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Le mode de soutien a ['agriculture commu-
nautaire fait 1'objet, depuis la réforme de la
Politique agricole commune (PAC) de Mac
Sharry en mai 1992 puis celle décidée dans
le cadre de I'Agenda 2000 en mars 1999, de
profonds bouleversements. Ces deux ré-
formes successives contribuent chacune a
un renforcement significatif du role du con-
tribuable dans le financement de la politique
agricole (via l'octroi de paiements directs
aux agriculteurs) et, du fait de la baisse des
prix garantis, a une diminution de celui du
consommateur (Conseil européen, 1999).
Cette orientation, qui est récente eu égard a
I'histoire déja longue de la PAC, s'inscrit
dans la logique des analyses économiques
qui considerent que I'orientation des produc-
tions agricoles doit davantage résulter du
libre jeu du marché que de l'intervention
étatique (OCDE, 1998)'. En s'orientant dans
cette voie, I'Union européenne entend
mieux s'affranchir des contraintes imposées
dans le cadre des négociations multilatérales
(Desquilbet, Gohin, Guyomard, 1999).

Du fait de l'évolution de la contribution
relative des Etats membres au financement
et aux dépenses de 1'Union européenne, 1'Al-
lemagne a joué un rdle déterminant dans la

1. OCDE. Politique agricole, la nécessité de pour-
suivre la réforme. Document de synthese préparé
pour la réunion du comité de I'Agriculture au ni-
veau des ministres, Paris, février 1998, 21 p.

phase de négociations du volet agricole de
I'Agenda 2000 (Perraud, 1997). Ces négo-
ciations, qui se sont déroulées entre
juillet 1997 et mars 1999, portaient, notam-
ment, sur le montant futur des aides directes
accordées aux agriculteurs (niveau de com-
pensation des baisses de prix garantis), leurs
conditions d'octroi (dégressivité temporelle,
conditionnalité environnementale, modula-
tion, etc.) et leurs modes de financement.
Tout au long de cette période, I'Allemagne
s'est montrée plutot favorable au renforce-
ment du principe de cofinancement de la po-
litique agricole et a une réduction progressi-
ve de sa contribution au budget européen.
Elle a rejeté fermement la proposition de la
Commission européenne relative a l'applica-
tion d'une modulation des aides directes au-
dela d'un seuil fixé a 100 000 euros d'aides
directes PAC par exploitation et s'est opposée
a celle de la délégation francaise qui envisa-
geait une dégressivité temporelle des paie-
ments compensatoires.

La réforme de la PAC (Agenda 2000) sera
mise en ceuvre prochainement pour les Orga-
nisations communes de marchés (0CM) des
grandes cultures et de la viande bovine
(2001-2003) et, plus tardivement, pour celle
du lait (2005-2008). Peu novatrice quant a ses
grandes orientations, elle présente néanmoins
une inflexion majeure liée a une plus forte
mobilisation du principe de subsidiarité
(Bontems, Bureau, 1996). Dans cette pers-
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pective, les Etats membres peuvent, par
exemple, appliquer une modulation des paie-
ments compensatoires de la PAC (article 4 du
reglement horizontal). Contrairement a ce qui
est observé en Allemagne, le gouvernement
francais a décidé de se saisir de cette opportu-
nité en proposant des le 24 mars 2000 un
décret ministériel. Les crédits économisés
grice a la modulation seront mobilisés, au
niveau national, pour cofinancer les Contrats
territoriaux d’exploitation (CTE) inscrits dans
la loi d’Orientation agricole.

Basé sur une valorisation des données du
Réseau d’information comptable agricole
(RICA) et sur la construction d’un modele de
simulation des effets de 1’accord de Berlin,
cet article présente, dans un premier temps,
une analyse de 1’évolution des aides directes
aux exploitations agricoles frangaises et alle-
mandes entre 1991 et 2008. 11 aborde, dans
un second temps, la question de la modula-
tion des paiements compensatoires en souli-
gnant les conséquences économiques poten-
tielles du dispositif frangais sur les
exploitations agricoles des deux pays. Ce re-
gard croisé est d’autant plus intéressant que
ces deux Etats défendent des positions diver-
gentes sur le theme de la modulation et qu’ils
continueront a jouer un réle central dans les
débats européens a venir sur |’orientation a
donner aux paiements directs.

Les réformes successives de la PAC
et I'augmentation des aides directes
a l'agriculture

Cette premiere partie vise, tout d’abord, a
rendre compte de I’évolution des aides di-
rectes octroyées aux agriculteurs frangais et
allemands entre 1991 et 1995 puis, par si-
mulation, entre 1995 et 2008. Elle tente, en-
suite, de mettre en évidence l'impact redis-
tributif potentiel des décisions prises dans le
cadre de I’accord de Berlin. Elle présente,
enfin, le poids des aides directes (a horizon
2004) pour cinq catégories d’exploitations.

ECONOMIE RURALE 268-269/MARS-JUIN 2002

1. L'agriculture des deux pays est devenue
fortement dépendante des aides directes

L’analyse de I’évolution des aides directes
distingue deux périodes: la premiere porte
sur les données de 1991 et de 1995 observées
dans le RICA (annexe I); la seconde porte sur
les données obtenues a partir d’une simula-
tion des conséquences de la réforme de la
PAC (Agenda 2000) sur une situation de réfé-
rence 1995. L’année 2004 s’entend apres ap-
plication complete de la réforme des oCM
grandes cultures et viande bovine alors que
I’année 2008 est complétée par la réforme de
I’oCM lait et produits laitiers. Reposant sur
une méthode identique entre les deux Etats, la
simulation est réalisée a structures et produc-
tivité constantes, sans tenir compte de l'adap-
tation potentielle des exploitations agricoles a
la nouvelle donne. Cette option invite a une
interprétation prudente des résultats car la
poursuite du rythme de restructuration des
exploitations, méme a un niveau inférieur a
celui observé depuis quelques années, pour-
rait induire une augmentation plus rapide du
montant d'aides directes par exploitation que
celle obtenue par simple simulation statique.

