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RESUME

La mondialisation commerciale, industrielle et fingre des économies, la forte volatilité des
prix des matiéres premieres, I'accentuation deian fdans le monde, le déréglement climatique,
la raréfaction des ressources naturelles et lae pprogressive de biodiversité sont autant
d’évolutions qui interférent aujourd’hui sur la niene dont les pouvoirs publics entrevoient leurs
actions et hiérarchisent leurs choix pour prépdisarenir. L'agriculture est particulierement
interpellée par ces grands défis posés a la plaméte début du XXI"siécle.

Dans ce contexte, cette note propose une réfleinthétique et prospective sur les mécanismes
européens de régulation des marchés agricoles.s’Eigerit dans la perspective des débats
engagés sur l'avenir de la Politique agricole comenPAC) pour I'aprés 2013. Dans une
premiere partie, cette note rappelle tout d’abare lgs mécanismes de régulation utilisés au sein
de la PAC ont été profondément modifiés au fil d&fermes successives, d’'une part, pour les
adapter au mieux a la dynamique des marchés efirel’part, pour les rendre plus compatibles
avec les regles multilatérales arrétées dans leecdel I'Organisation mondiale du commerce
(OMC). Ainsi, les soutiens budgétaires de la PA@Gt,saujourd’hui, orientés massivement vers
I'octroi de paiements directs découplés aux agecus$ ; les soutiens allouéfricto sensua la
régulation des marchés (restitutions aux exporiatidrais de stockage, etc.) sont devenus
modestes. Cette modification des modalités d’ietion des pouvoirs publics ne doit cependant
pas masquer le fait que la PAC demeure toujounsctsitée autour de ses trois principes
fondateurs, que sont la préférence communautaisglidarité financiére et I'unicité des marchés.
Cette note précise ensuite les principales raigpnsjustifient I'existence d’une intervention
publigue ambitieuse dans ce secteur économiquéngul@r (sensibilité de I'offre aux aléas
climatiques, faible élasticité de la demande pppoat aux prix, production de biens alimentaires
essentiels a la vie, fourniture de services norchaards, etc.). Dans une seconde partie, cette note
dresse un bilan et propose quelques pistes d’apenir les principaux mécanismes de régulation
qui fondent la PAC, a savoir les droits de douamg plus globalement, les protections a la
frontiére), les soutiens aux exportations (restihg et aide alimentaire), les filets de sécurité
(ou le maintien de prix institutionnels minimaubds outils de gestion des risques, les instruments
de contrble de I'offre (en insistant tout partiesément sur les quotas laitiers) et les aidestesec
allouées aux agriculteurs.

Il ressort de cette analyse que de nouvelles diapdade la PAC seront indispensables a moyen
terme, avec ou sans la pression de 'OMC. La PAL &oce mise encore davantage au service
d’'une agriculture productive, innovante, compédfivrespectueuse de I'environnement et
soucieuse de ses territoires. Elle va donc devoigrpssivement se détourner d’'une logique qui
veut que les paiements directs alloués aux ageixdtdépendent surtout des montants d’aides
gu'ils ont pu percevoir dans le passé (principeladeéférence historique). Cela signifie qu'il
conviendra, en respectant cependant des phasemdiion, de basculer une part significative des
soutiens directs découplés, d’'une part, vers dasuiments de gestion des risques et, d’autre part,
vers la rémunération des services non marchandsréaspar les exploitations. Une telle
orientation de la PAC suppose, aussi, de maintasrfilets de sécurité, de plafonner le montant
des aides directes par emploi agricole et de reafde pouvoir des organisations de producteurs
(cadre juridique de la contractualisation entredpmteurs et industriels, suivi du partage des
marges dans les filiéres, etc.). En outre, 'UR dbtenir de ses partenaires a 'OMC la possibilité
de maintenir une protection tarifaire aux front®igui soit compatible avec le maintien, a un
niveau acceptable, des productions considérées eostmatégiques au plan territorial. Cela
impose, en parallele, d’accepter la suppressiorthaioe des restitutions et d’autoriser une
protection spécifique des marchés agricoles des lpayplus pauvres.
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Introduction

Cette noté présente une analyse synthétique et prospectivéesumécanismes européens de
régulation des marchés agricoles. Elle s’inscritsdia perspective des réflexions engagées sur
I'avenir de la Politique agricole commune (PAC) pbaprés 2013. Les arguments développés ici
s’appuient sur la prise en considération préaldblplusieurs points jugés importants :

- Les réformes successives de la PAC, mises err@auvcours des deux dernieres décennies
(1992, 1999, 2003 et 2008), ont été adoptées patisfare certaines exigences internes a
I'Union européenne (UE), telles que la maitrise di&senses budgétaires ou la prise en compte
de certaines attentes sociétales relatives a femvement, la biodiversité, 'aménagement du
territoire et le bien étre animal (Bureau, 2007ugcBwell, 2007). Ces réformes ont entrainé une
profonde modification des instruments de soutidiagriculture, tout en maintenant les trois
principes fondateurs de la PAC, a savoir l'unicies marchés, la préférence communautaire et
la solidarité financiére. De maniére simplifiée,s ceeformes ont emprunté une méme
orientation et/ou logique qui se caractérise egd@rhent par une réduction progressive du
niveau des prix garantis, de facon a renforcerolapgtitivité interne et externe des produits
agricoles communautaires ; un encadrement plug ds conditions de I'intervention publique
sur les marchés agricoles par une limitation dakstge public et une réduction du montant des
restitutions aux exportations ; I'octroi de paiensetiirects aux agriculteurs pour compenser le
choc économique induit par la baisse des prix titgtinnels, ces paiements étant alloués,
au nom du principe du découplage, de facon de @huplus déconnectée des productions
agricoles développées ; la subordination du versenes paiements directs au respect, par les
agriculteurs, de régles environnementales (prindi@da conditionnalité) ; le transfert d’une
part croissante des soutiens directs du premiéerpile la PAC (régulation des marchés
agricoles) vers le second pilier (développemerdl)ygrace a I'activation du mécanisme de la
modulation ; la simplification de I'organisationridique de la PAC au travers de I'adoption
d’'une Organisation commune de marché (OCM) unique.

- Les instruments de soutien de la PAC ont égaler@eolué sous l'influence de facteurs
externes, dont les regles initiées dans le cadsenégociations multilatérales de I'Organisation
mondiale du commerce (OMC, 1994). Dans ce senscbAd Agricole du Cycle de 'Uruguay
(AACU) signé en 1994 a joué un réle structurantn@ax orientations prises, au sein de I'UE,
relativement au soutien interne, a la concurreni&xportation et a I'accés au marché (Butault,
2004). Huit ans apres le lancement du cycle de D@irtae est de constater que les Etats
membres de 'OMC éprouvent des difficultés a s’edte sur les termes d’un nouvel accord.
Les élections américaines en 2008 et la baissertamge du commerce mondial en 2009
constituent cependant deux éléments qui pourraiemtribuer a favoriser prochainement une
cloture de ce cycle. Dans ce contexte, une réftesiar les outils de régulation a privilégier
pour la PAC de I'aprés 2013 ne peut étre envisdgémaniére indépendante des échéances et
du cadre analytique proposés par ces négociatiafislatérales. Les regles fixées a 'OMC
pour favoriser une plus grande libéralisation dectlvité agricole ne sont cependant pas
immuables et devront, elles aussi, s’adapter aureages mondiales nouvelles telles que la
progression de la faim ou le déreglement climatique

! Cette note a été rédigée suite a une sollicitatiota Direction des politiques structurelles etdaésion du Parlement européen.
Elle sera présentée oralement dans le cadre d'wksthvop « the future of the CAP after 2013 » orgarnesd 0 novembre 2009 a
Bruxelles, a destination des députés européens @ertamission Agriculture. Les propos tenus dans ceite n’engagent que la
responsabilité de son auteur. Pour plus d'inforometisur ses travaux de recherches, le lecteurqoesulter sa page internet a
I'adresse suivantewww.nantes.inra.fr/content/download/1754/24229@M-V Chatellier.pdf




- La baisse tendancielle, en monnaie constanteprokudes produits agricoles cumulée a
I'instabilité de ces derniers constituent deux @gta essentiels a prendre en compte. Au cours
des trois dernieres années, la volatilité des tiernationaux des denrées alimentaires a été
particulierement importante. La flambée du prix dedieres premiéres agricoles intervenue en
2007-2008 (FAO, 2008 ; Guyomard, 2008), qui s’egtrienée plus nettement pour les céréales,
les oléagineux et les produits laitiers que pogr\u@ndes, a entrainé une aggravation des
problemes de sous-alimentation a I'échelle plareétgiFAO, 2009 ; Chalmin, 2009).
Ainsi, contrairement aux objectifs qui avaient agSignés lors du précédent Sommet Mondial
de I'Alimentation, la sous-alimentation continuexorablement de progresser et concerne, en
2009, un milliard d’étres humains. Ces personnewipnnent pour 63% de I'Asie et du
Pacifique, 26% de I'Afrique subsaharienne, 5% demiérique du sud et des caraibes, 4% du
Proche-Orient et de I'Afrique du Nord et 1% despdgveloppés. Cette dynamique dramatique
invite aux trois réflexions suivantes : la plustéofibéralisation du commerce mondial des
produits agricoles, encouragée par les accord¥Od4d, n’a pas permis jusqu’alors d’enrayer
la menace de la faim dans le monde ; les mécanisilmeggulation des marchés agricoles
adoptés dans I'UE peuvent potentiellement avoiinupact sur la résorption ou I'aggravation
de cette situation ; pour les pays en Pays en aigveiment (PED) importateurs nets de produits
agricoles, et plus spécifiguement les Pays les snawancés (PMA), le développement de la
production agricole doit étre, compte tenu de besEmographique attendu dans ces pays, une
priorité internationale pour les prochaines déaesinguitte a ce que cela implique, dans un
premier temps, [linstauration de protections doeses spécifigues aux frontiéres,
'augmentation du prix domestique des produitscdeis ou la modification des regles d’octroi
de l'aide alimentaire.

- Le débat engagé sur l'avenir de la PAC intervidahs un contexte international et
communautaire plus complexe et sGrement plus diéfigue ce qui avait été prévu lors des
précédentes réformes. Non seulement les reglesothalge futur accord de I'OMC ne sont pas
encore arrétées, mais la crise économique et fi@@ndragilise les marchés agricoles
européens par un recul des exportations (Commissiompéenne, 2009-a) ou par un tassement
de la consommation (nhotamment de certains prodiitsentaires a haute valeur ajoutée).
Elle rend également plus problématique le débateeBtats membres sur les perspectives
financiéres de 'UE pour la période 2014-2020 (fpaen Commission, 2009 ; Massot, 2008).
Les plans de relance de I'économie engagés suiteti@ crise exigent des allocations
budgétaires importantes qui pourraient interfé@gativement sur l'intensité du financement
futur de la PAC. Sur ce point, I'adoption du Traité Lisbonne par les Irlandais le 2 octobre
2009 devrait prochainement conduire a ce que liefant européen bénéficie d’'un pouvoir de
codécision sur la PAC. Par ailleurs, le contexterimational actuel se caractérise également par
le fait que l'agriculture européenne sera, comnatles secteurs économiques, sensible aux
décisions susceptibles d’étre arrétées lors duhpincsommet international des Nations Unies
qui se tiendra en décembre 2009 a Copenhaguessquésstions climatiques (élaboration d’'un
accord global dans la continuité du protocole detiy

Partant de ces considérations préalables, cetteasbstructurée en deux parties : la premiers, plu
courte que la suivante, rappelle I'évolution des@paux postes de dépenses de la PAC et
souligne en quoi les spécificités de I'agricultimgpliquent que l'intervention publique dans ce
secteur soit souvent nécessaire ; la seconde gapusreflexion sur les principaux mecanismes
européens utilisés, ou a développer, pour régakemarchés agricoles, ce tout en tenant compte
des transformations récentes de la PAC et desmagede 'OMC (Swinbank, 2008). Ainsi, sont
successivement abordés les droits de douane, kmer@sede soutien aux exportations, les filets de
sécurité, les instruments de gestion des risgasgjuotas de production et les aides directes.



1. L'intervention publique en agriculture est nécesaire

Cette premiére partie souligne, tout d’abord, guaéekvention des pouvoirs publics en agriculture

est pratiquée, depuis de nombreuses décenniestaldjagu sein de 'UE que dans de nombreux
autres pays deéveloppés. Elle rappelle, ensuite, pliscipales raisons qui font que cette

intervention est parfois nécessaire.

1.1. Les dépenses de la PAC sont peu orientées Marségulation des marchés

Dans la plupart des pays développés, lintervenpoblique dans la régulation des marchés
agricoles est frequente. Les instruments utilisésr ce faire sont nombreux et complexes a
présenter de fagcon détaillée dans la mesure os feadalités d’application dépendent du produit
agricole considéré. Cette diversité des instruméetg notamment aux choix historiques qui
avaient amené les autorités communautaires deodjudp a recourir a différentes Organisations
communes de marchés (OCM). Au fil du temps et dEsmes de la PAC, ces instruments ont été
modifiés et adaptés de facon, d’'une part, a assuremeilleur équilibre entre I'offre et de la
demande ('UE est passée d’'une situation de péerutiee situation excédentaire pour la grande
majorité des produits agricoles présents dansdeeszau climat tempéré) et, d’autre part, a tenir
compte des exigences issues des régles multieséamloptées a 'OMC. Selon les instruments
utilisés, le soutien est assuré soit par les consateurs (comme dans le cas d’une politique
agricole privilégiant des prix garantis a un nivééewve), soit par les contribuables (comme dans le
cas d'une politique privilégiant I'octroi d’aidesrelctes aux agriculteurs). A 'OMC, comme dans
d’autres organisations internationales telle qu@rdanisation de Coopération et de
Développement Economique (OCDE), une attentioriquéigre est portée a la question du degré
supposeé d’influence des soutiens publics sur laygue des échanges et sur les choix productifs
des agriculteurs. Comme en témoignent les engadsraeétés dans '’'AACU, les soutiens ayant
un effet de distorsion sur la production et lesaédgjes doivent étre réduits.

