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La politique de soutien des revenus agricoles datiElnion européenne :

Quel avenir pour les droits a paiement unique ?

H. GUYOMARD %, V. CHATELLIER ? F. COURLEUX", F. LEVERT"
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Introduction

La réforme de la Politique agricole commune (PA€)jain 2003 s’inscrit dans la continuité d’'un
processus commenceé il y maintenant plus de dixases la réforme de 1992 (réforme MacSharry).
Loin de supprimer l'intervention et de libéralides marchés, cette derniére constitue néanmoins une
premiére rupture. Elle propose en effet de dimineesoutien par les prix et de compenser les pertes
induites de revenu par des aides directes a I''e¢tians le secteur des grandes cultures céréales,
oléagineux et protéagineux) et/ou a la téte delllqé@ns le secteur de la viande bovine). La réform
de 1999 est un pas de plus dans la méme direatier,de nouvelles baisses des prix institutionetels

la compensation, cette fois partielle, des peréegetlenu par des aides directes toujours baséésssur
facteurs de production terre et cheptel. La réfadsm@003, et ses extensions de 2004 et de 2001, éte
le nombre de produits soumis a la discipline gdaédacrite ci-dessus (baisse des prix garantis et
compensation par des aides budgétaires). Elle inmmatne deuxieme rupture en supprimant le lien
entre les aides budgétaires et la production, antds termes en découplant la politique de soutien
des revenus agricoles dans I'Union européenne (UE).

Pour I'essentiel, la réforme de la PAC de 2003 ist@sdonc a transformer une majorité des aides
directes de marché auparavant octroyées a I'heetare a la téte de bétail en un paiement unique pa
exploitation déconnecté des choix de produits stviddumes offerts, sans obligation de produire pour
en bénéficier, processus résumé sous le termectepl@ge. Un lien étroit entre le paiement unique e
le facteur terre est cependant maintenu via laraoné d’activation, c’est-a-dire la nécessité pour
l'agriculteur de posséder, en propriété ou en lopnatautant de surfaces qu'il dispose de droits
unitaires aux paiements uniques pour bénéficiervdesements attachés a ces derniers. L'octroi des
paiements uniques découplés, comme des aidesedirdetmarché qui restent couplées, est en outre
subordonné au respect de normes relatives a l@amvement, la santé publique, la santé des végétaux,
la santé des animaux et leur bien-étre, ainsi quaintien des terres dans de Bonnes conditions
agronomiques et environnementales (BCAE), processnsu sous le terme de conditionnalité. Le
montant des paiements uniques est progressivemeuit (5 % au maximum a compter de 2007), et
les sommes ainsi économisées réallouées sur dagavedu Reéglement de développement rural
(RDR) réaffirmé comme le deuxieme pilier de la PA@fin, en vertu du principe de subsidiarité, les
Etats membres (EM) bénéficient de degrés de libempértants au niveau des modalités d’application
de cette nouvelle politique, notamment en termesnd® en ceuvre du dispositif des paiements
uniques, de choix des aides directes qui restamplées, de définition des criteres nationaux de la
conditionnalité, etc.



L'article est centré sur l'innovation majeure dentauvelle PAC issue de la réforme de 2003, a savoir
le dispositif des Droits aux paiements uniques (PMest divisé en cing parties.

Dans une premiére partie, nhous montrons tout dthlmpre le mouvement de remplacement des
politiques de soutien par les prix, principalemetd charge des consommateurs, par des politiques d
soutien via des aides directes, essentiellememnthdrge des contribuables, est une tendance ¢gnéra
dans les pays développés. L'UE ne fait pas excepdiola régle. Néanmoins, dans cette zone
géographique comme dans de nombreuses autregjtlerspar les prix est encore aujourd’hui une
composante essentielle du soutien aux productguicoies. Ce soutien par les prix est assuré véa de
politiques commerciales visant & encourager lesrafions sur pays tiers et surtout a limiter leg f

a l'importation sur le territoire communautaire.ri3acette premiére partie, nous montrons également
gue les soutiens budgétaires a I'agriculture conautaire privilégient toujours, pour plus de 80 %,
les productions et les revenus, le solde (20 %t &ansacré au deuxiéme pilier de la PAC. Ce dernie
contient des mesures qui, de maniére généraleentilbles objectifs environnementaux, des zones
défavorisées et/ou I'adaptation des agriculteuasidpartition des dépenses budgétaires agricoles en
les deux piliers varie sensiblement selon les BMRrance se situant dans la moyenne communautaire.
A la veille de la réforme de 2003, dans notre paymme dans les autres EM, les aides budgétaires
octroyées aux exploitations agricoles varient abdrsiblement selon I'orientation productive de ces
dernieres (hétérogénéité des soutiens budgétaioesine des soutiens non budgétaires d’ailleurs,
selon les productions) et leur dimension économideesoutien augmentant avec la taille. Les
statistiques illustrent en outre du poids des sostiplus spécifiquement des aides budgétaires, dan
les revenus agricoles.

La deuxiéme partie propose une justification thfiegi du découplage de la politique de soutien des
revenus agricoles. On accepte ici la définitionddicouplage formalisée a I'occasion de I'Accord
agricole du cycle de I'Uruguay (AACU) en 1994 : dehc considérée comme découplée une politique
de soutien des revenus agricoles qui a des eféetistbrsion sur les échanges nuls, au plus minimes
L'objectif du soutien des revenus agricoles dans pays donné correspond a une contrainte
redistributive additionnelle dans le programme d&imisation du bien-étre national. Dans le cadre
théorique de I'économie publique, la satisfacti@encet objectif doit étre recherchée en utilisant un
instrument ou un ensemble d’instruments qui onteféet minima, si possible nuls, sur I'allocation
des ressources : en théorie, des transferts fairkzst en pratique, des instruments qui se rapprich
au maximum de ceux-ci au sens ou ils affectentréannai I'allocation des ressources, la production et
les échanges. La principale justification théoriquedécouplage de la politique de soutien des tes/en
agricoles est donc qu’une telle politique permetnileimiser les effets de distorsion sur les échange
et simultanément, de maximiser I'efficacité écongumi du transfert ainsi opéré. Nous terminons cette
partie en montrant que des instruments de sou@smalenus pourtant découplés au sens de 'AACU
ont néanmoins un impact sur la production et ldgBges, impact qui passe par plusieurs canaux,
notamment via des effets richesse et assuranceiegrsiincertain.

La troisieme partie présente la réforme de la PAQuih 2003, en centrant I'attention sur le dispbsi
des DPU. Nous montrons également que les EM oligéutes marges de manceuvre qui leur étaient
offertes en matiére d’'application de cette nouvplbitique de sorte que nombreux sont ceux qui
aujourd’hui parlent de fin d’unicité de la PAC. Noimterprétons cette hétérogénéité de mise en ceuvre
en opposant, de facon tres (trop) simplifiée, @gspdu Nord de I'UE a ceux du Sud (la France étant
dans ce deuxieme groupe). Les pays des deux grquagyésgent une méme préoccupation pour
'environnement et le territoire. Mais alors que feys du Nord de 'UE considérent qu’il convieat d
dissocier cette préoccupation environnementaleretdriale des objectifs en matiére de production
agricole au sens strict, les pays du Sud de I'Uisidgrent que c’est d’abord par I'activité agricole
gue ces objectifs peuvent étre satisfaits.



Dans la quatriéme partie, nous montrons tout délopre la PAC issue de la réforme de 2003, plus
spécifiquement le dispositif des DPU, améliore t¢sifion de 'UE dans le cadre des négociations
agricoles multilatérales du cycle de Doha (domstlie est incertaine a ce jour). Elle permet en ééfe
classer une majorité des soutiens budgétairesodggicommunautaires dans la catégorie des soutiens
autorisés car ayant des effets de distorsion sukdbanges théoriquement nuls, au plus minimes. Cec
a condition toutefois que les critéres de classiifonn des soutiens internes autorisés reste ceux de
’AACU. Nous analysons ensuite quelgues questidosice interne posées par le dispositif des DPU,
ceci dans la perspective de la derniére partiesiptierroge quant au futur de la politique de seniti
des revenus agricoles dans 'UE. Les questiongasisont celles de la complexité de la nouvelle
PAC, de la répartition des aides découplées, codemezlles qui restent couplées, entre pays, régions
productions et exploitations, de la capitalisatites paiements découplés dans la rémunération / le
prix des terres (question qui renvoie a celle duéfiéiaire ultime des aides découplées), de l'impac
des paiements découplés sur les volumes produies eturfaces utilisées en agriculture, et enfin de
I'effet des paiements découplés sur les barrierbsn&rée en agriculture et par suite sur le nombre
d’'agriculteurs.

La réforme de la PAC de 2003 n’est qu’une étapplde aprés celles de1992 et de 1999, sur le long
chemin de la définition d’'une politique agricolenmmunautaire durable, mieux acceptée / acceptable
sur la scéne internationale comme sur le planietérDans cette perspective, la derniére paraies

de définir les principes qui devraient, du moinkisenous, guider les évolutions ultérieures de la

PAC, plus spécifiqguement de la politique de souitikerne dans I'UE.

1. Les soutiens publics a I'agriculture dans I'Unia européenne et en France

De facon a apprécier le contexte dans lequel siinscréflexion sur le découplage de la politigilee
soutien des revenus agricoles dans I'Union eurap€bE), plus généralement sur I'avenir de la
Politique agricole commune (PAC), il convient tolbord de présenter les soutiens dont bénéficie
actuellement, i.e., avant application de la réfodada PAC de 2003, I'agriculture communautaire et
frangaise. L'analyse est décomposée en quatresttapgrremier lieu une comparaison des soutiens
aux agricultures de I'UE et des autres pays membleed’Organisation de coopération et de
développement économique (OCDE), en deuxieme lieai description des soutiens budgétaires
alloués a l'agriculture communautaire, en troisiéiieet une présentation des concours publics a
'agriculture francaise, et enfin 'examen des aidbrectes octroyées aux exploitations agricoles
francaises.

1.1. Les soutiens publics a I'agriculture communauiire : une mise en perspective internationale

Comparer les niveaux de soutien dont bénéficiendliéérentes agricultures du monde est un exercice
délicat, principalement a cause de la trés grandggité des modalités de I'intervention publique e
agriculture. Il est néanmoins possible de se ligrame telle analyse pour les pays développés (et
guelques pays en développement) en ayant recoxitsaaaux de 'OCDE, plus spécifiquement ici les
calculs réalisés chaque année par cette orgamisagtiant a I'Estimation du soutien aux producteurs
(ESP) dans différents pays. Cet indicateur estmasure des transferts monétaires en faveur des
producteurs agricoles, que ces transferts trarigitemles prix (soutien des prix de marché) oulgar
budget (OCDE, 2004).

! Le calcul de 'ESP s’appuie sur des conventiondest approximations qui ne sont pas sans conséegiehgendent son interprétation

délicate (Butault et al., 2004). Il n’est en efféterminé que pour les produits agricoles principfsquels ne représentent qu’environ 70 %
de la valeur totale de la production agricole (nmoyedes pays de 'OCDE). L'ESP pour I'ensemble aléranche agricole est ensuite

obtenu par extrapolation, ce qui a pour effet deestimer 'ESP de la branche si les produits matividualisés sont proportionnellement

moins soutenus (cas du vin, des fruits et léguetesdans I'UE). Par ailleurs, 'ESP ne tient pasipte de certains instruments de soutien
tels que, par exemple, les crédits a I'exportatbonl'aide alimentaire, intérieure et extérieurett€aon prise en compte de certains
instruments de soutien a pour effet de sous- estiE®P de la branche agricole. Enfin, la référeaae prix a la frontiére pour calculer le

soutien par les prix de marché a une significafiiagile pour les produits qui font I'objet de contad’échanges faibles, qui sont fortement
différenciés, etc.



Sur la base de cet indicateur, le soutien octray€producteurs agricoles des pays de 'OCDE s’est
élevé a 272 milliards de dollars en 2003-05, mantgm représente 30 % de la valeur totale de la
production (OCDE, 2006). Ces données moyennes raasde grandes disparités entre pays. L'ESP
en % est en effet pratiquement nul en AustralieneNouvelle-Zélande ; il est inférieur a la moyenne
des pays de 'OCDE en Amérique du Nord (16 % awtsEtnis, 22 % au Canada) ; il est supérieur a
la moyenne de 'OCDE dans I'UE (34 %), et encomgspians les pays développés importateurs les
plus protectionnistes en matiere agricole (58 %apnon, 66 % en Islande, 67 % en Norvege, 69 % en
Suisse). A I'exception de la Turquie, 'ESP en %eadance a diminuer sur la longue période dans
tous les pays de 'OCDE : de 1986-88 a 2003-0&stilainsi passé de 40 a 30 % en moyenne, de 22 a
16 % aux Etats-Unis et de 41 a 34 % dans 'UEdphique 1). Cette évolution n’est toutefois pas
réguliere dans le temps. L’indicateur serait plgtable sur les années les plus récentes, 20085 20

Graphique 1. L’Estimation du soutien a la productin (ESP) dans différents pays,
évolution 1986-88 / 2003-05
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Source : OCDE, 2006

Cette tendance globale a la baisse de 'ESP en &quedes évolutions contrastées des soutiens par
les prix, qui ont eux-aussi tendance a diminuedest soutiens par le budget, qui eux ont tendance a
augmenter. Pour I'ensemble des pays de 'OCDEatadqu soutien par les prix de marché dans 'ESP
est passée de 77 % en 1986-88 a 57 % en 2002-08I'B&, I'évolution est encore plus marquée
puisque la part du soutien par les prix de mareims dESP est passée de 87 % en 1996-98 a 50 % en
2003-05. En outre, au sein des dépenses budgétairepntrastera les évolutions des paiements au
titre de la production qui diminuent (en pourcestagns 'ESP) au bénéfice des versements au titre
de la superficie cultivée (aides a I'hectare), dmhre d’animaux (aides a la téte de bétail) ou des
droits antérieurs. En d’autres termes, les pay8eDE ont modifié la composition du soutien qu’ils
accordent a leurs agriculteurs, d’'une part en saohtil'importance du soutien par les prix de marché
d’autre part en modifiant la répartition des difiétres catégories de soutiens budgétaires au geofit
versements ayant théoriquement des effets de sistomoindres sur les échanges. Ces évolutions
sont pour une large part le résultat de la réinstntation des politiques agricoles de par le marde
anticipation de et/ou suite a I’Accord agricole @dicle de I'Uruguay (AACU) de 1994 qui contenait
des engagements chiffrés a réduire les politiqgegEaes qui ont des effets de distorsion sur les
échanges significatifs (politiques commercialespelitiques domestiques de la boite orange ; cf.
section 2).



Enfin, le taux de soutien (toujours mesuré par PES %) varie considérablement d’'une production
agricole a l'autre, et ceci dans la tres grandeoritgj des pays de I'OCDE. Dans I'UE, ce taux de
soutien est particulierement élevé pour la vianolérie (75 % en 2003). Il est de 55 % pour le sucre,
52 % pour la viande ovine, 47 % pour le lait, 458r le blé, et 38 % pour le riz, le mais et les
oléagineux, de méme que pour la volaille. Il esssgdhible pour la viande porcine (21 %), et encore
plus pour les ceufs (3 %).

En résumé, on retiendra que I'UE soutient toujaos agriculture a un niveau plus élevé que les
autres pays développés exportateurs de produitobeg de zone tempérée (I'Australie, la Nouvelle-

Zélande, a un moindre degré le Canada et les Btasy; et a fortiori que les pays en développement
qui ne soutiennent pas, ou trés peu, leur agri@ultdoutefois, le soutien aux producteurs

communautaires exprimé en pourcentage de la vekela production suit une tendance de long terme
a la baisse. Plus importante encore est I'évolutierla composition de ce soutien aux producteurs
agricoles communautaires, évolution caractériséaipa diminution de la part relative du soutien par
les prix de marché au profit de versements de plusplus déconnectés des volumes offerts.
Néanmoins, a la veille de la réforme de la PAC @632 le soutien par les prix est toujours une

composante essentielle du soutien aux producteprsotes de 'UE, notamment pour le sucre, la

viande bovine et le lait.

1.2. Les soutiens budgétaires a I'agriculture commuautaire

En 2004, I'agriculture contribue a hauteur de 1,&a9®roduit intérieur brut (PIB) de 'UE a 15. Elle
emploie 5 % de la population active et elle mobil#2 % du budget communautaire. Ce pourcentage
élevé est la traduction concréte des choix opévéslébut des années 1960 quant au transfert a
I'échelle communautaire des dépenses qui avane égibque étaient assurées sur financements
nationaux. En outre, la part des dépenses agricaes le budget de 'UE décroit continuellement
depuis plusieurs années. Alors que les dépensewlagrreprésentaient 66 % du budget de I'UE au
début des années 1980, elles ne devraient comygpayr 33 % de celui-ci a I'horizon 2013.

1.2.1. Vision d’ensemble

Les dépenses budgétaires attribuées a I'agricutiomemunautaire ont augmenté en valeur absolue a
un rythme soutenu jusqu’en 1992, date de la premi&orme d’envergure de la PACDepuis lors,

les dépenses agricoles communautaires sont regtdigs en termes réels, exception faite des années
1996 et 1997 (premiere crise de I'encéphalopathidmgiforme bovine et entrée dans I'union de trois
nouveaux EM, I'Autriche, la Finlande et la Suédeay.colt budgétaire de la PAC rapporté au PIB de
I'UE a donc diminué, de 0,54 % en 1990 a 0,43 92@0¥. Cette évolution traduit la bonne efficacité
budgétaire des mesures adoptées lors des réfounesssives de la PAC : maitrise de I'offre (quotas
laitiers, jachére obligatoire en grandes culturesfonnements collectifs et/ou individuels desitdra
primes, baisse des restitutions aux exportatioinsindtion des possibilités d’un stockage public des
excédents, etc. Cette maitrise des dépenses agricmmunautaires est d’autant plus a souligner que
la réinstrumentation de la PAC a I'ceuvre depuis21@%onsisté, en pratique, a remplacer le soutien
par les prix a la charge principale des consommsigar un soutien par les aides, essentiellemkent a
charge des contribuables.