Entre 1991 et 1995, le montant moyen
d'aides directes® par exploitation «profes-
sionnelle» du RICA est passé, toutes orien-
tations de production confondues, de 3 000 a
15 700 euros en France et de 2 600 a 17 500
euros en Allemagne (tableau 1). Cette pro-
gression tient aux choix de politique agricole
arrétés dans le cadre de la réforme de la PAC
de Mac Sharry en mai 1992 (baisse des prix
d’intervention de 35 % en céréales et de 15 %
en viande bovine; attribution de paiements
compensatoires assis sur les surfaces ou le
cheptel). Elle a été accélérée par la diminu-
tion rapide du nombre d'exploitations qui

2. Le terme «aides directes» correspond a I'ensem-
ble des subventions sur les opérations courantes
liées a la production. Il regroupe les paiements
compensatoires de la PAC, les aides directes cofi-
nancées entre I’Etat et I’Union européenne et les
autres aides directes provenant de financements na-
tionaux, régionaux ou locaux.



s’est traduit par une forte croissance de la
dimension économique des unités restantes.

Le montant moyen d’aides directes par ac-
tif agricole est, en 1995, proche entre les deux
pays étudiés. En étant plus intensives dans
l'utilisation du foncier (surtout dans le secteur
laitier) et en bénéficiant d’un montant plus
élevé d'aides directes provenant de fonds na-
tionaux et régionaux (comme c’est notam-
ment le cas en Baviere), les exploitations
agricoles allemandes ont, en revanche, un
montant d’aides directes par hectare de surfa-
ce agricole utile supérieur a la France (339
contre 273 ). En 1995, les aides directes
représentent I'équivalent de 17 % de la valeur
de la production agricole dans les deux pays,
mais la dépendance des résultats économi-
ques a l'égard du soutien direct est, en
moyenne, plus forte en Allemagne. Les aides
directes qui représentaient 9 % de I’Excédent
brut d’exploitation (EBE) de la «ferme
moyenne» allemande en 1991 en représen-
tent 43 % quatre ans plus tard (cette propor-
tion est passée de 10 % a 35 % en France)
(tableau 1)

La réforme de la PAC décidée lors du Con-
seil européen de Berlin conduit a une nouvel-
le augmentation du poids des aides directes
dans la formation du revenu de la plupart des
agriculteurs européens (Blanc et al, 2000).
Cette hausse des aides directes est, néan-
moins, plus faible que celle observée au cours
la réforme précédente et elle est davantage
liée au secteur de I’élevage (Chatellier, Col-
son, 1999).

En France, le montant moyen d'aides di-
rectes par exploitation agricole progresse de
15700 en 1995 a 19700 en 2008 (soit
46 % de I'EBE). La progression est compara-
ble en Allemagne ol ce montant passe de
17500 en 1995 a 22500 en 2008 (soit
59 % de I'EBE). La diminution attendue du
nombre d'agriculteurs et la relative constan-
ce de I'enveloppe budgétaire allouée a I’agri-
culture sur cette période (les perspectives fi-
nancieres étant actées jusqu’en 2006)
devraient néanmoins contribuer a ce que la
hausse soit, en réalité, encore plus rapide.

Dans I'hypothese ou le nombre d'exploita-
tions agricoles diminuerait de 3 % par an
(soit un rythme inférieur a celui observé au
cours des dix derniéres années), le montant
moyen d'aides directes 2008 par exploitation
serait plutot proche de 26 000 en France et
de 30 000 en Allemagne. La part des aides
directes dans le revenu est, quant a elle,
moins sensible au rythme de restructuration.
Sans mécanisme de plafonnement, les ex-
ploitations épargnées du mouvement de res-
tructuration bénéficieraient, a terme, d'un
montant accru d'aides directes, mais la crois-
sance des moyens de production est suppo-
sée générer conjointement des améliorations
de revenu.

Tableau 1. Evolution du montant d'aides directes
entre 1991 et 2008. € et %

France 1991 1995 2004 2008
Nombre

d'exploitations 549 000 429 600 - -
Aides directes 1

lexploitation 3000 5700 18200 19700
Aides directes

uTA 1850 9200 10600 11500
Aides directes

/ha de sau 67 273 320 343
Aides directes

lproduct. agric. 4% 7% 2% 23%
Aides directes

[EBE 10 % 35 % 42 % 46 %
Allemagne

Nombre

d'exploitations 365 300* 308 300 - -
Aides directes

lexploitation 2600 17500 20200 22500
Aides directes

UTA 1700 8900 10300 11400
Aides directes

/ha de sau 88 339 393 437

Aides directes
[Product. agric. 4% 7% 2% 25%

Aides directes
[EBE 9% 43 % 51 % 59 %
* Hors nouveaux Lander

Sources: Rica U 1991 et 1995,
DGVI-A3/INRA EsR NantesIFAL-BAL Braunschweig.
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2. Agenda 2000 modifie peu la hiérarchie des
montants d'aides directes entre exploitations

Pour analyser le niveau de concentration des
aides directes en France et en Allemagne, les
exploitations agricoles ont été classées, de
facon décroissante, selon leur montant
moyen d'aides directes 1995. En France, preés
de 60 % des aides directes sont captées par
seulement 25 % des exploitations agricoles,
ces mémes unités regroupant 50 % de la su-
perficie agricole utile, 38 % de la marge brute
standard et 25 % de l'emploi agricole total
(graphique 1). Ce niveau de concentration est
encore plus fort en Allemagne du fait princi-
palement des grandes structures céréalieres
situées dans les nouveaux Linder. Les ex-
ploitations du premier quartile regroupent
69 % des aides directes, 60 % de la superficie
agricole utile, 42 % de la marge brute stan-
dard et 37 % de l'emploi agricole.

