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Résumé

Cette étude a pour but de montrer en quoi la conditionnalité environnementale des aides lides a
la gestion des OCM, proposée aux Etats membres dans le cadre de la nouvelle réforme de la
Politique Agricole Commune, est un principe novateur en Europe qui pourrait infléchir les
relations entre ’agriculture et I’environnement. En effet les aides concernées par cette « éco-
conditionnalité » représentent une part majeure du revenu des producteurs de viande bovine,
lait et céréales apres application simulée de I’Agenda 2000. L’absence de consensus sur la
définition des indicateurs de risque environnemental explique que ’application de ce principe
soit I’objet d’un grand débat. En France, les premiéres propositions visent 1’établissement
d’une conditionnalité réglementaire. Une autre démarche envisage la conditionnalité
environnementale comme 1’occasion d’inciter les agriculteurs a adopter volontairement des
pratiques respectueuses de 1’environnement. A terme, si elle permet un changement durable
des modes de production, la conditionnalité environnementale pourrait contribuer 4 la

légitimation des soutiens publics a I’agriculture.

Mots Clés : Politique Agricole Commune - France - Aides a I’agriculture - Organisation
Commune des Marchés - Economie de I’environnement - Politique agri-environnementale -
Conditionnalité environnementale - Réseau d’information comptable agricole - Indicateur

environnemental - Agriculture durable



Abstract

This research aims to display where the environmental compliance of the direct payments
linked with the CMO’s, proposed to the Member States as part of the new CAP reform, is an
innovative principle which could shift the connections between agriculture and environment.
In fact, the direct payments concerned by this environmental compliance represent the main
share of the cattle meat, milk and cereals producers’ income, aftera simulated application of
Agenda 2000. The lack of consensus about the definition of environmental criteria explains
this principle application is the subject of a tough debate. In France, the first proposals aims at
a statutory compliance establishment. An other approach considers the environmental
compliance as the opportunity of inciting farmers to adopt voluntarily practical experiences
which respect the environment. If it allows a sustainable change of the production ways
forward, the environmental compliance could contribuate to the new justification to public

support for farming.

Mots Clés : Common Agricultural Policy - France - agricultural support - Common Market
Organisation - Environmental economics - Agri-environmental Policy - environmental

compliance - Farm Accounting Data Network - environmental criteria - sustainable agriculture
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Introduction générale

Les chefs d’Etat et de gouvernement des Etats membres de 1’Union européenne sont parvenus
les 24 et 25 mars 1999, lors du Conseil européen de Berlin, & un accord global sur les
perspectives budgétaires de I'Union Européenne pour la période 2000-2006, la réforme des
fonds structurels et une nouvelle réforme de la politique agricole commune (PAC). Cette
réforme de la PAC concerne, dans la continuité de la réforme de 1992, une nouvelle révision
du mode de fonctionnement des organisations communes de marchés (OCM). Elle s’appuie
sur une nouvelle baisse des prix institutionnels, compensée particllement par une
augmentation des paiements directs aux exploitations agricoles. Cette réforme s’inscrit dans la
logique des analyses économiques et des recommandations développées par les organismes
internationaux (OCDE, OMC) qui considérent que le marché doit jouer un role accru dans
Porientation des productions agricoles et demandent une diminution des soutiens publics. Elle
est également justifiée pour préparer les prochaines négociations multilatérales (réduction du
soutien interne et découplage des aides directes) et adapter la PAC avant I’élargissement de
1'Union européenne aux pays d'Europe centrale. Dans son volet horizontal, les préoccupations

environnementales sont particuliérement prises en compte.

Cette dimension est relevée par ’article 3 du réglement horizontal qui impose aux Etats
membres de « prendre les mesures environnementales qu’ils considérent appropriées compte
tenu de la situation spécifique des surfaces agricoles utilisées et des productions concernées.
Ces mesures peuvent consister :

- & subordonner les aides a des actions agri-environnementales,

- en des exigences environnementales générales,

- en des exigences environnementales spécifiques constituant une condition d’octroi

des paiements directs. »

Les Etats doivent définir « des sanctions appropriées et proportionnées a la gravité des
conséquences €cologiques découlant du non-respect des exigences environnementales. Ces
sanctions peuvent prendre la forme d’une réduction, voire de la suppression, des aides relevant

des régimes de soutien concernés ».



La conditionnalité¢ environnementale des aides s’inscrit dans un débat social particulier,
focalisé autour de deux themes : le développement durable de I’agriculture et la légitimation
de ses soutiens publics. Avec la parution du rapport Bruntland en 1987 « Notre avenir a tous »,
les relations entre I’agriculture et I’environnement sont en effet mises a jour dans un contexte
de développement durable. Un large consensus émerge pour prendre en compte dans la notion
de développement, non pas une simple croissance quantitative, mais une croissance qui doit
aussi « faire intervenir la qualité de la relation des hommes avec le milieu naturel » (PASSET,
91). Ce développement doit répondre « aux besoins du présent, sans compromettre la capacité
des générations futures de répondre aux leurs » (WCED, 87). L’agriculture durable est
significative du souci « d’intégrer les préoccupations de moyen et long termes a la question du
développement agricole et en particulier la préservation de I’environnement » (DEYBE,
1994). Les fonctions d’occupation et d’entretien du territoire de I’agriculture sont reconnues :
c¢’est un secteur qui participe normalement a la préservation de I’environnement, seulement ses
exces le dégrade. La fonction environnementale de 1’agriculture devient identifiable dans la
gestion des exploitations, il s’agit désormais de considérer sa dimension économique.
Parallélement au débat sur 1’agriculture durable se pose le probléme des adaptations
nécessaires de la PAC aux négociations internationales, a la transparence du nouveau systéme
de soutien des revenus, au financement des actions environnementales de 1’agriculture.
L’analyse économique met en évidence le poids trés important des aides directes dans la
formation du revenu agricole : 110 000 F par exploitation, soit 58% du résultat courant en
1997, et 147 000 F en moyenne, soit 85% du résultat d’exploitation aprés application de
I’ Agenda 2000, avec la réforme de I’OCM lait. Les politiques agricoles ont un rdle privilégié a
jouer pour promouvoir le respect de 1’environnement. Elles sont depuis longtemps un
déterminant principal de la conduite des exploitations. En France, « construire une politique
qui lie les productions et les territoires » (GLAVANY, 1999) est au centre des préoccupations
de la nouvelle Loi d’Orientation Agricole et des objectifs assignés aux Contrats Territoriaux

d’Exploitation.



