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Réeforme de la PAC : compétitivité et durabilité

Hervé Guyomard — INRA, collége de Direction (Paris)
Vincent Chatellier — INRA, directeur du LERECO (Nantes)
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La PAC depuis 1992

= Processus continu de réforme depuis plus de 20 ans : 1992, 1999, 2003, 2008,
2013, etc.
» Processus de petits pas successifs

= Uneligne directrice
e Diminution du soutien par les prix a la production
« Compensation par des aides directes progressivement de plus en plus découplées des choix et
des niveaux des produits
» Légitimation de ces aides directes découplées par des exigences environnementales (éco-
conditionnalité et BCAE hier, verdissement aujourd’hui)
* Montée en puissance progressive d’aides complémentaires au titre du développement rural
e Second pilier de la PAC
* « Fourre-tout »
* Co-financement par les EM
* Montée en puissance progressive de la subsidiarité




La PAC depuis 1992

- Accord sur une nouvelle réforme de la PAC en juin 2013

- Interrogations
 Réforme dans la continuité des réformes antérieures ?
« Réforme a la hauteur des enjeux ?
» Obijectifs et ambitions
« Budget
e Instruments
e Et maintenant ?




L’accord de juillet 2013 en un clin d’ceil (!)

(1) Aides directes du P1

= Convergence externe

Ajustements des plafonds nationaux de sorte que I'écart entre le taux d’aides directes

par hectare d’'un EM donné et 90 % de la moyenne EU serait réduit d'un tiers a
I’lhorizon 2019

Redistribution entre EM timide
Possibilité d’aller plus loin dans le cadre de I'accord financier pluriannuel

= Convergence interne

INRA

Du modele historique au modele “régional” (EM ou région)
A compter de 2015

En 2019, montant moyen / ha : au minimum 60 % de la moyenne nationale ou
regionale

Proposition initiale de la Commission européenne : convergence interne totale

Hervé Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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L’accord de juillet 2013 en un clin d’ceil (1)

(1) Aides directes du P1

= QOctroi des aides directes « en cascade »
e Jeunes agriculteurs, petits agriculteurs, aides couplées, zones défavorisées
(obligatoire/facultatif, 30% max)
» Paiement redistributif (par ha, 30% max)
» Trois mesures dites de verdissement : diversification des cultures, prairies
permanentes, infrastructures agro-écologiques
* Solde : paiement de base (par ha, 40 % min)
e Surprime possible des « 50 premiers hectares »

Plafonnement / paiements dégressifs

Transferts entre piliers : 15 % des ressources du P1 vers le P2, ou inversement !
Hectares éligibles : réference 2015 mais lien aux bénéficiaires 2013 de fagcon a éviter la
« spéculation »

— INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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L’accord de juillet 2013 en un clin d’ceil (!)

(1 OCM unique

* Intervention (maintien blé, beurre et poudre) et aides au stockage privé

e Aides sectorielles (fruits & légumes, vin)

e Suppression des quotas de production (lait, sucre)

 Maintien des droits de plantation en vin

e Organisation de producteurs / interprofessions (extension a tous les secteurs)
* Réserve de crise

INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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L’accord de juillet 2013 en un clin d’ceil (!)

(I11) P2 du développement rural

e Six priorités
- Soutien au transfert de connaissance et innovation
- Renforcement de la compétitivité
- Promotion organisation et gestion des risques
-Restauration/protection écosystémes
-Favoriser les systemes « bas carbone »

- Réduction pauvreté/promouvoir développement éco. dans les zones rurales

e Dépenses agri-environnementales (double financement)
e Co-financement
e PEl agriculture durable

INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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Une réforme dans la continuité des réformes antérieures ?

