c r i t e r i o n  f o r  

r e c e i v i n g  water q u a l i t y  a n d  n o t  f o r  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  

s t a n d a r d s .  T e m p e r a t u r e  was n o t  c o n s i d e r e d  t o  b e  a  p r o b l e m  b y  t h e  

i n d u s t r y  a n d  recommended i t  s h o u l d ,  t h e r e f o r e ,  be removed  from 

t h e  0 b  j e c t i v e s .  2s 

The r e m o v a l  of c o l o u r  f r o m  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  h a s  been  a  

d i f f i c u l t  p r o b l e m ,  w i t h  o n l y  l i m i t e d  s u c c e s s  i n  a c h i e v i n g  

t e c h n i c a l  s o l u t i o n s .  It c a n  b e  s e e n  from T a b l e  2 9  t h a t  c o l o u r  

was r a n k e d  low by b o t h  g r o u p s  a s  a p a r a m e t e r  f o r  water q u a l i t y .  

I n d u s t r y  c l a i m s  t h a t  c o l o u r  i s  a n  a e s t h e t i c  p r o b l e m  a n d  t h a t  no  

a c c e p t a b l e  s t a n d a r d s  h a v e  b e e n  d e v i s e d .  The  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  

m a i n t a i n s  t h a t  c o l o u r  f r o m  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  c a n  i n h i b i t  

p h y t o p l a n k t o n  g rowth .26  B o t h  i n d u s t r y  a n d  g o v e r n m e n t  a g r e e  t h a t  



f u r t h e r  r e s e a r c h  s h o u l d  b e  u n d e r t a k e n  t o  d e t e r m i n e  t h e  effects  

o f  c o l o u r  o n  a q u a t i c  e c o s y s t e m s  a n d  t o  f i n d  e f f e c t i v e  t e c h n o l o g y  

t o  r e d u c e  c o l o u r  i n  p u l p  m i l l  e f f l u e n t .  

I n d u s t r y ' s  c o n c e r n  o v e r  s e t t l e a b l e  s o l i d s  stems f r o m  t h e  

d i s c r e p a n c y  i n  m e a s u r i n g  s u s p e n d e d  a n d  s e t t l e a b l s  s o l i d s .  Some 

m i l l s  c a n  meet s u s p e n d e d  s o l i d s  o b j e c t i v e s  b u t  c a n n o t  meet 

o b j e c t i v e s  f o r  s e t t l e a b l e  s o l i d s .  The  i n d u s t r y  recommended t h a t  

s e t t l e a b l e  s o l i d s ,  which  a r e  m e a s u r e d  on  a volume b a s i s ,  b e  

c h a n g e d  t o  an a n a l y t i c a l  o r  w e i g h t  b a s i s  (lb p e r  ADT)  t o  

c o r r e s p o n d  w i t h  s u s p e n d e i  s o l i d s  m e a s u r e m e n t .  2 7  

The  i n d u s t r y  c l a i m e d  t h a t  r e s i d u a l  c h l o r i n e  was n o t  a  

p r o b l e m  a t  m i l l s  w i t h  b i o l o g i c a l  t r e a t m e n t  a n d  was o n l y  a  

p r o b l e m  a t  t h o s e  c o a s t a l  l o c a t i o n s  where  f r e s h w a t e r  o v e r l a y s  

s e a w a t e r .  2 8  

B o t h  g r o u p s  g e n e r a l l y  agree o n  t h e  m o s t  i m p o r t a n t  

p a r a m e t e r s  f o r  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s .  T o x i c i t y ,  s u s p e n d e d  

s o l i d s ,  s e t t l e a b l e  s o l i d s  a n d  b i o l o g i c a l  o x y g e n  demand are  

c ~ n s i  d e r e d  k e y  e l e m e n t s  f o r  d e t e r m i n i n g  e f f l u e n t  s t a n d a r d s .  

 esthetic s t a n d a r d s  were n o t  g i v e n  a  h i g h  r a n k i n g  b y  e i t h e r  

g r o u p .  

The p u l p  and p a p e r  i n d u s t r y  h a s  q u e s t i o n e d  t h e  i m p o r t a n c e  

o f  some p a r a m e t e r s  f o r  w a t e r  q u a l i t y  p r o t e c t i o n .  T h e i r  a r g u m e n t s  

a r e  b a s e d  i n  p a r t  o n  s t u d i e s  which t h e y  h a v e  c o n d u c t e d  t o  

d e t e r m i n e  t h e  e f f ec t s  o f  t h e s e  e f f l u e n t  c h a r a c t e r i s t i c s  o n  w a t e r  

q u a l i t y .  They a l s o  f ee l  t h a t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e c h n o l o g y  i s  



l i m i t e d  i n  t r e a t i n g  c e r t a i n  p o l l u t a n t s  (e. g. s u s p e n d e d  s o l i d s  

a n d  c o l o u r )  . The i n d u s t r y  h a s  a r g u e d  f o r  t h e  s e t t i n g  o f  

s t a n d a r d s  o n  t h e  b a s i s  o f  s i t e  s p e c i f i c  r e q u i r e m e n t s .  

The  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  h a v e  f o r  t h e  m o s t  p a r t  n o t  b e e n  

o v e r l y  c r i t i c a l  o f  t h e  i n d u s t r y  cri t icism o f  e f f l u e n t  s t a n d a r d s .  

The POLLUTION CONTROL O B J E C T I V E S  e s t a b l i s h e d  by t h e  p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t  a r e  t h e  o n l y  p u b l i c  p o l i c y  p o s i t i o n  of t h i s  l e v e l  of 

g o v e r n m e n t .  I n  r e v i e w i n g  t h e  1971 a n d  1976  O b j e c t i v e s ,  i t  would  

a p p e a r  t h a t  r e c o m m e n d a t i o n s  o f  t h e  i n d u s t r y  were c o n s i d e r e d .  pH 

s t a n d a r d s  f o r  m a r i n e  w a t e r  d i s c h a r g e s  were d e l e t e d  a n d  

b i o l o g i c a l  oxygen  s t a n d a r d s  f o r  s u l p h i t e  mills were l o w e r e d  f o r  

t h e  1 9 7 6  O b j e c t i v e s .  T h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  h a s  c o n d u c t e d  

e x t e n s i v e  r e s e a r c h  o n  t h e  e f f e c t s  o f  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  o n  f i s h  

l i f e .    heir s t a n d a r d s  a r e  b a s e d  o n  t h e  r e q u i r e m e n t s  t o  p r o t e c t  

f i s h  a n d  w a t e r s  f r e q u e n t e d  b y  f i s h .  T h e r e  h a s  b e e n  n o  s t r o n g  

f e d e r a l  g o v e r n m e n t  cri t icism of i n d u s t r y ' s  p o s i t i o n  o n  t h e s e  

e f f l u e n t  d i s c h a r g e  c h a r a c t e r i s t i c s .  The  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  

b e l i e v e s  t h a t  i n s t a l l a t i o n  o f  t h e  b e s t  p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y  is  

n e c e s s a r y  t o  meet t h e i r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s  f o r  

s u s p e n d e d  s o l i d s ,  BOD, a n d  t o x i c i t  g. 

R E C E I V I N G  WATER STANDARDS 

I n  t h e  s e c o n d  p a r t  o f  S e c t i o n  C o f  t h e  q u e s t i o n n a i r e ,  

r e s p o n d e n t s  were a s k e d  t o  ra te  w a t e r  q u a l i t y  p a r a m e t e r s  u s e d  f o r  

e s t a b l i s h i n g  r e c e i v i n g  w a t e r  s t a n d a r d s  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  
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i n d u s t r y .  I n  a d d i t i o n  t o  t h e  t w e l v e  p a r a m e t e r s  u s e d  a b o v e ,  two 

more w e r e  added :  stress c n  t h e  b i o l o g i c a l  communi ty  a n d  

s y n e r g i s t i c  e f f e c t s  o f  m u l t i p l e  d i s c h a r g e s .  S t r e s s  on  t h e  

b i o l o g i c a l  communi ty  is  a  b r o a d  c a t e g o r y  i n c l u d i n g  s u b l e t h a l  

e f f e c t s  ( r e p r o d u c t i v e ,  p h y s i o l o g i c a l )  which  may b e  d u e  t o  

t o x i c i t y ,  low d i s s o l v e d  o x y g e n  a n d  o t h e r  f a c t o r s  i n  t h e  e f f l u e n t  

a n d  r e c e i v i n g  waters. A l t h o u g h  s u b l e t h a l  ef fects  are  r e c o g n i z e d  

a s  a n  i m p o r t a n t  p a r a m e t e r  f o r  r e c e i v i n g  w a t e r  q u a l i t y ,  i t  is 
P 
I 

o f t e n  d i f f i c u l t  t o  i s o l a t e  t h e  p r i m a r y  c a u s e  (s) of s u c h  e f f e c t s .  

Nany p u l p  m i l l s  d i s c h a r g e  t h e i r  e f f l u e n t  t h r o u g h  a number o f  

o u t f a l l s ,  a n d  t h e  e f f l u e n t  may c o n t a i n  a  v a r i e t y  of c h e m i c a l s  

1 a n d  s u b s t a n c e s ,  e a c h  w i t h  i t s  own e n v i r o n m e n t a l  i m p a c t .  The 

e f fec ts  o f  t h e s e  s u b s t a n c e s ,  a c t i n g  s y n e r g i s t i c a l l y  on  w a t e r  

q u a l i t y ,  a r e  r e l a t i v e l y  unknown. I 

The r a n k i n g s  o f  t h e  f o u r t e e n  p a r a m e t e r s  a r e  p r e s e n t e d  i n  
M I  
lVAllll , yg; I 

I 

T a b l e  32  ( S p e a r m a n s  r a n k  o r d e r  c o r r e l a t i o n  = . 426 ,  p 1 . 0 5 ) .  The jHI ' 
1/11 

c o m b i n e d  r a n k i n g s  i n d i c a t e  t h a t  stress o n  t h e  b i o l o g i c a l  \iil 

I1 

communi ty ,  t o x i c i t y ,  d i s s o l v e d  o x y g e n ,  a n d  s y n e r g i s t i c  e f fec t s  '11 

o f  m u l t i p l e  d i s c h a r g e s  a r e  t h e  p a r a m e t e r s  which  s h o u l d  b e  g i v e n  

t h e  mos t  w e i g h t  i n  e s t a b l i s h i n g  r e c e i v i n g  w a t e r  s t a n d a r d s .  The 

a e s t h e t i c  p a r a m e t e r s :  c o l o u r ,  foam a n d  o d o u r  were a l l  r a n k e d  l o w  

by b o t h  g r o u p s .  

The  i n d u s t r y  h a s  recommended s i t e - s p e c i f i c  s t a n d a r d s  w i t h  

p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  d e p e n d e n t  on t h e  r e q u i r e m e n t s  o f  t h e  l o c a l  

r e c e i v i n g  w a t e r s .  However,  some d i f f e r e n c e s  e x i s t  b e t w e e n  



TABLE 32 

RANKINGS O F  WATER QUALITY PARAMETERS 
(RECEIVING WATER STANDARDS) 

Mean Rankings  

P a r a m e t e r  Government I n d u s t r y  Combined 

S u s p e n d e d  s o l i d s  

PH 

D i s s o l v e d  o x v g e n  

B i o l o g i c a l  o x y q e n  demand 

T o x i c i t y  

C o l o u r  

Foam 

Odour 

Temperature  

R e s i d u a l  c h l o r i n e  

C o l i f o r m  o r g a n i s m s  

S e t t l e a b l e  s o l i d s  

S t r e s s  on  t h e  b i o l o q i c a l  
community 

S y n e r g i s t i c  e f f e c t s  o f  
m u l t i p l e  d i s c h a r g e s  



g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  a s  t o  t h e  w e i g h t  p a r a m e t e r s  s h o u l d  b e  

g i v e n  i n  s e t t i n g  r e c e i v i n g  w a t e r  s t a n d a r d s .  E i g h t y  p e r c e n t  of 

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  f e e l  r e s i d u a l  c h l ~ r i n e  s h o u l d  b e  g i v e n  

m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  h e a v y  w e i g h t ,  a s  c o m p a r e d  t o  46.6 p e r c e n t  o f  

i n d u s t r y  o f f i c i a l s .  D i f f e r e n c e s  w i t h  r e g a r d  t o  s e t t l e a b l e  s o l i d s  

were a l s o  e v i d e n t ,  w i t h  73.3 p e r c e n t  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  a n d  

93 .3  p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  s e l e c t i n g  m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  

h e a v y  w e i g h t  (xs9.8 pS.05).  The  i m p o r t a n c e  o f  BOD a s  a r e c e i v i n g  

water q u a l i t y  p a r a m e t e r  a l s o  d i f f e r e d  b e t w e e n  t h e  g r o u p s  (xz8.3 

p1.05) , w i t h  93.3 p e r c e n t  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  a n d  5 0  p e r c e n t  

o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  s e l e c t i n g  m o d e r a t e l y  h e a v y  or  h e a v y  

w e i g h t .  Government  o f f i c i a l s  a l s o  r a n k e d  s u s p e n d e d  s o l i d s  a n d  pH 

h i g h e r  t h a n  i n d u s t r y  r e s p o n d e n t s .  

I n  summary, b o t h  g r o u p s  b e l i e v e  stress o n  t h e  b i o l o g i c a l  
I 'f 

communi ty ,  t o x i c i t y ,  a n d  d i s s o l v e d  o x y g e n  a r e  t h e  most i m p o r t a n t  i/ 
p a r a m e t e r s  f o r  e s t a b l i s h i n g  r e c e i v i n g  water s t a n d a r d s .  T h e s e  

p a r a m e t e r s  a re  p a r t i c u l a r l y  i m p o r t a n t  f o r  e n s u r i n g  t h e  
II 

m a i n t e n a n c e  ~f f i s h  a n d  a q u a t i c  p o p u l a t i o n s .  However, I /  ' 
I/' 

d i f f i c u l t i e s  i n  m e a s u r i n g  t h e s e  p a r a m e t e r s  a n d  i n t e r p r e t i n g  
I 

r e s u l t s  may s t i l l  e x i s t .  A e s t h e t i c  p a r a m e t e r s  were r a n k e d  l o w  b y  

b o t h  g r o u p s .  U h i l e  t h e r a  was a g r e e m e n t  i n  t h e s e  two g e n e r a l  

a r e a s ,  d i s a g r e e m e n t  was  e v i d e n t  b e t w e e n  g r o u p s  i n  c o n s i d e r a t i o n  

o f  r e s i d u a l  c h l o r i n e ,  BOD, a n d  s e t t l e a b l e  s o l i d s .  



S O C I O - E C O N O M I C  FACTORS I N  SETTING 
A N D  ENFORCING STANDARDS 

STANDARD SETTING 

I n  e s t a b l i s h i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  f o r  t h e  p u l p  

a n d  p a p e r  i n d u s t r y  o f  B r i t i s h  Co lumbia  t h e  a s s u m p t i o n s  a n d  

v a l u e s  upon w h i c h  t h e  s t a n d a r d s  a r e  b a s e d  a r e  o f t e n  n o t  c l e a r l y  

u n d e r s t o o d .  T h e  q u e s t i o n n a i r e  a i m e d  t o  a s s e s s  t h e  a t t i t u d e s  o f  

t h e  t w o  g r o u p s  t o w a r d  a  number  o f  f a c t o r s  which a r e  o f t e n  

i m p l i c i t  i n  water q u a l i t y  s t a n d a r d  s e t t i n g ,  b u t  w h i c h  are n o t  

a l w a y s  s t a t e d .  

T a b l e s  3 3  a n d  34  p r e s e n t  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  r e s p o n s e s  

t o  t h e  q u e s t i o n ,  ffHow much w e i g h t  s h o u l d  d e c i s i o n  m a k e r s  g i v e  t o  

t h e s e  f a c t o r s  when e s t a b l i s h i n g  water p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s  f ~ r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i n  B r i t i s h  Columbia?"  

T h e r e  i s  c l o s e  a g r e e m e n t  b e t w e e n  b o t h  g r o u p s  ( S p e a r m a n s  r a n k  

o r d e r  c o r r e l a t i o n  = -875, p= .0  1). Both  g r o u p s  b e l i e v e  p u b l i c  

h e a l t h  f a c t o r s  and  m a i n t a i n i n g  v i a b l e  f i s h  s t o c k s  s h o u l d  b e  

g i v e n  h e a v y  w e i g h t  i n  e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s .  T h i s  would  

p a r a l l e l  t h e  l e g i s l a t i v e  g o a l s  o f  t h e  FISHERIES ACT a n d  t h e  

POLLUTION CONTROL ACT. The s e t t i n g  o f  s t a n d a r d s  which c a n  be met 

t e c h n i c a l l y  i s  i m p o r t a n t  t o  b o t h  g r o u p s .  C o n s i d e r a t i o n  o f  

r e c r e a t i o n a l  u s e s  o f  w a t e r  was  r a n k e d  s i m i l a r l y  b y  b o t h  g r o u p s .  

The m a j a r i t y  o f  b o t h  g r o u p s  b e l i e v e  p u b l i c  a t t i t u d e s  s h o u l d  be 



TABLE 33 

GOVERNMENT ATTITUDES O F  THE WEIGHT TO BE G I V E N  TO 
SOCIO-ECONOMIC FACTORS I N  SETTING POLLUTION CONTROL 

STANDAPDS FOR THE PULP A N D  PAPER INDUSTRY 

M o d e r a t e l y  
No L i t t l e  Heavy Heavy 

w e i q h t  W e i g h t  N e u t r a l  W e i g h t  W e i g h t  

T e c h n i c a l  1 0  1 5 8 
F e a s i b i l i t y  ( 6 . 7 % )  ( 6 . 7 % )  ( 3 3 . 3 % )  ( 5 3 . 3 % )  

Economic  
p o s i t i o n  o f  a n  1 2  7  3  0  
i n d i v i d u a l  f i r m  ( 6 . 7 % )  ( 2 6 . 7 % )  ( 4 6 . 7 % )  ( 2 0 . 0 % )  

Economic  
p o s i t i o n  o f  t h e  
i n d u s t r y  a s  1 3  9 1 1 
a  w h o l e  ( 6 . 7 % )  ( 2 0 . 0 % )  ( 6 0 . 0 % )  ( 6 . 7 % )  ( 6 . 7 % )  

M a i n t a i n i n g  
v i a b l e  f i s h  0  0 0  4  11 
s t o c k s  ( 2 6 . 7 % )  ( 7 3 . 3 % )  

P u b l i c  h e a l t h  0 1 1 4  9 
f a c t o r s  ( 6 . 7 % )  ( 6 . 7 % )  ( 2 6 . 7 % )  ( 6 0 . 0 % )  

P r o x i m i t y  o f  a 
m i l l  t o  
p o p u l a t e d  1 1 3  8 1 
a r e a s  ( 7 . 1 % )  ( 7 . 1 % )  ( 2 1 . 4 % )  ( 5 7 . 1 % )  ( 7 . 1 % )  

A e s t h e t i c  
a p p e a r a n c e  0 0  5 9 1 
of  w a t e r  ( 3 3 . 3 % )  ( 6 0  . O % )  (6 .7%) 

R e c r e a t i o n a l  0 0  3  6  6 
u s e s  of  w a t e r  ( 2 0 . 0 % )  ( 4 0 . 0 % )  ( 4 0 . 0 % )  

P u b l i c  
a t t i t u d e s  
t o w a r d  w a t e r  
a u a l i  t y  



TABLE 34 

INDUSTRY ATTITUDES O F  THE WEIGHT TO BE G I V E N  TO 
SOCIO-ECONOMIC FACTORS I N  SETTING POLLUTION CONTROL 

STANDARDS FOR THE PULP A N D  PAPER INDUSTRY 

M o d e r a t e l y  
No L i t t l e  Heavy Heavy 

W e i q h t  W e i g h t  N e u t r a l  W e i g h t  W e i g h t  

T e c h n i c a l  1 1 3  3  8 
F e a s i b i l i t y  ( 6 . 3 % )  ( 6 . 3 % )  ( 1 8 . 8 % )  ( 1 8 . 8 % )  ( 5 0 . 0 % )  

Economic  
p o s i t i o n  o f  a n  4 0  5 5 1 
i n d i v i d u a l  f i r m  ( 2 6 . 7 % )  ( 3 3 . 3 % )  ( 3 3 . 3 % )  ( 6 . 7 % )  

Economic  p o s i t i o n  
o f  i n d u s t r y  a s  1 1 3  6  5 
a whole ( 6 . 3 % )  ( 6 . 3 % )  ( 1 8 . 8 % )  ( 3 7 . 5 % )  ( 3 1 . 3 % )  

M a i n t a i n i n q  
v i a b l e  f i s h  0 0  1 6 9 
s t o c k s  ( 6 . 3 % )  ( 3 7 . 5 % )  ( 5 6 . 3 % )  

P u b l i c  h e a l t h  0 0  0  2 1 4  
f a c t o r s  ( 1 2 . 5 % )  ( 8 7 . 5 % )  

P r o x i m i t y  o f  a  
m i l l  t o  
p o p u l a t e d  3  1 0 7  5 
a r e a s  ( 1 8 . 8 % )  ( 6 . 3 % )  ( 4 3 . 8 % )  ( 3 1 . 3 % )  

A e s t h e t i c  
a p p e a r a n c e  0  1 7  6 2 
o f  w a t e r  ( 6 . 3 % )  ( 4 3 . 8 % )  ( 3 7 . 5 % )  ( 1 2 . 5 % )  

R e c r e a t i o n a l  0 0  2 1 2  2 
u s e s  o f  w a t e r  ( 1 2 . 5 % )  ( 7 5 % )  ( 1 2 . 5 8 )  

P u b l i c  
a t t i t u d e s  
t o w a r d  w a t e r  1 1 2 8 4 
q u a l i t y  ( 6 . 3 % )  ( 6 . 3 % )  ( 1 2 . 5 % )  ( 5 0 . 0 % )  ( 2 5 . 0 % )  



g i v e n  m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  h e a v y  w e i g h t s  i n  s e t t i n g  s t a n d a r d s .  A 

l a r g e r  p r o p o r t i o n  of i n d u s t r y  o f f i c i a l s  ( 7 5  p e r c e n t )  g a v e  more 

w e i g h t  t o  p u b l i c  a t t i t u d e s  t h a n  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  (53.3 

p e r c e n t )  . Almost  h a l f  (46.7 p e r c e n t )  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  a r e  

n e u t r a l  i n  t h e  w e i g h t  g i v e n  t o  p u b l i c  a t t i t u d e s .  D u r i n g  

i n t e r v i e w s  w i t h  i n d u s t r y  o f f i c i a l s ,  m o s t  e m p h a s i z e d  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  P u b l i c  I n q u i r i e s  a s  a u s e f u l  f u n c t i o n .  

The  i n d u s t r y  r e a l i z e s  t h s t  t h e  l e v e l  o f  p u b l i c  c o n c e r n  t o w a r d  

e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  h a s  r i s e n  o v e r  t h e  y e a r s .  The  i n d u s t r y  

v i e w s  t h e  p u b l i c  i n q u i r y  p r o c e s s  a s  a  means  f o r  p r e s e n t i n g  t h e i r  

r e s e a r c h  p r o g r e s s  i n  t h e  f i e l d .  On t h e  o t h e r  hand ,  t h e  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  e a c o u r a g e s  no  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  s t a n d a r d  

s e t t i n g  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  A s  M i t c h e l l  h a s  p o i n t e d  

o u t ,  p r o f e s s i o n a l s  r e s p o n  E i b l e  f o r  w a t e r  management,  o f t e n  f e e l  

t h e y  u n d e r s t a n d  t h e  p r o b l e m s  t o  b e  s o l v e d  b e t t e r  t h a n  t h e  

p u b l i c . 2 9  Government  o f f f c i a l s  may f e e l  t h a t  p u b l i c  a t t i t u d e s  

a re  n o t  o v e r l y  i m p o r t a n t  i n  e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s .  

A r e a s o n  f o r  t h i s  a t t i t u d e  may b e  t h a t  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  

b e l i e v e  t h a t  t h e  i n f o r m a t i o n  r e q u i r e d  f o r  e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s  

i s  p r i m a r i l y  t e c h n i c a l .  T h e y  h a v e  been  w o r k i n g  w i t h  i n d u s t r y  i n  

t h e  r e s e a r c h  a n d  d e v e l o p m e n t  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e c h n o l o g y .  

Government  o f f i c i a l s  may p e r c e i v e  t h a t  t h e  p u b l i c  d o e s  n o t  h a v e  

t h e  n e c e s s a r y  e x p e r t i s e  t o  c o n t r i b u t e  t o  t h i s  t y p e  o f  

i n • ’  o r m a t i o n  e x c h a n g e .  



B o t h  g r o u p s  f e e l  t h a t  t h e  e c o n o m i c  p o s i t i o n  of a n  

i n d i v i d u a l  firm s h o u l d  n o t  b e  g i v e n  much w e i g h t  i n  e s t a b l i s h i n g  

s t a n d a r d s .  It was e x p e c t e d  t h a t  i n d u s t r y  would g i v e  more  w e i g h t  

t o  t h i s  f a c t o r .  It  may be t h a t  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  d o  n o t  b e l i e v e  

t h a t  o n e  f i r m  s h o u l d  g a i n  a c o m p e t i t i v e  a d v a n t a g e  o v e r  a n o t h e r  

firm. A l t h o u g h  t h e  i n d u s t r y  h a s  a r g u e d  f o r  l o w e r  s t a n d a r d s  f o r  

s u l p h i t e  m i l l s ,  t h e r e  i s  now o n l y  o n e  s u c h  m i l l  (a t  P o r t  Alice) ,  

which h a s  r e c e c t l y  s p e n t  a c o n s i d e r a b l e  amount  on t r e a t m e n t  

f a c i l i t i e s .  

T h e r e  is a  s i g n i f i c a n t  d i f f e r e n c e  ( ~ 2 1 0 . 2 ,  pS.05).  be tween  

t h e  t w o  g r o u p s  c o n c e r n i n g  t h e  w e i g h t  which  would  be g i v e n  t o  t h e  

e c o n o m i c  p o s i t i o n  o f  t h e  i n d u s t r y  a s  a w h o l e  when s e t t i n g  

s t a n d a r d s .  The i n d u s t r y  h a s  m a i n t a i n e d  t h a t  t h e  p u l p  i n d u s t r y  is  

c o n t r o l l e d  by w o r l d  m a r k e t  c o n d i t i o n s ,  which  s h o u l d  b e  t a k e n  

i n t o  c o n s i d e r a t i o n  when e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s .  T h e i r  main 

c o n c e r n  i s  t h a t  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  s h o u l d  n o t  b e  g i v e n  

a  c o m p e t i t i v e  a d v a n t a g e  i n  o t h e r  p r o v i n c e s  o r  c o u n t r i e s  where  

s t a n d a r d s  may b e  l o w e r .  A s  a  r e s u l t ,  t h e  i n d u s t r y  f ee l s  

g o v e r n m e n t  f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  f o r  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  

f a c i l i t i e s  is n e c e s s a r y  t o  m a i n t a i n  t h e i r  c o m p e t i t i v e  p o s i t i o n .  

However, i n  t h e  p r e v i o u s  q u e s t i o n  t h e  i n d u s t r y  h a s  s t a t e d  t h a t  

i n d i v i d u a l  m i l l s  s h o u l d  n o t  be g i v e n  p r e f e r e n t i a l  t r e a t m e n t .  

Yet, t h e  i n d u s t r y  h a s  a l s o  a r g u e d  f o r  s i t e  s p e c i f i c  

r e q u i r e m e n t s .  On o n e  hand ,  t h e  i n d u s t r y  w i s h e s  some f o r m  of 

u n i f o r m  t r e a t m e n t  f o r  a l l  m i l l s  t o  p r e v e n t  p o s s i b l e  c o m p e t i t i v e  



a d v a n t a g e s  a n d  a t  t h e  same time b e l i e v e s  t h a t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s  s h o u l d  b e  b a s e d  o n  i n d i v i d u a l  r e q u i r e m e n t s .  The  

m a j o r i t y  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  (60 p e r c e n t )  a r e  n e u t r a l  i n  

t h e i r  o p i n i o n  o f  t h i s  m a t t e r ,  p e r h a p s  i n d i c a t i n g  t h e  s e n s i t i v i t y  

o f  t h e  i s s u e .  

S e v e n t y - f  i v e  p e r c e n t  of i n d u s t r y  o f f i c i a l s  a n d  64.2 p e r c e n t  

o f  government  r e s p o n d e n t s  w o u l d  g i v e  m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  h e a v y  

w e i g h t s  t o  t h e  p r o x i m i t y  o f  a  m i l l  t o  p o p u l a t e d  a r e a s  i n  s e t t i n g  

s t a n d a r d s .  P r e s u m a b l y  b o t h  g r o u p s  f ee l  h i g h e r  s t a n d a r d s  a r e  

n e c e s s a r y  i n  r e g i o n s  w h e r e  a  c o n s i d e r a b l e  p e r c e n t a g e  o f  t h e  

p o p u l a t i o n  c o u l d  b e  a f f e c t e d  b y  p u l p  m i l l  p o l l u t i o n .  

T h e  m a j o r i t y  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  (66.7 p e r c e n t )  a n d  50 

p e r c e n t  3 f  i n d u s t r y  r e s p o n d e n t s  f e e l  t h a t  t h e  a e s t h e t i c  

a p p e a r a n c e  of water s h o u l d  b e  g i v e n  m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  h e a v y  

w e i g h t s  i n  e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s .  A s i g n i f i c a n t  p r o p o r t i o n  of 

b o t h  g r o u p s  ( 33 .3  p e r c e n t  o f  g o v e r n m e n t  a n d  43.8 p e r c e n t  o f  

i n d u s t r y )  g a v e  n e u t r a l  w e i g h t  t o  t h e  a e s t h e t i c  a p p e a r a n c e  o f  

w a t e r .  T h e s e  p e r s o n s  map p e r c e i v e  t h e  d i f f i c u l t y  of r e m o v i n g  

c o l o u r  from p u l p  m i l l  e f f l u e n t ,  which  i s  t h e  p r i m a r y  c a u s e  o f  

a e s t h e t i c  d e g r a d a t i o n  o f  water q u a l i t y .  

I n  summary, b o t h  g r o u p s  would g i v e  h e a v y  w e i g h t  t o  w a t e r  

q u a l i t y  g o a l s  which  h a v e  b e e n  e s t a b l i s h e d  f o r  B r i t i s h  Columbia :  

p u b l i c  h e a l t h  f a c t o r s  and  m a i n t a i n i n g  v i a b l e  f i s h  s t o c k s .  T h e r e  

i s  c l o s e  a g r e e m e n t  b e t w e e n  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s r y  o f f i c i a l s  

t o w a r d  s e t t i n g  s t a n d a r d s  which  a re  t e c h n i c a l l y  f e a s i b l e .  B o t h  



- 
g r o u p s  would  a t t a c h  h e a v y  w e i g h t  t o  r e c r e a t i o n a l  u s e s  of w a t e r  

a n d  t h e  p r o x i m i t y  of m i l l s  t o  p o p u l a t e d  areas i n  s e t t i n g  

s t a n d a r d s .  T h i s  r e c o g n i z e s  t h a t  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  s h o u l d  

v a r y  w i t h  w a t e r  u s e s  a n d  t h a t  s t a n d a r d s  may d i f f e r  r e g i o n a l l y .  

c o n s i d e r a t i o n  o f  p u b l i c  a t t i t u d e s  i n  s e t t i n g  s t a n d a r d s  was g i v e n  

h e a v y  w e i g h t  by b o t h  g r o u p s ,  a l t h o u g h  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  r a t e d  

t h i s  h i g h e r  t h a n  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s .  I n d u s t r y  o f f i c i a l s  may 

h a v e  p e r c e i v e d  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  t h e  f o r m  of p u b l i c  

i n q u i r i e s .  The  i n d u s t r y  h a s  a c t i v e l y  p r o m o t e d  t h e  i n q u i r i e s  as a 

means  f o r  p u b l i c l y  a n n o u n c i n g  t h e i r  a c h i e v e m e n t s  i n  p o l l u t i o n  

a b a t e m e n t .  It was s t a t e d  t h a t  p e r h a p s  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  

b e l i e v e  t h a t  t h e y  u n d e r s t a n d  p u b l i c  a t t i t u d e s ,  o r  t h a t  t h e  

p u b l i c  is  n o t  q u a l i f i e d  t o  c o n t r i b u t e  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  on  

w a t e r  q u a l i t y  a n d  w a s t e  t r e a t m e n t .  B o t h  g r o u p s  f e l t  t h a t  t h e  

e c o n o m i c  p o s i t i o n  o f  a  f i r m  s h o u l d  n o t  b e  g i v e n  s p e c i a l  

c o n s i d e r a t i o n  i n  e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s ,  a l t h o u g h  i n d u s t r y  

o f f i c i a l s  b e l i e v e d  t h a t  t h e  e c o n o m i c  p o s i t i o n  of t h e  i n d u s t r y  a s  

a  w h o l e  s h o u l d  be  c o n s i d e r e d .  It was b e l i e v e d  t h a t  t h e  r e a s o n  

f o r  t h i s  was t h a t  i n d u s t r y  d o e s  n o t  w a n t  t o  lose  i ts  c o m p e t i t i v e  

p o s i t i o n  i n  a  w o r l d  marke t .  H i g h e r  s t a n d a r d s  would  f o r c e  many 

m i l l s  t o  u n d e r t a k e  waste t r e a t m e n t  a t  a  g r e a t  e x p e n s e .  I n d u s t r y  

f a v o u r s  f i n a n c i a l  s u b s i d i e s  t o  h e l p  a l l e v i a t e  c a p i t a l  c o s t s .  The 

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  were n e u t r a l  on t h i s  factor.  They may feel  

u n d e c i d e d  g i v e n  t h e  p o l i t i c a l  n a t u r e  of t h i s  i s s u e .  S u p p o r t  f o r  

maximum f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  c o u l d  b e  i n t e r p r e t e d  a s  b e i n g  



s y m p a t h e t i c  w i t h  t h e  i n d u s t r y  p o s i t i o n .  A l t h o u g h  a e s t h e t i c  

f a c t o r s  were g i v e n  f a i r l y  h e a v y  w e i g h t  by b o t h  g r o u p s ,  t h e r e  i s  

a  r e a l i z a t i o n  t h a t  c o l o u r  i s  v e r y  d i f f i c u l t  t o  r emove  f r o m  p u l p  

m i l l  e f f l u e n t .  

ENFORCEMENT OF STANDARDS 

T h i s  s e c t i o n  o f  t h e  q u e s t i o n n a i r e  was s imi la r  t o  t h e  

p r e v i o u s  s e c t i o n ,  e x c e p t  t h a t  i n d i v i d u a l s  were a s k e d  wha t  w e i g h t  

d e c i s i o n  m a k e r s  s h o u l d  g i v e  t o  a number  o f  f a c t o r s  when 

e n f o r c i q q  s t a n d a r d s .  T h e  e n f o r c e m e n t  of s t a n d a r d s  i n v o l v e s  t h r e e  

s t e p s :  1) h a v i n g  mills i n s t a l l  t h e  n e c e s s a r y  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  

f a c i l i t i e s  t o  meet  s g i v e n  s t a n d a r d  o r  m o d i f y  p r o d u c t i o n  

m e t h o d s ;  2 )  m o n i t o r i n g  o f  e f f l u e n t  a n d / o r  r e c e i v i n g  w a t e r s  t o  

e n s u r e  s t a n d a r d s  a r e  n o t  v i o l a t e d ;  a n d  3) w a r n i n g s ,  f i n e s ,  o r  

c l o s u r e s  o f  mills f o u n d  i n  v i o l a t i o n  o f  s t a n d a r d s .  

F i v e  i m p o r t a n t  f a c t o r s  i n  t h e  d e c i s i o n  p r o c e s s  t o  e n f o r c e  

s t a n d a r d s  were l i s t e d :  a v a i l a b l e  t e c h n o l o g y ,  e c o n o m i c  p o s i t i o n  

o f  t h e  firm, t h e  i m p o r t a n c e  o f  t h e  m i l l  t o  t h e  communi ty ,  

p r o x i m i t y  o f  a m i l l  t o  p o p u l a t e d  a r e a s  a n d  p u b l i c  a t t i t u d e s  

t o w a r d  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  

The  a v a i l a b i l i t y  o f  a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y  i s  o f t e n  c i t e d  a s  

b e i n g  a  m a j o r  f a c t o r  i n  t h e  e n f o r c e m e n t  o f  s t a n d a r d s .  W h i l e  

a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y  i s  g e n e r a l l y  a v a i l a b l e  f o r  p u l p  m i l l s ,  much 

r e s e a r c h  a n d  d e v e l o p m e n t  r e m a i n s  t o  be d o n e  t o  make t e c h n o l o g y  

b c t h  e f f  l c i e n  t and  e c o n o m i c a l .  I n d u s t r i e s  were of t e n  u n w i l l i n g  



t o  i n v e s t  l a r g e  c a p i t a l  e x p e n d i t u r e s  on  u n p r o v e n  a b a t e m e n t  

f a c i l i t i e s .  T a b l e s  35 a n d  36  show t h a t  b o t h  q o v e r n m e n t  a n d  

i n d u s t r y  o f f i c i a l s  a g r e e  t h a t  h e a v y  w e i g h t  s h o u l d  b e  g i v e n  t o  

a v a i l a b l e  t e c h n o l o g y  when e n f o r c i n g  s t a n d a r d s .  

Both g r o u p s  would  g i v e  lesser w e i g h t  t o  t h e  e c o n o m i c  

p o s i t i o n  o f  a firm when e n f o r c i n g  s t a n d a r d s .  It was e x p e c t e d  

t h a t  i n d u s t r y  would g i v e  g r e a t e r  w e i g h t  t o  t h i s  f a c t o r .  T h e i r  

c o n c e r n  o v e r  s c h e d u l i n g  o f  a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s  was  e x p r e s s e d  i n  

t h e  Br ief  t o  t h e  P u b l i c  I n q u i r y .  C o n s i d e r a t i o n  s h o u l d  b e  t a k e n  

o f ,  

" t h e  c o s t  o f  i m p l e m e n t i n g  p o l l u t i o n  m e a s u r e s  a n d  t h e  
r e l a t e d  i m p a c t  o f  t h e  f i n a n c i a l  v i a b i l i t y  o f  t h e  
b u s i n e s s  firm, r e c o g n i z i n g  t h e  h i g h l y  c o m p e t i t i v e  n a t u r e  
o f  t h e  f o r e s t  i n d u s t r y  i n  g e n e r a l  a n d  t h e  e c o n o m i c  
h a n d i c a p s  o f  o l d e r ,  p a r t i a l l y  o b s o l e s c e n t  m i l l s . f l 3 0  

T h e r e  were s i g n i f i c a n t  d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  g r o u p s  i n  t h e  

w e i g h t  g i v e n  g o  t h e  p r o x i m i t y  of a m i l l  t o  p o p u l a t e d  a r e a s  (xz 

=9.7, p6.05)  a n d  t o  p u b l i c  a t t i t u d e s  t o w a r d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  (2 

=lO.5 ,  p1 .01) .  