En 2004, les dépenses agricoles de 'UE a 25 fétea 48,1 milliards d’euros, soit 105 euros par
habitant. Ces dépenses relévent pour 84 % des eseslitles de soutien des marchés agricoles
(premier pilier de la PAC), et pour 16 % des mesulites de développement rural (second pilier de la
PAC).

2 Les dépenses budgétaires considérées ici soas aill Fonds européen d’orientation et de garagtieale (FEOGA). Celui-ci ne prend
pas en compte les soutiens budgétaires apportdespBM et les collectivités territoriales, mémeaslée cadre de programmes cofinancés
par 'UE et les EM (mais la contribution communarga ces programmes cofinancés est comptabilisée).



Le premier pilier

Les dépenses du premier pilier (37,8 milliards tisuen 2004) sont composeées, a hauteur de 79 %,
d'aides directes aux producteurs agricoles (cfletab 1). L’'augmentation tres importante des aides
directes depuis 1990, en valeur absolue et en potage, a pour contrepartie une diminution paeallél
des soutiens budgétaires dits indirects. Ces dsrrjei s'élevaient a plus de 20 milliards d’eueos
1990, ne sont plus que de 7 milliards d’euros €20 outes les aides indirectes ont diminué, plus
particulierement les subventions aux exportationke® dépenses dites d’'intervention (achat a prix
garantis des excédents par le régulateur public gtmekage, écoulement sur le marché intérieur ou
d’exportation, voire, « si nécessaire », destrugti®i les grandes cultures COP (Céréales, oléagine
et protéagineux) et la viande bovine capturentlarge part des aides directes, c’est en grandespart
parce que le processus de substitution du sousietep prix par un soutien par les aides a délemtée,
1992, par ces deux productions. On notera I'impmeades aides directes a la production d’huile
d’olive, une production « mineure » a I’échelle coumautaire.

Tableau 1. Les dépenses communautaires de soutiegstmarchés agricoles (millions d’euros)

1990 1996 2002 2003 2004

Aides indirectes 20 743 10 307 8 811 8 802 7 168

- Restitutions aux exportations 7 63p 5675 3443 723 3375

- Dépenses d'intervention 6 114 1690 1967 1454 45 4

- Aides a I'’écoulement sur le marché intériedr 201 3305 2791 2949 2930

- Autres aides indirectes -21 -364 610 675 217
Aides directes 5185 26 372 28 705 29 626 29 718

- Aides aux de grandes cultures (avec jachére) 528 15 807 18 201 16 241 17 060

- Primes bovines 725 3 593 5993 7 362 7 3p1

- Primes ovines 1452 1 68( 555 2 084 1471

- Aides a la production d’huile d'olive 52(Q 1774 2@8 2280 2301

- Autres aides directes 1958 3517 1687 1 656 63L %
Autres soutiens (*) 506 514 9964 964 962
Total 26 435 37 194 38513 39 392 37 849

(*) Aide alimentaire, lutte contre les maladies gégétaux et des animaux, promotion des produdtstc® : Commission européenne, 2005

Le deuxiéme pilier

Tout autant que sa modestie a I'échelle de 'UEssoulignera surtout la grande hétérogénéité de
répartition des dépenses du deuxiéme pilier entle s derniéres représentent en effet 45 % des
dépenses agricoles communautaires en Autriche Eindende, 20 % en Allemagne, mais seulement
10 %en Belgique, au Danemark, en France, aux PagseBau Royaume-Uni (crédits nationaux non
pris en compte ; rappelons ici que les dépenseedxiéme pilier sont cofinancées, par I'UE et pear |
pays). Les dépenses du deuxiéme pilier qui, poerlarge part, correspondent & des mesures agri-
environnementales et/ou a des aides réservéeaas défavorisées, ont (trés Iégérement) augmenté
sur la derniere décennie.

1.2.2. Répartition entre Etats membres

Les Etats membres (EM) bénéficient d’autant plositeds choses égales par ailleurs, des crédits
bruxellois que leur production agricole est impotéaet qu’ils sont spécialisés dans des produits
fortement soutenus. La France arrive de ce faiéndes bénéficiaires, avec 19,6 % de la productio
agricole de 'UE a 25 et juste un peu plus, 19,8d%s dépenses agricoles communautaires. Elle est
suivie par 'Espagne, I'’Allemagne, I'ltalie et leojRaume-Unt Avec 9,3 % de la production agricole
de 'UE a 25, les dix nouveaux EM de 2004 ne regaipourtant que 4,7 % des dépenses agricoles
communautaires. Ce pourcentage devrait néanmdigérément) croitre d’ici 2013.

% Si on rapporte les dépenses a l'actif agricoldsrince n'arrive plus qu’au septiéme rang commuaiajtles trois premiers bénéficiaires
étant alors le Danemark, la Belgique et le Royaumie-



Les crédits bruxellois attribués a la France omgfnzenté depuis 1992 en raison de lI'importance dans
I'hexagone des grandes cultures COP et de la ptiodubovine : ils sont passés de 6,7 milliards
d’euros en 1991 a 10,5 milliards d’euros en 2008, :1e hausse de 3,5 milliards d’euros. Les autres
pays gagnants en termes de retour budgétaire d&p8s sont 'Espagne (4,8 milliards d’euros), le
Royaume-Uni (1,9 milliard d’euros) et le PortugdJ7( milliard d’euros). L'Allemagne, le Danemark,
la Grece, I'ltalie et I'lirlande enregistrent desnganettement plus modestes, et les Pays-Bas utee pe
significative de 1,5 milliard d’euros. Cette pestexplique, d’une part par I'importance de certaine
productions peu soutenues (horticulture, viandeipe}, d'autre part par la diminution des dépenses
d’intervention sur les marchés dans le secteundet des produits laitiers (secteur qui n'a pasnc

la substitution susmentionnée des prix garantisdearaides directes sur la période considérée dans
cette sous-section).

Méme si le principe originel de la solidarité ficégre entre EM demeure, nul ne contestera que les
décisions en matiere de PAC depuis au moins letdi#ds années 1980 sont, pour une large part,
dictées par la contrainte budgétaire. Dans ce gtmtet sur la seule base de la répartition dediteré
agricoles communautaires entre EM, force est dstater que la France a tiré profit des réformes de
la PAC de 1992 et de 1999 et ce, en dépit de sposition a ces dernieres. Cette observation doit
néanmoins étre replacée dans un cadre budgétasegfubal que les seules dépenses agricoles. La
France apparait alors comme un contributeur nda @denstruction européenne, les montants versés
étant supérieurs de 1,9 milliard d’euros aux cegditus (chiffres de I'année 2003). Ce déficit plac
I’hexagone au quatriéme rang des contributeurs detsiére I'’Allemagne (-7,6 milliards d’euros), le
Royaume-Uni (-2,7 milliards d'euros) et les PaysBd,95 milliard d’euros). Avec un solde positif
de 8,7 milliards d’euros, 'Espagne arrive en t@s pays bénéficiant d'un retour budgétaire global
positif, loin devant le Portugal (3,5 milliards dtes), la Gréce (3,4 milliards d’euros) et I'lrlan(lL,6
milliard d’euros).

1.3. Les soutiens budgétaires a I'agriculture frangise

Selon les chiffres du Ministere francais de I'agtiare et de la péche (2006), les soutiens budgétai
alloués en 2005 a l'agriculture et aux territoiresaux s’élevent, en France, a 12,7 milliards ddsur
soit 210 euros par habitant ou encore 0,78 % dunBt®nal. Les fonds communautaires représentent
82 % de cette enveloppe, les autres crédits prowepancipalement de I'Etat central et, plus
marginalement, des collectivités territoriales.

Ces 12,7 milliards d’euros se répartissent en fpostes correspondant, pour 80 % aux mesures de
soutien des marchés et des revenus agricoles 1gdur aux mesures de développement rural, et pour
3 % aux mesures visant a garantir la sécurité aeamitles végétaux et des animaux (cf. tableaue?). L
premier poste est financé, pour une trés large partfonds communautaires. Son évolution sur les
dernieres années est donc similaire a celle démritessus pour I'ensemble de I'UE (stabilité gleba
diminution des dépenses de régulation des marchémigmentation des versements directs aux
agriculteurs). On soulignera en outre le poidsfidde en moyenne des dépenses de gestion des aléa
de production, avec néanmoins de fortes variatomie années. Les dépenses de développement rural
de 2005 sont égales a celles de 1996. Le dévelaaemral en France n'est pas encore, loin s’en
faut, le deuxieme pilier de la PAC ! Dans cet erdlemles dépenses relatives a l'installation, a la
modernisation des exploitations et aux cessatioiactidté ont diminué, alors que celles
correspondant aux mesures agri-environnementatesugmenté (essentiellement entre 1996 et 2003 ;
elles stagnent sur les années 2003 a 2005).



Tableau 2. Les concours publics a I'agriculture fracaise (millions d’euros)

1996 2000 2003 2004 2005
Marchés et revenus agricoles 10 169 10 316 10178 84X 10 193
- Régulation des marchés 2 58p 2 330 1709 1337 5281
- Aides directes liées aux produits 6 422 7 020 86 1 7 406 7 556
* Aides aux superficies COP (hors jachére) 4417 92 9 4 575 4 686 4 441
* Primes aux vaches allaitantes (PMTVA) 847 960 990 1018 1252
* Primes spéciales aux bovins males (PSBM) a4p7 413 54 4 405 463
* Prime a I'abattage (PAB) 0 22 469 407 438
* Aides directe laitiere (ADL) 0 0 0 279 545
* Prime compensatrice ovine (PCO) 191 162 179 176 0 17
- Maitrise de I'offre 798 527 594 461 762
- Organisation et modernisation des filieres 119 01p 150 179 135
- Action de promotion et qualité des produits 15 0] 104 97 81
- Aide alimentaire 118 130 107 106 97
- Gestion des aléas de production 53 117 326 255 32
Développement rural 2 250 1938 2 302 2 240 2 259
- Installation, modernisation, maitrise de la piado 708 429 558 494 512
- Cession d’activité en agriculture 301 200 105 102 94
- Compensation de handicaps naturels 435 392 4163 489 530
- Mesures agri-environnementales 235 290 602 841 0 b2
- Autres mesures 568 627 574 614 603
Sécurité sanitaire des végétaux et animaux 56 237 30 b 431 332
Concours publics a I'agriculture et territoires rur aux 12 475 12 493 13 011 12 515 12 785
- dont % de financements communautaires 79,2% 79,2%79,1% 80,4% 82,4%

Source : Ministére de I'Agriculture et de la Péc@)6
1.4. Les aides directes aux exploitations agricol@sofessionnelles francaises

Les exploitations agricoles francgaises percoivembwrd’hui prés des trois-quarts, soit 9,4 millisrd
d’euros, des soutiens budgétaires totaux alloudsramce a I'agriculture et aux territoires ruraux a
travers du poste « subventions d’exploitatione., isous la forme d’aides directes. L'utilisatiom d
données du Réseau d’Information comptable agri@@IEA) permet de rendre compte du poids
économique de ces aides directes pour les exptmisaprofessionnell€sA cette fin, celles-ci sont
réparties en cing types de production (les boviarde, les bovins-lait, les ovins-caprins, les demn
cultures, et les autres), chaque type étant denséing classes de taille (cette derniere est raequar

la valeur de la production agricole augmentée @ssalirectes).Les résultats sont présentés dans le
tableau 3.

En 2004, les exploitations agricoles professiomsefrangaises ont percu en moyenne 24 900 euros
d’'aides directes, soit 13 400 euros par Unité deail agricole (UTA) ou 363 euros par hectare de
Surface agricole utile (SAU). Ce montant représ@2éso de la valeur de la production et 88 % du
revenu agricole (mesuré par le Résultat couranttangbt - RCAI). A titre de comparaison, en 1990,
les exploitations agricoles professionnelles frisgsmont percu en moyenne seulement 2 900 euros
d’aides directes.

4 Le RICA ne couvre que les exploitations agricaltes professionnelles, i.e., celles qui ont unmetision économique minimale.
Concretement sont donc considérées les unités aparitlarge brute standard (MBS) de plus de 8 Uniéésimension économique (UDE)
et une main d'oeuvre employée de plus de 0,75 ugtéravail agricole (UTA), soit un univers de 36@0 exploitations en 2004. Les
exploitations professionnelles assurent prés d&3te la production agricole et regoivent un poutage au moins égal des aides directes
(Piet et al., 2006).

® Sont donc distinguées les exploitations professithes des types « bovins-lait » (plus de 5 vadhitigres), « bovins-viande » (plus de 5

vaches allaitantes et moins de 5 vaches laitiéresyjns-caprins » (plus de 5 Unités gros bovitdGB - herbivores et moins de 5 UGB

bovines), « grandes cultures » (plus de 50 hecemsndes cultures — céréales, oléagineux, piogag betteraves sucriéres, etc. - et
moins de 5 UGB bovines) et « autres » (toutesuaga unités). Les différentes catégories destadht décrites dans le tableau 3.



Tableau 3. Les aides directes dans les exploitat®agricoles professionnelles francaises (en 2004)

(Production agricole + Production Montant des aides directes totales (euros et %) témdrlu résultat courant avant impdts (euros et %)
Tyge de Aides directes par |, NomPre UTA | SAU (ha) | agricole - / Production | / Résultat / / Production
production exploitation) d'exploitations (euros) | / Exploitation /UTA / Ha de SAU agricole courant | Exploitation /UTA / Ha de SAU agricole
Bovins-lait 75000 € < 29 900 1.23 42.39 4333 700 9 500 276 27% 78% 15 000 12 200 354 35%
Bovins-lait 75 000 a 150 000 € 42 900 1.48] 61.79 003 18 600 12 600 301 20% 7% 24 200 16 40 391 % 26
Bovins-lait 150 000 a 250 000 € 27 800 2.11 95.78 59 @00 31 800 15100 332 20% 85% 37 400 17 80 391 24%
Bovins-lait > 250 000 € 14 500 3.01 156.25 305556 55000 18 300 352 18% 87% 63 200 21 000 405 21%
Bovins-lait Total 115 000 1.76 76.88 123 00 24 600 14 000 320 20% 82% 30 000 17 100 390 24%
Bovins-viande 75000 € < 41 900 1.14 48.54 28 5711 0 0aD 17 500 412 70% 150% 13 300 11 700 275 A47%)
Bovins-viande 75 000 a 150 000 € 29 200 1.3 86.26 68 679 36 400 26 800 422 53% 142% 25 604 18 900 297 37%
Bovins-viande 150 000 a 250 000 € 13 000 1.9 ®8/1 131163 56 400 28 900 440 43% 147% 3840 19 700 299 29%
Bovins-viande > 250 000 € 5 500 2.85 187.82 276 552 80 200 28 100 427 29% 135% 59 400 20 80( 316 21%
Bovins-viande Total 89 700 1.44 80.90 71 45§ 34 30( 23 800 424 48% 144% 23 800 16 500 294 33%
Ovins-caprins 75000 € < 11 200 1.22 50.60 32 07b 7 00D 13 900 336 53% 151% 11 300 9 200 223 35%
Ovins-caprins 75 000 & 150 000 € 6 200 15 82.85 1364 31 400 19 900 379 44% 150% 20 900 13 30 253 29%
Ovins-caprins 150 000 & 250 000 § 1500 2.1 12641 145 000 49 300 22 800 390 34% 135% 36 50 16 90D 89 2 25%
Ovins-caprins > 250 000 € 600 ns ns ns ns ns ns ns ns Ns Ns ns ns
Ovins-caprins Total 19 400 1.48 72.14 61 661 2590 17 500 359 42% 150% 17 300 11 700 239 28%
Grandes cultures 75000 € < 21 000 1.18 38.40 a1 3 14 400 12 500 375 46% 135% 10 700 9 300 278 34%
Grandes cultures 75 000 & 150 000 € 23700 1.28 5489 77 674 33400 26 100 373 43% 139% 24 00 18 80p 268 31%
Grandes cultures 150 000 & 250 000 £ 14 300 1.82 0.833 149 091 49 200 27 000 376 33% 141% 34 90 009 1 267 23%
Grandes cultures > 250 000 € 11 500 3.61 183.20 0888 67 600 18 700 369 20% 94% 71 900 19 90 393 % 21
Grandes cultures Total 70 400 1.73 98.12 121 667 5086 21100 372 30% 122% 29 900 17 300 305 25%
Autres 75000 € < 36 800 1.38 13.5§ 41 25 3300 40@ 243 8% 35% 9 400 6 900 694 23%
Autres 75 000 a 150 000 € 21 000 2.00 21.20 100 000 6 000 3 000 283 6% 22% 27 300 13 600 1286 27%
Autres 150 000 a 250 000 € 13 000 3.13 24.41 18000 7200 2 300 295 4% 18% 40 000 12 800 1639 22%
Autres > 250 000 € 14 300 6.43 26.87 450 0Q0 9 00( 1400 335 2% 10% 90 000 14 000 3350 20%
Autres Total 85 100 2.62 19.30 137 50 5 500 2100 285 4% 17% 32 300 12 300 1676 24%
Ensemble 75000 € < 140 700 1.23 36.78 35 556 02 8( 10 400 348 36% 106% 12 100 9 800 328 34%
Ensemble 75 000 a 150 000 € 123 000 1.51 67.22 483 4 24 200 16 000 360 29% 97% 24 900 16 50Q 371 30%
Ensemble 150 000 a 250 000 § 69 600 2.2 96.23 21%5 35700 16 200 371 23% 95% 37 600 17 00¢ 391 24%
Ensemble > 250 000 € 46 300 4.18 127.87 363 07 2087 11 300 370 13% 65% 72 600 17 400 569 20%
Ensemble Total 379 600 1.86 68.6( 113182 24 90 4003 363 22% 88% 28 300 15 200 413 25%

Source : RICA France, 2004 / Traitement INRA SAEshiés



Les montants percus par les exploitations variensidérablement en fonction (i) de la spécialisatio
productive (aides directes concentrées sur legesexcCOP, bovins-viande et ovins-caprins) ; (iiJade
dimension productive (aides directes pour une |lpaye versées a I'hectare et/ou a la téte de bétail
sans plafonnement ou modulation en fonction deilke tde I'exploitation & quelques exceptions tlle
gue la Prime au maintien du troupeau de vacheisagitas - PMTVA - ou I'lndemnité compensatoire
des handicaps naturels - ICHN) ; (iii) de I'intditstion et des pratiques agricoles (aides direghgs
élevées pour les cultures COP irriguées versusesephimes au mais ensilage, variabilité de certain
primes bovines et de la Prime a I'herbe agro-enviementale - PHAE - en fonction de critéres de
chargement) ; et (iv) de la localisation de I'exfton (zonage départemental, voire infra-
départemental, de l'aide a I'hectare aux culturéSPC zonage de I'lCHN car réservée aux
exploitations des zones défavorisée€)es différents facteurs conduisent & des montdiaises
directes par exploitation qui varient de 3 300 syexploitations classifiées comme autres et ayant
chiffre d’affaires, aides directes incluses, indéria 7 500 euros) a 80 200 euros (exploitationsibe

lait et ayant un chiffre d’affaires, aides inclusgsgpérieur a 250 000 euros).