La nouvelle réforme de la PAC modifie trés
peu cette hiérarchie initiale (graphique 2).
Les exploitations agricoles francaises du pre-
mier quartile, qui regroupent 60 % des aides
directes en 1995, détiennent 58 % de celles
octroyées en 2004 et 55 % de celles versées

en 2008%. De la méme maniére, les unités
allemandes du premier quartile, qui bénéfi-
cient de 69 % des aides directes en 1995,
concentrent respectivement 65 % et 61 % de
celles distribuées en 2004 et 2008. En France
comme en Allemagne, ces niveaux de con-
centration seront cependant influencés par
deux facteurs non pris en compte ici: le ryth-
me de restructuration des exploitations agri-
coles qui entraine, le plus souvent, une con-
centration accrue des aides directes;
l'application, par les Ftats, des différentes
mesures subsidiaires (plan de régionalisation
des rendements de référence en grandes cul-
tures, modulation et conditionnalité environ-
nementale des paiements compensatoires,
etc.), qui vont, quant a elles, plus souvent
dans le sens d'un rééquilibrage.

3. Cette analyse reposant uniquement sur le champ
des exploitations agricoles «professionnelles» du
RICA, elle conduit a des niveaux de concentration
inférieurs a ceux qui seraient observés si le raison-
nement portait sur l'ensemble des exploitations
agricoles répertoriées dans I'enquéte de structure.

Graphique 1. Courbe de concentration des aides directes 1995,

de la sau, de la mss et des actifs agricoles

France

100% 1. Aides directes
2. Superficie agricole
3. Marge brute standard
g0 4 Unité de travail agricole

s 5 7 100
% des exploitations agricoles

Allemagne

100% 1. Aides directes
2. Superficie agricole
3. Marge brute standard
g 4Unitédetravailagricole

1 25 50 15 100
% des exploitations agricoles
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La répartition des exploitations agricoles
selon huit classes d'aides directes par exploi-
tation (montant 2004) met en lumiére, d'une
autre maniere que les courbes de concentra-
tion, la forte dispersion du soutien direct a
l'agriculture. Dans les deux pays étudiés, les
exploitations ayant moins de 30 000
d'aides directes jouent un role trés important
tant dans l'occupation du territoire que de
lI'emploi. Celles ayant un montant d'aides di-
rectes supérieur a 100 000 (montant au-
dela duquel la Commission européenne avait
proposé l'enclenchement d'un dispositif de

modulation) sont proportionnellement peu
nombreuses en France (0,5 % de I’ensemble
des exploitations agricoles) et en Allemagne
(1,2 % de I’effectif). Elles regroupent 3,1 %
de I’ensemble des aides directes dans le pre-
mier cas contre 28,5 % dans le second.

La forte dispersion du montant moyen
d'aides directes par exploitation traduit certes
des écarts de dimension économique
(Desriers, 2000), mais elle reflete aussi, du
fait de l'existence de modes distincts de sou-
tien entre OCM, le poids relatif des différentes
productions agricoles.

Graphique 2. Impact de I'Agenda 2000 sur la concentration des aides directes par exploitation

France

100% - 1. Aides directes 1995 — — —
2. Aides directes 2004
3. Aides directes 2008

Allemagne

100 % - 1. Aides directes 1995
2. Aides directes 2004

SRR

1 25 50 75 100
% des exploitations agricoles

3. Aides directes 2008
/

1 25 50 5 100
% des exploitations agricoles

3. Des écarts importants d'aides directes
selon le type d'exploitation

Les exploitations du type «Grandes
cultures»* représentent 23 % de I’ensemble
des exploitations agricoles en France et
16 % en Allemagne. Elles ont, en moyenne,
une superficie de respectivement 84 et 83
hectares et un montant d'aides directes 2004
de 31 100 et 32900 (tableau 3). En Fran-
ce, le montant d’aides directes par exploita-
tion représente moins d'un cinquieme de la

4. Les exploitations agricoles sont réparties en cinq
groupes selon la nomenclature commune des orien-
tations de production: OTEX n° 11 + 12: Grandes
cultures; OTEX n° 41 + 43: Bovins lait; OTEX n° 42:
Bovins viande; otex n° 44+60+71+72+81+82: Po-
lyculture-Elevage; autres OTEX.

valeur de la production agricole pour 20 %
des unités de grandes cultures et plus de la
moitié pour 32 % d'entre elles (ces propor-
tions sont respectivement de 40 % et 20 %
en Allemagne). Ces écarts tiennent aux cul-
tures développées, a leur mode de produc-
tion (avec ou sans irrigation) et au rende-
ment de référence de I'exploitation.

Les exploitations du type «Bovins lait» re-
présentent 24 % des exploitations agricoles
en France et 40 % en Allemagne. Le montant
moyen d'aides directes est, par exploitation,
assez proche entre les deux pays. Rapporté a
I'hectare, il est, en revanche, plus fort en Alle-
magne du fait d'une intensification accrue des
superficies fourrageres.

Les exploitations du type «Bovins viande»
sont peu nombreuses en Allemagne (4 100
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Tableau 2. Contribution a I'agriculture de huit classes d'aides directes en 2004 par exploitation. %

Montant d'aides directes 2004 par exploitation
€

Ensemble

- 5000 10000 20000 30000 40000 40000 +de
de5000 210000 220000 230000 a40000 a50000 a100000 100000
France
Exploitations agricoles 21,3 18,1 26,7 16,0 7.2 45 57 05 100
Emplois agricoles 25,7 16,7 243 14,3 71 45 6,7 0,7 100
Superficie agricole 6.2 10,5 226 19,8 121 95 16,8 25 100

Marge brute standard 22,3 11,9 204 15,2

9.0 7.2 12,3 1,8 100

Aides directes 2004 1,6 74 213 215 13,6 10,9 204 31 100

£BE 2004 20,7 13,2 21,0 154 93 7,0 1.7 1,7 100
Allemagne

Exploitations agricoles 17,7 25,0 339 12,6 47 2,2 25 1,2 100
Emplois agricoles 17,6 19,0 26,6 11,2 48 23 2,7 15,8 100
Superficie agricole 44 123 24,0 13,5 Al 41 6,1 285 100

Marge brute standard 13,8 15,7 273 14,5 6,7 35 39

14,6 100

Aides directes 2004 2,1 94 238 15,2 8,0 49 8,2 285 100

£8e 2004 10,4 173 317 15,9 71 39 52 84 100

Sources: RICA UE 1995, DGVI-A3/INRA ESR Nantes/FAL-BAL Braunschweig

unités), la production de viande bovine pro-
venant principalement des exploitations lai-
tieres. En France, les 45200 exploitations
spécialisées en production de viande bovine
se caractérisent, en moyenne, par un faible
niveau de rémunération et une forte dé-
pendance a I'égard des aides directes (84 %
de I’EBE a horizon 2004). Localisées pour
une grande part dans des zones o les poten-
tiels agronomiques sont limités (Limousin,
Midi-Pyrénées, Bourgogne), ces exploita-
tions bénéficient d’un montant important
d'aides directes relevant de programmes cofi-
nancés (primes au maintien des systémes
d'élevage extensif, indemnités compensatoi-
res de handicaps géographiques, etc.).