Over  46 p e r c e n t  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  a s s i g n e d  m o d e r a t e l y  

h e a v y  o r  h e a v y  w e i g h t s  t o  t h e  p r o x i m i t y  o f  a  m i l l  t o  p o p u l a t e d  

a r e a s ,  w i t h  4 0  p e r c e n t  a s s i g n i n g  n e u t r a l  w e i g h t .  I n d u s t r y  

b e l i e v e s  l ess  s t r i n g e n t  r e q u i r e m e n t s  s h o u l d  b e  p l a c e d  o n  more 

r e m o t e  m l l l s . 3 ~  S e v e n t y - f i v e  p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  g a v e  m o d e r a t e l y  

h e a v y  o r  h e a v y  w e i g h t s  t o  t h i s  v a r i a b l e .  

s e v e n t y - f i v e  p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  would  g i v e  

m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  h e a v y  w e i g h t s  t o  p u b l i c  a t t i t u d e s  when 



TABLE 35 

GOVERNMENT ATTITUDES TOWARD THE WEIGHT TO BE GIVEN 
TO SOCIO--ECONOMIC FACTORS WHEN ENFORCING POLLUTION 

CONTROL STANDARDS I N  THE PULP A N D  PAPER INDUSTRY 

M o d e r a t e l y  
N o  L i t t l e  Heavy  Heavy 

W e i g h t  W e i g h t  N e u t r a l  W e i q h t  W e i g h t  

A v a i l a b l e  0 0 3 2 1 0  
T e c h n o l o g y  ( 2 0 . 0 % )  ( 1 3 . 3 % )  ( 6 6 . 7 % )  

E c o n o m i c  
P o s i t i o n  of 
F i r m  

I m p o r t a n c e  o f  
t h e  m i l l  t o  0 
t h e  communi ty  

P r o x i m i t y  o f  
t h e  m i l l  t o  
p o p u l a t e d  
a r e a s  

P u b l i c  
a t t i t u d e s  
t o w a r d  
p o l l u t i o n  
c o n t r o l  



TABLE 36 

INDUSTRY ATTITUDES TOWARD THE WEIGHT TO BE GIVEN TO 
SOCIO-ECONOMIC FACTORS WHEN ENFORCING POLLUTION 

CONTROL STANDARDS I N  THE PULP A N D  PAPER INDUSTRY 

M o d e r a t e l y  
No L i t t l e  Heavy Heavy 

W e i q h t  W e i g h t  N e u t r a l  W e i g h t  W e i g h t  

A v a i l a b l e  
T e c h n o l o g y  

E c o n o m i c  
P o s i t i o n  
o f  F i r m  

I m p o r t a n c e  o f  
t h e  m i l l  t o  t h e  0 1 4 5 6 
communi ty  ( 6 . 3 % )  ( 2 5 % )  ( 3 1 . 3 % )  ( 3 7 . 5 % )  

P r o x i m i t y  o f  
t h e  m i l l  t o  
p o p u l a t e d  
a r e a s  

P u b l i c  
a t t i t u d e s  
t o w a r d  
p o l l u t i o n  
c o n t r o l  



s t a n d a r d s  a r e  e n f o r c e d .  T h e  m a j o r i t y  of g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  

( 6 4 . 3  p e r c e n t )  a s s i g n e d  n e u t r a l  w e i g h t  t o  t h i s  v a r i a b l e .  The 

i n d u s t r y  may have  i n t e r p r e t e d  t h e  i m p o r t a n c e  o f  t h i s  f a c t o r  i n  a  

b r o a d  sense. I n  r e g a r d  t o  t h e  s c h e d u l i n g  o f  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  

f a c i l i t i e s  t h e  i n d u s t r y  f e e l s  c o n s i d e r a t i o n  s h o u l d  b e  g i v e n  t o ,  

" t h e  e x t e n t  t o  w h i c h  t h e  p o l l u t i o n  i n  a l o c a l i t y  r e p r e s e n t s  a 

p r e s s i n g  p r o b l e m  i n  terms o f  human, e n v i r o n m e n t a l ,  e c o n o m i c  a n d  

s o c i a l  ~ a l u e s . ~ ~ 3 2  T h e  i n d u s t r y  may a l s o  f e e l  p u b l i c  s e n t i m e n t  i s  

n o t  a g a i n s t  them,  b u t  c a n  b e  u s e d  t o  s t r e n g t h e n  t h e i r  p o s i t i o n  

w i t h  t h e  g o v e r n m e n t ,  c o n s i d e r i n g  t h e  e x i s t i n g  h i g h  r a t e  o f  

unemployment  (8  - 9 p e r c e n t  i n  B r i t i s h  Co lumbia ) .  

Government  r e s p o n d e n t s  may p e r c e i v e  p u b l i c  a t t i t u d e s  t o w a r d  

p o l l u t i o n  a s  a  criticism o f  a  l a c k  o f  e n f o r c e m e n t  b y  r e g u l a t o r y  

a g e n c i e s .  Government  o f f i c i a l s  may a l s o  b e l i e v e  t h a t  t h e  p u b l i c  
Y 

h a s  l i t t l e  knowledge  o f  t h e  c o m p l i c a t e d  n e g o t i a t i o n  p r o c e s s  
I 

i n v o l v e d  i n  e n f o r c i n g  s t a n d a r d s .  

One o f  t h e  m o s t  c r u c i a l  f a c t o r s  a f f e c t i n g  d e c i s i o n  m a k e r s  

r e s p o n s i b l e  f o r  e n f o r c i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  i s  t h e  

i m p o r t a n c e  of  a  m i l l  t o  a communi ty .  A number o f  c o m m u n i t i e s  i n  

B r i t i s h  C o l u m b i a  are  d e p e n d e n t  u p o n  p u l p  a n d  p a p e r  m i l l s  t o  

g e n e r a t e  r e v e n u e  a n d  p r o v i d e  employment .  S t r i n g e n t  e n f o r c e m e n t  

o f  s t a r d a r d s  c o u l d  p o s s i b l y  r e s u l t  i n  m i l l  c l o s u r e s ,  f o r c i n g  

many i n d i v i d u a l s  o u t  o f  work a n d  t h r e a t e n i n g  t h e  e c o n o m i c  

v i a b i l i t y  o f  t h e  c o m m u n i t i e s .  J u s t  o v e r  f i f t y  p e r c e n t  o f  

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  f e e l  d e c i s i o n  m a k e r s  s h o u l d  g i v e  a  



m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  h e a v y  w e i g h t  t o  t h i s  v a r i a b l e .  Almos t  

s e v e n t y  p e r c e n t  o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  g a v e  m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  

h e a v y  w e i g h t s  t o  t h i s  f a c t o r .  T h o s e  firms which  o p e r a t e  mills i n  

c o m m u n i t i e s  w h e r e  t h e y  a r e  t h e  p r i m a r y  i n c o m e  g e n e r a t o r  h o l d  a 

v e r y  s t r ~ n g  b a r g a i n i n g  p o s i t i o n  when e n f o r c e m e n t  d e c i s i o n s  a r e  

made. The n e x t  c h a p t e r  w i l l  d o c u m e n t  a c a s e  i n  B r i t i s h  Co lumbia  

where  t h i s  i s s u e  p l a y e d  a d o m i n a n t  r o l e  i n  t h e  e n f o r c e m e n t  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  



CHAPTER SUHHARY 

T h i s  c h a p t e r  a s s e s s e s  t h e  l e v e l  o f  a g r e e m e n t  a n d  

d i s a g r e e m e n t  b e t w e e n  t h e  r e g u l a t o r s  ( g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s )  and  

t h e  r e g u l a t e d  ( i n d u s t r y  o f f i c i a l s )  r e g a r d i n g  i m p o r t a n t  a s p e c t s  

o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  i n  B r i t i s h  Columbia .  O v e r a l l ,  t h e r e  

was g e n e r a l  a g r e e m e n t  b e t w e e n  g r o u p s  on most  c o m p o n e n t s  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y .  I m p o r t a n t l y ,  b o t h  g r o u p s  s t a t e d  t h e i r  

p r e f e r e n c e  f o r  t h e  same p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m ,  a s y s t e m  which  

c l o s e l y  r e p r e s e n t s  t h e  p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m  i n  B r i t i s h  

Co lumbia .  T h i s  may b e  a n  i n d i c a t i o n  t h a t  i n d u s t r y  h a s  a c c e p t e d  

r e g u l a t i o n  by g o v e r n m e n t  a g e n c i e s .  A n o t h e r  i n t e r p r e t a t i o n  i s  

t h a t  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  2nd  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  h a v e  n e g o t i a t e d  

a  m u t u a l l y  a c c e p t a b l e  s i t u a t i o n .  T h e  h i g h  l e v e l  o f  a g r e e m e n t  on 
I1 

t h e  p e r c e p t i o n  o f  t h e  p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m  may s u p p o r t  t h i s  

r e a s o n i n g .  The  i n d u s t r y  h a s  p u b l i c l y  s t a t e d  i t s  p r e f e r e n c e  f o r  

t h e  p r e s e n t  s y s t e m  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a s  a  * ! f l e x i b l e "  form o f  

r e g u l a t i o n .  B o t h  g r o u p s  a l s o  b e l i e v e  t h a t  t h e  f u t u r e  s y s t e m  of 

r e g u l a t i o n  w i l l  b e  s i m i l a r  t o  t h e  p r e s e n t  s y s t e m ,  i n d i c a t i n g  

t h a t  b a r g a i n i n g  is  l i k e l y  t o  c o n t i n u e ,  r e s u l t i n g  i n  a r e l a t i v e l y  

u n m o d i f i e d  r e g u l a t o r y  s y s t e m .  

, T h e  p u l p  and p a p e r  i n d u s t r y  h a s  s t a t e d  a  p r e f e r e n c e  t o  

i n t e r a c t  w i t h  o n l y  o n e  l e v e l  o f  g o v e r n m e n t :  t h e  p r o v i n c i a l  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch .  They  b e l i e v e  t h a t  u n n e c e s s a r y  

d u p l i c a t i o n  o f  e f f o r t  e x i s t s  a n d  t h a t  t h e  p r o v i n c i a l  a u t h o r i t i e s  



u n d e r s t a c  d  t h e i r  p r o b l e m s  b e t t e r .  I n d u s t r y  o f f i c i a l s  b e l i e v e  

t h a t  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  c o n t r o l  is  l i k e l y  t o  i n c r e a s e  i n  t h e  

f u t u r e .  T h e  s t r e n g t h e n i n g  o f  t h e  FISHERIES ACT was  g i v e n  as  a  

r e a s o n .  

I n  c o m p a r i n g  t h e  d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  t h e  g r o u p s '  

p r e f e r e n c e s  a n d  p e r c e p t i o n s  t o w a r d  r e g u l a t o r y  c o m p o n e n t s ,  t h e r e  

was a p r e f e r e n c e  f o r  t h e  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  t o  i s s u e  p e r m i t s  

t o  a l l  p o l l u t i n g  i n d u s t r i e s .  T h e  i n d u s t r y  p r e f e r s  t h e  p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t  t o  i s s u e  p e r m i t s  which t a k e  i n t o  c o n s i d e r a t i o n  t h e  

s i t e  s p e c i f i c  r e q u i r e m e n t s  o f  e a c h  m i l l .  T h e r e  were some 

d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  g r o u p s  i n  t h e  t y p e  o f  i n s p e c t i o n s  which 

s h o u l d  b e  c a r r i e d  o u t  o f  p u l p  m i l l  t r e a t m e n t  f a c i l i t i e s .  T h e  

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  s t a t e d  t h e i r  p r e f e r e n c e  f o r  i n s p e c t i o n s  a t  

a n y  time, w h i l e  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  would  p r e f e r  t o  h a v e  p r i o r  
- 

k n o w l e d g e  o f  f o r t h c o m i n g  i n s p e c t i o n s .  
- - 

The  ma j ~ r i t y  o f  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  would  p r e f e r  t o  h a v e  

b o t h  t h e  i n d u s t r y  a n d  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  m o n i t o r  

e f f l u e n t  d i s c h a r g e  w i t h  i n d u s t r y  s u b m i t t i n g  d i s c h a r g e  r e p o r t s  o n  

a  r e g u l a r  b a s i s .  w h i l e  t h e  m a j o r i t y  o f  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  

would  a l s o  p r e f e r  t h i s  m o n i t o r i n g  s y s t e m ,  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  

o f f i c i a l s  would  p r e f e r  t o  b e  i n v o l v e d  i n  t h e  m o n i t o r i n g .  A t  

p r e s e n t ,  m o n i t o r i n g  is  a c o n d i t i o n  a t t a c h e d  t o  a  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p e r m i t .  ~ l t h o u g h  m o n i t o r i n g  r e q u i r e m e n t s  e x i s t  i n  t h e  

p r o v i n c i a l  P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y ,  i n d i v i d u a l  m o n i t o r i n g  r e q u i r e m e n t s  a r e  n e g o t i a b l e .  I n  



u n d e r t a k i n g  i t s  own m o n i t o r i n g ,  t h e  i n d u s t r y  i s  a b l e  t o  g e n e r a t e  

i n f o r m a t i o n  which  i s  i m p o r t a n t  i n  t h e  b a r g a i n i n g  p r o c e s s .  I t  is  

i n  a  p o s i t i o r  o f  c h s l l e n g i n g  t h e  m o n i t o r i n g  r e p o r t s  o f  

r e g u l a t o r y  a g e n c i e s .  

I n  e n f o r c i n g  s t a n d a r d s ,  s l i g h t l y  more g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  

t h a n  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  w o u l d  p r e f e r  t o  h a v e  a  s y s t e m  o f  

w a r n i n g s ,  f i n e s ,  a n d  s u s p e n s i o n  o f  p e r m i t s  a n d  power  t o  c l o s e  

p u l p  m i l l s .  I n d u s t r y  o f f i c i a l s  would  p r s f e r  t o  h a v e  maximum 

f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  a n d  n o t h i n g  less t h a n  t h e  p r e s e n t  l e v e l  o f  

f i n a n c i a l  a i d .  I n d u s t r y  f e e l s  a s s i s t a n c e  is n e e d e d  t o  k e e p  t h e  

m i l l s  c o m p e t i t i v e  o n  a w o r l d  m a r k e t  b a s i s .  F i f t y  p e r c e n t  of 

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  feel  i n d u s t r y  s h o u l d  b e  l i m i t e d  t o  l o a n s  

o n l y .  A f e w  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  r e s p o n d e n t s  f e l t  t h a t  i n d u s t r y  

c o u l d  a f f o r t  t o  i n s t a l l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  e q u i p m e n t  a n d  s h o u l d  

b e  made t o  i n s t a l l  t h e  b e s t  p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y .  T h i s  seemed 

t o  r e p r e s e n t  a p e r s o n a l  o p i n i o n  which  w a s  n o t  s u p p o r t e d  by 

documented  i n f o r m a t i o n .  

B o t h  g o v e r n m e n t  and  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  a g r e e d  on  which  

w a t e r  q u a l i t y  p a r a m e t e r s  s h o u l d  b e  u s e d  f o r  e s t a b l i s h i n g  

e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y ,  

T o x i c i t y ,  s u s p e n d e d  s o l i d s ,  s e t t l e a b l e  s o l i d s ,  b i o l o g i c a l  oxygen  I 

demand a n d  pH were c o n s i d e r e d  t o  b e  most I m p o r t a n t .  A e s t h e t i c  

p a r a m e t e r s  were n o t  c o n s i d e  r e d  a s  i m p o r t a n t ,  Some d i f f e r e n c e s  

d i d  e x i s t  a s  t o  w h a t  p a r t i c u l a r  w e i g h t  s h o u l d  b e  a t t a c h e d  t o  

s u s p e n d e d  s o l i d s  a n d  t o x i c i t y .  I n  t h e i r  b r i e f  t o  t h e  p r o v i n c i a l  



& p o l l u t i o n  C o n t r o l  P u b l i c  I n q u i r y ,  i n d u s t r y  recommended d i f f e r e n t  
I 

m e a s u r e m e n t  t e c h n i q u e s  f o r  s u s p e n d e d  s o l i d s  a n d  f e l t  t h a t  

t o x i c i t y  was n o t  a  m a j o r  p r o b l e m .  The  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  h a s  

s u p p o r t e d  a  s t r o n g  t o x i c i t y  s t a n d a r d  t o  p r o t e c t  f i s h .  Some 

d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  i n  i n t e r p r e t a t i o n  o f  

t e s t  r e s u l t s  was e v i d e n t .  

I n  a s s e s s i n g  p s r a m e t e r s  f o r  r e c e i v i n g  water s t a n d a r d s  b o t h  

g r o u p s  a g r e e d  t h a t  stress o n  t h e  b i o l o g i c a l  communi ty ,  t o x i c i t y  

a n d  d i s s o l v e d  o x y g e n  were v e r y  i m p o r t a n t .  L e s s  w e i g h t  was  

a t t a c h e d  t o  a e s t h e t i c  p a r a m e t e r s  o f  water q u a l i t y .  

I n  s e t t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  f o r  t h e  p u l p  a n d  

p a p e r  i n d u s t r y  b o t h  g r o u p s  a g r e e d  t h a t  p u b l i c  h e a l t h  fac tors  a n d  

m a i n t a i n i n g  v i a b l e  f i s h  s t o c k s  were t h e  most  i m p o r t a n t  v a r i a b l e s  

t o  b e  c o n s i d e r e d .  B o t h  g r o u p s  b e l i e v e d  i t  was i m p o r t a n t  t o  set 

s t a n d a r d s  which  were t e c h n i c a l l y  f e a s i b l e  t o  meet. The m a j o r i t y  

i n  b o t h  g r o u p s  a l s o  f e l t  p u b l i c  a t t i t u d e s  t o w a r d  w a t e r  q u a l i t y  

were i m p o r t a n t  i n  s e t t i n g  s t a n d a r d s .  H o u e v e r ,  almost f i f t y  

p e r c e n t  3f g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  were n e u t r a l  on t h i s  matter. I t  

was h y p o t h e s i z e d  t h s t  p e r h a p s  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  b e l i e v e  t h e y  

u n d e r s t a n d  the p r o b l e m s  t o  b e  s o l v e d  b e t t e r  t h a n  t h e  p u b l i c .  

P o l l u t i o n  c o n t r o l  h a s  b e e n  c o n s i d e r e d  a  t e c h n i c a l  p r o b l e m  b y  

r e g u l a t o r y  a g e n c i e s .  They c o o p e r a t e  w i t h  i n d u s t r y  i n  r e s e a r c h  

a n d  d e v e l o p m e n t  p r o j e c t s .  Government  o f f i c i a l s  may p e r c e i v e  t h a t  

t h e  p u b l i c  h a s  l i t t l e  t o  c o n t r i b u t e  i n  t h i s  i n f o r m a t i o n  

e x c h a n g e ,  w h i c h  r e q u i r e s  t e c h n i c a l  e x p e r t i s e .  



N e i t h e r  g r o u p  would a t t a c h  much w e i g h t  t o  t h e  e c o n o m i c  

p o s i t i o n  of a n  i n d i v i d u a l  firm i n  s e t t i n g  s t a n d a r d s ,  b u t  

i n d u s t r y  o f f i c i a l s  b e l i e v e  t h e  e c o n o m i c  p o s i t i o n  of t h e  i n d u s t r y  

a s  a  w h o l e  is i m p o r t a n t .  I t  was e x p e c t e d  t h a t  t h e  i n d u s t r y  would 

h a v e  g i v e n  more  w e i g h t  t o  t h e  e c o n o m i c  s t a n d i n g  o f  a n  i n d i v i d u a l  

m i l l  on t h e  b a s i s  o f  t h e i r  r e q u e s t  f o r  s i t e  s p e c i f i c  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s .  T h e i r  main a r g u m e n t  h a s  b e e n  t h a t  t h e  

i n d u s t r y  a s  a  whole  s h o u l d  n o t  be  p u t  i n  an u n c o m p e t i t i v e  

s i t u a t i o n  w i t h  mills i n  o t h e r  r e g i o n s  which  h a v e  l o w e r  s t a n d a r d s  

t o  meet. T h e r e  is some i n d i c a t i o n  t h a t  e a c h  g r o u p  would  c o n s i d e r  

w a t e r  u s a s  i n  r e l a t i o n  t o  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  T h e y  would 

g i v e  f a i r l y  h e a v y  w e i g h t  t o  r e c r e a t i o n a l  u s e s  o f  w a t e r .  t h e  

p r o x i m i t y  of m i l l s  t o  p o p u l a t e d  a r e a s ,  a n d  c o n s i d e r  t h e  

a e s t h e t i c  a p p e a r a n c e  o f  water. 

I n  e n f o r c i n g  s t a n d a r d s ,  t h e  r e s p o n d e n t s  were a s k e d  t o  r a t e  

f i v e  f a c t o r s :  a v a i l a b l e  t e c h n o l o g y .  e c o n o m i c  p o s i t i o n  o f  a firm, 

t h e  i m p o r t a n c e  of t h e  m i l l  t o  t h e  communi ty ,  p r o x i m i t y  o f  a  m i l l  

t o  p o p u l a t e d  a r e a s  a n d  p u b l i c  a t t i t u d e s  t o w a r d  p o l l u t i o n  

c o n t r o l .  O v e r a l l ,  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  a t t a c h e d  more  w e i g h t  t o  

t h e s e  f a c t o r s  t h a n  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s .  H o s t  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  

g a v e  m o d e r a t e l y  h e a v y  o r  h e a v y  w e i g h t s  t o  t h e s e  v a r i a b l e s ,  w h i l e  

g o v e r n m e n t  o f f i c i a l s  p r e f e r r e d  n e u t r a l  o r  m o d e r a t e l y  h e a v y  

w e i g h t .  T h e s e  g o v e r n m e n t  r e s p o n s e s  may i n d i c a t e  t h e  d i f f i c u l t  
*-- - -. -.. 

s i t u a t i o n  w h i c h  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  e n c o u n t e r .  They  m u s t  se t  
--- - - - 

s t a n d a r d s  which  a r e  p u b l i c l y  a c c e p t a b l e  a n d  t a k e  e n f o r c e m e n t  
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a c t i o n  t o  e n s u r e  s t s n d a r d s  are b e i n g  met. A t  t h e  same time, 
-- "-A , - -  

however ,  t h e y  c a n n o t  i g n o r e  t h e  e c o n o m i c  i m p o r t a n c e  o f  t h e  p u l p  
-- - 

.-- - 
a n d  p a p e r  i n d u s t r y  a n d  do n o t  w i s h  t o  e r o d e  t h e  c o o p e r a t i v e  

r e l a t i o n s h i p  - --- which t h e y  may h a v e  e s t a b l i s h e d  o v e r  t h e  y e a r s .  

I n  c o n c l u s i c n ,  t h e  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  d i s p l a y  a  

r e l a t i v e l y  h i g h  l e v e l  o f  a g r e e m e n t  o n  t h e  major a s p e c t s  of 

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  in B r i t i s h  C o l u m b i a .  B o t h  g r o u p s  p r e f e r  

a  r e g u l a t o r y  s y s t e m  which d e p i c t s  t h e  c u r r e n t  f o r m  o f  

r e g u l a t i o r , .  T h e  f i n d i n g s  s u p p o r t  t h e  p r e m i s e  t h a t  a  b a r g a i n i n g  

k 
t p r o c e s s  o c c u r s  b e t w e e n  b o t h  g r o u p s  which i s  c o n d u c i v e  t o  a 
f 

X; I 
s a t i s f a c t o r y  w o r k i n g  r e l a t i o n s h i p .  The r e g u l a t e d  h a v e  

C 
C l e g i t i m i z e d  t h e  p o w e r s  arid f u n c t i o n s  o f  t h e  r e g u l a t o r s ,  a l t h o u g h  

t h e y  would  p r e f e r  t o  i n t e r a c t  w i t h  o n l y  t h e  p r o v i n c i a l  

a u t h o r i t i e s .  The  r e g u l a t o r s  r e q u i r e  t h e  c o o p e r a t i o n  o f  i n d u s t r y  

i n  o r d e r  t o  c a r r y  o u t  t h e i r  manda te .  They  must  a l s o  d e m o n s t r a t e  

t h a t  t h e y  h a v e  n o t  b e e n  c o - o p t e d  b y  i n d u s t r y .  
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CHAPTER SIX 

PUBLIC INVOLVEMENT I N  SETTING A N D  ENFORCING 
STANDARDS I N  THE PULP A N D  PAPER INDUSTRY 

OF BRITISH COLUMBIA 

T h i s  c h a p t e r  w i l l  e x a m i n e  two i s s u e s  w i t h i n  t h e  c o n t e x t  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  i n  B r i t i s h  Columbia .  The f i r s t  i s  t h e  

d e g r e e  o f  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d  

s e t t i n g  a n d  e n f o r c e m e n t  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  It i s  

a r g u e d  t h a t  t h e  r o l e  of ' p u b l i c '  i n v o l v e m e n t  i n  s t a n d a r d  s e t t i n g  

a n d  e n f o r c e m e n t  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  h a s  b e e n  l i m i t e d .  

Where p a r t i c i p a t i o n  h a s  b e e n  e n c o u r a g e d ,  i t  h a s  b e e n  l i m i t e d  i n  

terms o f  d e a l i n g  w i t h  w a t e r  q u a l i t y  a s  a  t e c h n i c a l  m a t t e r .  

T h e  s e c o n d  i s s u e  c o n c e r n s  t h e  r o l e  o f  s o c i o - e c o n o m i c  

i n f o r m a t i o n  i n  d e c i d i n g  w h a t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  a 

p a r t i c u l a r  company o r  i n d u s t r y  s h o u l d  meet. Whi le  it  would  

a p p e a r  t h a t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  e n f o r c e m e n t  

a re  b a s e d  p r i m a r i l y  o n  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n ,  o f t e n  t h e  

p r o c e d u r e  i s  c h a r a c t e r i z e d  by b a r g a i n i n g  b a s e d  on  s o c i a l  a n d  

e c o n o m i c  c o n s i d e r a t i o n s .  

! 
F 

The P o r t  Alice case s t u d y  i l l u s t r a t e s  t h e  b a r g a i n i n g  n a t u r e  
t 

o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n s  i n  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  p u l p  a n d  
I 
L 

p a p e r  i n d u s t r y .  It is a r g u e d  t h a t  t h e  c a s e  h a s  i m p o r t a n t  

i m p l i c a t i o n s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  i n  B r i t i s h  Co lumbia ,  



p a r t i c u l a r l y  i n  t h e  f o r e s t  p r o d u c t s  i n d u s t r y .  

THE BASIS FOR PUBLIC PARTICIPATION I N  POLLUTION CONTROL STANDARD 

SETTING A N D  ENFORCEHENT 

A number  o f  r e c u r r e n t  i s s u e s  which c h a r a c t e r i z e  t h e  

l i t e r a t u r e  on p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  d e c i s i o n - m a k i n g  h a v e  b e e n  

s u m m a r i z e d  by S e w e l l  a n d  Coppock. 1 T h e y  d i s c u s s  s i x  b a s i c  

q u e s t i o n s  which  w i l l  b e  a d d r e s s e d  i n  t h e  f o l l o w i n g  d i s c u s s i o n :  

(1) Who s h o u l d  p a r t i c i p a t e ?  

(2) Who is  l i k e l y  t o  p a r t i c i p a t e ?  
C 

(3) How much p a r t i c i p a t i o n  is p o s s i b l e  a n d  d e s i r a b l e ?  

(4 )  On wha t  i s s u e s  and  a t  w h a t  s t a g e s  i n  d e c i s i o n - m a k i n g  i s  
p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  d e s i r a b l e ?  

(5) R h a t  w e i g h t  s h o u l d  be a t t a c h e d  t o  t h e  v i e w s  o f  
w e l l - o r g a n i z e d ,  a r t i c u l a t e  i n t e r e s t  g r o u p s  a s  a g a i n s t  t h e  v i e w s  
o f  t h e  u n o r g a n i z e d  p u b l i c ?  

(6)  How c a n  m e a n i n g f u l  v i e w s  o n  r e g i o n a l  a n d  n a t i o n a l  i s s u e s  b e  

o b t a i n e d ?  

P u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  d e c i s i o n - m a k i n g  i n  most d e m o c r a t i c  

c o u c t r i e s  h a s  b e e n  a d v o c a t e d  o n  t h e  b a s i s  o f  i d e o l o g i c a l  

p r i n c i p l e s ,  t h a t  i n d i v i d u a l s  h a v e  t h e  r i g h t  t o  b e  i n f o r m e d  a n d  

t o  b e  i n v o l v e d  i n  d e c i s i o n s  r e g a r d i n g  t h e i r  p e r s o n a l  l i v e s .  

P a r t i c i p a t i o n  h a s  b e e n  d e f i n e d  as ,  

It.. . p a r t  o f  a n  e v o l u t i o n a r y  p r o c e s s  of s o c i a l  c h a n g e  
which a i m s  a t  p o l i t i c a l  a n d  s o c i a l  e g a l i t a r i a n i s m .  It 
s e e k s  a  g r e a t e r  d e q r e e  of power  s h a r i n g  t h r o u g h  t h e  
p o l i t i z a t i o n  of t h e  c i t i z e n ' s  a w a r e n e s s  o f  h i s  o r  h e r  



p o t e n t i a l  ro le  a s  a  member o f  t h e  communi ty  o f  i n t e r e s t  
i n  s h a p i n g  t h e  q u a l i t y  o f  t h e  e n v i r o n m e n t . " 2  

P u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  h a s  a l s o  b e e n  d i s t i n g u i s h e d  f r o m  

p u b l i c  i n f l u e n c e  i n  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s .  3 P a r t i c i p a t i o n  

i s  d e f i n e d  a s  d i r e c t  i n v o l v e m e n t ,  u s u a l l y  t h r o u g h  e s t a b l i s h e d  

i n s t i t u t i o n a l  c h a n n e l s ,  w h e r e a s  i n f l u e n c e  i n  d e c i s i o n - m a k i n g  

a r i s e s  t h r o u g h  l o b b y i n g ,  e l e c t i o n s ,  p u b l i c  h e a r i n g s ,  l e t t e r s  t o  

t h e  e d i t o r ,  o p i n i o n  p o l l s ,  etc. 

p u b l i c  c o n c e r n  f o r  water q u a l i t y  c a n  r a n g e  f r o m  t h o s e  

g r o u p s  a n d  i n d i v i d u a l s  d i r e c t l y  a f f e c t e d  b y  a  p o l l u t i n g  s o u r c e  

( i .e.  c o n t a m i n a t e d  water s u p p l y )  t o  t hose  p e r s o n s  i n d i r e c t l y  

a f f e c t e d  o r  m i l d l y  c o n c e r n e d  w i t h  w a t e r  q u a l i t y .  A p e r s o n ' s  

a b i l i t y  D r  w i l l i n g n e s s  t o  t a k e  a c t i o n  o r  t o  become i n v o l v e d  i n  

d e c i s i o n s  r e g a r d i n g  w a t e r  q u a l i t y  may b e  d e t e r m i n e d  b y  numerous  

fac tors ,  i n c l u d i n g  h i s  d e g r e e  o f  p e r c e i v e d  c o n c e r n ,  t h e  time a n d  

i n v e s t m e n t  i n v o l v e d ,  h i s  p e r c e i v e d  d e g r e e  o f  s u c c e s s  i n  t a k i n g  

a c t i o n ,  a n d  t h e  a v e n u e s  a v a i l a b l e  f o r  e x p r e s s i n g  h i s  c o n c e r n .  

A s  d i s c u s s e d  i n  C h a p t e r  Two, a  d e f i n i t i o n  of p o l l u t i o n  i s  a 

prob lem i n  human judgment ,  

"Any e f f o r t  t o  m a i n t a i n  o r  e n h a n c e  t h e  q u a l i t y  o f  water 
r e q u i r e s  a  d e f i n i t i o n  of t h e  u s e s  t o  which  i t  may b e  p u t  
a n d  a j u d g m e ~ t  o f  t h e  human p r e f e r e n c e s  f o r  e a c h  o f  
t h o s e  u s e s  i n  a  s p e c i f i c  s e t t i n g  o f  l a n d  a n d  wa te r . Iv4  

Among i n d i v i d u a l s ,  many a r e  w i l l i n g  t o  a l l o w  e l e c t e d  a n d  

a p p o i n t e d  o f f i c i a l s  t o  d e c i d e  what l e v e l s  o f  water q u a l i t y  a r e  

s o c i a l l y  d e s i r a b l e .  However,  o t h e r s ,  who a r e  u s u a l l y  t h e  more 

a r t i c u l a t e  a n d  w e l l - e d u c a t e d  members of s o c i e t y ,  would p r e f e r  t o  



p a r t i c i p a t e  i n  d e c i s i o n s  r e g a r d i n g  s t a n d a r d s  o f  water q u a l i t y .  

It is i m p o s s i b l e  i n  most s i t u a t i o n s  t o  i d e n t i f y  a l l  t h o s e  

who may b e  a f f e c t e d  by, o r  h a v e  a n  i n t e r e s t  i n ,  a  d e c i s i o n  o r  

i s s u e .  I n  a d d i t i o n ,  a s  W e n g e r t  h a s  p o i n t e d  o u t ,  t h e r e  i s  n o  

s t r o n g  e v i d e n c e  t o  s u g g e s t  t h a t  i n c r e a s e d  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  

w i l l  r e s u l t  i n  a  more s a t i s f i e d  s o c i e t y . =  

P u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  p r o g r a m s  h a v e  b e e n  u s e d  p r i m a r i l y  i n  

t h e  f o r m a t i v e  s t a g e s  o f  t h e  p o l i c y - m a k i n g  p r o c e s s .  Q u e s t i o n n a i r e  

s t u d i e s  h a v e  b e e n  u s e d  t o  h e l p  i d e n t i f y  p u b l i c  p r e f e r e n c e s .  

P u b l i c  h e a r i n g s  h a v e  a i d e d  i n  i d e n t i f y i n g  a n d  e s t a b l i s h i n g  

p o l i c y  g o a l s  a n d  o b j e c t i v e s  (e.g. t h e  B e r g e r  I n q u i r y  i n t o  t h e  

H a c k e n z i e  V a l l e y  P i p e l i n e ) .  A t  t h i s  s t a g e  i n  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  

p r o c e s s ,  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  is  p r i m a r i l y  a n  i n f o r m a t i o n  

g a t h e r i n g  t e c h n i q u e  ( e .  g. t h e  West C o a s t  O i l  P o r t s  I n q u i r y ) .  

p a r t i c i p a t i o n  may a l s o  be u s e d  i n  i d e n t i f y i n g  a n d  e v a l u a t i n g  

p o l i c y  a l t e r n a t i v e s .  However, t h i s  l e v e l  o f  p a r t i c i p a t i o n  

r e q u i r e s  c o n s i d e r a b l e  time, e x p e n s e ,  i n n o v a t i v e n e s s ,  a n d  a 

w i l l i n g n e s s  among p l a n n e r s  a n d  d e c i s i o n - m a k e r s  t o  i n v o l v e  t h e  

p u b l i c .  T h e r e  i s  n o  g u a r a n t e e  t h a t  t h e  p o l i c y - m a k e r s  w i l l  

i n c o r p o r a t e  p u b l i c  p r e f e r e n c e s  i n  a d o p t i n g  o r  i m p l e m e n t i n g  a  

p o l i c y  s t r a t e g y .  I n  t h e  p o l i c y - m a k i n g  p r o c e s s  f o r  e s t a b l i s h i n g  

w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  p u b l i c  h e a r i n g s  

h a v e  been  u s e d  a s  a means f o r  g a t h e r i n g  p u b l i c  r e s p o n s e  t o w a r d  

s p e c i f i c  t e c h n i c a l  i s s u e s .  T h e s e  i s s u e s  h a v e  b e e n  i d e n t i f i e d  b y  

t h e  p o l i c y - m a k e r s  a n d  t h e i r  a d v i s o r s  a s  t h e  b a s i s  upon w h i c h  



w a t e r  q u a l l t y  s t a n d a r d s  a r e  t o  b e  e s t a b l i s h e d .  T h e r e  i s  n o  

p u b l i c  i n v o l v e m e n t  i n  i d e n t i f y i n g  o r  a s s e s s i n g  b r o a d  p o l i c y  

goals  fo r  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  

T h e r e  a r e  no  i n h e r e n t  mechan i sms  t o  j u d q e  e f f e c t i v e l y  a l l  

t h e  p r e f e r e n c e s  o f  t h e  p u b l i c  r e g a r d i n g  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  

Whether  e v i d e n c e  g a t h e r e d  a t  a  p u b l i c  h e a r i n g  is  more w o r t h y  of 

a t t e n t i o n  t h a n  l e t t e r s  o r  q u e s t i o n n a i r e  r e s p o n s e s  is d i f f i c u l t  

t o  d e t e r m i n e .  I n  a  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  p u b l i c  h e a r i n g ,  it is 

d i f f i c u l t  t o  i m a g i n e  a p o l i c y  a d v i s o r  o r  p o l i c y - m a k e r  a t t a c h i n g  

e q u a l  w e i g h t  t o  a  c o m p r e h e n s i v e  b r i e f  c o m p l e t e  w i t h  e m p i r i c a l  

d a t a  a n d  f i n d i n g s ,  p r e s e n t e d  by t h e  a f f e c t e d  i n d u s t r y ,  a s  t o  a  

s h o r t ,  n o n - t e c h n i c a 1 , s u b  j e c t i v e  s t a t e m e n t  on t h e  n e g a t i v e  

a s p e c t s  o f  p o l l u t i o n ,  p r a s e n t e d  b y  a n  i n d i v i d u a l .  The  n a t u r e  o f  

t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  h e a r i n g s  r e q u i r e s  t h a t  a  g r o u p  o r  

i n d i v i d u a l  be k n c w l e d g e s b l e  of t e c h n i c a l  m a t t e r s  of p o l l u t i o n  

c o n t r o l ,  b e  a b l e  t o  a r t i c u l a t e  o p i n i o n s ,  a n d  be a b l e  t o  h a n d l e  

c r o s s - e x a m i n a t i o n .  