De facon générale, on retiendra les enseignemeiviasnss :

® La variabilité des aides directes percues p@taitation en fonction de la spécialisation
productive, au bénéfice des grandes cultures, @dasviande et des ovins-caprins, a une
moindre mesure des bovins-lait, et au détrimentdé®s productions (horticulture, fruits
et légumes, vin, hors-sol, etc.).

(i) La croissance des aides directes pergues x@loigation en fonction de la dimension
économique des unités et ce, quelle que soit htat@n productive majeure de celles-ci.
A titre d'illustration, une exploitation de grandadtures ayant un chiffre d’affaires, aides
incluses, inférieur a 75 000 euros percoit en moget¥ 400 euros d'aides directes alors
gue sa consceur ayant un chiffre d’affaires, aidelkises, supérieur a 250 000 euros en
percoit pres de 4 fois plus, soit 67 600 euros.

(iii) La croissance, a I'exception de la catégauigres, des aides directes percues par UTA en
fonction de la dimension économique des exploitatiocdu moins jusqu’a un certain
niveau de taille : en effet, au-dela d’'un chiffrafthires, aides incluses, supérieur a 250
000 euros, les exploitations percoivent un mondéaites directes supérieur (bovins-lait),
égal (bovins-viande) ou inférieur (grandes culturas montant que percgoivent leurs
concurrentes de la dimension économique immédiateimigrieure.

(iv) Le poids des aides directes, a I'exception ldecatégorie autres, dans les revenus
agricoles et ce, quelle que soit I'orientation prctive majeure des unités. Contrairement
a un idée répandue, les exploitations de plus graimdension économique sont, comme
leurs consceurs de tailles inférieures, trés dépeeslades aides directes en termes de
formation des revenus. A titre d'illustration, leigs des aides directes dans les revenus
des exploitations bovins-viande est égal a 150 %r pes unités de la plus petite
dimension économique et a 135 % pour celles déugrande dimension économique ;
pour les exploitations de grandes cultures, lesqamiages correspondants sont de 135 %
et de 94 %, respectivement. Ce constat doit nd¢aneht étre nuancé en soulignant que
les exploitations de la plus grande dimension égigoe sont aussi celles qui dégagent
les plus hauts revenus par exploitation, par UTpagthectare de SAU. Les exploitations
bovins-viande de la plus petite dimension économidggagent ainsi un revenu de 11 667
euros par UTA alors que leurs consoeurs de la glasde dimension économique
obtiennent un résultat de 20 815 euros par UTA.rhestants correspondants en grandes
cultures sont 9 259 euros par UTA (unités de |a pletite dimension économique) et 19
894 euros par UTA (unités de la plus grande dinenéconomique).

® Pour plus de détails sur ces quatre facteurs Blogowski et Chatellier (2004).
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2. Le découplage de la politique de soutien des ews agricoles : définition, avantages et limites

Bien gu’il n'existe pas de définition unique du déplage de la politique de soutien des revenus
agricoles (OECD, 2004), on accepte ici celle géaiéaformalisée a I'occasion de I'’Accord agricole du
cycle de I'Uruguay de 1994 (sous-section 2.1). @erprete cette définition comme permettant la
mise au ceuvre concréte dinstruments qui se rapprdcaux maximum, dans leurs effets, des
transferts forfaitaires de la théorie économiquetteC interprétation permet de proposer une
justification théorique du découplage de la pdliicde soutien des revenus agricoles (sous-section
2.2). Toutefois, des versements directs qui sonsidérés comme découplés au sens de '’AACU ont
néanmoins, en pratique, des effets sur la produetialonc sur les échanges (sous-section 2.3).

2.1. Un concept formalisé a I'occasion de I’Accordgricole du cycle de I'Uruguay

C’est donc a I'occasion des négociations agricoielilatérales du cycle de I'Uruguay (1986-94) que
s'est imposé le concept de découplage de la paditide soutien des revenus agricoles. L'objectif
premier de ces négociations était de diminuer fietsede distorsion sur les échanges des politiques
agricoles. Dans cette perspective, 'AACU contidas engagements distincts sur les trois volets de
I'accés au marché, de la concurrence a I'exponiagiodu soutien interne (GATT, 1994). Il reconnait
ainsi, explicitement, que les politiques domestigpeuvent avoir des effets de distorsion sur les
échanges et a ce titre, étre soumises a disciptlaas le cadre de négociations qui portent sur la
libéralisation des échanges. Ce cadre de travadigtingue ce qui reléve de I'acces au marchdade
concurrence a l'exportation et du soutien interserepris a I'occasion des négociations agricoles
multilatérales du cycle de Doha qui a démarré €X1 22 dont I'issue est toujours incertaine a ce.jou

L'’AACU classe les politiques de soutien internetieris catégories communément désignées sous la
forme de boites de couleur. La boite verte contiesimesures de soutien interne autorisées cat ayan
des effets de distorsion sur les échanges « nulglus minimes », alors que la boite orange inesit
mesures soumises a réduction car ayant des effetlistbrsion sur les échanges significatifs. La
troisieme boite, la bleue, contient les aides dédgwersées aux producteurs agricoles dans le dadre
programmes de maitrise de I'offre. Il s'agit d’upeite d’exception, fruit d’'un compromis politique
entre 'UE et les Etats-UnisEn pratique, les politiques de la boite orange seéfinies par défaut
sont donc soumises a engagements de réductiors tlestanesures de soutien interne en faveur des
producteurs, a I'exception de celles des boitesieblet verte. Les mesures de la boite verte sont
explicitement définies par 'annexe 2 de 'AACU.

L'article 1 de I'annexe 2 définit les deux critémds base que doit respecter une politique de soutie
interne pour une inclusion dans la boite verte, {(i¢ le soutien doit étre fourni dans le cadrard’
programme public financé par des fonds publics pliguant pas de transfert de la part des
consommateurs et (ii) le soutien ne doit pas apoinr effet d’apporter un soutien des prix aux
producteurs. Les trois articles suivants précisemielles conditions les politiques publiques redst

a la fourniture de services a caractére génértiti@p), la détention de stocks publics a des fies
sécurité alimentaire (article 3) et I'aide alimeérdgantérieure (article 4) peuvent étre classéeass da
boite verte. L'article 5 stipule que les versemaditects aux producteurs agricoles ne sont pasisoum
a réduction s’ils satisfont aux deux critéres deebde I'article 1 et & des criteres spécifiquesabérs
selon les catégories de versements, ces catégoaigtsénumérées dans les articles 6 a 13. L'aficle
définit le soutien du revenu découplé sous la fodmecing conditions (cf. encadré 1). De maniere
générale, ces cing conditions précisent que dessaitirectes peuvent étre considérées comme
découplée si elles sont indépendantes des chaideaux et des prix des produits, de méme que des
guantités de facteurs utilisées. En outre, il nié s avoir obligation de produire pour bénéfides
aides directes découplées. Les articles suivantiadeexe 2 définissent les conditions d’inclusion

" En 1994, 'exception de la boite bleue a permissrer la compatibilité de la Politique agricaeneune issue de la réforme de 1992
avec l'accord international en exonérant d’engages@ réduction les aides directes européennedeseésl’unité de surface ou a la téte de
bétail. La disposition arrangeait également le$sBthnis en excluant de la boite orange les aidestdis au revenu utilisées a cette date dans
ce pays (lesleficiency paymeniks
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dans la boite verte des versements directs octanyéitre de programmes, respectivement, de garanti
et de stabilisation des revenus agricoles (artile des catastrophes naturelles (article 8), de
I'ajustement des structures par le biais de mesusasit a faciliter la cessation d’activité (ai@),
retirer des ressources de la production (article di® aider I'investissement (article 11), de la
protection de I'environnement (article 12), et ardie I'aide régionale (article 13).

Encadré 1. Le soutien du revenu découplé : défindn de ’AACU, article 6 de I'annexe 2 (GATT, 1994)

Des versements directs aux producteurs agricoles amsidérés comme découplées s'ils respectertines
conditions suivantes :

0] Le droit a bénéficier de versements doit ététedminé d’aprés des critéres clairement défiriss te
gue le revenu, la qualité de producteur ou de pEtgire foncier, I'utilisation de facteurs ou le
niveau de production au cours d’une période de freset définie ;

(ii) Pour une année donnée, le montant de cesmerss ne doit pas étre fonction ni établi sur Iseba
du type ou du volume de la production, y comprsstédes de bétail, réalisée par le producteur au
cours d’'une année suivant la période de base ;

(iii) Pour une année donnée, le montant de ceeremts de doit pas étre fonction ni établi surdseb
des prix, intérieurs ou internationaux, s'appliguarune production réalisée au cours d’'une anné
suivant la période de base ;

\1%2

(iv) Pour une année donnée, le montant de cesmergs ne doit pas étre fonction ni établi sur Iseba
des facteurs de production employés au cours dinnée suivant la période de base ; et

(v) Il ne doit pas étre obligatoire de produire pbénéficier de ces versements.

Comme on le voit, la boite verte ne se réduit p@EBs,s’en faut, aux seules aides directes décoaplée
A I'exception notable de ces derniéres, les versgsnautorisés répondent, dans une large mesure, a
une logique de correction de défaillances de maethed d’adaptation des producteurs en place, y
compris par la sortie de I'activité. En outre, aérs versements directs de la boite verte ont tres
vraisemblablement un impact positif sur I'offre ndades effets de distorsion sur les échanges.stel e
le cas, par exemple, des aides visant a garars#oetriser les revenus ; parce qu’elles réduisauties
choses égales par ailleurs, la variabilité desmesieelles ont un effet positif sur I'offre de puateurs
averses au risque. Tel est le cas aussi des ailigsisiement des structures fournies au moyen de
subventions a linvestissement, méme si elles séservées aux producteurs faisant face a des
désavantages structurels.

2.2. Justification théorique du découplage de la fitique de soutien des revenus agricoles

La principale justification théorique du découplagela politique de soutien des revenus agricaes e
gu’'une telle politique permet de minimiser les tffde distorsion sur les échanges et simultanément,
de maximiser l'efficacité économique du transferisaopéré. L'objectif du soutien des revenus
agricoles dans un pays donné correspond en etfie¢ &ontrainte redistributive additionnelle dans le
programme de maximisation du bien-étre nationah<Dla cadre hypothétique des deux théorémes
fondamentaux de I'économie du bien-étre, la satikfa de cet objectif doit étre recherchée en
utilisant un instrument ou un ensemble d’instrureeqii ont des effet minima, si possible nuls, sur
I'allocation des ressources : en théorie, des teatssforfaitaires ; en pratique, des instrumenitissg
rapprochent au maximum de ceux-ci au sens oufiéstaht a minima I'allocation des ressources, la
production et les échanges.
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Afin de rendre 'analyse intuitive, placons noump®rairement dans le cadre d’'un équilibre partiel
statique, certain, a un bien et trois agents (feduyxteurs, les consommateurs et les contribualtles)
pays exporte le bien considéré et est suffisamipetit pour ne pas influencer le cours mondial par
ses exportations (prix mondial fix¢€Bupposons alors que le régulateur public cherciecgoitre le
revenu agrégé des producteurs du bien jusqu’aaicaiveau prédéterminé, supérieur au niveau de
I'équilibre initial de libre échange. Si le soutidas revenus est assuré par une politique de garant
des prix de marché via, par exemple, un subventimemt des exportations, il y a alors double perte
de bien-étre national (du cété de I'offre et dueade la demande) et double effet de distorsiotesur
échanges, par augmentation de I'offre domestiqueirainution de la demande intériedréJne
politique alternative de subventions couplées adyit permet, en rétablissant I'égalité entre lig pr
domestique a la consommation et le prix mondianduler la perte de bien-&tre économique national
du cété de la demande et I'effet de distorsionesiechanges du c6té de la demande. Mais demeurent
la perte de bien-étre économique du coté de I'afrigeffet de distorsion sur les échanges de cmené
c6té. Le remplacement de la subvention couplée@dufi par un transfert forfaitaire permet alons, e
rétablissant la regle de détermination de I'offoen@stique en fonction du cours mondial, d’annuder |
perte de bien-étre économique national du cotéodfee et I'effet de distorsion sur les échanges du
coté de loffre (pour plus de détails, et en paiter une illustration graphique des trois situatio
considérées ci-dessus, voir Gohin et al., 1999).

La question qui se pose alors est de savoir g'ipessible de définir concrétement un instrument (o
un ensemble d’instruments) qui reproduise le fametement des transferts forfaitaires de la théorie,
i.e., leur absence d’'effets (autres qu'un effeemevpour les bénéficiaires). Les criteres de ddfimi

du soutien des revenu découplé de 'AACU peuvemrt idterprétés sous cet angle. Les deux criteres
de base d’éligibilité a la boite verte (paragraghde I'annexe 2 ; cf. supra) visent & garantir que
décisions de consommation et de production s'éshit en fonction des cours mondiaux, i.e., qu'il
n'y a pas de déplacements le long des courbes oardie et d'offre du bien. Les cinq criteres
spécifiqgues de définition du soutien du revenu dptbd (article 6 de lI'annexe 2 ; cf. supra) sont
destinées a éviter que le soutien n’'induise unad@phent de la courbe d’'offre du bien. On soulignera
I'importance du cinquieme critere de l'article 6 gige a empécher que les aides directes moditant
conditions de sortie de l'activité agricole (éviearhdu mécanisme dit de « subvention croisée »).

2.3. Effets de distorsion sur les échanges et defgede bien-étre des aides directes découplées

Les travaux analytiques et empiriques développes@&DE (Dewbre et al., 2001 ; Dewbre et Short,
2002) sur la base d’'un cadre théorique initialenpeoposé par Hertel (1989) confirment la supéiorit
(en termes de minimisation des effets de distorsigries échanges et de maximisation de I'effiéacit
du transfert) des aides directes découplées retagmt & d’autres instruments du soutien des revenus
agricoles plus couplés. Plus précisément, unediféete a I'’hectare aurait un effet de distorsion s
les échanges plus faible que des politiques déesodes prix ou d’'aide couplée au produit, ces deux
politiques ayant elles-méme un effet de distorsianles échanges moindre qu’une aide directe assise
sur un input variable. En outre, une aide diredtbextare octroyée sur une base historique aurait
effet de distorsion moindre qu’une aide directdadtare cultivé de la période courante. La hidrigrc
des instruments est identique si le critére d'éatadm est le revenu, I'aide a I’hectare octroyéeusie
base historique étant l'instrument le plus efficgmrir la satisfaction de cet objectif. On notera
toutefois que l'efficacité de cet instrument edteraent inférieure (0,50 selon Dewbre et Short 2200

a lefficacité théorique égale a 'unit®En outre, le cadre d’analyse utilisé mesure lemevagricole

par la seule rémunération du facteur terre soypdéthése que ce dernier est le seul input possa#de p
les agriculteurs. Il est donc impossible d'utilises travaux pour traiter de la question du béraéfec

8 l'analyse est généralisable au cas du grand pagsuailibre général.

° Dans le cadre ici considéré, une politique de sabiennement des exportations est équivalente (sem®ffets) a une politique de prix
garantis.