Les exploitations du type «Polyculture-
Elevage» sont particulierement bien repré-
sentées dans les deux pays (23 % des exploi-
tations agricoles en France et 31 % en Alle-
magne). Si le niveau d'aides directes par actif
agricole est comparable, le poids des aides
directes dans I’EBE est plus fort en Allemagne
(70 %) qu’en France (49 %). Cela s’explique
par le faible niveau de performance économi-

ECONOMIE RURALE 268-269/MARS-JUIN 2002

que de certaines grandes structures des
Lénder de I'Est. Les exploitations du type
«Autres» (unités orientées vers les produc-
tions horticoles, maraicheres, viticoles, avi-
coles ou porcines) sont plus nombreuses en
France qu’en Allemagne. Trés peu conce-
mées par les réformes successives de la PAC,
elles ont peu d’aides directes.

Du fait de leur mode de répartition, établi
sur des critéres de structures et des bases his-
toriques de pertes forfaitaires de revenu, les
aides directes versées aux exploitations agri-
coles, tant frangaises qu’allemandes, sont
étroitement liées aux productions qu'elles dé-
veloppent et a leur dimension économique
(Kroll, 1998). Les simulations de la réforme
de la PAC (Accord de Berlin) montrent, en
France comme en Allemagne, que la hiérar-
chie initiale du montant de soutien public di-
rect par exploitation agricole ne sera pas vé-
ritablement modifiée dans les années a venir.
Les aides directes continueront a jouer un
role déterminant dans la formation du revenu
de la plupart des exploitations agricoles, no-



Tableau 3. Montant moyen d'aides directes en 2004 selon les types d'exploitations agricoles. € et %

Grandes Bovins Bovins  Polycultures,  Autres Ensemble
cultures lait viande élevage
France
Nombre d'exploitations agricoles 100 900 102 000 45 200 100 300 81200 429 600
Aides directes 2004/Exploitation 31100 12 400 24000 20700 3100 15700
Aides directes 2004/uTA 21100 8000 17 800 12 200 1300 9200
Aides directes 2004/ha de sau 370 235 370 320 170 270
Aides directes 2004/e8e 68 % 31 % 84 % 49 % 6 % 35%
Ese 2004 45 800 38 900 28 400 42 500 55 400 43 400
Allemagne
Nombre d'exploitations agricoles 49900 122 400 4100 95300 36 700 308 300
Aides directes 2004/Exploitation 32900 12900 28 400 28300 5200 20 200
Aides directes 2004/UTA 18 200 7800 18 300 12400 2200 10 300
Aides directes 2004/ha de sau 400 350 650 40 400 390
Aides directes 2004/e8e 71 % 35% 99 % 70 % 15 % 51 %
Ese 2004 46 300 37 800 28 600 40500 35200 39 600

Sources: RICA UE 1995, DGVI-A3/INRA ESR Nantes/FAL-BAL Braunschweig

tamment celles orientées vers les activités cé-
réalieres, bovines, laitieres et ovines.

Le niveau de concentration des aides direc-
tes est plus fort en Allemagne qu’en France
du fait de I’existence de trés grandes structu-
res dans les nouveaux Linder. Cette situation
contrastée entre 1’Est et I’Ouest ainsi que le
mode de fonctionnement politique, qui attri-
bue un poids important aux régions, sont
deux éléments déterminants qui ont incité le
gouvernement allemand a ne pas mettre en
ceuvre, comme c’est le cas en France ou au
Royaume-Uni, un dispositif de modulation.

La modulation des aides directes:
comparaison entre la France
et I'Allemagne

Cette seconde partie présente le contexte
européen dans lequel s’insere le débat sur la
modulation des paiements compensatoires
de la PAC puis analyse la position réciproque
de la France et de I’Allemagne sur ce dos-
sier. Elle met, enfin, en évidence l'impact du
dispositif frangais de modulation (décret du
24 mars 2000) sur les exploitations agrico-
les frangaises et allemandes.

1. Le contexte européen du débat sur
la modulation des paiements compensatoires

Les paiements directs accordés aux exploi-
tations agricoles font, depuis plusieurs an-
nées déja, ’objet d’un débat sur leur 1é-
gitimité économique, sociale et
environnementale (OCDE, 1999)°. Ce débat,
qui ne concerne pas uniquement les agricul-
teurs mais également I’ensemble des ci-
toyens-contribuables, est d'autant plus vif
que le soutien a l'agriculture est désormais
basé sur des aides directes, lesquelles sont
nettement plus visibles que l'intervention,
souvent complexe, des pouvoirs publics
dans la régulation des prix de marchés des
produits agricoles. Face & l'existence d'une
forte inégalité dans la répartition des sou-
tiens publics directs aux exploitations agri-
coles, le plafonnement, la modulation et la
dégressivité dans le temps des paiements
compensatoires de la PAC ont été périodi-
quement évoqués depuis 1992. Derriere les

5. OCDE. Les effets distributifs du soutien agricole
dans quelques pays de I'0CDE. Document de syn-
htese, Paris, novembre 1999, 63 p.
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discours et les positions de principe des pou-
voirs publics et des organisations profes-
sionnelles agricoles, les avancées de la poli-
tique agricole européenne dans ce sens sont
restées plutdt modestes. Elles se heurtent
aux intéréts divergents des Etats membres et
a la résistance de certains groupes d'agricul-
teurs soucieux de préserver, a court terme,
leurs intéréts économiques (Delorme,
1996).