La mise sous condition environnementale (ou « éco-conditionnalité ») des paiements directs
européens pourrait devenir un outil économique privilégié pour piloter les relations entre
I’agriculture et I’environnement. Les aides agri-environnementales (ou mesures agri-
environnementales -MAE-) misent en place en 1992 en constituent I’approche « positive » :
les agriculteurs qui respectent volontairement un cahier des charges spécifique peuvent
prétendre a ces aides. Mais ici, ¢’est I’approche plus « négative », ¢’est a dire la diminution
des aides liées a la gestion des marchés agricoles en cas de non respect de critéres
environnementaux, qui sera la plus développée. L éco-conditionnalité concerne I’ensemble
des paiements compensatoires des producteurs de viande bovine, de lait et de céréales. Cette
¢tude doit de montrer comment la conditionnalité environnementale peut aider 4 mieux gérer
les relations entre 1’agriculture et I’environnement. La question de la mise en ceuvre de ce

principe nouveau est aussi discutée.

La premiére partie de I’étude est une analyse historique de I’intégration des préoccupations
environnementales dans la PAC. Cette approche montre ’originalité du principe de
conditionnalité par rapport aux autres mesures environnementales existantes. Ensuite, les
instruments de gestion de I’environnement, et particuliérement 1’éco-conditionnalité, sont mis
en perspective avec la théorie classique de 1’économie de ’environnement et 1’analyse
institutionnelle des coproduits. Il est montré que la conditionnalité environnementale ne peut
étre interprétée comme une application stricte des préceptes classiques. La troisiéme partie
explique que les aides directes, en forte croissance (de 1 800 F/ha en 1997 a 2 300 F/ha en
2006), peuvent en effet devenir un « levier » important de la politique agri-environnementale.
Ensuite I’¢tude de la répartition des aides directes dans les exploitations bovines et céréaliéres
aprés application de 1’Agenda 2000 et selon des critéres d’intensification montre que la
gestion actuelle de la PAC ne permet pas de différencier les exploitations selon leur relation a
[’environnement ou leur importance dans ’entretien du territoire. En derniére partie, deux

hypothéses pour la mise en place de la conditionnalité environnementale sont discutées.



I

Partie 1

L’environnement dans la PAC : une approche historique
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Encadré 1.1 :
Principaux effets de ’agriculture sur I’environnement

Effets positifs
- limitation des risques naturels
réduction du risque d’incendie en région méditerranéenne et du risque d’avalanche en
montagne
- préservation de biodiversité
maintien d’espéces et de variétés inféodées aux espaces cultivés
- préservation des paysages
entretien de paysages agraires typiques, contréle de 'embroussaillement

Effets négatifs

- pollution des eaux douces et maritimes
due aux engrais chimiques, organiques et pesticides

- pollution de I’air
dégagement d’ammoniac contribuant & la formation de pluies acides, pesticides en
suspension, émission des usines de fabrication d’engrais

- dégradations des sols
¢puisement (baisse de fertilité), érosion (transport de matiéres solides), salinisation et
alcanisation (dues a l'irrigation), pollution (résidus d’engrais et de pesticides),
tassement (passages répétés d’engins)

- réduction de la biodiversité
atteintes a la faune sauvage par destruction de biotopes, réduction du nombre
d’espeéces ou de variétés cultivées

- consommation d’énergie fossile
utilisation d’engrais et de machines

- aggravation des risques naturels
risque d’inondation accrus du fait de la destruction d’espaces-tampons (bocages,
zones humides)

- atteintes aux paysages
uniformisation des paysages (régions de grandes cultures), bdtiments agricoles

- atteintes au bien-étre animal
dégradation des conditions de vie des animaux (élevages industriels)

Source : Greenpeace, die Griinen, Worldwatch Institute, IPEE (in GUIHENEUF, 1996)




L agriculture fourni des denrées alimentaires a partir de facteurs de production biologiques
tels que la Terre. Elle est I’occasion de productions jointes qui ne sont que rarement prises en
compte dans la gestion des exploitations. Pourtant leurs impacts sur I’environnement peuvent
étre positifs ou négatifs (Encadré 1.1). Pendant longtemps, et méme aprés 1’émergence au
début des années soixante-dix des préoccupations environnementales, les relations entre
’agriculture et I’environnement n’ont pas fait I’objet d’un important débat social : « Les
paysans, a [’écoute de la nature et de ses rythmes, soumis parfois a ses caprices, ne pouvaient
que respecter ses équilibres » (MICLET, 1998). Les politiques communautaires, agricole et
environnementale notamment, ont ét¢ menées indépendamment. La réelle prise en compte des
problémes environnementaux lié€s a I’activité agricole est récente. La réforme de 1992 marque
le tournant avec la mise en place des premiéres mesures de rémunération des aménités
environnementales produites. Une lecture historique de l'intégration des mesures
environnementales dans la PAC montre [’aspect novateur du principe de la conditionnalité

environnementale des aides directes proposé dans I’ Agenda 2000.
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1.1 La PAC : une politique de gestion des marchés

En 1958, dans une situation de déficit alimentaire, la PAC est mise en place pour favoriser la
productivité agricole, garantir I’approvisionnement en denrées alimentaires et assurer un
niveau de vie équitable aux agriculteurs eu égard aux autres catégories socio-professionnelles.
La PAC est une politique de gestion des marchés. Il n’est donc pas étonnant que dans les
articles 38 a 47 du traité de Rome [’instituant, aucune mesure d’incitation au respect de

I’environnement ne soit envisagée.

1.1.1 L’environnement dans la PAC de 1962 4 1992

Les mstruments choisis en 1962 pour développer la production agricole sont le soutien des
prix a la production (prix garanti) et I’attribution de subventions aux exportations (pour écréter
les potentiels excédents conjoncturels). La productivité agricole augmente grice a la
modernisation des ateliers de production, leur concentration et I’intensification des modes de
production. C’est seulement en 1972, a la Conférence des Nations Unies de Stockolm, qu’on
entend parler pour la premiére fois de la nécessaire protection de I’environnement. A cette
occasion, les instruments de la PAC ne sont pas remis en cause : les préoccupations
environnementales ne font pas douter du besoin d’augmenter la production. Dans ce contexte,
le Conseil adopte en 1973 un premier programme-cadre pluriannuel qui arréte les bases de
I’action communautaire en mati¢re environnementale : principe du pollueur-payeur, principe
de I’action préventive, principe de I’intégration dans les autres politiques communautaires. En
1975, I'Indemnité Compensatoire de Handicap Naturel (ICHN) est créée. Comme son nom
I’indique, cette indemnité compense financierement la différence naturelle de productivité
entre les régions. Elle a aussi pour but d’assurer « la poursuite de 1’activité agricole et aussi le
maintien dun minimum de peuplement ou I’entretien de I’espace naturel ». Cette directive
(n°75/268) représente la premiére manifestation claire de la reconnaissance de la liaison entre

I’agriculture et I’occupation de 1’espace rural.