10 A titre de comparaison, toujours selon Dewbretair§(2002), I'efficacité du transfert serait dé®si le soutien est octroyé via une aide
directe & un input variable, de 0,31 si le souéisnassuré par une politique de garantie des priane aide couplée au produit, et de 0,47 si
le soutien est accordé sous la forme d’'une aideeéthre cultive.
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ultime du transfert, notamment la question de partéion entre le propriétaire foncier et I'expkbmit
agricole (propriétaire du facteur travail familiagnfin, le cadre d’analyse repose sur différentes
hypothéses (maximisation du profit, concurrencee irparfaite sur les marchés des produits et des
facteurs, pas d'incertitude, anticipations parfit&i ces hypothéses ne sont pas vérifiées, des ai
directes découplées au sens de 'AACU auront néarsnm impact sur la production et ce, via quatre
canaux principaux de transmission (Gohin et aB9L.90ECD, 2001 ; Andersson, 2004).

Un impact sur I'offre et la demande de travail deénages agricoles

Le cadre analytique sous-jacent a la définitiorsdutien du revenu découplé de '’'AACU est celui du

producteur agricole qui maximise son profit. Entioige, décisions de production et de consommation
des ménages agricoles ne sont pas indépendantéscésaparticuliers). En tant que producteur, le

ménage agricole doit prendre des décisions en raalieffre de produits et de demande dérivée de
facteurs de production, y compris le facteur triavan tant que consommateur, il doit prendre des
décisions en matiere de demande finale de bied%#te de travail. Dans le cadre du modéle du

ménage agricole producteur et consommateur, des aidectes découplées ont potentiellement un
impact sur les choix de production et les volumigsrts parce gu'elles influencent les décisions de
travail du ménage agricole via un effet revenueglbnt un impact sur la demande de travail sur
I'exploitation agricole, demande qui peut étre @vtes par le travail agricole de la famille et/ou le

recours a du travail salarié acheté a l'extérietrsur I'offre de travail des membres du ménage
agricole, offre sur I'exploitation et/ou hors déeei.

Un impact sur les décisions d’investissement

Des aides directes découplées au sens de I'TAACLpotentiellement un deuxiéme impact sur les
choix de production et les volumes offerts en iafigant les décisions d'investissement de |'ageigult
dans une perspective ou le capital est variableimgact sur l'investissement peut revétir pluseur
formes. Les aides directes découplées ont poutgoesice directe, toutes choses égales par ailleurs,
d'accroitre les revenus agricoles par rapport asitnation ou ces derniers ne seraient déterminés q
par les prix de marché. Si les marchés des capitade I'information sont imparfaits, alors unetigar

de ces aides directes forfaitaires sera vraisendstant investie dans l'activité agricole. Des aides
directes découplées peuvent également avoir uncimpar les décisions d'investissement en
permettant un acces facilité et augmenté au cééde meilleurs taux, par accroissement des fonds
propres et diminution des indicateurs d'endetter{retdichement des contraintes de rationnement du
crédit et diminution des risques financiers).

Un impact en univers incertain pour des producteawsrses au risque

Des aides directes découplées au sens de 'AAC@galement un impact sur les choix de production
et les volumes offerts en univers incertain pows dasons liées a l'attitude du producteur face au
risque. Le premier effet est un effet revenu quiuib un déplacement de la distribution des profits
dans une zone ou l'aversion pour le risque deratifon d'utilité du producteur est moindre (sous
'hypothése, généralement vérifiée, que l'aversasolue pour le risque est décroissante). Le
deuxieme effet est un effet d'assurance lié adaatéon de la variabilité des revenus, toutes chose
égales par ailleurs. Ces deux effets conduisentidire les volumes offerts par rapport a un régim

ou les aides directes découplées seraient nullesngssy, 1998 ; Anton et Le Mouél, 2003 ; Serra et
al., 2006).

Un impact lié aux anticipations d’une révision pibss des références

Enfin, des aides directes découplées au sens @€l Apeuvent avoir un impact sur I'offre si les
producteurs anticipent que la base historique agudlle elles sont assises peut étre réévaluée a la
hausse dans le futur (Nerlove et Bessler, 2001lod@&m et Mishra, 2002).
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En résumé, il apparait donc que des aides direldesuplées au sens de 'AACU ont un impact
potentiel sur les choix de production et les volarafferts par au moins quatre canaux : en premier
lieu parce qu'elles modifient les décisions dediladu ménage agricole, producteur et consommateur
en deuxieme lieu parce qu'elles influencent lessd#ts d'investissement ; en troisiéme lieu parce
gu'elles réduisent les risques auxquels font faseptoducteurs ; et enfin parce que les producteurs
peuvent anticiper une réévaluation des critéerdsiigies (par exemple, les surfaces) sur lesquieltes
paiement sont assis. Naturellement, ces effetsailes directes découplées existent aussi quand le
soutien des revenus est octroyé sous la forme emwents plus couplés. La question qu'il convient
alors de se poser est celle des ordres de graddexss effets, question qui ne peut étre traitéesgu

des bases empiriques, au cas par cas. Des trepétaes empiriques sur ces points, on retiend¥a qu
les effets de distorsion sur la production dus antalification de l'allocation du facteur travail, a
I'impact sur les décisions d’investissement, aufetefrevenu et aux anticipations d’'une réévaluation
potentielle des références historiques sont pfaibtes alors que ceux dus aux effets d’assuramice s
potentiellement plus élevés (Andersson, 2004). Maise est de reconnaitre le tres faible nombre
d’études appliquées rigoureuses qui, a I'imageetle développée par Hennessy (1998), décomposent
les impacts de telle ou telle politique de souties revenus en ses différentes composantes de sorte
gu’il soit possible de hiérarchiser ces politiqgesnt a leurs effets sur la production et les égbsin

en prenant en compte les imperfections de marchesdvail, du capital, de la gestion du risque).

3. Le découplage dans I'Union européenne : la réfore de la Politique agricole commune de 2003

La réforme de la PAC de 2003, et ses extensiorZ@é (réforme des régimes relatifs au coton, au
houblon, a l'huile d'olive et au tabac) et de 20@&forme du régime sucrier), s'inscrit dans la
continuité d’'un processus entamé en 1992 et padreni1999, processus qui se caractérise par une
diminution progressive du soutien par les prix cemgge par des aides directes de plus en plus
déconnectées des choix et des niveaux des produitsautres termes de plus en plus découplées. Les
aides directes issues des réformes de 1992 et 3 ét@ient en effet versées a I'hectare (dans le
secteur des grandes cultures COP - Céréales, mdtaget protéagineux) ou a la téte de bétail (tans
secteur des productions herbivores). Elles étalent couplées a la marge extensive (au sens ou le
montant d’aides directes pergu par un agricultéait ' autant plus élevé que le nombre d’hectares
mis en culture COP et/ou le nombre de tétes del lBdtaent élevés, sous la contrainte toutefois du
respect de plafonds nationaux de primes et potaioes aides, de plafonds individuels). Elles éitaie
en revanche découplées a la marge intensive (ai@eme montant d’aides directes pergu par un
agriculteur ne dépendait pas des rendements adigerdalisés et/ou des poids des animaux vendus).
La réforme de 2003 va plus loin, non seulement tendant le hombre de produits soumis a la
discipline générale décrite ci-dessus, mais sugoutansformant une grande partie des aides dgect
a I'hectare et/ou la téte de bétail en un paiemeaigue par exploitation, déconnecté des choix st de
niveaux de production comme des facteurs de pramycsans obligation de produire pour en
bénéficier. En d’autres termes, la réforme de 208taure le découplage de la politique de sout&n d
revenus agricoles dans I'UE. Elle met en placeémdplage au travers d’un dispositif spécifiqus, le
Droits a paiement unique (DPU). En vertu du priedile subsidiarité, elle offre a tout EM des marges
de manceuvre pour appliquer le cadre réglementa@g deux points sont présentés successivement.

3.1. Les dispositions horizontales de la réforme da PAC de 2003

Les mesures sectorielles de la réformes de la RAZDA3 consistent, pour I'essentiel, a diminuer les
mesures domestiques de soutien direct des prixadehdé (réduction des prix garantis, des possibilité

d'achat et/ou de stockage public, etc.) et a cosgremrette diminution par des aides directes
découplées a la charge du contribudblées mesures novatrices principales sont de nature

1 La principale réforme sectorielle concerne leesectaitier avec (i) maintien des quotas laitiersgju’en 2015, (i) Iégére augmentation de
ces derniers, (iii) baisse des prix garantis dutieeet de la poudre de lait écrémé, et (iv) comagms de ces baisses de prix par des aides
directes. Pour une présentation synthétique désrelites mesures sectorielles adoptées en 2003 paviexemple, Guyomard et Le Bris
(2004), ou Borzeix et al. (2006). Dans ce dern@mutnent, le lecteur trouvera en outre les référededous les reglements communautaires
d’'application de la réforme de la PAC de 2003.
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horizontale. Elles concernent le dispositif des DRlLEonditionnalité des aides directes découmées
couplées, et le renforcement des mesures de d@estamt rural.

3.1.2. Le dispositif des droits a paiement unique

Le découplage de la politique de soutien des revaguicoles est instauré en remplacant la plupart
des aides octroyées dans le cadre des différengasisations communes de marché (OCM) par un
Paiement unique (PU) par exploitation.

Ce PU peut étre mis en ceuvre sur une base historpaque agriculteur disposant alors de Droits a
paiement unique (DPU) par hectare calculés en régomda moyenne des aides percues pendant les
trois années 2000, 2001 et 2002 au nombre d’hectayant donné droit a ces aides (hectares de
référence). Le nombre total de DPU d’un agriculestrégal au nombre d’hectares de référence. Pour
les activer et bénéficier des versements correspusagdle producteur doit disposer d’hectares éégib
(contrainte d’activation). Les hectares éligiblesrespondent aux surfaces en terres arables ou en
paturages permanents, a I'exclusion des terrestaéfe aux cultures permanentes, aux foréts ou a une
activité non agricole. Le producteur a le choix gdexductions, a I'exception des cultures permarsnte
des fruits et légumes, et des pommes de terresagtie celles destinées a la fabrication de fédule.
n’est pas obligé de produire pour bénéficier desaments, mais il a obligation de respecter uraiert
nombre de normes communautaires ainsi que de mairles terres dans de bonnes conditions
agricoles et environnementales (critéres de laitondalité ; cf. infra).

Régionalisation du paiement unique

Le modele individualisé historique est le modeélédse. Un EM peut cependant choisir de mettre en
ceuvre le découplage selon des modalités différéatgsles 58 et 59 du Reglement (CE) 1782/2003).
Il peut ainsi diviser le plafond national de DPUmafonds régionaux et ensuite répartir ces desnier
au prorata des hectares éligibles régionaux, auepas distinction dans cet ensemble des surfaces
arables et des paturages (modele régionaliségull @ppliquer cette régionalisation pour une partie
seulement des plafonds régionaux (modele hybraec liberté de faire évoluer dans le temps les
parts relatives du soutien découplé octroyées delonodéle historique versus régionalisé (modéle
hybride dynamique).

Recouplage partiel

Les EM qui le souhaitent peuvent en outre mainteniplace certaines aides directes a I'hectare et/o
a la téte de bétail (mécanisme de recouplage pPaRieis précisément, la Iégislation communautaire
fixe les aides antérieures qui peuvent étre mairgeisous la forme d’intervalles (par exemple, €ad
I'hectare de cultures COP peut étre maintenue éhanteur maximale de 25 %), liberté étant laissée a
I'EM de choisir dans ce menu les aides a I'hectdfeu a la tete de bétail qui seront maintenues et
guelle hauteur (cf. encadré 2).

Encadré 2. Le dispositif de recouplage partiel (Bareix et al., 2006)

Les EM qui le souhaitent peuvent maintenir en pleeaines des aides a I'hectare et/ou la téteéthl lselon
les modalités suivantes :
- Dans le secteur des grandes cultures COP,

0 ouau maximum 25 % de l'aide a I'hectare,

0 ou au maximum 40 % de la prime supplémentaire @ulit,

0 enoutre, l'aide a la production de certaines see®epeut étre recouplée a 100 % ;

- Dans le secteur bovin,

0 oula PMTVA (Prime au maintien du troupeau de vadi&itantes) jusqu’a concurrence de 100 %
et la PAB (Prime a 'abattage) pour les animauX'espece bovine autres que les veaux a hautgur
de 40 % au maximum,

0 oula PAB pour les animaux de I'espéce bovine aujrte les veaux jusqu’a concurrence de 100 %,

0 oula PSBM (Prime spéciale aux bovins males) jusgohcurrence de 75 % ;

- Dans le secteur ovin et caprin,
o la Prime a la brebis et/ou a la chévre (PBC) achaude 50 % au maximum.
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Article 69

Par ailleurs, I'article 69 du Reglement (CE) 17822 permet a chaque EM de réserver jusqu’a 10 %
du plafond national des DPU pour des types particld’agriculture importants d’'un point de vue
environnemental, pour I'amélioration de la qualités produits ou la commercialisation de ces
derniers. Les enveloppes correspondantes ne pe@irenhises en ceuvre que pour les secteurs ou un
recouplage partiel est autorisé (cf. supra).

Gestion des droits : modalités des transferts sénée nationale

Les DPU sont librement échangeables au sein deietal (ou a une échelle géographique inférieure
si le pays en décide ainsi), avec ou sans terras @ cas d’'achats et/ou de ventes de droits,
obligatoirement avec échanges concomitants desterreas de locations et/ou de préts. Les transfert
de droits sans terres ne sont possibles que sididgur cédant en a activé au minimum 80 % penhdan
au moins un an. Tous les transferts de droits pegda@e I'objet de prélévements, plus élevés dans
cas des échanges sans terres (de 0 & 50 % jugfi®nde 0 & 30 % au-dela, a la discrétion de 'EM)
gue dans les échanges avec terres (de 0 a 10 fayr®a discrétion de 'EM). Ces prélévements sur
les échanges de droits sont utilisés pour abonteréserve nationale (qui est également nourrigegra
a d’'autres mécanismes, notamment un prélévemegsitan sur I'ensemble des DPU au cas ou le
montant de la réserve serait insuffisant pour remgas fonctions obligatoires). Les droits de la
réserve sont utilisés en priorité pour les entrdatss I'activité agricole, ainsi que pour fairedacdes

« situations spéciales » et/ou mettre en ceuvre<gesgrammes spécifiques » (pour plus de détails,
voir Borzeix et al., 2006).

3.1.2. La conditionnalité des aides directes de sten des revenus agricoles

L'octroi plein du PU, et des aides directes de mmargui restent couplées, est subordonné au respect
progressif, s’étalant de 2005 a 2007, de 19 direstiet reglements communautaires en matiéere
d’environnement, de santé publique, de santé dg&taeix et des animaux, ainsi que de bien-étre de
ces derniers. Les bénéficiaires des paiements ntodgalement justifier du maintien des terres dkns
Bonnes conditions agricoles et environnemental&AMB), ces dernieres étant définies au niveau de
'EM dans un cadre communautaire imposé qui visatrguobjectifs : protéger les sols contre
I'érosion, maintenir le niveau de matiere organigluesol, préserver la structure de ce dernier, et
assurer un niveau minimal d’entretien des terrésefocadré 3). En outre, chaque EM s’engage a
maintenir la part nationale des paturages permangets la surface agricole, avec une tolérance
(large) de diminution de ce ratio de 10 %. Cettpdsition peut étre mise en ceuvre a une échelle
géographique inférieure au territoire national.das de non respect de ces exigences, I'agriculteur
subira une réduction des versements. En outreewged est encouragé a adhérer a des systéemes de
conseil agricole de fagon a guider ses pratiques.

Encadré 3. La conditionnalité des aides directes dmutien des revenus agricoles (Borzeix et al., B)0

L’octroi plein des aides directes de marché, délgmspet couplées, est conditionné au respect dad&ives et
reglements communautaires ainsi qu’au maintien thlyses dans de Bonnes conditions agricoles et
environnementales (BCAE).

Respect des textes réglementaires

A compter du  janvier 2005,
- 5 directives en matiére d'environnement, portamt:

0 La conservation des oiseaux sauvages ;

o La protection des eaux souterraines contre la fpafiucausée par certaines substances
dangereuses ;

0 La protection de I'environnement, et notamment deks, lors de l'utilisation des boues
d’épuration en agriculture ;

0 La protection des eaux contre la pollution pamiésates a partir de sources agricoles ;

0 La conservation des habitats naturels, ainsi qua thune et de la flore sauvages.
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1 directive et 3 réglements en matiére de sartiBque et de santé des animaux portant sur:
o L'identification et I'enregistrement des animaux ;

0 Les marques auriculaires, les registres d’exploitagt les passeports dans le cadre du systéime

d’identification et d’enregistrement des bovins ;

o0 L'établissement d'un systéeme d'identification etemfegistrement des bovins, ainsi que

I'étiquetage de la viande bovine et des produliase de viande bovine ;

o L'établissement d'un systeme d’identification e¢i¥egistrement des ovins et des caprins.

A compter du 1 janvier 2006,
- 2 directives et 2 reglements en matiere de spotdique, de santé des animaux et de santé des
végétaux, portant sur :

0 La mise sur le marché de produits phytosanitaires ;

o L'interdiction de certaines substances hormonaleshgréostatiques, et des substances beta-
agonistes dans les spéculations animales ;

0 L'établissement des principes généraux et des mptisns générales de la Iégislation
alimentaire, instituant I'Autorité européenne dews#é des aliments et fixant des procédure)
relatives a la sécurité des denrées alimentaires ;

o La prévention, le contr6le et I'éradication de agms encéphalopathies spongiformep
transmissibles ;

- 3 directives relatives a la notification des nd&a des animaux, portant sur :

0 La lutte contre la fievre aphteuse ;

0 La lutte contre certaines maladies animales domidkadie vésiculeuse du porc ;

0 Lalutte et I'éradication de la fieévre catarrhalerdouton.

)

U.