F o r  many p e r s o n s  i n v o l v e d  i n  h e a r i n g s  o r  o t h e r  t y p e s  o f  

p a r t i c i p a t o r y  a c t i o n ,  f ew w i l l  be a b l e  t o  r e s p o n d  w i t h  e x p e r t i s e  

t o  a  wide  r a n g e  o f  i s s u e s .  The  r e s p o n s e  r a t e  f o r  many w i l l  

d e p e n d ,  i n  p a r t ,  o n  t h e  n a t u r e  o f  t h e  i s s u e  a n d  t h e i r  i n t e r e s t  

i n  t h e  u l t i m a t e  d e c i s i o n .  Also, s u s t a i n i n g  a n  i n t e r e s t  o v e r  a 

l o n g  p e r i o d  w i l l  b e  d i f f i c u l t .  T h i s  becomes  e v e n  more c r i t i ca l  

when t h e  i s s u e s  r a n g e  f r o m  l o c a l  o r  r e g i o n a l  t o  n a t i o n a l  i n  

scale. 



I n  ~ r i t i s h  C o l u m b i a ,  a p a r t  f rom t h e  u n i q u e  Okanagan B a s i n  

e x p e r i e n c e ,  f o u r  p r i m a r y  a v e n u e s  f o r  p u b l i c  i n v o l v e m e n t  i n  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  c a n  be i d e n t i f i e d :  (1) Common law r e m e d i e s ;  

(2)  o b j e c t i o n s  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s ;  (3) P u b l i c  

~ n q u i r i e s ;  a n d  (4) P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  A p p e a l s .  

T h e  l i t e r a t u r e  on p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

i n  B r i t i s h  Co lumbia  is p r i m a r i l y  t h e  work o f  L u c a s  a n d  F r a n s o n . 6  

They h a v e  c o n c e n t r a t e d  on  t h e  p r o b l e m s  a s s o c i a t e d  w i t h  p r i v a t e  

l e g a l  r e m e d i e s  and t h e  d i f f i c u l t i e s  i n v o l v e d  i n  r a i s i n g  

o b j e c t i o n s  t o  t h e  g r a n t i n g  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s .  They 

h a v e  q i v e n  l i m i t e d  a t t e n t i o n  t o  t h e  r o l e s  o f  P u b l i c  I n q u i r i e s  

a n d  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  A p p e a l s  a s  o p p o r t u n i t i e s  f o r  p u b l i c  

p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  7 

The  f o u r  o p t i o n s  f o r  p a r t i c i p a t i o n  i n v o l v e  t h e  p u b l i c  a t  

d i f f e r e n t  l e v e l s  i n  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s  (see F i g u r e  1 

f o r  t h e  r o l e  o f  t h e  p u b l i c  i n  t h e  d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s ) .  

Common l a w  r e m e d i e s  s e e k  d a m a g e s  a f t e r  some a c t i o n  h a s  a l r e a d y  

o c c u r r e d .  They a re  n o t  a m a j o r  f o r c e  f o r  f o r m u l a t i n g  p o l i c y  

a l t h o u g h  a  number o f  s imi la r  c o u r t  d e c i s i o n s  c o u l d  h a v e  t h e  

e f fec t  o f  f o r c i n g  p o l i c y - m a k e r s  t o  a d o p t  d i f f e r e n t  p o l i c i e s  o r  

i m p l e m e n t a t i o n  s t r a t e g i e s .  

O b j e c t i o n s  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s  may b e  u s e f u l  i n  

t h e  e v a l u a t i o n  o r  s e l e c t i o n  s t a g e  of p o l i c y - m a k i n g .  O b j e c t i o n s  

a r e  i n i t i a t e d  i n  r e s p o n s e  t o  some F r o p o s e d  a c t i o n .  They  h a v e  t h e  

p o t e n t i a l  of i d e n t i f y i n g  a f f e c t e d  i n t e r e s t s  a n d  t h e  p o s s i b l e  



d i s c l o s u r e  o f  i n f o r m a t i o n  r e g a r d i n g  a  p r o p o s e d  e f f l u e n t  

d i s c h a r g e .  However, p u b l i c  a c c e s s  t o  t h e  o b j e c t i o n  p r o c e s s  i s  

c o n t r o l l e d  b y  t h e  d i s c r e t i o n a r y  p o w e r s  o f  t h e  ~ i r e c t o r  o f  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch .  

P u b l i c  i n q u i r i e s  a r e  t h e  most a c c e s s i b l e  f o r m  o f  p u b l i c  

i n v o l v e m e n t  a v a i l a b l e  w i t h i n  t h e  f o r m a l  c h a n n e l s  f o r  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c y - m a k i n g .  The p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y - m a k e r s  h a v e  

s o u g h t  a  wide r e p r e s e n t a t i o n  from t h e  g e n e r a l  p u b l i c .  However, 

a s  d i s c u s s e d  e a r l i e r ,  u s u a l l y  t h e  mos t  a r t i c u l a t e  a n d  m o s t  

a f f e c t e d  i n t e r e s t s  p a r t i c i p a t e  a t  t h e s e  i n q u i r i e s .  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  A p p e a l s  p r o v i d e  a m e a n s  f o r  

d i s c u s s i o n  a n d  e v a l u a t i o n  of  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c i e s .  They 

a re  r e s t r i c t e d  t o  d i r e c t l y  a f f e c t e d  p a r t i e s .  There i s  some 

e v i d e n c e  t h a t  t h e  a p p e a l  p r o c e s s  i s  b e c o m i n g  a more o p e n  forum 

i n  a l l o w i n g  a w i d e r  r a n g e  o f  i n t e r e s t s  t o  b e  i n v o l v e d  a n d  b y  

i n c r e a s i n g  t h e  s c o p e  o f  i s s u e s  which a re  d i s c u s s e d .  T h e s e  f o u r  

means  f o r  p a r t i c i p a t i o n  a r e  d i s c u s s e d  i n  f u r t h e r  d e t a i l  below. 

COHHON LAW REMEDIES 

It i s  n o t  t h e  i n t e n t  o f  t h i s  s e c t i o n  t o  p r o v i d e  a n  

e x h a u s t i v e  i n v e n t o r y  o f  p o s s i b l e  common law r e m e d i e s  f o r  

c 3 n t r o l l i n g  p o l l u t i o n .  R a t h e r ,  a few g e n e r a l  i s s u e s  which 

c h a r a c t e r i z e  common l a w  t e c h n i q u e s  w i l l  b e  r e v i e w e d .  G e n e r a l l y ,  

m o s t  a u t h o r s  h a v e  commented on  t h e  p o o r  p r o s p e c t s  f o r  common law 

a c t i o n  i n  e n v i r o n m e n t a l  p r o t e c t i o n  i n  Canada  .a  From t h e  



s t a n d p o i n t  o f  p u b l i c  i n p u t  i n t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d  

s e t t i n g  p r o c e d u r e s ,  common l a w  r e m e d i e s  o f f e r  l i t t l e  h e l p ,  s i n c e  

t h e y  a r e  p r i m a r i l y  c o n c e r n e d  w i t h  d a m a g e s  t h a t  h a v e  r e s u l t e d  

f rom p o l l u t i o n .  

P r i v a t e  n u i s a n c e  a c t i o n s  r e q u i r e  t h a t  some damage h a s  

o c c u r r e d  t o  e i t h e r  a  p l a i n t i f f  o r  h i s  p r o p e r t y .  T h e  damage m u s t  

be  d i s t i n g u i s h a b l e  f r o m  t h a t  s u f f e r e d  by t h e  l a r g e r  community.  

I f  damage is  w i d e s p r e a d  t h e n  t h e  n u i s a n c e  is a  p u b l i c  o n e  a n d  

n o t  l i m i t e d  t o  a s i n g l e  p e r s o n .  I f  a n  a c t i o n  i s  b r o u g h t  a g a i n s t  

a d i s r u p t i o n  o f  u s e  o r  e n j o y m e n t ,  t h e  i n t e r f e r e n c e  must  b e  o f  a 

c o n t i n u i n g ,  s u b s t a n t i a l  n a t u r e .  w h a t  i s  c o n s i d e r e d  " r e a s o n a b l e w  

i n t e r f e r e n c e  h a s  b e e n  a  s i g n i f i c a n t  p r o b l e m  i n  c o u r t  d e c i s i o n s .  

T h e  i s s u e  o f t e n  h i n g e s  on t h e  s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  i m p o r t a n c e  o f  

t h e  d e f e n d a n t  t o  t h e  communi ty ,  t h e  p o t e n t i a l  o f  f u r t h e r  

damages ,  a n d  t h e  a b i l i t y  t o  a v o i d  t h e  i n t e r f e r e n c e .  A l s o ,  i t  

mus t  b e  d e m o n s t m t e d  t h a t  t h e  d e f e n d a n t  c a u s e d  t h e  i n t e r f e r e n c e  

o r  damage t o  t h e  p l a i n t i f f ' s  p r o p e r t y .  T h i s  d i f f i c u l t y  c f  p r o o f  

c a n  b e  compounded when a p o l l u t i o n  n u i s a n c e  i s  c a u s e d  by 

m u l t i p l e  d i s c h a r g e r s .  I n  s u c h  c a s e s  it may b e  p o s s i b l e  t o  c h a r g e  

t h e m  j o i n t l y . 9  I n  w a t e r  p o l l u t i o n  c a s e s  many p l a i n t i f f s  may be 

i n h i b i t e d  f r ~ m  l a u n c h i n g  n u i s a n c e  a c t i o n s  b e c a u s e  of t h e  e x p e r t  

s c i e n t i f i c  and t e c h n i c a l  e v i d e n c e  which i s  u s u a l l y  r e q u i r e d  t o  

d e m o n s t r a t e  t h a t  a  d e f e n d a n t  c a u s e d  a  p a r t i c u l a r  damage. 

A number of p r o b l e m s  e x i s t  f o r  t h o s e  w i s h i n g  t o  launch a  

p u b l i c  n u i s a n c e  a c t i o n . 1 0  The f i r s t  l i e s  i n  d e c i d i n g  be tween  a  



c i v i l  a n d  a  c r i m i n a l  a c t i o n .  A p l a i n t i f f  u n d e r t a k i n g  a  c i v i l  

a c t i o n  c a n  o n l y  p r o t e c t  h i s  own i n t e r e s t  a n d  h a s  no  s t a n d i n g  i f  

no s t a t u t e  l a w  e x i s t s  f o r  h i s  p a r t i c u l a r  p rob lem.  A c a s e  i n  

which t h e  p u b l i c  i n t e r e s t  i s  v i o l a t e d  r e q u i r e s  t h e  p r o v i n c i a l  o r  

f e d e r a l  A t t o r n e y - G e n e r a l  t o  i n i t i a t e  a c t i o n ,  w h i c h  i s  

d i s c r e t i ~ n a r y .  However, a s  o n e  l e g a l  s c h o l a r  e x p r e s s e s ,  "is it 

r e a s o n a b l e  t o  e x p e c t  a p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  t o  v i g o r o u s l y  

p u r s u e  i ts d u t i e s  a s  g u a r d i a n  o f  t h e  p h y s i c a l  e n v i r o n m e n t ,  when 

it i s  a t  t h e  same time r e s o u r c e  owner ,  a n d  t h r o u g h  i t s  lessees 

a n d  l i c e n c e e s ,  r e s o u r c e  d e v e l o p e r ? " l l  

A s e c o n d  p rob lom a r i s e s  f r o m  w h e t h e r  damages  s u f f e r e d  by a 

p l a i n t i  i f  a r e  ' s p e c i a l ' ,  t h a t  is, s i g n f i c a n t l y  d i f f e r e n t  from 

t h o s e  s u f f e r e d  by o t h e r  m ~ m b e r s  o f  t h e  p u b l i c .  I n  a r e c e n t  

Newfoundland c a s e  lH&lcey E l e c t r i c  R e d u c t b s  cp. of C a n a d a 1  

c o m m e r c i a l  f i s h e r m e n ,  c l a i m i n g  a l o s s  d u e  t o  i n d u s t r i a l  

p o l l u t i o n ,  were d e n i e d  s t a n d i n g  b e c a u s e  t h e i r  p o s i t i o n  i n  

r e l a t i o n  t o  t h e  rest of t h e  p u b l i c  was n o t  u n i q u e  . I*  

S i m i l a r  i m p l i c a t i o n s  are r a i s e d  by a d e c i s i o n  i n  a N e w  

~ r u n s w i c k  case i n v o l v i n g  a commercial f i s h e r m a n  who c l a i m e d  

f i n a n c i a l  l o s se s  d u e  t o  p o l l u t i o n  f rom a  p u l p  m i l l .  13 T h e  j u d g e  

d i s m i s s e d  t h e  case c l a i m i n g  t h a t  s i n c e  t h e  f i s h e r m a n  had  no 

s p e c i a l  r i g h t s  i n  f i s h i n g  from o t h e r  members o f  t h e  p u b l i c ,  any  

damages  a c c r u i n g  f r o m  p o l l u t i o n  were o n l y  d i f f e r e n t  i n  d e g r e e  

f r o m  t h o s e  s u f f e r e d  by o t h e r  p e r s o n s . 1 '  



T h e  c o n s e q u e n c e s  o f  t h e s e  cases c o u l d  p l a c e  s i g n i f i c a n t  

s p a t i a l  c o n s t r a i o t s  o n  t h e  u s e  o f  a  r e s o u r c e  a s  a  means  o f  

l i v e l i h o o d  : 

"The d e c i s i o n ( s )  f a i l s  t o  r e c o g n i z e  t h a t  u s e s  o f  p u b l i c  
r e s o u r c e s  v a r y  c o n s i d e r a b l y  i n  i n c i d e n c e  a n d  i m p o r t a n c e ,  
and  t h a t  t h i s  f a c t  i s  r e f l e c t e d  i n  a wide  s p e c t r u m  o f  
a d v e r s e  c o n s e q u e n c e s  i n  t h e  e v e n t  o f  i n t e r f e r e n c e ,  
r a n g i n g  from m i n o r  a n n o y a n c e  t o  f i n a n c i a l  r u i n .  
n o r e o v e r ,  t h e  c o u r t  by  d i v o r c i n g  t h e  i s s u e  o f  r i g h t s  
f r o m  t h a t  o f  u s e s  s u g g e s t e d  a n o t h e r  a n d  more f a r  
r e a c h i n g  l i m i t a t i o n  o f  t h e  a n t i - p o l l u t i o n  s u i t ,  t h a t  i s  
t h a t  w h a t e v e r  t h e  i n c i d e n c e  o f  t h e  s p e c i a l  u s e  r e c o v e r y  
f ~ r  f i n a n c i a l  l o s s  w i l l  b e  b a r r e d .  The t y p e  o f  v i c t i m  of 
p o l l u t i o n  who i n c u r s  f i n a n c i a l  l o s s  i s  t h e  m o s t  l i k e l y  
t o  s u f f e r  f rom i t s  l o n g  term effects  b e c a u s e  of h i s  
p e r m a n e n t  i n t e r e s t  i n  t h e  r e s o u r c e s  a n d  h i s  i n v e s t m e n t  
i n  u t i l i z i n g  i t .  He t h e r e f o r e  h a s  t h e  g r e a t e s t  i n c e n t i v e  
t o  remedy it. A c c o r d i n g l y ,  h i s  e x c l u s i o n  f rom s u i t  would  
mean t h a t  t h e  e f f e c t i v e  s u b m e r s i o n  o f  t h e  e n v i r o n m e n t a l  
i n t e r e s t  i n  p u b l i c  n u i s a n c e  s u i t ~ . ~ ~ l s  

McLaren h a s  n o t e d  t h a t  a  number  o f  O n t a r i o  c o u r t  d e c i s i o n s  

h a v e  a w a r d e d  f i n a n c i a l  d a m a g e s  t o  s p e c i a l  u s e r s  of p u b l i c  

w a t e r w a y s . 1 6    his may b e  of some l i m i t e d  c o n s o l a t i o n  t o  t h o s e  

p o n d e r i n g  p u b l i c  n u i s a n c e  a c t i o n s .  Class  a c t i o n  s u i t s  a g a i n s t  

e n v i r o n m e n t a l  n u i s a n c e  h a v e  a l s o  met w i t h  l i m i t e d  s u c c e s s .  Even 

t h o u g h  a  number o f  p e r s o n s  may s u f f e r  f r o m  a common 

e n v i r o n m e n t a l  n u i s a n c e ,  i f  it c a n  be shown t h a t  e a c h  s u f f e r s  

d i s c r e t e  d a m a g e s  o r  i n j u r y ,  t h e n  n o  c l a s s  a c t i o n  c a n  b e  t a k e n . 1 7  

A n o t h e r  p r o b l e m  f a c i n g  e n v i r o n m e n t a l  l i t i g a n t s  i s  t h e  

strict l i a b i l i t y  i s s u e  b a s e d  o n  t h e  Rylg~& 1 F l e t c h e r  case.18 

T h i s  i s s u e  r e l a t e s  t o  w h e t h e r  i t  i s  n e c e s s a r y  t o  show t h a t  t h e  

d e f e n d a n t  had knowledge o f  h i s  a l l e g e d  damaging  a c t i o n  a n d  had 

t a k e n  p r e c a u t i o n s  t o  p r e v e n t  s u c h  a c t i o n .  Under  s t r i c t  l i a b i l i t y  



i t  i s  n o t  n e c e s s a r y  t o  p r o v e  c a r e l e s s n e s s ,  o n l y  t o  show t h a t  

damage was d o n e  t o  a  p l a i n t i f f ' s  p r o p e r t y  o r  p e r s o n .  C o n t r o v e r s y  

a r i s e s  o v e r  w h e t h e r  o r  n o t  t h e  d e f e n d a n t  h a s  made a  n a t u r a l  o r  

n o n - n a t u r a l  u s e  o f  l a n d .  To g r o u n d  a c l a i m  it m u s t  b e  shown t h a t  

t h e  d e f e n d a n t  made a n o n - n a t u r a l  u s e  o f  l a n d ,  however ,  e f f l u e n t  

d i s c h a r g e  may q u a l i f y  a s  a  n o n - n a t u r a l  u s e . 1 9  I n  t h e  H a l s e y  q 

E s s o  E e t r o l e u m  Co. L t d .  c a s e  i n  E n g l a n d ,  a  p e t r o l e u m  r e f i n e r y  ---- ------- --- --- 
was c h a r g e d  u n d e r  t h e  s t r i c t  l i a b i l i t y  p r i n c i p l e  f o r  a l l o w i n g  

n o x i o u s  b y - p r o d u c t s  t o  e s c a p e  a n d  c a u s e  damage t o  a p l a i n t i f f ' s  

p r o p e r t y .  2 0  

I n  s i t u a t i o n s  w h e r e  water q u a l i t y  is a f f e c t e d  by a  

p o l l u t i n g  s o u r c e ,  t h e  rip aria^ r i g h t s  d o c t r i n e  may be a n  

a p p r o p r i a t e  means o f  a c t i o n .  An owner  of p r o p e r t y  which b o r d e r s  

o n  water h a s  t h e  r i g h t  t o  t h e  c o n t i n u e d  flow o f  w a t e r  

u n d i m i n i s h e d  i n  q u a n t i t y  a n d  q u a l i t y .  2 1  Where t h a t  r i g h t  i s  

d i s r u p t e d  t h e  r i p a r i a n  r i g h t s  h o l d e r  may claim damages  i n c l u d i n g  

i n j u n c t i v e  r e l i e f  t o  h a l t  t h e  i n t e r • ’  e r e n c e .  Where p o l l u t i o n  f rom 

a n  i n d u s t r i a l  firm is t h e  s u b j e c t  o f  c o n c e r n ,  t h e  c o u r t  may 

c o n s i d e r  t h e  s o c i a l  u t i l i t y  f u n c t i o n  o f  t h e  firm a n d  t h e  

' k e a s o n a b l e n e s s t *  o f  i ts  d i s c h a r g e  i n  r e l a t i o n  t o  o t h e r  w a t e r  

u s e s .  C a n a d i a n  c ~ u r t s  h a v e  t e n d e d  t o  f o l l o w  t h e  E n g l i s h  

i n t e r p r e t a t i o n  o f  r i p a r i a n  r i g h t s  w h i c h  rel ies h e a v i l y  on  t h e  

' n a t u r a l  f l o w '  t h e o r y . 2 2  P e r h a p s  t h e  most c e l e b r a t e d  c a s e  i n  t h e  

C a n a d i a n  c o n t e x t  i s  E K . V . P .  C Q , ~ ~  The p l a i n t i f f s  i n  t h i s  

c a s e  were  a w a r d e d  a n  i n j u n c t i o n  t o  p r e v e n t  a  k r a f t  p u l p  m i l l  



f r o m  d i s c h a r g i n g  w a s t e  i n t o  a n  O n t a r i o  R i v e r .  The c o m p a n y ' s  

d e f e n s e  t h a t  t h e  m i l l  was o f  e c o n o m i c  i m p o r t a n c e  t o  t h e  

community was r e j e c t e d  b y  t h e  j u d g e ,  

"If I were t o  c o n s i d e r  a n d  g i v e  effect t o  a n  a r g u m e n t  
b a s e d  o n  t h e  d e f e n d a n t ' s  e c o n o m i c  p o s i t i o n  i n  t h e  
community,  o r  i t s  f i n a n c i a l  i n t e r e s t s ,  I would  i n  e f fec t  
b e  g i v i n g  t o  i t  a v e r i t a b l e  power  of e x p r o p r i a t i o n  o f  
t h e  common l a w  r i g h t s  o f  t h e  r i p a r i a n  o w n e r s ,  w i t h o u t  
c o m p e n s a t i o n n 2 *  

The O n t a r i a  l e g i s l a t u r e  s u b s e q u e n t l y  p a s s e d  l e g i s l a t i o n  g i v i n g  

s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  t o  t h e  m i l l  t o  d i s c h a r g e  w a s t e s .  

U h i l e  a l o w e r  r i p a r i a n  h a s  a r i g h t  t o  a ' n a t u r a l  flow' of 

w a t e r ,  t h i s  r i g h t  i s  c o n d i t i o n a l  o n  t h e  ' r e a s o n a b l e  u s e '  of 

water by a n  u p s t r e a m  r i p a r i a n  owner.  The  p r o b l e m s  o f  t h i s  fo rm 

o f  l e g a l  r emedy  a r e  t h a t  t h e  p l a i n t i f f  must  show a  c a u s a l  

r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  t h e  a l l e g e d  damage a n d  t h e  p o l l u t i n g  

s o u r c e .  Many p e r s o n s  may b e  h a n d i c a p p e d  by a l a c k  o f  t e c h n i c a l  

e x p e r t i s e  a n d  knowledge  i n  m e a s u r i n g  p o l l u t i o n  a n d  s u b m i t t i n g  

e v i d e n c e  i n  c o u r t .  ~ o l i c i t i n g  g o v e r n m e n t  h e l p  may a l s o  b e  

d i f f i c u l t  b e c a u s e  o f  t h s  o a t h  o f  s e c r e c y  which many c i v i l  

s e r v a n t s  must  take.  2s Where i n j u n c t i v e  r e l i e f  i s  n o t  s o u g h t ,  b u t  

o t h e r  damages  are, t h e  p l a i n t i f f  m u s t  p r o v e  i n j u r y  t o  a n  

u s u f r u c t u r y  r i g h t ,  

I t t h a t  t h e  p o l l u t i n g  a c t i v i t y  is l i k e l y  t o  c o n t i n u e  a n d  
t o  c a u s e  f u r t h e r  p o l l u t i o n ;  t h a t  t h e  water h a s  b e e n  made 
less s u i t a b l e  f o r  some p u r p o s e  t h a t  it m i g h t  b e  u s e d  
f o r ;  a n d  t h a t  t h e r e  i s  a c a u s a l  c o n n e c t i o n  b e t w e e n  t h e  
p o l l u t i o n  a n d  t h e  d e f e n d a n t s ' s  a c t i v i t i e s W 2 6  



A n o t h e r  form o f  l e g a l  p a r t i c i p a t i o n  is  t h r o u g h  p r i v a t e  

p r o s e c u t i o n s .  The C r i m i n a l  Code o f  Canada  p r o v i d e s  t h a t  a n  

i n d i v i d u a l  who h a s  l 1 r e a s 9 n a b l e  a n d  probable11 g r o u n d s  t h a t  a n  

o f f e n c e  h a s  b e e n  c o m m i t t e d  may f i l e  a n  i n f o r m a t i o n  t h r o u g h  a 

w r i t t e n  s t a t e m e n t  u n d e r  o a t h . 2 7  T h e  p e r s o n  f i l i n g  a n  i n f o r m a t i o n  

mus t  h a v e  knowledge  o f  t h e  i n c i d e n t ,  e i t h e r  t h r o u g h  h i s  own 

e x p e r i e n c e  o r  t h a t  o f  a  w i t n e s s .  However, t h e  e v i d e n c e  mus t  b e  

s u f f i c i e n t  t o  j u s t i f y  a  c h a r g e  before t h e  i n d i v i d u a l  c a n  

s u b p o e n a  f u r t h e r  e v i d e n c e .  W h i l e  t h e  i n f o r m a n t  need n o t  h a v e  

s u f f e r e d  p e r s o n a l  damage o r  i n  j u r y  f r o m  t h e  i n c i d e n t  a  number o f  

d i f f i c u l t i e s  e x i s t  i n  b r i n g i n g  a b o u t  a  s u c c e s s f u l  p r o s e c u t i o n . * a  

B e r n e r  o u t l i n e s  f o u r  r e a s o n s  why p r i v a t e  p r o s e c u t i o n s  h a v e  

n o t  b e e n  w i d e l y  u s e d  b y  i n d i v i d u a l s .  

F i r s t l y ,  t h e  o n l y  c o m p e n s a t i o n  w h i c h  c a n  b e  a w a r d e d  t o  a  

s u c c e s s f u l  p a r t y  u n d e r  a summary c o n v i c t i o n  a r e  o u t  o f  p o c k e t  

e x p e n s e s .  C o u n s e l  fees, w h i c h  fo rm a  l a r g e  e x p e n s e ,  a r e  n o t  

r e c o v e r a b l e .  

S e c ~ n d l y ,  s e c u r i n g  t h e  n e c e s s a r y  e v i d e n c e  t o  s u p p o r t  a  

claim may b e  d i f f i c u l t .  The g o v e r n m e n t  may i n v o k e  Crown 

p r i v i l e g e  w h i c h  w o u l d  make it a l m o s t  i m p o s s i b l e  t o  o b t a i n  t h e  

r e q u i r e d  documents .  I f  t h e  g o v e r n m e n t  h a s  u n d e r t a k e n  a n  

i n v e s t i g a t i o n ,  t h e  e v i d e n c e  c a n  b e  s u b p o e n a e d .  However,  a s  

m e n t i o n e d  a b o v e ,  t h e  i n f o r m a n t  m u s t  meet t h e  q u a l i f y i n g  

" r e a s o n a b l e  a n d  p r o b a b l e  g r o u n d s n  c r i t e r i a  b e f o r e  i s s u i n g  

s u b p o e n a s .  



T h i r d l y ,  a c o u n t e r s u i t  f o r  m a l i c i o u s  p r o s e c u t i o n  c o u l d  b e  

i n i t i a t e d  i f  t h e  p r o s e c u t i o n  f a i l s .  T h i s  may b e  a s u f f i c i e n t  

d e t e r r e n t  f o r  a p r o s p e c t i v e  i n f o r m a n t .  

F o u r t h l y ,  t h e  p r o v i n c i a l  A t t o r n e y - G e n e r a l  h a s  t h e  r i g h t  t o  

i n t e r v e n e  i n  t h e  c a s e ,  by e i t h e r  t a k i n g  o v e r  t h e  p r o s e c u t i o n  o r  

e n d i n g  it. S u c h  u n c e r t a i n t y  may c r e a t e  t o o  much o f  a f i n a n c i a l  

a n d  time r i s k  t o  u n d e r t a k e  a  p r i v a t e  p r o s e c u t i o n .  

I n  summary, m a j o r  l i m i t a t i o n s  e x i s t  f o r  t h o s e  s e e k i n g  t o  

t a k e  common l a w  a c t i o n  a g a i n s t  e n v i r o n m e n t a l  d e t e r i o r a t i o n  i n  

C a n a d i a n  w a t e r s .  I n  a d d i t i o n  t o  t h e  c o s t s  i n v o l v e d  i n  b r i n g i n g  

l e g a l  a c t i o n ,  p l a i n t i f f s  mus t  be  a b l e  t o  e s t a b l i s h  t h e i r  l e g a l  

s t a n d i n g  ( o f t e n  ir! s p r o p r i e t a r y  i n t e r e s t )  , d e t e r m i n e  t h e  n a t u r e  

a n d  e x t e n t  o f  damage, a n d  t h a t  a  r i g h t  (which  t h e  c o u r t  

r e c o g n i z e s )  was i n t e r f e r e d  w i t h .  The c o u r t  may c h o o s e  t o  j u d g e  

t h e  case a n d  a w a r d  r e m e d i e s  i n  l i g h t  o f  t h e  d e f e n d a n t ' s  

V e a s o n a b l e  u s e r 1  o f  t h e  e n v i r o n m e n t  a n d  t h e  s o c i a l  u t i l i t y  

p o s i t i o n  o f  t h e  d e f e n d a n t  w i t h i n  t h e  communi ty .  E x c e p t  i n  t h o s e  

c a s e s  where  i n j u n c t i o n s  a r e  a w a r d e d ,  co.mmon law r e m e d i e s  a r e  n o t  

a  v i a b l e  means f o r  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  p r e v e n t i n g  t h e  

d e t e r i o r a t i o n  o f  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y .  c o m p e n s a t i o n ,  i f  

awarded ,  i s  g i v e n  a f t e r  t h e  d a m a g i n g  e v e n t  h a s  o c c u r r e d .  Some 

e n v i r o n m e n t a l  l e g a l  s c h o l a r s  h a v e  a r g u e d  t h a t  by b r i n g i n g  c o u r t  

a c t i o n  a g a i n s t  a p o l l u t e r ,  i t  d o e s  a t  l e a s t  p u b l i c i z e  t h e  

i s s u e .  2 9  



Many s c h o l a r s  h a v e  c a l l e d  f o r  t h e  r e l a x a t i o n  o f  s t a n d i n g  

r e q u i r e m e n t s ,  b u r d e n  of  p r o o f ,  and  a w i d e r  c o n s i d e r a t i o n  of 

p u b l i c  i n t e r e s t s  i n  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  by  t h e  c o u r t s . 3 0  

However, t h e  w i d e r  p u b l i c  i n t e r e s t  h a s  s u p p o s e d l y  been  

c o n s i d e r e d  i n  t h e  f o r m u l a t i o n  o f  s t a t u t e  law. I t  h a s  b e e n  

s u g g e s t e d  t h a t  by a l l o c a t i n g  c e r t a i n  r i g h t s  t h r o u g h  l e g i s l a t i o n  

( i . e .  g r a n t i n g  of p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s  a n d  water l i c e n c e s )  

t h a t  common law r i g h t s  h a v e  b e e n  e x t i n g u i s h e d . 3 1  

T h e  e x t e n t  o f  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  u n d e r  t h e  B r i t i s h  

C o l u m b i a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  l a w  w i l l  b e  d i s c u s s e d  i n  s u b s e q u e n t  

s e c t i o n s .  

OBJECTIONS TO POLLUTION CONTROL PERMITS 

Under  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  POLLUTION CONTROL ACT, 1967, 

p a r t i c i p a t i o n  i n  t h e  d e c i s i o n -  making p r o c e s s  f o r  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  is  a v a i l a b l e  i n  t h r e e  fo rms :  (1)  O b j e c t i o n s  t o  t h e  

g r a n t i n g  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s ;  (2) P u b l i c  i n q u i r i e s  h e l d  

t o  r e v i e w  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s  f o r  v a r i o u s  i n d u s t r y  

s e c t o r s :  a n d  ( 3 )  A p p e a l s  o f  o r d e r s  o f  t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  a n d  d e c i s i o n s  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

Board .  

Under  t h e  POLLUTION CONTROL ACT d i s c h a r g e r s  are  r e q u i r e d  t o  

a p p l y  f o r  a  p e r m i t  f r o m  t h e  D i r e c t o r  of t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B r a n c h  t o  d i s c h a r g e  e f f l u e n t .  A p p l i c a t i o n s  a re  n o r m a l l y  

p u b l i s h e d  i n  t h e  B.C. GAZETTE, w i t h  t h e  p r o v i s i o n  t h a t  



o b j e c t i o n s  t o  t h e  a p p l i c a t i o n  may be  f i l e d  w i t h  t h e  D i r e c t o r  

w i t h i n  30 d a y s .  The g r o u n d s  n e c e s s a r y  t o  e n t i t l e  o n e  t o  o b j e c t  

t o  t h e  g r a n t i n g  o f  a  p e r m i t  a r e  s p e c i f i e d  i n  S e c t i o n  13 of t h e  

~ c t .  An o b j e c t i o n  t o  a  p e r m i t  f o r  d i s c h a r g e  t o  water o r  l a n d ,  

"may b e  f i l e d  by any  p e r s o n  who h a s  a n  i n t e r e s t  i n  t h e  
l a n d  o r  who i s  a n  a p p l i c a n t  f o r  o r  h o l d e r  o f  a  p e r m i t  o r  
l i c e n c e  i s s u e d  u n d e r  t h i s  Act o r  t h e  WATER ACT a n d  who 
c l a i m s  t h a t  t h e  l a n d  o r  a n y  i n t e r e s t  u n d e r  s u c h  p e r m i t  
o r  l i c e n c e  would b e  a f f e c t e d  b y  t h e  g r a n t i n g  of a 
p e r m i t .  ' I 3 2  

The Director  may, h o w e v e r ,  d e c i d e  i n  h i s  s o l e  d i s c r e t i o n  

w h e t h e r  t h e  o b j e c t i o n  i s  w o r t h y  o f  a h e a r i n g . 3 3  T h o s e  p e r s o n s  

n o t  m e e t i n g  t h e  r e q u i r e m e n t s  l i s t e d  a b o v e ,  may f i l e  a n  o b j e c t i o n  

w i t h  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  who f l s h a l l  d e t e r m i n e  w h e t h e r  

t h e  p u b l i c  i n t e r e s t  r e q u i r e s  t h a t  t h e  D i r e c t o r  s h a l l  a l s o  t a k e  

s u c h  a n  o b j e c t i o n  i n t o  c ~ n s i d e r a t i o n  i n  making h i s  d e c i s i o n . " 3 '  

T h e  d e c i s i o n  o f  t h e  Board  is  f i n a l .  

The  n a r r o w  g r o u n d s  f o r  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  w i t h i n  t h e  

B r i t i s h  C o l u m b i a  POLLUTION CONTROL ACT h a v e  been  c r i t i c i z e d  .3s 

The criticism is  a i m e d  p r i m a r i l y  a t  t h e  b r o a d  d i s c r e t i o n a r y  

power  o f  t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  a n d  t h e  

n e c e s s a r y  s t a n d i n g  r e q u i r e d  t o  l a u n c h  a n  o b j e c t i o n .  The 

d i s c r e t i o n a r y  power is  a  r e s u l t  o f  l e g i s l a t i v e  d r a f t i n g  which 

a l l o w s  p u b l i c  o f f i c i a l s  t o  ac t  i n  t h e i r  own judgment  r e g a r d i n g  

w h a t  t h e y  b e l i e v e  i s  i n  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t  o r  p u b l i c  g o o d .  T h i s  

d i s c r e t i o n  a l l o w s  f l e x i b i l i t y  i n  mak ing  d e c i s o n s  a n d  

i m p l e m e n t i n g  them. However, it is more  d i f f i c u l t  t o  h a v e  a 



n 
F s y s t e m  o f  c h e c k s  a n d  b a l a n c e s  on  t h e i r  b e h a v i o u r  e s p e c i a l l y  i n  

t h e  a b s e n c e  o f  g u i d e l i n e s  o r  s t a n d a r d s .  S i n c e  t h e s e  o f f i c i a l s  

a r e  u n d e r  no  l e g a l  o b l i g a t i o n  t o  c a r r y  o u t  some p r e s c r i b e d  d u t y ,  

j u d i c i a l  r e v i e w  f o r  b r e a c h  of s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  is u n l i k e l y .  

However, a  number of c o u r t  c a s e s  i n v o l v i n g  t h e  POLLUTION CONTROL 

ACT h a v e  a i d e d  i n  d e f i n i n g  t h e  p o w e r s  o f  t h e  D i r e c t o r  a n d  t h e  

manner  i n  which  h e  e x e r c i s e s  t h a t  power .  