Oui
e P1& P2, réduction des mesures de marché, convergence externe et interne,
verdissement, subsidiarité
* Politique des petits pas
e Un petit pas dans la bonne direction (environnement, variabilité, PEl)
Il ne s’agit pas d’une rupture, loin s’en faut !
Néanmoins :
e Augmentation des aides couplées (15 % max, voire plus)
e Assurance / fonds de mutualisation (P2), réserve de crise (P1)
Réforme qui sera vite suivie d’autres réformes, au minimum d’une révision
* Trop de parametres inconnus pour une évaluation précise des effets : travail par
scénarios

— INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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Une réforme a la hauteur des enjeux et des défis ?

Enjeux & défis clairement identifiés : durabilité, y compris compétitivité
Réforme qui n’est sans doute pas a la hauteur des enjeux
Conséquence logique du processus des petits-pas successifs
Un autre processus est-il possible ? non (trilogue, intéréts et positions « extrémes »
des EM et des acteurs : changement de paradigme vs “greenwashing’’)
Bouteille a moitié pleine / a moitié vide
e A moitié pleine : budget, verdissement, assurance/fonds de mutualisation/réserve
de crise, PEl agriculture durable
« A moitié vide : budget (inconnues), verdissement (légitimité des aides du P1),
assurance/fonds de mutualisation/ réserve de crise (modestie du dispositif, P2 et
P1), PEl (lourdeur, ruptures)

INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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Une réforme a la hauteur des enjeux et des défis ?

e Budget (des incertitudes encore, budget P1 “business as usual’’ et baisse du budget P2)

e OMC (« p.m. »)

e Légitimité des aides directes du P1 : équité (entre EM, entre productions, entre
exploitations) ; du soutien a la stabilisation

* Compétitiviteé : trop vague (OP, interprofessions, regles de la concurrence,
contractualisation) & structures (agriculture & IAA) : spécialisation productive,
spécialisation produits, produis et services

* Environnement : insuffisant (GES, biodiversité) ; budget contraint ; marchés de services
environnementaux

* Espace: d’'une logique de compensation des handicaps a une logique de rémunération
des solidarités spatiales (économies de gamme)

* Inscrire cette vision de M/L T dans le processus des petis pas

IN?A Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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Une réforme a la hauteur des enjeux & des défis ?

 |nscrire cette vision de M/L T dans le processus des petis pas

o« Complexité (mais peut-il en étre autrement ?)
 Parametres inconnus (du lobbying a Bruxelles a un lobbying dans les

capitales)

TS SCIENCE & IMPACT



Réformes successives de la PAC et dépenses
(prix constants 2007)

milliards € % PNB
70 0,7%0
UE-10 - UE-25 UE-27

60 I I 0,620
50 0,5%06
40 0,4%0
30 0,3%06
20 0,2%06
10 0,1%06

0 0,026

mmm Restitutions a I'exportation 3 Autres measures de marché I Paiements directs couplés
B Paiements directs découplés 3 Développement rural —e— 9% du PNB UE

INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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Atouts et faiblesses des aides découplées
= Atouts

® Compatibilité avec les engagements pris a TOMC

® Prévisibilité interannuelle des fonds utilisés

® Efficacité du transfert au bénéfice direct des seuls agriculteurs
® Prise en compte des signaux du marché par les agriculteurs

= Faiblesses
® Effets redistributifs

® Soutiens accordés de maniere indépendante des prix percus

® Une capitalisation dans le prix du foncier (hausse des colts)

® Des soutiens qui n’incitent pas aux changements de pratiques

® Des exigences environnementales modestes (conditionnalité)

® Un risque d’abandon de la production dans les territoires fragiles

—a—— INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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Evolution des prix des produits et des intrants

(real price index, 1996 = 100)
110

> ~—__— \/

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

70

—o— QOutput prices - EU-27 —e— Input prices - EU-27

Source: Eurostat
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Réforme de |la PAC : Aides directes

Vincent Chatellier — INRA, directeur du LERECO (Nantes)
Hervé Guyomard — INRA, collége de Direction (Paris)

INQA SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre 018
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Introduction

=» Quatre points préalables essentiels

® Le budget de la PAC pour 2014-2020 est plutdt « confortable »

® La convergence a I’échelle européenne n'aura pas lieu (peu de transferts vers les NEM)
® [e support des aides directes restera I'hectare (« faible degré d’'innovation »)

® |es aides découplées occuperont une part essentielle du budget de la PAC (cf.OMC)

=» Le débat sur la réorientation des aides est d’autant complexe que...