A compter du  janvier 2007,
- 3 directives en matiére de santé et de biend&seanimaux, portant sur :
0 Les normes minimales en matiére de protection dasw;
0 Les normes minimales en matiére de protection dessp
0 La protection des animaux dans les élevages.

Respect des BCAE

Définition au niveau communautaire de cadre comdasBCAE visant a,

- limiter I'érosion des sols (couverture minimalgestion minimale reflétant les conditions locales
spécifiques, terrasses de retenues),

- maintenir les taux de matiéres organiques des(solFmes en matiére de rotation des culturesiogest
des chaumes),

- conserver la structure des sols (utilisation éelmmes appropriées), et

- assurer un niveau minimal d’entretien (densitéimale de bétail, protection des paturages perntgner
maintenir les particularités topographiques, eteéWiempiétement de végétation indésirable sur lgs
terres agricoles).

En outre, chaque EM s’engage a maintenir les tewasacrées aux paturages permanents au nive&andéd
2003, sauf circonstances diment justifiées et daagolérance a la baisse de 10 %.

3.1.3. Modulation, renforcement des mesures de ddgppement rural et discipline financiere

Les aides directes de soutien des revenus agriaéesuplées et couplées, seront progressivement
réduites, de 3 % en 2005, de 4 % en 2006, et deeh 2007 et au-dela (dispositif de modulation).
Chaque exploitation bénéficie d’'une franchise allausur les 5 000 premiers euros pergus, et les
agriculteurs des régions ultra-périphériques smatément exemptés de ce mécanisme.

Les sommes économisées par ce biais seront réadiaud des mesures de développement rural, un
point de pourcentage de la modulation devant néas@re affecté dans chaque EM a la mise en
place de dispositifs nationaux de gestion des £®$ales risques en matiere agricole. Les points de
pourcentage restants serviront a renforcer les reeslu Réglement de développement rural (RDR).
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Ce dernier, crée lors de la réforme de 1999 (RegheitCE) 1257/1999 sur le développement rural) et
présenté depuis cette date comme le second pédida PAC, est renforcé par I'ajout de nouvelles
mesures incitatives visant & couvrir de nouveaunaoes (promotion de la qualité et de la sécurité
des biens alimentaires, respect des normes etaatén du bien-étre des animaux) et/ou mieux
couvrir q;anciens domaines (mesures agro-enviroemeahes, en faveur des jeunes agriculteurs et de
la forét).

Pour terminer cette bréve présentation de la redatenla PAC de juin 2003, on rappellera que cette
derniere stabilise les dépenses budgétaires relelapremier pilier (aides directes de soutien des
revenus agricoles et mesures d’intervention direagtdes marchés), théoriquement jusqu’en 2013. Par
suite, si les prévisions laissent & penser queldpenses agricoles du premier pilier dépasserent le
plafonds annuels ainsi fixés, celles-ci serontsaatéduites (mécanisme de discipline financiere). En
outre, insistons sur le fait que la stabilisatias dlépenses budgétaires du premier pilier n’est que
théorique.

3.2. Hétérogénéités nationales de mise en ceuvredispositif des droits a paiement unique

Le découplage de la politique de soutien des revagticoles est donc mis en ceuvre dans I'UE sur la
base d’'un dispositif fort complexe, notamment paped maintient un lien a la terre via la contrign
d’activation (nécessité pour un agriculteur de asgp, en propriété ou en location, d’autant d’hesta
gu’il dispose de droits pour activer ces derniasyu’il offre de grandes marges de manceuvre a
chaque EM pour mettre en ceuvre cette nouvelle PA@nt d’examiner les problemes posés par le
dispositif des DPU tels qu’il se décline aujourd;htette sous-section vise a illustrer 'hétérogeéné
de sa mise en ceuvre selon les différents EM (ceesfufacile), et a expliquer le pourquoi de cette
diversité des choix nationaux (ce qui est plusdi€).

Cing pays ont décidé d’appliquer la réforme a camge I'année 2006 seulement, les dix autres EM
ayant opté pour 2005 et aucun n'ayant choisi dardet la date d’entrée en vigueur a 2007 (cf.
tableau 4).

Tableau 4.Les choix nationaux d’application de la réforme dda PAC de juin 2003

Année Mode d'établissement Recouplage partlgl - Enveloppe nationale
d'application des droits Grandes Vlar_1de Viande ovine (article 69)
cultures bovine et caprine
Allemagne 2005 Hybride (1)
Autriche 2005 Historique X
Belgique 2005 Historique X
Danemark 2005 Hybride (2) X X
Espagne 2006 Historique (3) X X X X
Finlande 2006 Hybride (4) X X
France 2006 Historique (5) X X X
Grece 2006 Historique X
Irlande 2005 Historique
Italie 2005 Historique X
Pays-Bas 2006 Historique X
Portugal 2005 Historique (7) X X X
Royaume-Uni 2005 Hybride (8)
Suede 2005 Hybride (9) X X

(1) systéeme hybride (une partie sur base historigne partie sur base forfaitaire) dynamique, @eoluant progressivement
vers un systéme uniquement forfaitaire a I'hori2813. (2) Systéme hybride dynamique. (3) Recoupday@0 % dans les
régions périphériques. (4) Systéeme hybride dynaenid6) Recouplage a 100 % dans les territoires d&Mer. (7)
Recouplage a 100 % dans les régions périphérig8gsSysteme hybride dynamique évoluant progressimémers un
systeme forfaitaire, a I'exception de I'EcosseePays de Galles (modéle historique). (9) Systeyhede statique.

2 pour une présentation synthétique du RDR de 1@98,par exemple, Guyomard et Le Bris (2003).
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Le dispositif des DPU est mis en ceuvre majoritagneinselon le modéle historique qui ne modifie pas
la répartition individuelle antérieure des soutibnsigétaires du premier pilier (toutes choses égale
par ailleurs). Six pays/régions ont néanmoins ¢Heisnodéle hybride (une partie des DPU sur une
base historique individuelle, I'autre sur une b&séaitaire), ce dernier étant alors mis en ceusre,
I'exception du Luxembourg, de la Suéde et au saifRdyaume-Uni de I'lrflande du Nord, de facon
dynamique (évolution dans le temps des parts velatiles paiements accordés sous la forme d’'une
aide historique individuelle versus d’'une aide &gHire).

Au sein des pays qui ont opté pour le modele hiegier deux pays seulement ('Espagne et la France)
ont maintenu couplées, au taux maximal autoris5d#, les primes aux cultures arables COP. Plus
généralement, ces deux pays, de méme que le Ppidagatilisé « au maximum » les possibilités de
recouplage offertes par la législation communaetdirAutriche, la Belgique et les Pays-Bas ont
seulement «un peu moins » utilisé les possibildésrecouplage, alors que I'lrlande, la Gréce et
I'ltalie ont opté pour un découplage total. L'Irldan s’était opposée aux propositions initiales de la
Commission européenne de découplage de la polidgusoutien des revenus agricoles par crainte de
diminutions trop importantes des volumes offertsl'ei abandon de la production dans les zones
défavorisés (Borzeix et al., 2006) Mais une foigdéorme décidée, ce pays a finalement choisi le
découplage total essentiellement dans un soudigeifier autant que possible la mise en ceuvreade |
nouvelle PAC. C'est pour la méme raison que la &rét I'ltalie ont également opté pour le
découplage total, ces deux pays ayant toutefdiséta liberté offerte par I'article 69 du Regleme
(CE) 1782/2003 pour accorder des compléments deeprciblés sur certaines productions / systemes
de production. Dans une perspective plus génévalegppellera I'opposition des pays du Sud de 'UE
a la réforme de la PAC de 2003 parce qu’elle comtia défavoriser les productions méditerranéennes
(via notamment la fixation de plafonds nationaugidés découplées sur des bases historiques ne
permettant pas de modifier la répartition des smstibbudgétaires du premier pilier entre les pays de
I'Union). On rappellera aussi qu'un pays comme pagne, ou les exploitations de grandes cultures
COP sur des structures de taille importante sopbitantes, n’a pas été particulierement désavamtagé
par la PAC jusqu’a ce jour.

Au sein des six pays/régions qui ont opté pour ledéte hybride, on distinguera, d’'une part
I'Allemagne, le Luxembourg et le Royaume-Uni (phrécisément, ’Angleterre et I'lrlande du Nord),
d’autre part les trois pays du Nord de I'Union Qlanemark, la Finlande et la Suéde). Alors que les
trois premiers pays ont opté pour un découplags, tiets trois pays nordiques ont choisi de maimteni
couplées les primes ovines et bovines (plus préesé la PSBM ; toutefois, dans le cas de la Suéde,
le couplage de la PSBM ne sera effectif que jusg2@09).

On expliquera cette hétérogénéité de mise en celuvdispositif des DPU en distinguant, d’une part
les pays plutdt favorables a une orientation deohé@mie agricole par le marché et & une évoluteon d
la PAC ciblée sur I'environnement et le développetmaral (I'Allemagne, le Danemark, la Finlande,

le Royaume-Uni et la Suéde), d’autre part les paytes également favorables dans le principe a une
telle évolution mais aussi trés soucieux de maint®s capacités productives et une activité de
production sur I'ensemble de leur territoire, noteent dans les zones défavorisées (I'Espagne, la
Grece, la France, I'ltalie et le Portugal). Alorsedes pays « hordiques » du premier groupe o opt
pour une application du dispositif des DPU selomé&léle hybride, les pays « sudistes » du deuxiéme
groupe ont préféré mettre en ceuvre ce dernier $elmodele historique.

- Le modéle hybride conduit a une redistributios deutiens budgétaires entre exploitations,
redistribution d’autant plus forte, toutes choseal&s par ailleurs, que la part des DPU
octroyés sur une base forfaitaire est élevée. legysays « nordiques » du premier groupe, la
PAC doit continuer a évoluer et les soutiens bualggs accordés au titre de la protection de
'environnement et de 'aménagement des territomegmenter. Dans cette perspective,
I'octroi des DPU sur une base forfaitaire doit pettne, non seulement de mieux légitimer ces
derniers aux yeux de I'opinion publique, mais auksipréparer les évolutions futures de la
PAC pour une meilleure satisfaction d’objectifsla&l'environnement et a 'aménagement des
territoires. On rattachera a ce groupe de paysdiques » les Pays-Bas, méme si ces derniers
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ont choisi d’appliquer le dispositif des DPU selermodéle historique (avec recouplage fort

des primes bovines). En pratique, le choix néedengeut s’expliquer par le pragmatisme,

i.e., le souci, une fois la réforme de la PAC déeidde ne pas entraver les capacités
productives et exportatrices (rappelons que lesBag exportent une trés large part de leur
production, sur pays-tiers non communautaires erenplus vers les autres EM de 'UE).

- Les pays « sudistes » du deuxiéme groupe partéggeptréoccupations environnementales et
territoriales des pays « nordiques », mais considégue c’'est d'abord en maintenant une
activité agricole sur I'ensemble des territoiresilqoonvient de satisfaire les objectifs
d’occupation et d’aménagement de I'espace. En diadérmes et au risque d’une trop grande
simplification, on opposera les pays « sudistesi® @ays « nordistes » par la plus grande
importance que les premiers accordent a l'actigitgicole et aux agriculteurs pour la
satisfaction d’objectifs d’aménagement du terréat d’occupation de I'espace (on rappellera
ici que I'ltalie regroupe pres de 32 % des exptatss agricoles de 'UE a 15, 'Espagne prés
de 17 % et la France un peu plus de 9 % ; en qpiie,de 77 % des exploitations agricoles
italiennes ont moins de 5 hectares, les pourcestegeespondants étant de 55 % en Espagne
et de 28 % en Franc&)On sera tenté de rapprocher des pays « sudidtelande et le
Luxembourg, voire la Belgique. Si le Luxembourgl'gtande ont finalement opté pour le
découplage total, en outre sans mobilisation dédla 69 du Réglement (CE) 1782/2003, ce
n'est pas par adhésion totale a une orientatidifedenomie agricole par le marché, mais par
pragmatisme : quitte a découpler, faisons le auirmam de facon a simplifier la mise en
ceuvre de la nouvelle PAC.

4. Le dispositif des droits a paiement unique : deisterrogations

La réforme de la PAC de 2003, et ses extensio29@4é et de 2005, poursuit simultanément plusieurs
objectifs, a savoir : (i) une agriculture commungt plus compétitive et davantage orientée par les
signaux de marché que sont les prix; (i) une lewieé acceptabilité de la PAC sur la scéne
internationale (essentiellement via le découplagéadolitique de soutien des revenus agricoles, i.
plus concréetement, l'inclusion des PU dans la beéee & I'OMC) ; (iii) une Iégitimité accrue de la
PAC sur le plan domestique (via notamment la candliialité des PU et le renforcement du deuxieme
pilier) ; et (iv), en liaison avec le point précéte la « sauvegarde » du budget agricole
communautaire. Pour ce qui est du point (i), laioéidn des soutiens par les prix étendue a un nrembr
de plus en plus grand de produits, la quasi-disparde I'intervention publique et le découplagdale
politique de soutien des revenus doivent renfofeerble des marchés en matiere de choix des
produits, de volumes offerts et de quantités éggsde facteurs. Ces mesures doivent donc permettre
du moins en théorie, une meilleure adaptation ofér¢ agricole communautaire aux marchés et aux
demandes des consommateurs, hotamment dans lpectsadiversité et qualité. Sur ce point, on fera
cependant remarquer que la compétitivité prix dabreux produits agricoles de I'UE est encore tres
inférieure a celles des concurrents sur le marcbédml. En d’autre termes, l'orientation de la
production par les prix est ici une orientation g prix domestiques qui restent, pour de nombreux
produits, nettement supérieurs au cours mondiaux.

On examine ci-dessous dans quelle mesure la PAGodtal’hui, plus spécifiquement le dispositif des
DPU, est acceptable / acceptée sur la scéne ititarake (sous-section 4.1). On analyse ensuite des
enjeux d'ordre interne, plus spécifiguement lesstjoas relatives a la complexité de la PAC, a la
répartition des aides directes, a la capitalisadies\PU dans le prix des terres, a 'abandon decas

et aux barriéres a I'entrée (sous-section 4.2).

13 Chiffres de 2005 (source : L’agriculture dans ikmeuropéenne : informations statistiques et éeimoes 2005, Office des Publications
Officielles des Communautés Européennes).
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4.1. Acceptabilité internationale de la nouvelle P&

La réforme de la PAC de 2003 ne contient pas dgagents a diminuer les subventions aux
exportations de produits agricoles communautaitésuea augmenter les possibilités d’'acces au
marché de I'UE pour les produits agricoles étrangsr diminution des subventions aux exportations
et/ou augmentation des possibilités d'accés il geda se fera uniquement de fagcon indirecte, par
exemple gréce a la réduction des prix garantisigitipermettre, toutes choses égales par aillelers,
diminuer la subvention a I'exportation requise poaimpenser I'écart entre les prix dans I'UE etleur
marché mondial. Dit autrement, la réforme de la REC2003 ne préfigure en rien les engagements
que I'UE pourrait étre amenée a prendre sur lesty@xternes (concurrence a I'exportation et accées
au marché) des négociations agricoles multilatérdilecycle de Doha.

En pratique, si la PAC issue de la réforme de 2803lus acceptable que sa devanciére sur la scéne
internationale, c’est principalement grace au dptame de la politique de soutien des revenus et au
classement possible des PU dans la boite vertendeares de soutien interne autorisées. Sous cette
hypothese, les réformes des années 2003, 2000bBt@dImettent, & contours des boites de soutien
interne inchangées, de faire passer une largalpatutien interne communautaire de la boite béeue

la verte. En tenant compte des mesures sectoridleisiées en 1999 (baisse des prix garantis des
céréales et de la viande bovine), 'UE est donowdihui en mesure d'accepter, sans peine, une
diminution du soutien interne distordant de I'orde250 % au minimum, plus généralement de I'ordre
de ce qui est actuellement proposé a la table éigscations (Butault et Guyomard, 2004 ; Butault et
Bureau, 2006).

Le constat positif dressé ci-dessus repose sur ligaothéses, d’une part le classement des PU dans |
boite verte telle qu’elle est aujourd’hui définigite a 'AACU, d’autre part la non remise en questi
de cette définition de la boite verte.

Sur le premier point, la jurisprudence de la disput OMC initiée par le Brésil a I'encontre destst
Unis quant a la politique américaine appliquée darsecteur du coton invite a la prudence. Lessaide
directes américaines utilisées dans ce sectewgroetfet été considérées comme des instruments de |
boite orange en raison des conditions et des c@etrs qui leur étaient attachées. Sur cette Hase,
classement des PU dans la boite verte pourraiteégait étre contesté, d'abord en raison de
I'interdiction de certaines productions (les cultsipermanentes, les fruits et [égumes) sur lesutesct
donnant droit a l'activation des DPU (incompatiiéilpossible avec la condition (ii) de I'article & d
'annexe 2 de I'AACU), ensuite en raison de l'olligpn de maintenir des terres dans de bonnes
conditions agricoles et environnementales mémenyil pas obligation de produire pour bénéficier
des PU (incompatibilité possible avec la condifion de I'article 6 de I'’Annexe 2 de 'AACU).