En 1985, la Commission européenne présente son « livre vert » : « On percoit de plus en plus

que le role de I'agriculture dans une économie moderne industrialisée est, non seulement
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d’assurer les fonctions stratégiques, économiques et sociales, mais aussi de conserver
I’environnement rural ». La contribution positive de I’agriculture sur ’entretien de I’espace est
clairement énoncée. Cela se traduit par I’introduction au sein du réglement 797/85 de
«I’article 19 » qui offre la possibilité aux Etats membres de mettre en ceuvre « un régime
d’aide aux exploitations agricoles dans les zones sensibles du point de vue de la protection de
’environnement et des ressources naturelles ainsi que du point de vue du maintien de I’espace

naturel et des paysages ».

En France, la traduction de cet article, tarde & se mettre en place. A partir de 1991, quatre
opérations groupées d’aménagement foncier (OGAF) sont expérimentées (dans la plaine de la
Crau, le Vercors, le marais Poitevin et le marais de Charente'). Les thématiques de ces
opérations sont les suivantes :

» réduction des pollutions dues a 1’agriculture intensive

> adaptation des systémes d’exploitation dans les secteurs de biotopes rares et sensibles

» prévention des risques de déprises

> défense contre les incendies en zone méditerranéenne
Des aides annuelles sont proposées aux agriculteurs pour prendre en compte la perte de revenu

occasionnée par |’utilisation de pratiques agricoles plus favorables a I’environnement.

Avec I’Acte Unique en 1986, la politique de I’environnement au niveau communautaire se
dote d’une réelle base constitutionnelle, avec les articles 130 R, S et T constituant le titre VII,
intitulé « environnement », de la troisiéme partie du traité de Rome qui porte sur « la politique
de la communauté »*. La définition de I’environnement reste vague : c¢’est « I’ensemble des
¢léments qui forment dans la complexité de leurs relations avec les cadres, les milieux et les
conditions de vie de ’homme et de la société » mais ces articles posent la compétence de la
CEE en matiére environnementale et les principes fondamentaux de 1’action communautaire

(voir LECLERC, 1993, p.31-33).

' Les activités de ces zones sont plutdt périphériques a I'activité agricole classique...

? Les articles 130 R, S et T constituent le titre XVI « environnement » du traité de Maastricht.
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En 1988, plusieurs communications de la Commission (notamment sur « L’avenir du monde

rural ») insiste sur la nécessité d’intégrer la politique de I’environnement dans la PAC.

Des directives environnementales sont mises en place. Certaines ont un impact sur les
techniques de production, ce qui les rend particuliérement contraignantes.

» La directive n® 86/278 sur les boues d’épuration : la présence de matiéres
organiques et d’éléments fertilisants dans les boues d’épuration incite a leur
utilisation en agriculture. Mais un traitement insuffisant de ces boues peut entrainer
une pollution des sols, par les métaux lourds par exemple. La directive fixe des
valeurs limites pour la concentration de ces métaux dans le sol et dans les boues.

» Plus tard, la directive « nitrates » n°® 91/676 : la pollution des eaux par les nitrates
résulte de I’épandage excessif de la fumure organique et de 1’engrais azoté
chimique. La directive fixe des valeurs limites de concentration de nitrates dans les
eaux douces superficielles, souterraines et des lacs mais aussi dans les estuaires,

eaux cotiéres et marines.

Mais « la politique environnementale est plus ressentie par les agriculteurs comme une
contrainte que comme une coopération pour le développement du monde rural » (AMAND-
MADELIN, 1992). Ces mesures connaissent aussi des difficultés liées au véritable pouvoir de
« police de I’environnement » de la CEE. Leur respect est pourtant le centre d’un véritable

enjeu pour la politique de I’environnement® (LECLERC, 1993).

Par la suite, les liaisons entre agriculture et environnement sont de plus en plus reconnues et
dénoncées, particulierement avec le développement de la crise des excédents structurels de

production provoquée par le niveau élevé des prix agricoles garantis.

* La discussion sur les moyens de mettre en ceuvre I’éco-conditionnalité revient sur cette vocation contraignante

des directives européennes... (Partie 3)
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Encadré 1.2 :

Les effets négatifs de [’agriculture sur
’environnement sont en partie attribués a
I’intensification du systeme productif. Alors que la
surface agricole utilisée a diminué de prés de 8%
ces vingt derniéres années, le volume des livraisons
a progress€ de plus de 50%. Cette intensification a
ét€é associée a une hausse du volume des
consommations intermédiaires de prés de 80%
(Graphique a).

Mais la progression de la production & I’hectare
tient en grande partie au progrés technique, qui
permet d’augmenter les rendements sans que
I’environnement n’en souffre directement. La
consommation d’engrais par unité de production
végétale a progressé jusqu'en 1977 et diminue
ensuite, signe d’un progrés technique. En revanche,
le bilan est beaucoup moins bon pour les autres
consommations intermédiaires (phytosanitaires et
aliments du bétail) (Graphique b).

L’intensification peut étre définie comme le
phénoméne conduisant & |’accroissement du rapport
entre, d’une part, le travail, le capital et les
consommations intermédiaires et d’autre part, la
terre. Le systéme de soutien des prix associé a la
quasi-fixité du facteur terre est souvent considéré
comme la cause premiére de cette intensification :
des prix artificiellement élevés conduisent 2
I"intensification et donc au renchérissement du
foncier qui lui-méme nourrit l'intensification a
I"hectare et donc les risques de pollution. Ainsi,
pour un colt des facteurs donné, il est intéressant
d’accroitre I"emploi des facteurs associés a la terre,
tant qu’il n’y a pas d’obligation d’internaliser les
dommages écologiques.

Grapnigue A

L'intensification de la production agricole francaise

:naice pase 100 : 1970

180 =

|
| |
150 consommations i
ntermeaiaires % |
s l
4
/ |
140 ! L

; livraisans

surtaces
agnceles \

8
P S S B

j

I T ! I 1 i ' i i i T
1970 1972 1974 1976 1978 1960 1982 1984 1986 1988 1990

L’intensification

L'usage accru des facteurs de production par
rapport au foncier permet d’augmenter la
production a |’hectare, mais selon des rendements
décroissants. Lorsque cette perte d’efficacité est
imputable aux consommations intermédiaires, cela
signifie des rejets dans le réceptacle écologique, au-
dela peut-étre des limites de ce qui est supportable
sans inconvénients,

Le niveau d’intensification socialement optimal est
le seuil ot le compromis entre la valeur que Ia
société attribue aux biens produits par I’agriculteur
et celle qu’elle accorde a la qualité de
I’environnement est la meilleur. Il correspond a
I’égalisation de la productivité marginale avec le
colt marginal collectif, c’est a dire y compris les
nuisances. Il est en général inférieur au niveau
d’intensification spontané, ol la productivité
marginale est égale au colit du facteur.