~ n  gesixrn mi&= U ~ L  n Water GambU B ~ S X  mfer 
Q&.&Z~E~ t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  h a d  a w a r d e d  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p e r m i t s  t o  d i s c h a r g e  w a s t e  i n t o  B u t t l e  Lake.36 The  

G r e a t e r  C a m p b e l l  R i v e r  W a t e r  District  h a d  o b j e c t e d  t o  t h e  

p e r m i t s  a n d  r e q u e s t e d  t e c h n i c a l  d a t a  f r o m  W e s t e r n  Mines  t o  

s u p p o r t -  t h e i r  p o s i t i o n .  T h e  Board  r e f u s e d  t o  c o n s i d e r  t h e  

o b j e c t i o n  a n d  i s s u e d  t h e  p e r m i t s .  The W a t e r  District  f i l e d  a 

writ o f  c e r t i o r a r i  i n  ~ r i t i s h  Co lumbia  Supreme C o u r t  t o  q u a s h  

t h e  p e r m i t s .  The  Supreme  C o u r t  r e f u s e d  t o  g r a n t  t h e  u r i t ,  

s t a t i n g  t h a t  t h e  B o a r d ,  i n  g r a n t i n g  t h e  p e r m i t s  was p e r f o r m i n g  

a n  a d m i n i s t r a t i v e  f u n c t i o n  a n d  were n o t  r e q u i r e d  t o  g i v e  a n  

o b j e c t o r  a h e a r i n g . 3 7  However,  t h e  c a s e  was a p p e a l e d  a n d  t h e  

a p p e a l  c o u r t  o v e r t u r n e d  the o r i g i n a l  d e c i s i o n ,  s t a t i n g  t h a t  

a l t h o u g h  t h e  Board was empowered t o  d e c i d e  who s h a l l  b e  g r a n t e d  

a  f o r m a l  h e a r i n g ,  i t  c a n n o t  p r e c l u d e  t h o s e  who w i s h  t o  p r e s e n t  

w r i t t e n  o b j e c t i o n s .  The  A p p e a l  C o u r t  s t a t e d  t h a t  t h e  a p p r o p r i a t e  

s e c t i o n  o f  t h e  Act (1956) g i v e s ,  

"a r i g h t  t o  make a n  e f f e c t i v e  o b j e c t i o n  a n d  t h a t  means  



s u r e l y ,  t h e  r i g h t  t o  h a v e  t h e  o b j e c t i o n  c o n s i d e r e d  b y  
t h e  Board .  T h a t  i n  t u r n  i m p l i e s  a  r e a s o n a b l e  o p p o r t u n i t y  
t o  s u p p o r t  t h e  o b j e c t i o n  by r e p r e s e n t a t i o n s  s o  t h a t  t h e  
B o a r d  may r u l e  upon i t  i n t e l l i g e n t l y .  A n y t h i n g  l e s s  
makes t h e  s t a t u t o r y  a u t h o r i t y  r i g h t  t o  o b j e c t  i l l u s o r y  
a n d  f a r c i a l . " 3 *  

f T h e  case would  seem t o  a l l o w  some s c o p e  f o r  t h o s e  who may 

w i s h  t o  g a t h e r  i n f o r m a t i o n  on a  p a r t i c u l a r  d i s c h a r g e r  a n d  

s u b s e q u e n t l y  f i l e  a n  o b j e c t i o n .  S i n c e  1970 t h e  B r a n c h  h a s  

a d v e r t i s e d  a n  o p e n  f i l e  p o l i c y  f o r  a l l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p e r m i t s .  The  o b j e c t o r  m u s t  h a v e  r e a s o n a b l e  time i n  w h i c h  t o  

p r e p a r e  a  w r i t t e n  s u b m i s s i o n .  However, t h e  d i r e c t o r  is u n d e r  n o  

o b l i g a t i o n  t o  t a k e  t h e  s u b m i s s i o n  i n t o  c o n s i d e r a t i o n  when 

d e c i d i n g  upon a  p e r m i t  a p p l i c a t i o n .  

I n  t h e  1970 H o o k e r  C h e m i c a l  case, a  c o m m e r c i a l  f i s h e r m a n  

o b t z l n e d  a  writ o f  c e r t i o r a r i  a g a i n s t  a d e c i s i o n  o f  t h e  Director 

o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  t o  d i s a l l o w  t h e  f i s h e r m a n  a  

h e a r i n g  o v e r  h i s  o b j e c t i o n  t o  t h e  p e r m i t  t o  d i s c h a r g e  c h e m i c a l  

wastes i n t o  G e o r g i a  S t r a i t . 3 9  The j u d g e  f e l t  t h a t  t h e  D i r e c t o r  

was n o t  a c t i n g  i n  a  ' j u d i c i a l  manner1  i n  d i s a l l o w i n g  t h e  h e a r i n g  

w i t h o u t  f irst  s u p p l y i n g  t h e  o b j e c t o r  w i t h  t h e  r e l e v a n t  

i n f o r m a t i o n  f i l e d  i n  s u p p o r t  o f  t h e  p e r m i t  a p p l i c a t i o n .  The 

j u d g e  s t a t e d ,  

"The p u r p o s e  o f  t h e  s t a t u t e  m u s t  b e ,  b e c a u s e  of i ts  
t i t l e ,  t h e  c o n t r o l  o f  p o l l u t i o n .  T h e r e  mus t ,  t h e r e f o r e ,  
b e  s D m e  m a c h i n e r y  whereby  t h e  p u b l i c  h a v i n g  a n  i n t e r e s t  
i n  t h e  m a t t e r  s h o u l d  h a v e  an o p p o r t u n i t y  o f  o b j e c t i n g  t o  
t h e  g r a n t i n g  o f  p e r m i t s . " * o  



p p l l u t i g ~  G Q Q L ~ ~  $ r a n c h O 4 l  The  c o u r t  h e l d  t h a t  t h e  D i r e c t o r  

1 m u s t  i n f o r m  t h e  o b j e c t o r  a s  t o  t h e  e x t e n t  o f  t h e  c a s e  w h i c h  h e  

m u s t  meet, i n c l u d i n g  any n e c e s s a r y  i n f o r m a t i o n  r e q u i r e d  a n d  

r e a s o n a b l e  time t o  p r e p a r e  h i s  c a s e .  I t  would seem t h e  D i r e c t o r  

i n t e r p r e t e d  t h e s e  ' j u d i c i a l g  g u i d e l i n e s  i n  a  v e r y  s e l e c t i v e  

manner  i n  c o n d u c t i n g  t h e  U t a h  Mines  h e a r i n g . * *  It s h o u l d  b e  

n o t e d ,  h o w e v e r ,  t h a t  a l l  t h e  a b o v e  h e a r i n g s  were l i m i t e d  t o  v e r y  

t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  r e l a t i n g  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  

a p p l i c a t i o n s .  

An o u t c o m e  o f  t h e  U t a h  M i n e s  h e a r i n g  was t h e  ELepcka q 

D i r e c t o r  pf &hg g o l l u t i p g  C o n t r o l  B r a n c h  c a s e . 4 3  I n  h a v i n g  h i s  -------- 
o b j e c t i o n  d e n i e d  b y  t h e  D i r e c t o r  of t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B r a n c h ,  P i a t o c k a  f i l e d  f o r  a writ of c e r t i o r a r i  t o  q u a s h  t h e  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s  g i v e n  t o  U t a h  M i n i n g  a n d  C o n s t r u c t i o n  

Co. I n  a  r e v e r s a l  of a t r e n d  e s t a b l i s h e d  b y  p r e v i o u s  cases, t h e  

B r i t i s h  C o l u m b i a  Supreme  C o u r t  j u d g e  d e n i e d  t h e  w r i t  o n  t h e  

b a s i s  t h a t  P i a t o c k a  d i d  n o t  h a v e  p r o p e r  s t a n d i n g  a s  r e q u i r e d  

u n d e r  t h e  POLLUTION CONTROL ACT. The  j u d g e  s t a t e d ,  

'!It seems t o  me p l a i n  t h a t  t h e  i n t e n t  o f  t h e  l e g i s l a t u r e  
i s  t o  l i m i t  t h e  o b j e c t i o n s . , . a n d  t o  e x c l u d e  f r o m  t h e  
c a t e g o r y  o f  ' e f f e c t i v e  o b j e c t i o n s '  o b j e c t i o n s  f i l e d  b y  
members o f  t h e  p u b l i c  who h a v e  n o t  o b t a i n e d  a  
d e t e r m i n a t i o n  f r o m  t h e  Board  t h a t  p u b l i c  i n t e r e s t  
r e q u i r e s  t h e  D i r e c t o r  t o  t a k e  t h e i r  o b j e c t i o n s  i n t o  
c o n s i d e r a t i o n .  I!** 

a h i l e  t h i s  d e c i s i o n  p l a c e s  r e s t r i c t i o n s  on  t h o s e  who may n o t  

h a v e  t h e  n e c e s s a r y  s t a n d i n g  t o  l a u n c h  a n  o b j e c t i o n ,  it d o e s  



c l a r i f y  t h e  B o a r d ' s  p o s i t i o n .  Under  S e c t i o n  13  (6) o f  t h e  

POLLUTION CONTROL ACT, t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  h o l d s  a 

p o w e r f u l  p o s i t i o n  i n  r u l i n g  w h e t h e r  o b j e c t i o n s  s h a l l  b e  

c o n s i d e r e d  by t h e  D i r e c t o r .  The  B o a r d  i s  a l s o  becoming  more 

i n v o l v e d  i n  h e a r i n g s  a n d  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  matters i n  i t s  c a p a c i t y  a s  a n  a p p e a l  body.  T h i s  i s s u e  

w i l l  b e  d e a l t  w i t h  i n  a s u b s e q u e n t  s e c t i o n .  

A s  t h e  p r e c e e d i n g  c o u r t  c a s e s  would i n d i c a t e  a n d  a s  a  

number o f  writers h a v e  i n f e r r e d ,  t h e  a c c e s s  f o r  p e r s o n s  who w i s h  

t o  o b j e c t  t o  a p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  i s  s e v e r e l y  l i m i t e d .  A 

l o g i c a l  q u e s t i o n  t o  a s k  i s  wha t  i s  t h e  r o l e  o f  t h e  o b j e c t i o n  

p r o c e s s  a s  e x p r e s s e d  by t h e  POLLUTION CONTROL ACT a n d  

i n t e r p r e t e d  b y  t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h ?  I t  

i s  r e l a t i v e l y  c l e a r  f r o m  t h e  Utah Mines  c a s e ,  t h a t  t h e  o b j e c t i o n  

p r o c e s s  i s  n o t  i n t e n d e d  a s  a r e v i e w  o f  w h e t h e r  a  d e v e l o p m e n t  o r  

p r o j e c t  s h o u l d  p roceed .*S  I n  t h i s  c a s e ,  t h e  company h a d  i n v e s t e d  

$30 m i l l i o n  i n  mine  s i t e  d e v e l o p m e n t  b e f o r e  o b t a i n i n g  a p e r m i t .  

T h e  ~ i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  h a s  i n t e r p r e t e d  h i s  

r o l e  a s  c n e  n o t  o f  d e c i d i n g  p o l i c y  i s s u e s ,  b u t  r a t h e r  d e a l i n g  

o n l y  w i t h  t h e  t e c h n i c a l  m a t t e r s  o f  waste d i s p o s a l ,  

"The D i r e c t o r  d o e s  n o t  d e c i d e  t h e  p r i m a r y  q u e s t i o n  o f  
w h e t h e r  t h e  d e v e l o p m e n t  s h o u l d  g o  a h e a d  a t  a l l ;  he  
m e r e l y  makes  s e c o n d a r y  d e c i s i o n s  o n  t h e  t e c h n i c a l  
a c c e p t a b i l i t y  o f  t h e  p r o p o s e d  e f f l u e n t  d i s p o s a l  s y s t e m s .  
H e  c o n s i d e r s  t h s t  t h i s  i s  t h e  l i m i t  o f  h i s  a u t h o r i t y  
u n d e r  t h e  A c t ,  a n d  h a s  e v e n  g o n e  s o  f a r  a s  t o  s u g g e s t  
t h a t  t h e  Act d o e s  n o t  p e r m i t  him t o  c o n s i d e r  t h e  p u b l i c  
i n t e r e s t  when d e a l i n g  w i t h  p e r m i t  a p p l i c a t i o n s . f 1 * 6  



I n  g r a n t i n g  a  

s c h a r g e ,  t h e  D i r  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  f o r  e f f l u e n t  

e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  makes  a 

d e t e r m i n a t i o n  o f  t h e  w a t e r  q u a l i t y  i n  a n  area. The d e c i s i o n  t o  

g r a n t  a  p e r m i t  c a n n o t  b e  made i n  i s o l a t i o n  w i t h o u t  r e g a r d  f o r  

o t h e r  w a t e r  u s e s  i n  t h e  a r e a  a n d  t h e  s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  i m p a c t  

o f  t h e  p r o p o s e d  d i s c h a r g e .  I t  would seem t h a t  t h e  o b j e c t i o n  

p r o c e s s  would p r o v i d e  a n  o p p o r t u n i t y  t o  g a t h e r  a s  much 

i n f o r m a t i o n  a s  p o s s i b l e  o n  t h e s e  i m p a c t s  a s  a n  i n p u t  f o r  

d e c i s i o n - m a k i n g .  

~ i m i t i n g  who c a n  bp a n  o b j e c t o r  a n d  t h e  t y p e  o f  i n f o r m a t i o n  

which c a n  b e  p r e s e n t e d ,  e m p h a s i z e s  t h e  n a r r o w  r a n g e  o f  c h o i c e  

a v a i l a b l e  t o  t h e  d e c i s o n - m a k e r s .  B o t h  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

Branch  a n d  t h e  o b j e c t o r s  a r e  f a c e d  w i t h  r e s p o n d i n g  t o  p o t e n t i a l  

d i s c h a r g e r s  who h a v e  u s u a l l y  p r e p a r e d  r e p o r t s  a n d  d o c u m e n t s  i n  

s u p p o r t  o f  t h e i r  p e r m i t  a p p l i c a t i o n .  T h e  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  

p e r t a i n i n g  t o  t h e  p r o p o s e d  d i s c h a r g e  is t h e  s u b j e c t  o f  r e v i e w  

a n d  d i s c u s s i o n  b e t w e e n  t h e  a p p l i c a n t  a n d  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

Branch .  I t  is t h i s  t y p e  o f  i n f o r m a t i o n  which p r o v i d e s  t h e  

c r i t e r i a  f o r  2 h e a r i n g ,  s h o u l d  o n e  b e  h e l d .  

T h e s e  l i m i t a t i o n s ,  c o u p l e d  w i t h  t h e  f ac t  t h a t  t h e  D i r e c t o r  

i s  u n d e r  no  o b l i g a t i o n  t o  c o n s i d e r  o b j e c t i o n s  i n  h i s  f i n a l  

d e c i s i o n ,  may d i s c o u r a g e  o r  i n h i b i t  i n t e r e s t e d  p a r t i e s  from 

p a r t i c i p a t i n g  i n  t h e  o b j e c t i o n  p r o c e s s .  



PUBLIC INQUIRIES 

S i n c e  1970, t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  o f  B r i t i s h  

c o l u m b i a  h a s  a d o p t e d  a  p o l i c y  o f  h o l d i n g  p u b l i c  i n q u i r i e s  t o  

g a t h e r  i n f o r m a t i o n  which may be r e l e v a n t  i n  t h e  f o r m u l a t i o n  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s  f o r  v a r i o u s  i n d u s t r y  g r o u p s .  

I n q u i r i e s  h a v e  b e e n  h e l d  f o r  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y :  t h e  

Mining,  N i n e - M i l l i n g ,  and  S m e l t i n g  I n d u s t r i e s  : t h e  C h e m i c a l  and  

P e t r o l e u m  I n d u s t r i e s  ; t h e  Food- p r o c e s s i n g ,  A g r i c u l t u r a l l y  

o r i e n t e d ,  and  o t h e r  M i s c e l l a n e o u s  i n d u s t r i e s :  a n d  f o r  M u n i c i p a l  

t y p e  w a s t e  d i s c h a r g e s .  F o l l o w i n g  t h e  i n q u i r i e s ,  P o l l u t i o n  

C o n t r o l  O b j e c t i v e s  h a v e  b e e n  p u b l i s h e d  b y  t h e  p r o v i n c i a l  

g o v e r n m e n t .  T h e r e  i s  a o n e  t o  t h r e e  y e a r  p e r i o d  b e t w e e n  t h e  

I n q u i r y  a n d  p u b l i c  r e l e a s e  of t h e  O b j e c t i v e s .  It i s  t h e  

i n t e n t i o n  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  t o  r e v i e w  t h e  

O b j e c t i v e s  e v e r y  f i v e  y e a r s .  S e c o n d  I n q u i r i e s  h a v e  b e e n  h e l d  f o r  

t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y  (1976) a n d  t h e  Min ing  I n d u s t r y  

(1978) . 
T h i s  s e c t i o n  w i l l  f o c u s  o n  t h e  two P u b l i c  I n q u i r i e s  h e l d  t o  

e s t a b l i s h  a n d  r e v i e w  t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s  i n  t h e  

F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y .  It is s u g g e s t e d  t h a t  p a r t i c i p a t i o n  h a s  , 

b e e n  l i m i t e d  w i t h  r e s p e c t  t o :  (1) t h e  terms o f  r e f e r e n c e  u n d e r  

which t h e  i n q u i r i e s  are c o n d u c t e d ,  a n d  (2) t h e  r a n g e  o f  

i n f o r m a t i o n  which h a s  b e e n  a l l o w e d  a t  t h e  i n q u i r i e s .  



A n o t i c e  o f  i n q u i r y  was i s s u e d  on  A p r i l  21, 1 9 7 0  t o  o u t l i n e  

t h e  o b j e c t i v e s  o f  t h e  I n q u i r y .  The n o t i c e  s t a t e d  i n  p a r t ,  

"The i n q u i r y  i s  b e i n g  h e l d  t o  r e s o l v e  wha t  t e c h n i c a l  
c o n s i d e r a t i o n s  a n d  m e a s u r e s  must  be  p r o v i d e d  by t h e  
f o r e s t  p r o d u c t s  i n d u s t r y  i n  B.C. f o r  c o n t r o l  of 
d i s c h a r g e s  t o  w a t e r  a n d / o r  l a n d  a n d / o r  a i r  t o  
s a t i f a c t o r i l y  e n s u r e  p o l l u t i o n  w i l l  n o t  b e  c a u s e d  i n  
a c c o r d a n c e  w i t h  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  A c t ,  1967.18 

W r i t t e n  s u b m i s s i o n s  were i n v i t e d ,  t o  b e  s e n t  t o  t h e  D i r e c t o r  o f  

t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  by J u l y  24,  1970 .  By J u n e  2 5 ,  1 9 7 0  

t h e  D i r e c t o r  h a d  n o t  r e c e i v e d  a n y  f o r m a l  s u b m i s ~ i o n s . ~ 7  The 

~ i n i s t e r  o f  Lands ,  F o r e s t s  a n d  W a t e r  R e s o u r c e s  had  commented 

t h a t  t h e  r e s p o n s e  was ' ( b o t h  d i s a p p o i n t i n g  a n d  f r u s t r a t i n g  when 

o n e  c o n s i d e r s  t h e  e x t e n t  o f  p u b l i c  comment a n d  criticism on t h e  

s u b j e c t  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l w . * a  I n  a p u b l i c  s t a t e m e n t ,  i n  A p r i l  

1 9 7 0 ,  t h e  ~ i n i s t e r  seemed t o  c o n s i d e r  a  somewhat b r o a d e r  

p e r s p e c t i v e  o f  t h e  i n q u i r y  t h a n  t h e  o n e  q u o t e d  a b o v e .  H e  s a i d  

t h e  I n q u i r y  w i l l  c o n s i d e r ,  

It.. . v a r y i n g  c i r c u m s t a n c e s  s u c h  a s  t h e  n a t u r e  o f  
d i s c h a r g e ,  t h e  c a p a c i t y  o f  w a t e r ,  a i r ,  a n d  l a n d  t o  
r e c e i v e  d i s c h a r g e s ,  t h e  u s e s  of  t h e  e n v i r o n m e n t  
a f f e c t e d ,  l o c a t i o n  of d i s c h a r g e s ,  t e c h n i c a l  a n d  s o c i a l  
t o l e r z n c e s  a n d  t h e  e c o n o m i c s  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  
i n v o l v e d .  "4  9 

The h e a r i n g s  t o o k  p l a c e  a t  B. C. R e s e a r c h ,  U. B. C. i n  

Vancouver  i n  Augus t  1970. S e v e n  p a n e l  members were a p p o i n t e d  b y  

t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  t o  h e a r  t h e  

s u b m i s s i o n s  a n d  t o  p r e p a r e  a  r e p o r t .  The  T e c h n i c a l  A d v i s o r y  

P a n e l  c o n s i s t e d  o f  i n d i v i d u a l s  w i t h  t e c h n i c a l  e x p e r t i s e  i n  



e n g i n e e r i n g ,  e c o n o m i c s ,  human r i g h t s  a n d  b i o l o g y  (see Append ix  

2). A t o t a l  ~f 39 b r i e f s  were s u b m i t t e d ,  which  were c o n s i d e r e d  

w i t h i n  t h e  terms o f  t h e  I n q u i r y .  The b r i e f s ,  r e p r e s e n t i n g  many 

r e g i o n s  o f  B r i t i s h  Co lumbia  were f r o m  a w i d e  r a n g e  of g r o u p s  a n d  

i n d i v i d u a l s ,  i n c l u d i n g  e n v i r o n m e n t a l  g r o u p s ,  f o r e s t  i n d u s t r y  

r e p r e s e n t a t i v e s ,  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s ,  b u s i n e s s  o r g a n i z a t i o n s ,  

homeowner g r o u p s ,  t r a d e  u n i o n s  a n d  p r i v a t e  c i t i z e n s  (Append ix  

U n d e r  t h e  d i s c r e t i o n a r y  p o w e r s  o f  t h e  POLLUTION CONTROL ACT 

t o  d e t e r m i n e  h i s  own p r o c e d u r e s  a t  t h e  I n q u i r y ,  t h e  D i r e c t o r  

h e l d  t h e  c h a i r  and r e q u i r e d  a l l  t h o s e  who were s u b m i t t i n g  b r i e f s  

t o  b e  s w o r n  i n  u n d e r  o a t h .  After a summary o f  t h e i r  r e p o r t s ,  

p a r t i c i p a n t s  were a l l o w e d  t o  c r o s s - e x a m i n e  o n e  a n o t h e r .  I n  h i s  

i n t r o d u c t o r y  r e m a r k s  t o  t h e  I n q u i r y ,  t h e  D i r e c t o r  s t a t e d ,  

WAn i ~ q u i r y  i s  s s y s t e m a t i c  i n v e s t i g a t i o n  i n t o  m a t t e r s  
o f  p u b l i c  c o n c e r n  a n d  a t  t h i s  i n q u i r y  we i n t e n d  t o  
e x p l o r e  t h e  t r u t h  and  v a l u e  j u d g m e n t s  i n  a n  a t t e m p t  t o  
r e s o l v e  t h e  many p r o b l e m s  c r e a t e d  by t h e  d i s c h a r g e s  a n d  
e m i s s i o n s  f rom t h e  f o r e  s t  i n d u s t r i e s .  t t s o  

T h i s  a l l - e n c o m p a s s i n g  s t a t e m e n t  i s  e n c o u r a g i n g  f o r  t h o s e  

w i s h i n g  t o  p a r t i c i p a t e  i n  a p u b i i c  i n q u i r y .  However, t h e  r a n g e  

o f  l n f o r m a t i o n  which  was f i n a l l y  c o n s i d e r e d  a t  t h e  I n q u i r y  a n d  

u s e d  t o  e s t a b l i s h  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s  was somewhat  

n a r r o w e r .  The R e p o r t  which  r e s u l t e d  from t h e  I n q u i r y  s t a t e d ,  

"Of  t h e  s u b m i s s i o n s  r e l a t i n g  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  
p r a c t i c e s  i n  t h e  f o r e s t  p r o d u c t s  i n d u s t r y ,  o n l y  a  few 
c o n t a i n e d  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  a n d  s u g g e s t i o n s  
c o n s i s t e n t  w i t h  t h e  i n q u i r y  terms o f  r e f e r e n c e ,  w h e r e a s  
t h e  r e m a i n d e r  p r o v i d e d  d e s c r i p t i v e  i n f o r m a t i o n  a n d  



o p i n i o n s .  The b r i e f s  c o n t a i n i n g  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  
h a v e  been  d e a l t  w i t h  i r ,  t h o s e  c o n s i d e r a t i o n s  p e r t i n e n t  
t o  t h e  s e c t i o n s  on d i s c h a r g e s  t o  a i r ,  l a n d ,  a n d  w a t e r  
which  f o l l o w .  T h e  n o n t e c h n i c a l  b r i e f s  d e a l t  m o s t l y  w i t h  
a s p e c t s  o f  p o l l u t i o n  w h i c h  a r e  o f  a  s e n s o r y  n a t u r e ,  a n d  
which  c o n s t i t u t e  a s o c i a l  o r  a e s t h e t i c  n u i s a n c e .  A 
number o f  s u b m i s s i o n s  d e a l t  w i t h  matters p e r i p h e r a l  t o  
t h e  terms o f  r e f e r e n c e  o f  t h e  p u b l i c  i n q u i r y  a n d  were 
o u t s i d e  t h e  j u r i s d i c t i o n  o f  t h e  Director o f  t h e  
p o l l u t i o n  c o n t r o l  B r a n c h  a s  p r o v i d e d  i n  t h e  P o l l u t i o n  
C o n t r o l  A c t .  "*l 

~ e s p i t e  t h e s e  l i m i t a t i o n s  t o  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n ,  t h e  1 9 7 0  

~ n q u i r y  p r o v i d e d  a  f o c a l  p o i n t  f o r  e n v i r o n m e n t a l i s t s ,  f o r e s t  

i n d u s t r y  g r o u p s ,  a n d  o t h e r s  t o  meet f o r  t h e  f i r s t  time. It  

p r o v i d e d  i n t e r e s t e d  p a r t i e s  t h e  o p p o r t u n i t y  t o  p u b l i c l y  q u e s t i o n  

g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  o f f i c i a l s  r e g a r d i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p o l i c y .  T h e  h e a r i n g s  were well p u b l i c i z e d  i n  l o c a l  n e w s p a p e r s . s z  

T r a n s c r i p t s  o f  t h e  I n q u i r y  a r e  l o c a t e d  a t  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B r a n c h  d i s t r i c t  o f f i c e s  a n d  s e l e c t e d  l i b r a r i e s  i n  t h e  p r o v i n c e .  

I n  November 1974,  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  was d i r e c t e d  

by o r d e r  o f  t h e  L i e u t e n a n t  G o v e r n o r  i n  C o u n c i l  t o  h o l d  a n  

I n q u i r y  t o  r e v i e w  t h e  o b j e c t i v e s  r e s u l t i n g  from t h e  1970  

i n q u i r y .  I n  a  d e p a r t u r e  f r o m  t h e  1970 h e a r i n g ,  t h e  1 9 7 6  I n q u i r y  

had  s p e c i f i c  terms o f  r e f e r e n c e ,  

"The o b j e c t  o f  t h e  I n q u i r y  is  t o  e x a m i n e  t h e  P o l l u t i o n  
C o n t r o l  O b j e c t i v e s  f o r  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y  o f  
B r i t i s h  C o l u m b i a ,  a n d  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  t h e  m e a s u r e s  
c ~ n t a i n e d  t h e r e i n ,  a r e  s u f f i c i e n t l y ,  o r  e x c e s s i v e l y ,  
s t r i n g e n t  i n  m e e t i n g  t h e  r e q u i r e m e n t s  o f  t h e  P o l l u t i o n  
C o n t r o l  Act, 1967.WS3 



t h e  p r o v i n c e  e n c o u r a g i n g  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n ,  a  w a r n i n g  t o  

p r o s p e c t i v e  p a r t i c i p a n t s  was i s s u e d ,  

" W h i l e  it i s  n o t  i n t e n d e d  t o  restr ict  t h e  c o n t e n t  o f  
s u b m i s s i ~ n s ,  i t  s h o u l d  b e  a p p r e c i a t e d  t h a t  t h e  I n q u F r y  
c a n  d e a l  d i r e c t l y  o n l y  w i t h  t h o s e  i s s u e s  which  come 
w i t h i n  t h e  p u r v i e w  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  A c t ,  1967 .  
If  i n f o r m a t i c n  i s  r e c e i v e d  t h a t  h a s  t o  d o  w i t h  i s s u e s  
o u t s i d e  o f  t h e  j u r i s d i c t i o n  of t h e  A c t ,  t h e  C h a i r m a n  
w i l l  r e s e r v e  t h e  r i g h t  t o  l i m i t  d i s c u s s i o n  o f  t h e s e  
i s s u e s  t o  t h e  d e g r e e  t h a t  t h e  p u r p o s e s  o f  t h e  I n q u i r y  
a r e  b e i n g  s e r v e d .  "s* 

I n  c o n t r a s t  t o  t h e  p r e v i o u s  f o r e s t  i n d u s t r y  i n q u i r y ,  a t a s k  

f o r c e  g r o u p  c o m p r i s e d  o f  t h r e e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  members 

t o u r e d  t h e  p r o v i n c e  t o  m e e t  w i t h  i n t e r e s t e d  p a r t i e s .  A l t h o u g h  

t h e  i n f o r m a l  m e e t i n g s  i n i t i a l l y  e l i c i t e d  t w e n t y - f o u r  r e s p o n s e s ,  

t h e  p r o g r a m  was c u r t a i l e d  b e c a u s e  it c o u l d  n o t  b e  e c o n o m i c a l l y  

j u s t i f i e d  a s  f i rst  e n v i s a g e d . s s  T h o s e  who p a r t i c i p a t e d  i n  t h e  

t a s k  f o r c e  m e e t i n g s  i n c l u d e d  i n d u s t r y  r e p r e s e n t a t i v e s ,  

e n v i r o n m e n t a l  o r g a n i z a t i o n s ,  p r i v a t e  c o n s u l t a n t s ,  u n i o n s  a n d  

i n d i v i d u a l s  ( A p p e n d i x  4 )  . 
The f o r m a l  I n q u i r y  was h e l d  i n  V i c t o r i a ,  March 2-4,  1976. 

E i g h t  b r i e f s  were s u b m i t t e d  t o  t h e  I n q u i r y ,  r e p r e s e n t i n g  

i n d u s t r y ,  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t ,  e n v i r o n m e n t a l  g r o u p s ,  a  u n i o n ,  

a  communi ty  g r o u p  a n d  two i n d i v i d u a l s  ( A p p e n d i x  5 ) .  The I n q u i r y  

was  c h a i r e d  b y  t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch .  An 

a d v i s o r y  p a n e l  c o n s i s t i n g  o f  s i x  members was a p p o i n t e d  t o  h e a r  

t h e  s u b m i s s i o n s  a n d  p r e s e n t  a  r e p o r t  ( A p p e n d i x  6 ) .  F o u r  o f  t h e  

s i x  members were a s s o c i a t e d  w i t h  e i t h e r  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  



i  ranch o r  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board .  F o u r  o f  t h e  s i x  members 

were e n g i n e e r s ,  o n e  a b i o l o g i s t ,  a n d  a n o t h e r  a r e t i r e d  farmer 

a n d  c o n s e r v a t i o ~ i s t .  The r a n g e  of i n t e r e s t s  was n a r r o w e r  t h a n  

t h e  1 9 7 0  I n q u i r y ,  e x c l u d i n g  e x p e r t i s e  i n  p u b l i c  h e a l t h  a n d  

s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  i m p a c t s .  

I n  h i s  ~ p e n i n g  r e m a r k s ,  t h e  D i r e c t o r  i n d i c a t e d  t h a t  t h e  

~ n q u i r y  would a t t e m p t  t o  i n c o r p o r a t e  s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  v a l u e s ,  

m. .  . w i t h  t h i s  I n q u i r y ,  t h e  s e c o n d  p h a s e  where  we a r e  t o  
e x a m i n e  o u r  p r e v i o u s  e f f o r t s  a n d  a d j u s t  o u r  o b j e c t i v e s  
t o  a c c o m o d a t e  new t e c h n o l o g y  a n d  ref lect  new s o c i a l  a n d  
e c o n o m i c  v a l u e s .  " 5 6  

U n f o r t u n a t e l y ,  s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  v a l u e s  were n o t  

d i s c u s s e d  a t  t h e  I n q u i r y ,  w h i c h  d e a l t  a l m o s t  s o l e l y  w i t h  t h e  

t e c h n i c a l  a s p e c t s  o f  t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s .  5 7  The 500  

p a g e  C o u r c i l  of F o r e s t  I n d u s t r i e s  b r i e f  d o m i n a t e d  t h e  I n q u i r y .  

It was p r a i s e d  by t h e  D i r e c t o r ,  who h a d  e a r l i e r  e x p r e s s e d  

d i s s a t i s f a c t i o n  w i t h  t h e  1 9 7 0  F o r e s t  I n d u s t r y  b r i e f  . s 8  A l t h o u g h  

t h e  C o u n c i l  o f  F o r e s t  I n d u s t r i e s '  b r i e f  c o n t a i n e d  a  s i g n i f i c a n t  

p o r t i o n  on  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  t h e r e  

was l i t t l e  d i s c u s s i o n  of  p o l i c y  d u r i n g  t h e  I n q u i r y .  

The I n q u i r y  was  c o n d u c t e d  i n  a  manner  s imi la r  t o  t h e  1970 

I n q u i r y  w i t h  p a r t i c i p a n t s  s w o r n  i n  u n d e r  o a t h  a n d  c r o s s - e x a m i n e d  

by t h e  A d v i s o r y  P a n e l  a n 3  o t h e r  p a r t i c i p a n t s .  Q u e s t i o n s  f rom t h e  

a u d i e n c e  were a l s o  a c c e p t e d .  ~ u e s t i o n s  which  were c o n s i d e r e d  

o u t s i d e  t h e  j u r i s d i c t i o n  of t h e  D i r e c t o r  a n d  t h e  I n q u i r y  were 

r u l e d  o u t  o f  o r d e r  a n d  s t r i c k e n  from t h e  m i n u t e s .  A number  of 



P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  o f f i c i a l s  were s e a t e d  i n  t h e  a u d i e n c e  

a v a i l a b l e  t o  a s s i s t  t h o s e  p e r s o n s  who h a d  d i f f i c u l t y  i n  

u n d e r s t a n d i n g  t h e  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n .  T h e s e  p e r s o n s  were 

r a r e l y  c o n s u l t e d .  5 9  

A number o f  o b s e r v a t i o n s  c o n c e r n i n g  t h e  p u b l i c  i n q u i r y  

p r o c e s s  a n d  t h e  e x p e r i e n c e  g a i n e d  f rom t h e  t w o  f o r e s t  i n d u s t r y  

h e a r i n g s  a r e  p o s s i b l e .  The  d e g r e e  o f  p a r t i c i p a t i o n  i n  terms of 

t h e  number o f  p a r t i c i p a n t s  a n d  t h e  n a t u r e  o f  i n f o r m a t i o n  

p r e s e n t e d  a t  b o t h  i n q u i r i e s  d i f f e r e d  c o n s i d e r a b l y .  D u r i n g  t h e  

1 9 7 0  h e a r i n g s ,  t h e  * e n v i r o n m e n t a l  movement' was r e a c h i n g  a  peak 

i n  B r i t i s h  Co lumbia .  6 0  E n v i r o n m e n t a l  i n t e r e s t  g r o u p s  were 

n u m e r o u s  a n d  w e l l - o r g a n i z e d .  The I n q u i r y  b r o u g h t  t o g e t h e r  t h e s e  

g r o u p s ,  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s ,  a n d  i n d u s t r y  t o  d i s c u s s  a  t o p i c a l  

t h e m e  - p o l l u t i o n  c o n t r o l .  By 1976  t h e  e n v i r o n m e n t a l  movement 

h a d  waned a n d  e n v i r o n m e n t a l  g r o u p s  were c h a n n e l l i n g  t h e i r  

e f f o r t s  i n  d i f f e r e n t  d i r e c t i o n s . 6 1  The number  o f  s u b m i s s i o n s  t o  

o t h e r  P o l l u t i o n  C o n t r o l  I n q u i r i e s  had  a l s o  d r o p p e d  i n  some 

cases. I n  March 1 9 7 2 ,  t h e  Mining I n d u s t r y  h e a r d  1 2  b r i e f s ,  i n  

May 1 9 7 2  t h e  C h e m i c a l  and  P e t r o l e u m  I n q u i r y  h e a r d  1 3  b r i e f s  

( n i n e  o f  which were i n d u s t r y  s p o n s o r e d )  , i n  November 1972 ,  11 

b r i e f s  were s u b m i t t e d  t o  t h e  F o o d - p r o c e s s i n g ,  A g r i c u l t u r a l l y  

o r i e n t e d ,  and  o t h e r  m i s c e l l a n e o u s  I n d u s t r i e s  I n q u i r y ,  a n d  i n  

A p r i l  1973 ,  2 8  b r i e f s  were  s u b m i t t e d  t o  t h e  I n q u i r y  o n  M u n i c i p a l  

t y p e  w a s t e  d i s c h a r g e s . 6 2  T h e  m a j o r i t y  of t h e  b r i e f s  p r e s e n t e d  

were by t h e  a f f e c t e d  p a r t i e s  (e .g .  m u n i c i p a l  g o v e r n m e n t s )  . 



T h e  l a c k  o f  p u b l i c  i n t e r e s t  i n  t h e  1976  F o r e s t  I n d u s t r y  

I n q u i r y  c o u l d  b e  r e l a t e d  t o  t h e  r e s t r i c t i v e  t P r m s  o f  r e f e r e n c e  

a n d  t h e  s p e c i f i c  p u r p o s e  o f  t h e  I n q u i r y .  The n e c e s s a r y  t e c h n i c a l  

e x p e r t i s e  r e q u i r e d  i n  p r e p a r i n g  a  c o m p r e h e n s i v e  r e v i e w  was 

u n a v a i l a b l e  t o  i n t e r e s t  g r o u p s  a n d  i n d i v i d u a l s .  The  I n q u i r y  d o e s  

n o t  f u n d  i n t e r e s t e d  p a r t i e s  a n d  i t  was p a r t i c u l a r l y  d i f f i c u l t  

f o r  s u c h  p e r s o n s  t o  c o m p e t e  w i t h  t h e  f o r e s t  i n d u s t r y  w h i c h  s p e n t  

18 months  a n d  $150,000 t o  p r e p a r e  its b r i e f . 6 3  T h e  1976  I n q u i r y  

was p e r h a p s  o v e r s h a d o w e d  t o  some e x t e n t  b y  t h e  P e a r s e  Commiss ion 

h e a r i n g s  i n t o  p r o v i n c i a l  f o r e s t r y  p o l i c i e s  a n d  p r a c t i c e s  i n  

J u n e ,  J u l y ,  a n d  Augus t  1975 .64  A l t h o u g h  t h e  two h e a r i n g s  d i d  n o t  

o v e r l a p  i t  was n e c e s s a r y  f o r  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  I n q u i r y  

p a r t i c i p a n t s  t o  s u b m i t  t h e i r  b r i e f s  by S e p t e m b e r  1975.  