Les travaux menés par les services de I'OCDE péemetd offrir, chague année, une
quantification, aussi précise que possible, deiesmiaccordés a I'agriculture dans les principaux
pays développés. Ces estimations prennent en évasah l'intégralité des soutiens budgétaires
attribués a I'agriculture tels que les aides desc{couplées et découplées) allouées aux
agriculteurs, l'intervention sur les marchés (caigsstockage et restitutions aux exportations) et
les mesures relatives au développement rural. Eitégrent aussi une estimation théorique du
«manque a gagner » des consommateurs, d'un payeédou d'une zone économique
particuliere, imputable a l'application de droite douane aux frontieres. Cette derniére fait
cependant I'objet de controverses au sein de lareptles économistes dans la mesure ou cela
suppose de déterminer un prix mondial de référpoce chaque catégorie de produits agricoles ;
or cet exercice se révéle délicat a entreprendue les produits hétérogenes ou ceux bénéficiant
d’une faible dynamique des échanges internatioi@axme par exemple dans le cas des produits
laitiers). En rapportant ces soutiens (observésstinés) a la production agricole (exprimée en
valeur), il ressort de ces travaux que l'agricdtwuropéenne est plus soutenue que celle de
nombreux autres pays développés, dont I'AustrdieNouvelle-Zélande ou les Etats-Unis ;
elle 'est cependant moins que celle d’autres pdgst la Corée du Sud, le Japon ou la Suisse.
Ces travaux indiquent ensuite que le montant deess a I'agriculture européenne est, comme
dans de nombreux autres pays, décroissant en pimpaiu Produit intérieur brut (PIB).
lls démontrent enfin que les paiements directs wd@lés occupent une place croissante dans les
soutiens totaux, ce au détriment des soutiens@sgpar les mécanismes de prix garantis. Dans les
PED ou les PMA, l'intervention publique est souvantle en raison, non pas d'une absence de
besoins, mais d’'une carence budgétaire. A cettatBdn s’ajoute le fait que la part de l'aide
publique au développement (APD) destinée a I'atjtioe est décroissante.
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Au sein de I'UE a 27, les dépenses budgétairea 8AL se sont élevées, en 2008, a 54 milliards
d’euros. Ce montant ne prend pas en compte les fomthplémentaires des Etats membres et des
collectivités territoriales qui sont octroyés poassurer le co-financement des mesures du
développement rural ou, le cas échéant, pour albdadd€onds européens déployés au titre du
premier pilier de la PAC. Les dépenses de la PAZésentent ainsi 42% du budget européen,
cette part étant décroissante en vertu des prisicipétés dans les procédures financieres de I'UE.
Cette part importante, et parfois qualifiee d’esbes par certains détracteurs, s’explique surtout
par I'absence d’autres politiques communautairgsghgées et par le choix, acté au moment de la
création de la PAC, de transférer a I'échelle commutaire des dépenses qui relevaient
jusqu’alors du budget des Etats membres. Au pra&taur richesse, exprimée au travers du PIB,
les contribuables européens dépensent moins pdeAG aujourd’hui qu’ils ne le faisaient au
milieu des années quatre-vingt. Ainsi, les inities§ prises pour mieux maitriser les dépenses
agricoles (régulation de l'offre, limitation dertiervention, fixation de références individuelles o
collectives de droits a primes, etc.) ont été conées d’un réel succes (Chatellier, 2008).

Suite aux réformes de la PAC qui se sont succédépsis prés de vingt ans, les dépenses
agricoles communautaires de 2008 ont été attripupesr I'essentiel, sous la forme de
subventions versées directement aux exploitatigneaes. Les aides directes du premier pilier
de la PAC représentent, en effet, 68% de I'envedoppdgétaire totale (soit 36,8 milliards
d’euros). A partir de 2005, la mise en ceuvre dwdglage a transformeé les modalités d’octroi de
ces aides, lesquelles avaient été initialemeribaées sur la base des facteurs de productiom (terr
et cheptel). Le montant des soutiens directs ddésuypu paiement unique) est de 30,4 milliards
d’euros, soit 56% des dépenses de la PAC. Cetfgogiron varie selon les Etats membres en
fonction des choix opérés relativement a l'applaatdu découplage (partielersus total).

Les décisions prises dans le cadre du bilan d& senta PAC du 20 novembre 2008 entraineront
une nouvelle accentuation du poids relatif de cediens découplés dans la mesure ou seules la
prime au maintien du troupeau de vaches allaitafR®4TVA) et la prime a la brebis et a la
chevre (PBC) peuvent, au choix des Etats, étreteraies couplées. Les autres aides directes non
découplées du premier pilier représentent 6,4 anili d’'euros (soit 12% des dépenses de la
PAC). Les dépenses budgétaires communautairesyéégleen faveur du développement rural
s'élévent, quant a elles, a 13,2 milliards d’eusmst 24% des dépenses de la PAC). Les dépenses
résiduelles de la PAC (4 milliards d’euros, soit)8@6ncernent le colt de lintervention dans la
régulation des marchés agricoles. lls s'agit degedges affectées au stockage des produits
agricoles excédentaires, aux restitutions aux eéapons ou encore aux fonds opérationnels des
organisations de producteurs, a la distillatiorvituou aux fourrages séchés.

Ces données budgétaires sont utiles pour prendirerent acte du fait que les soutiens directs,
surtout découplés, occupent désormais une partrntiéEnte des dépenses de la PAC.
Inversement, les dépenses publiques attribuées ldamsit de réguler les marchés agricoles
occupent une place modeste, tant par rapport agebuotal de la PAC (8%) que par rapport a la
production de la branche d’activité agricole deB’(l1,1%). Il ne faudrait cependant pas déduire
trop hativement de cette présentation que l'infagemles instruments de régulation doit étre
appréhendée a la seule lumiére des enveloppesthirdgéallouées. En effet, certains instruments
peuvent avoir une réelle efficacité dans I'adaptatie I'offre a la demande, sans pour autant étre
nécessairement codteux. Il en va ainsi, par exenge#e instruments de contr6le de [l'offre
(jacheres, quotas de production) ou de la protectiox frontieres (les droits de douane ont
d’ailleurs un effet budgétaire naturellement pbgtiur le budget communautaire). Par ailleurs,
il convient aussi de rappeler que quelle que soitdture des dépenses effectuées, le financement
de la PAC par les contribuables permet aux consdeursade bénéficier de prix des denrées
alimentaires a un niveau slrement inférieur a déapviendrait en I'absence de ces soutiens.



1.2. Pourquoi l'intervention publique en agriculture est-elle nécessaire ?

L’agriculture est un secteur économique qui conworertaines spécificités qui font que
l'intervention publique peut parfois étre nécessamt/ou souhaitable dans lintérét des
producteurs, des consommateurs et des citoyens @elsignifie pas, pour autant, que les
pouvoirs publics doivent interférer de maniére &ysitique dans la régulation des marchés de
produits agricoles. En agriculture, comme dans tdégusecteurs de I'économie, les prix ont un
réle important a jouer dans les ajustements quiesent entre I'offre et de la demande. De méme,
un certain degré de libéralisation des échangasades peut se révéler fort utile pour permettre,
par exemple, de satisfaire la demande alimentairs din pays ou la production agricole serait
temporairement affectée. L'ouverture des marchédeet élargissement peuvent, en effet,
contribuer a leur assurer une plus grande staliéités la mesure ou les risques climatiques sont
mutualisés a une échelle plus large. Sans prigitdgivoie d’une orientation trop administrée des
marchés agricoles, l'intervention publique danseeteur économique se justifie, tant dans 'UE
gue dans les autres pays du monde, pour au moisgaisons : les caractéristiqgues de I'offre de
biens agricoles et de la demande de biens alimestdont que les marchés agricoles sont
instables ; I'agriculture produit aussi des biena marchands et participe, au travers des emplois
gu’elle génere, a une certaine stabilité socialesale nombreux pays, notamment dans les PED ;
les denrées alimentaires sont nécessaires a & g@nsommeées par tous les étres humains, ce qui
implique que tous les gouvernements des pays dwendaivent veiller a ce que leur population
puisse accéder quotidiennement a une alimentatiosoif, si possible, abondante, variée et saine.

Les marchés agricoles sont instables

En agriculture, et plus précisément dans le seaesrbiens alimentaires, I'équilibre spontané
entre I'offre et la demande est, pour un bien dposonavent difficile a obtenir. Cette difficulté,iqu
est au coeur de linstabilité des marchés agrictils, aux caractéristiques intrinseques de I'offre
et de la demande de biens alimentaires. Au nivead’alfre, le principal écueil est lié a
I'influence des aléas climatiques sur le niveau eglements et donc sur le volume final de la
production agricole. Si I'amélioration des techmguagricoles et I'essor de la génétique
permettent de progressivement mieux lutter coraseelfets perturbateurs du climat, notamment
dans les pays développés, ceux-ci ne peuvent @maernent écartés. Ainsi, le volume de la
production agricole, dans un pays donné ou a ll&zhaternationale, n'est pas connu par
anticipation (ce qui est plus facilement le casrpoes produits industriels). L'offre de biens
agricoles est de plus rigide a court terme, damadaure ou le processus de production exige un
délai plus ou moins long entre la mise en prodacatibla récolte du produit final. Cette rigidité de
I'offre n'est cependant pas homogéne selon lesyited elle est, par exemple, plus importante
pour les productions de ruminants (plusieurs anng@s pour les productions de céréales ou les
cultures maraicheres. A moyen terme, I'offre dendiagricoles est un peu plus flexible face a
I'évolution des prix ; les agriculteurs peuventr pxemple, modifier leurs assolements pour
privilégier les cultures les plus rémunératrices. dontexte pédo-climatique, les instruments de
politique agricole et la fixité des facteurs dedurction (le foncier est peu extensible globalement
le travail agricole est peu mobile a court termle ¢apital utilisé est plutdt assez spécifique)
constituent néanmoins souvent des freins puissaimts réorientations productives. En outre,
I'offre de biens agricoles est assez spécifiqueagson du caractére périssable des produits, ceci
rendant souvent difficile le stockage. La productiagricole est donc quantitativement
difficilement maitrisable et, surtout, peu susdaptde varier a court terme en fonction du niveau
des prix. Cela contribue a linstabilité des maecla@ricoles, ce d’autant plus que la demande
alimentaire globale est parallelement inélastiqglk (varie peu en fonction du niveau des prix).
Il en résulte que les prix agricoles fluctuent deoih plus que proportionnelle & une contraction de
la demande alimentaire ou a une hausse soudaiagpdeduction agricole.



Les agriculteurs exercent donc leur métier et peahteurs décisions sous I'emprise d'une double
incertitude : celle relative aux quantités qui semrffectivement commercialisées a la fin du cycle
de production ; celle relative au prix de vente desduits commercialisés. Or, les agriculteurs
sont souvent considérés, du moins dans la litteratoonomique, comme étant averses au risque.
Cela signifie que dans le contexte d’'un marchee]iils peuvent avoir tendance a produire moins
en situation de fortes incertitudes que ce quégénliseraient dans un contexte économique plus
anticipé ou plus certain. Dans ce sens, l'intefeentles pouvoirs publics dans la régulation des
marchés agricoles peut permettre d’atténuer leugidgitial et ainsi, favoriser I'obtention d’un
volume optimal de production pour la collectiviBossard et al, 2005). Au-dela du consensus
assez répandu autour de I'idée que l'interventiobligue en agriculture se justifie en raison de
ces défaillances, il n’en demeure pas moins queléeats controverses existent quant a I'intensité
souhaitable de l'intervention publique et a ses alitess d’application.

La forte instabilité des prix agricoles internato), qui s’est manifestée de maniere éclatante au
cours des derniéres années, n’est favorable nilpsyroducteurs, qui deviennent moins sécurisés
et donc moins enclins a investir dans ce sectegour les consommateurs, qui doivent faire face
a des variations de prix d'autant plus préjudi@alue leur pouvoir d’achat est faible a I'origine
(Boussard, Delorme, 2007). Cette instabilité dés ggricoles, cumulée a leur baisse tendancielle
en monnaie constante, est encore plus préjudiciadnle les PED importateurs nets de produits
agricoles et pour les PMA gu’elle ne I'est pour pegys développés (dont ceux de 'UE), ce pour
trois raisons principales (Delorme et al, 2007)es Igains de productivit¢ des facteurs de
production sont plus faibles, ce qui rend la mise@ncurrence difficile avec les pays développés,
ce d’'autant que ces derniers allouent des soubiadgétaires parfois conséquents pour soutenir
leurs activités agricoles (comme cela a, par exem@lé soulevé a maintes reprises dans les
négociations du cycle de Doha a propos des souteesrdés par la puissance publique
americaine a sa filiere cotonniere) ; les matignesniéres agricoles occupent une place souvent
trés importante dans l'activité économique glolddeces pays et dans le budget des ménages ;
les politiques agricoles de ces pays sont souvamisyprotectrices que celles adoptées par les
pays développés (Mazoyer, 2008).