Dans ce sens et pour satisfaire les exigen-
ces de quelques pays (dont I'Allemagne),
I’accord de Berlin n'a pas repris la proposi-
tion de la Commission européenne qui envi-
sageait I’application d’une modulation des
aides directes de la PAC au-dela d’un seuil de
100000 par exploitation (Fuentes, 1999) 6
ni celle de la délégation frangaise mettant en
avant la dégressivité temporelle des aides di-
rectes (Butault, 1999). Les débats, qui ont eu
lieu durant le processus de négociation de
I'Agenda 2000, ont toutefois conduit a autori-
ser un mécanisme de modulation des aides
directes, il est vrai encore trés timide, car en-
visagé dans le cadre de la subsidiarité (Cha-
tellier, 2000). L'article 4 du réglement hori-
zontal (n° 1259/99) ouvre ainsi la possibilité
aux Etats membres de mettre en ceuvre un
dispositif de modulation des aides directes de
la PAC, les crédits économisés restant dispo-
nibles au niveau national pour cofinancer des
actions favorables au développement rural et
al’environnement. La modulation, dont I’im-
pact est limité & 20 % du montant d’aides
directes dues par exploitation, peut étre réa-
lisée en fonction de trois criteres: le montant
des paiements compensatoires de la PAC,
I’emploi et la marge brute standard.

6. Le dispositif proposé envisageait un prélevement
de 20 % sur le montant d’aides directes compris en-
tre 100000et 200000 par exploitation et de
25 % au-dela de 200 000 . Fuentes M. La modu-
lation des aides directes a I’agriculture dans le cadre
de la réforme de la Pac (Agenda 2000). Rapport de
la division de I’ Agriculture du Parlement européen
(avril 1999, 60 p.).

ECONOMIE RURALE 268-269/MARS-JUIN 2002

2. La position réciproque de la France
et de I'Allemagne sur la modulation

Le gouvernement frangais a décidé de met-
tre en ceuvre la modulation pour abonder le
financement des Contrats territoriaux d’ex-
ploitation (CTE) institués par la récente loi
d’Orientation agricole. Les crédits économi-
sés interviennent comme la contrepartie
communautaire des financements, 1’Etat
francais devant injecter des fonds équiva-
lents comme I’exige la régle des program-
mes cofinancés. Le dispositif retenu
(annexe II) est le fruit de plusieurs mois de
réflexion au cours desquels furent discutés
différents scénarios alternatifs. Sans que la
version définitive emporte une adhésion
unanime, les inflexions intervenues furent
une meilleure prise en compte de I'emploi
(notamment salarié), l'intégration de la mar-
ge brute standard et le traitement spécifique
de cultures historiquement fortement soute-
nues (tabac, pommes de terre de fécule,
etc.).

Les instigateurs francais de la modulation
avancent quatre principaux arguments pour
justifier leur position, I'importance relative de
chacun d'eux étant d'autant plus difficile a
cerner que les positions sur ce theme sont
diverses et, souvent, sujettes a controverses.

* Un premier argument en faveur de la mo-
dulation réside dans la recherche d’une plus
grande équité dans la répartition du soutien
public entre agriculteurs. Les paiements
compensatoires liés a la baisse de prix insti-
tutionnels deviennent d’autant plus diffici-
les a justifier que I’on s’éloigne de la pério-
de ou ils furent institués et que leur
répartition demeure, comme cela a été mon-
tré, tres inégale entre agriculteurs. Du fait
des modalités de calcul établies sur des cri-
teres de structures et des bases historiques
de pertes forfaitaires de revenus, les paie-
ments compensatoires de la PAC restent
étroitement liés aux productions dé-
veloppées et a la taille des exploitations. Ils
constituent ainsi un effet d’aubaine pour
certaines catégories d’entre elles qui ont su



ou pu, saisir les opportunités offertes par les
criteres actuels d’attribution.

*Un second argument a trait au role des
transferts publics dans I’incitation a une
amélioration des performances techniques.
Depuis la précédente réforme de la PAC, cer-
taines exploitations agricoles de grandes
tailles, habituellement présentées comme
économiquement performantes, ont davan-
tage privilégié un accroissement rapide de la
productivité du travail (acquisition de super-
ficies éligibles au soutien public) qu'une
amélioration de leur efficacité technique.
Cette stratégie a conduit progressivement a
ce que le montant d'aides directes soit, dans
certains cas, deux a trois fois supérieur au
résultat courant.

* Le troisieme argument en faveur de la mo-
dulation est qu'elle constitue un des moyens
pour contribuer a réorienter une partie des
soutiens publics a I’agriculture et ainsi les
rendre plus acceptables par la société. Dans
une période ol les citoyens se montrent
particulierement sensibles a la qualité de
leur environnement et ot une large majorité
d’acteurs s’accorde sur le fait que les agri-
culteurs génerent des externalités positives
(valorisation des espaces ruraux, maintien
de la biodiversité, création de paysages,
etc.), la légitimation des soutiens publics a
I’agriculture passe par une rémunération ac-
crue des fonctions environnementales et so-
ciales au détriment des seules fonctions pro-
ductives.

¢ Le dernier argument est celui, par anticipa-
tion des futures négociations de 1’Organisa-
tion mondiale du commerce (OMC), du né-
cessaire «découplage» des aides directes.
En limitant le r6le des paiements compensa-
toires dans I’orientation des productions des
exploitations de grande taille, la modulation
devrait constituer une incitation a une
meilleure prise en compte des signaux de
marchés. Elle donne ainsi un atout supplé-
mentaire aux négociateurs européens pour
justifier, a I’égard de nos partenaires com-
merciaux, le maintien des paiements com-
pensatoires de la PAC au sein de la «boite

bleue» (mesures de soutien qui bénéficient
jusqu'en 2003 d’une clause de paix, du fait
de leur découplage partiel de la production).