One o f  t h e  s i g n i f i c a n t  d i f f e r e n c e s  b e t w e e n  t h e  1 9 7 0  a n d  

1 9 7 6  I n q u i r i e s  was t h e  q u a l i t y  o f  i n f o r m a t i o n  p r e s e n t e d  by t h e  

f o r e s t  i n d u s t r y .  A t  t h e  1 9 7 0  ~ n q u i r y ,  t h e  i n d u s t r y  p r o p o s e d  a 

'waste management p l a n '  b a s e d  on s i t e  s p e c i f i c  r e q u i r e m e n t s  o f  

e a c h  p a r t i c u l a r  m i l l ,  which  would n m i n i m i z e  t h e  n e e d  f o r  p u b l i c  

h e a r i n g s  on e a c h  a p p l i c a t i o n f c .  6s T h e  m a i n  p o i n t  of t h e i r  

s u b m i s s i o n  t o  t h e  I n q u i r y  was t h a t  t h e  c o s t s  o f  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  mus t  b e  b a l a n c e d  a g a i n s t  e c o n o m i c  b e n e f i t s  of t h e  

i n d u s t r y  t o  t h e  p r o v i n c e . 6 6  The i n d u s t r y  was s e v e r e l y  c r i t i c i z e d  

b y  t h e  D i r e c t o r  f o r  n o t  p r e s e n t i n g  f a c t u a l  i n f o r m a t i o n  a n d  f o r  

e v a d i n g  q u e s t i o n s  d u r i n g  c r o s s - e x a m i n a t i o n  . 6 7  The i n d u s t r y  a l s o  

came u n d e r  a t t a c k  by t h e  u n i o n  r e p r e s e n t a t i v e  a n d  i n  t h e  p r e s s  



f o r  w i t h h o l d i n g  i n f o r m a t i o n .  b e  

A l t h o u g h  t h e  message c o n t a i n e d  i n  t h e  f o r e s t  i n d u s t r y ' s  

s u b m i s s i o n  t o  t h e  1976 I n q u i r y  was s imilar  t o  i t s  1970 p o s i t i o n ,  

i t s  b r i e f  c o n t a i n e d  c o n s i d e r a b l y  more  t e c h n i c a l  d a t a .  T h e  

i n d u s t r y  p u t  f o r t h  a  f o r m i d a b l e  a m o u n t  o f  i n f o r m a t i o n  a n d  w a s  

a b l e  t o  c a p a b l y  c r i t i c i z e  t h e  E n v i r o n m e n t  C a n a d a  b r i e f  d u r i n g  

c r o s s - e x a m i n a t  i o n .  6 9  

A p a r t  f r o m  t h e  b r i e f s  s u b m i t t e d  b y  t h e  S t e e l h e a d  S o c i e t y  o f  

B r i t i s h  C o l u m b i a  a n d  t h e  B r i t i s h  C o l u m b i a  W i l d l i f e  F e d e r a t i o n  

a n d  t h e  P u l p ,  P a p e r  a n d  W o o d w o r k e r s  o f  C a n a d a ,  t h e  I n q u i r y  d e a l t  

p r i m a r i l y  w i t h  t h e  r e v i e w  of s p e c i f i c  water a n d  a i r  q u a l i t y  

s t a n d a r d s  a n d  t h e  i s s u e  o f  b e s t  p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y .  T h e  

b r i e f  by  t h e  G a m b i e r  I s l a n d  Communi ty  A s s o c i a t i o n  v o i c e d  c o n c e r n  

o v e r  a i r  a n d  w a t e r  q u a l i t y  i n  t h e  Howe S o u n d  Reg ion .  

P e r h a p s  t h e  c r u c i a l  d i f f e r e n c e  b e t w e e n  t h e  t w o  i n q u i r i e s  

was t h a t  t h e  1976 h e a r i n g s  were i n t e n d e d  a s  a r e v i e w  o f  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s .  I n  r e a l i t y  t h i s  r e v i e w  w a s  a 

f o r m a l  p u b l i c  c h e c k  o n  t h e  p r o g r e s s  on t h e  f o r e s t  i n d u s t r y  i n  

i ts  e f f o r t s  t o  c o n t r o l  p o l l u t i o n .  I n  f ac t ,  t h e  C o u n c i l  o f  F o r e s t  

I n d u s t r i e s  had  a p p r o a c h e d  t h e  f o r m e r  B r i t i s h  C o l u m b i a  R e s o u r c e s  

M i n i s t e r  f o r  a r e v i e w  o f  t h e  O b j e c t i v e s . 7 o  A t  t h e  same time, i f  

t h e  I n q u i r y  d e m o n s t r a t e d  t o  t h e  p u b l i c  t h a t  t h e  i n d u s t r y  was 

m a k i n g  p r o g r e s s ,  i t  wou l3  be a v o t e  o f  c o n f i d e n c e  i n  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h . 7 1  T h e  1970 I n q u i r y  p r o v i d e d  t h e  B r a n c h  

w i t h  t h e  r e q u i r e d  p u b l i c  s u p p o r t  t o  i n i t i a t e  i t s  p o l i c y  o f  



b r i n g i n g  f o r e s t  c o m p a n i e s  u n d e r  p e r m i t .  

I n  c o n t i n u i n g  t h e  p a t t e r n  o f  h o l d i n g  p u b l i c  i n q u i r i e s  e v e r y  

f i v e  y e a r s  t o  r e v i e w  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s ,  i n f o r m a t i o n  

is c h a n n e l l e d  i n t o  a  v e r y  s p e c i f i c  p u r p o s e .  W h i l e  t h e  i n q u i r i e s  

may a l l o w  i n t e r e s t e d  p a r t i e s  t o  d e b a t e  t h e i r  v i e w s  t o  some 

e x t e n t  a n d  o f f e r  t h e  p o t e n t i a l  f o r  p u b l i c  a c c o u n t a b i l i t y  of  

i n d u s t r y ' s  p o l l u t i o n  a b a t e m e n t  e f f o r t s ,  t h e  i n q u i r y  p r o c e s s  

a s s u m e s  t h a t  t h e  p r e s e n t  r e g u l a t o r y  s y s t e m  i s  t h e  b e s t  means  o f  

c o n t r o l l i n g  p o l l u t i o n .  The main  f u n c t i o n  o f  t h e  i n q u i r y  i s  t o  

p r o v i d e  new i n f o r m a t i o n  on p o l l u t i o n  effects  a n d  a b a t e m e n t  

t e c h n o l o g y .  T h i s  i n f  c r m a t i o n  i s  t h e n  u s e d  t o  m o d i f y  e f f l u e n t  

d i s c h a r g e  o b j e c t i v e s .  T h e r e  is n o  o p p o r t u n i t y  i n  B r i t i s h  

C o l u m b i a  f o r  i n t e r e s t e d  p a r t i e s  t o  p r e s e n t  t h e i r  v i e w s  on  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  o r  a l t e r n a t i v e  means o f  a c h i e v i n g  g i v e n  

s t a n d a r d s .  T h o s e  who h a v e  a t t e m p t e d  t~ d i s c u s s  p o l i c y  i s s u e s  a t  

t h e  i n q u i r i e s  a r e  r u l e d  n o t  w i t h i n  t h e  terms o f  t h e  i n q u i r y  a n d  

t h e i r  b r i e f s  c r i t i c i z e d  f o r  a  l a c k  o f  t e c h n i c a l  d a t a . 7 2  S i n c e  i n  

mos t  c a s e s  t h e  m a j o r i t y  o f  t e c h n i c a l  d a t a  is g e n e r a t e d  by t h e  

a f f e c t e d  i n d u s t r y ,  it t h e n  becomes t h e  b a s i s  f o r  e s t a b l i s h i n g  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s .  

POLLUTION CONTROL BOARD APPEALS 

One means o f  p a r t i c i p a t i n g  i n  t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

d e c i s i o n  p r o c e s s  i s  t h r o u g h  a n  a p p e a l  u n d e r  t h e  B r i t i s h  Co lumbia  

POLLUTION CONTROL ACT. u n d e r  s e c t i o n  12 of t h e  Act a n  a p p e a l  i s  



a v a i l a b l e  f r o m  a n y  o r d e r  o f  t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  

c o n t r o l  B r a n c h  t o  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  a n d  e v e r y  o r d e r  of 

t h e  Board  t o  e i t h e r  t h e  L i e u t e n a n t  G o v e r n o r  i n  C o u n c i l  o r  t o  t h e  

s u p r e m e  C o u r t  o f  B r i t i s h  Co lumbia ,  The  d e c i s i o n s  o f  t h e s e  l a t t e r  

two  t r i b u n a l s  a r e  f i n a l ,  

The  most  common a p p e a l  i s  o v e r  t h e  g r a n t i n g  o f  a  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p e r m i t  by t h e  D i r e c t o r  of t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch.  

The a p p e a l  c a n  be i n i t i a t e d  by t h e  p a r t y  ( s e c o n d )  who i s  

r e c e i v i n g  t h e  p e r m i t  o r  by a  ( t h i r d )  p a r t y  who may o b j e c t  t o  t h e  

terms a n d  c o n d i t i o n s  of t h e  g r a n t e d  p e r m i t .  A l t h o u g h  r e c o r d s  o f  

a p p e a l s  a r e  i n c o m p l e t e ,  a  summary a c c o u n t  is  p r e s e n t e d  i n  T a b l e  

37. It i s  d i f f i c u l t  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  t h e  m a j o r i t y  of a p p e a l s  

h a v e  b e e n  i n i t i a t e d  b y  s e c o n d  o r  t h i r d  p a r t i e s .  It is  

s i g n i f i c a n t  t o  n o t e ,  however ,  t h a t  d u r i n g  1 9 7 3  a n d  1974 m o s t  

a p p e a l s  were u n d e r t s k e n  b y  p e r m i t  h o l d e r s ,  p e r h a p s  i n d i c a t i n g  a  

more  demanding  a p p r o a c h  b y  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch ,  

" In  r e s p o n s e  t o  i n c r e a s e d  B r a n c h  a c t i v i t i e s  a n d  a  
s t r e n g t h e n i n g  o f  r e q u i r e m e n t s  f o r  t h e  c o n t r o l  o f  
p o l l u t i o n  i t  is  s i g n i f i c a n t  t o  n o t e  t h a t  t h e  m a j o r i t y  o f  
t h e s e  a p p e a l s  h a v e  b e e n  l o d g e d  b y  t h e  r e c i p i e n t  o f  t h e  
p e r m i t s  o r  o r d e r s  r a t h e r  t h a n  by t h e  g e n e r a l  p u b l i c  a s  
was t h e  c a s e  w i t h  m o s t  a p p e a l s  p r i o r  t o  1973,  a  f a c t  
t h a t  would  a p p e a r  t o  c o n f i r m  t h a t  r e q u i r e m e n t s  o f  
p e r m i t s  a n d  o r d e r s  a r e  c o n s i d e r a b l y  more s t r i n g e n t . 8 ' 7 3  

T h e  p r e d o m i n a n c e  o f  s e c o n d  p a r t y  a p p e a l s  d u r i n g  t h e s e  y e a r s  

was a l s o  c o n f i r m e d  by a P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  memberO7+ 

A l t h o u g h  h e  s a i d  no  d e f i n i t i v e  r e a s o n  c o u l d  b e  g i v e n  f o r  t h i s  

p a t t e r n ,  he f e l t  i t  w a s  p a r t l y  d u e  t o  t h e  N.D. P. p o l i c y  t o w a r d  



TABLE 37 

APPEALS TO THE POLLUTION CONTROL B O A R D  

- - 

A p p e a l e d  t o  
2 n d  3 r d  B.C.S.C./ 

Y e a r  P a r t y  P a r t y  T o t a l  R e s u l t  C a b i n e t  

T h e  P o l l u t i o n  1 3  
C o n t r o l  B o a r d  
s t a t e d  t h a t  t h e  
m a j o r i t y  o f  t h e s e  
a p p e a l s  w e r e  
i n i t i a t e d  b y  t h e  
2nd  p a r t y  

Mos t  a p p e a l s  1 2  
were i n i t i a t e d  
b y  t h e  2nd  p a r t y  

* 1 4 

known 
( ~ f  t o n  
M i n e s )  

* I n f o r m a t i o n  u n a v a i l a b l e  

1 a l l o w e d  
3 r e f u s e d  
2 w i t h d r a w n  
1 * 

1 a l l o w e d  
1 r e f u s e d  

8 a l l o w e d  
2 r e f u s e d  

2 a l l o w e d  
3 r e f u s e d  

2 a l l o w e d  
2  r e f u s e d  

7 a l l o w e d  
6 r e f u s e d  

1 B.C.S.C. 
3 C a b i n e t  

3 a l l o w e d  2 B.C.S.C. 
8 r e f u s e d  2 C a b i n e t  
1 * 

4 a l l o w e d  2  C a b i n e t  
2 w i t h d r a w n  1 w i t h d r a w n  
1 

2 a l l o w e d  
2  r e f u s e d  

S o u r c e :  C o m p i l e d  f r o m  B . C .  D e p a r t m e n t  o f  L a n d s ,  F o r e s t s  a n d  
W a t e r  R e s o u r c e s ,  A n n u a l  R e p o r t s ,  1 9 6 8 - 1 9 7 6 .  



p o l l u t i o n  c o n t r o l  ( a s  e x p r e s s e d  i n  t h e  a b o v e  q u o t e ) .  

I n  a n  a t t e m p t  t o  make t h e  Board  more  r e p r e s e n t a t i v e  of t h e  

p u b l i c  i n t e r e s t ,  a n d  s h i s  l d e d  from p o l i t i c a l  i n f l u e n c e ,  t h e  

c o m p o s i t i o n  o f  t h e  Board  h a s  c h a n g e d  c o n s i d e r a b l y  i n  r e c e n t  

y e a r s .  I n  1 9 7 0 ,  t h e  M i n i s t e r  o f  Lands ,  F o r e s t s  a n d  W a t e r  

R e s o u r c e s ,  a n d  o t h e r  p r o v i n c i a l  M i n i s t e r s  were r e p r e s e n t e d  on 

t h e  Board .  D u r i n g  t h e  1 9 7 0 ' s  p o l i t i c a l  members were no l o n g e r  

i n c l u d e d  on t h e  Board .  The  m a j o r i t y  o f  Board  members were s e n i o r  

c i v i l  s e r v a n t s  and  members were a d d e d  f r o m  t h e  communi ty  

( A p p e n d i x  7 ) .  I n  1 9 7 7  a  n o n - g o v e r n m e n t  r e p r e s e n t a t i v e  was 

a p p o i n t e d  Cha i rman  o f  t h e  Board .  

T h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board ,  i n  i t s  t r i b u n a l  c a p a c i t y  c a n  

e f f e c t i v e l y  o v e r t u r n  a d e c i s i o n  o f  t h e  D i r e c t o r  a n d  c a n  e l i c i t  

a n y  i n f o r m a t i o n  i t  may wish  i n  r e a c h i n g  a d e c i s i o n . 7 5  I n  r e c e n t  

y e a r s  i t  h a s  been  t h e  p r a c t i c e  o f  t h e  Board  t o  h o l d  h e a r i n g s  on 

e v e r y  a p p e a l  b r o u g h t  b e f o r e  it. T h e s e  h e a r i n g s  a r e  o f t e n  h e l d  i n  

t h e  a f f e c t e d  communi ty .  

T h e  d a t a  p r e s e n t e d  i n  T a b l e  37 i n d i c a t e  t h a t  a t  l e a s t  5 0  

p e r c e n t  o f  t h e  d e c i s i o n s  of t h e  D i r e c t o r  h a v e  b e e n  o v e r t u r n e d  b y  

t h e  Board .  I n  a l l o w i n g  a p p e a l s  of p e r m i t s ,  t h e  Board  d i c t a t e s  

p o l i c y  t o  t h e  D i r e c t o r .  I n  some cases t h e  ~ i r e c t o r  may f ee l  h i s  

power  u s u r p e d  b y  d e c i s i o n s  o f  t h e  Board .  T h i s  was t h e  case 

i n v o l v i n g  an  a p p l i c a n t  fo r  a p e r m i t  t o  d i s c h a r g e  e f f l u e n t  i n t o  

t h e  P i t t  ~ i v e r .  A s  p a r t  o f  t h e  terms a n d  c o n d i t i o n s  of t h e  

p e r m i t  i s s u e d  by t h e  Director ,  t h e  a p p l i c a n t  was i n s t r u c t e d  t o  



c a r r y  o u t  m o n i t o r i n g  o f  w a t e r  q u a l i t y  i n  t h e  v i c i n i t y  o f  t h e  

d i s c h a r g e .  I n  a n  a p p e a l  t o  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  t h e  

a p p l i c a n t  a r g u e d  t h a t  t h e  d i s c h a r g e  f r o m  h i s  h o t e l  o p e r a t i o n  was 

m i n i m a l  a n d  t h a t  t h e  R i v s r  i n  q u e s t i o n  was b e i n g  m o n i t o r e d  by 

E n v i r o n m e n t  Canada.  The B o a r d  u p h e l d  t h e  a p p e a l  a n d  i n s t r u c t e d  

t h e  D i r e c t o r  t o  i s s u e  a  p e r m i t  w i t h  n o  m o n i t o r i n g  r e q u i r e m e n t .  

I n  wha t  i s  c ~ n s i d e r e d  a p r e c e d e n t ,  t h e  Director h a s  a p p e a l e d  t h e  

d e c i s i o n  o f  t h e  B o a r d  t o  t h e  L i e u t e n a n t  G o v e r n o r  i n  C o u n c i l  

( C a b i n e t )  . 7 6  

s i n c e  t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  h a s  b e e n  

r e l u c t a n t  t o  h o l d  p u b l i c  m e e t i n g s  r e g a r d i n g  p e r m i t  a p p l i c a t i o n s ,  

t h e  Appea l  p r o c e s s  i s  g a i n i n g  r e c o g n i t i o n  a s  a  fo rum f o r  p u b l i c  

p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g .  I n  t h e  

Augus t  1976 case o f  t h e  A f t o n  Mines  A p p e a l ,  h e a r i n g s  were h e l d  

i n  K a m l m p s .  T h e  A p p e a l  a c t e d  i n  p a r t  a s  a n  e n v i r o n m e n t a l  i m p a c t  

p r o c e d u r e  i n  which  i n t e r e s t e d  g r o u p s  p r e s e n t e d  t h e i r  v i e w s  on  

t h e  p r o p o s e d  complex .  

The Board  i n  i t s  d e c i s i o n  s t a t e d  t h a t ,  

I ta f ter  a c a r e f u l  r e v i e w  o f  t h e  a v i d e n c e  p r e s e n t ,  i s  of 
t h e  o p i n i o n  t h a t  t h e  o p e r a t i o n  o f  t h e  p r o p o s e d  c o p p e r  
m i n e - m i l l - s m e l t e r  c o m p l e x  d o e s  n o t  c o n s t i t u t e  a t h r e a t  
t o  t h e  e n v i r o n m e n t  o f  t h e  Kamloops  a r e a  a n d  t h a t  it i s  
i n  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t  t h a t  t h e  p e r m i t s  b e  i s s u e d . " 7 7  

A n o t h e r  a p p e a l  i n  Hay 1978, was t h a t  of communi ty  r e s i d e n t s  

a g a i n s t  a  p e r m i t  g r a n t e d  t o  B.C. Hydro t o  t e s t  b u r n  h i g h  s u l p h u r  

c o n t e n t  o i l  a t  i t s  B u r r a r d  T h e r m a l  g e n e r a t i n q  p l a n t . l 8  Through  

communi ty  p r e s s u r e ,  B.C. H y d r o ' s  o r i g i n a l  a p p l i c a t i o n  t o  b u r n  



t h e  o i l  a t  a n y  time was t u r n e d  down. 

The most c e l e b r a t e d  a p p e a l  was p e r h a p s  t h e  P o r t  Alice p u l p  

m i l l  c a s e  i n  1973.  The a p p e a l  was  i m p o r t a n t  i n  t h e  

d e c i s i o n -  mak ing  p r o c e s s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  B r i t i s h  

Co lumbia .  It r e c o g n i z e d  t h a t  s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  i s s u e s  were 

i m p o r t a n t  i n  s e t t i n g  a n d  e n f o r c i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  

P r i o r  t o  t h i s  c a s e ,  p o l l u t i o n  c o n t r o l  h a d  b e e n  c o n s i d e r e d  a s  a  

t e c h n i c a l  matter a s  i l l u s t r a t e d  i n  t h e  d e c i s i o n s  by  t h e  D i r e c t o r  

o f  t h e  B r a n c h  and  a t  t h e  P u b l i c  I n q u i r i e s  h e l d  t o  e s t a b l i s h  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s .  The c a s e  a l s o  i l l u s t r a t e d  t h e  

d i f f i c u l t  c h o i c e s  f a c i n g  d e c i s i o n  m a k e r s  i n  d e t e r m i n i n g  w h a t  

l e v e l  o f  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  i s  ' p u b l i c l y 1  a c c e p t a b l e .  

BACKGROUND 

P o r t  Alice is s i t u a t e d  on N e r o u t s o s  I n l e t ,  a n  arm o f  

Q u a t s i n o  Sound  on t h e  n o r t h w e s t  c o a s t  o f  V a n c o u v e r  I s l a n d  

( F i g u r e  3 ) .  I t  is  a r e l a t i v e l y  i s o l a t e d  communi ty  o f  1 5 0 0  
B 

r e s i d e n t s .  The p u l p  m i l l  was b u i l t  i n  t h e  e a r l y  1 9 0 0 ' s  a l o n g  
:i 
1 
E w i t h  a  company t o w n s i t e .  After e x p e r i e n c i n g  a series o f  

s h u t d o w n s ,  e x p a n s i o n s ,  a n d  o w n e r s h i p  c h a n g e s ,  t h e  p r e s e n t  

owners ,  ~ a y o n i e r  Canada  L t d . ,  a s s u m e d  c o n t r o l  i n  December  1954. 

They  i m m e d i a t e l y  u n d e r t o o k  f u r t h e r  e x p a n s i o n  o f  t h e  m i l l  a n d  i n  





1970 c o n v e r t e d  f rom a  c a l c i u m - b a s e d  c o o k i n g  p r o c e s s  t o  

ammonia-based u n d e r  p r e s s u r e  f rom t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h .  

P o r t  Alice is t h e  l a s t  s u r v i v i n g  s u l p h i t e  p u l p  m i l l  i n  B r i t i s h  

Columbia .  It p r o d u c e s  a  d a i l y  a v e r a g e  o f  460 a i r  d r y  t o n s  

( A . D . T . )  o f  d i s s o l v i n g  p u l p .  D i s s o l v i n g  p u l p  i s  u s e d  i n  making 

f i lms ,  l a c q u e r s ,  a n d  o t h e r  p l a s t i c  a n d  p a p e r  p r o d u c t s .  

S u l p h i t e  m i l l s  h a v e  b e e n  c h a r a c t e r i s t i c a l l y  worse  p o l l u t e r s  

t h a n  k r a f t  mills. H i s t o r i c a l l y ,  i t  h a s  n o t  b e e n  t o  a n y  e c o n o m i c  

a d v a n t a g e  t o  r e c o v e r  a good  p o r t i o n  o f  t h e  c h e m i c a l  e f f l u e n t  

f r o m  s u l p h i t e  m i l l s .  A l s o ,  t h e  b i o l o g i c a l  o x y g e n  demand l o a d i n g  

(BOD) i s  r e l a t i v e l y  h i g h e r  t h a n  f o r  k r a f t  m i l l s .  The  P o r t  Alice 

p u l p  m i l l  was c o n s t r u c t e d  d u r i n g  a  p e r i o d  when d i s c h a r g e  o f  

t h e s e  w a s t e s  w a s  a c c e p t e d  p r a c t i c e .  E f f l u e n t  f rom t h e  P o r t  Alice 

p u l p  m i l l  i s  a i s c h a r g e d  i n t o  t h e  s o u t h  e n d  of N e r o u t s o s  I n l e t ,  a 

l o n g  f i o r d  r u n n i n g  s o u t h  f r o m  Q u a t s i n o  Sound.  Water  p o l l u t i o n  i s  

q u i t e  v i s i b l e  i n  terms of foam a n d  c o l o u r .  T h e  v i s i b l e  e f fec ts  

o f  p o l l u t i o n  d e c r e a s e  a s  o n e  moves n o r t h  t o w a r d s  Q u a t s i n o  Sound 

a n d  west t o w a r d s  t h e  open  s e a .  

The p o l l u t i o n  p r o b l e m  a t  P o r t  Alice was f i rs t  b r o u g h t  i n t o  

f u l l  p u b l i c  v i e w  i n  August  1970 a t  t h e  P u b l i c  I n q u i r y  c o n d u c t e d  

by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  i n t o  "Waste Management a n d  

E n v i r o n m e n t a l  C o n t r o l  i n  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y " .  R a y o n i e r  

made a p r e s e n t a t i o n  o n  t h e i r  P o r t  Alice o p e r a t i o n s  a n d  were a l s o  

c r o s s - e x a m i n e d  on t h e  p o l l u t i o n  p r o b l e m s  e x i s t i n g  t h e r e .  A t  t h a t  

time i t  was  e s t a b l i s h e d  t h a t  R a y o n i e r  had n o t  o b t a i n e d  a  



p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  f o r  P o r t  Alice. R a y o n i e r ' s  p o s i t i o n  was  

t h a t  t h e r e  was no a p p r ~ c i a b l e  harm t o  f i s h ,  a q u a t i c  l i f e  o r  t o  

s o c i a l  u s e s  i n  N e r o u t s o s  I n l e t .  They g a v e  c o n s i d e r a b l e  

i n f o r m a t i o n  on  t h e  i n v e s t m e n t s  made i n  t h e  new t o w n s i t e  o f  

Rumble Beach a n d  o u t l i n e d  p l a n s  f o r  a  p o s s i b l e  p o l l u t i o n  

a b a t e m e n t  prDgram. A R a y o n i e r  o f f i c i a l  s t a t e d  t h a t  P o r t  Alice, 

f f i l l u s t r a t e s  t h e  c h o i c e s  s o c i e t y  m u s t  make" i n  r e f e r e n c e  t o  wha t  

p o l l u t i o n  s t a n d a r d s  s h o u l d  b e  se t .  79 T h e  r e l a t i v e  i n s e c u r i t y  o f  

t h e  communi ty  was a l s o  a e m o n s t r a t e d  when a  R a y o n i e r  o f f i c i a l  was 

a s k e d ,  i f  i t  was i m p o s s i b l e  f o r  t h e  m i l l  t o  meet t h e  POLLUTION 

CONTROL ACT, what  would h a p p e n ?  Would R a y o n i e r  c lo se  t h e  p l a n t ?  

The o f f i c i a l  a n s w e r e d ,  "1 t h i n k  y o u r  q u e s t i o n  p r o v i d e s  i ts own 

a n s w e r .  I f  i t  were i m p o s s i b l e  t o  meet t h e  r e q u i r e m e n t s ,  I 

u n d e r s t a n d  we would h a v e  no  a l t e r n a t i v e . " a O  

~ a y o n i e r ,  i n  c o m p l i a n c e  w i t h  t h e  POLLUTION CONTROL ACT, 

r e g i s t e r e d  its d i s c h a r g e  from t h e  P o r t  Alice m i l l  o n  December  

15, 1970.  W i t h  t h e  i s s u e  o f  new P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  f o r  

p u l p  m i l l s  i n  S e p t e m b e r  1971 ,  R a y o n i e r ,  on  A p r i l  2 1 ,  1 9 7 2  

a p p l i e d  f o r  a  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  t o  d i s c h a r g e  e f f l u e n t  

i n t o  N e r o u t s o s  I n l e t .  

R A Y O N I E R  APPEAL TO THE POLLUTION CONTROL BOARD 

On March 30, 1973, e l e v e n  m o n t h s  a f t e r  R a y o n i e r l s  

a p p l i c a t i o n ,  a p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t  was g r a n t e d  t o  R a y o n i e r .  

Along w i t h  t h e  p e r m i t  was' a  Letter o f  T r a n s m i t t a l  which  r e q u i r e d  



a program o f  t h r e e  i m p r o v e m e n t s  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a t  P o r t  

Alice: 

(1) T3 m a i n t a i n  a minimum d i s o l v e d  o x y g e n  l e v e l  o f  60 p e r c e n t  i n  

t h e  t o p  two metres o f  w a t e r  a t  a  p o i n t  a p r o x i m a t e l y  8 miles up 

t h e  I n l e t  f rom t h e  m i l l  ( B u c h o l t z  R o c k ) ,  e f f e c t i v e  i m m e d i a t e l y .  

( 2 )  To r e d u c e  t h e  s u s p e n d e d  s o l i d s  e f f l u e n t  t o  60 lb/ADT a n d  BOD 

t o  500 lb/ADT by December 3 1 ,  1975 .  ( R e f e r r e d  t o  as  S t a g e  I )  

(3)  To f u t h e r  r e d u c e  t h e  e f f l u e n t  o f  s u s p e n d e d  s o l i d s  t o  

30lb/ADT a n d  B O D  t o  60lb/ADT b y  December  31, 1 9 7 8 . 8 l ( R e f e r r e d  t o  

a s  S t a g e  11) 

The r e q u i r e m e n t s  were d e s i g n e d  t o  b r i n g  t h e  P o r t  Alice m i l l  

w i t h i n  L e v e l  B o f  t h e  1 9 7 1  P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  by 

December 1978.  R a y o n i e r  was a l s o  i n s t r u c t e d  t o  u n d e r t a k e  a  

m o n i t o r i n g  p rogram f o r  e f f l u e n t  i n  N e r o u t s o s  I n l e t .  W i t h i n  30  

d a y s  ~ a y o n i e r  a p p e a l e d  t h e  p e r m i t  t o  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

Board .  R a y o n i e r  s t a t e d  t h a t  it c o u l d  n o t  meet r e q u i r e d  d i s s o l v e d  

o x y g e n  l ~ v e l s  w i t h o u t  c u r t a i l i n g  p r o d u c t i o n  ; t h a t  t h e  

r e q u i r e m e n t s  p l a c e d  e c o n o m i c  h a r d s h i p s  o n  t h e  m i l l  a n d  t h e  

f u t u r e  o f  t h e  communi ty ;  a n d  t h a t  t h e r e  was a l a c k  o f  e v i d e n c e  

t o  p r o v e  t h a t  a b a t e m e n t  r e q u i r e m e n t s  would  h a v e  a n o t i c e a b l e  

i m p a c t  on t h e  i m p r o v e m e n t  of t h e  e n v i r o n m e n t .  

On flay 3, 1 9 7 3  t h e  m i l l  a t  P o r t  Alice c u r t a i l e d  p r o d u c t i o n  

by 15% i n  a n  a t t e m p t  t o  meet p o l l u t i o n  c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s  a n d  

a month l a t e r  began  t o  o p e r a t e  a  f i v e  d a y  work week, 

s u b s e q u e n t l y  l a y i n g  o f f  7 0  e m p l o y e e s .  A t  t h i s  time, t h e  



p o s s i b i l i t y  o f  a t o t a l  communi ty  s h u t d o w n  was i m m i n e n t  a n d  t h e  

m e d i a  p u b l i c i z e d  t h e  i s s u e  t h r o u g h o u t  t h e  p r o v i n c e .  8 2  

The A p p e a l  P r o c e e d i n g s  t o o k  p l a c e  o v e r  t e n  d a y s  b e t w e e n  

J u n e  26, 1973 and  J u l y  20, 1973 i n  V i c t o r i a  b e f o r e  t h r e e  members 

o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d :  Valter Raudsepp,  Cha i rman;  E. H. 

Vernon,  D e p a r t m e n t  o f  R e c r e a t i o n  a n d  C o n s e r v a t i o n ;  a n d  J. S. 

A l l i n ,  D e p a r t m e n t  o f  A g r i c u l t u r e .  The t r a n s c r i p t s  o f  t h e  Appea l  

consume t e n  v o l u m e s  o f  e v i d e n c e  a n d  c r o s s - e x a m i n a t i o n  

p r o c e e d i n g s .  E i g h t y - t h r e e  e x h i b i t s  ( r e p o r t s ,  t a b l e s ,  maps, etc.)  

were als:, p r e s e n t e d .  The A p p e a l  o p e r a t e d  l i k e  a  c o u r t  p r o c e e d i n g  

w i t h  t h e  r i g h t  t o  f u l l  c r o s s - e x a m i n a t i o n .  

R a y o n i e r  P o s i t i o n  

~ a y o n i e r  c a l l e d  t w e n t y  w i t n e s s e s  t o  t e s t i f y .  The  w i t n e s s e s  

c o v e r e d  a  w i d e  r a n g e  o f  p r o f e s s i o n s  a n d  d i s c i p l i n e s .  E i g h t  c o u l d  

be  c o n s i d e r e d  s c i e n t i s t s  d e a l i n g  i n  s c i e n t i f i c / t e c h n i c a l  

i n f o r m a t i o n  - b i o l o g i s t  c o n s u l t a n t s ,  e n g i n e e r s ,  a n d  

o c e a n o g r a p h e r s .  Two e c o n o m i s t s  a n d  o n e  g e o g r a p h e r  g a v e  e v i d e n c e  

o f  a  s o c i o - e c o n o m i c  n a t u r e  ( t h e  i m p o r t a n c e  o f  t h e  m i l l  t o  t h e  

a r e a  a n d  t h e  s o c i a l  c o n d i t i o n s  i n  t h e  area - employment ,  income,  

e tc . ) .  T h e  l o c a l  d o c t o r  p r e s e n t e d  h i s  v i e w s  on t h e  a b u n d a n c e  o f  

m a r i n e  l i f e ,  a q u a t i c  r e c r e a t i o n ,  a n d  t h e  q u a l i t y  of t h e  

e n v i r o n m e n t  i n  t h e  a r e a .  T h r e e  o t h e r  w i t n e s s e s  f r o m  t h e  N o r t h  

I s l a n d  r e g i o n  g a v e  e v i d e n c e  o n  t h e  i m p a c t  o f  t h e  m i l l  o n  t h e  
i 

N o r t h  I s l a n d  r e g i o n  and  t h e  p o s s i b l e  effects  s h o u l d  t h e  m i l l  
b 



c l o s e .  The P r e s i d e n t  o f  R a y o n i e r  C a n a d a  Ltd.  g a v e  e v i d e n c e ,  as  

d i d  t h e  c o m p t r o l l e r  a n d  two company o f f i c i a l s  f r o m  R a y o n i e r  i n  

N e w  York. They  p r e s e n t e d  i n f o r m a t i o n  on t h e  f i n a n c i a l  a s p e c t s  o f  

t h e  P o r t  Alice m i l l  s u c h  a s  p r o d u c t i o n ,  m a r k e t i n g ,  a s  well a s  

economic  a n d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  t e c h n o l o g y  c o m p a r i s o n s  w i t h  

R a y o n i e r  m i l l s  i n  t h e  U n i t e d  S t a t e s .  T h e  P o r t  Alice m i l l  manager  

t e s t i f i e d ,  s u p p l y i n g  i n f o r m a t i o n  o n  m i l l  p r o d u c t i o n ,  m i l l  

p r o c e s s e s ,  employment  a n d  r e c e n t  l a y o f f s .  

The i n f o r m a t i o n  p r e s e n t e d  by t h e s e  w i t n e s s e s  was 

c o m p r e h e n s i v e  a n d  v o l u m i n o u s .  R a y o n i e r  p r e s e n t e d  a f o r m i d a b l e  

amount  o f  e v i d e n c e  t o  s u p p o r t  i t s  p o s i t i o n .  Its p o s i t i o n  was 

t h r e e f o l d :  

( a )  EconogL. 

The company h a d  a g r e e d  t o  S t a g e  I which  r e q u i r e d  t h e  

c o n s t r u c t i o n  o f  a  r e c o v e r y  b o i l e r  a t  a c o s t  o f  $30 m i l l i o n .  T h i s  

e x p e n d i t u r e  would  b e n e f i t  t h e i r  p r o d u c t i o n  a n d  q u a l i t y  a n d  

t h e r e f o r e  was c o n s i d e r e d  a  r e c o v e r a b l e  e x p e n s e .  The S t a g e  I1 

r e q u i r e m e n t s  would c o s t  $12 m i l l i o n  i n  f u r t h e r  a b a t e m e n t  

t e c h n o l o g y  t o  r e d u c e  s u s p e n d e d  s o l i d s  a n d  BOD l o a d s .  T h i s  was 

c o n s i d e r e d  a  c o s t l y  i n c r e m e n t a l  e x p e n s e  which  would s e r i o u s l y  

a f f ec t  t h e  e c o n o m i c  v i a b i l i t y  o f  t h e  m i l l .  A c c o r d i n g  t o  

R a y o n i e r ,  t h e  s u l p h i t e  p u l p  p r o c e s s  is  more l a b o u r  i n t e n s i v e  

t h a n  t h e  k r a f t  p u l p  p r o c e s s  p e r  t o n  o f  r a w  m a t e r i a l .  The  m a r k e t  
I 

s t r u c t u r e  f o r  d i s s o l v i n g  p u l p  i s  d i f f e r e n t  t h a n  f o r  k r a f t .  K r a f t  

m a r k e t s  a r e  t y p i c a l  commodi ty  m a r k e t s ,  w h e r e a s  d i s s o l v i n g  p u l p  



markets a r e  a r e  more d e p e n d e n t  on l o n g  term c o n t r a c t s . 8 3  

(b)  Lg& of H n o w l e d s e ;  

R a y o n i e r ' s  p o s t i o n  was t h a t  (i) t h e r e  was n o  s t r o n g  

s c i e n t i f i c  e v i d e n c e  t o  s u g g e s t  t h a t  m i l l  p o l l u t i o n  was h a v i n g  a 

s e r i o u s  e f f e c t  on Q u a t s i n o  Sound  o r  t h a t  t h e r e  was a d e t r i m e n t a l  

c u m u l a t i v e  effect on  a n y  p o r t i o n  of t h e  m a r i n e  e n v i r o n m e n t ;  (ii) 

t h e  e f f e c t s  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l ,  e s p e c i a l l y  S t a g e  I1 were 

u n p r o v e n ,  a n d  i n  e f f ec t  would  make t h e  b u i l d i n g  o f  S t a g e  I1 

u n w a r r a n t e d  u n t i l  S t a g e  I h a d  b e e n  p r o v e n  i n e f f e c t i v e .  R a y o n i e r  

a l s o  a r g u e d  a g a i n s t  f r e e z i n g '  t e c h n o l o g y  w i t h  p r e m a t u r e  

d e c i s i o n s ,  s t a t i n g  t h a t  e f f i c i e n t  a n d  e c o n o m i c a l  r e c o v e r y  

m e t h o d s  may b e  d e v e l o p e d  i n  t h e  f u t u r e .  