L'agriculture fournit des biens non marchands atdda société

L’'intervention publique en agriculture se justiiessi en raison du caractére multifonctionnel de
cette activité. En effet, I'agriculture assure,pamallele a son activité premiere (la production de
denrées alimentaires), des services qui ne sorgxgaEitement rétribués par le marché, mais qui
sont pourtant souvent considérés comme utiles gmicikoyens et/ou les élus des collectivités
territoriales. L’agriculture n’est certes pas lalsgecteur économique concerné par la fourniture
de biens dits « non marchands », mais elle y damrisGrement beaucoup plus que d’autres en
raison principalement des liens qui 'unissent ancfer. Si le poids de la valeur ajoutée agricole
dans la richesse nationale est souvent faible etesse de décroitre dans les Etats membres de
'UE, le rble joué par I'agriculture dans 'aménagent des territoires et dans les équilibres
environnementaux demeure toujours aussi crucidateCelation entre I'agriculture, le territoire et
I'environnement est au demeurant complexe a amatiaes la mesure ou les activités agricoles
peuvent avoir simultanément des effets positifs I&mvironnement (entretien du territoire,
ouverture et structuration des paysages, stockageadbone dans les sols, etc.) ou négatifs
(pollution des eaux, dégradation physique, chimigugiologique des sols, émission de gaz a effet
de serre, atteinte a la biodiversité, etc.). Dangantexte, I'intervention publique en agriculture
est nécessaire pour, au-dela de la seule questiola dtabilisation des marchés, orienter les
systemes productifs dans un sens souhaitable. féf)y Ebbtention d’'une bonne régulation des
marchés agricoles peut étre accompagnée, en fariti® modéles de production privilégiés pour
y parvenir, d’effets environnementaux et territardres différents.



L’agriculture génére des emplois indispensablessidbilité politigue de certains pays

L'intervention des pouvoirs publics en agricultyseut aussi étre justifiée au regard du role
prépondérant que ce secteur économique joue dareiplois nationaux de nombreux PED et
PMA. Si prés de la moitié des étres humains vitodéais en ville, les estimations de
I'Organisation des Nations Unies pour I'alimentatiet I'agriculture (FAO) mentionnent que pres
de 40% de la population mondiale tire sa subsistdncsecteur agricole (49% dans les PED et 6%
dans les pays développés). Par conséquent, il eampbrtant que les pouvoirs publics des PED,
mais aussi ceux des pays développés (au traveasnmnt des régles arrétées dans le cadre de
'OMC a destination des PED), se préoccupent déyteamique d’'un secteur qui contribue autant
a I'organisation sociale @t fine a la stabilité politique de certains Etats. Celalsle d’autant plus
nécessaire que le taux de chémage important obskane la plupart des grandes villes de ces
pays ne permet pas une intégration réussie deslgtigms agricoles qui subissent I'exode.
Dans de nombreux PED, le développement du secemusetvices est limité par la faiblesse des
revenus et I'essor des nouvelles technologies restéf par un niveau d’éducation souvent
insuffisant et des financements publics insigniBasians la recherche et I'innovation. Prenant acte
de cette situation, il semble important, au moiosrgdes prochaines décennies, que les décideurs
de ces pays privilégient la voie d’'un développenmamtla production agricole domestique par
I'encouragement de I'agriculture familiale (Griffo2006).

La sécurité des consommateurs

L’agriculture fournit des biens alimentaires indiapables a la vie de tous les étres humains et qui
interferent directement sur la santé humaine. R@surer une protection des consommateurs,
les pouvoirs publics doivent veiller a ce que tdas acteurs des filieres agroalimentaires
(producteurs, transformateurs, distributeurs) retgme les normes publiques imposées (méthode
de production, stockage, respect de la chaineoild filélais de mise en marché, étiquetage, etc.).
De méme, et en arguant parfois du principe de ptixg elles doivent tout mettre en ceuvre pour
éradiquer certaines maladies qui se propagentpiparépidement, chez les végétaux et les
animaux. Comme [l'histoire récente I'a rappelé, ati de I'Encéphalopathie spongiforme bovine
(ESB), de la fievre catarrhale ovine (FCO), defltianza aviaire ou de la peste porcine, les
politiques sanitaires sont et resteront essertidlle vigilance accrue des consommateurs face aux
questions sanitaires et de santé, surtout dangpdgs riches, conduira a ce que les flux
internationaux de produits agricoles dépendrontaidenencore plus qu’aujourd’hui, de la capacité
des pays exportateurs a respecter des normesgpeblou privées, de plus en plus exigeantes.

L'indépendance alimentaire

La recherche d’'un certain degré d’indépendanceedtliaire est considéré par les gouvernants de
nombreux Etats comme étant une question stratégiquein plan politique (Pisani et Lebiez,
2008). Cela signifie que les politigues publiquesivent contribuer & encourager le
développement de la production alimentaire domestiquitte a ce que cela ne soit plus colteux
pour 'économie nationale que la stratégie invetss approvisionnement systématique sur le
marché mondial (Dufumier, 2009). Ce dernier est,effet, jugé moins sécurisant (probleme
climatique dans le pays fournisseur) et potentie#liet risqué en cas de fortes tensions sur le prix
des matiéres premieres ou éventuellement de gu@oesgeois, 2007). C’est pour cette raison
que certains pays riches peu favorisés sur un pdaio-climatique (comme le Japon, Israél ou
I'Arabie saoudite) soutiennent fortement leur agtire. Le développement des transports
maritimes, la libéralisation des marchés agricale$a création de grandes zones économiques
(UE, accord de libre-échange nord américain, paydércosur, etc.) contribuent cependant a
rendre progressivement moins crédible le risqua dimbargo sur les biens alimentaires.



2. Quels instruments de régulation pour la PAC dedprés 2013 ?

L’intervention publique en agriculture est, en oisdes nombreuses spécificités de ce secteur
évoquées précédemment, justifiée. Cela ne doitnclme pas conduire a considérer que toutes les
formes d’intervention soient satisfaisantes, ni does les niveaux d’intervention soient
souhaitables. Il semble toutefois recommandableriglégier, pour ce secteur, la voie d’'une
intervention publique ambitieuse qui ne se limitdaaseule protection des consommateurs
(sécurité sanitaire) ou a I'organisation des redke$a concurrence. Celle-ci doit aussi conceraer |
stabilisation des cours, la gestion des risquesvithekls et la préservation des ressources
naturelles. Les mécanismes de régulation des mmeagdrécoles doivent étre construits et imaginés
en tenant compte simultanément des orientatiosepiors des précédentes réformes de la PAC,
des contraintes budgétaires de I'UE et des exigemektives aux accords multilatéraux de
'OMC. Néanmoins, ils doivent aussi étre novatglehter, 2009 ; voituriez, 2009 ; Jamet, 2008)
pour faire face a la forte instabilité des prixiagles, a I'accentuation des problémes de la faim
dans le monde, a la détérioration des ressourdesetias (eau, sol, air) et a la multiplicité des
crises sanitaires. Pour apporter des éléments sirigdiion autour de ces questions, l'analyse
aborde successivement les principaux mécanismeargsi: les droits de douane ; les mesures de
soutien aux exportations ; les prix institutionn@lmimaux (ou filet de sécurité) ; les instruments
de gestion des risques ; les quotas de productonc{palement les quotas laitiers) ; les aides
directes couplées et découplées.

2.1. Les droits de douane et la protection aux frdreres

L’application de droits de douane aux frontiere®itd ad-valorem ou droits spécifiques) est une
démarche déja ancienne et fréequemment utilisée tans les secteurs de I'économie pour
protéger un marché intérieur d’'une concurrencengéwe. Les négociations multilatérales sur le
commerce qui se sont succédées depuis la naissan€ATT (accord général sur les tarifs
douaniers et le commerce) en 1947, ou dans le acli®OMC depuis 1995, ont entrainé une
baisse déja importante des droits de douane. BEn®ED, comme dans les pays développés,
les droits de douane appliqués au secteur agrieeeurent cependant nettement supérieurs a
ceux appliqués dans le secteur industriel. Cesetsrant une influence sur les prix internationaux
des lors gu'ils sont le fait de « grands pays »dewgrandes zones économiques comme I'UE, qui
contribuent de facon significative au commerce nindles droits douane provoquent, selon la
théorie économique, les effets suivants : une gente les consommateurs, en raison de la baisse
de consommation imputable a la hausse induite desrperieurs ; un gain pour les producteurs,
qui sont en mesure de produire davantage et aweauide prix supérieur ; un gain pour les
contribuables, qui bénéficient ainsi de recettegsad@res. Au sein de I'UE, les bénéfices de la
baisse des droits de douane pour les contribualies pas été entiers dans la mesure ou celle-ci a
incité a une baisse des prix garantis ayant poutrepartie le versement de paiements directs.

Avant 'AACU, les autorités communautaires pouvaisgcourir a des prélevements variables a
'importation qui permettaient de modifier le nivedu prélévement budgétaire en fonction de
I’évolution des prix internationaux (Butault, 2004)n tel systéme a permis a I'UE de développer
sa production agricole a I'abri de la concurrentangére. Partant d’'une situation déficitaire au
début des années soixante, 'UE est méme devenpeefaier exportateur mondial de biens
agroalimentaires. A compter de 'AACU de 1995, pedlevements variables ont été transformés
en droits de douane fixes dont les montants detétem réduits. Cette modification des regles de
la protection aux frontiéres a incité le Conseillopéen a procéder, au fil des derniéres reformes
de la PAC, & une baisse des prix institutionnekréaes, viande bovine, lait) de facon a
rapprocher les prix communautaires des prix intesnaux, ceci permettant de rendre la baisse
programmeée des droits de douane moins préjudiciable



Les négociations multilatérales de 'OMC relatide$acces au marché sont importantes dans la
mesure ou le commerce peut, sous différentes gonslit(Hertel et al, 2007), constituer un
instrument essentiel pour l'intégration des PEDéadnomie mondiale. Ces négociations et les
décisions qui en résultent sont cependant compkex@grpréter pour au moins trois raisons :

- Elles portent sur des droits de douane théorigdests dits « consolidés ») et non sur les

droits réellement appliqués aux frontiéres. D’apaeBAO, I'écart moyen entre ces deux types
de droits (intitulé « marge de consolidation ») mettement plus important pour les PED

(respectivement 60% pour les droits consolidésAét pour les droits appliqués) que pour les
pays développés. lls sont, par exemple, de respentint 21% et 17% dans 'UE. Ainsi, dans

la mesure ou les engagements de réduction s’agplicaux droits consolidés, une baisse des
tarifs douaniers décidée dans un accord ne sigpfie nécessairement une plus grande
ouverture du marché. Dans ce sens, la baisseiffedananiers arrétée lors de I'AACU n’a pas

eu d’'impacts directs trés importants pour de nombRED (Bureau et al, 2005).

- Elles s’inscrivent dans un cadre commercial Esauine large place a un enchevétrement
d’accords préférentiels (De Frahan, 2005). L’'aates PED aux marchés des pays développés
s’opére souvent au travers du Systeme des Prééx&énéralisées (SPG). Dans I'UE, celui-Ci
s’applique a plusieurs milliers de lignes tarifaidans 142 pays et 36 territoires. De plus, et
suite a l'accord de Cotonou signé dans la con@ndié la convention de Lomé, 77 pays
d’Afrique, des Caraibes et du Pacifigue (ACP) aeokédau marché européen dans des
conditions préférentielles, c’est-a-dire en bénaficd’'une exonération de droits de douane ou
d’un taux tarifaire réduit.

- Elles sont parfois contournées par le fait qeeHtats membres de 'OMC peuvent recourir,
dans certaines conditions définies par exemple barsord sanitaire et phytosanitaire (accord
SPS), a des barrieres non tarifaires. Les exigeagsssantes des consommateurs des pays
développés en termes de normes techniques, sasitirphytosanitaires, peuvent constituer,
au-dela des seules protections tarifaires, un fainflux de marchandises entre les PMA/PED
et les pays développés.

D’aprés les travaux prospectifs conduits a horizten dix ans par plusieurs organismes
internationaux (FAPRI, 2009, OCDE-FAO, 2009), lehanges de produits agricoles devraient
progresser de maniere conséquente sur la planétamment pour les viandes, les produits
laitiers, le soja et les huiles (moins pour leséats). Cette croissance des flux, qui se fera
d’autant plus facilement que les droits de douamerd faibles, tient & deux facteurs principaux :
dans certains PED et dans plusieurs pays asiatiuesissance démographique est plus rapide
qgue le développement interne de la production algricdans les pays développés, le golt des
consommateurs pour l'obtention d’'une diversité @n$ alimentaires impose l'importation de
produits non disponibles localement (cas des pteduopicaux ou exotiques). Cette progression
attendue du commerce de produits agricoles necépgndant pas faire oublier que la part de la
production agricole mondiale qui fait I'objet d’énfges internationaux restera modeste pour de
nombreux produits (entre 5% et 10% de I'offre ptag viandes, le riz et les produits laitiers) .
Sans meésestimer le réle que le commerce agricatlgaler dans les décennies a venir dans les
équilibres entre I'offre et la demande de bienmalitaires a I'échelle planétaire (FAPRI, 2009 ;
CNUCED, 2008), il semble prudent que les politigagsicoles et les politiques commerciales
soient mises en ceuvre a l'avenir en poursuivamjdatif que les principaux grands ensembles
régionaux de la planete (Afrique, Amérique du Noddnérique du Sud, Chine, Inde, Russie,
Océanie, UE) puissent satisfaire au mieux I'esskdés besoins alimentaires de leur population.