Sur le deuxiéme point, on se limitera a soulignex ta définition de la boite verte issue de 'AACU
n'est peut-étre pas, sans doute pas, immuablen@&lshit si cette définition sera révisée dans dieeca
du cycle de Doha (nul ne peut méme prédire ce gee l§ssue du cycle de Doha'fyNéanmoins,
I’Australie, la Nouvelle-Zélande et plusieurs payrs développement, relayés par des Organisations
non gouvernementales (ONG) telles que, par exer@pfam, continuent a réclamer un durcissement
des critéres d’éligibilité a la boite verte : sirtest pas pour le cycle présent, ce sera peupétele
prochain. La contestation porte sur le fait queAlQU considere les instruments de soutien interne
indépendamment les uns des autres. Il est pouldgiitme de s'interroger quant a la prétendue
absence d’'effets de distorsion sur les échanggsmigenents directs découplés au sens de 'AAUC
guand ceux-ci sont octroyés en sus de mesuresegtént couplées (Butault et Guyomard, 2004 ;

4 ’accord-cadre de Genéve de I'été 2004 inclut ngagement vague a ce que les critéres de la baite soient réexaminés et clarifiés.
Plus précisément, le texte stipule que « le réeragtda clarification des critéres de la boite @atevront faire en sorte que les concepts
fondamentaux, les principes et le caractére effdetia catégorie verte soient préservés et tieniament compte des considérations autres
que commerciales » (OMC, 2004). Sur cette base&;dmmission européenne a pu affirmé que «les aldeta catégorie verte ne
provoquant pas de distorsions des échanges restamrangées » (Commission européenne, 2004). Erme,oforce est de constater
'absence d’avancée, a ce jour du moins, dansie den durcissement des criteres d’éligibilit@ dobite verte (Butault et Bureau, 2006).
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Swinbank et Tranter, 200%) De facon plus générale, la contestation portd'ampleur des effets de
distorsion sur les échanges de paiements pourtattuglées au sens de 'AACU (cf. sous-section
2.3), notamment quand les sommes en jeu se corfigpéabien milliards d’euros ou de dollars alors
que les concurrents du monde en développementspestint pas des ressources budgétaires pour
offrir un soutien interne a leurs producteurs.

4.2. Interrogations d'ordre interne

De facon générale, les problémes d’ordre interreepgar le dispositif des DPU tel qu'il se décline
aujourd’hui résultent davantage des modalités dmisa en ceuvre que d’une critique du découplage
de la politigue de soutiens des revenus agricaleseas strict. Rappelons en outre que le découplage
ne répond qu'au seul objectif du soutien des reweztudonc qu’il ne cible pas d’autres objectifs
pourtant légitimes, notamment les défaillances @eché que sont I'incomplétude des marchés du
risque et de l'incertain, les effets externes pigsiét négatifs, etc. (Guyomard et al., 2004). Nous
reviendrons sur ce point en conclusion. Voyons eayaat quelques questions d’ordre interne posée
par le dispositif des DPU, plus généralement lavathel PAC.

4.2.1. Une PAC fort complexe, trop complexe ?

La complexité intrinseque de la nouvelle PAC (cfussection 3.1) est renforcée par les grandes
marges de manceuvre laissées aux EM en matieresgeemiosuvre (choix du modele d’application
des DPU, des aides de marché qui restent couplégitiser ou non l'article 69 du Réglement (CE)
1782/2003, des modalités de fonctionnement du réadlek DPU, des critéres de la conditionnalité, de
choix des mesures du deuxieme pilier et de la tifpardes ressources budgétaires allouées erdre le
grandes catégories de mesures du RDR, etc.). lsadsaifité permet certes de mieux tenir compte de
la diversité des situations nationales, voire kmaéionales. Elle présente néanmoins, associé@ a un
application hétérogene de la nouvelle PAC seloiitMs plusieurs inconvénients. Elle peut engendrer
des co(ts additionnels d’administration, de gestiencontréle, etc., au niveau des autonidisliques
comme & celui des producteurs agricdfe&lle peut aussi étre a l'origine de distorsions de
concurrence et de courants artificiels d’échangé® &M selon les modes et les degrés nationaux de
soutien aux différentes productions. Enfin, ellerfot des arguments aux partisans d’'une encore plus
grande renationalisation de la PAC et par 14, d'temise en cause du financement de I'agriculture
communautaire sur fonds communs. Ce risque d’'umgésezen cause potentiellement drastique du
budget agricole de I'UE sera d’autant plus grand lguPAC apparaitra insuffisamment légitimée aux
yeux de I'opinion publique. Dans cette perspectivest clair que la critique relative au caractere
inégalitaire de la distribution des soutiens pubhgricoles dans I'UE, plus spécifiguement dessaide
directes, ne peut pas étre passée sous silence.

4.2.2. Une répartition des aides inégalitaire, tronégalitaire ?

La question de la répartition des soutiens puldigscoles communautaires entre EM, entre régions,
entre exploitations, etc. n’est pas nouvelle. & est aujourd’hui sur le devant la scéne, c’eabdtd
parce que les réformes successives de la PAC appkaqdepuis 1992 ont rendu le soutien plus visible,
via la substitution progressive de la politique geg garantis par une politique d’aides directag a
agriculteurs. Il ne faut cependant pas oublier ne'darge part du soutien public a I'agriculture
communautaire est toujours assurée par un sowtieprix de marché dans I'UE, a la charge donc des
consommateurs de la filiere en aval de I'expladtatagricole. Néanmoins, force est de constateteque

®Dans le cas de 'UE, cette observation s’applisomment en raison du mécanisme dit de recouplagiel (cf. sous-section 3.1).

16 Sur ce point, on insistera sur importance adléhcier la période actuelle que 'on qualifierapprentissage des années ultérieures
d’application en routine de la nouvelle PAC (il steependant pas certain que la PAC ne soit pasiéeau révisée avant d’'atteindre cette
phase d’'application en routine !). Les colts d’austration, de gestion et de contrdle seront trassemblablement plus faibles demain
qu'aujourd’hui. En outre, il importe de ne pas lieni'analyse a ces seuls colts de transactigvaltation de la nouvelle PAC doit étre
globale selon une logique colts / bénéfices (enkeedes codts, y compris les colts d’administraténgestion et de contrble, et ensemble
des bénéfices).
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débat se cristallise en premier lieu sur la quastie la répartition des aides directes entre
exploitations, plus spécifiquement la questionidn &ntre le montant d’'aides directes que perguit u
exploitation et la dimension économique de cettee-@@ (mesurée en termes d’hectares, de chiffres
d’affaires, de revenus, etc.). La mise en ligne leusite de la Commission européenne de la
distribution des aides directes versées aux egpioits en fonction de la taille de ces dernierestn’
pas étrangere a cette mise sur agenda. Les chiéseslus récents montrent ainsi que les 880 plus
grandes exploitations de I'UE-15 se sont partag®s millions d’euros d’aides directes en 2004,
chaque unité ayant percu plus 500 000 euros. Hirtré®atermes, 0,02 % des exploitations ont pergu
2,5 % des aides directes. A l'autre extrémité, ples0 % des exploitations (2,5 millions) ont percu
un chéque inférieur & 1 250 euros et 77 % (3,74omd) un cheque inférieur & 5 000 euros.

Une politique de garantie des prix domestiques @ @dfet direct que le soutien octroyé a une
exploitation est d’autant plus grand que la producte celle-ci est élevée. Le remplacement de la
politique des prix par des aides directes non plaées versées a I'hectare et/ou a la téte de bbétall
rompt pas cette proportionnalité entre le montantsdutien (plus précisément le montant d’aides
directes) et la taille de I'exploitation (mesuréehectares et/ou en nombre d’animaux). L'applicatio
du dispositif des DPU selon le modéle historiqudivildualisé, modéle retenu par une majorité d’EM
(cf. tableau 4), ne corrige en rien la situatiorpat suite, ne modifie pas la répartition des smsti
budgétaires entre exploitations, orientations pectides, régions et pays (toutes choses égales par
ailleurs). Le taux finalement modeste retenu paumbdulation obligatoire (5 % au maximum, alors
que les propositions initiales de la Commissioropé@enne étaient de 20 %) ne suffira pas a modifier
significativement la distribution des aides entxpleitations. En revanche, la mise en oeuvre ddd DP
selon le modele régionalisé aboutira a une redigion plus forte des paiements entre exploitations
redistribution d’autant plus importante que le medéégionalisé est appliqué a une échelle
géographique large. Cette redistribution se femadploitations antérieurement spécialisées dams de
produits fortement aidés vers des unités auparaytialisées dans des productions qui n’étaient pa
ou peu, éligibles aux aides directes. Cependanmhané modeéle régionalisé ne permettra de rompre la
proportionnalité entre le montant d’'aides directésouplées percu par une exploitation et la tadle,
mesurée en hectares, de cette derniere. En d’datrees, méme dans le modele régionalisé puité

de disons 500 hectares recevra encore 10 foistfdigdes directes découplées que son homologue de
50 hectares (toutes choses égales par ailleurs).

L'inégale répartition entre exploitations des aidgectes découplées, de méme que des aides directe
qui restent couplées, est vraisemblablement I'vee mrincipales faiblesses de la PAC issue de la
réforme de 2003. Nombreux déja sont ceux qui désaria proportionnalité entre le montant d’aides
recu par une exploitation et la taille (nombre diaees) de cette derniére, et ceci d’autant ples qu
l'agriculteur considéré n’est pas obligé de proelupour bénéficier des paiements découplés.
Rappelons a nouveau que cette faiblesse résukedpiimodalités de mise en oeuvre du dispositif des
DPU que du découplage de la politique de soutisrreleenus agricoles au sens stHict.

lllustration : distribution des paiements uniques @ France selon différentes options de mise en
ceuvre du dispositif des DPU

Nous présentons ci-dessous les conséquences @ediffs options de mise en ceuvre du dispositif des
DPU pour les exploitations agricoles professioreseftancaises.

Hypotheses communes a toutes les simulations

Les données de base sont issue du RICA francais. 2@3 exploitations agricoles professionnelles
sont classées selon la typologie déja utilisée thlassus-section 1.4, en fonction de leur orieatsti
productive majeure et de leur taille (mesurée papribduction agricole en valeur, aides directes
incluses). Les simulations s’appliquent a 'ann8672 Il s’agit de simulations comptables au sens ou
on suppose que les choix productifs d’'une exploitationnée ne varient pas entre 2004 et 2007. On

7 plus généralement, cette faiblesse illustre, oisede plus, qu'efficacité et équité sont deux ofife distincts.

24



tient néanmoins compte des gains de productivitledlagrandissement des unités en supposant que
les volumes offerts par chaque exploitation péresmungmentent de 12 % sur les trois années 2005,
2006 et 2007. La croissance des volumes offertcsfapagne d’une augmentation équivalente (en
%) des aides directes, découplées et couplées t{iggm discutable, essentiellement a cause des
prélevements qui seront opérés sur les transferBRU - cf. sous-section 3.1 ; elle est adoptépdci
simplification). Les charges augmentent égalemmais d’'un pourcentage plus faible (10 %) grace
aux gains de productivité et aux économies d’éehebs prix des céréales et de la viande bovine son
stables aux niveaux de I'année 2004 (les simulatiantiennent pas compte de la croissance des prix
des produits agricoles observée entre 2004 et alijoi). La réforme de I'OCM du lait et des
produits laitiers est prise en compte, notammentigeau de 'augmentation des quotas laitiers, de
I'évolution du prix du lait a la sortie de I'exptation (baisse de 10 % relativement a 2004) et de
I'intégration de I'aide compensatoire laitiere ddm$U. Enfin, la modulation obligatoire est mise e
ceuvre en supposant, faute d’indications officieBese jour, que le produit du prélévement est
totalement redistribué sous la forme d’une revakiion des mesures agri-environnementdles.

On analyse d'abord le cas ou le dispositif est emiseuvre sur la base du modéle historique (MH),
puis le cas ou il est mis en place sur la base ddefe régionalisé (MR). Dans chaque cas, deux
hypotheses sont considérées : la premiere (H1¢smond a un découplage partiel (selon les modalités
retenues par la France), la deuxieme (H2) a unuidage total.

Mise en ceuvre du dispositif des DPU selon le modedtorique

Les résultats des deux simulations MH-H1 et MH-HAtslétaillées dans le tableau 6. lls peuvent étre
résumeés de la fagon suivante.

Le PU par exploitation s’éleve a 15 900 euros egenoe dans I'hypothese H1 du découplage partiel.
Par construction, il est plus élevé, 22 800 eurosieyenne, dans I'hypothése H2 du découplage total.
Le poids du PU dans I'ensemble des aides recuasngaexploitation est, également par construction,
plus élevé dans I'hypothése H2 (77 % en moyenne)dgus I'hypothese H1 (54 % en moyenne). Le
PU par exploitation varie fortement en fonction lageientation productive de cette derniére (dans
I'hypothése H1, de 2 200 euros pour les unitéype autres & 26 800 euros pour les unités de gsande
cultures ; dans I'hypothese H2, de 2 800 euros fEsuunités du type autres a 35 300 euros pour les
unités de grandes cultures). Quelle que soit IFwaon productive considérée, le PU par explatati
augmente en fonction de la dimension économiqueyrde par le chiffre d'affaires, aides incluses,
de I'année 2004) de I'entreprise (la variabilitéplas forte concerne les exploitations de grandes
cultures, dans I'hypothése H1 de 10 700 euros fgsunités de la plus petite dimension économique
a 26 800 pour les unités de la plus grande dimanstonomique, et dans I'’hypothése H2 de 14 000
euros pour les unités de la plus petite dimenscam@mique a 35 300 euros pour les unités de la plus
grande dimension économique).

Le PU par hectare est égal a 221 euros dans I'hgpetH1. Il est plus élevé, 317 euros en moyenne,
dans I'hypothese H2. Dans I'hypothése H1 du déameppartiel, le PU par hectare est nettement plus
faible (en moyenne) dans les exploitations ovingioa (145 euros) et bovins-viande (158 euros) que
dans les trois autres catégories d’exploitationaugmente avec la dimension de I'exploitation dans
les trois spéculations animales (de 191 a 285 quoosles unités bovins-lait, de 116 a 215 euras po
les unités bovins-ovins, et de 120 a 194 euros lesuinités ovins-caprins). Il ne varie pas en fiomc

de la taille dans les exploitations de grandesucest Insistons en outre sur un point que le tabtea
ne permet pas de révéler, a savoir la forte vdit@lu PU par exploitation pour une catégorie dgnn
d’exploitation d’'une dimension économique donnédagrction, de maniere générale, des techniques
et des pratiques utilisées. Le PU par hectareiest @ettement plus élevé, toutes choses égales par
ailleurs, dans les exploitations de grandes cudtqgre ont recours a l'irrigation des céréales qaiesd
celles qui n'y ont pas recours (Chatellier, 2004¢st également plus élevé dans les élevages $ovin
viande intensifs qui engraissent des bovins maé&givement aux élevages allaitants extensifs qui

'8 pour plus de détails sur ces hypothéses, voirellieat(2006).
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commercialisent des broutards (Chatellier, 2006)e $PU par exploitation augmente avec la taille
dans les élevages bovins-lait, c’est parce quanéés de plus grande dimension sont plus inteasive
(quota laitier par hectare plus élevé), plus wilises de mais fourrage et plus diversifiées ess
grandes cultures (Chatellier, 2004). Dans I'hyps¢éhBl2 du découplage total, les PU par hectare des
diverses catégories d’exploitations sont plus pescfen moyenne), sauf pour la catégorie ovins-

caprins. lls augmentent toujours avec la taill¢@eloitation dans les trois spéculations animaliss
ne varient pas avec la taille en grandes cultures.