(c) S o ~ i a l  ad_ &~onomLc_ Im~ac2; 

R a y o n i e r  i m p l i e d  t h a t  i f  f o r c e d  t o  c o m p l y  it would  c l o s e  

down i t s  o p e r a t i o n .  The s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  i m p a c t  on P o r t  Alice 

a n d  t h e  whole  N o r t h  I s l a n d  r e g i o n  would  be v e r y  s e v e r e .  

~ a y o n i e r ' s  l a w y e r  was  r e p o r t e d  t o  h a v e  v i s i t e d  a  Mount 

w a d d i n g t o n  R e g i o n a l  Distr ic t  m e e t i n g  i n  P o r t  McNeill i n  mid 

J u n e .  A t  t h e  m e e t i n g  t h e  l a w y e r  s t a t e d  R a y o n i e r ' s  p o s i t i o n  a n d  

r e c e i v e d  a  u n a n i m o u s  v o t e  f r o m  b o a r d  d i r e c t o r s  t o  s e n d  t h e  

R e g i o n a l  Board  C h a i r m a n  t o  a t t e n d  t h e  A p p e a l  P r o c e e d i n g s  t o  

t e s t i f y  3 n  b e h a l f  o f  R a y o n i e r  o n  t h e  i m p o r t a n c e  o f  t h e  m i l l  t o  

t h e  R e g i o n a l  Dis t r ic t .84  

R a p o n i e r t s  a r g u m e n t  c o n s i d e r e d  a  number  o f  o t h e r  p o i n t s .  

They a r g u e d  t h a t  t h e r e  is a b u r d e n  o n  a r e g u l a t o r y  a g e n c y  t o  



d e c i d e  t h e  i s s u e  o f  v e s t e d  r i g h t s .  R a y o n i e r  a r g u e d  t h a t  t h e y  h a d  

b e e n  u s i n g  t h e  I n l e t  ( a l m o s t  e x c l u s i v e l y )  f o r  a l o n g  time a n d  

t h a t  i n  t h e i r  e s t i m a t i o n  p u l p  was more v a l u a b l e  t h a n  f i s h e r i e s  

i n  t h a t  p a r t i c u l a r  a r e a .  

C o n f l i c t  o f  I n f o r m a t i o n  

It became a p p a r e n t  t h r o u g h o u t  t h e  Appea l  t h a t  t h e r e  was 

c o n f l i c t  o v e r  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  r e g a r d i n g  e n v i r c n m e n t a l  

q u a l i t y .  The c o n f l i c t  e m e r g e d  be tween  t h e  E n v i r o n m e n t  Canada  

p e r s o n n e l  who were c a l l e d  a s  w i t n e s s e s  by t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B r a n c h ,  a n d  t h e  t e c h n i c a l  spec ia l i s t s  r e p r e s e n t i n g  R a y o n i e r  . The 

f a c t  t h a t  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  was u n a b l e  t o  g e n e r a t e  

i t s  own i n f o r m a t i o n ,  c l e a r l y  d e m o n s t r a t e s  t h a t  i t  is  h a n d i c a p p e d  

when a s s e s s i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s .  D e c i s i o n s  r e g a r d i n g  

p e r m i t  a p p l i c a t i o n s  are o f t e n  b a s e d  on  i n f o r m a t i o n  p r o d u c e d  by 

t h e  p e r m i t  a p p l i c a n t .  

I n  t h e  A p p e a l  P r o c e e d i n g s  c o n f l i c t s  d e v e l o p e d  o v e r  t h e  

e f fec t  o f  p o l l u t i o n  on  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s ,  i t s  c u m u l a t i v e  

e f f e c t ,  l o c a t i o n  o f  m o n i t o r i n g  p o i n t s ,  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y  o f  

t h e  I n l e t ,  effect o n  t h e  f i s h e r y  a n d  o t h e r  m a r i n e  o r g a n i s m s ,  t h e  

s p r e a d  o f  p o l l u t i o n  i n t o  Q u a t s i n o  s o u n d ,  a n d  t h e  p h y s i c a l  o r  

o c e a n o g r a p h i c  q u a l i t i e s  o f  t h e  r e c e i v i n g  w a t e r s ,  i.e. t i d a l  

a c t i o n ,  v e r t i c a l  a n d  h o r i z o n t a l  m i x i n g ,  s a l i n i t y ,  etc. T h e  crown 

w i t n e s s e s  were q u i t e  e x p l i c i t  i n  t h e i r  e v i d e n c e  t h a t  m i l l  

p o l l u t i o n  was h a v i n g  a  s e r i o u s  d e t r i m e n t a l  effect  o n  t h e  m a r i n e  



e n v i r o n m e n t  a n d  t h a t  it  was a  c u m u l a t i v e  effect  a n d  s p r e a d i n g  

i n t o  ~ u a t s i n o  Sound.  R a y o n i e r  w i t n e s s e s  a d m i t t e d  t h e r e  was 

p o l l u t i o n  i n  t h e  I n l e t ,  b u t  were more c a u t i o u s  i n  s t a t i n g  t o  

what  d e g r e e  t h e  p o l l u t i o n  was  d e t r i m e n t a l .  

~ n f o r m a t i o n  g i v e n  by s c i e n t i s t s  f o r  R a y o n i e r  was o f t e n  

c o n s i d e r e d  s u s p e c t  by E n v i r o n m e n t  Canada  s c i e n t i s t s  s i n c e  v e r y  

few o f  t h e  R a y o n i e r  s p e c i a l i s t s  h a d  s p e n t  a n y  c o n s i d e r a b l e  time 

i n  t h e  a r e a  d o i n g  e x t e n s i v e  o r  i n - d e p t h  s t u d i e s .  Hany s t u d i e s  

were v e r y  l i m i t e d  a n d  o f t e n  r e l i e d  on d a t a  p r o d u c e d  by a n o t h e r  

p a r t y .  

P r o b l e m s  were e n c o u n t e r e d  i n  t h e  A p p e a l  o v e r  access t o  

i n f o r m a t i o n .  B o t h  s i d e s  i n t r o d u c e d  r e p o r t s ,  d a t a ,  d o c u m e n t s ,  

e t c .  wh ich  t h e  o t h e r  p a r t y  h a d  n o t  b e e n  aware o f  b e f o r e  t h e  

a p p e a l .  when i t  came time t o  c r o s s - e x a m i o e  o n  t h i s  i n f o r m a t i o n ,  

c o u n s e l  were i l l - p r e p a r e d .  F o r  e x a m p l e ,  t h e  l a w y e r  a c t i n g  f o r  

t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  s t a t e d ,  

I t w e  h a d  a b s o l u t e l y  n o  n o t i c e  of  t h e  e v i d e n c e  t h a t  i t  
( R a y c n i e r )  was t o  b r i n g  i n  t h e s e  v e r y  c o m p l i c a t e d  f i e l d s  
o f  e n g i n e e r i n g  a n d  t h e  c o n s e q u e n c e s  - t h e  e c o n o m i c  
c o n s e q u e n c e s  a n d  s o  o n  a n d  many o f  t h e  w i t n e s s e s  were 
n e v e r  c a l l e d  i n  1970,  a n d  o f  c o u r s e  many o f  t h e  
e n g i n e e r i n g  d a t a  t h a t  was b r o u g h t  f o r w a r d ,  we had  n o  
n o t i c e  o f  t h a t  a t  a l l . l t e s  

The r e f e r e n c e  t o  e c o n o m i c  i m p a c t s  s i g n i f i e s  t h a t  t h e  B r a n c h  

had  d e f i n e d  i t s  c a p a b i l i t i e s  t o  d e a l i n g  p r i m a r i l y  w i t h  t e c h n i c a l  

d a t a .  The  c o u n s e l  f o r  R a y o n i e r  was a l s o  d i s t u r b e d  t h a t  t h e  Crown 

i n t r o d u c e d  s t u d i e s  t h a t  were d o n e  s i x  w e e k s  a f t e r  t h e  R a y o n i e r  

p e r m i t  was  i s s u e d .  T h e s e  i n c i d e n c e s  i n d i c a t e  t h a t  t h e  p r o b l e m  o f  



' b e s t  a d v a n t a g e '  was r e l e v a n t . 8 6  E a c h  s i d e  a t t e m p t e d  t o  g e t  t h e  

u p p e r  h a n d  i n  i n • ’  o r m a t i o n  g e n e r a t i o n .  

It i s  i n t e r e s t i n g  a n d  s i g n i f i c a n t  t o  n o t e  t h a t  a l t h o u g h  

R a y o n i e r  's p o s i t i o n  r e l i e d  s u b s t a n t i a l l y  on  s c i e n t i f i c  t e c h n i c a l  

i n f o r m a t i o n ,  t h e  c r u x  o f  t h e i r  p o s i t i o n  was  t h e  p e r c e p t i o n s  o f  

l o c a l  r e s i d e n t s .  They  d e p e n d e d  h e a v i l y  o n  t h e  l o c a l  d o c t o r ' s  

p e r c e p t i o n s  on t h e  q u a l i t y  a n d  a b u n d a n c e  o f  m a r i n e  l i f e  i n  t h e  

a r e a .  I n  h i s  f i n a l  summat ion ,  c o u n s e l  f o r  R a y o n i e r  s t a t e d ,  

"if you w i l l  r e a d  t h e  e v i d e n c e  o f  t h e  f i rs t  f o u r  
w i t n e s s e s  who a r e  t h e  i n h a b i t a n t s  o f  t h a t  a r e a ,  you w i l l  
see  many o f  t h e  i s s u e s  t h a t  a r e  a t  s t a k e  i n  t h i s  c a s e .  
( M r . ) F u r n e y  sees  t h e  e c o n o m i c  effect  o f  t h e  P o r t  Alice 

m i l l  t h r o u g h o u t  t h e  e n t i r e  d i s t r i c t .  Mr. T i n k l e r  sees it  
i n  P o r t  Hardy  a n d  D r .  M o r r i s  sees t h e  f i s h  a n d  h e  g a v e  
you h i s  v i e w s  on  t h e  w i l d l i f e  t h a t  was i n  t h e  i n l e t .  I 
t h i n k  t h a t  you w i l l  f i n d  w i t h  t h e  e v i d e n c e  o f  t h o s e  f o u r  
t h e  s t a k e s  w i t h  which we deal .Wa7 

The P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  was c o n f r o n t e d  w i t h  t h e  

q u e s t i o n  o f  communi ty  s u r v i v a l ,  b u t  a t  t h e  same time h a d  t o  

j u s t i f y  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a c d a r d s  b a s e d  on t e c h n i c a l  g r o u n d s .  

T h i s  was i l l u s t r a t e d  i n  t h e  C h a i r m a n ' s  r e q u e s t  t o  R a y o n i e r  o n  

, t h e  f o u r t h  d a y  of t h e  A p p e a l  t o  r e d u c e  t h e  volume of s o c i a l  a n d  

e c o n o m i c  t e s t i m o n y  a n d  c o n c e n t r a t e  on  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y .  

I n  s i t u a t i o n s  w h e r e  t h e r e  i s  a  h i g h  d e g r e e  o f  u n c e r t a i n t y  

a n d  l a c k  o f  i n f o r m a t i o n  o n  t h e  q u a l i t y  o f  t h e  e n v i r o n m e n t ,  
i 
b d e c i s i o n  m a k e r s  mus t  o f t e n  r e l y  o n  t h e i r  e x p e r i e n c e  a n d  v a l u e  

1 judgment  i n  r e a c h i n g  a  f i n a l  d e c i s i o n .  T h i s  was h i g h l i g h t e d  i n  a  
F 
i s t a t e m e n t  by  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  C h a i r m a n  a t  t h e  

c o n c l u s i o n  o f  t h e  A p p e a l  P r o c e e d i n g s ,  



" U n d o u b t e d l y  q u i t e  o f t e n  t h i s  t a l k  was v e r y ,  v e r y ,  
d i f f i c u l t ,  p a r t i c u l a r l y  i n  cases w h e r e  we were 
d i s c u s s i n g  t h e  f a c t s  i n v o l v i n g  t h e  s c i e n c e s  where  q u i t e  
o f t e n  s o m e t i m e s ,  a t  l e a s t ,  o n e  h a s  t o  r e s o r t  t o  
judgment .  " 8 8  

A m a j o r  f a c t o r  w e i g h i n g  h e a v i l y  u p o n  t h e  d e c i s i o n  m a k e r s  

was  t h e  e v e n t u a l  i m p a c t  t h e  d e c i s i o n  c o u l d  make  o n  t h e  communi ty  

o f  P o r t  Alice. The i m p a c t  h a d  a l r e a d y  b e e n  f e l t  b y  communi ty  

r e s i d e n t s  and  was a l l u d e d  t o  i n  t h e  A p p e a l  P r o c e e d i n g s .  

Community I m p a c t  a n d  R e s p o n s e  

The f i r s t  a n d  mos t  n o t i c e a b l e  i m p a c t  o f  t h e  p o l l u t i o n  

crisis a t  P o r t  Alice was t h e  c u r t a i l m e n t  i n  m i l l  p r o d u c t i o n  on  

Hay 3, 1973 i n  o r d e r  t o  meet d i s s o l v e d  oxygen  s t a n d a r d s  f o r  

N e r o u t s o s  I n l e t .  A t  t h e  b e g i n n i n g  o f  J u n e  t h e  m i l l  b e g a n  

o p e r a t i n g  o n  a  f i v e  d a y  work week a n d  t h e  company l a i d  o f f  

s e v e n t y  e m p l o y e e s  b e c a u s e  o f  t h e  p r o d u c t i o n  c u t b a c k .  The  media 

b e g a n  t o  p l a y  a d o m i n a n t  r o l e  i n  t h e  i s s u e  a t  t h i s  time. The 

l o c a l  p r e s s  i n  t h e  a r e a ,  t h e  NORTH ISLAND GAZETTE, g a v e  t o p  

p r i o r i t y  t o  t h e  p o l l u t i o n  crisis a t  P o r t  Alice. Most n e w s p a p e r s  

r e p o r t e d  t h e  i s s u e  a s  o n e  of e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  v e r s u s  

communi ty  s u r v i v a l  a n d  came o u t  h e a v i l y  o n  t h e  s i d e  o f  t h e  

communi ty .  

The i m m e d i a t e  communi ty  r e s p o n s e  t o  t h e  l a y o f f s  t o o k  two 

d i r e c t i o n s .  The  Union ,  c o n c e r n e d  f o r  i t s  e m p l o y e e s ,  b lamed  

R a y o n i e r  f o r  p o o r l y  h a n d l i n g  t h e  s i t u a t i o n . 8 9  The Union a r g u e d  

t h a t  t h e  m i l l  c o u l d  r u n  a t  l e s s  t h a n  f u l l  p r o d u c t i o n  s e v e n  d a y s  



a week t h e r e b y  a v o i d i n g  t h e  l a y o f f s .  T h e  mayor of P o r t  Alice was 

c r i t i c a l  o f  t h e  g o v e r n m e n t  f o r  n o t  p r o v i d i n g  more  i n f o r m a t i o n  t o  

t h e  communi ty .  

T h e  f e e l i n g s  o f  i n s e c u r i t y  i n  t h e  communi ty  c a n n o t  be 

o v e r e m p h a s i z e d .  A r e s e a r c h  s t u d y  c a r r i e d  o u t  d u r i n g  t h e  p e r i o d  

i n d i c a t e d  t h a t  t h e  p o l l u t i o n  s i t u a t i o n  was t h e  mos t  i m p o r t a n t  

p r o b l e m  f a c i n g  p e o p l e  a t  P o r t  Alice.90 

T h r e e  Union o f f i c i a l s  from P o r t  Alice met w i t h  t h e  L a b o u r  

M i n i s t e r  i n  l a t e  J u c e .  T h ~ y  were q u o t e d  as  b e i n g  q u i t e  c o n f i d e n t  

t h a t  t h e  N.D. P. g o v e r n m e n t  would  l t l o o k  a f t e r  o u r  p e o p l e  a s  wel l  

a s  t h e y  w i l l  a n y w h e r e  e lse .  1'91 T h e r e  was  o p t i m i s m  i n  P o r t  Alice 

t h a t  t h e  g o v e r n m e n t ,  a f t e r  t a k i n g  o v e r  t h e  communi ty  o f  Ocean 

F a l l s  i n  March 1973, would a l s o  s a v e  P o r t  Alice s h o u l d  R a y o n i e r  

d e c i d e  t o  p u l l  o u t .  

I n f o r m a t i o n  g e n e r a t e d  b y  o r  c o m m u n i c a t e d  t o  t h e  r e s i d e n t s  

o f  P o r t  Alice Alice was v i r t u a l l y  n o o - e x i s t e n t .  L i t t l e ,  o r  n o  

e f f o r t  was  made t o  c o n s u l t ,  o r  e n c o u r a g e  communi ty  p a r t i c i p a t i o n  

i n  t h e  a p p e a l  p r o c e s s .  One m i g h t  a r g u e  t h a t  t h e  A p p e a l  

P r o c e e d i n g s  s h o u l d  h a v e  b e e n  h e l d  i n  P o r t  Alice c o n s i d e r i n g  t h e  

m a g n i t u d e  of t h e  i m p a c t  o n  t h e  l o c a l  r e s i d e n t s .  

It was e v i d e n t  t h a t  R a y o n i e r  was u s i n g  p r o d u c t i o n  c u t b a c k s  

a n d  t h e  p o s s i b i l i t y  o f  a  c o m p l e t e  shu tdown t o  s t r e n g t h e n  t h e i r  

b a r g a i n i n g  p o s i t i o n  w i t h  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  a n d  t h e  

g o v e r n m e n t .  T h e r e  i s  l i t t l e  d o u b t  t h a t  t h e  communi ty  i m p a c t  a n d  

r e s p o n s e  t h a t  was e v i d e n t  d u r i n g  t h e  crisis h a d  a n  i n f l u e n c e  on 



t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  a n d  u l t i m a t e l y  t h e  p o l i t i c a l  

d e c i s i o n  r e g a r d i n g  t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  a t  P o r t  

Alice. 

POLLUTION CONT ROL BOARD D E C I S I O N  

On A u g u s t  7 ,  1 9 7 3  t h e  p o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  h a n d e d  down 

i t s  d e c i s i o n .  The  d e c i s i o n ,  h a i l e d  a s  a  m a j o r  c o m p r o m i s e ,  

c o n s i s t e d  o f  t h e  f o l l o w i n g :  

(1)  The minimum a l l o w a b l e  d i s s o l v e d  o x y g e n  c o n t e n t  was r e d u c e d  

f r o m  f i v e  t o  f o u r  p a r t s  p e r  m i l l i o n  a n d  t h e  m o n i t o r i n g  p o i n t  was 

moved two  miles f r o m  t h e  p r e v i o u s  p o i n t  o u t  i n t o  Q u a t s i n o  Sound.  

The  i m m e d i a t e  r e s p o n s e  by R a y o n i e r  was t o  r e s t o r e  f u l l  

p r o d u c t i o n  o f  t h e  m i l l .  

( 2 )  An e x t e n s i o n  of S t a g e  I r e q u i r e m e n t s  f r o m  December 31, 1 9 7 5  

t o  May 31, 1976  ( R e c o v e r y  b o i l e r  c o n s t r u c t i o n ) .  

(3 )  S t a g e  I1 a p p e a l  r e f u s e d .  R e q u i r e m e n t s  r e m a i n e d  t h e  same 

o r d e r i n g  f u r t h e r  r e d u c t i o n  i n  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  by December 3 7 ,  

1978.  

The Cha i rman  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  i n  a n n o u n c i n g  

t h e  d e c i s i o n ,  s t a t e d  t h a t  " t h e  B o a r d  h a d  b e e n  i n f l u e n c e d  by 

s o c i a l  a n d  e c o n o m i c  f a c t o r s ,  a s  well a s  e n v i r o n m e n t a l  a n d  

t e c h n o l o g i c a l ,  i n  r e a c h i n g  a d e c i s i o n . * * 9 2  A ~ a y o n i e r  o f f i c i a l  

was q u o t e d  as s a y i r g  t h e  d e c b i o n  was u n d o u b t e d l y  d u e  t o  t h e  

i n f o r m a t i o n  g i v e n  by t h e  l o c a l  d o c t o r  a n d  t h e  R e g i o n a l  D i s t r i c t  

B o a r d  C h a i r m a n . 9 3  R s y o n i e r  was sti l l  c o n c e r n e d  o v e r  S t a g e  I1 



r e q u i r e m e n t s  b u t  t h e i r  r e s p o n s e  was  t h a t  t h e  Board  h a d  g i v e n  

them a f a i r  h e a r i n g . 9 4  

The i n s e c u r i t y  which was f e l t  by  communi ty  r e s i d e n t s  soon  

d i m i n i s h e d .  A f e d e r a l  g o v e r n m e n t  o f f i c i a l  was n o t  p l e a s e d  w i t h  

t h e  d e c i s i o n ,  b u t  a c c e p t e d  t h e  B o a r d ' s  d e c i s i o n ,  u l t i m a t e l y  

c o m p l y i n g  w i t h  t h e  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  r e g u l a t i o n s .  The 

R e g i o n a l  D i r e c t o r  o f  t h e  E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e  was 

q u o t e d  a s  s t a t i n g ,  

" s t a g e  I1 is n e e d e d  t o  a c h i e v e  minimum w a t e r  q u a l i t y  
s t a n d a r d s  u n d e r  t h e  F e d e r a l  F i s h e r i e s  Act. T h e  s o f t e n i n g  
o f  t h e  i n t e r i m  w i l l  i m p o s e  a  f u r t h e r  r i s k  o n  f i s h  l i f e .  
B u t  when e c o n o m i c  a n d  s o c i a l  f a c t o r s  are c o n s i d e r e d ,  i t  
i s  e x p e c t e d  t h a t  we h a v e  t o  a c c e p t  some f u r t h e r  r i s k  
d u r i n g  t h e  i n t e r i m  p e r i o d .  "95 

Interestingly, a  l a r g e  f i s h  k i l l  was  r e p o r t e d  a t  P o r t  Alice on 

S e p t e m b e r  15, 1973  and R a y o n i e r  was s u b s e q u e n t l y  c h a r g e d  u n d e r  

t h e  FISHERIES A C I I . 9 6  O b v i o u s l y  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  was n o t  

y e t  w i l l i n g  t o  c o n c e d e  t o t a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a u t h o r i t y  t o  t h e  

p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t .  

B A Y O N I E R '  S  APPEAL T O  CABINET 

On S e p t e m b e r  4 ,  1 9 7 3  R a y o n i e r  g a v e  n o t i c e  o f  a p p e a l  t o  t h e  

L i e u t e n a n t  G o v e r n o r  i n  C o u n c i l  ( C a b i n e t ) .  R a y o n i e r ' s  a r g u m e n t  

was b a s i c a l l y  unchanged .  I n  t h e i r  a r g u m e n t ,  ~ a y o n i e r  a t t e m p t e d  

t o  s h i f t  t h e  b u r d e n  o f  p r o o f ,  s t a t i n g  t h a t  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B r a n c h  h a d  i c s u f f i c i e n t  e v i d e n c e  o n  t h e  b e n e f i t s  of p o l l u t i o n  

c o n t r o l  t o  t h e  e n v i r o n m e n t .  They  a l s o  a r g u e d  on  t h e  q u e s t i o n  o f  



b a l a n c i n g  o f  r i g h t s .  They s t a t e d ,  

"The definition o f  p o l l u t i o n  i n  t h e  A c t  d o e s  n o t  l i m i t  
t h e  u s e r ,  you mus t  d e c i d e  t h e  r e l a t i v e  s t a k e s  o f  
w o r k e r s ,  v a c a t i o n e r s ,  c o m m e r c i a l  f i s h e r m a n  o r  i n v e s t o r s .  
The  r i g h t s  o f  a  l o n g  e s t a b l i s h e d  i n d u s t r i a l  c o n c e r n  
s h o u l d  n o t  be  a d j u d g e d  I n  t h e  a b s e n c e  o f  knowledge . f f97  

Such  a s t a t e m e n t  would i m p l y  t h a t  w i d e r  p u b l i c  i n v o l v e m e n t  

i s  n e c e s s a r y  i n  c o n s i d e r i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  where  a 

number  o f  i n t e r e s t s  a re  a f f e c t e d .  

The  Cha i rman  o f  t h e  C a b i n e t  Commi t t ee ,  t h e  M i n i s t e r  o f  

N u n i c i p a l  A f f a i r s ,  was r e p o r t e d  t o  h a v e  s t a t e d  t h a t  h e  d i d  n o t  

a n t i c i p a t e  c o n d u c t i n g  any  f u r t h e r  p u b l i c  h e a r i n g s ,  t h a t  t h e r e  

were a d e q u a t e  d a t a  p r o d u c e d  a t  t h e  first a p p e a l .  H e  d i d  s t a t e ,  

however ,  t h a t  i f  e i t h e r  s i d e  h a d  new i n f o r m a t i o n  t o  p r e s e n t  t h e  

C C o m m i t t e e  c o u l d  h o l d  a  p u b l i c  h e a r i n g .  However, n o  f u r t h e r  

p u b l i c  h e a r i n g s  were h e l d .  

The B.C. E n v i r o n m e n t a l  C o u n c i l  ( a  c o o r d i n a t i n g  b o d y  of 

e n v i r o n m e n t a l  g r o u p s )  o b t a i n e d  s t a n d i n g  a t  t h e  s e c o n d  a p p e a l .  

The  C o u n c i l  a r g u e d  t h a t  a  d e c i s i o n  s h o u l d  n o t  b e  b a s e d  s o l e l y  o n  

l e c o n o m i c  c o n s i d e r a t i o n s ,  which  would  e r o d e  t h e  e f f e c t i v e n e s s  o f  1 
t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  o b j e c t i v e s  e s t a b l i s h e d  f o l l o w i n g  a  p u b l i c  

b 

i n q u i r y .  The C o u n c i l  a l s o  r e q u e s t e d  a  d e l a y  i n  t h e  a p p e a l  t o  

s t u d y  i n f o r m a t i o n  p r e s e n t e d  by R a y o n i e r .  T h i s  r e q u e s t  was  t u r n e d  

down a n d  t h e  A p p e a l  t o o k  p l a c e  i n  V i c t o r i a  o n  O c t o b e r  29,  1973 

a n d  November 7 ,  1 9 7 3 .  Tha m e e t i n g  was c l o s e d  t o  t h e  p u b l i c  a n d  



I n  i t s  d e c i s i o n  o n  J a n u a r y  1 0 ,  1 9 7 4  t h e  C a b i n e t  C o m m i t t e e  

r e j e c t e d  R a y o n i e r  's A p p ~ a l  a n d  u p h e l d  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  

B o a r d ' s  r e q u i r e m e n t s .  The f i n a l  d e c l s i o n  was  made b y  a  f u l l  

c a b i n e t  m e e t i n g ,  u p o n  t h e  r e c o m m e n d a t i o n s  of t h e  C a b i n e t  

Commit tee .  i n  r e a c h i n g  a  d e c i s i o n ,  t h e  C a b i n e t  d i d  n o t  i s s u e  a n y  

r e a s o n s  f o r  judgment .  

An i n t r i g u i n g  e v e n t  o c c u r e d  when J a c k  D a v i s ,  f e d e r a l  

M i n i s t e r  o f  t h e  E n v i r o n m t n t ,  s e n t  a l e t t e r  t o  t h e  p r o v i n c i a l  

C a b i n e t  Commi t t ee  on O c t o b e r  24, 1 9 7 3 .  The l e t t e r  s t a t e d  t h a t  

R a y o n i e r  s h o u l d  b e  g i v e n  more time t o  d e v e l o p  t h e  n e c e s s a r y  

a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y  a n d  i t  a l s o  r e f u t e d  much o f  t h e  i n f o r m a t i o n  

g i v e n  by E n v i r o n m e n t  Canada  p e r s o n n e l  a t  t h e  A p p e a l  P r o c e e d i n g s .  

R a y o n i e r  d e n i e d  a n y  i n v o l v e m e n t  i n  t h e  matter. T h e r e  was 

s p e c u l a t i o n  t h a t  t h e  F e d e r a l  D e p a r t m e n t  of t h e  E n v i r o n m e n t  had  

been  n e g 3 t i a t i n g  a  c o m p l i a n c e  s c h e d u l e  w i t h  R a y o n i e r  a s  p a r t  o f  

t h e i r  p o l i c y  u n d e r  t h e  PULP AND PAPER EFFLUENT REGULATIONS. T h i s  

may h a v e  been a  r e a s o n  why t h e  E n v i r o n m e n t a l  P r o t e c t i o n  S e r v i c e  

h a d  n o t  p r o s e c u t e d  R a y o n i e r  u n d e r  t h e  FISHERIES ACT u n t i l  a f t e r  

t h e  f i rst  a p p e a l  was s e t t l e d .  

T h e r e  was some s p e c u l a t i o n  t h a t  t h e  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  

was p r e p a r e d  t o  w i t h h o l d  t i m b e r  l i c e n c e s  t o  R a y o n i e r  s h o u l d  t h e y  

n o t  agree t o  meet t h e  terms of t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board .  A s  

i t i m b e r  r i g h t s  are a v i t a l  r e s o u r c e  t o  a f o r e s t  company,  t h e  

i g o v e r n m e n t  a l s o  h e l d  a s t r o n g  b a r g a i n i n g  p o s i t i o n .  



SUMMARY OF THE PORT A L I C E  CASE 

The  P o r t  Alice c a s e  was  a n  i o r t  a n t  

c o n t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s  i n  ~ r i t i s h  

e v e n t  i n  t h e  p o l l u t i o n  

Columbia .  I t  was a  

m a j o r  d e p a r t u r e  from t h e  r o u t i n e  d e c i s i o n  p r o c e s s  o f  a s s e s s i n g  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s  b a s e d  p r i m a r i l y  o n  t e c h n i c a l  g r o u n d s .  

The  case i l l u s t r a t e d  t h e  b a r g a i n i n g  p r o c e s s  b a s e d  o n  t h e  s o c i a l  

e q u i t y  f u n c t i o n  o f  a p u l p  m i l l  i n  d e t e r m i n i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

s t a n d a r d s .  I n  effect ,  t h e  P o r t  Alice case became a  t r a d e - o f f  

b e t w e e n  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  and  i n d u s t r i a l  p r o d u c t i o n  ( o r  i n  

t h i s  c a s e ,  communi ty  s u r v i v a l ) .  

T h e  c a s e  may o f f e r  some e n c o u r a g e m e n t  t o  t h o s e  s e e k i n g  

a c c e s s  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n s  v i a  t h e  a p p e a l  p r o c e s s .  

The  f a c t  t h a t  a n  e n v i r o n m e n t a l  g r o u p  w a s  g i v e n  s t a n d i n g ,  

r e c o g n i z e s  t h a t  b a r g a i n i n g  p r o c e d u r e s  s h o u l d  a l s o  i n c l u d e  

i n t e r e s t e d  a n d  a f f e c t e d  p a r t i e s .  However, t h e  a p p e a l  p r o c e s s  c a n  

o n l y  b e g i n  a f t e r  a d e c i s i o n  t o  i s s u e  a  p e r m i t  h a s  b e e n  made. 

w h i l e  i t  may ac t  a s  a r e v i e w  p r o c e s s ,  t h e  a p p e a l  t r i b u n a l  may 

r e s t r i c t  i ts  r e v i e w  t o  o n l y  i n f o r m a t i o n  upon w h i c h  t h e  p e r m i t  i s  

b a s e d .  I n  m o s t  c i r c u m s t a n c e s  t h i s  is t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  on  

t h e  q u a l i t y  a n d  q u a n t i t y  o f  e f f l u e n t  d i s c h a r g e .  I t  is u n d e r  n o  

o b l i g a t i o n  t o  a l l o w  o t h e r  i n f o r m a t i o n  a t  t h e  a p p e a l .  A n o t h e r  

i n h i b i t i ~ g  f a c t o r  made e v i d e n t  d u r i n g  t h e  P o r t  Alice Appea l  was 

t h e  f o r m a l i t y  of t h e  p r o c e e d i n g s .  B o t h  p a r t i e s  were r e p r e s e n t e d  

by l e g a l  c o u n s e l  a n d  u n d e r t o o k  f o  rmal c r o s s - e x a m i n a t i o n .  ' 



A l t h o u g h  t h e  f i n a l  d e c i s i o n  r e g a r d i n g  P o r t  Alice was a 

p o l i t i c a l  o n e ,  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  a l l o w e d  t h e  D i r e c t o r  

o f  t h e  P c l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  to  d e c i d e  w h e t h e r  a f u r t h e r  

e x t e n s i o n  o f  time f o r  i n s t a l l a t i o n  o f  S t a g e  I would b e  

j u s t i f i e d .  S u b s e q u e n t l y ,  t h e  D i r e c t o r  e x t e n d e d  t h e  c o m p l i a n c e  

d a t e  t o  J a n u a r y  31, 1977. T h e  d i s c r e t i o n  a f f o r d e d  t h e  B o a r d  a n d  

t h e  D i r e c t o r  o f  t h e  B r a n c h  i s  t o  a l l c w  f l e x i b i l i t y  i n  mak ing  

d e c i s i o n s .  H ~ w e v e r ,  t h i s  a c t i o n  t e n d s  t o  s e r i o u s l y  q u e s t i o n  t h e  

p u b l i c  c r e d i b i l i t y  of t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n  p r o c e s s .  It 

i s  d i s c o u r a g i n g  f o r  c i t i z e n s  t o  r e a l i z e  t h a t  d e c i s i o n s  i n  which 

t h e y  may t a k e  a c t i v e  i n v o l v e m e n t  c a n  b e  s o  e a s i l y  o v e r t u r n e d .  



CHAPTER S U H M A R Y  

F o u r  means  f o r  p u b l i c  i n v o l v e m e n t  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

d e c i s i o n - m a k i n g  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  were examined :  common law 

r e m e d i e s ,  o b j e c t i o n s  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s ,  p u b l i c  

i n q u i r i e s ,  a n d  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d  A p p e a l s .  T h r e e  o f  t h e  

f o u r  m e c h a n i s m s  ( o b j e c t i o n s ,  p u b l i c  i n q u i r i e s  a n d  a p p e a l s ) ,  

o r i g i n a t e  i n  t h e  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  l e g i s l a t i o n :  t h e  

POLLUTION CONTROL ACT. The r o l e  o f  t h e  p u b l i c  d i f f e r s  f o r  e a c h  

o p t i o n .  The  ~ b  j e c t i o n ,  a p p e a l s ,  a n d  common law p r o c e d u r e s  

s p e c i f i c a l l y  d e f i n e  who may p a r t i c i p a t e  i n  a d e c i s i o n  i s s u e .  The 

p u b l i c  i n q u i r y  p r o c e s s  is o p e n  t o  a l l  i n t e r e s t e d  p a r t i e s .  

However, b e c a u s e  o f  t h e  ~ a t u r e  o f  t h e  h e a r i n g s ,  i t  was 

d e t e r m i n e d  t h a t  u s u a l l y  t h e  a f f e c t e d  i n d u s t r y  is t h e  m a j o r  

p a r t i c i p a n t  a t  t h e s e  h e a r i n g s .  

T h e  f o u r  o p p o r t u n i t i e s  f o r  p a r t i c i p a t i o n  o p e r a t e  a t  

d i f f e r e n t  s t a g e s  i n  t h e  p o l i c y - m a k i n g  p r o c e s s  f o r  e s t a b l i s h i n g  

a n d  e n f o r c i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  However, e a c h  

mechanism t e n d s  t o  i n v o l v e  t h e  p u b l i c  on  a  r e s p o n s e - t o - i s s u e  

b a s i s .  Even t h e  p u b l i c  i n q u i r i e s  a r e  now d e s i g n e d  a s  a f o r u m  f o r  

r e v i e w i n g  e x i s t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  T h e s e  p u b l i c  

i n q u i r i e s  are a one-way e x c h a n g e  of i n f o r m a t i o n .  P o l i c y - m a k e r s  

a n d  a d v i s o r s  l i s t e n  t o  a n d  u n d e r t a k e  c r o s s - e x a m i n a t i o n  o f  

p a r t i c i p a n t s ,  b u t  d o  n o t  a c t i v e l y  e n g a g e  i n  p o l i c y  d i s c u s s i o n s  

w i t h  p a r t i c i p a o t s . 9 8  I n  a l l  forms o f  p a r t i c i p a t i o n ,  t h e r e  a r e  n o  



means f o r  i n d i v i d u a l s  t o  a c t u a l l y  t a k e  a d i r e c t  r o l e  i n  t h e  

d e c i s i o n  o r  p o l i c y - m a k i n g  p r o c e s s .  T h e  n e x t  c h a p t e r  w i l l  

c o n s i d e r  c h a n g i n g  t h e  e x i s t i n g  i n s t i t u t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  a n d  

l e g i s l a t i n g  e n v i r o n m e n t a l  r i g h t s  a s  t w o  o p t i o n s  f o r  p u b l i c  

p a r t i c i p a t i o n .  

T h e  m a j o r i t y  o f  d e c i s i o n s  r e g a r d i n g  t h e  s e t t i n g  a n d  

e n f o r c i n g  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  are 

' r o u t i n e '  i n v o l v i n g  i n t e r a c t i o n  b e t w e e n  e f f l u e n t  d i s c h a r g e r s  a n d  

r e g u l a t o r y  a g e n c i e s . 9 9  The o b j e c t i o n  a n d  a p p e a l  p r o c e s s e s  a re  

d e s i g n e d  p r i m a r i l y  f o r  p u b l i c  i n v o l v e m e n t  i n  ' s t r a t e g i c  * i s s u e s ,  

where  o f t e n  a t h i r d  o r  more p a r t i e s  a r e  a f f e c t e d  by a w a t e r  

q u a l i t y  d e c i s i o n .  However, t h e  r a n g e  a n d  s c o p e  o f  i s s u e s  

d i s c u s s e d  a t  t h e s e  h e a r i n g s  a re  a d i s c r e t i o n a r y  d e c i s i o n  o f  

a p p o i n t e d  o f f i c i a l s .  T h e i r  p r a c t i c e  h a s  b e e n  t o  l i m i t  d i s c u s i o n  

t o  v e r y  s p e c i f i c  t e c h n i c a l  m a t t e r s  c o n t a i n e d  w i t h i n  a p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p e r m i t .  