Suite a sa session extraordinaire de décembre 2808pmité Agriculture de 'OMC a fait
connaitre I'état d’avancement de la négociationl'sgces au marché (OMC, 2008). Il en ressort
que le futur accord de 'OMC pourrait s’acheminersvla mise en ceuvre d’'une formule étagée de
réduction des droits de douane. Pour les pays algpés, les propositions arrétées a ce stade
suggerent les évolutions suivantes : dans les gake darif consolidé final ou I'équivaleratd
valoremserait supérieur a zéro et inférieur ou égal & 28%eduction du tarif consolidé serait de
50% ; la réduction serait de 57% pour la tranchmptse entre 20% et 50% ; de 64% pour la
tranche comprise entre 50% et 75% ; de 70% potnateche qui excéde les 70%. Pour chaque
pays développé, I'abaissement moyen minimal positdeifs consolidés finals devrait atteindre
54% (cet engagement tient compte des dispositisgdsups pour les « produits sensibles »).
Pour les pays en développement membres de 'OMG@ordt la liste est précisée dans le rapport,
les efforts de réduction des tarifs consolidésisstanoins importants et devraient s’établir en
onze tranches égales sur dix ans. Ainsi, par exendains les cas ou le tarif consolidé final serait
supérieur a zéro et inférieur ou égal a 30%, lacton serait équivalente aux deux tiers de celle
fixée pour les pays développés. Pour les PED, isgabanent moyen minimal pour les tarifs
consolidés finals devrait atteindre 36%. Par aiieae rapport mentionne que les pays développés
auraient la possibilité de désigner jusqu'a 4% aled lignes tarifaires en « produits sensibles »
(avec, dans certaines conditions, 2% en plus pEsiplys qui ont plus de 30% de leurs lignes
tarifaires dans la fourchette supérieure). PoulPIED), ils auraient la possibilité de désigner, par
rapport aux pays développés, jusqu'a un tiers gieedi tarifaires en plus comme « produits
sensibles ». Pour ces produits dits « sensible&s»membres de 'OMC pourront s'écarter de la
formule de réduction étagée a raison d'un tiers) demi ou de deux tiers de la réduction qui
aurait autrement été requise. Concernant les toiiingentaires, ils seraient réduits de 50% (ou
jusqu’a un seuil de 10%, le tarif le moins élev@nétretenu) dans les pays développés et de 15%
dans les PED. En outre, et au titre du traitempétial différencié, les PED seraient autorisés a
désigner 12% de leurs lignes tarifaires en prodiitss « spéciaux », en fonction de critéres liés a
des objectifs de sécurité alimentaire, de garaé® moyens d’existences et de développement
rural ('abaissement des tarifs pourraient étrepamur seulement 5% de ces lignes tarifaires).

Dans I'hypothése ou ces regles multilatérales 'aocés au marché seraient finalement adoptées,
il faut s’attendre a ce qu’elles entrainent destsftontrastés selon les pays en fonction de leur
spécialisation productive, de leur niveau de déymment, de leur balance commerciale, des
marges de consolidation existantes, etc. Les effgiposés d’une telle orientation ne doivent pas
étre appreciés au seul regard d’'une logique desgagonomiques a court terme (au sens de la
maximisation du bien étre). lls doivent aussi @liseutés, pays par pays, en fonction des impacts
sociaux, environnementaux et territoriaux induite®rg terme, c’est-a-dire dans une perspective
de développement durable. Pour plusieurs pays a@vés (Nouvelle-Zélande, Australie, etc.) et
PED exportateurs (Brésil, Argentine, etc.), unes$mides droits de douane constitue d’abord une
opportunité économique supplémentaire permettantentiellement de dynamiser leurs
exportations (dans la mesure cependant ou la conation domestique est satisfaite). Pour
d’autres PED, singulierement ceux du continentcain, une telle orientation est susceptible de
conduire a une érosion de leurs préférences tasfat, surtout, de stimuler les importations de
biens agricoles sur le marché international auirdétit d’'un développement, nécessaire, des
productions vivrieres. Cette stratégie n'est pasisgante dans une logique de long terme et elle
est d’autant plus préoccupante que la démographiged pays est galopante, que la productivité
des facteurs de production utilisés en agricultiiravail, terre et cheptel) est faible, que les
produits agricoles de base (café, cacao, thé, r@omt soumis a une forte instabilité de prix
(Gérard, 2008), que les ressources financieresndemges sont modestes (pour faire face a une
eventuelle nouvelle flambée des prix) et que lgnédion économique entre les pays de ce
continent est encore insuffisante.
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Il semble nécessaire que les regles multilatédlesommerce donnent aux PED les plus pauvres
et importateurs nets de produits agricoles la pdadide développer leur agriculture a I'abri de |
concurrence, comme ce fut d’ailleurs le cas pouPA&C. Ces pays ne peuvent, en effet, lutter
contre des concurrents dotés d’atouts imparablesqut le climat, la technologie, la productivité
ou, parfois méme, I'octroi de soutiens budgétaames agriculteurs et aux filieres. Cette priorité au
développement de 'agriculture dans ces pays di@teénvisagée quitte a ce que cela implique de
se détourner plus fermement des principes her@gdfAACU. Dans ce sens, la non réciprocité des
concessions tarifaires au bénéfice de ces payswgnentation possible du niveau de protection
(en dérogation aux regles de consolidation destgjraioivent étre étudiées. Ce choix d'une
protection commerciale accrue pour ces pays (fimtradlés) entrainerait, il est vrai, un codt
budgétaire supplémentaire a supporter par les g@ysloppés. Il suppose, en effet, de mettre en
ceuvre parallelement des politiques de soutien aolssommation de maniére a ce que les
consommateurs de ces pays soient aptes a fairéafhaeisse induite des prix intérieurs.

Si I'agriculture européenne est sirement moinsikena la baisse des droits de douane que ne
peuvent I'étre certains PED, toutes les productagricoles de 'UE ne sont pas homogénes face
a la question dune libéralisation accentuée. Le®witsl consolidés sur les produits
agroalimentaires, qui atteignent en moyenne unnpans de 20% dans I'UE, s’élevent en effet a
plus de 80% pour des produits tels que le sucnaatade bovine et le beurre. Une focalisation sur
quelques productions agricoles permet de précaealy/se :

- Dans le secteur des céréales, plusieurs facssuc®njuguent pour rendre une future baisse
des droits de douanes finalement moins problématiqu'avant : les droits consolidés
historiqgues ont été fixés a un niveau élevé ; lsdeades prix institutionnels a permis de
rapprocher le prix communautaire du prix mondialtelee sorte que les droits appliqués sont
désormais devenus faibles ou nuls ; le prix intdonal moyen des céréales devrait Iégerement
augmenter dans les dix prochaines années; legtatipns européennes de céreales
s’établissent depuis quinze ans a un niveau fabl@roportion des volumes produits, ce qui
laisse suggérer que les concurrents potentield pas accentué leur pression commerciale, ce
dans un marché mondial ou la production peine g#fguivre le niveau de la consommation.

- Dans le secteur laitier, une nouvelle baissedileds de douane pourrait étre problématique
principalement pour les produits laitiers indusd¢ripeurre et poudre), car les pays concurrents
océaniens (Nouvelle-Zélande et Australie) ont degaux de prix plus compétitifs. lls ne
produisent cependant que 2% de la production faitr@ondiale et la croissance de leur
production est devenue moins tonique que par leséaPour les produits de grande
consommation (desserts lactés, fromages, etc.), risgues d'une augmentation des
importations sont faibles pour au moins trois nassoces produits, périssables, se transportent
difficilement ; le savoir-faire technologique desidustriels européens est important;
les consommateurs sont attachés aux productioate®orles flux actuels d’'importations sont
faibles (2% des produits laitiers consommeés dasis Viennent de pays tiers).

- Dans le secteur de la viande bovine, les drogsdduanes jouent un réle important de
protection tant au niveau des volumes importésugnigeau de la variation interne des prix.
Ce secteur, dont les fonctions non marchandes isgmrtantes, devrait bénéficier le plus
pleinement possible du ciblage opéré par 'UE mms « produits sensibles » (Bureau, Mahé,
2008). La situation de déficit croissant de I'UE erande bovine permet cependant
d’augmenter les importations dans le cadre de mgetits et de satisfaire une partie du
dynamisme a I'export des zones exportatrices. Hauis, le prix n’est qu'un des vecteurs de
la compeétitivité car les consommateurs européensfesient un intérét croissant, dans leurs
actes d’achats, pour les démarches développéed’'danselativement a la sécurité sanitaire,
a la tracabilité des produits, aux normes envirorergales et au respect du bien étre animal.
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2.2. Les mesures de soutien aux exportations

D’aprées les derniéres notifications faites par Bats membres de 'OMC, I'UE est I'une des
zones économiques qui utilise le plus intensémesitréstitutions aux exportations, lesquelles
correspondent a des soutiens budgétaires allougtepaouvoirs publics aux exportateurs de
facon a combler une partie de I'écart entre les goimestiques et les prix internationaux. En effet,
'UE totalise, a elle seule, prés de 90% des fotutaux déployés dans ce sens, soit une
contribution nettement supérieure a celle d’aypiags utilisateurs, tels que la Suisse, la Norvege,
les Etats-Unis ou encore la Turquie. Cette prédamia ne doit cependant pas occulter le fait que
le montant total des restitutions aux exportatiarété considérablement réduit au cours des deux
derniéres décennies en raison principalement taitse des prix institutionnels (notamment en
céreales), de la réduction des volumes d’exportatioomme en viande bovine ou en volailles) et
de I'encadrement plus strict des regles d’octrocds soutiens dans le cadre de 'AACU. Ainsi,
les aides a I'exportation sont passées de présxdailliards d’euros au début des années quatre-
vingt-dix a seulement 925 millions d’euros en 2@88it 2,2% des dépenses totales de la PAC) ;
cette derniere année a cependant été assez fav@abléconomies budgétaires sur ce type de
dépenses en raison du niveau élevé des cours atitaraux (Commission européenne, 2009).
Ces soutiens budgétaires sont attribués essenmteriteaux exportateurs de produits laitiers, de
sucre, et plus marginalement de volailles et degor

Dans son dernier projet de révisions des modalgég&ccord agricole, daté de décembre 2008, le
comité a l'agriculture indiquait que les Etats meesbde I'OMC devront éliminer toutes les
formes de subventions aux exportations (dont Istuéons) pour fin 2013. Pour les PED, moins
concernés, la date butoir est fixée a 2016. Dasptdiises plus strictes seront également instaurées
pour les entreprises commerciales d’Etat expoctsri pour les programmes d’assurances, pour
les crédits a I'exportation (€limination de ceuntta période de remboursement est supérieure a
180 jours) et les garanties de crédit a I'expastatDans I'hypothése d’un futur accord au titre du
cycle de Doha, il semble désormais inéluctablelguégulation des marchés agricoles européens
se fasse, a breve échéance, sans le recours ansetuchent. Une telle orientation est d’ailleurs
souhaitée, depuis de nombreuses années, par pfusiganisations non gouvernementales qui
estiment que les aides aux exportations perturleedéveloppement de la production agricole
dans certains Etats bénéficiaires (OXFAM, 2009).

La suppression des restitutions aux exportationsnana 'UE a se priver d’'un instrument qui
permettait, notamment en période de crise (comnieelement dans le secteur laitier), de
dégager des surplus d'offre sur le marché intesnatiet ainsi de contribuer a I'assainissement
des marchés. Cet instrument s’est révélé utilegl@des prix garantis étaient fixés a un niveau
élevé, mais d’autant plus colteux qu’il incitas leroducteurs a produire toujours plus, méme si le
marché intérieur était déja saturé. L’abandon desditutions aux exportations justifie, d'une
certaine maniere, que les prix d’'intervention figés a un niveau assez bas (voir section 2-3).

Sur ce méme volet de la concurrence a I'exportateofutur accord de 'OMC pourrait également
permettre un encadrement plus sévere des moddldésoi de I'aide alimentaire internationale.
Cette évolution est d’autant plus nécessaire geeames peuvent avoir un effet indirect négatif
sur le développement agricole local des pays ouélgens bénéficiaires. Dans cette perspective,
il est préférable que I'aide alimentaire se fasselmtermédiaire de dons financiers (ou de bons
d’alimentation) plutét que par des expéditions dedpits agricoles des pays développés (ce qui
n'est d'ailleurs plus le fait de 'UE). Ces donsdnciers doivent étre utilisés par les Etats
bénéficiaires pour acheter des produits agricoledes marchés de proximité (pays ou régions
limitrophes), ce qui peut concourir a stimuler taquction agricole (PAM, 2009).
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2.3. Les prix institutionnels, les filets de sécue et le stockage

Les réformes successives de la PAC ont entraiséas,la pression des accords multilatéraux de
'OMC, une baisse parfois substantielle du niveas prix garantis pour les productions agricoles
concernées et un encadrement plus rigoureux dediticms requises a l'intervention publique.
Face a la réduction des droits de douane et antndiion des restitutions aux exportations,
la baisse des prix institutionnels devenait, emteffine nécessité. Dans le cas contraire, I'UE
encourrait le risque d'une augmentation importagitecolteuse de ses stocks d’intervention.
En contrepartie de cette baisse des prix garangagee en 1992, les agriculteurs européens ont
bénéficié de paiements directs couplés aux factimoduction (terre et cheptel), puis découplés
a compter de 2005 (voir section 2-6).