Les mesures de politique économique vont donc
consister a trouver des instruments (taxes,
subventions ou réglement), qui incitent les
agriculteurs a se limiter au niveau d’intensification
optimale. La difficulté est qu’on se trouve face a
deux problémes concomitants : une distorsion
initiale sur les prix agricoles, parmi lesquels certains
sont trés soutenus, et la non-prise en compte des
externalités négatives provoquées par les pratiques
agricoles. Or, la correction de la distorsion initiale
(le soutien des prix) ne suffit pas pour atteindre un
optimum de premier rang quand il v a une autre
distorsion. Méme en ’absence de distorsion initiale,
le choix des politiques correctrices n’est pas simple
(cf. Partie 2).

Grapnique B
Une approximation du progrés technique(4)
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(1): T s’agit du rapport des consommations intermédiaires par unité de quantité produite (en terme de
production). On peut dire qu’il y a progrés technique lorsque ce rapport diminue.

Source : AMAND-MADELIN, 1992 in Economie et Statistique n°258/239, d’aprées MAHE et RAINELLI, 1987.



1.1.2 L’impact environnemental d’une politique de prix garantis

« Le rapport des prix des facteurs et 1’accessibilité au progrés technique fixe le choix des
combinaisons productives » (BONNIEUX, 1986). Alors, la politique agricole de soutien des
prix provoque la substitution du capital et des intrants au travail (Encadré 1.2). Mais
I"intensification et la spécialisation conduisent a des pratiques agricoles trés différentes de
celles mises en ceuvre par les générations passées. Si les résultats en termes quantitatifs sur les
volumes produits sont remarquables, cela n’est pas sans conséquences sur le milieu naturel.
Cés 1987, Mah¢ et Rainelli montrent que des effets de I’'intensification sont irréversibles,

comme la disparition de certaines espéces de la flore ou la faune sauvage.

Le recours aux techniques les plus productives devient un point de passage quasi obligé pour
supporter la concurrence sur les marchés agricoles. Pour cela, il faut accéder a des niveaux de
colits de production les plus faibles possibles par rapport au niveau des prix garantis fixé par la
Communauté. Cette politique contribue a la fragilisation économique, sociale et écologiques
des régions les moins intensives alors qu’ailleurs la capacité naturelle de I’environnement a

absorber certains effets externes négatifs est largement dépassée.

En effet, a niveau d’outputs donné, I’intensification des modes de production entraine la
concentration géographique des ateliers de production selon les avantages comparatifs de
chaque région (zones d’élevages, bassins céréaliers...). Les déterminants de ces avantages
pouvant dépendre :
» des couts de production. Ils dépendent de la valeur agronomique des sols et des
conditions climatiques de la région
» de I’état (compétitivité et accessibilité) du réseau d’industries agro-alimentaires amont
et aval a la production agricole (fonctions de transformation et de distribution des

produits)
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Au début des années quatre-vingt, I’apparition d’excédents structurels de production onéreux
pour I’Europe améne quand méme a s’interroger sur le colt social' de la politique
productiviste, notamment en matiére d’environnement. « Les services provenant de
I’environnement n’ont pas de véritables substituts et que leur demande collective augmente

fortement avec le revenu » (MAHE, RAINELLI, 1987).

Des lors, la politique de régulation par 1’offre mise en place doit coincider avec la protection
de I’environnement. Les mesures de gel des terres et d’extensification de la production’
traduisent d’abord le souci de réduire la capacité productive de 1’outil de production, mais
I’obligation d’assurer le maintien d’un couvert végétal et I’entretien agronomique des sols
« gelés » montre aussi le souci de s’orienter vers une agriculture plus respectueuse de
I’environnement’. En 1984, les quotas laitiers sont mis en place dans la méme optique.

L’impact environnemental dérivé de ces mesures est discutable.

1.1.3 Quels impacts environnementaux d’une politique limitation de offre ? L’exemple

des quotas laitiers

En 1983, la divergence entre une production croissante et une demande solvable quasi-
stabilisée entrainait des dépenses de soutien de marché de 1’ordre de 40 centimes par litre de
lait produit (CHOTTEAU et al., 1995). La mise en place des quotas de livraison laitiére en
1984, a marqué un tournant radical dans la politique suivie antérieurement par la communauté

et par les pays membres.

* L’agriculture utilise I’environnement (ensemble de ressources naturelles) comme un facteur de production
gratuit. Cette utilisation crée pourtant des colits sociaux. Voir partie 2

* Retrait des terres arables suivant le réglement n°1094/88 et extensification incitée par le réglement n°1760/87
(BLUMANN, 1996)

® Mais I’intensification des pratiques culturales sur les terres « libres » fait que la baisse de production globale
restera moins importante que la baisse des surfaces cultivées obligée par le gel des terres et I’impact

environnemental de ces mesures sera faible.
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a. Le principe du contingentement de I’offre

Il s’agit de substituer un volume de livraison maximum par pays a la politique de soutien de
marché par les prix, sans restriction de volume, ce qui était la régle antérieurement. Cette
politique nécessite la mise en place d’un systéme de gestion administrative des autorisations et
du contréle de la production. Pour les producteurs potentiels, la liaison de ces droits a produire
aux facteurs de production ou I’instauration d’un marché de quotas induit un principe de
« barrieres a I’entrée ». A niveau de quota régional constant ou décroissant, I’augmentation de
la production de certaines exploitations, ou I’installation de jeunes producteurs, passe donc
obligatoirement par la sortie de la branche d’une partie des exploitants spécialisés. Ces départs
ou reconversions peuvent étre gérés par le marché des quotas ou par la cession des facteurs de
production porteurs de références. La restructuration peut aussi étre accélérée par la mise en
place de programmes d’incitations a la cessation d’activité. En France, les quotas sont liés au
sol et calculés a partir d’une année de référence (1981). Le principe de la limitation
quantitative de la production implique une pénalisation trés dissuasive applicable aux volumes
produits a la marge c’est a dire au dela des quantité autorisées. Ce principe permet donc de
limiter I"offre de fagon efficace tout en maintenant le niveau des revenus des producteurs en

activite.