En Allemagne, le gouvernement n'a pas
souhaité, pour le moment, appliquer une mo-
dulation des paiements compensatoires, y
compris dans le cadre de la subsidiarité. Le
débat interne sur cette question n’est cepen-
dant pas écarté et il semble méme revenir en
force depuis la nomination récente d’un nou-
veau ministre de I’ Agriculture (en provenan-
ce du mouvement des Verts). Les pouvoirs
publics considerent qu’il est difficile d’envi-
sager |’instauration d’un dispositif de modu-
lation qui soit commun a I’ensemble des agri-
culteurs allemands car il entrainerait un
transfert important de crédits des nouveaux
Liander (régions regroupant une proportion
importante de grandes exploitations écono-
miquement fragiles) vers les régions plus ri-
ches. IIs réfléchissent néanmoins a I’opportu-
nité de mettre en ceuvre un dispositif propre a
chacune des régions (avec un redéploiement
régional des crédits économisés).

Durant la phase de négociations de I'Agen-
da 2000, plusieurs études ont été réalisées en
Allemagne, et principalement dans les nou-
veaux Linder, pour évaluer I'impact de 1'ap-
plication de tel ou tel dispositif de modulation
des aides directes. Certaines d'entre elles ten-
taient de mettre en évidence les conséquences
économiques de l'introduction d'une dé-
gressivité en fonction de la superficie agrico-
le des exploitations (Kirschke et al., 1998)
tandis que d'autres se focalisaient davantage
sur I'adaptation des structures et des statuts
juridiques 2 la nouvelle donne (Hemme et al.,
1998). De fagon clairement affirmée, les res-
ponsables politiques des nouveaux Lénder
souhaitaient, dans le cas ol un dispositif de
modulation serait imposé, que celui-ci repose
sur le montant d'aides directes par actif agri-
cole et non pas sur le montant d'aides directes
par exploitation (Kleinhanss, Manegold,
1998).
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3. Les conséquences, en France
et en Allemagne,
du dispositif francais de modulation

La simulation des conséquences du disposi-
tif francais de modulation (annexe II) est
menée a horizon 2004 sur la base du RICA
national 1997 des deux pays’. L application
de ce dispositif aux exploitations alleman-
des est, d’une certaine fagon, artificielle
dans la mesure ou les autorités allemandes
auraient tres certainement opté pour un mé-
canisme distinct. Cependant, la comparai-
son se révele intéressante : elle montre que le
gouvernement allemand bénéficie d’une
marge de manceuvre plus limitée quant au
choix des criteres a intégrer dans un éven-
tuel dispositif.

En France, 14,7 % des exploitations agri-
coles sont, d’aprés ces simulations, conce-
mées par la modulation, pour un prélévement
global de 160 millions d'euros (soit 2,1 % de
I'ensemble des aides directes PAC 2004). Les
59300 exploitations affectées subissent un
recul moyen de leur montant d'aides directes
de 4,9 %, soit un taux de prélevement infé-
rieur au seuil maximum autorisé de 20 % (ce
taux est inférieur a 2 % pour 47 % des exploi-
tations modulées et compris entre 10 et 20 %
pour 9 % d'entre elles). Tres dépendantes a
I’égard du soutien public direct (140 %
d’aides directes PAC dans le résultat courant),
ces exploitations regroupent 14 % des em-
plois agricoles, 34 % de la superficie agricole
utile et 43 % des aides directes PAC. Avec
une plus grande dimension économique, leur
niveau d’EBE par actif agricole familial reste,
apres modulation, nettement supérieur a celui
des autres exploitations (53 100 contre
29400 ).

En Allemagne, ce dispositif conduirait a
pénaliser 15 700 exploitations pour un préle-
vement de 100 millions d'euros (soit 2,5 %

7. En Allemagne, les exploitations agricoles intitu-
lées «Juristische Personen» sont considérées com-
me des EARL ou des SCEA, celles relevant du statut
juridique «Personengesellschaften» sont assimi-
lées a des GAEC.
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des aides directes PAC). Si les exploitations
modulées enregistrent un taux de préleve-
ment moyen de 5,3 %, celui-ci est inférieur a
2 % pour la moitié d'entre elles et supérieur a
10 % dans 11 % des cas. En représentant
5,4 % des exploitations agricoles, ces unités
détiennent 41 % de la superficie et 47 % des
aides directes.

L'analyse de I’impact de la modulation est
déclinée en fonction du statut juridique de
I’exploitation. En France, la modulation con-
cerne 12 % des exploitations agricoles indivi-
duelles et des GAEC et 35 % des EARL et
SCEA. En Allemagne, ou les exploitations in-
dividuelles sont proportionnellement mieux
représentées (96 % de I’ensemble des exploi-
tations agricoles contre 77 % en France), ces
proportions seraient respectivement de 4 %,
28 % et 98 %. Les exploitations concernées
par la modulation ont, pour chaque catégorie
de statut, une superficie agricole et un mon-
tant moyen d’aides directes trés nettement
supérieurs aux unités non affectées.

L’approche en fonction des orientations
technico-économiques met en évidence une
forte concentration de I’impact de la modula-
tion sur les exploitations de grandes cultures.
En France, ces exploitations, qui représentent
23 % de I'ensemble des exploitations agrico-
les, détiennent 43 % des aides directes de la
PAC et participent pour 83 % au montant glo-
bal du prélevement. De la méme facon, les
exploitations allemandes spécialisées en
grandes cultures participeraient pour 66 % a
I'effort budgétaire. Les exploitations d’éleva-
ge concernées relevent moins des orienta-
tions spécialisées que de celles diversifiées,
combinant I’élevage et les cultures.