Depuis le T janvier 2008, le régime de lintervention a étdimiédans le cadre du réglement
relatif a 'OCM unique (Conseil européen, 2007-a) gest substitué aux 21 OCM sectorielles
existantes. Les mesures arrétées dans le cadrdadude santé de la PAC de novembre 2008
apportent plusieurs modifications a ce reglemenfaden a harmoniser les régles fixées entre les
produits agricoles et a supprimer certains outitgiehtation et de maitrise de I'offre (Conseil
européen, 2009-a). Considérant que les mesureséadagont déja mises en ceuvre (certaines ne le
seront gu’entre 2010 et 2012), I'intervention pgbk fonctionne désormais selon les principes
suivants. Les pouvoirs publics peuvent recourig @es offices d'intervention, au stockage de
certains produits agricoles des lors que leur piex marché se situe en deca de seuils
préalablement définis. Les stocks qui résultenteke achats sont ensuite écoulés sur le marché
mondial ou sur le marché communautaire, parfoissdarcadre du programme d’aide aux plus
démunis. Les achats a prix fixe ne se font plus pu& certains produits (blé tendre, beurre et
poudre de lait) et dans la limite de quantités lpidament définies. Au-dela de ces quantités, le
prix d’achat et les quantités offertes a l'intetien sont déterminés par la Commission
européenne dans le cadre de la procédure ditedjudiaation ». En fonction de I'état des
marchés, les autorités communautaires ont égalemaepbssibilité de favoriser, moyennant
I'octroi d’aides ciblées, le stockage privé desdoiits suivants : le beurre, les viandes (bovine,
caprine, porcine et ovine), le sucre et l'huile le. A compter de 2012, les aides a la
transformation (fourrages séchés, lin et chanvesulée de pomme de terre, etc.) seront
supprimées, les sommes budgétaires correspondaargsutilisées pour abonder le montant des
aides découplées des agriculteurs concernés. Reuma peu plus loin dans cette analyse, une
focalisation sur les mécanismes d’intervention gelgues productions agricoles est nécessaire.

- Pour le secteur laitier, I'intervention est oueeentre le ¥ mars et le 31 ao(t. Elle est limitée
annuellement a 30 000 tonnes pour le beurre (aehat®0% du prix de référence) et a 109 000
tonnes pour la poudre de lait écrémé. La Commissionpéenne peut cependant accepter de
compléter ces achats par I'adjudication, mais d&neas, le prix maximal ne peut excéder les
prix d’'intervention. En 2009, les aides au stockpgeé de beurre sont maintenues (pas celles
pour les fromages), mais les aides a la transfaomgiour le beurre ont été supprimées.
Deux catégories d'aides a la transformation (leitgé en poudre destiné a 'alimentation des
animaux et lait écréemé transformé en caséine @ir@e) sont toujours allouées, mais elles ne
le sont que lorsque le marché est excédentaireleh sin montant fixé & I'avance ou par
adjudication (APCA, 2009). Suite a la crise quevdrae le secteur laitier en 2009,
la Commission européenne a utilisé toutes les pitisss offertes par ces mécanismes résiduels
de régulation (Commission européenne, 2009-c). lesures exceptionnelles ont aussi été
prises telles que I'avancement de la période dseveent des paiements directs ou la mise en
ceuvre d'un programme de promotion des produitgetaitL’ampleur de cette crise, dont le
colt budgétaire est estimé a 600 millions d’eusngait été encore bien plus grave si les
producteurs de lait avaient realisé I'intégralitéqliota de production alloué (voir section 2-5).
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Pour la viande bovine, les régles qui présideheriirée en vigueur de l'intervention ont
été modifiées suite au bilan de santé de la PAGoiDéais, celle-ci sera ouverte si, pendant
une période représentative (contre deux semaimesecatives dans les regles précédentes),
le prix moyen du marché dans un pays ou dans ursesle@égions est inférieur a 1 560
euros par tonne. Le prix maximal d’achat doit @éférieur au prix moyen constaté sur le
marché. Dans la mesure ou le marché européen \darlde bovine est déficitaire depuis
2003 (a hauteur de prés de 5% en 2008), le recolinstervention publique est devenu
moins nécessaire qu'au début des années quatreeiingLe niveau des prix dans ce
secteur dépendra pour partie des conditions deida en ceuvre du futur accord agricole
multilatéral (voir section 2-1) et de la volontésdmnsommateurs européens de privilégier
un approvisionnement local. Dans ce sens, lesteft@ployés par cette filiere en terme de
qualité des produits, de sécurité sanitaire, dgahitité et de promotion des territoires se
révelent utiles. Le déficit de 'UE en viande bawidevrait se creuser dans la décennie a
venir pour au moins trois raisons (Institut de ¢¥#ge, 2009-a) : 'augmentation rapide du
rendement laitier par vache entraine une décraissamportante du cheptel (la suppression
des quotas laitiers a horizon 2015 pourrait d'aibe étre un accélérateur de cette
dynamique) ; le cheptel allaitant est stable ddb& ldepuis prés de dix ans et son
augmentation est peu probable dans la mesure @l nésessiterait vraisemblablement
l'allocation de soutiens budgétaires supplémerdaaex éleveurs ; la consommation de
viande bovine devrait augmenter dans les nouvedats Enembres et ne diminuer que
faiblement dans les autres, d’ou une relative Kt@lglobale de la demande européenne
(alors que la production baisse). Dans ce sectatenpellement fragile face a la
concurrence externe, le maintien d’un filet de sé&mais a un niveau bas) est nécessaire
pour se prémunir, le cas échéant, d’'une forte baigsmentanée des prix a la production.

Pour la viande ovine et caprine, la Commissiorogé&enne peut décider d’octroyer une
aide au stockage privé lorsqu'’il existe une sitwatie marché particulierement difficile.
Avec un taux d’auto-approvisionnement de I'ordréB0UE est lourdement déficitaire en
viande ovine. La décroissance du cheptel commuimawda brebis est significative et elle
semble avoir été amplifiée suite a linstauratian @écouplage total des aides directes,
notamment en Irlande et au Royaume-Uni (InstitutElevage, 2009-b). Cette situation de
déficit croissant impose un approvisionnement surmarché international. Il s’opére
surtout en provenance de la Nouvelle-Zélande damsdre de contingents annuels agréés
par 'TOMC (ces importations sont réalisées en ersation totale de droits de douane).
Dans plusieurs pays européens, dont la France tauxed’auto-approvisionnement est de
seulement 50%, les difficultés de ce secteur tishm®ins au niveau des prix qu’a la faible
productivité globale des élevages. La faiblesseredmnus dans de secteur implique que les
éleveurs ovins puissent bénéficier de soutiensctdirgupplémentaires ; en France, par
exemple, les mesures nationales d’application un loie santé ont permis de réorienter une
partie des paiements directs au bénéfice de cewsd€hatellier, Guyomard, 2009-a).

Pour la viande porcine, I'intervention publigugt désormais abandonnée. Dans ce secteur,
ou la consommation et la production continuent graenter dans I'UE, tandis que les
importations sont quasiment nulles, les pouvoirblips ne recourraient plus, depuis
guelques années déja, a l'intervention. Ce sedi@uaussi en situation de crise en 2009 en
raison notamment de ['élévation des codts de pitooluc est surtout sensible au
durcissement des conditions d’accés aux restitsitianx exportations. Ces dernieres
permettaient parfois aux exportateurs européensdeer des marchés dans de meilleures
conditions sur la scéne internationale (Russiep@abong-Kong ou Corée du sud) face a
des concurrents (notamment les Etats-Unis) favwpsé un taux de change avantageux.
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- Pour les céréales, l'intervention publiqgue espuds les mesures arrétées dans le cadre du
bilan de santé de la PAC, autorisée entre®lmdvembre et le 31 mai pour tous les Etats
membres. Les mesures d’intervention concernentitigament le blé tendre, le blé dur, le
mais, l'orge, le riz et le sorgho. A compter deeganpagne 2009-2010, les cing dernieres
productions précitées ne peuvent cependant plasétréficiaires de I'intervention ; celle-
ci a, en effet, été portée au taux de 0% ; cediifsggqu’elle pourrait, le cas échéant, étre
réactivée en fonction de l'état des marchés. Peublé tendre, et au-dela d'un seuil
d’intervention publique fixé a 3 millions de tonpds prix d’intervention est déterminé
selon le principe de I'adjudication. Le prix d’'intention reste fixe et égal au prix de
référence fixé a 101,31 euros/t (sans majoratiomsongle). L'intervention est automatique,
mais la Commission européenne se réserve la plitsside la suspendre en fonction de la
situation observée des marchés. Dans ce sectemailgtien d’'un filet de sécurité a un
niveau bas est souhaitable pour garantir aux ptedtg qu’ils ne seront pas soumis, si le
marché international y conduisait momentanémentesa baisses trop drastiques de prix.
Compte tenu des prévisions attendues pour la pireeli&cennie, il est probable que le prix
de marché des céréales s’établissent dans I'UErdveau supérieur au prix d’'intervention.
Pour les producteurs de céréales, la question ipalec est donc de trouver des outils
permettant de lisser les oscillations de prix gteriviendront au-dela du prix d’intervention
de facon a mieux stabiliser les recettes et anégiraun cadre de trésorerie plus prévisible.

- Pour les fruits et les Iégumes (Conseil europ26e@7-b), une nouvelle OCM est applicable
depuis le ¥ janvier 2008. Elle vise, tout d’abord, a encourdge producteurs a rejoindre
des organisations de producteurs et a mettre &dsfgogition de ces organisations des
instruments de gestion des crises. Ces derniersenment principalement le soutien a la
non-récolte des fruits et Iégumes, le financementpcdbgrammes de promotion et de
communication en période de crise, la mise en @ed\actions de formation, l'instauration
d’assurance-récolte, le versement d'aides au cmgiment de préts bancaires ou la
participation aux frais administratifs liés a lansttution de fonds mutuels. Les aides
communautaires versées a ces organisations degbeods sont plafonnées a 4,1% de la
valeur totale de la production commercialisée. Easuette réforme de 'OCM prévoit que
les surfaces plantées en fruits et légumes dewenddligibles au régime du paiement
unique, ce en raison de la transformation de tol#esaides existantes pour les fruits et
légumes transformés (soit un montant total de 8iibns d’euros pour 'UE). Enfin, cette
réforme integre des préoccupations environnementadés producteurs de fruits et léegumes
seront soumis au principe de la conditionnalitéiremmementale ; les organisations de
producteurs devront affecter 10 % des dépensesatpue programme opérationnel a des
mesures environnementales ; I'agriculture biologig@st encouragée dans les programmes
opérationnels grace a un cofinancement communautixié a 60%. Cette stratégie des
pouvoirs publics qui consiste, au travers de spst@mmunautaires ciblés, a renforcer le
réle des organisations de producteurs dans laatguldu secteur n'est pas nouvelle et
s’inscrit dans la logique de I'évolution de cett€Id entrée en vigueur en 1972. Sa réussite,
suppose, d’'une part, une large adhésion des peahscet, d’autre part, une structuration
exigeante et ambitieuse de I'amont. Cette derrpéerg permettre de réduire certains colts
en jouant sur les économies d’échelle, de renfdec&oordination entre les producteurs
dans la gestion de I'offre, de rendre des straségpenmerciales envisageables a une échelle
collective et de peser davantage sur les opératieutaval. Plus globalement, I'avenir de la
filiere européenne des fruits et léegumes dépendreoig de 'homogénéité des normes
(y compris sociales car les colts salariaux soavesut €levés) adoptées entre les pays de
FTUE et de la maniere dont les pays tiers concusrepourront accédé au marché
communautaire (barriéres tarifaires et non tagfir
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Au terme de ce détour par quelques productionsc@gs, il ressort que les modalités de
I'intervention publique dans la régulation des rh@sagricoles européens ont connu, au cours des
annees récentes, de profondes mutations : harntionisges regles entre produits ; limitation
guantitative des achats publics ; incitation a oralleure organisation des acteurs de I'amont ;
fixation de filets de sécurité pour les prix. Leimi@n de ces derniers est souhaitable pour éviter
le risque d’'un effondrement trop brutal des priantles effets peuvent étre négatifs tant pour les
producteurs que pour les consommateurs européens-cC n’empécheront cependant pas aux
agriculteurs de subir, au-dela des seuils mininfeuds, des variations de prix parfois importantes.
Pour atténuer ces fluctuations, de nouveaux ingnisnde gestion des risques doivent étre
imaginés et/ou encouragés. Une telle orientaticstifig un transfert accentué de fonds en
provenance des paiements directs (section 2.@) éguilibre a trouver entre les acteurs prives et
les autorités publiques.