Graphique 1.1 : contingentement de I’offre

Prix
A
o’ 0
pg
p* |..
2 t g > .
Q qg¥ Q¢ Qc Quantités

Au niveau de prix intérieur garanti (pg), les quantités de lait produites (selon la courbe d’oftre
0) s’¢établissent « artificiellement » au niveau Qc (supérieur au niveau d’équilibre sans soutien

q*). La production excédentaire égale (Qc-Q). Le soutien du prix de marché est supporté par
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les consommateurs (jusqu’a Q) et les pouvoirs publics - ie. les contribuables - (liquidation des
excédents (Qc-Q)). Le surcolt budgétaire est [(pg-p*)x(Qc-Q)]. Afin de limiter le colt de
cette politique, un contingentement de la production est instauré au niveau Qc’ < Qc. L’offre

des producteurs s’ajuste alors en passant de O a O’.

b. Conséquences environnementales microéconomiques de ’instauration d’un quota

Le quotas fixe le chiffre d’affaire « lait » de ’exploitation, étant donnée la qualité du lait. Par
contre, une modification du complexe de production « élevage-fourrage » peut permettre une
évolution positive du revenu courant de I’exploitation. Pour cela les producteurs peuvent :

» minimiser leur cofits de production

> mettre en place des ateliers paralleles’ (structures en phase de rendements croissants)

» acquérir une autorisation supplémentaire de production laitiére.

Ces adaptations, compte tenu des contraintes factorielles de I’exploitation peuvent avoir des
conséquences environnementales variées. Pour étudier les réactions des agriculteurs sur la
conduite de leur exploitation apres la mise en place des quotas, nous retenons quelques
hypotheéses :
# les quotas sont attribués selon des références historiques, donc la Surface Fourragére
Principale (SFP) peut étre considérée comme suffisante dans chaque exploitation pour
nourrir le troupeau laitier.
#» le plus souvent, les producteurs de lait produisent aussi des céréales non
obligatoirement nécessaires a I’alimentation du troupeau mais plutdt destinées a la vente.
» dans le cadre d’une évolution des techniques (productivité des animaux et des
fourrages), les surfaces nécessaires a ’alimentation du bétail sont de moins en moins
importantes.
» les références laitieres a 1’hectare sont variables suivant les exploitations (de 1000
litres a I'hectare a 5000 1/ha.) suivant [’année de base. (Les terres porteuses de forts

quotas sont les plus recherchées)

" Deux grandes orientations ont été prises : diversification vers les grandes cultures quand sols et types de
structures s’y prétaient et développement de la viande bovine (vaches allaitantes ou jeunes bovins et dans une

moindre mesure : beeufs et génisses)
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» suivant leur quota, les agriculteurs gérent le plus souvent un excédent de surface par

rapport a leurs besoins en fourrage.

Plusieurs cas peuvent alors étre distingués :

> si les terres de 1’exploitation sont de bonne valeur agronomique : aprés avoir cultivé
les quantités nécessaires de fourrages, les autres parcelles sont consacrées a des cultures
céréalieres (rémunératrices, notamment en primes PAC). L’impact environnemental des
quotas reste faible.

# si les terres sont hétérogenes : les meilleures terres sont utilisées pour le fourrage et
les céréales, les moins bonnes restent entretenues pour conserver le bénéfice des quotas.
[’impact environnemental du contingentement est donc encore faible.

» sl les terres sont plutét mauvaises : ’exploitant essaie de faire des ¢conomies sur les
facteurs de production (notamment sur les intrants), ce qui est favorable a la préservation
de I’environnement. Dans le cas ou 'agriculteur accepte des primes a la cessation
laitiere, les terres disponibles se retrouvent sur le marché des facteurs mais sans quota

lié. Elles sont parfois laissées en friches.

En général, les exploitants ont intérét a ajuster leur production au niveau de leur quota pour
bénéficier du soutien maximum par les prix et €viter les sanctions. Ceci est particulierement
vérifié :
» parce qu’il y a peu de rendements d’échelle dans les exploitations (les courbes de cofit
marginal et de colit moyen sont confondues : rendements constants)

» parce que les quotas futurs pourraient évoluer suivant les références actuelles

¢. Conséquences environnementales macroéconomiques de I’instauration des quotas

« Pour les productions fortement liées au sol, la politique européenne tente d’atténuer,
notamment griace aux contingentement de 1'offre, la contradiction qui existe entre le
développement des avantages comparatifs et le maintien d’exploitations qui jouent un réle

dans ’occupation de I’espace » (COLSON, CHATELLIER, ULMAN, 1995). 1l est en effet

difficile d’imaginer qu’une sélection des éleveurs par le prix payé au litre de lait aurait conduit
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a la méme répartition régionale des productions qu’aujourd’hui. La gestion par les quotas a
limité la concentration de la production induite par les mécanismes antérieurs de prix garantis.
Avant les quotas, la progression de la collecte se faisait essentiellement dans le Grand-Ouest
de la France, dans les zones ou ’intensification était possible par la culture du mais et du fait
de la présence d’un grand nombre d’agriculteurs sur des structures de dimension modeste. Les
politiques spécifiques d’aides aux régions défavorisées ont été renforcées au moyen par
exemple de réaffectations ou de moindres baisses des références. Il y a méme eu un léger
renforcement du poids des zones de montagne : en 1993, 12% du total des références laitiéres
nationales est attribué a des éleveurs situés en zones défavorisées contre 10 % seulement en
1983 (CHOTTEAU et al., 1995). Cette approche s’est ensuite étendue, avec la réforme de
1992, au cheptel bovin viande avec ’attribution de primes aux éleveurs dans la limite de
contingents historiques. Les paiements compensatoires attribués pour les céréales et les
oléoprotéagineux, dans le cadre d’une surface de référence par Etat membre peuvent aussi
s’interpréter comme la volonté d’assurer une répartition de la production en fonction du

potentiel de chaque pays.

Mais le régime des quotas (renforcé en 1992) n’a pas empéché la poursuite de I’intensification
des systemes et leur diversification fréquente en céréales, en élevages hors-sol et en
production de viande-bovine dont les techniques de production ne sont pas forcément des
productions respectueuses de I’environnement. En zone de plaine, le modéle holstein/mais a
nettement gagné du terrain sur les systémes herbagers a partir de races mixtes (COLSON,
GUESDON, 1998). Si la mobilité régionale de la production a été interrompue, le mode libéral
de gestion des quotas, par achat/vente ou location des droits a produire, appliqué dans les pays
du Nord de I’Union a entrainé une plus forte concentration des références dans les plus
grandes exploitations aux dépens de I’entrée de nouveaux producteurs dans la branche. et au
sein méme des exploitations par recherche de références (achat ou location de foncier). La
diminution de la population agricole a été plus importante dans le secteur laitier que dans
I’ensemble des secteurs d’activité. En France, lors des 10 premiéres années de fonctionnement
du systéeme des quotas, ’effectif des producteurs est passé de 385 000 a 173 000, le quotas
moyen augmentant parallélement de 66 000 a 133 000 litres par an et par unité de production

(SAF, 1995).