® |a France a privilégié la voie du conservatisme lors des préceédentes réformes

® |a forte volatilité des prix rend les aides découplées fragiles (ou du moins critiquables)
® Les écarts de revenus se creusent entre les productions animales et végétales

® Le montant des aides directes par emploi augmente avec la productivité du travail




2-1- Les soutiens directs aux exploitations agricoles
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Les concours publics al’agriculture en France

= Autres (sécurité sanitaire)

m Développement rural
= Régulations des marcheés

m Aides liées aux produits

= Paiment unique

2010 2011 2012

2009
Sources : MAAF/SAFLS/SDABC

021

2003 2004 2005 2006 2007 2008
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Aides directes par exploitation et par emploi (€ - toutes OTEX)

Par exploitation Par UTA

35000 18000
—Basse-Normandie —Basse-Normandie
— 16000
30000 | Bretagne Bretagne
—Pays-de-la-Loire —Pays-de-la-Loire
14000 -
—France entiere —France entiere
25000
12000 -
20000 - 10000 -
15000 8000
6000 -
10000
4000
5000
2000
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Agreste — RICA France 2011
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Aides directes par exploitation et par emploi )

Exploitations laitieres Exploitations bovins-viande
50000 50000
B / Exploitation  / Exploitation
45000 g /UTA B0 g/ uTA
40000 40000
35000 35000
30000 30000
25000 25000 -
20000 20000
15000 - 15000 -
10000 1 10000 -
5000 5000
0 . . . 0 . . .
Basse-Normandie Bretagne Pays de la Loire France Basse-Normandie Bretagne Pays de la Loire France

Agreste — RICA France 2011
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Aides directes en % de la production et du revenu (rcai

Exploitations laitieres Exploitations bovins-viande
140% 140%
» /Production [ Production
wo "/ RCAI aw |/ RCA
100% - 100% -
80% 80%
60% 60%
0% a0% -
20% 20%
0% . . 0% . ;
Basse-Normandie Bretagne Pays de la Loire France Basse-Normandie Bretagne Pays de la Loire France

Agreste — RICA France 2011

= | \\P/.\ 024

—=" SCIENCE & IMPACT




Aides directes totales par ha de SAU et DPU par ha

Exploitations laitieres Exploitations bovins-viande
500 500
. . M Aides directes totales par ha de SAU
M Aides directes totales par ha de SAU o0 oar h b
. g
450 1 DPU par hectare éligible 450 " DPUparhectare cligible
400 400
350 - 350 -
300 300
250 - 250 -
200 - 200
150 150 |
100 - 100 -
50 50
0 - 0.
Basse-Normandie Bretagne Pays de la Loire France Basse-Normandie Bretagne Pays de la Loire France

Agreste — RICA France 2011
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Le montant moyen régional du DPU par hectare (euros)

400

359
351 351
350
331

317 317 317

300 281 284 290
277 277

269 271
253
250 533 239

224 226

213
201
200

1es 169
150 |

100

50

Agreste — RICA France 2011
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2-2- Les latitudes laissées aux Etats membres
pour redistribuer les aides directes du pilier |
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Les latitudes laissées aux Etats membres

Le principe de la convergence

Les Etats membres qui continuent a ce jour a allouer des fonds sur la base de références historiques
doivent évoluer vers des niveaux de paiements par hectare plus similaires.

Les Etats membres peuvent choisir I'échelle géographique pour son application : adopter une approche
nationale ou une approche régionale (sur la base de criteres administratifs ou agronomiques).