L’impact régional de la modulation est le
reflet des spécialisations agricoles et du poids
relatif des unités de grande taille. En France,
la part des exploitations agricoles concernées
par la modulation est particulierement forte
dans les régions ot les céréales et les oléopro-
téagineux sont développés (69 % en lle-de-
France, 47 % dans le Centre, 45 % en Picar-
die, etc.). Dans les régions du Sud (activités
viticoles) du Grand-Ouest (activités laitieres,



porcine et avicole) et du bassin allaitant (pro-
duction de viande bovine sur la base de syste-
mes extensifs), elle est inférieure a 10 %
(carte 1). Les exploitations concernées par la
modulation subissent, de plus, un taux de pré-
leévement plus fort dans les zones de grandes
cultures (6,4 % en lle-de-France) que dans
les régions d’élevage (1,1 % en Limousin).
En Allemagne, pres de la moitié des 13 400
exploitations des nouveaux Lander subiraient
la modulation dans I’hypothese ot un dispo-
sitif identique a celui adopté en France serait

mis en ceuvre. Cette proportion serait de seu-
lement 3 % dans les exploitations des autres
régions. Avec 5 % de I'ensemble des exploi-
tations allemandes et 41 % des aides directes
PAC, les exploitations des nouveaux Lénder
contribueraient pour 91 % aux réserves bud-
gétaires. De facon plus ciblée encore, 3 100
exploitations de grandes cultures localisées
dans les nouveaux Lénder seraient a l'origine
de 60 % de ces réserves. Ces unités ont, en
moyenne, une superficie de 620 hectares
pour 183 500 d'aides directes PAC.

Tableau 4. Impact du dispositif francais de modulation selon le statut juridique

Individuelles GAEC/Coopératives EARL/SCEA Ensemble

Sans Avec Total Sans Avec Total Sans Avec Total Sans Avec Total
France
Nombre total
d'exploitations 275500 38700 314200 43100 6000 49100 27800 14600 42300 346300 59300 405600
SAU (ha) 43 132 54 89 238 107 49 158 87 5 149 64
Aides directes
PAC 2004 (€) 10700 48400 15400 24100 86300 31600 10700 57200 26700 12400 54300 18500
Impact de la
modulation (€) 0 -2500 -300 0 -2670 -320 0 -3110-1070 0 -2670 -390
Impact de la
modulation (%) 0 -52 -20 0 =31 -1 0 -54 -4 0 -49 -21
Allemagne
Nombre total
d'exploitations 266 800 10800 277600 5700 2300 8000 50 2650 2700 272600 15700 288 300
SAU (ha) 34 157 39 72 400 164 ns 1550 1530 36 428 51
Aides directes
PAC 2004 (€) 7590 49050 9190 14000 114070 42300 ns 413400403100 7680 120100 13800
Impact de la
modulation (€) 0 -2400 -90 0 -11800 -3300 ns -17600 -17100 0 -6320 -340
Impact de la

modulation (%) 0 -48 -1 0 -99

-719 ns -43 -42 0 -53 -25

Sources: Rica Allemagne 1997-1998 et Rica France 1997/INRA EsR Nantes/FAL-BAL Braunschweig
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Carte 1. Impact régional du dispositif francais de modulation

Part des exploitations concernées par la modulation. %

<
EES-<=10
B 10-<2
M 20 - <=30
B 30- <%
40 - <=50
B 50 - <=60
o

Taux de prélévement d'aides directes
par exploitation concernée

Sources: Rica Allemagne 1997-1998 et Rica France 1997/INRA ESR Nantes/FAL-BAL Braunschweig

Conclusion

Dans les deux réformes successives de la
PAC (Mac Sharry et Agenda 2000), la baisse
des prix institutionnels est compensée par
des paiements directs versés, pour 1’essen-
tiel, sur la base des facteurs de production
disponibles (surfaces cultivées, tétes de bé-
tail, quota laitier) et des niveaux antérieurs
de productivité (rendement de référence en
grandes cultures). Cette logique est, dans
I’esprit de nombreux décideurs européens,
transitoire. Ils considérent que la raison
d’étre des paiements compensatoires est de
permettre, sur une période donnée, 1’adapta-
tion progressive des exploitations agricoles
au choc économique induit par la réforme
des instruments de soutien. Dix années apres
la premiere réforme, cette idée progresse peu
dans les faits. La dégressivité dans le temps
des paiements compensatoires n’est pas pro-
grammée et la modulation est, pour le mo-
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ment, appliquée de facon timide par seule-
ment deux Etats membres.

Le gouvernement francais considére que la
modulation est une des conditions de 1’adap-
tation des exploitations agricoles aux nouvel-
les attentes de la société. Elle constitue un des
outils de promotion de la multifonctionalité
des exploitations agricoles tant dans la mise
en ceuvre d’une limitation du montant de
paiements directs par emploi agricole, que
dans la redistribution des crédits pour cofi-
nancer des actions de développement rural.
L’analyse des conséquences du dispositif de
modulation appliqué en France est fragile.
Elle ne pourra étre véritablement engagée
que dans quelques années, une fois les redis-
tributions opérées, via notamment les con-
trats territoriaux d’exploitation. Elle devra
également tenir compte de 1'adaptation pro-
gressive des exploitations a la nouvelle don-
ne, notamment en matiere d'organisation du
travail et de transformation des statuts juridi-
ques. En Allemagne, la modulation n’est pas



appliquée pour le moment. Les débats inter-
nes sur cette question reviennent cependant
avec force depuis quelques mois du fait des
changements politiques intervenus et de la
remise en cause, par certains, d’'un modeéle
agricole jugé trop productiviste.

Dans la perspective des futures négocia-
tions de I’'OMC et de I’élargissement de
I’Union européenne, la question du mode
de soutien aux exploitations agricoles re-
viendra au cceur des prochaines négocia-
tions sur la construction de la PAC. Au-dela

des démarches individuelles adoptées par
les Etats membres sur le theme politique-
ment sensible de la modulation, se posera
alors la question européenne d’un transfert
accentué des crédits liés a la gestion des
marchés vers ceux du développement rural,
second pilier de la PAC. Ces nouvelles éta-
pes seront une nouvelle occasion pour sai-
sir, de fagon comparée entre la France et
I’ Allemagne, les points de convergence et
de divergence en matiere de conception de
la politique agricole m
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ANNEXES

1. Une étude
basée sur les données du Rica

Le RICA, qui fait ’objet d’un réglement
communautaire, est une enquéte réalisée
chaque année, depuis plus de trente ans,
dans tous les Etats membres de 1'Union
européenne. Il comporte des informations
détaillées sur la structure, les résultats éco-
nomiques et la situation financiere des ex-
ploitations agricoles.