20



Encadré n° 1.3 :
Composition de la recette des producteurs avant et aprés la réforme de la PAC

Niveau des prix a la production

Prix garanti A
avantréforme | [T oo,

Prix garanti ™ RIROOONNRRREN
aprés réforme | [.T.0 T

Prix mondial

Débouché communautaire Exportation Débouché communautaire Exportation
Avant réforme Aprés réforme

Soutien non budgétaire : supporté par les clients de I’agriculture (prix intérieurs élevés)

Restitution & I’exportation : dépenses budgétaires

|:| Aides directes compensatoires

Cette représentation simplifiée du mécanisme de réforme de la PAC montre que la
composition de la recette des agriculteurs se modifie aprés la réforme de 1992. Le soutien des
prix ne disparait pas complétement (les prix d’intervention sont progressivement abaissés et
non supprimés). Il est en grande partie remplacé par des aides directes assises sur les
dimensions de I’appareil de production (superficie, cheptel). En conséquence, la part
précédemment issue d’un transfert des consommateurs est désormais a la charge des
contribuables. I1 s’en suit une croissance mécanique des dépenses budgétaires communautaires
et une plus grande transparence des aides au secteur agricole, qui pose le probléme de leur
légitimation.
Ce schéma est inspiré de ’'OCM céréales. Le cofit du stockage d’excédents n’est pas pris en
compte : cette dépense de soutien du prix de marché diminue du fait de la relance de la
consommation intérieure que détermine la baisse des prix. Le schéma respecte
approximativement les proportions des différents types de soutien tels qu’ils résultent du jeu
des prix (données 1990 avant réforme, 1996 aprés réforme), mais & production constante et a
répartition constante de la production entre débouché communautaire et exportation sur pays
tiers.

Source : BIMA, Hors série n°1, 1998




L’exemple des quotas laitiers montre bien qu’une mesure agricole a des conséquences
importantes sur la conduite des exploitations et donc sur I’environnement, particuliérement a
cause de leur relation au sol. Ces changements sont liés aux modifications de la combinaison

productive des facteurs.

1.2 L’intégration de la dimension environnementale dans la premiére

réforme de la PAC

1.2.1 Les objectifs de la réforme de 1992

La réforme de la PAC vise en premier lieu & supprimer, pour partie, le mécanisme des prix
garantis a la production qui générent des excédents structurels de production trés onéreux pour
la Communauté (encadré 1.3). Qui plus est, ce mécanisme de soutien a la production est
interdit par le GATT, qui veut éviter les distorsions de concurrence. La situation excédentaire
des marchés agricoles européens a donc précipité la réforme. Une finalité environnementale a
aussi pu servir d’argument : en infléchissant I’offre agricole aux signaux-prix du marché, il est

escompte une moindre utilisation des intrants souvent polluants.

a. Une stratégie de type « double dividende » doit permettre de répondre a ces objectifs

Selon une stratégie de double dividende I’instauration d’instruments particuliers peut avoir
différents impacts, simultanés. Dans le cas de la PAC, le remplacement du soutien des prix de
marché par I’attribution d’aides directes, découplées de ’acte de production, peut avoir un
impact double. Plus précisément, la réforme de 1992 cumule une forte baisse des prix des
produits des OCM concernées et I’instauration d’un nouveau systéme d’aides, compensatoires
a la baisse des prix. En conditionnant I’attribution de ces aides & des contraintes d’utilisation
des facteurs (gel d’une partie de la SCOP, contraintes de chargement pour le cheptel bovin),
les instances communautaires disent pouvoir satisfaire un double objectif d’adaptation de

I’offre a la demande et d’incitation au respect de 1I’environnement.
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Encadre 1.4 :

Les arguments économiques classiques en faveur de

la substitution du soutien des prix par des aides directes

Les deux théorémes de la théorie micro-économique classique du « bien-étre » constituent la
base théorique des arguments en faveur des paiement directs, découplés de I’activité de
production. Ici le critere de Pareto est le référent pour évaluer I’efficacité des politiques
¢conomiques. Ces théorémes établissent que :

- le marché de concurrence parfaite est un mécanisme efficace d’allocation : en échangeant
librement les biens dont ils sont dotés, les individus parviennent a un certain équilibre au
terme duquel aucune autre transaction a bénéfice réciproque n’est possible. La concurrence
parfaite a donc un caractére optimal, au sens de pareto.

- I’équilibre obtenu au terme de I’échange est toutefois dépendant de la répartition initiale
des biens entre les individus coéchangistes. Il est alors possible d’atteindre d’autres
équilibres paretaux-optimaux en procédant a des transferts de ressources entre ces
individus, puis en « laissant faire le marché » : « tout optimum de Pareto particulier peut
Etre atteint par le mécanisme concurrentiel, & partir d’une répartition donnée des ressources

entre les agents ».

Dans le cas ou 1l faudrait réinstituer un régime de concurrence parfaite, ces deux théorémes du
bien étre montrent que le soutien des revenus (au sens du revenu du ménage, et non du
producteur agricole) doit tendre vers une forme forfaitaire, indépendante du niveau de la
production. Celle-ci ne devant trouver sa justification et sa sanction que dans le marché
(BLOGOWSKI, BOYER, 1996) : ce principe milite pour le découplage total des aides a la

production.




Le soutien financier « semi-découplé »* aux agriculteurs concilie théoriquement ce double
objectif : d’une part, il ne constitue pas une incitation a augmenter la production et d’autre part
la baisse des prix a la production incite les agriculteurs a diminuer leur cotit de production et a
« rechercher les inefficacités techniques sur leur exploitation » (PIOT-LEPETIT, 1997. « La
régulation publique de I’offre agricole serait, par nature, déja vertueuse d’un point de vue

environnemental » (VERMERSCH, 1992).