T h e  P o r t  Alice c a s e  s t u d y  i s  i l l u s t r a t i v e  o f  a n  a p p e a l  

p r o c e s s  which was ' s t r a t e g i c '  i n  n a t u r e .  The c a s e  was a  

d e p a r t u r e  f r o m  many o f  t h e  r o u t i n e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n s  

made i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  A w i d e  r a n g e  of i s s u e s  were 

d i s c u s s e d  i n  r e l a t i o n  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a t  P o r t  Alice. It is 

d i f f i c u l t  t o  d e t e r m i n e  w h e t h e r  t h e  P o r t  Alice c a s e  m a r k s  t h e  

b e g i n n i n g  o f  a  more  f l e x i b l e  a p p e a l s  p r o c e s s ,  o r  w h e t h e r  i t  

r e p r e s e n t s  a u n i q u e  c a s e .  I t  was n o t e d  t h a t  t h e  P o l l u t i o n  

I 

D 
C o n t r o l  Board  h a s  a d o p t e d  a more  f l e x i b l e  p o l i c y  o f  a l l o w i n g  

f 
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many a f f e c t e d  a n d  c o n c e r n e d  p a r t i e s  t o  p r e s e n t  t h e i r  v i e w s .  The 

d e g r e e  t~ w h i c h  a  b r o a d  r a n g e  of i s s u e s  a re  d i s c u s s e d  i n  t h e  

a p p e a l s  p r o c e s s  i s ,  i n  p a r t ,  d e t e r m i n e d  by t h e  n a t u r e  o f  t h e  

c a s e  i t s e l f .  The e x t e n t  o f  t h e  p e r c e i v e d  i m p a c t  a p a r t i c u l a r  

case c o u l d  h a v e  may m o t i v a t e  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  t o  

c o n s i d e r  many i n t e r e s t s .  The  P o r t  Alice a p p e a l  became a  

c e l e b r a t e d  c a s e  b e c a u s e  o f  t h e  t h r e a t  o f  a  communi ty  c l o s u r e .  I n  

a d d i t i o n ,  e a c h  s i d e  i n  t h e  a p p e a l  p r o c e s s  may p e r c e i v e  t h a t  

b a r g a i n i n g  b e n e f i t s  c a n  b e  a c h i e v e d  t h r o u g h  ' p u b l i c '  e x p o s u r e .  

I n  p e r i o d s  o f  h i g h  unemployment ,  i n d u s t r i e s  c a n  o f t e n  g a i n  

p u b l i c  and  p o l i t i c a l  s u p p o r t  f o r  t h e i r  r e s i s t a n c e  t o  p o l l u t i o n  

c o n t r o l s .  

To r e c a p i t u l a t e ,  t h e  means  f o r  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  

s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  e n f o r c e m e n t  a r e  l i m i t e d  i n  terms o f  who may 

p a r t i c i p a t e  a n d  i n  t h e  r a n g e  of i s s u e s  d i s c u s s e d .  To  a  l a r g e  

e x t e n t ,  t h e s e  c o n s t r a i n t s  o n  p a r t i c i p a t i o n  c a n  b e  a t t r i b u t e d  t o  

t h s  d i s c r e t i o n a r y  p o w e r s  of a p p o i n t e d  o f f i c i a l s .  They h a v e  

i n t e r p r e t e d  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p r o b l e m s  b a s i c a l l y  a s  m a t t e r s  

r e q u i r i n g  t e c h n i c a l  s o l u t i o n s .  S e c o n d l y ,  a p p o i n t e d  o f f i c i a l s  do 

n o t  c o n s i d e r  t h a t  q u e s t i o n s  o f  p o l i c y  f o r m u l a t i o n  a r e  w i t h i n  

t h e i r  r o l e s  a s  p u b l i c  a d m i n i s t r a t o r s .  T h i s  h a s  l i m i t e d  t h e  s c o p e  

o f  in•’ o r m a t i o n  t o  w h i c h  a f f e c t e d  o r  i n t e r e s t e d  p a r t i e s  c a n  

r e s p o n d .  
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CHAPTER SEVEN 

CONCLUSIONS 

T h i s  s t u d y  h a s  b e e n  c o n c e r n e d  w i t h  a n  e x a m i n a t i o n  o f  water 

q u a l i t y  management i n  B r i t i s h  Co lumbia .  The  p a r t i c u l a r  f o c u s  was 

on w a t e r  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c i e s  f o r  t h e  p u l p  and  p a p e r  

i n d u s t r y  I n  t h e  p r o v i n c e .  An a t t e m p t  was made t o  d e m o n s t r a t e  

t h a t ,  a l t h o u g h  b r o a d  g o a l s  f o r  w a t e r  q u a l i t y  e x i s t  i n  f e d e r a l  

and p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n ,  t h e  g o a l s  a r e  i n t e r p r e t e d  i n  terms 

of  t e c h n i c a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s .  It i s  a s s u m e d  t h a t  by 

m e e t i n g  a  g i v e n  s t a n d a r d ,  a n  a c c e p t a b l e  l e v e l  o f  water q u a l i t y  

w i l l  b e  a c h i e v e d .  

It was s u g g e s t e d  t h a t  t h e  e x i s t i n g  s t r a t e g y  f o r  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  i s  a  r e g u l a t o r y  a p p r o a c h  

b a s e d  on t h e  u s e  o f  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s .  I t  was  

c o n c l u d e d  t h a t  t h i s  a p p r o a c h  p r i m a r i l y  i n v o l v e s  a p r o c e s s  o f  

n e g o t i a t i o n  a n d  b a r g a i n i n g  b e t w e e n  i n d u s t r y  ( r e g u l a t e d )  and  

g o v e r n m e n t  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  ( r e g u l a t o r s ) .  

Under  t h e  FISHERIES ACT a n d  t h e  POLLUTION CONTROL ACT, 

r e s p e c t i v e l y ,  t h e  f e d e r a l  a n d  p r o v i ~ c i a l  g o v e r n m e n t s  h a v e  

e s t a b l i s h e d  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  

i n d u s t r y .  The m a j o r  c r i t e r i a  o n  which t h e  s t a n d a r d s  a r e  b a s e d  

a r e :  t o t a l  s u s p e n d e d  s o l i d s ,  b i o l o g i c a l  o x y g e n  demand,  a n d  
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t o x i c i t y .  The p r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  a l s o  i n c l u d e  t e m p e r a t u r e ,  pH, 

d i s s o l v e d  o x y g e n  a n d  z i n c  p a r a m e t e r s .  The p r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  

a r e  c l a s s i f i e d  on t w o  l e v e l s :  "At1 l e v e l  a n d  "BW l e v e l .  " A "  l e v e l  

s t a n d a r d s  a r e  t h e  more s t r i n g e c t  a n d  a re  t o  be met by a l l  new 

p u l p  a n d  p a p e r  mills i n  t h e  p r o v i n c e .  E x i s t i n g  m i l l s  a r e  

e x p e c t e d  t o  meet l e v e l  "BW s t a n d a r d s  a n d  o v e r  time u p g r a d e  t o  

meet l e v e l  f t A t t  r e q u i r e m l n  ts. The p r o v i n c i a l  s t a n d a r d s  

d i f f e r e n t i a t e  b e t w e e n  f r e s h  a n d  m a r i n e  w a t e r  d i s c h a r g e s .  

T h e  f e d e r a l  s t a n d a r d s  are  n a t i o n a l  e f f l u e n t  s t a n d a r d s  

d e s i g n e d  t o  p r o t e c t  f i s h ,  m a r i n e  a n i m a l s ,  a n d  f i s h  h a b i t a t s .  

T h e y  a p p l y  t o  t w o  c a t e g o r i e s  of mills: new, e x p a n d e d  o r  a l t e r e d  

m i l l s  a n d  e x i s t i n g  m i l l s .  H i g h e r  s t a n d a r d s  a r e  e s t a b l i s h e d  f o r  

newer  m i l l s .  T h e s e  h i g h e r  s t a n d a r d s  a r e  b a s e d  o n  t h e  

i n s t a l l a t i o n  cf t h e  b e s t  p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y .  

The p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  h a s  a l s o  e s t a b l i s h e d  v e r y  g e n e r a l  

r e c e i v i n g  w a t e r  q u a l i t y  o b j e c t i v e s ,  i n c l u d i n g  c h a r a c t e r i s t i c s  

s u c h  a s  t u r b i d i t y ,  foam,  n u t r i e n t s ,  t a i n t i n g ,  c o l o u r ,  h e a v y  

m e t a l s ,  r e s i n  a c i d s ,  a n d  a e s t h e t i c s .  It was c o n c l u d e d  t h a t  t h e  

a p p l i c a t i o n  o f  t h e s e  s t a n d a r d s  i s  l i m i t e d  b e c a u s e  n o  a t t e m p t  h a s  

b e e n  made t o  d e f i n e  a c c e p t a b l e  l e v e l s  f o r  v a r i o u s  water u s e s .  

A c o m p a r i s o n  o f  c o a s t a l  a n d  i n t e r i o r  p u l p  m i l l s  r e v e a l e d  

t h a t  s i g n i f i c a n t  s p s t i a l  d i f f e r e n c e s  e x i s t  i n  t h e  a p p l i c a t i o n  o f  

p r o v i n c i a l  s t a ~ d a r d s .  The l e v e l  o f  a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y  f o r  e a c h  

l o c a t i ~ n  a l s ~  d i f fe rs .  C ~ a s t a l  m i l l s  a r e  e x p e c t e d  t o  meet l o w e r  

d i s c h a r g e  s t a n d a r d s .  Only  s i x  o f  e l e v e n  c o a s t a l  m i l l s  h a v e  some 



t y p e  o f  p r i m a r y  t r e a t m e n t ,  a n d  o n l y  o n e  m i l l  h a s  s e c o n d a r y  

t r e a t m e n t .  H o s t  i n t e r i o r  p u l p  mills a r e  r e q u i r e d  t o  meet h i g h e r  

s t a n d a r d s  and most h a v e  p r i m a r y  a n d  s e c o n d a r y  t r e a t m e n t .  It was 

c o n c l u d e d  t h a t  t h e s e  d i f f e r e n c e s  are a t t r i b u t a b l e  t o  t h e  f a c t  

t h a t  m i l l s  l o c a t e d  o n  t h e  c o a s t  a r e  o l d e r  a n d  were b u i l t  w i t h  

few o r  n3  a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s .  I n t e r i o r  m i l l s  a r e  n e w e r  a n d  

were d e s i g n e d  w i t h  p r i m a r y  a b a t e m e n t  f a c i l i t i e s .  I n t e r i o r  waters 

a r e  more v u l n e r a b l e  t o  p u l p  m i l l  e f f l u e n t  e s p e c i a l l y  i n  

l o c a t i ~ n s  a f f e c t e d  by low f l o w  p e r i o d s .  S t a n d a r d s  f o r  coas ta l  

m i l l s  a r e  b a s e d  c n  a  much g r ea t e r  a s s i m i l a t i v e  c a p a c i t y .  

I n  o r d e r  f o r  r e g u l a t o r y  a g e n c i e s  t o  c a r r y  o u t  t h e i r  m a n d a t e  

of  e n f o r c i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  t h e y  mus t  e n l i s t  t h e  

c o o p e r a t i o n  o f  i n d u s t r y .  The p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t r a t e g y  o f  

g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  is t o  n e g o t i a t e  a n d  b a r g a i n  d i r e c t l y  w i t h  

i n d i v i d u a l  c o m p a n i e s .  T h i s  h a s  l e d  t o  a  two p a r t y  r e l a t i o n s h i p  

be tween  t h e  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d .  R e a l i z i n g  t h a t  t h i s  

p r o c e s s  a f f e c t s  t h e  f o r m u l a t i o n  a n d  i m p l e m e n t a t i o n  o f  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c y  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y ,  a n  a t t e m p t  was 

made t o  e x a m i n e  a n d  c o m p a r e  t h e  p r e f e r e n c e s  a n d  p e r c e p t i o n s  o f  

t h e  two p a r t i e s  t o w a r d  t h r e e  c r i t i c a l  t h e m e s  i n  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c y :  

(1) a d m i n i s t r a t i v e /  j u r i s d i c t i o n a l  a r r a n g e m e n t s ;  

(2 )  water q u a l i t y  p a r a m e t e r s  u s e d  i n  e s t a b l i s h i n g  s t a n d a r d s ;  a n d  

(3)  s e l e c t e d  s o c i o - e c o n o m i c  f a c t o r s  c o n s i d e r e d  i n  s e t t i n g  a n d  

e n f o r c i n g  s t a n d a r d s .  



A D M I N I S T R A T I V E - J U R I S D I C T I O N A L  A R R A N G E H E N T S  
FOR POLLUTI C N  CONTROL 

It was f o u n d  t h a t  i n d u s t r y  a n d  g o v e r n m e n t  r e s p o n d e n t s  

p r e f e r r e d  t h e  e x i s t i n g  r e g u l a t o r y  s y s t e m .  It was c o n c l u d e d  t h a t  

b o t h  t h e  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  p e c e i v e  t h e  p r e s e n t  s y s t e m  

a s  a d e q u a t e l y  s e r v i n g  t h e i r  r e s p e c t i v e  i n t e r e s t s .  The s y s t e m  i s  

v i e w e d  a s  f l e x i b l e ,  a l l o w i n g  i n d i v i d u a l  c o m p a n i e s  t h e  s c o p e  t o  

n e g o t i a t e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s .  

B e c a u s e  o f  t h e i r  j u r i s d i c t i o n  u n d e r  t h e  FISHERIES ACT, 

f e d e r a l  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  h a v e  a l s o  b e e n  a c t i v e l y  i n v o l v e d  i n  

n e g o t i a t i n g  c o m p l i a n c e  s c h e d u l e s  w i t h  p u l p  m i l l s .  Many i n d u s t r y  

r e s p o n d e n t s  c o m p l a i n e d  of t h e  b u r d e n  o f  m e e t i n g  t w o  sets  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  a n d  s t a t e d  t h e i r  p r e f e r e n c e  t o  d e a l  

w i t h  o n l y  p r o v i n c i a l  a u t h o r i t i e s .  It was a l s o  d e m o n s t r a t e d  t h a t  

t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  h a s  t a k e n  a more a c t i v e  e n f o r c e m e n t  r o l e  

t h a n  t h e  p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t .  With  i n c r e a s e d  p e n a l t i e s  u n d e r  

t h e  FISHERIES ACT, t h e  Act may s e r v e  a s  a d e t e r r e n t  o r  

p r e v e n t i v e  measure .  It r e m a i n s  t o  b e  s e e n  t o  wha t  e x t e n t  t h e  Act 

w i l l  b e  an  e f f e c t i v e  b a r g a i n i n g  t o o l  i n  n e g o t i a t i o n s  w i t h  p u l p  

m i l l s .  To d a t e ,  e n f o r c e m e n t  h a s  n o t  b e e n  o f  s p e c i f i c ,  n e g o t i a t e d  

i 
I p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s ,  b u t  v i o l a t i o n s  o f  t h e  FISHERIES ACT 

i (e.g. f i s h  k i l l s ,  d e p o s i t  o f  d e l e t e r i o u s  s u b s t a n c e s ) .  The Act 

i 
F h a s  b e e n  u s e d  p r i m a r i l y  f o r  c o r r e c t i v e  a c t i o n ,  when some w i d e l y  
E 

v i s i b l e  v i o l a t i o n  h a s  o c c u r r e d .  I n d u s t r y  may p e r c e i v e  a s t r o n g  I 
! e n f o r c e m e n t  r o l e  f o r  f e d e r a l  a g e n c i e s ,  and  a  c o n t i n u e d  



n e g o t i a t i n g  r o l e  fo r  p r o v i n c i a l  a g e n c i e s .  

WATER QUALITY PARAMETERS 

It was  f o u n d  t h a t  a  s i g n i f i c a n t  d e g r e e  o f  a g r e e m e n t  e x i s t e d  

b e t w e e n  i n d u s t r y  a n d  g o v e r n m e n t  r e s p o n d e n t s  r a t i n g s  o f  

p a r a m e t e r s  u s e d  i n  e s t a b l i s h i n g  e f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  f o r  

t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  T o x i c i t y ,  s u s p e n d e d  s o l i d s ,  

s e t t l e a b l e  s o l i d s ,  b i o l o g i c a l  oxygen  demand a n d  pH were 

c o n s i d e r e d  t o  b e  t h e  most  i m p o r t a n t  p a r a m e t e r s .  A e s t h e t i c  

p a r a m e t e r s  were r a n k e d  low. D i f f e r e n c e s  b e t w e e n  t h e  r e s p o n s e s  o f  

t h e  t w o  g r o u p s  c o u l d  o f t e n  b e  l i n k e d  t o  i n d u s t r y ' s  claim t h a t  

t e c h n o l o g y  i s  c o s t l y  a n d  l i m i t e d .  

T h e r e  was n o t  t h e  s a m e  d e g r e e  o f  a g r e e m e n t  b e t w e e n  g r o u p s  

i n  t h e i r  r a t i n g s  o f  r e c e i v i n g  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s .  The 

c o m b i n e d  r a n k i n g s  i n d i c a t e d  t h a t  stress on t h e  b i o l o g i c a l  

communi ty ,  t o x i c i t y ,  d i s s o l v e d  oxygen ,  a n d  s y n e r g i s t i c  e f fec ts  

o f  m u l t i p l e  d i s c h a r g e s  a r e  t h e  p a r a m e t e r s  which s h o u l d  be g i v e n  

t h e  g r e a t e s t  w e i g h t  i n  e s t a b l i s h i n g  r e c e i v i n q  w a t e r  s t a n d a r d s .  

D i f f e r e n c e s  b e t w e e n  t h e  t w o  g r o u p s 8  r e s p o n s e s  were e v i d e n t  i n  

t h e  w e i g h t  g i v e n  t o  b i o l o g i c a l  o x y g e n  demand, r e s i d u a l  c h l o r i n e ,  

a n d  s e t t l e a b l e  s o l i d s .  Government  r e s p o n d e n t s  r a n k e d  t h e s e  

p a r a m e t e r s  c o n s i s t e n t l y  h i g h e r  t h a n  d i d  i n d u s t r y  r e s p o n d e n t s .  

S i n c e  t h e  i n d u s t r y  h a s  b e e n  n e g o t i a t i n g  f o r  s i t e - s p e c i f i c  

c o n s i d e r a t i o n  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l  r e q u i r e m e n t s  b a s e d  o n  l o c a l  



r e c e i v i n g  w a t e r  c a p a c i t y ,  t h e s e  d i f f e r e n c e s  may create o b s t a c l e s  

t o  smooth  n e g o t i a t i o n s .  

SOCIO-ECONOMIC FACTORS I N  S T A N D A R D  

S E T T I N G  A N D  ENFORCEHENT 

T h e  b a s e s  on which  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t a n d a r d s  a re  

e s t a b l i s h e d  a r e  n o t  a l w a y s  c l e a r l y  s t a t e d .  I m p l i c i t  i n  s t a n d a r d s  

a re  a s s u m p t i o n s  a b o u t  v a r i o u s  water u s e s  a n d  p u b l i c  p r e f e r e n c e s .  

I n  e s t a b l i s h i n g  a n d  e n f o r c i n g  s t a n d a r d s ,  o t h e r  f a c t o r s  may a l s o  

be c o n s i d e r e d ,  i n c l u d i n g  e c o n o m i c  v i a b i l i t y  o f  a  firm, e c o n o m i c  

h e a l t h  o f  t h e  i n d u s t r y ,  m i l l  l o c a t i o n ,  aod  a v a i l a b i l i t y  o f  

a b a t e m e n t  t e c h n o l o g y .  

B o t h  g o v e r n m e n t  a n d  i n d u s t r y  r e s p o n d e n t s  b e l i e v e  g r e a t e s t  

w e i g h t  s h o u l d  b e  g i v e n  t~ p u b l i c  h e a l t h  f a c t o r s  a n d  m a i n t a i n i n g  

v i a b l e  f i s h  s t o c k s  i n  s e t t i n g  s t a n d a r d s .  However, i t  i s  

i m p o r t a n t  t h a t  s t a n d a r d s  b e  e s t a b l i s h e d  which  c a n  t e c h n i c a l l y  b e  

met. Both  g r o u p s  f ee l  t h a t  r e c r e a t i o n a l  u s e s  o f  water s h o u l d  b e  

c o n s i d e r e d  a s  well a s  t h 3  p r o x i m i t y  o f  m i l l s  t o  p o p u l a t e d  

r e g i o n s .  T h e s e  a n s i d e r a t i o n s  may i n d i c a t e  t h a t  r e g i o n a l  w a t e r  

q u a l i t y  s t a n d a r d s  b a s e d  on  w a t e r  u s e s  s h o u l d  b e  e s t a b l i s h e d .  

B o t h  g r o u p s  f e e l  p u b l i c  a t t i t u d e s  s h o u l d  b e  c o n s i d e r e d  i n  

s e t t i n g  s t a n d a r d s ,  w i t h  s l i g h t l y  more i n d u s t r y  r e s p o n d e n t s  

f a v o u r i n g  s u c h  a c t i o n .  The i n d u s t r y  h a s  b e e n  q u i t e  e x p l i c i t  a t  

p u b l i c  h e a r i n g s  a b o u t  i t s  e f f o r t s  t o  a b a t e  p o l l u t i o n  a n d  may 



t b e l i e v e  i t  c a n  g a i n  p u b l i c  s u p p o r t  f o r  i ts e f f o r t s  i n  a  p e r i o d  

I o f  h i g h  unemployment .  I n d u s t r y  r e s p o n d e n t s  b e l i e v e  t h a t  t h e  

e c o n o m i c  p o s i t i o n  o f  t h e  i n d u s t r y  mus t  be  c o n s i d e r e d  when 

s e t t i n g  s t a n d a r d s .  T h e i r  f e e l i n g s  a r e  b a s e d  o n  t h e  c l a i m  t h a t  

t h e  p u l p  m a r k e t  is c l o s e l y  c o n n e c t e d  t o  f l u c t u a t i n g  w o r l d  m a r k e t  

c o n d i t i o n s .  T h e  m a j o r i t y  o f  g o v e r n m e n t  r e s p o n d e n t s  were 

u n d e c i d e d  on t h i s  i s s u e ,  which  may i n d i c a t e  t h e  d i f f i c u l t  

p o s i t i o n  which r e g u l a t o r y  o f f i c i a l s  face. They must e n f o r c e  

r e g u l a t i o n s ,  y e t  a t  t h e  same time a r e  k e e n l y  a w a r e  o f  t h e  v a l u e  

of t h e  i n d u s t r y  t o  t h e  economy. 

The most  i m p o r t a n t  f a c t o r  t o  be  c o n s i d e r e d  b y  b o t h  g r o u p s  

when e n f o r c i n g  s t a n d a r d s  was  t h e  a v a i l a b i l i t y  o f  a b a t e m e n t  

t e c h n o l o g y .  To meet many o f  t h e  more s t r i n g e n t  s t a n d a r d s ,  

a p p l i c a t i o n  o f  a d v a n c e d  t e c h n o l o g y  i s  r e q u i r e d .  S u c h  t e c h n o l o g y  

is e x p e n s i v e  t o  r e s e a r c h ,  d e v e l o p  a n d  i n s t a l l .  T h e  f e d e r a l  

g o v e r n m e n t  h a s  a d o p t e d  a n  e n f o r c e m e n t  s t r a t e g y  w h i c h  r e q u i r e s  

i n d u s t r i e s  t o  i n s t a l l  t h e  b e s t  p r a c t i c a b l e  t e c h n o l o g y .  Such  a  

s t r a t e g y  is s t r o n g l y  o p p o s e d  b y  i n d u s t r y  a s  I t t r e a t m e n t  f o r  

t r e a t m e n t  I s  s ake t t .  More i n d u s t r y  t h a n  g o v e r n m e n t  r e s p o n d e n t s  

f e l t  c o n s i d e r a t i o n  s h o u l d  b e  g i v e n  t o  t h e  l o c a t i o n  o f  a  m i l l  

when e n f ~ r c i n g  s t a n d a r d s .  T h i s  c o n f o r m s  t o  i n d u s t r y  Is demands  

f o r  s i t e - s p e c i f i c  s t a n d a r d  s e t t i n g  a n d  e n f o r c e m e n t .  I n  o t h e r  

words ,  more  r e m o t e  m i l l s  s h o u l d  meet lower s t a n d a r d s .  I n d u s t r y  

r e s p o n d e n t s  a l s o  f e l t  t h a t  t h e  i m p o r t a n c e  o f  a  m i l l  t o  a 

communi ty  s h o u l d  b e   give^ h e a v y  w e i g h t  when e n f o r c i n g  s t a n d a r d s .  



T h i s  i s  o n e  o f  t h e  most  p o w e r f u l  b a r g a i n i n g  i s s u e s  which 

i n d u s t r y  c a n  u s e  i n  n e g o t i a t i n g  c o m p l i a n c e  o f  s t a n d a r d s .  

P U B L I C  P A R T I C I P A T I O N  I N  SETTING AND 

ENFORCING STANDARDS 

It was d e m o n s t r a t e d  t h a t  a v e n u e s  f o r  t h i r d  p a r t y  

p a r t i c i p a t i o n  i n  t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n  p r o c e s s  a r e  

l i m i t e d .  Common l a w  r e m e d i e s  o f f e r  l i m i t e d  s u p p o r t  f o r  p e r s o n s  

s e e k i n g  t o  c o r r e c t  o r  p r e v e n t  d e t e r i o r a t i o n  i n  water q u a l i t y .  

P o t e n t i a l  p l a i n t i f  f s  are f a c e d ,  among o t h e r  c o n s t r a i n t s ,  w i t h  

s t a n d i n g  r e q u i r e m e n t s ,  m a r s h a l l i n g  e v i d e n c e ,  l e g a l  f e e s ,  a n d  

time. The r e m e d i e s  a r e  n o r m a l l y  damage p a y m e n t s  o r  p o s s i b l y  

i n j u n c t i v e  r e l i e f .  T h e s e ,  h o w e v e r ,  o f f e r  l i t t l e  h e l p  t o  t h o s e  

w i s h i n g  t o  p a r t i c i p a t e  i n  s t a n d a r d  s e t t i n g  p r o c e d u r e s .  It 

r e m a i n s  t o  b e  s e e n  w h e t h e r  p r i v a t e  p r o s e c u t i o n s  a v a i l a b l e  u n d e r  

t h e  r e v i s e d  F I S H E R I E S  ACT w i l l  e n c o u r a g e  c o n c e r n e d  p a r t i e s  t o  

t a k e  a c t i o n .  

The o b j e c t i o n  p r o c s s s  a v a i l a b l e  u n d e r  t h e  B r i t i s h  Co lumbia  

POLLUTION CONTROL ACT, 1967,  h a s  b e e n  o f  l i m i t e d  v a l u e  t o  t h o s e  

w i s h i n g  t o  q u e s t i o n  t h e  c o n d i t i o n s  o f  t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p e r m i t .  P o t e n t i a l l y ,  t h e  o b j e c t i o n  p r o c e s s  c o u l d  b e  o f  

s i g n i f i c a n t  v a l u e  i n  a s s e s s i n g  e n v i r o n m e n t a l  i m p a c t s  o f  p r o p o s e d  

d i s c h a r g e s .  I t  c o u l d  p r o v i d e  a n  o p p o r t u n i t y  f o r  c o n c e r n e d  a n d  

a f f e c t e d  p a r t i e s  t o  e x a m i n e  a n d  e v a l u a t e  a l l  i n f o r m a t i o n  



r e l a t i n g  t o  d i s c h a r g e s .  I n  a d d i t i o n ,  t h i s  p r o c e s s  c o u l d  l e a d  t o  

an a s s e s s m e n t  o f  a l t e r n a t i v e  s t a ~ d a r d s  of water q u a l i t y  a n d  

r e l a t e d  w a t e r  u s e s .  However, t h e  p r o c e s s  c a n  o n l y  b e  i n i t i a t e d  

when t h e r e  is a n  a p p l i c a t i o n  f o r  a p e r m i t .  T h i s  f o c u s e s  

a t t e n t i o n  on  a v e r y  s p e c i f i c  p rob lem.  The  Director  o f  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  Branch ,  b e c a u s e  o f  h i s  d i s c r e t i o n a r y  powers ,  

i s  u n d e r  no  o b l i g a t i o n  t o  a l low a n  o b j e c t i o n  o r  t o  h o l d  a  

h e a r i n g .  If a n  o b j e c t i o n  is  a l l o w e d  i t  c a n  b e  r e s t r i c t e d  t o  t h e  

i n f o r m a t i o n  u p o n  which  t h e  a p p l i c a t i o n  is  b a s e d .  I f  t h e  

a p p l i c a n t  i s  a  l a r g e  d i s c h a r g e r ,  s u c h  a s  a  p u l p  m i l l ,  t h e  

s u p p o r t i n g  d o c u m e n t a t i o n  w i l l  i n c l u d e  c o n s u l t i n g  r e p o r t s  a n d  

o t h e r  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n .  U n l e s s  a n  o b j e c t o r  h a s  t h e  

n e c e s s a r y  e x p e r t i s e  t o  c r i t i c a l l y  e v a l u a t e  t h e  i n f o r m a t i o n  h e  

w i l l  l o s e  t h e  o b j e c t i o n .  

p u b l i c  i n q u i r i e s  h a v e  b e e n  h e l d  a s  a  means  o f  g a t h e r i n g  

i n f o r m a t i o n  t o  be  u s e d  i n  e s t a b l i s h i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

o b j e c t i v e s  i n  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y  a s  well as o t h e r  

i n d u s t r i e s .  It was shown t h a t  t h e  terms of r e f e r e n c e  f o r  t h e  

I n q u i r i e s  h a v e  b e e n  n a r r o w ,  a l l o w i n g  o n l y  t h o s e  s u b m i s s i o n s  

which a r e  c o n s i d e r e d  t e c h n i c a l .  T h e  r e s u l t  h a s  b e e n  t h a t  t h e  

a f f e c t e d  i n d u s t r y  i s  t h e  p r i m e  g e n e r a t o r  o f  i n f o r m a t i o n .  S i n c e  

i n d u s t r i e s  m o n i t o r  t h e i r  own w a s t e  d i s c h a r g e s  a n d  water q u a l i t y ,  

i t  i s  d i f f i c u l t  t o  e f f e c t i v e l y  e v a l u a t e  t h i s  i n f o r m a t i o n .  Those  

p e r s o n s  u n a b l e  t o  g e n e r a t e  t e c h n i c a l  i n f o r m a t i o n  a r e  o f t e n  

u n a b l e  t o  p a r t i c i p a t e  a t  t h e  I n q u i r i e s .  



The  A p p e a l  p r o c e s s  i s  p o t e n t i a l l y  a  u s e f u l  f o r u m  f o r  

i n t e r e s t e d  p a r t i e s  t o  p a r t i c i p a t e  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

d e c i s i o n s .  However, a s  w i t h  o b j e c t i o n s ,  t h e  p r o c e s s  c a n  o n l y  b e  

i n i t i a t e d  w i t h  t h e  g r a n t i n g  o f  a  p e r m i t .  A l s o ,  t h e  b u r d e n  of 

p r o o f  i s  upon t h e  a p p e l l a n t  t o  p r o v e  t h e  e x t e n t  o f  t h e  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p r o b l e m .  T h e  c o m p o s i t i o n  of t h e  a p p e a l  body,  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B o a r d ,  h a s  c h a n g e d  i n  r e c e n t  y e a r s .  T h e r e  h a s  

b e e n  a  d e f i n i t e  move t o  make t h e  B o a r d  m o r e ' s e p a r a t e  from t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  a n d  t h e  W a t e r  R e s o u r c e s  S e r v i c e .  The 

B o a r d  r e p r e s e n t s  a  v a r i e t y  of g o v e r n m e n t  a n d  p u b l i c  i n t e r e s t s .  

T h e  Board  h a s  a d o p t e d  a p o l i c y  of h o l d i n g  p u b l i c  h e a r i n g s  o n  

many p o l l u t i o n  c o n t r o l  i s s u e s .  A s e c o n d  a n d  f i n a l  a p p e a l  l i e s  t o  

e i t h e r  t h e  C a b i n e t ,  which  w i l l  b e  a  p o l i t i c a l  d e c i s i o n ,  o r  t o  

t h e  Supreme  C o u r t  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a .  

T h e  P o r t  Alice c a s e  d e m o n s t r a t e s  a  s h i f t  f r o m  t h e  r o u t i n e  

d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e d u r e s  i n  s e t t i n g  a n d  e n f o r c i n g  s t a n d a r d s  

f o r  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  of B r i t i s h  Co lumbia .  The a p p e a l  

a l l o w e d  t h e  b a r g a i n i n g  p r o c e s s  t o  becomo p u b l i c .  The  i s s u e  

became a d i c h o t o m y  b e t w e e n  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y  a n d  communi ty  

s u r v i v a l .  It d e m o n s t r a t e d  t h e  d i f f i c u l t i e s  i n  a s s e s s i n g  w a t e r  

q u a l i t y  c r i t e r i a  a n d  p u b l i c  p e r c e p t i o n s  o f  e n v i r o n m e n t a l  

q u a l i t y .  

I n  summary, p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  i n  

B r i t i s h  C o l u m b i a  h a s  been c h a n n e l l e d  i n t o  t e c h n i c a l  i s s u e s  a t  

p u b l i c  i n q u i r i e s  a n d  o v e r  a s p e c i f i c  i s s u e  s u c h  a s  a p e r m i t  



a p p l i c a t i o n .  R e c e n t  s t a t e m e n t s  by  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a u t h o r i t i e s  

t o  i n c l u d e  s o c i o - e c o n o m i c  i n f o r m a t i o n  a t  p u b l i c  i n q u i r i e s  h a s  

n o t  m a t e r i a l i z e d .  Whi le  a p p e a l s  s u c h  a s  t h e  P o r t  Alice c a s e  

o f f e r  some e n c o u r a g e m e n t  t h a t  t h i s  p r o c e s s  is  b e c o m i n g  more 

f l e x i b l e ,  it is  t o o  e a r l y  t o  e f f e c t i v e l y  assess w h e t h e r  t h e s e  

u n d e r l y i n g  t r e n d s  w i l l  c o n t i n u e .  The  n a t u r e  o f  t h e  a p p e a l s  

t h e m s e l v e s ,  a n d  t h e i r  p e r c e i v e d  p u b l i c  i m p a c t  w i l l  u n d o u b t e d l y  

d e t e r m i n e  t h e  number o f  p a r t i c i p a n t s  i n v o l v e d  a n d  t h e  t y p e s  o f  

i s s u e s  d i s c u s s e d .  

V e r y  few o p p o r t u n i t i e s  e x i s t  f o r  s o l i c i t i n g  a n d  e v a l u a t i n g  

p u b l i c  p r e f e r e n c e s  t o w a r d  w a t e r  q u a l i t y  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a .  The 

D i r e c t o r  o f  t h e  P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  h a s  i n t e r p r e t e d  h i s  

r o l e  a s  o n e  o f  c o n t r o l l i n g  waste d i s c h a r g e  a t  i ts s o u r c e .  The 

P o l l u t i o r !  C o n t r o l  B r a n c h  h a s  c o n c e r n e d  i t s e l f  p r i m a r i l y  w i t h  

t e c h n i c a l  s o l u t i o n s  t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p r o b l e m s .  

A l t h o u g h  t h i s  s t u d y  h a s  b e e n  p r i m a r i l y  c o n c e r n e d  w i t h  a n  

e x a m i n a t i o n ,  r a t h e r  t h a n  a s p e c i f i c  e v a l u a t i o n  o f  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c i e s  i n  t h e  p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y  of B r i t i s h  

Columbia ,  a  few t e n t a t i v e  s u g g e s t i o n s  c o n c e r n i n g  p o l i c y  

a p p r o a c h e s  seem a p p r o p r i a t e .  Recommenda t ions  f o r  c h a n g e s  i n  t h e  

e x i s t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s y s t e m  a r e  l i m i t e d  t o  two  i s s u e s :  (1) 

l e g i s l a t i v e - i n s t i t u  t i o n a l  a r r a n g e m e n t s  f o r  c o n t r o l l i n g  ~ o l l u t i  on 

and  (2)  i n d i v i d u a l  r i g h t s  c o n c e r n i n g  e n v i r o n m e n t a l  q u a l i t y .  

I t  h a s  b e e n  n o t e d  t h a t  c u r r e n t  r e g u l a t o r y  p r a c t i c e  i n  

B r i t i s h  C o l u m b i a  h a s  f o c u s e d  o n  t h e  c o n t r o l  o f  e f f l u e n t  



d i s c h a r g e s .  E f f l u e n t  d i s c h a r g e  s t a n d a r d s  h a v e  b e e n  d e v e l o p e d  t o  

meet w a t e r  q u a l i t y  o b j e c t i v e s  fo r  p r o t e c t i o n  o f  f i s h  a n d  p u b l i c  

h e a l t h .  The p e r m i t  s y s t e m  i s  u s e d  a s  a  means  f o r  r e g u l a t i n g  

i n d i v i d u a l  d i s c h a r g e r s .  W h i l e  t h i s  s y s t e m  h a s  b e e n  a d v o c a t e d  on 

t h e  b a s i s  o f  f l e x i b i l i t y  a n d  i t s  a b i l i t y  t o  e f f i c i e n t l y  p r o c e s s  

a  l a r g e  number o f  a p p l i c a n t s ,  it h a s  e n c o u r a g e d  a  t w o - p a r t y  

b a r g a i n i n g  r e l a t i o n s h i p  s n d  l i m i t e d  t h e  r a n g e  o f  p o s s i b l e  

a l t e r n a t i v e s  f o r  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  P o l l u t i o n  c o n t r o l  

a d m i n i s t r a t o r s ,  t h r o u g h  t h e i r  d i s c r e t i o n a r y  powers ,  h a v e  d e f i n e d  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  a s  a  m s t e  d i s p o s a l  p r o b l e m  r e q u i r i n g  

t e c h n i c a l  s o l u t i o n s .  However, t h e r e  a r e  n o  l e g i s l a t i v e  c r i t i e r i a  

by w h i c h  t o  j u d g e  w h e t h e r  d i s c r e t i o n a r y  d e c i s i o n s  h a v e  t a k e n  

i n t o  c o n s i d e r a t i o n  t h e  p u b l i c  i n t e r e s t .  