2.4. Les instruments de gestion des risques

Dans un contexte agricole caractérisé par un dégengent progressif des pouvoirs publics dans
la régulation des marchés agricoles, une fortetiitdades prix, un risque climatique de plus en
plus prégnant (du moins jugé comme tel) et uneipligité de crises sanitaires, la question de la
prévention et de la gestion des risques en agnreuttevient un theme de plus en plus souvent mis
en avant par les instances publiques (Commissioopéanne, 2005 ; Saddier et Simon, 2005 ;
Mortemousque, 2007 ; OCDE, 2008) et les acteurepribanques, sociétés d’assurance, centres
de gestion, agriculteurs, etc.). Si le risque ekgient a toute activité économique, le role de
I'entrepreneur est de procéder aux arbitrages itgohs et économiques jugés pertinents en
situation de risque. En agriculture, les risquas/pat étre classés en trois grandes catégories.

- La premiere concerne les risques imputables ale aye production, tels que les aléas
climatiques (sécheresse, gel, gréle, etc.), lestgs (incendie, dégat des eaux, vols, etc.),
les maladies (végétales et animales) ou les adsiddm la vie (maladie, invalidité, déces).

lls peuvent entrainer une forte détérioration désultats économiques des entreprises au
travers d’'une baisse des rendements, d’'une atigrate la qualité des produits ou de la

nécessité de recourir temporairement a de la nieénnde salariée.

- La seconde concerne les risques de marché ldlactuations des prix des produits
vendus ou des intrants achetés. Ces risques sfinénoés notamment par les choix de
politique publique, par les équilibres entre l'effet la demande aux différentes échelles
géographiques, par le jeu des concurrences enbduips alimentaires, par les phénoménes
spéculatifs (dont les effets a court terme peurdg parfois substantiels), par les taux de
change, par les fluctuations du prix de I'énergiétiole et gaz), etc. L'existence de filet de
sécurité, du moins pour certaines productions alg$; permet de limiter 'ampleur des
oscillations de prix, mais ne donne pas de prélitgilguant au niveau d’équilibre des prix au-

dela du seuil minimal retenu.

- Latroisieme concerne les risques propres aigtds, c’est-a-dire a la faculté plus ou moins
grande qu’auront les agriculteurs & commercialisdie leur production agricole aupres des

opérateurs d’aval ou, mais c’est plus rare, des@omateurs. La sécurité qu’'un agriculteur
peut avoir quant a la commercialisation de ses yt®dau terme d'un cycle de production

parfois long et codteux, est d’autant plus fondamadergue ceux-ci ne peuvent étre facilement
stockés. Dans certaines productions telles quaitl@u les fruits et Iégumes, les latitudes des
producteurs sont quasiment nulles en la matiérssiast-il indispensable de tisser des liens
forts entre les différents acteurs de la filierei(section 2.5).
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Pour se prémunir de certains de ces risques, tesiligurs peuvent d’abord agir par eux mémes
en adoptant des stratégies d’entreprises adaf@é@es. les productions agricoles caractérisées par
une forte volatilité des prix (a la hausse et adesse), la constitution de réserves financiéres en
périodes prospéres a toujours été une voie priedépgar les agriculteurs, du moins par les plus
prudents d’entre eux. Cette stratégie, qui n’ependant possible que lorsque I'entreprise atteint
un certain niveau d’efficacité technique, impliquee gestion rigoureuse de la trésorerie et une
stratégie a long terme en matiere d’'investisseraediendettement. Les pouvoirs publics peuvent
inciter les agriculteurs a constituer des résefemcieres de précaution en orientant davantage
leurs politiques fiscales dans ce sens (par undalion des prélevements fiscaux pour les
exploitations qui s’engagent dans cette directiba$. agriculteurs peuvent aussi limiter les risques
en diversifiant leurs productions agricoles ou secircuits de commercialisation. En raison des
jeux concurrentiels, la diversification peut cepamdparfois étre contre-productive ; en effet, la
spécialisation permet souvent de contracter legscd@ production et d’obtenir de meilleures
performances techniques. Enfin, pour limiter ouuriencadrer le risque, les agriculteurs peuvent
s’en remettre aux différents outils existants ssrrharchés financier et de I'assurance.

Les instruments de gestion du risque (Cordier, R0§& sont particulierement développés dans
certains pays étrangers tels que les Etats-UnibgiD&005), le Canada ou I'Australie, peuvent
provenir de la sphere publique, d’organismes proaési’organisations professionnelles. Dans les
typologies utilisées pour classer et hiérarchiss mstruments, une attention particuliere est
portée a la corrélation entre les occurrences @efiement (ou l'aléa) au sein d’une population
d’'une part, sa fréquence et son intensité d'autm (Courleux, 2008). Le risque est qualifié
d’'indépendant quand seul un ou quelques individud affectés ; il est qualifié de systémique
dans le cas ou une large part de la populatioateshte. Pour ce dernier type, une distinction est
ensuite opérée entre le risque dit « sage ou norr(@s ou les pertes associées sont faibles et ou
I'événement est suffisamment fréquent pour que redabilité d’occurrence soit clairement
identifiée par ceux qui acceptent de couvrir finarement le risque) et le risque dit « sauvage ou
catastrophique » (cas ou les préjudices causésirspotrtants, mais pour une fréquence faible).
Les instruments de gestion des risques sont généeak classés au sein de plusieurs catégories
qui renvoient a des dispositifs plus ou moins caxgs$ : I'épargne de précaution ; les filets de
sécurité (voir section 2.3) ; les contrats d’assceapour les risques indépendants ; les contrats
financiers pour les risques systémiques ; les atsmixtes pour les risques a deux composants
(indépendant et systémique) ; la mutualisationgesibnnelle et coopérative.

Le développement et le renforcement des instrumenigs de gestion des risques, tels que les
assurances récoltes ou les marchés a terme, dwstitedale pour donner aux entreprises agricoles
une plus grande lisibilité économique. Les pouvpublics peuvent y contribuer en ciblant des
fonds publics sur ces outils, en développant daemdtions auprés des agriculteurs susceptibles
d’en bénéficier ou en garantissant que ces ouditens mis au bénéfice de tous les acteurs.
Une telle orientation suppose de trouver des comigracceptables et des dosages efficaces entre
les actions qui relévent des pouvoirs publics #eseropres aux organismes privés. Cependant,
elle ne signifie nullement que les pouvoirs publidsivent y voir l'opportunité d'un
désengagement supplémentaire dans la régulatiormdeshés agricoles. Ces derniers doivent
continuer a jouer un rble dans la limitation desquies agricoles. Cela passe d’abord par le
maintien de filets de sécurité, principalement éndfice des productions les plus sujettes a une
chute momentanée des cours et/ou sources de bidnissp Cela exige ensuite de maintenir
certains instruments publics de contrGle de l'offig dans le cas contraire, d’encourager une
régulation de I'offre par le biais d’'une contradisation encadrée entre producteurs et industriels.
Enfin, cela justifie de privilégier des politiquéscales qui favorisent I'épargne de précaution
(et non pas trop exclusivement les investissenantiens matériels, comme c’est parfois le cas).
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Les décisions prises dans le cadre du bilan de sb;mia PAC en novembre 2008 vont dans la
bonne direction, en ce sens qu’elles permettentEdats membres de redistribuer une partie des
soutiens directs du premier pilier de la PAC auéfiée du développement d’instruments de
gestion des risques. De maniére plus précise, tits Ehembres peuvent désormais octroyer une
contribution financiere au paiement des primessdiace récolte (animaux et végétaux) couvrant
les pertes économiques causées par des phénontiemegsjoes défavorables (gel, gréle, verglas,
pluie et sécheresse), par des maladies (identifi@esorganisation mondiale de la santé animale)
ou par des infestations parasitaires. En conforiemec les exigences de 'OMC relatives aux
conditions du versement des soutiens internes icutigre, telles qu’elles sont précisées dans la
boite verte (Chatellier, 2009), cette contributimranciére ne peut étre réalisée que dans la mesure
ou la perte de production occasionnée sur 'anrégasse le seuil des 30% par rapport a une
référence historique calculée sur trois années famehise est en outre appliquée de telle sorte
gue I'indemnisation ne porte que pour les volumegbduction qui dépassent un certain seulil,
fixé a 25% en France). Ces primes d’assurance anti wersées directement a I'agriculteur, ne
peuvent, en aucun cas, dépasser le montant codstfiertes. Elles sont financées a hauteur 65%
au maximum par des fonds publics, les sommes r@gduétant a la charge de I'agriculteur.
Les fonds publics déployés pour ces primes proesha 75% des prélévements de l'article 68 du
reglement n°73/2009 (Conseil européen, 2009-bP&0A de ressources budgétaires nationales.

En France, par exemple, la gestion des risquesatitjoes reposait jusqu'a aujourd’hui sur le
Fonds National de Garantie des Calamités Agric(f&EGCA) dont le financement était assuré
conjointement entre les organisations professidesiglau moyen d'une taxe de 11% sur les
assurances obligatoires) et les pouvoirs publicg/€B 2008). Suite a ces nouvelles opportunités
offertes par le bilan de santé de la PAC, le gmwement francais a décidé de cibler 133 millions
d’euros supplémentaires (soit 100 millions d’eueosprovenance de l'article 68) sur I'assurance
récolte en grandes cultures, en arboriculture etitezulture (avec, de plus, une expérimentation
pour les cultures fourragéres). Cet engagement, anélih demeure modeste sur un plan
budgétaire global (il représente environ 1% du raonttotal des aides directes allouées a
I'agriculture francaise), est utile pour identifiess forces et faiblesses de ce type d'instrumgnt e
le cas échéant, proposer ultérieurement des apptiskements. En outre, un fonds sanitaire
unique (animal et végétal) sera également instanr2011, avec une premiere enveloppe fixée a
40 millions d’euros.

Le recours au principe de la subsidiarité estrtéressant car il donne la possibilité aux Etats
membres de se lancer dans ce type d'initiativegdkion des risques associant fonds publics et
fonds privés) sans avoir besoin que cette oriemtatie soit au préalable souhaitée par tous les
Etats membres. Il présente cependant le risquéndealration d’'une PAC a deux vitesses dans la
mesure ou tous les Etats membres n’ont pas némssait les ressources budgétaires suffisantes
pour assurer le co-financement national exigé. Daeite optique, il sera utile au cours des
prochaines années, d’'une part, de dresser un diagmécis, a I'échelle communautaire, des
expériences accumulées sur la gestion des risqu@s-Caneja, 2009) et, d’autre part, de discuter
de I'évolution des conditions du financement de mesures (part communautaire et nationale).
La réflexion sur I'avenir des instruments de gesties risques doit également étre menée dans les
instances internationales telles que 'OMC pounptre une adaptation, si nécessaire, des regles.
Dans un contexte ou les paiements directs décogpléisalloués aux agriculteurs européens de
maniére totalement indépendante des prix domestiqete internationaux (OCDE, 2001),
un basculement plus important des fonds du prempiger de la PAC vers ces nouveaux
instruments semble opportun (voir section 2.63olvient cependant de privilégier une montée en
puissance progressive de ces outils de manierefitepr pas a pas, des expériences acquises.
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2.5. Le contréle de I'offre et les quotas de proddion

Dans un contexte ou lI'augmentation de I'offre ddaias biens agricoles dans I'UE devenait plus
rapide que la croissance de la demande internet&ine, les autorités communautaires ont, pour
certaines OCM, privilégié un ajustement des margaéde recours a des instruments de controle
de l'offre. En fonction des productions agricolel I'évolution de I'état des marchés et des
rapports de force entre Etats membres, ces insitsnunt évolué au fil du temps. Bien que
bénéficiant d’un cadre réglementaire commun a ehde I'UE, leur mise en ceuvre se fait de
maniere parfois différente d’'un Etat membre a Fauteci conduisant les agriculteurs européens a
ne pas étre tous identiques face a leurs effetd;ailleurs a partager toujours la méme analyse
quant a I'éventuelle nécessité de leur rénovatiour papres 2013. Ces instruments, diversifiés
dans leur nature, peuvent contréler I'offre diremt@t au niveau de la production du bien agricole,
de facon soitex-post(par la dénaturation des produits ou par la destnu d'une partie des
produits récoltés), soéx-ante(par un contingentement de la production basé&adtnibution d’'un

droit a produire fixé individuellement par produatet dont le dépassement entraine, comme dans
le cas des quotas laitiers, une pénalisation écmummdissuasive). lls peuvent aussi maitriser
I'offre de maniére plus indirecte par le contrélesdjuantités de facteurs de production utilisés
(jachere obligatoire, arrachage de vignes, etey),um encadrement des droits a primes (avec des
plafonds nationaux ou des droits individuels conuaes le cas du secteur allaitant) ou par la
subordination du versement des aides directes a&egdéss productives (seuils de chargement en
production de viande bovine, respect des bonneduitas agricoles et environnementales, etc.).
Ces instruments cherchent tous a favoriser unelensl adaptation de l'offre a la demande de
facon a assurer une plus grande stabilité despdes revenus agricoles.

Suite au bilan de santé de la PAC, un nouveau éi faanchi dans le sens d’'un abandon futur de
deux instruments de contréle de I'offre situés eauc de nombreux débats de politique agricole,
a savoir la jachere obligatoire et les quotasdestiSans négliger le role des autres outils exista
une focalisation sur ceux-ci est proposée ci-apres.