Du point de vue environnemental, et au dela du cadre strict du principe du pollueur-payeur qui
doit permettre I’internalisation par le marché des externalités négatives (voir partie 2), les
aides directes a I’agriculture peuvent aussi étre justifiées par la valorisation et la rémunération

des externalités positives.

b. Le traitements des effets externes positifs : 'instauration des aides agri-

environnementales

Les mémes hypothéeses classiques quant a 1’optimum social conduisent a préconiser
I’instauration d’aides couplées a 'offre d’aménités (entretien de I’espace, par exemple). Du
fait de la nature de bien public de ces services, leur production ne pouvant pas étre assurée de

maniére optimale par le marché (partie 2).

Aussl, sur le plan environnemental, I’innovation majeure de la réforme de 1992 a consisté en
la mise en place des mesures agri-environnementales (MAE) par le réeglement n°2078/92. Ces
MAE font suite a un embryon de mesures issues du réglement CEE n°797/85 connues sous le
nom « d’article 19 ». Le réglement n°2078/92 propose deux catégories d’objectifs, pouvant
étre atteints par modification et promotion des pratiques agricoles prenant en compte
I’environnement :

» diminuer les effets polluants de 1’agriculture : protection des eaux, extensification et

conversion a I’agriculture biologique.

S A défaut d’étre entierement découplées des volumes produits (tel que le préconisent les économistes libéraux
- Encadré 1.4 - ), les aides mises en place en 1992 sont « semi-découplées », liées aux facteurs de production. Ce
changement de d’instrument constitue en effet une sorte de rupture de contrat. Les aides compensatoires restent
assises sur un état passé de ’exploitation.
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Encadré 1.5 :

Les différents types de mesures agri-environnementales en France

Niveau d’intervention Types de mesures

Prime au maintien des systémes d’élevages extensifs (ou prime & I’herbe)

M tional
esures nationates Plans de développement durables (PDD)

Extensification bovine et ovine par extensification

Conversion a I’agriculture biologique
Programmes régionaux

Soutien aux races menacées de disparition

Reconversion des terres arables en herbages

extensifs

Diminution des intrants

(cahiers des charges types) Protection des eaux s
Lutte contre I’érosion

Retrait 4 long terme

Jachére faunistique (ou retrait a long terme faune)

Protection de la . g i
Jachére floristique (ou retrait a long terme flore)

faune et de la flore

(cahiers des charges spécifiques) | Opérations locales (anciennes OGAF—environnement comprises)

Sources : CNASEA — INRA Nantes



» entretenir I’espace naturel : protection des biotopes, lutte contre les incendies, lutte
contre la déprise et protection des races menacées.
En France, les MAE concernent deux niveaux géographiques d’intervention : un niveau
national avec la prime au maintien des systemes d’élevages extensifs et les PDD ; un niveau
régional avec les programmes zonaux et les opérations locales (Encadré 1.5 et annexe 1.1 pour

avoir plus de détails).

Finalement, 1’obtention d’une agriculture durable nécessite la conjonction : d’un soutien
découplé des revenus agricoles (dans la mesure ou ils permettent a la fois une internalisation a
la source des nuisances et une valorisation des effets externes positifs) et de la poursuite de

’assainissement des marchés agricoles nationaux.

1.2.2 Un premier bilan environnemental de la réforme de 1992

La hiérarchie des prix administrés ayant favorisé la production d’externalités négatives
agricoles, la réforme de 1992 s’est présentée comme « une politique d’internalisation de ces
mémes nuisances ». (VERMERSCH, 1999). Cette situation paradoxale illustre la réflexion de
COASE (1960) pour qui : « Le type de situation pour lesquelles les économistes ont tendance
a considérer que ’action correctrice de 1’Etat se justifie est en fait souvent le résultat de
I’action du gouvernement lui-méme ». Mais l'internalisation des effets externes par la
régulation publique de I’offre agricole (Baisse des prix, aides directes et MAE) n’a pas produit

les effets escomptés.

., r . . . 9
a. L’efficacité environnementale du double dividende

La baisse des prix garantis & certains secteurs de production agricoles a permis de rendre
compte des effets du soutien, en terme d’écart avec le prix d’opportunité des biens produits par
ces secteurs. Il faut admettre en 1992, dans une Europe excédentaire, que les prix des grandes

cultures et du lait sont nettement plus ¢levés que les prix d’opportunité de ces biens, qui

* L’impact chiffré de la réforme de 1992 sur I’évolution du revenu et la répartition des aides par type
d’exploitation selon leur production et leurs pratiques agricole n’est pas montré ici. Ces résultats se trouvent dans
la troisiéme partie du document, I’année 1997 (référence pour les simulation « Agenda 2000 ») pouvant étre
assimilée a une premiére lecture environnementale de la réforme de 1992. Ces analyses doivent cependant étre
utilisées avec prudence. L’étude environnementale d’un phénoméne doit se mener sur des laps de temps trés
longs...

23



pourraient étre évalués a partir des cours mondiaux moyens majorés d’un montant tenant
compte des objectifs fixés par la collectivité nationale ou reconnus implicitement (sécurité
alimentaire, stabilisation des prix, occupation de I’espace ou soutien du revenu des
agriculteurs...). Mah¢ et Rainelli en 1987 montrent que cette distorsion des prix « interfere
avec le choix des pratiques agricoles et donc le niveau d’intensification a I’hectare ». La baisse
des prix d’intervention a bien provoqué le réajustement des quantités échangées sur les
marchés. En mati¢re environnementale, cette diminution des prix de marché aurait di
entrainer une utilisation plus raisonnée des intrants mais en réalité le semi-découplage des

aides compensatoires a contrecarré ce mouvement.

Les aides aux céréales sont restées proportionnelles a une moyenne des rendements céréaliers
historiques, par région. Elles se sont donc traduites par une rémunération d’un droit & produire,
capitalisé sous forme d’une rente fonci¢re. Cela a produit un systéme d’aubaine : « la garantie
de revenu n’est plus assurée par le marché, mais par la dévolution de cet acquis sous forme
d’une rente attribuée » (WOLFER, 1999). Les terres agricoles les moins bonnes (rendements
de référence faibles), sont moins recherchées et méme parfois laissées a 1’abandon si leur
propri€taire accepte des primes a la cessation d’activité. « Dans les régions les plus
défavorisées, le faible niveau des aides ne fait qu’accélérer 1’éviction du travail »
(VERMERSCH, 1999). Les référence historique ont entrainé la stabilisation d’un degré
d’intensification des productions toujours nuisible a I’environnement. La prime liée a la
surface et a la jachére, autorisée sur les terres moins fertiles diminue sensiblement les effets
escomptés de la réforme (GUYOMARD, MAHE, 1994). La jachére nue (sans couvert
végeétal), autorisée par la nouvelle PAC 92, conduit aussi 4 des effets négatifs sur
I’environnement car elle peut faciliter le transit vers les eaux de surfaces, des nitrates et

pesticides.