Tableau 6. Montants estimés des paiements uniquesn e2007 (exploitations agricoles

professionnelles, modele historique)

Types de (Production agricole Paiement unique en 2007 Paiement unique en 2007
production + Aides directes) (H1 : découplage partiel) (H2 : découplage total)
par exploitation (2004Y Exploitation  / Aides / Hectare |/ Exploitation / Aides / Hectare
directes 2007 éligible directes 2007 éligible
Bovins-lait 75000 € < 9 000 54% 191 11 100 671% 235
Bovins-lait 75000 & 150 000 € 16 500 63po 240 20 10 7% 293
Bovins-lait 150 000 & 250 000 € 28 600 67% 269 a5 5 83% 334
Bovins-lait > 250 000 € 49 00( 68% 285 60 5p0 85% 52 3
Bovins-lait Total 21 600 64% 25 26 600 79% 312
Bovins-viande 75000 € < 6 20D 27% 116 15 500 68% 89 2
Bovins-viande 75 000 a 150 000 € 14 700 36% 154 3D 73% 317
Bovins-viande 150 000 & 250 000 € 25 5p0 40% 181 0068 76% 341
Bovins-viande > 250 000 € 43 900 49% 215 71 300 80% 349
Bovins-viande Total 14 100 36% 158 28 400 73% 319
Ovins-caprins 75000 € < 6 80P 33% 120 10 500 5% 87 1L
Ovins-caprins 75 000 a 150 000 € 13 3p0 36% 145 4020 56% 222
Ovins-caprins 150 000 & 250 000 € 26 2p0 46% 187 2087 66% 266
Ovins-caprins > 250 000 € 45 800 S 1p4 ns ns P71
Ovins-caprins Total 11 500 38% 145 17 300 571% 218
Grandes cultures 75000 € < 10 700 671% 262 14 P00 8% 8 343
Grandes cultures 75 000 a 150 000 € 24 900 68% 257 32800 90% 340
Grandes cultures 150 000 & 250 000 € 36 100 67% 263 47 600 89% 347
Grandes cultures > 250 000 € 48 500 66% 262 63700 86% 345
Grandes cultures Total 26 800 67%0 261 35 300 88% 4 B4
Autres 75000 € < 1 300 36% 193 1800 46% 251
Autres 75 000 a 150 000 € 2970 420 242 3700 54% 13 3
Autres 150 000 & 250 000 € 2900 36% 247 3 800 45% 315
Autres > 250 000 € 2 70( 26%0 264 3400 33% 335
Autres Total 2 200 35% 231 280D 45% 297
Ensemble 75000 € < 6 30D 41% 163 10 300 6B% P70
Ensemble 75 000 a 150 000 € 15 200 52% 211 22200 6% [/ 309
Ensemble 150 000 & 250 000 € 24 7p0 58% P42 341400 81% 337
Ensemble > 250 000 € 33900 61% 261 45 Q00 81% B47
Ensemble Total 15904 5490 221 22 800 77% 317

Source : RICA France, 2004 / Traitement INRA SAEthis

L’hétérogénéité individuelle décrite dans le tahl€ase retrouve au niveau du tableau 7 qui propose
une image au niveau des régions administrativelle<za sont effet trés diversifiées en termes de

composition des productions, de dimension des @agilans, de systemes et de pratiques, etc. Dans
I'hypothese H1, le PU par exploitation (15 900 esuem moyenne nationale) varie de 2 400 euros
(Corse) a 34 700 euros (Lorraine). Il est inféri@dr0 000 euros dans cing régions (Aquitaine, Gorse

Languedoc-Roussillon, PACA et Rhones-Alpes). llsagtérieur & 30 000 euros dans quatre régions
(Haute-Normandie, lle de France, Lorraine et PieardQuant au PU par hectare (221 euros en
moyenne nationale), il varie de 38 euros (Cors81& euros (Alsace). Enfin, le poids du PU dans

'ensemble des aides (54 % en moyenne nationad¢éage de 12 % (Corse) a 69 % (Nord - Pas de
Calais). L'analyse est qualitativement identiquasiéhypothése H2 du découplage total.
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Tableau 7. Montants estimés des paiements uniques €007 dans les régions (exploitations
agricoles professionnelles, modéle historique)

Types de Paiement unique en 2007 Paiement unique en 2007
production (H1 : découplage partiel) (H2 : découplage total)
| Exploitation / Hectare / Aides directes| / Exploitation / Hectare / Aides directes
éligible 2007 éligible 2007

Alsace 14 100 318 67% 18 200 413 87%
Aquitaine 8 200 220 44% 13 500 363 2%
Auvergne 13 400 165 36% 21 800 269 58%
Basse-Normandie 19 100 246 66% 24 900 32( 85%
Bourgogne 23700 200 48% 37 000 312 75%
Bretagne 15 600 278 66% 19 900 354 84%
Centre 28 800 227 61% 40 800 321 86%
Ch.-Ardennes 24 300 247 67% 31600 322 879
Corse 2400 38 12% 9 000 139 43%
Franche-Comté 16 500 174 55% 20 200 213 68%
Haute-Normandie 30900 292 78% 39 100 369 989
lle-de-France 37 100 266 67% 49 700 358 90%
L-Roussillon 4300 163 32% 6 200 236 47%
Limousin 10 800 130 29% 24 500 295 67%
Lorraine 34 700 226 60% 46 300 301 80%
Midi-Pyrénées 13 800 193 42% 21900 307 67%
Nord-Pas-de-Calais 18 800 292 69% 24 600 381 90%
Pays de la Loire 16 100 225 56% 24 800 345 86%
Picardie 31 000 278 68% 41 000 367 89%
Poitou-Charentes 18 600 215 59% 27 200 313 86%
PACA 4300 214 40% 5700 286 54%
Rhéne-Alpes 8 900 182 42% 11 900 245 57%
France 15 900 221 54% 22 800 317 T7%

Source : RICA France, 2004 / Traitement INRA SAEshis
Mise en ceuvre du dispositif des DPU selon le modétgonalisé

La régionalisation des PU est également simulés Bsudeux hypothéses H1 du découplage partiel
(scénario MR-H1) et H2 du découplage total (scénsiiR-H2). Elle est mise en ceuvre a I'échelle de
la région administrative par répartition des plafomégionaux de DPU sur I'ensemble des hectares
éligibles de chaque région, sans distinction defases arables et des paturafdses résultats sont
présentés dans le tableau 8 en termes de résultant des exploitations, en écart (en %) relatesgm

au résultat courant de 'année 2007 (par constmicles résultats courants 2007 des exploitations s
identiques dans les deux scénarios MH-H1 et MH-H2).

Sous I'hypothése H1 du découplage partiel, la r@isation des PU aboutirait & accroitre le résulta
courant des exploitations de bovins-viande (+ 1pébd’ ovins-caprins (+ 26 %), et a diminuer celui
des exploitations de bovins-lait (- 8 %) et de demcultures (- 11 %). Sous I'hypothése H2 du
découplage total, les exploitations d’ovins-capensegistreraient un gain supérieur (+ 34 %) et les
exploitations de grandes cultures une perte pmgde (- 8 %). Plus intéressant encore est legfaat

les exploitations de bovins-viande passeraient dain a une perte (- 1 %), alors que les exploitesti
bovins-lait connaitraient un sort inverse, pasdante perte a un gain (+ 1 %).

% La redistribution des PU considérée ici est domitée & la région administrative, des exploitasiajui, dans le modéle historique,
bénéficient d’'un PU élevé vers celles qui, toujalaas le modéle historique, percoivent un PU milsé (toutes choses égales par ailleurs).
Compte tenu des différences inter-régionales engeme PU (cf. tableau 7), la redistribution sguhis forte dans I'hypothése d’'une mise
en ceuvre de la régionalisation a I'échelle de Egene. A l'inverse, elle serait plus limitée en dapplication a I'échelle des départements.
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Tableau 8. Impact d’'une régionalisation des paiemds uniques sur le résultat courant des
exploitations (en % par rapport a 2007)

Bovins-lait Bovins-viande Ovins-capring Grandekures Autres Ensemble
H1 H2 H1 H2 H1 H2 H1 H2 H1 H2 H1 H2
Alsace -3% 2% ns ns ns ns 2% 0% 0% 0% 0% 0%
Aquitaine -249%  -4% 25% 5% ns ns| -21%| -10% -1% 0% 0% 0%
Auvergne -1% 15% 2% -17% 29% 41%| -33%| -26% - - 0% 0%
Basse-Normandie 5% 1% 27% -7% ns ns| -13%| -15% 13% 18% 0% 0%
Bourgogne -169 -3% 11% 2% ns ns| -14% -2% -1% -1% 0% 0%
Bretagne -49 -2% 19%| -10% ns ns 5% 5% 7% 8% 0% 0%
Centre -7% 5% 24% 8% 15% 29%| -11% -6% -1% 0% 0% 0%
Ch.-Ardennes 3% 10% 8% -5% ns ns -2% -3% 0% 0% 0% 0%
Franche-Comté 1% 5% -8%| -44% ns ns| -24%| -40% 2% 3% 0% 0%
Haute-Normandie -4% 0% 15% -2% ns ns 3% 3% ns ns 0% 0%
lle-de-France ns ns ns ns ns ns -1% 0% 0% 0% 0% 0%
L-Roussillon - - 12% 0% 65% 88%| -49%| -59% -2% -2% 0% 0%
Limousin -11%  18% 1% -4% 7% 24% ns ns ns ns 0% 0%
Lorraine -4% 3% 10%| -11% 17% 13% 1% 2% ns ns 0% 0%
Midi-Pyrénées -99 2% 19% 2% 13% 22%| -34%| -23% -5% -1% 0% 0%
Nord-Pas-de-Calais -6% -4% 10% -4% ns ns 6% 9% 8% 12% 0% 0%
Pays de la Loire -7% 2% 12% -7% ns ns -5% 8% 0% 3% 0% 0%
Picardie -129 -9% 10% -3% ns ns 4% 5% 0% 0% 0% 0%
Poitou-Charentes -15% -4% 17% 2% 8% 13%| -12% -5% -2% 0% 0% 0%
PACA ns ns ns ns 16% 7%| -11%| -10% 0% 0% 0% 0%
Rhéne-Alpes -39 4% 11%| -12% 36% 45%| -19%| -23% -1% -1% 0% 0%
France -89 1% 19% -1% 26% 34%| -11% -8% 0% 0% 0% 0%
ns = non significatif (moins de 15 individus) SoeitdRICA France, 2004 / Traitement INRA SAE2 Nantes

4.2.3. DPU et rémunération / prix des terres

La question de la détermination des bénéficiaigsdsr des politiques agricoles, commerciales et
domestiques, n'est pas nouvelle. La dilution dedisns agricoles vers les secteurs situés en amont
et/ou en aval de I'exploitation agricole dépend mbenbreux facteurs, au premier rang desquels
I'élasticité d’offre des facteurs de productionlisés en agriculture (pour les secteurs en amant) e
I'élasticité de demande des biens produits paritatjure (pour les secteurs en aval), élastio#és
outre potentiellement influencées par les pouwabérsnarché de ces secteurs d’amont et/ou d’aval. Il
a consensus pour reconnaitre que I'offre de terges I'agriculture est faible, voire tres faibleals

ces conditions, les soutiens vont se capitaliseyr partie, dans les prix des terres et cette
capitalisation sera d’autant plus grande, toutaeseh égales par ailleurs, que I'offre de terres ver
I'agriculture sera inélastique. On peut donc raisdniement supposer qu'il y a eu dilution partieiss
soutiens agricoles communautaires octroyées sofsri@e de prix garantis ou d’aides directes a
I'hectare dans la rémunération du facteur terrehénefice des propriétaires fonciers et au détrimen
des exploitants agricoles considérés en tant qapriptaires du facteur travail (naturellement, les
exploitants agricoles sont également propriétaifese partie des terres). La question qui se pose
alors est de savoir si les PU vont également sigatiapr dans la rémunération du foncier. Avant de
proposer une premiére réponse a cette questioonVient de souligner deux points. En premier lieu,
I'existence, dans plusieurs EM, de régulations imes qui ont pour objectifs, entre autres, detémi
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le colt du foncier pour les agriculteurs et quir paite, réduisent le degré de capitalisation des
soutiens dans le prix des terres. Ceci est lew&sance notamment via la |€gislation sur les fgasa

En deuxiéme lieu, le fait que les études empiriqueepermettent pas de conclure sans ambiguité quant
au degré de capitalisation des soutiens publids@gs dans la rémunération / le prix des terragsd
'UE comme dans les autres pays développés. Patiepeette indétermination résulte du caractére
ad-hoc des modéles utilisés afin de quantifierdgré de capitalisation, modéles qui ne sont que tré
rarement dérivés d’'un cadre théorique avec reptésen explicite des soutiens et des politiques de
régulation fonciére selon une approche d’économétructurelle. L’'indétermination résulte aussi du
fait qu'il est difficile (empiriquement) d’isolerek effets sur le prix des terres d’'une politique de
soutien des prix des produits agricoles versuseljlitique d’aides directes a I'hectare quand ces
dernieres sont octroyées en compensation d’uneédis soutien aux prix des produits agricoles.

Les PU vont-ils se capitaliser dans la remunérdtlerprix des terres agricoles a la méme hauteer q
les aides couplées a la surface et/ou a la tévétdd qu’elles remplacent ? On apportera une EFemi
réponse (partielle et provisoire a ce stade) e agestion en utilisant les travaux développés par
Courleux et al. (2006¥. Ces derniers montrent que c’est la rareté relakgedroits vis-a-vis des terres
qui détermine le degré de capitalisation des PUsdanrémunération / le prix des terres. Plus
spécifiquement, (i) si les droits sont rares (awss®l leur nombre est inférieur a la surface afgigai
serait utilisée dans un régime sans soutien), Earapitalisation des PU dans la rémunératiompfile

des terres est faible (elle est nulle dans le neosiéhplifié développé par Courleux et al., 2008)les
droits sont abondants (au sens ou leur nombreles€fevé que la surface agricole qui serait éis
dans un régime sans soutien), alors il y a unaioertcapitalisation des PU dans la rémunératien / |
prix des terres, capitalisation d’autant plus int@ote que le nombre de droits est grand relativéemen
aux surfaces. De cet exercice théorique de modiélisan retiendra I'enseignement pratique suivant

il y aura une certaine capitalisation des PU danstmunération / le prix des terres (parce que la
surface demandée par les agricultures, qu'elle sfféctivement cultivée ou laissée en jachére
volontaire sous contraintes de la conditionnalgé teés vraisemblablement supérieure a la surface
agricole qui serait demandée sans DPU), mais catigalisation sera moindre que celle engendrée
par une politique d'aides directes a I'hectare ¢pague le nombre d’hectares donnant droit a activer
les droits est supérieur au nombre de droits). duya donc une certaine dilution des PU dans la
rémunération / le prix des terres, au bénéfice plepriétaires fonciers et au détriment de la
rémunération du travail agricole familial. On neupguére en dire plus aujourd’hui en I'absence de
données observées sur I'évolution des rémunératipriz des terres dans le régime de la PAC issue
de la réforme de 2003.

4.2.4. DPU et déprise agricole

C’est la crainte d’'une diminution (trop) forte deslumes produits et surtout d’'un abandon (trop)
important de terres dans certaines régions, notamnles plus défavorisées, qui a conduit a offrir a
chaque EM le droit de maintenir couplées certatess aides directes a I'hectare et/ou a la téte de
bétail (cf. encadré 2). On rappelle en effet qugriculteur n'a pas obligation de produire pour
bénéficier des PU ; il a seulement obligation, erntw de la conditionnalité, a respecter un certain
nombre de directives et de réeglements communastéifeencadré 3), et a maintenir les surfaces dans
de Bonnes conditions agricoles et environnemen{8EAE). On se limitera ici a lister des éléments
gu'’il convient de prendre en compte pour une amatsssi compléte que possible de la question de la
diminution des productions et de 'abandon desas@s.

2 | e modeéle développé par Courleux et al. (2006)eges simplifié. Il prend néanmoins en comptetieis caractéristiques majeures du
dispositif des DPU que sont (i) la contrainte d\aation, (ii) la non obligation de production efi)(ia transférabilté marchande des droits
(cf. sous-section 3.1). Le travail en cours padtane part sur la modélisation explicite des régates foncieres (notamment le fermage),
d’autre part sur une application empirique aux exalfions agricoles frangaises de zones de grandeses COP.
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On fera tout d’abord remarquer que maintenir «a poix » les volumes ne peut pas étre un objectif
du régulateur public, notamment si le maintien €& wlumes ne peut étre satisfait qu’en sacriiant
I'exces des ressources rares et cheres (y comgsigassources naturelles). Plus Iégitime sans nul
doute est I'objectif d’'un maintien d’'un certain eau de production sur I'ensemble du territoire
européen dans une perspective d’occupation et diagednent de I'espace, plus généralement de
développement des territoires ruraux. Sur ce paintpotera tout d’abord que la PAC issue de la
réforme de 2003 maintient un lien fort a la terie k& contrainte d’activation et que méme s'il @y
pas obligation de production, les terres associarPDPU doivent étre entretenues et maintenues pour
un usage agricole au moins potentiel. Il n'y a dpas possibilité de conversion des terres vers une
autre utilisation, par exemple la forét, sauf &dpeile bénéfice des PU correspondants : compte tenu
des niveaux actuels des PU a I'hectare, une telwarsion ne devrait pas étre que marginale ; une
diminution trés (trop) forte des PU pourrait néaimaaendre une telle conversion, voire la simple
déprise, plus intéressante, surtout si les co@sifspues de respect des normes et des BCAE est.éle

On poursuivra en notant qu'il y a légitimité a ungervention correctrice du régulateur public pour
maintenir un niveau minimal de présence de I'honmehed’emploi dans les zones défavorisées.
Néanmoins, outre I'extréme difficulté a quantifiee niveau minimal, il importe que la cible du
régulateur public ne soit pas limitée aux seulécatieurs. Cette cible doit étre étendue a I'endemb
des emplois ruraux. De plus, il y a danger a suliwemer directement les emplois ruraux sans
contreparties clairement identifiées sous la fod@aervices rendus. Sur le double plan de I'écomomi
et de la légitimité aux yeux de I'opinion publiqulegst sans doute préférable d’aider directemdat a
fourniture de ces services en zones rurales. Neviendrons plus en détails sur ce point dans la
conclusion sous la forme de propositions visantagamtir une offre de services marchands et de
services non marchands, au minimum plus difficiletmearchandisables, dans les territoires ruraux.

Dans le cas spécifique de la France, les travauRalkaoui et al. (2005) montrent par ailleurs que
méme dans un scénario de découplage total, ilurgitgpas de mise en jachére volontaire de surfaces
Plutét que cette derniere option, les productegricales préféreront en effet étendre les surfaces
fourragéres et extensifier la production herbivenediminuant le nombre d’animaux par hectare de
surface fourragere.

4.2.5. DPU, barrieres a I'entrée en agriculture ebombre de producteurs agricoles

Comparativement a la situation qui prévalait ava@03, le remplacement des aides directes a
'hectare et/ou a la téte de bétail par des aidasoublées ne devrait pas se traduire par une
augmentation des barriéres a I'entrée en agri@iltir ce, parce que la valeur économique des
exploitations ne change pas.