Le tauXx minimum

Chaque Etat peut choisir le niveau de convergence qu’il atteindra en 2019, entre une convergence totale
et un minimum imposé a tous. Le minimum consiste a :

* Avoir ramené tous les agriculteurs a 60% au moins de la moyenne nationale ;

* et a avoir comblé 1/3 de I'écart a la moyenne pour tous les agriculteurs dont les aides sont
inférieurs a la moyenne.

INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre




Les latitudes laissées aux Etats membres

Les jeunes agriculteurs

Un paiement supplémentaire au DPB de 25% est accordé aux jeunes agriculteurs (de moins de 40 ans)
pendant les cing premieres années de leur installation.

Cette mesure (financement maximal de 2 % de I'enveloppe nationale) sera obligatoire

Les zones soumises a des contraintes naturelles

Les Etats membres (ou régions) peuvent octroyer un paiement supplémentaire pour des zones soumises
a des contraintes naturelles (telles que définies en vertu des régles applicables au développement rural)
d'un montant maximal équivalent a 5 % de I'enveloppe nationale.

Ceci est facultatif et n'a pas d'incidence sur les options disponibles au titre du développement rural




| es |latitudes laissées aux Etats membres

Les soutiens couplés

Les Etats membres pourront choisir d'octroyer des montants limités de paiements «couplés ».

Ces paiements seront limités a 8 % de I'enveloppe nationale si I'Etat fournit actuellement un soutien
couplé, ou, si le niveau actuel du soutien couplé est supérieur a 5 %, jusqu'a un maximum de 13 %.

Une possibilité supplémentaire de 2% est possible en faveur de la production de protéines végétales

La Commission dispose d'une certaine flexibilité pour approuver un taux supérieur si cela est justifié.

La majoration de l'aide sur les premiers hectares

Les Etats membres ont le droit d'utiliser un paiement de redistribution pour les premiers hectares
(leur permettant de prélever jusqu’a 30 % de leur enveloppe nationale). Avec transparence GAEC.

Les Etats membres ont également la possibilité d'appliquer un paiement maximum par hectare.




Les latitudes laissées aux Etats membres

La limitation des pertes

Chaque Etat peut mettre en place un systeme de limitation des pertes, afin que la valeur du DPB en 2019
n‘ait pas diminué de plus de 30% par rapport a la valeur initiale.

Dans le cas ou le paiement vert est calculé de facon différenciée, tout se passe comme si la limitation de
la perte portait sur I'ensemble DPB + paiement vert.




2-3- L'impact de trois scéenarios de redistribution des aides
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Eléments de cadrage sur les scénarios testés
- Les scénarios testés ne correspondent pas nécessairement aux options qui
seront privilégiées a 'issue du débat national (subsidiarité).
- Les simulations sont conduites a partir des données du RICA France 2011

- LUimpact économique est mesuré en euros par exploitation et en pourcentage
des aides directes du premier pilier ou du revenu (RCAI).

- Le choc est apprécié au terme de l'application de la réforme (sans phase de
transition), sur la base des données structurelles et conjoncturelles 2011.

- La convergence des aides découplées est réalisée a |'échelle nationale
et sur 'ensemble des surfaces éligibles aux DPU

- Elle sapplique au paiement de base et au « paiement vert ».

= INQA Herve Guyomard & Vincent Chatellier - SPACE 2013 - Jeudi 12 septembre
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Scénario 1

Convergence totale du montant par hectare des aides découplées.
- Les aides couplées existantes (Prime au Maintien du Troupeau de Vaches
Allaitantes et aides a la brebis et a la chevre) sont maintenues, mais sans

adopter une augmentation du taux de couplage

- Pas de transfert d’aides directes du Pilier | vers les zones difficiles

- Pas de revalorisation des aides directes pour les 52 premiers ha.