Le dispositif de jachere obligatoire, instauré @92 pour limiter la production européenne de
céréales et d’oléo-protéagineux, a globalement lgerctionné. A l'origine, il avait été mal
accepté d’'une majorité d’agriculteurs qui ne comaitepas une telle orientation politique dans un
contexte mondial caractérisé déja par une souseatetion chronique d’'une part importante de la
population mondiale. En contrepartie du versemenpalements directs aux surfaces de grandes
cultures, les agriculteurs, du moins ceux dontsle$aces dépassaient un certain seuil, devaient
mettre en jachére une fraction de leur terre. Lergentage de jachere exigé par la réglementation
communautaire a été adapté chaque année (entret 3% en fonction de I'évolution des
equilibres de marché. Ce dispositif a tout d’abootitribué a améliorer la situation des stocks
publics d’intervention en céréales dont les voluréesent devenus colteux ('accumulation de
ces stocks entrainaient ensuite une utilisatiomddnate des restitutions aux exportations). Il a
ensuite permis de soutenir le prix de marché desates dans 'UE, méme si celui-ci a fortement
baissé suite aux réductions des prix institutiomredcidées en 1992, puis dans le cadre de
I’Agenda 2000. Il a enfin donné lieu a des évolusigugées positives sur un plan environnemental
(jachere volontaire, jachére faune sauvage, et@)suppression du dispositif de jachére est
aujourd’hui possible, et sirement souhaitable, @aumoins trois raisons : les stocks importants
de céréales ont disparu ; les importations europEede céréales sont modestes et assez stables ;
le développement des agrocarburants offre, du mawec les technologies du moment
(agrocarburants de la premiére génération), de ellmsvperspectives de débouchés aux céréales
communautaires ; elles sont estimées a environ @%offre en 2015 (Commission européenne,
2009-d). Il semble important néanmoins de trougsrrhoyens de conserver au mieux, au travers
d’autres outils, certains des bienfaits environnaianex que ce dispositif permettait.
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Dans le secteur laitier, les autorités communaegaiont décidé, des 1984, de recourir au
contingentement de la production, dans le contdidee augmentation rapide et colteuse des
stocks publics d’intervention. Comme dans le calmgacheére, I'instauration des quotas laitiers ne
s'est pas faite sans heurts. En effet, une parvitapte des agriculteurs refusait I'idée que leur
dynamique individuelle de croissance allait étreaténais réglementairement bloquée au niveau
du volume de production réalisé I'année précédebe.méme, les Etats membres de I'UE
n'avaient pas, déja a I'époque, une vision homogguant aux instruments économiques a
privilégier pour faire face a la situation excédemt du secteur laitier (Qquota de product@nsus
baisse des prix garantis). Vingt-cinq ans plus,téed quotas laitiers sont toujours a I'ceuvre,
méme si des modifications ont été apportées alamentation communautaire, notamment pour
favoriser les pays structurellement déficitairedan Dans le cadre du bilan de santé de la PAC,
et dans la continuité de la réforme de 'OCM laipmduits laitiers de 2003, il a été décidé quee le
quotas laitiers seraient abandonnés a compter cemi@agne laitiere 2014-2015. Pour y parvenir
«en douceur », selon les propres termes de la @ssiom européenne, une augmentation des
quotas laitiers de 1% par an est prévue entrediegpagnes 2009-2010 et 2013-2014. La tres forte
oscillation des prix depuis trois ans et la sitmiiifficile de trésorerie que rencontrent en 2669
nombreux éleveurs (en raison surtout d’une fortesba du prix des intrants) conduisent a rendre
ce débat plus difficile et plus houleux que ceaya4it été imaginé.

Cing années avant la suppression programmeée déssdadiers, il n'est pas si simple de dresser
un diagnostic précis et équilibré sur les implicasi positives et négatives de la politique de
contingentement. Cette difficulté réside d’aborahgiée fait qu’il est difficile d’entrevoir ce que
serait aujourd’hui devenu le secteur laitier euawpsi des options alternatives avaient été prises
en 1984. Elle tient ensuite a la maniere dont ahattiibue une valeur, plus ou moins grande, a la
production de biens non marchands (occupation duociee, structuration des paysages, etc.),
jointe a lactivité premiére (la production de )aitEnfin, elle découle du fait que les
gouvernements des différents Etats membres ontsustiatégies hétérogenes dans I'application
du reglement communautaire relatif aux quotaselatiEn France, par exemple, les quotas laitiers
ont été utilisés par les pouvoirs publics, d’'unet,ppour assurer une répartition territoriale
equilibrée de la production (maintien des volumestoniques de lait dans chaque département,
mesures spécifiques en faveur des zones de montagmg et, d’autre part, pour favoriser le
développement d’exploitations agricoles familialégratuité des droits a produire avec
redistribution des quotas « libérés » aux agricutejugés prioritaires). Dans d’autres pays,
comme au Danemark, aux Pays-Bas ou au Royaumddsnigcideurs publics ont privilégié une
voie distincte qui autorise un transfert marchamndqgdota laitier entre les producteurs et une
liaison moins étroite du quota laitier au foncieans ces pays, la restructuration des exploitations
laitieres a été plus rapide et les modeles somstiptensifs (quantité de lait produite par hectare)

Ces précautions étant prises, il se dégage cependdarge consensus pour considérer que les
quotas laitiers ont joué un roéle efficace de cdatde I'offre (Cour des comptes européenne) et,
par voie de conséquence, de maitrise des dépendgéthires (le colt de 'OCM lait et produits
laitiers représente environ 6% du codt total dé’AC en 2008 contre plus du tiers en 1984).
Couplés aux autres mécanismes d'intervention, lestag laitiers ont également donné la
possibilité aux producteurs de lait de bénéficierpiix relativement stables et prévisibles. En
France, plus que dans d’autres pays, ils ont égalepermis de figer la production laitiére sur le
territoire et d’éviter une concentration géograpbki@ccentuée des volumes au profit des bassins
les plus compétitifs. Si la concentration de I'efffrésente des avantages (limitation des colts de
collecte, abaissement du colt de production master), elle peut aussi avoir des impacts négatifs
pour I'environnement (augmentation des risquesallelfpon), le territoire (devenir des territoires
en déprise) et les consommateurs (standardisag®prdduits ou recul de leur diversite).
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Dans un tel cadre, pourquoi faudrait-il alors suppr les quotas laitiers a partir de 2015 ?
La réponse a cette question a été officiellemegtiraentée par les autorités communautaires
(Commission européenne et Conseil européen) en, 2008 elle a été confirmée en 2008.
Sans meésestimer certains atouts de la politiquecatgingentement (notamment [I'efficacité
budgétaire), mais en arbitrant aussi avec la peisecompte de ses limites, les décideurs
communautaires estiment désormais que ce typetiment de régulation n’est plus vraiment
adapté, ce d’autant que les perspectives du marwh@ial des produits laitiers sont jugées
satisfaisantes. Cette analyse, soutenue depuitlopg par de nombreux Etats membres (dont les
pays du nord et ceux déficitaires en lait du sadait historiquement I'objet de critiques de latpa
de pays tels que la France ou méme I'Allemagne mgattaient en avant les dimensions
territoriales, environnementales et sociales dtesecCe choix de mettre un terme aux quotas
laitiers est plus influencé par le positionnemenérne des Etats membres de 'UE que par des
pressions externes venues des négociations médélas de 'OMC. Les autres pays concurrents
(Nouvelle-Zélande, Australie et Etats-Unis) sonm effet, largement bénéficiaires de cette
politique de régulation appliqguée a une zone écamaenqui assure encore le quart de la
production mondiale de lait et le tiers des échariggernationaux de produits laitiers. Dans la
méme logique que les analyses développées pamseéeonomistes (Colman, 2002), ce choix a
surtout été pris en considérant que les quotarkihuisaient a la compétitivité du secteur.
Selon ces analyses, les quotas laitiers empéchamtallocation optimale des ressources au
bénéfice des exploitations les plus performantedeefait, contribuent & maintenir en activité des
exploitations faiblement performantes. De méme, é&ant difficilement transférables entre
producteurs (surtout dans les pays ou une gestioningstrative et non marchande des quotas est
appliquée), les quotas laitiers sont a l'origineirg élévation du niveau moyen du colt de
production du lait. En outre, ils constituent unarriere a lI'entrée (seuls les producteurs
bénéficiant d’un quota peuvent produire du laity@it donc générateurs de rentes.

Partant de I'hypothése que cette décision de smgpries quotas laitiers sera appliquée en 2015,
pourquoi fallait-il nécessairement augmenter ldsimes de 1% par an pour y parvenir ? Une telle
décision a surtout été motivée par le fait qu’ekt susceptible de rendre le dispositif des quotas
laitiers moins contraignant et, de fait, de permeatihe baisse de la valeur des quotas dans les pays
ou ceux-ci sont marchands. Dans le contexte de que le secteur laitier européen traverse en
2009 (baisse des exportations sur les marcheés teph des consommateurs sur des produits a
moindre valeur ajoutée, etc.), il est fort heurede constater que la production laitiere
communautaire se situe a un niveau inférieur (-8%niveau autorisé des quotas laitiers. En la
circonstance, il ne peut étre considéré que lae aigtuelle soit attribuable, du moins pour le
moment encore, a cette décision. Au demeurantae$ th mesure ou les éleveurs ont souvent
individuellement intérét a produire I'intégralité teur quota laitier, ce déficit de production nh’es
peut-étre que conjoncturel. Cette analyse invitecd®d considérer qu'il serait souhaitable que les
autorités communautaires reviennent sur cette idéctdune programmation pluriannuelle de la
hausse du quota ou, de maniére plus précise, gsI'aliceptent d’ajuster chaque année le niveau
des quotas laitiers en fonction de I'évolution desrchés (a la lumiere de ce qui était pratiqué
avec le dispositif de la jachére obligatoire). Dénsas contraire, il est fort probable, d'une part
que les producteurs de lait européens soient quiésoa une persistance de prix bas et, d’autre
part, que les pouvoirs publics soient invités awdl des enveloppes financieres exceptionnelles
pour réguler le marché qu’ils auront, eux mémeairdmé a déréguler. Cette position ne signifie
nullement qu’il faille abandonner pour autant ledé'une suppression des quotas laitiers. Tous les
Etats membres, y compris la France, ont entéritté ogientation. L'essentiel est surtout que le
passage d’'une régulation publique (quotas laiti@rahe régulation privée (contractualisation) se
fasse dans les meilleures conditions possibles aeh®@, ce avec la garantie que les pouvoirs
publics accompagneront les opérateurs dans lagniseuvre de ces contrats.
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Dans la perspective de I'apres 2015, et en I'alesdocrégime des quotas laitiers, la régulation de
I'offre dans ce secteur se fera directement paefgreprises de la transformation du lait et non
plus par les pouvoirs publics. Un tel changemengdevernance n’est pas neutre, mais il est
théoriquement envisageable car les entreprised B@nomiquement pas intérét a collecter plus
de lait que ce gu’elles sont capables de valossele marché. La forte sensibilité des prix aux
variations des volumes implique qu’une nouvellarferde régulation soit adoptée, dans l'intérét
des producteurs, des industriels et des consomrsatar anticipation a la suppression des quotas
laitiers, les entreprises auront pour stratégisé@miriser leurs approvisionnements en quantité et
en qualité. Elles devront, pour ce faire, propaséeurs fournisseurs (les producteurs de lait) la
signature de contrats d’approvisionnement. Lespnges pourront ensuite ajuster les volumes
offerts (a la hausse ou a la baisse) en fonctioredes performances commerciales et de
I'évolution de la situation des marchés. En Frarme transfert de régulation au bénéfice des
entreprises sera sdrement plus délicat a opéredanged’autres pays (tels que le Danemark ou les
Pays-Bas) ou le nombre d’entreprises de colledtplas limité, la diversité territoriale est moins
grande et le mode gestion des quotas laitiers esismadministré. Au gré de la dynamique des
investissements des entreprises dans leurs ouwgilsrashsformation, il pourrait entrainer une
concentration territoriale progressive de la praoiduc(a la lumiére de ce qui avait été constaté
avant 1984). Cette derniere pourrait étre moinsnisg¢ dans les pays ou l'application des quotas
permettait déja des transferts géographiques d&uption entre régions. En France, trois facteurs
seront cependant susceptibles de contrebalancelydamique de concentration de ['offre

les normes environnementales ; la reconnaissancelesaconsommateurs de la provenance
géographique des produits laitiers (comme avedr@rages a haute valeur ajoutée issus des
zones montagneuses) ; la nécessaire proximité dedredbassins de collecte et les lieux de
consommation (le transport des produits laitieagsfest naturellement colteux).