One o f  t h e  major w e a k n e s s e s  i n  t h e  r e g u l a t o r y  s y s t e m  i n  

B r i t i s h  ~ o l u m b i a  i s  t h e  p r o c e s s  b y  which  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  

a r e  f o r m u l a t e d .  A t  p r e s e n t ,  p o l l u t i o n  s t a n d a r d s  e x i s t  which  a r e  

minimum g u i d e l i n e s .  B e c a u s e  t h e  c o n t r o l  o f  p o l l u t i o n  is a n  a n  

i n d i v i d u a l  b a s i s ,  a b a t e m e n t  r e q u i r e m e n t s  a r e  n e g o t i a t e d  w i t h  

e a c h  d i s c h a r g e r .  T h i s  l e a d s  t o  a s i t u a t i o n  i n  which  t h e  s e t t i n g  

a n d  e n f o r c i n g  o f  s t a n d a r d s  become p a r t  o f  t h e  same  p r o c e s s .  To a 

l a r g e  e x t e n t ,  t h e  p u b l i c  h a s  b e e n  e x c l u d e d  f r o m  t h i s  p r o c e s s .  

S t a n d a r d s  o f  water q u a l i t y  a re  r e l a t i v e ,  d e p e n d i n g  upon t h e  

v a l u e s  which  s o c i e t y  a t t a c h e s  t o  v a r i o u s  w a t e r  u s e s .  The p r e s e n t  

s y s t e m  s h o u l d  p r o v i d e  m?chan i sms  which a l l o w  t h o s e  who a r e  

i n t e r e s t e d ,  t o  make t h e i r  v i e w s  a n d  p r e f e r e n c e s  known. A number 



of  a p p r o a c h e s  were r e v i e w e d  i n  t h i s  s t u d y  w h i c h  seem t o  h a v e  

made t h e  b a r g a i n i n g  p r o c e s s  more  o p e n .  It  would  b e  u n r e a l i s t i c  

t o  s u g g e s t  t h a t  a  model ,  which  a p p a r e n t l y  w o r k s  r e a s o n a b l y  well 

i n  o n e  s i t u a t i o n ,  c o u l d  b e  c o m p l e t e l y  a d a p t e d  t o  B r i t i s h  

Columbia .  

An i n t e r e s t - b a s e d  p l a n n i n g  a p p r o a c h  d o e s ,  t h e o r e t i c a l l y ,  

o f f e r  some a t t r a c t i v e  f e a t u r e s .  I n  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  t h e  

P o l l u t i o n  C o n t r o l  B r a n c h  h a s  r e g i o n a l  o f f i c e s  f o r  t h e  p u r p o s e  o f  

p r o c e s s i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  p e r m i t s ,  Water q u a l i t y  management  

b o a r d s  c o u l d  b e  e s t a b l i s h e d  i n  t h e s e  r e g i o n s  w h i c h  would  b e  

i n v o l v e d  i n  e s t a b l i s h i n g  w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  b a s e d  o n  w a t e r  

u s e  p r i o r i t i e s  i n  t h e  r e g i o n .  The b o a r d s  c o u l d  b e  c o m p r i s e d  o f  

v a r i o u s  w a t e r  u s e r  i n t e r e s t s  - i n d u s t r y ,  g o v e r n m e n t  a g e n c i e s ,  

r e c r e a t i o n a l  a n d  c o n s e r v s t i o n  g r o u p s ,  a n d  o t h e r  i n t e r e s t e d  

g r o u p s  a n d  i n d i v i d u s l s .  Some form o f  c o s t  a c c o u n t i n g  c o u l d  a l s o  

b e  i n s t i t u t e d .  The  d e t a i l s  o f  how s u c h  a s y s t e m  would o p e r a t e  

a r e  beyond  t h e  s c o p e  of  t h e  p r e s e n t  s t u d y .  I d e a l l y ,  a  w a t e r  

q u a l i t y  management s y s t e m  w o u l d  a l s o  b e  l i n k e d  t o  a  l a n d  u s e  

p l a n n i n g  a g e n c y  w h i c h  would d e t e r m i n e  l a n d  u s e  a n d  water q u a l i t y  

r e l a t i o n s h i p s .  P e r m i t  a p p l i c a t i o n s  s h o u l d  i n c l u d e  i n f o r m a t i o n  on 

p r o p o s e d  d i s c h a r g e s ,  a s  wel l  a s  p o t e n t i a l  i m p a c t s  o n  r e c e i v i n g  

w a t e r s .  O t h e r  u s e s  o f  w a t e r  s h o u l d  a l s o  b e  c o n s i d e r e d  i n  p e r m i t  

a p p l i c a t i o n s .  I n f o r m a t i o n  o n  t h e s e  i m p a c t s  s h o u l d  b e  w i d e l y  

d i s s e m i n a t e d  a n d  i n  terms which a r e  u n d e r s t a n d a b l e  t o  t h e  

g e n e r a l  p u b l i c .  



Many o f  t h e s e  c h a n g e s  w i l l  r e q u i r e  amendments  t o  t h e  

e x i s t i n g  p r o v i n c i a l  l e g i s l a t i o n .  The  l e g i s l a t i o n  s h o u l d  a l s o  

p r o v i d e  means  f o r  p u b l i c  h e a r i n g s  a t  v a r i o u s  s tages  i n  t h e  

r e g u l a t o r y  p r o c e s s .  D i s c r e t i o n a r y  d e c i s i o n s  made by a p p o i n t e d  

o f f i c i a l s  s h o u l d  b e  o p e n  t o  j u d i c i a l  r e v i e w .  T h i s  would  e n s u r e  

p u b l i c  a c c o u n t a b i l i t y .  A c e r t a i n  a m o u n t  of d i s c r e t i o n  i s  

u n a v o i d a b l e  i n  o u r  d e m o c r a t i c  s y s t e m .  However, c r i t e r i a  s h o u l d  

b e  d e v e l o p e d  which  would a s s i s t  a p p o i n t e d  o f f i c i a l s  i n  c a r r y i n g  

o u t  t h e i r  d u t i e s .  

A s e c o n d  c o u r s e  o f  r e f o r m  would  b e  t 3  l e g i s l a t e  c i t i z e n s 8  

p r i v a t e  r i g h t s  t o  a  "clean88 e n v i r o n m e n t .  Whi le  t h i s  d o e s  n o t  

s o l v e  t h e  p r o b l e m  of d e f i n i c g  a  ' 8 c l e a n 1 8  e n v i r o n m e n t ,  it would 

a l l o w  p e r s o n s  t o  s e e k  c o u r t  a c t i o n  w h e r e  t h e y  b e l i e v e d  t h e i r  

e n v i r o n m e n t  w a s  b e i n g  i m p a i r e d .  The s t a n d i n g  r e q u i r m e n t s  s h o u l d  

a l s o  be r e l a x e d  t o  s l l o w  p e r s o n s  a  r i g h t  t o  p r o t e c t  t h e i r  

i n t e r e s t s .  I n  a d d i t i o n ,  s o m e  fo rm o f  access t o  n e c e s s a r y  

g o v e r n m e n t  d o c u m e n t s  would a l s o  be r e q u i r e d .  T h e s e  c h a n g e s  would 

sti l l  c r e a t e  p r o b l e m s  f o r  many, i n  terms o f  time, cos t ,  a n d  

n e c e s s a r y  e x p e r t i s e .  However, it would  p r o v i d e  a n o t h e r  o p t i o n  

f o r  p a r t i c i p a t i o n .  

T h e s e  s u g g e s t e d  m o d i f i c a t i o n s  t o  c u r r e n t  w a t e r  q u a l i t y  

management p r a c t i c e s  i n  B r i t i s h  C o l u m b i a  m u s t  s t i l l  c o p e  w i t h  

t h e  d u a l  g o v e r n m e n t  r e s p o n s i b i l i t y  f o r  water r e s o u r c e s .  I t  i s  

u n l i k e l y  t h a t  t h e  f e d e r a  1 g o v e r n m e n t  w i l l  become less i n v o l v e d  

( e x c e p t ,  p e r h a p s  t h r o u g h  c o n s t i t u t i o n a l  r e f o r m )  i n  w a t e r  q u a l i t y  



i s s u e s .  The f e d e r a l  g o v e r n m e n t  i s  well e s t a b l i s h e d  i n  i t s  

r e s e a r c h  c a p a c i t y  w i t h  r e g a r d  t o  water q u a l i t y  a n d  a q u a t i c  l i f e .  

T h i s  ro12 i s  a v e r y  n e c e s s a r y  one .  I n  a r e f o r m e d  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  s y s t e m ,  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  c o u l d  p e r h a p s  s e r v e  a 

u s e f u l  f u n c t i o n  a s  a  m o n i t o r i n g  a n d  e n f o r c e m e n t  a g e n c y .  W h i l e  i t  

would  n o t  b e  i n v c l v e d  i n  d i r e c t  n e g o t i a t i o n s  w i t h  d i s c h a r g e r s ,  

it would set  n a t i o ~ a l  minimum w a t e r  q u a l i t y  s t a n d a r d s  t o  p r o t e c t  

t h e  f i s h e r l e s .  I n  r e g i o n s  w h e r e  h i g h e r  s t a n d a r d s  a r e  r e q u i r e d ,  

t h e  two l e v e l s  o f  g o v e r n m e n t  would j o i n t l y  d e v e l o p  t h e s e  

r e q u i r e m e n t s .  The p r o v i n c i a l  g o v e r n m e n t  would n e g o t i a t e  w i t h  

d i s c h a r g e r s ,  w i t h  t h e  p r o v i s i o n  t h a t  t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t  

would  t a k e  e n f o r c e m e n t  a c t i o n  where  minimum r e q u i r e m e n t s  a r e  n o t  

b e i n g  met. The FISHERIES ACT p r o v i d e s  a  s t r o n g  v e h i c l e  f o r  

e n f o r c e m e n t  a c t i o n  by t h e  f e d e r a l  g o v e r n m e n t .  T h i s  s c h e m e  may 

p a r t i a l l y  a v o i d  t h e  n e g o t i a t i o n - e n f o r c e m e n t  c o n f l i c t  which  now 

c h a r a c t e r i z e s  p o l l u t i o n  r e g u l a t i o n .  F a i l u r e  t o  t ake  e n f o r c e m e n t  

a c t i o n  would  t h e n  b e  p l a c e d  s o l e l y  o n  o n e  a g e n c y  a n d  o p e n  t o  

p u b l i c  v iew.  

~ l l  t h e  a b o v e  m o d i f i c a t i o n s  s h o u l d  o n l y  b e  v i e w e d  a s  

p o s s i b l e  s u g g e s t i o n s ,  n o t  a s  a p a n a c e a  f o r  water q u a l i t y  

management i n  B r i t i s h  Co lumbia .  

I n  c o n c l u s i o n ,  a few h i g h l i g h t s  a n d  u n a n s w e r e d  q u e s t i o n s  

r e s u l t i n g  f r o m  t h e  s t u d y  c a n  be summar ized .  F i r s t l y ,  t h e  s t u d y  

h a s  e m p h a s i z e d  t h e  i m p o r t a n c e  o f  t h e  s t a n d a r d  s e t t i n g  p r o c e s s  i n  

w a t e r  q u a l i t y  management. T h i s  p r o c e s s  h a s  o f t e n  b e e n  o v e r l o o k e d  



i n  t h e  e n v i r o n m e n t a l  management l i t e r a t u r e .  U n d e r s t a n d i n g  t h e  

i m p o r t a n t  r e l a t i o n s h i p s  b e t  ween i d e n t i f y i n g  w a t e r  q u a l i t y  g o a l s  

a n d  f o r m u l a t i n g  s t a n d a r d s  i s  a n  i n t e g r a l  c o m p o n e n t  o f  water 

q u a l i t y  management.  

S e c o n d l y ,  t h e  s t u d y  a t t e m p t e d  t o  u n d e r s t a n d  p o l l u t i o n  

c o n t r o l  p o l i c y - m a k i n g  i n  B r i t i s h  c o l u m b i a  a s  a  b a r g a i n i n g  

r e l a t i o n s h i p  b e t w e e n  t h e  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d .  T h i s  

f r amework ,  which  i s  u n i q u e  f o r  r e s e a r c h  i n  B.C., p r o v i d e d  some 

v a l u a b l e  i n s i g h t s  i n t o  p o l l u t i o n  c o n t r o l  a d m i n i s t r a t i o n  i n  t h e  

p u l p  a n d  p a p e r  i n d u s t r y .  A r e a s  of a g r e e m e n t  a n d  d i s a g r e e m e n t  

be tween t h e  r e g u l a t o r s  a n d  t h e  r e g u l a t e d  t o w a r d  v a r i o u s  a s p e c t s  

cf p o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c y  were i d e n t i f i e d .  T h e s e  h a v e  

i m p l i c a t i o n s  i n  f o r m u l a t i n g  a o d  i m p l e m e n t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  

p o l i c i e s .  A case s t u d y  p r o v i d e d  f u r t h e r  u n d e r s t a n d i n g  o f  

p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g  i n  t h e  p u l p  and  p a p e r  

i n d u s t r y .  

An i m p o r t a n t  a s p e c t  which  r e c e i v e d  a t t e n t i o n  was t h e  means  

f o r  p u b l i c  p a r t i c i p a t i o n  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  While o t h e r  

s t u d i e s  h a v e  f o c u s e d  on  common l a w  r e m e d i e s  a n d  t h e  o b j e c t i o n s  

p r o c e s s  ( w i t h i n  t h e  p r o v i n c i a l  p o l l u t i o n  c o n t r o l  l e g i s l a t i o n ) ,  

t h i s  s t u d y  p r o v i d e d  a n  e x a m i n a t i o n  o f  t h e  r o l e  o f  p u b l i c  

i n q u i r i e s  and a p p e a l s  i n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  d e c i s i o n - m a k i n g .  

I n  a  number o f  ways, t h i s  s t u d y  r e p r e s e n t s  a p r e l i m i n a r y  

i n v e s t i g a t i o n .  The b a r g a i n i n g  p r o c e d u r e  b e t w e e n  t h e  r e g u l a t o r s  

a n d  t h e  r e g u l a t e d  i s  a c o m p l i c a t e d  r e l a t i o n s h i p .  B h i l e  t h e  



p r e s e n t  r e s e a r c h  p r o v i d e d  a n  i n t r o d u c t o r y  e x a m i n a t i o n ,  many 

o t h e r  f a c t o r s  w i l l  h a v e  t o  be  c o n s i d e r e d  f o r  a more  c o m p l e t e  

u n d e r s t a n d i n g .  Fo r  e x a m p l e ,  i t  i s  n o t  t o t a l l y  c l e a r  f r o m  t h i s  

s t u d y  how d i f f e r e n t  v a r i a b l e s  a r e  e v a l u a t e d  a n d  we ighed  i n  t h e  

d e c i s i o n - m a k i n g  p r o c e s s ,  o r  what  v a r i a b l e s  a r e  t h e  most  

i m p c r t a n t  i n  e s t a b l i s h i n g  a n d  e n f o r c i n g  s t a n d a r d s .  The 

q u e s t i o n n a i r e  s t u d y ,  i n  a s e n s e ,  was a p i l o t  i n v e s t i g a t i o n .  A 

more i n - d e p t h  a p p r o a c h ,  u t i l i z i n g  s c e n a r i o s  a n d  s p e c i f i c  c a s e  

s t u d i e s  would  b e  u s e f u l .  A n o t h e r  c h a l l e n g e  would b e  t~ c o m p a r e  

t h e  f i n d i n g s  o f  t h i s  s t u d y  w i t h  o t h e r  r e s o u r c e  o r  i n d u s t r y  

s e c t o r s  (e. g. m i n i n g ,  p e t r o - c h e m i c a l )  a n d  w i t h  a i r  q u a l i t y  

management.  

P o l l u t i o n  c o n t r o l  p o l i c i e s  i n  B r i t i s h  ~ o l u m b i a  w i l l  

c o n t i n u e  t o  c h a n g e  o v e r  time. It is h o p e d  t h a t  t h i s  s t u d y  c a n  

p r o v i d e  a  u s e f u l  b a s i s  f o r  f u r t h e r i n g  o u r  u n d e r s t a n d i n g  o f  t h e  

c o m p l e x  n a t u r e  o f  p o l l u t i o n  c o n t r o l .  



NAME : 

POSITION: 

ORGANIZATION: 

SECTION A 

L i s t e d  on t h e  fo l lowing page a r e  f i v e  a l t e r n a t i v e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  systems 
(columns 1-5).  P l e a s e  answer t h e  fol lowing ques t ions  r e l a t i n g  t o  t h e s e  
f i v e  systems. 

1. Of t h e  f i v e  a l t e r n a t i v e  systems, which one is  t h e  c l o s e s t  t o  being t h e  
system you would p r e f e r ?  ( C i r c l e  one) 1 2 3  4  5  

2. Of t h e  f i v e  systems,  which one most c l o s e l y  resembles t h e  p resen t  p o l l u t i o n  
c o n t r o l  system? 
( C i r c l e  one) 1 2  3 4 5  

3. Which one of t h e  f i v e  systems most c l o s e l y  resembles t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  
system which you expect  t o  be  i n  e x i s t e n c e  w i t h i n  t h e  next  f i v e  t o  t e n  
years? ( C i r c l e  one) 1 2  3 4 5  

SECTION B 

I n  t h e  above ques t ions  you have s t a t e d  a p re fe rence  f o r  one of t h e  p o l l u t i o n  
c o n t r o l  systems. I n  each system, t h e r e  may o r  may not  be  p a r t s  which you l i k e  
o r  ag ree  wi th .  Th i s  s e c t i o n  w i l l  g i v e  you a  chance t o  s t a t e  your preferences  
f o r  t h e  v a r i o u s  component p a r t s  of t h e  f i v e  systems (Rows a-g). 

1. I n  examining each of t h e  component p a r t s ,  rows a-g, ( f o r  example, (a)  Amount 
of Federa l  Government Control ,  (b) Amount of P rov inc ia l  Government Control ,  
(c )  Licens ing/Permi ts ,  e t c . )  which one of  t h e  f i v e  a l t e r n a t i v e s  would you 
p r e f e r ?  C i r c l e  one 

( a )  Amount of Federa l  Government Cont ro l  1 2 3 4 5  

(b) Amount of P r o v i n c i a l  Government Cont ro l  1 2 3  4  5  

(c )  Licens ingIPermi ts  1 2 3 4 5  

(d)  Inspec t  i o n s  1 2 3 4 5  

( e )  Monitoring 1 2 3 4 5  

( f  ) Enf orcement 1 2  3  4  5 

(g)  Finances 1 2 3 4 5  



2. For each of t h e  component p a r t s ,  which one of t h e  f i v e  a l t e r n a t i v e s  do you 
t h i n k  most c l o s e l y  r e p r e s e n t s  t h e  p re sen t  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s i t u a t i o n ?  

C i r c l e  one 

( a )  Amount of Fede ra l  Government Cont ro l  1 2 3 4 5  

(b) Amount of P r o v i n c i a l  Government Cont ro l  1 2 3 4 5 

( c )  LicensingIPermit  s 1 2 3 4 5  

(d) In spec t ions  1 2 3 4 5  

( e )  Monitoring 1 2 3 4 5  

( f )  Enforcement 1 2 3 4 5  

(g) Finances 1 2 3 4 5  

3. For each component p a r t ,  s t a t e  which of t h e  f i v e  a l t e r n a t i v e s  you expect  t o  
most c l o s e l y  resemble t h e  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s i t u a t i o n  5  t o  10  y e a r s  from now. 

(a)  Amount of Fede ra l  Government Cont ro l  1 2 3 4 5  

(b) Amount of P r o v i n c i a l  Government Cont ro l  1 2 3 4  5  

(c )  ~ i c e n s i n g / P e r m i t s  

(d)  I n s p e c t i o n s  

( e )  Monitoring 

(f ) Enforcement 

(g) Finances 

SECTION C 

I n  t h i s  Sec t ion  I am i n t e r e s t e d  i n  your opin ions  on what weight v a r i o u s  f a c t o r s  
should be g iven  when s e t t i n g  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t anda rds  f o r  t h e  pulp and paper 
i n d u s t r y  i n  B.C. 

1. How much weight should d e c i s i o n  makers g ive  t o  t h e  fol lowing f a c t o r s  when 
e s t a b l i s h i n g  e f f l u e n t  d i scha rge  s t anda rds  f o r  t h e  pulp and paper i ndus t ry  
i n  B.C.  ( C i r c l e  one number from 1-5 f o r  each f a c t o r ) .  



Suspended s o l i d s  

pH 

Dissolved oxygen 

Biochemical oxygen demand 

T o x i c i t y  

Colour 

Foam 

Odour 

Temperature 

Res idua l  c h l o r i n e  

Coliform organisms 

S e t t l e a b l e  s o l i d s  

S t r e s s  on t h e  b i o l o g i c a l  community 

S y n e r g i s t i c  e f f e c t s  of m u l t i p l e  
d i scha rges  

Heavy 
weight 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

Moderately 
heavy 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

2 

Neutra l  

3 

3 

3 

3 .  

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

L i t t l e  
weight 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 
4 

4 

4 

4 

No 
weight 
a t  a l l  

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

How much weight  should d e c i s i o n  makers g i v e  t o  t h e  fo l lowing  f a c t o r s  when e s t a b l i s h i n g  
p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t anda rds  i n  t h e  pulp and paper  i n d u s t r y  f o r  r e c e i v i n g  wa te r s  i n  

B.c.? ( C i r c l e  one number from 1-5 f o r  each f a c t o r ) .  No 

Suspended s o l i d s  

pH 

Dissolved oxygen 

Biochemical oxygen demand 

T o x i c i t y  

Colour 

Foam 

Odour 

Temperature 

Res idua l  c h l o r i n e  

Coliform organisms 

S e t t l e a b l e  s o l i d s  

S t r e s s  on t h e  b i o l o g i c a l  community 

S y n e r g i s t i c  e f f e c t s  of m u l t i p l e  
d i s c h a r g e s  

Heavy 
weight 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

Moderately 
heavy Neu t r a l  

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

L i t t l e  
weight 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

4 

weight 
a t  a l l  

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 

5 ,  

5 

5 

5 

5 

5 

5 



3 .  How much weight should d e c i s i o n  makers g ive  t o  t h e  fo l lowing  f a c t o r s  when 
e s t a b l i s h i n g  water  p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t anda rds  f o r  t h e  pulp  and paper i ndus t ry  
i n  B.C.? N o  

Heavy Moderately L i t t l e  weight 
weight Heavy Neu t r a l  weight a t  a l l  

Technical  F e a s i b i l i t y  1 

Economic p o s i t i o n  of an i n d i v i d u a l  1 
f i rm 

Economic p o s i t i o n  of t h e  i n d u s t r y  1 
a s  a  whole 

Maintaining v i a b l e  f i s h  s t o c k s  1 

P u b l i c  h e a l t h  f a c t o r s  1 

Proximity of a  m i l l  t o  populated 1 
a r e a s  

A e s t h e t i c  appearance of water  1 

Recrea t iona l  u ses  of water  1 

Pub l i c  a t t i t u d e s  towards water  1 
q u a l i t y  

4 .  How much weight should d e c i s i o n  makers g i v e  t o  t h e  fo l lowing  f a c t o r s  when en fo rc ing  
p o l l u t i o n  c o n t r o l  s t anda rds  f o r  t h e  pulp  and paper i n d u s t r y  i n  B.C.?  

No 
Heavy Moderately L i t t l e  weight 
weight Heavy Neu t r a l  weight a t  a l l  

(a) Ava i l ab l e  technology 1 2 3 4 5 

(b) Economic p o s i t i o n  of  t h e  f i r m  1 2 3 4 5 

(c )  The importance of t h e  m i l l  t o  t h e  1 2 3 4 5 
community 

(d) Proximity of  a m i l l  t o  populated 1 2 3 4 5 
a r e a s  

(e)  Pub l i c  a t t i t u d e s  towards p o l l u t i o n  1 2 3 4 5 
c o n t r o l  



APPENDIX 1 (cont.) 

ALTERNATIVE POLLUTION CONTROL SYSTEM FOR THE PULP AND PAPER INDUSTRY I N  B.C. 

System 1 System 2 System 3 System 4 

a )  Amount of Fede ra l  F e d e r a l  Government Fede ra l  Government Fede ra l  Government a d m i n i s t e r s  F e d e r a l  Government 
Government Con t ro l  a d m i n i s t e r s  vo lun ta ry  a d m i n i s t e r s  compulsory compulsory minimum s t a n d a r d s  a d m i n i s t e r s  compulsory 
(Environment Canada) g u i d e l i n e s  on t h e  i n d u s t r y  minimum s t a n d a r d s  on on i n d u s t r y  minimum s t anda rds  on 

i n d u s t r y  i n d u s t r y  

b )  Amount of P r o v i n c i a l  Province  a d m i n i s t e r s  Province  a d m i n i s t e r s  Province  a d m i n i s t e r s  Province  admin i s t e r s  
Government Con t ro l  vo lun ta ry  g u i d e l i n e s  on compulsory minimum compulsory minimum s t a n d a r d s  compulsory minimum 
( P o l l u t i o n  Control  t h e  i n d u s t r y  p o l l u t i o n  c o n t r o l  on i n d u s t r y  s t a n d a r d s  on i n d u s t r y  
Branch) s t anda rds  on 

i n d u s t r y  

c )  L icens ing IPe rmi t s  No pe rmi t s  r e q u i r e d  No pe rmi t s  r e q u i r e d  P r o v i n c i a l  pe rmi t s  r e q u i r e d  P r o v i n c i a l  pe rmi t s  
by a l l  p o l l u t i n g  i n d u s t r i e s  r e q u i r e d  by a l l  
i n  B.C. i n d u s t r y  i n  B.C. 

d)  Inspec t ions  

e )  Monitoring 

f )  Enforcement 

g )  Finances 

So inspec t  i ons  I n s p e c t i o n  by t h e  
P o l l u t i o n  Con t ro l  
Branch w i t h  permiss ion 
of i n d u s t r y  

Voluntary moni tor ing by I n d u s t r y  mon i to r s  
i n d u s t r y  i t s e l f  w i t h  t h e  r i g h t  

of t h e  P o l l u t i o n  
Con t ro l  Branch t o  
r e q u e s t  i n fo rma t ion  on 
d i s c h a r g e  

Warnings t o  i n d u s t r y  
found i n  v i o l a t i o n  

Warnings and f i n e s  
l e v i e d  on v i o l a t o r s  

Inspec t ion  by t h e  P o l l u t i o n  I n s p e c t i o n s  a t  any 
Con t ro l  Branch w i t h  knowledge t ime  by t h e  P o l l u t i o n  
of t h e  i n d u s t r y  Con t ro l  Branch 

Both i n d u s t r y  and P o l l u t i o n  A l l  moni tor ing done 
Con t ro l  Branch moni tor  w i t h  by t h e  P o l l u t i o n  
i n d u s t r y  submi t t ing  d i s c h a r g e  Con t ro l  Branch 
r e p o r t s  on a r e g u l a r  b a s i s  

Warnings, f i n e s ,  and Warnings, f i n e s ,  and 
suspension of p o l l u t i o n  suspension of p o l l u t i o n  
c o n t r o l  permits  c o n t r o l  pe rmi t s  

Fede ra l  and P r o v i n c i a l  P r o v i n c i a l  g r a n t s  t o  Government t ax  i n c e n t i v e s  Government loans  f o r  

g r a n t s  t o  i n d u s t r y  f o r  i n d u s t r y  f o r  up t o  50% f o r  up t o  50% of p o l l u t i o n  p o l l u t i o n  c o n t r o l  
75% of p o l l u t i o n  c o n t r o l  of p o l l u t i o n  c o n t r o l  c o n t r o l  c o s t s  equipment 

c o s t s  
c o s t s  w i th  no t a x  on t h i s  
equipment 

System 5 

Fede ra l  Government 
a d m i n i s t e r s  compul- 
s o r y  n a t i o n a l  
p o l l u t i o n  c o n t r o l  
s t a n d a r d s  (no t  m i d -  
mum s t a n d a r d s )  

P r o v i n c i a l  govern- 
ment a d m i n i s t e r s  
compulsory stand-' 
a r d s  on i n d u s t r y  

L icens ing  of a l l  
p o l l u t i n g  i n d u s t r i e s  
by t h e  F e d e r a l  and 
P r o v i n c i a l  govern- 
ments.  

I n s p e c t i o n s  a t  any 
t ime by t h e  P o l l u t i o n  
Con t ro l  Branch and 
Environment Canada 

A l l  moni tor ing done 4, 

by t h e  P o l l u t i o n  
Con t ro l  Branch 
and Environment 
Canada 

F ines ,  suspens ions  
of p e r m i t s ,  and 
power t o  en fo rce  
i n d u s t r y  c l o s u r e  
by bo th  l e v e l s  of 
government 

No p r o v i n c f a l  o r  
f e d e r a l  government 
f i n a n c i a l  a s s i s t a n c e  



APPENDIX 2 

Members o f  t h e  T e c h n i c a l  A d v i s o r y  P a n e l  a t  t h e  1970 P u b l i c  
I n q u i r y  i n t o  Waste Management and E n v i r o n m e n t a l  C o n t r o l  i n  t h e  
F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y .  
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U n i v e r s i t y  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  V a n c o u v e r ,  B. C. 
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D r .  J. M. R i e n s t r a ,  P. Econ. ,  V i c e - p r e s i d e n t  a n d  C h i e f  E c o n o m i s t ,  
J o s e p h  B. Ward a n d  Associates ( I n t e r n a t i o n a l )  L i m i t e d ,  
V a n c o u v e r ,  B.C. 

D r .  J. H. S m i t h ,  H. D. Director,  D i v i s i o n  of O c c u p a t i o n a l  H e a l t h ,  
P r o v i n c e  o f  B r i t i s h  C o l u m b i a ,  V a n c o u v e r ,  B. C. 

P r o f .  R.O. S y l v e s t e r ,  Head, D i v i s i o n  o f  Water a n d  A i r  R e s o u r c e s  
E n g i n e e r i n g ,  U n i v e r s i t y  o f  W a s h i n g t o n ,  S s a t t l e ,  W a s h i n g t o n .  

D r .  C.C. w a l d e n ,  Head, D i v i s i o n  of A p p l i e d  B i o l o g y ,  B. C. 
R e s e a r c h ,  Vancouver ,  B. C. 
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Brie f s  s u b m i t t e d  t o  t h e  1970 P u b l i c  I n q u i r y  i n t o  Waste 
Management a n d  E c v i r o n m e n t a l  C o n t r o l  i n  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  
I n d u s t r y .  

Aspen G r c v e  C o t t a g e s ,  R e v e l s t o k e ,  B. C. 
B. C. A v i a t i o n  C o u n c i l  
B.C.  D e p a r t m e n t  o f  R e c r e a t i o n  a n d  C o n s e r v a t i o n ,  F i s h  a n d  
W i l d l i f e  B r a n c h  
C a n a d i a n  D e p a r t m e n t  o f  F i s h e r i e s  a n d  F o r e s t r y  
S o c i e t y  f o r  P o l l u t i o n  a n d  E n v i r o n m e n t a l  C o n t r o l  ( S O P  .E.C .) 
Comox V a l l e y  A c t i o n  Group  a n d  V a n c o u v e r  B r a n c h  
C a r i b o o  Lumber M a n u f a c t u r e r s  ~ s s o c i a t i o n  
Comox D istrict  M o u n t a i n e l  r i n g  C l u b  
Comox/S t r a t h c o n a  N a t u r a l  H i s t o r y  S o c i e t y  
C o u n c i l  o f  F o r e s t  I n d u s t r i e s  of B.C. 
Dis tr ic t  of S q u a m i s h  
K u r t  O t t o  Embacher 
F e d e r a t i o n  o f  B.C. N a t u r a l i s t s  
F i s h e r i e s  A s s o c i a t i o n  o f  B. C. 
D o u g l a s  a n d  D i a n e  Gordon  
I n t e r i o r  Lumber M a n u f a c t u r e r s  A s s o c i a t i o n  
I n t e r n a t i o n a l  B r o t h e r h o o d  of P u l p ,  S u l p h i t e  a n d  P a p e r  M i l l  
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P r o v i n c i a l  C o u n c i l  o f  Women 
P u l p  a n d  P a p e r  Workers  o f  Canada ,  U n i o n  P o l l u t i o n  C o n t r o l  
C o m m i t t e e ,  L o c a l  No. 2 
Richmond A n t i - P o l l u t i o n  S o c i e t y  
R o b i n s o n  A g e n c i e s  L t d .  
S ierra  C l u b  o f  B.C. 
Shuswap R u r a l  R a t e p a y e r s  A s s o c i a t i o n  
Thompson B a s i n  P o l l u t i o n  P r o b e  
u n i t e d  F i s h e r m a n  a n d  A l l i e d  W o r k e r s  U n i o n  
V a n c o u v e r  I n n e r - C i t y  S e r v i c e  P r o j e c t  
B. C. W i l d l i f e  F e d e r a t i o n  
U n i t e d  C h u r c h  o f  Canada  
~ a y o n i e r  Canada  L t d .  
~ s s o c i a t i o n  o f  B. C. P r o f e s s i o n a l  F o r e s t e r s  
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P o l l u t i o n  C o n t r o l  O b j e c t i v e s  f o r  t h e  F o r e s t  P r o d u c t s  I n d u s t r y ,  
1976. 

N e w  W e s t m i n s t e r :  

K. 0. K e n z e r  a n d  Associates,  Vancouver  
W e l d e r  C o n s t r u c t i o n  Co.  I n c .  B e l l i n g h a m  
B.C.F.P. - C r o f t o n  L o g g i n g  Group,  C r o f  t o n  
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S h u l t z  I n t e r n a t i o n a l  L td .  V a n c o u v e r  
I n s t i t u t e  o f  E n v i r o n m e n t a l  S t u d i e s  - D o u g l a s  C o l l e g e ,  N e w  
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P o w e l l  R i v e r :  

P o w e l l  R i v e r  A n t i - P ~ l l u t i o n  Assoc ia t ion  

Lady s m i t h :  

L a d y s m i t h  H a r b o u r  C i t i z e n s  Assoc ia t ion  

Nelson: 

I n t e r n a t i o n a l  woodworkers  of Amer ica  
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D r .  J. E. M c I n e r n e y ,  Member of t h e  P o l l u t i o n  C c n t r o l  B o a r d ,  
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Mr. H.P. K l a s s e n ,  P. Eng., P a n e l  C o - o r d i n a t o r ,  A s s i s t a n t  
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P o l l u t i o n  C o n t r o l  Board  Members: 

1970 ---- 
F. S. McKinnon, C h a i r m a n  ( r e t i r e d  D e p u t y  M i n i s t e r  o f  F o r e s t  

S e r v i c e )  

The Hon. R.G. W i l l i s t o n ,  Mi~is te r  o f  L a n d s ,  F o r e s t s  a n d  Water  

R e s o u r c e s  

The  Hon. D .R. J .  C a m p b e l l ,  Micister of M u n i c i p a l  A f f a i r s  
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D r .  J . A .  T a y l o r ,  Depu ty  M i n i s t e r  o f  H e a l t h ,  H e a l t h  B r a n c h  
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o f  R e c r e a t i o n  a n d  C o n s e r v a t i o n  
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D r .  C . J . G .  H a c k e n z i e ,  D i r e c t o r ,  D e p a r t m e n t  o f  H e a l t h  C a r e  a n d  

E p i d e m i o l o g y ,  U.B.C., V a n c o u v e r  

1924 

B. E. Marr, Cha i rman ,  A s s o c i a t e  D e p u t y  M i n i s t e r  of  Wate r  

R e s o u r c e s  

B. D. C a i n e ,  A s s i s t a n t  Director of E n v i r o n m e n t a l  E n g i n e e r i n g ,  



D e p a r t m e n t  o f  H e a l t h ,  V i c t o r i a  

Howard E n g l i s h ,  r e t i r e d  farmer a n d  c o n s e r v a t i o n i s t  

D r .  C. J . G .  Mackenz ie ,  Head, D e p a r t m e n t  of H e a l t h  C a r e  a n d  

Ep idemio logy ,  F a c u l t y  o f  M e d i c i n e ,  U .  B. C. Vancouver  

D r .  J .E .  McInerney ,  D e p a r t m e n t  o f  B i o l o g y ,  U n i v e r s i t y  o f  

V i c t o r i a  

R . J .  Miller, D i r e c t o r ,  S p e c i a l  S e r v i c e s ,  D e p a r t m e n t  o f  

A g r i c u l t u r e ,  V i c t o r i a  

J.V. P e c k ,  C h i e f  I n s p e c t o r  o f  Mines,  D e p a r t m e n t  o f  Mines  a n d  

P e t r o l e u m  R e s o u r c e s ,  Vic tor ia  

J. S. S t o k o s ,  D e p u t y  M i n i s t e r  cf F o r e s t s ,  V i c t o r i a  

E.H. Vernon,  A s s o c i a t e  Depu ty  M i n i s t e r ,  D e p a r t m e n t  o f  R e c r e a t i o n  

a n d  C o n s e r v a t i o n ,  V i c t o r i a  

1977 ---- 
D r .  C.J .G .  M a c k e n z i e ,  C h a i r m a n ,  P r o f e s s o r  a n d  Head, D e p a r t m e n t  

o f  H e a l t h  C a r e  a n d  E p i d e m i o l o g y ,  U .B. C .  Vancouver  

Mr. B.D. C a i n e ,  A s s i s t a n t  D i r e c t o r  o f  E n v i r o n m e n t a l  E n g i n e e r i n g ,  

M i n i s t r y  o f  H e a l t h  

Mr. B.G.  Keefer, Ph.D. ( P h y s i c s )  , Bowie Keefer a n d  A s s o c i a t e s  

L td . ,  V a n c o u v e r  

Mr. E. K n i g h t ,  F o r e s t e r  i n  C h a r g e  o f  S p e c i a l  S t u d i e s ,  M i n i s t r y  

o f  F o r e s t s  

D r .  J . E .  McInerney ,  D i r e c t o r  o f  B a m f i e l d  Mar ine  S t a t i o n ,  

B a m f i e l d ,  B.C. 



Mr. R . J .  H i l l e r ,  D i r e c t o r  o f  S p e c i a l  S e r v i c e s ,  M i n i s t r y  of 

A g r i c u l t u r e ,  V i c t o r i a  

Mr. J. W .  peck, C h i e f  I n s p e c t o r  of  Mines,  D e p a r t m e n t  o f  M i n e s  a n d  

P e t r o l e u m  R e s o u r c e s ,  V i c t o r i a  

Mr. E. H. Vernon,  A s s o c i s t e  D e p u t y  H i n i s t e r ,  B i n i s t r y  of 

R e c r e a t i o n  a o d  C o n s e r v a t i o n  
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