La reprise d'une entreprise agricole fait interveumh vendeur qui va raisonner selon une logique
patrimoniale et un acheteur qui lui va raisonnésrsane logique économique (Barthélemy, 1997). La
valeur patrimoniale de I'entreprise correspond tiggement & la somme des prix auxquels pourront
(pourraient) étre vendus les différents actifs ilanbqui composent le capital d’exploitation. Ldexa
économique de la méme entreprise correspond arlmeactualisée des profits que le repreneur peut
espérer tirer du capital d’exploitation considégite fois dans son ensemble. Le plus souvent, la
valeur patrimoniale est plus faible que la valecor®mique. La différence est la survaleur. Elle
s'explique par I'existence d'éléments non marchamelgplus souvent incorporels, non inscrits au
bilan, par exemple les droits a produire, certdiuits a primes, les baux incessibles, etc. Ernquef

les deux valeurs sont rapprochées lors de la ttinsaen répartissant la survaleur sur les difftsren

% Drautres recherches, par exemple celles de Setide (2003), invitent & considérer les résultdarkaoui et al. (2005) avec prudence.
Selon Sourie et al. (2003), les exploitations aijeis frangaises spécialisées de grandes cultusembdes intermédiaires auraient en effet un
intérét a la mise en jacheére volontaire d’'une paté leur surfaces (pour environ 8 %) des lorslepeix du blé serait inférieur a 100 euros
par tonne. Méme si les prix actuels du blé sostngttement supérieurs a ce niveau plancher,darratdes prix bas ne peut pas étre exclu.
De fagon plus générale, la comparaison des trastauBarkoui et al. (2005) d’'une part, de Souriel.e2903) d’autre part, plaide pour une
meilleure connaissance empirique des possibiliggsubstitution entre productions végétales de gsuadltures et productions animales

herbivores

30



actifs marchands du bilan qui se trouvent ainséwlués. En d’autres termes, lors de la reprise, la
cession des éléments non marchands tels que lemsqae production ou les baux ruraux
s’accompagne d’'une vente de batiments, de matgéeielsdont la surévaluation permet de couvrir le
pas-de porte proprement dit, i.e., la somme quegesneur accepte de verser en sus au cédant pour
bénéficier des quotas de production ou des baaxixur

Quels changements va apporter le dispositif des PRI¢s derniers ne vont pas modifier la valeur
économique de I'entreprise, du moins pour un reogsteent « un pour un» des aides directes a
I'hectare et/ou a la téte de bétail par les paig¢snd@couplés (et pour un prix / une rémunératien de
terres inchangés ; cf. supra). Les DPU étant madshat échangeables sur le marché des droits, ils
devraient en revanche augmenter la valeur patrah®nLa survaleur devrait donc diminuer et par
suite, la surévaluation « artificielle » des actifigrchands devrait également baisser. En d’autres
termes, le dispositif des DPU rend marchand urt dfacces au soutien non marchand qui préexistait
(Courleux et al., 2006).

En résumé, le remplacement des aides directegétdite et/ou a la téte de bétail par des PU naisaur
constituer une barriere additionnelle a I'entréeagriculture, toutes choses égales par ailleunse Il
devrait donc pas modifier les conditions d’entréaslla branche, toujours toutes choses égales par
ailleurs. Mieux méme, en rendant marchand ce qo@vant ne I'était pas et par suite transitait par
des surévaluations d'actifs marchands, le disgosiis DPU devrait réduire les asymeétries
d'information entre le vendeur et I'acheteur. Oramcera ce raisonnement théorique en faisant
remarquer que les regles d’inscription des DPU itantse sont sans doute pas encore totalement
stabilisées. A ce jour, elles sont en outre vaeislskelon les pays, par exemple en termes de gdissibi

ou non d’amortir, de déprécier, etc. (Piet et2006).

Terminons l'analyse de cette question en souliggaetsi les entrées en agriculture (les perspective
d’entrée) sont plus faibles aujourd’hui qu’hierlaca’est pas du au dispositif des DPU au senststric
mais aux incertitudes auxquelles les entrants gieterfont face. Naturellement, au premier rang de
ces incertitudes figure I'avenir des DPU.

5. Quels avenir pour les paiements uniques ?

Différents facteurs, internes comme externes, @t la PAC issue de la réforme de 2003 ne restera
pas en |'état. Dans cette perspective, il faut girergarde a ce que I'évolution de la PAC ne saét pa
trop exclusivement guidée par la nécessité de ptadau contexte réglementaire international ca a |
contrainte budgétaire. Sur le premier point, imgistici sur la nécessité a ne pas jouer a I'exaés |
carte de I'échec des négociations commercialesilatghales. Il est certes difficile de prévoir deel
sera l'issue finale du cycle de Doha, pour ce gtiide I'agriculture comme sur les autres dossiers.
L’amélioration de la compétitivité prix des produagricoles communautaires doit néanmoins rester
un objectif premier de 'UE, des politiques comnes @dcteurs. Car méme si le cycle de Doha ne sera
tres vraisemblablement pas conclu dans les maiik l&s années, qui viennent, les critiques a feéga
de «la forteresse Europe » resteront et méme igoatdL’'UE ne pourra pas continuellement se
retrancher derriére 'argument selon lequel eltdapremiére zone importatrice de produits agesol

au monde sans reconnaitre que cette positionastune large part, due a la balance commerciale su
les produits agricoles tropicaux alors que lesgutitns a I'entrée sur de nombreux produits age&ol
de zone tempérée, i.e., les produits pour lesdugla concurrence avec les productions domestiques
restent tres élevées. Dit autrement, il convientéli&chir a I'évolution souhaitée / souhaitablelae
PAC dans une perspective de long terme, perspegtiveloit intégrer que 'UE agricole sera trés
vraisemblablement plus exposée a la concurreneenationale demain qu’elle ne I'est aujourd’hui.
Inscrire la réflexion dans le long terme est emeune condition nécessaire pour donner a ceux qui
souhaitent s’installer en agriculture la visibilicessaire. C'est aussi le seul moyen d’'éviter que
I'encre de la derniére réforme de la PAC a peinbaécelle-ci soit déja remise en cause.
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Comment doit évoluer la PAC, plus spécifiguemenpdditique de soutien interne de I'UE, plus
spécifiquement encore le dispositif des DPU ?

Affirmons d’emblée qu’il y a Iégitimité / justifi¢on a une intervention de la puissance publique en
agriculture. Les défaillances de marché sont nousw® dans ce domaine et le régulateur public doit
les corriger, non seulement en fournissant le cejiementaire et institutionnel approprié sansééq
aucune économie de marché ne peut fonctionnerae#fioent, mais aussi en reconnaissant les
contraintes et les fonctions non marchandes attach&activité agricole. L'instabilité des marcteds
I'incomplétude des seuls dispositifs privés deigestes risques attachés aux activités et aux rdarch
agricoles justifie I'intervention de I'état. Etlsi production a des fins alimentaires et non aliziees
releve essentiellement de I'’économie privée, laseoration de la nature et 'aménagement du
territoire relevent pour une tres large part dedigomie publique et a ce titre, justifient une @ttile

la puissance publique.

De maniere générale, la politique agricole de I'lE=demain doit étre congue dans la perspective
d’intégrer au mieux, d’'une part des objectifs éeniues pour un secteur productif privé qui ne peut
ignorer les signaux de marché que sont les prist,dn garantissant la sécurité des consommateurs (e
celle des agriculteurs) et en luttant contre lahdité et les risques, d’autre part des objedtiés
protection de I'environnement et des ressourcasralts, de maintien de la biodiversité, d’entmetie
des paysages, d’occupation de I'espace, etc. Ipigllics mal valorisés par le seul marché. Pour une
fourniture de ces biens publics aux niveaux soébagir la société, des incitations permanentes sont
sans nul doute nécessaires. Il convient simultanéderéduire les effets externes négatifs engendré
par I'activité agricole, plus précisément par deigues utilisatrices a I'exces de ressources ekés
et/ou de consommations intermédiaires potentielferpelluantes (quand ces derniéres sont utilisées
au dela de la capacité d’'absorption des milieus@siCdans cette perspective globale qu'il convient
d’inscrire la réflexion sur I'évolution de la PAGlaturellement, la réflexion ne peut pas occulter
l'importance des aides, découplées et coupléesprdmier comme du deuxieme pilier, dans les
revenus agricoles, y compris dans les unités dedgrdimension. D’un autre coté, la réflexion netpeu
pas non plus occulter le fait que les aides diseck&couplées et couplées du premier pilier sont
aujourd’hui inégalement réparties (notamment dassplays qui ont opté pour une application du
dispositif des DPU sur la base du modéle historigd&viduel), et que le montant d’aides directes du
premier pilier percu par une entreprise agricokedégutant plus élevé que la taille (en hectares) d
celle-ci est grande.

Réfléchir a I'avenir des DPU pose, en amont, lastjar de la justification sociale d’'une mesure pour
la satisfaction du seul objectif du soutien desnex agricoles, i.e., d’'une politique spécifique de
soutien des revenus d’'une catégorie socioprofessitenparticuliére alors qu’il existe par aillewtss
politiques macroéconomiques générales qui visgarantir et protéger les revenus de tous (polisque
qui par ailleurs peuvent étre considérées commgfigantes).

La premiére voie d’évolution du dispositif des Dptéconisée par les partisans d’'une PAC pour
I'essentiel limitée a I'environnement (au sens darige., incluant les paysagééest de supprimer le
lien entre les surfaces et les paiements uniquesode que ces derniers deviennent de « simples »
actifs financiers liborement échangeables sur lexinés des actifs, éventuellement avec une durée de
vie limitée. Rien alors ne contraint & ce que leements unigues restent dans la sphere agricole de
sorte que I'on sera tenté d'interpréter un tel adgécomme la fin programmée des mesures de soutien
des revenus agricoles. Plus généralement, ce scérmate en germe le risque - et c’est sans doaite ¢
gue souhaitent ces partisans - d’une diminutiostdrae du budget agricole communautaire qui serait
alors principalement consacré a satisfaire destfgenvironnementaux et territoriaux sur la bdse
mesures ciblées sur ces derniers.

2 Dans une telle perspective, il serait plus exacpdrler non plus de Politique agricole communesrda Politique environnementale
commune appliquée a 'agriculture. Certains pamgsdiune telle évolution incluent des considératitides au développement rural de sorte
que I'on parlera alors de Politique environnemenétlrurale commune.
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Face a ce premier scénario, nous privilégierongriei évolution de la politique de soutien interae a
agriculteurs communautaires en définissant toltat@ les trois objectifs pérennes de cette polkjqu

a savoir I'occupation et 'aménagement de I'esplcprotection de I'environnement et des ressources
naturelles, et la protection contre les instalsligd les risques. La satisfaction des deux premiers
objectifs sera recherchée au travers d'un douldpaditif associant une aide forfaitaire a I'hectare
assortie d’une conditionnalité essentiellementremviementale, a laquelle pourront s’ajouter, s un
base volontaire, des aides complémentaires podoueniture de services environnementaux et
territoriaux au-dela des niveaux minima reflétésidées critéres de la conditionnalité de l'aide
forfaitaire a I'hectare. Quant au troisieme objedtisera satisfait en combinant dispositifs paet
interventions publiques selon des modalités quiy pme large part, restent encore a imaginer. A ces
trois objectifs, il convient naturellement d’ajouten quatrieme relatif a la sécurité des persores,
animaux et des produits. Pour I'essentiel, ce @ggrar objectif doit étre satisfait par des mesures
réglementaires sous la forme de normes, de digpdsicontrdle et de surveillance, etc.

L'aide forfaitaire a I'hectare serait modulée endtion de critéres d’emploi par unité de surfaan S
versement serait subordonné au respect de corglitisant a garantir un entretien minimal des terres
notamment sur le plan environnemental (au sens la|, incluant les paysages), conditions a @éfin
au niveau régional, si possible infrarégional, dansadre commun défini & I'échelle de I'GH.e
lien de l'aide forfaitaire a la terre serait juiifparce qu’elle serait versée en contrepartieade |
fourniture de services minima en matiere d’occugratie I'espace, d'aménagement des territoires et
de protection de I'environnement. De ce lien &elaet découlent trois implications : les paiemems n
doivent pas étre fixés sur la base de référencasrijues individuelles ; ils ne doivent pas étre
modulés en fonction de la taille, mesurée en hestales exploitations agricoles ; et ils ne doiyperst
étre échangeables sans transferts concomitanésrds.tLe passage du dispositif des DPU tel gstil e
aujourd’hui appliqué a ce régime d’'aides forfagaia I'hectare ne saurait étre instantaneé. Il &o
mis en place de fagon progressive. L'importantegspratique de fixer dés a présent les réglesudu je
qui seront appliguées demain de fagcon a ce queuehagtrant potentiel réfléchisse son projet
d’installation dans un cadre réglementaire stabil@issi stabilisé que possible).

Les crédits consacrés aux paiements forfaitairdseatare définis ci-dessus seraient nettement plus
faibles que ceux alloués aux paiements uniques &AL issue de la réforme de 2003. Les sommes
ainsi économisées seraient utilisées pour finadesrmesures de gestion des risques, et des mesures
additionnelles en matiére d’environnement et/od@&@eeloppement rural.

L'incomplétude des marchés de gestion des risquesugls font face les agriculteurs justifie
I'intervention des pouvoirs publics dans ce domalrimtervention publique doit ici étre associée a
des dispositifs privés, la difficulté étant de défiles modalités « optimales » de cette combimaiso
public / privé. Dans cette perspective, on souligra nécessité de travaux d’évaluation ex ante, de
méme que le profit a tirer des expériences dévélepp I'étranger, y compris dans des EM de I'UE.

Quant aux paiements environnementaux et territerieomplémentaires, ils seraient versés en
contrepartie de la fourniture de services publmgriis au-dela des niveaux minima reflétés par les
criteres de la conditionnalité des aides forfa@igira I'hectare. ldéalement, ces paiements
environnementaux et territoriaux devraient étrelésibsur les services éponymes fournis. Cette
politique optimale se heurte néanmoins a plusidiffeultés qu’il ne faut pas sous-estimer. Ainsi,

dans le cas de I'environnement, se posent lesémus d’identification, de mesure et d’évaluation du
service environnemental, de détermination de latritmriion d’'un agriculteur donné au service

environnemental, de la définition d’indicateursrpettant de s’assurer que le service environnemental
est réellement fourni, etc. En outre, I'évaluatides services environnementaux varie tres

2| est également possible de conditionner I'octieice paiement forfaitaire au respect de la kil actuellement en vigueur, a limage

de ce qui est déja appliqué pour les PU de la B&Gei de la réforme de 2003. En pratique néanmuins, pensons qu'il est préférable de
s’assurer du respect de la |égislation par undigoé efficace de pénalisation, sous la forme dizaes réellement dissuasives en cas
d’infraction. Tous les producteurs agricoles, irefgamment de leur spécialisation ou de leur dimensioivent respecter la loi. Dans le

cadre de la PAC issue de la réforme de 2003, ibrpas grand sens, par exemple, a s’assurer dectedgs réglements en matiére de bien-
étre animal de fagon différente en élevage herbiversus hors-sol.
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vraisemblablement d’'un endroit a l'autre. Ceci imgpé qu’il n'y a aucune raison pour que des
paiements environnementaux complémentaires visgrdraexemple, préserver des habitats sauvages
soient identiques dans deux zones qui différentlguans conditions naturelles (topographie, climat,
etc.) et/ou par les caractéristiques de la dem&r@empte tenu de I'impossibilité concréte a applique
la politique optimale de taxation des effets extermégatifs et de subventionnement des effets
externes positifs, on privilégiera une approchereatuelle globale de long terme définie au niveau
I'exploitation dans son ensemble. Les contratsrgeconclus entre les agriculteurs et les pouvoirs
publics, avec identification claire des indicatests lesquels ces derniers pourront se baser pour
apprécier le degré de réalisation des objectifs.i@dicateurs viseront & apprécier les servicedugn
sur les plans environnementaux et territoriaux. Degtte perspective, il convient de distinguereentr
services marchands ou potentiellement marchands €pemple, le tourisme a la ferme, plus
généralement en milieu rural) des services pluiciliéfs, voire impossibles, a rendre marchands (par
exemple, la préservation de la biodiversité). Lesvises marchands doivent étre rémunérés par le
marché qui, in fine, déterminera s’ils ont rentalde non, i.e., s’ils correspondent a une demande o
non. Il N’y a donc pas lieu de les subventionnemdmiére permanente. Il y a néanmoins place pour
des paiements a durée limitée dans le cadre d'aideimarrage d'activités nouvelles créatrices de
valeur. Ceci s’'applique, par exemple, au tourisoralr. des aides au départ peuvent étre nécessaires
pour conforter une dynamique collective dans laureu un nhombre minimum de gites et de
couverts est un facteur d'attrait touristique d’'unene donné& Les services non marchands
correspondant aux attentes des citoyens doivemewanche étre soutenus par des aides publiques
permanentes de facon a garantir leur fourniturelearbases durables.

% |es paiements seront donc zonés avec en outrei quissible de bonus d’agglomération dans les zateplus haute valeur
environnementale et territoriale (paysagére) pawautir I'adhésion de I'ensemble des producteuralgs de la zone considérée.

% Dans le méme esprit, il N’y a sans doute pasdiaacorder des aides permanentes au titre de itaatén de la qualité des produits ou de
I'organisation des filieres pour la commercialieatide produits de plus haute qualité. Mais ici adss aides transitoires peuvent étre
justifiées si elles sont destinées a aider a I'§erare de projets collectifs émanant des productegmsoles de fagon a surmonter le
handicap de la dispersion face aux acteurs d’avé @lliere, de plus en plus concentrés au faér eesure que I'on s’approche du stade de la
distribution finale.
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