Préalablement a la suppression des quotas laitieest important pour que les transitions se
fassent « en douceur », non pas d’augmenter lemelauropéen des quotas laitiers, mais de
préparer les termes précis de cette nouvelle fateneontractualisation entre les producteurs de
lait et les industriels. Dans ce sens, il appaa$entiel que les pouvoirs publics fournissent un
cadre juridique solide et durable qui autorisedeteurs de ce secteur (ou les interprofessions) a
fixer des regles collectives (pour un pays) mingsgbour la mise en ceuvre de ces contrats, ce de
maniere indépendante de la stratégie propre a ehewfueprise de transformation. Cela concerne,
par exemple, la méthode de détermination des vaugme seront mentionnés a l'origine dans le
contrat (par exemple, le quota laitier de 'anné@dente), les conditions de la dénonciation d’'un
contrat, les regles liées a I'attribution évenwiele primes a la quantité produite, les normes de
qualité, I’harmonisation des régles utilisées paftecter aux producteurs pérennes les volumes de
lait libérés par la cloture d’'un contrat, etc. L@geres utilisés pour la fixation du prix du lait
doivent également pouvoir étre discutés a cettell&cbollective, méme si le prix du lait payé par
les entreprises dépendra d’abord de leurs perfaresasur les marchés (comme aujourd’hui avec
les criteres dits de flexibilité). En complémerues régles collectives, qu'il conviendra de précise
dans les détails, les futurs contrats pourrontedgaht contenir un volet propre aux attentes
spécifiqgues de chaque entreprise (saisonnalit& geolduction, qualité des produits, processus de
production, etc.). Pour éviter que la contractadilis ne soit assimilée a une forme d’intégration,
il semble également souhaitable d'interdire auxegmises (ou coopératives) polyvalentes la
possibilité de mentionner dans les contrats quepltesiucteurs doivent acheter leurs intrants
(aliments, engrais, produits phytosanitaires, elar)s cette méme entreprise. Les pouvoirs publics
ont donc un rdle important a jouer pour permetdrenise en oeuvre de ces nouvelles relations
entre producteurs et industriels (Emorine et Bal#909) ; ils devront aussi veiller a ce que la
répartition des marges tout au long de la filiedasse dans des conditions plus transparentes et,
si possible, plus équilibrées.
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2.6. Les aides directes couplées et découplées

Les aides directes attribuées aux agriculteurs grguavoir, en fonction de leurs modalités

d’attribution, un impact plus ou moins fort sur dgnamique de l'offre et donc sur celle des

marchés agricoles (OCDE, 2001). Les dépenses haidegetde la PAC allouées en faveur des
aides directes ont fortement augmenté, paralleleraenne baisse des soutiens attribués a la
régulation des marchés. Elles représentent, adfairdune part trés importante des dépenses
totales de la PAC (voir section 1.1).

Suite a la réforme de la PAC de 2003, adoptée diegur satisfaire les exigences de I'OMC sur
la question du soutien interne (Butault et al, 200&s Etats membres ont instauré les droits a
paiement unique (DPU) en substitution des aidesctdis allouées initialement aux facteurs de
production (terre et cheptel). Pour la mise en esdwr découplage, le reglement communautaire
laissait la possibilité aux Etats membres de mainteouplés certains types d'aides directes et
d’'opérer une éventuelle redistribution des soutienfre catégories d’exploitations agricoles
(articles n° 58, 59 et 69 du reglement n°1782 dngé — Conseil européen, 2003 ; Boinon et al,
2006). Six années plus tard, force est de preradeede I'existence d’'une grande hétérogénéité de
situations, entre les pays, dans le mode d’octesi paiements directs aux agriculteurs. Ainsi,
certains d’entre eux ont opté pour le découpladal tet la régionalisation du DPU (celle-ci
autorise une plus ou moins grande uniformisationmtintant de l'aide a I'hectare entre les
agriculteurs d’'une méme zone géographique), aleesdiputres maintiennent un couplage partiel
et appliquent le principe de la référence histaiguour le calcul du montant di des soutiens
découplés. Les décisions arrétées dans le cadodasude santé de la PAC pourraient permettre
de retrouver un peu plus de cohérence d’ensembleffit, elles rendent obligatoire dans tous les
Etats membres le passage a un découplage totakc@ption pour ceux qui le souhaitent de la
Prime au maintien du troupeau de vaches allaitafte8 ' VA) et de la Prime a la brebis et a la
chevre (PBC). De plus, elles prévoient une accéntuau taux de modulation (avec un transfert
des fonds prélevés vers le développement rurae etouvelles latitudes pour opérer des transferts
budgétaires du premier pilier vers le développentemal (articles n°63 et n°68 — Conseil
européen, 2009-b).

Dans cette réflexion sur le lien entre paiementscts et réegulation des marchés agricoles, il est
juste de considérer que des soutiens découplésnoetfet de distorsion sur la production et sur
les échanges moindre que des soutiens couplédusuempcore, qu’un systeme de prix garantis a
un niveau élevé. lls ne sont cependant pas totalemeutres sur les choix productifs des
agriculteurs (Guyomard et al, 2007), ce d’autarg tpur versement est conditionné a certaines
regles relatives a I'environnement, la santé puiglida santé des végétaux, la santé des animaux
et leur bien-étre, ainsi qu'au maintien des tedass de bonnes conditions agronomiques et
environnementales. Les soutiens découplés conbikueéduire I'exposition des agriculteurs au
risque dans la mesure ou ils assurent un montanimai de revenu qui est indépendant de
I’évolution des prix des produits agricoles. Part@dm’hypothése que les agriculteurs sont averses
au risque, ces soutiens peuvent ainsi avoir urleeinfe positive sur les volumes de production
offerts (en comparaison a un contexte ou les paigrdgirects découplés seraient nuls). Cela peut
également étre le cas si les agriculteurs prévajeatla base historique sur laquelle ces paiements
sont assis est susceptible d’étre réévaluée aulssbadans le futur. Une autre voie d’influence de
ces soutiens découplés sur la production est lidaibique ceux-ci peuvent modifier les décisions
de travail du ménage agricole (par le biais d’'ufetefevenu). Enfin, les soutiens découplés
peuvent influencer les décisions d'investissementl'agriculteur en apportant une certaine
sécurisation des revenus et, de fait, en facilitantes aux crédits.
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Les décisions qui seront prises dans le cadre eélspgctives financieres de I'UE pour la période
2014-2020 auront, bien entendu, une influence ohétante sur I'évolution des soutiens directs
alloués a l'agriculture européenne. Dans I'hypatheés elles entérineraient une baisse importante
des aides directes, la question de leur ciblageeddra cruciale, car de nombreuses exploitations
agricoles pourraient alors connaitre une situaoonomique difficile. Un meilleur ciblage des
aides directes est donc nécessaire. Il 'est dupdus que les criteres de la boite verte de
'AACU imposent que le DPU soit alloué aux agriewlts de facon indépendante des prix
domestiques et internationaux des produits agsc@si, en I'état actuel du fonctionnement de
la PAC, il serait parfaitement imaginable que desements directs soient alloués a des
agriculteurs bénéficiaires d’une excellente conjoreede prix pour leur produit (comme cela a été
le cas en céréales ou en lait en 2007-2008) alegs dpns le méme temps, ils seraient refusés a
d’autres agriculteurs pénalisés par une chuteideesties leurs. Une telle situation, surtout & ell
devait perdurer, deviendrait politiquement inteeabhéme si les principes théoriques inhérents au
processus de découplage lI'imposent. Dans une mtinspel’adaptation de la PAC a long terme,
trois directions pourraient étre privilegiées (Giiggr et Guyomard, 2009) :

- Il semble tout d’abord raisonnable/sage de téxasfune part plus importante des fonds du
premier pilier de la PAC au bénéfice de nouveaistrimments de régulation des marchés
agricoles (assurances-récoltes, marchés a terrnéers® aux organisations de producteurs,
etc.). Ces instruments permettraient, dans desitcamsl encadrées par les régles de OMC,
d’accompagner les producteurs les plus nécessitieisituation de crise et d’atténuer une partie
des effets inhérents a la volatilité des prix. @it bilan de santé de la PAC, certains Etats
membres se sont certes déja orientés dans cetigiaolit, mais pour des montants financiers
globaux modestes par rapport aux enjeux.

- Il est ensuite nécessaire que le montant desneaies directs soit plafonné par exploitation
en tenant compte de l'importance des emplois agscdfamiliaux et salariés, mobilisés.
Cette orientation permettrait, d’'une part, de lenitles critiques émises par certains
contribuables a I'encontre de la PAC (surtout damgontexte ou la transparence sur les aides
directes est désormais grande) et, d’autre partndetrer que les mécanismes de la PAC
cherchent a intégrer une des questions centratepalgiques publiques, a savoir 'emploi. Le
seuil plafond, qui devrait étre commun a tous gsppourrait étre fixé & un niveau qui ne soit
ni trop bas (pour éviter que ce dispostif ne s, disons pour I'exemple, a plus de 20% des
exploitations), ni trop haut (pour éviter une ingoéhension de la part des contribuables).

- Il convient enfin, et surtout, de relier davamdg montant des soutiens directs alloués aux
exploitations a 'intensité des services publidgerfb non marchands) qu’elles rendent. Dans ce
sens, deux niveaux complémentaires pourraientadsgeciés. Le premier niveau consisterait a
allouer a tous les agriculteurs mobilisant desegeragricoles une aide dont le montant a
I'hectare serait, dans un méme pays, identiquenQ@atant, qui ne saurait excéder une centaine
d’euros, serait subordonné au respect d’exigenoggomnementales minimales définies au
niveau régional. Le second niveau accorderait uide eomplémentaire a I'hectare dont le
montant serait variable en fonction des servicdsigairendus. Ce dispositif serait obligatoire
dans les zones environnementales a protéger, @itaide dans les zones plus ordinaires. Dans
les deux cas, le mécanisme serait contractuellehgterme. Il concernerait, d’'une part des
services environnementaux (réduction des émissiengaz a effet de serre, préservation de la
biodiversité, protection de la ressource eau,,al@tre part des services liés a 'aménagement
de I'espace dans les zones défavorisées (compamshts surcodts dus aux handicaps naturels
ou au déficit d’infrastructures, production de @Eyess ouverts, etc.). Les contrats seraient
conclus entre les agriculteurs et les pouvoirs ipsplavec identification des indicateurs sur
lesquels ces derniers pourront se baser pour applécegré de réalisation des objectifs.
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Conclusion

L’agriculture est, en raison de ses nombreusesifai@s (sensibilité de I'offre aux facteurs
climatiques, faible élasticité de la demande pppoat aux prix, production de biens alimentaires
essentiels a la vie, fourniture de services nonchaads, etc.) un secteur économique ou
I'intervention publique est, a I'échelle internatéde, du moins dans les pays développés, plus
souvent la norme que I'exception. Les dépensesédianlgs de I'UE pour son agriculture sont
certes plus importantes que celles observées dansas$ pays tels que I'Australie, la Nouvelle-
Zélande, le Brésil ou les Etats-Unis, mais celguséfie pas pour autant qu’il faille adopter une
stratégie consistant a démanteler progressivernestles instruments de régulation de la PAC,
ce pour ne limiter son spectre d’actions qu’a laleseprotection des consommateurs ou a
I'organisation des regles de la concurrence. Getantation est vouée a I'échec car I'agriculture
européenne est, et le restera encore longtemfast tBexploitations agricoles familiales disposant
de ressources fonciéres plutdt modestes (en commpara celles du continent américain) et ou les
processus de production sont soumis a des norroesmlés, environnementales et sanitaires)
exigeantes, mais trop rarement prises en comp®Md. La politique agricole de 'UE devra
contribuer, comme celle d’autres pays, a faire@tesjue I'agriculture releve certains des grands
défis posés au monde du XXf siécle : nourrir une population mondiale en faneissance et
déja gravement impactée par la faim, préserverdssources naturelles et la biodiversité, faire
face au changement climatique, trouver de nouvéieses d’énergies, occuper harmonieusement
le territoire, lutter contre le chGmage ou le seawloi. Pour y parvenir, le monde aura besoin de
toutes ses agricultures. Il aura aussi besoin gsigbuvoirs publics parviennent, d’'une part, a
attenuer les effets négatifs d’une trop forte vil@tdes prix agricoles et, d’autre part, a stierul
I'offre dans les pays les plus pauvres (notamméitains), pénalisés qu'ils sont par une faible
productivité des facteurs de production.

Les mécanismes communautaires de régulation deshésalagricoles ont évolué depuis deux
décennies a un rythme rapide, notamment pour rdad?PAC plus compatible avec les exigences
de 'OMC. Ainsi, les dépenses de la PAC sont awujbwri attribuées, pour une trés large part,
directement aux agriculteurs sous la forme de pamesndirects découplés. Les agriculteurs
européens sont désormais plus sensibles aux siglesumarchés (prix) et a méme de développer
des productions agricoles qui répondent au mieux aftentes des consommateurs.
Cette évolution est positive et elle est renforpee les stratégies publiques et privées qui
permettent de mieux singulariser les produits atgg européens (normes de production, sécurité
sanitaire, tragabilité, etc.). Dans une perspea#&enoyen terme, il convient de batir une PAC qui
Soit mise au service d’'une agriculture productrespectueuse de I'environnement, régulée et plus
équitable. Face a ces défis, I'urgence du momemtoitepas étre de baisser le budget de la PAC,
mais de le réorienter en profondeur, d’'une partrpuoettre en ceuvre de nouveaux outils de
régulation des marchés (assurances-récolte, remf@mt du rbéle des organisations de
producteurs, contréle de la répartition des manipess les filieres, etc.) et, d’autre part, pour
mieux rétribuer les services environnementaux etitdeaux assurés par les exploitations
agricoles. Cette nouvelle transformation de la PA@i implique aussi linstauration d’un
plafonnement des montants d’aides directes par anagiricole, ne pourra étre envisagée que
moyennant des phases de transition assez longudsscaxploitations sont devenues fortement
dépendantes des soutiens publics. Si les restititux exportations devront étre supprimées,
le maintien de filets de sécurité est une néceggitdmpris avec des mécanismes de gestion des
risques) pour éviter un effondrement des prix quiserait bénéfique ni pour les producteurs, ni
pour les consommateurs. Premier importateur deugsocgroalimentaires, 'UE ne doit pas
accepter, pour certaines productions dont les immetterritoriales sont avérées, une baisse des
droits de douane qui serait incompatible avec lmtiea sur son territoire de ces activités.
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