Impact du scenario S1 — en Euros par exploitation
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Impact du scenario S1 — En millions d’euros

Picardie -96
Bretagne -81
Nord-Pas-de-Calais -62
Ch.-Ardennes -62
Haute-Normandie -31

Pays-de-la-Loire -27
Ille-de-France -20
Alsace -20
Basse-Normandie -8
Aquitaine -4
Centre 1
Corse (=]
Lorraine 10
Poitou-Charentes 10
PACA 22
Franche-Comté 34
Midi-Pyréenees a7
Rhéne-Alpes 50
L.-Roussillon 51
Limousin 55

Bourgogne 60

Auvergne 63

-120 -100 -80 -60 -40 -20 0O 20 40 60 80

Sources : RICA France 2011 / Traitement INRA SAE2 Nantes
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Scénario 2

Convergence partielle (60% des aides directes découplées)

- Les aides couplées existantes sont maintenues et de nouvelles aides couplées
sont introduites (non soumises a la convergence) : 240 millions d’euros, dont
150 pour les surfaces de protéagineux et les prairies temporaires et 90 pour les
vaches laitieres (au prorata des effectifs).

- Transfert de 5% des aides directes du Pilier | vers les zones difficiles
(sous la forme d’une revalorisation du montant unitaire des ICHN).

- Pas de revalorisation des aides directes pour les 52 premiers ha.




Impact du scenario S2 — en Euros par exploitation

-4 800

-600

France 6500
3 200

=600

=1 700D
=200
Grand-Ouest -1100
400
-2900
" Grandes cultures | |
-2 400
100 )
Pays de la Loire MW Granivores
100
=2 400
W Ovins-caprins =
100
-300
Bretagne M Bovins-viande
-2400
-3 000
m Bovins-lait -
-B00D
Basse-Normandie
2 400
=3 400

-6 000 -4 000 -2 000 2 OOD 4 000 6 000 8 000

Sources : RICA France 2011 / Traitement INRA SAE2 Nantes

INRA 038

SCIENCE & IMPACT




Impact du scenario S2 — En millions d’euros

Picardie
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Scénario 3

Le troisieme scénario 3 est identique au scénario S2, a une exception :

...une surprime est attribuée pour toutes les surfaces éligibles au DPU qui se
situent en deca d’un seuil fixé a 52 hectares par exploitation.

* Dans le cas des GAEC (Groupement Agricole d’Exploitation en Commun), ce seuil est
augmenté en tenant compte du nombre d’associés (dans la limite cependant de trois
associés par exploitation).

* Le montant de cette surprime (77 euros par hectare) concerne environ 14 millions
d’hectares en France.




Impact du scenario S3 — en Euros par exploitation
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Impact du scenario S3 — En millions d’euros

Picardie -98
Ch.-Ardennes -91
Centre -64
Nord-Pas-de-Calais -45
Haute-Normandie -37
lle-de-France -32
Bretagne -22
Lorraine -21
Basse-Normandie -15
Alsace -14
Pays-de-la-Loire -12
Poitou-Charentes -12
Bourgogne 3
Corse 12
Aquitaine 22
PACA 28
Franche-Comté 30
L.-Roussillon a2
Limousin 60
Midi-Pyrénées 78
Rhéne-Alpes 87
Auvergne 101

-120 -70 -20 30 80 130

Sources : RICA France 2011 / Traitement INRA SAE2 Nantes
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Conclusion

=» Les Etats membres disposent de latitudes pour agir (subsidiarité)

® Des choix politiques a court terme...au service de quelle vision a long terme ?
® Un retour a des aides couplées en élevage sera-t-il nécessaire, utile, stratégique ?

=» Les agriculteurs s’adaptent toujours a la nouvelle donne

® |es effets statiques simulés a court terme ne seront pas les effets réels a long terme
® |a restructuration entrainera une hausse du montant des aides directes par emploi
® Les aides découplées inciteront a la conservation du foncier par les ainés (gestion par ETA)

=» Les aides directes ne font pas tout...

® Un exces d’aides découplées peut nuire a I'innovation ou a la restructuration
® Des mots clés : spécialisations productives, structuration des filieres et internationalisation
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Pour en savoir plus...
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