Le RICA ne couvre pas l'ensemble des ex-
ploitations, mais seulement celles dites
«professionnelles», c'est-a-dire celles ayant
une disponibilité en main-d'ceuvre (mesurée
en UTA, Unités de travail agricole) et une
dimension économique (mesurée par la mar-
ge brute standard) supérieures a certains
seuils définis pour chaque Etat membre (plus
de 0,75 UTA et plus de 8 UDE en France et en
Allemagne). Chaque exploitation de I'échan-
tillon est dotée d'un coefficient de pondéra-
tion permettant de représenter, in fine,
un univers global. Ce coefficient de pondéra-
tion, qui varie d'une exploitation a l'autre, est
déterminé par calage avec l'enquéte structure
sur la base d'une nomenclature a trois
entrées: la région, l'orientation technico-éco-
nomique (OTEX) et la classe de dimension
économique.

Moins précis que les Enquétes structures
pour rendre compte des formes diversifiées
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de Iactivité agricole (60 % de I’ensemble des
exploitations y sont répertoriés), le RICA est
bien adapté pour traiter des questions relati-
ves a la production et aux aides directes.
Dans les deux pays étudiés, il couvre environ
95 % de la marge brute standard, 90 % des
superficies agricoles et, vraisemblablement,
autant des aides directes.

2. La modulation
des paiements compensatoires de la PAC
en France - décret du 24 mars 2000

Le dispositif frangais de modulation, pré-

senté dans le décret n° 2000-280 du 24 mars
2000 et la circulaire du 3 avril 2000, s’ins-
crit dans le cadre de I’article 4 des mesures
horizontales de 1’ Agenda 2000. Il conduit a
déterminer, pour chaque exploitation, un
taux de modulation basé sur trois les criteres
autorisés: le montant total des paiements
compensatoires de la PAC, la prospérité glo-
bale (mesurée par la marge brute standard —
MBS) et I'emploi. Pour présenter le disposi-
tif, il est proposé de distinguer deux parties:
une premiere sur la définition du champ des
exploitations agricoles concernées par la
modulation, une seconde sur la méthode de
calcul du taux de réduction des paiements
compensatoires accordés aux agriculteurs.



Le champ des exploitations
concernées par la modulation

La modulation concerne uniquement les
paiements compensatoires de la PAC. Les
aides directes financées, méme partielle-
ment, sur des crédits nationaux (indemnités
compensatoires de handicaps naturels, aides
agri-environnementales, etc.) sont exclues.
La modulation ne s'applique pas aux exploi-
tations pour lesquelles le montant total des
paiements compensatoires (MTPC) est, pour
I'année civile précédente, inférieur a un seuil
forfaitaire fixé le ministre de I'Agriculture et
de la Péche (SFPC). Ce seuil differe en fonc-
tion du statut juridique de l'exploitation:
30000 pour les exploitations agricoles in-
dividuelles, les Exploitations agricoles a
responsabilité limitée (EARL) et les Sociétés
civiles d'exploitations agricoles (SCEA);
30000 multipliés par le nombre d'asso-
ciés apporteurs au capital social dans le cas
des Groupements agricoles d'exploitation en
commun (GAEC). Une méme personne phy-
sique, chef d'exploitation a titre principal ou
a titre secondaire, ne peut &tre prise en
compte pour le calcul de ce seuil qu'au titre
d'une seule exploitation.

Parmi les exploitations dont le montant to-
tal de paiements compensatoires est supé-
rieur a ce seuil, celles ayant une MBS de réfé-
rence pour l'année en cours (MBSREF)
inférieure a un seuil minimal de MBS (MBS-
MIN) fixé chaque année par arrété ministériel
(50000 pour la premiere campagne d'ap-
plication), ne sont pas soumises a la modula-
tion. La MBS de référence correspond a la

MBS totale de l'exploitation divisée par le
nombre d'associés apporteurs de capital dans
le cas des GAEC et a la MBS totale pour les
autres types d'exploitations.

Le calcul du taux de réduction
des aides directes de la PAC

Pour les exploitations agricoles concernées
par la modulation (MTPC>SFPC et MBSREF
>MBSMIN), un taux de réduction des paie-
ments compensatoires (TRPC) est déte-
rminé. Celui-ci est, conformément au re-
glement horizontal, plafonné a 20 % du
montant des aides directes dues par exploi-
tation. La méthode de calcul du taux de ré-
duction fait intervenir deux éléments non
encore mentionnés: un seuil maximal de
MBS (MBSMAX) fixé chaque année par arrété
ministériel (150 000 pour la premiére
campagne d'application); un montant repré-
sentant le cofit relatif a la main d'ceuvre (CR-
MO). Celui-ci correspond au cumul de plu-
sieurs postes: le cofit des salaires bruts
déclarés a la caisse de mutualité sociale
agricole ainsi que des cotisations sociales
afférentes a la charge de I'employeur (mon-
tant global plafonné a 22 500 par salarié);
un montant forfaitaire de 7 500 pour les
chefs d'exploitation a titre secondaire, pour
les conjoints ayant le statut de conjoints col-
laborateurs (art. L.321-5, Code rural) ainsi
que pour les personnes bénéficiant du statut
d'aide familial (art. 1106-1, Code rural).

Le taux de modulation est calculé de la
fagon suivante:

(MBSREF—MBSMIN)

0.03*(MTPC—SFPC)+0.25*
TRPC =

(MBSMAX—MBSMIN)

* (MTPC—SFPC—CRMO)

MTPC

Exemple 1. Le taux de modulation d'une
exploitation agricole individuelle ayant un
actif agricole, 60 000 € de paiements com-
pensatoires et 100 000 € de MBS de réfé-
rence est de 7,75 % (soit une perte de
4650 €).

Exemple 2. Le taux de modulation d'une

exploitation agricole en GAEC ayant deux
associés apporteurs de capital et un salarié
(pour un cofiit global annuel de 20 000 €),
100 000 de paiements compensatoires et
320000 de MBS totale (soit 160 000 de
MBS de référence) est de 6,20 % (soit une
perte de 6 200 ).
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