Comment penser qu’une aide directe au revenu, méme si elle avait été trés découplée, n’ aurait
eu aucun effet sur les volumes produits et les quantités échangées ? Elle a un impact sur les
décisions d’investissement, sur les décisions du ménage, sur le niveau d’utilisation des inputs,
ete... L’étude des effets du semi-découplage des aides sur des exploitations bovines en Pays de

Loire (COLSON et al., 1998) montre que le comportement adaptatif des producteurs s’est
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Graphique 1.2 :
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manifesté par I’augmentation du poids de carcasse et ’augmentation des références en droits a
primes « vaches allaitantes ». Aucune reconversion des systémes vers une plus grande
extensification de la production ne s’est vraiment amorcée, au sein de ’exploitation type. « La
réforme de la PAC a conduit & de sérieuses économies de facteurs de production mais sans étre

le signe d’un pas réel vers I’extensification » (BAZIN, CARLES, KROLL, 1995).

La réforme de la PAC associe deux instruments d’aide a ’agriculture : ’organisation des
marcheés et les paiements directs compensatoires. Elle ne tranche pas entre laisser jouer les
forces du marché, répartir des droits a produire, ou recourir un peu aux deux systémes. Les
aides sont restées trop individualisées, trop couplées avec les facteurs de production, le type de
production et les références historiques locales. Ces éléments expliquent, en partie, 1’échec de

la PAC 1992, du point de vue environnemental.

b. L’efficacité des MAE

Pour la période 1993-1997, la prime a I’herbe représente plus de 75% du budget total des
programmes agri-environnementaux en France . Pour la campagne 1997, elle concerne prés de
la moitié¢ des prairies (5,4 millions d’hectares) et 97 000 éleveurs. 45% des surfaces
concernées se trouvent en montagne, 36% dans les autres zones défavorisées et 18% dans les
régions de plaine. Associée au dispositif de primes aux grandes cultures, qui n’était pas
accessible aux terres anciennement en prairie, la prime a I’herbe a ralenti le retournement des
prairies dans les régions intermédiaires en poly-culture élevage, mais n’a pas crédibilisé et
dynamis¢ économiquement un type d’élevage extensif (graphique 1.2). Les montants octroyés
contre le maintien de la surface en herbe pour cinq ans n’ont en effet jamais dépassé les 300 F
a I’hectare, ce qui est largement inférieur aux aides aux grandes cultures (de 1 800 a 3 500 F
par hectare). Dans ce contexte de concurrence entre les différents types de primes, les aides
agri-environnementales n’ont pas eu beaucoup d’influence sur les changements de pratiques
(GIBAULT, 1996). Seulement peu d’agriculteurs ont eu conscience de bénéficier d’une aide
environnementale. La prime a I’herbe est plus souvent pergue comme une aide compensatoire

sur les surfaces en herbe.
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Tableau 1.1 : La part des aides agri-environnementales dans les aides directes versées a
I’agriculture francaise (1995)

Montants (millions frs.) Part des aides directes totales
Aides compensatoires cultures 32 662 65,3%
Aides bovines 6 604 13,2%
Aides agri-environnementales 1520 3,0%
- dont primes a I’herbe 1 406 2,8%
- dont programmes régionnaux 114 0,2%
Aides montagne et zones 2 496 5,0%
défavorisées
Autres aides 6771 13,5%
Ensembles des aides directes 50 053 100,0%

Source : CNASEA - INRA Nantes

Pour les agriculteurs qui en bénéficient (surtout les agriculteurs extensifs et de zones
difficiles), les MAE jouent un réle important dans la formation du revenu. En 1995, 17% des
exploitations agricoles professionnelles frangaises regoivent des aides agri-environnementales
ou elles représentent prés de 15% du montant total des aides directes pergues. Ces
exploitations sont concentrées dans des régions d’élevage extensif, 70% d’entre elles
appartenant a cinq régions (Auvergne, Bourgogne, Limousin, Midi-pyrénées et Rhone-Alpes).
En montagne, 60% des exploitations en bénéficient contre seulement 4% en plaine. Ces
exploitations sont majoritairement spécialisées dans 1’élevage bovin et occupent 43% de la
superficie toujours en herbe (BERTHELOT et al., 1999).



Les PDD ont permis de mettre en place des réseaux de partage d’expériences et de prise de
conscience de I'impact des pratiques agricoles sur ’environnement. Les résultats de ces
exploitations transposés a 1’échelle de I’agriculture frangaise jettent un éclairage nouveau sur
I’hypothése de surcolit systématiquement lié aux pratiques respectueuses de

I’environnement. ..

Finalement, malgré un nombre significatif de contractants (prés de 140 000 entre 1993 et
1997), les MAE ne représentaient en France, en 1995, que 3% des aides pergues par les
agriculteurs, dont 2,8% pour la prime a I’herbe (IFEN, 1998) (Tableau 1.1). Ces mesures
paraissent nettement plus palliatives qu’incitatives : elles s’accomplissent a la fin du processus
de production et tentent de colmater les impacts dus a 1’activité agricole et aux politiques qui
I’encadre (d’ailleurs elles ne sont que des mesures d’accompagnement). Leur dimension
réduite, la précision nécessaire de la définition des cahiers de charges en font des opérations
onéreuses, par comparaison avec les fonds qu’elles peuvent faire transiter (cela explique aussi
le succés de la prime a I’herbe, dont les colt de mise en place et de gestion sont beaucoup plus
limités). D’autre part, ces mesures sont financées par des aides annuelles ou pour 5 ans ; cela
peut inciter un agriculteur pratiquant déja une agriculture respectueuse de I’environnement a
conserver ce mode de production mais pousse difficilement les autres a en changer

radicalement.

Pour certains, les plus pessimistes, cette politique est marginale et représente une « opération
alibi » pour justifier un encadrement administratif de plus en plus important de ["agriculture. 11
suffit de considérer les volumes financiers qui lui sont consacrés : moins de deux milliards
d’écus d’ouverture de crédit (sur les garantis du Fonds agricole européen), d’ailleurs loin
d’étre dépensés... Pour les autres, plus optimistes, ces mesures préfigurent un nouveau
contrat, elles seraient une transition vers de nouveaux rapports entre 1’agriculture et la société.
« La question de I’insertion de la politique environnementale dans un cadre de politique

agricole se poserait alors » (BARRES et al., 1999).
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D’une maniere générale, les nouvelles formes de soutien publics a I’agriculture, définies par la
réforme de 1992, s’interprétent comme 1’attribution de droits a prime implicites et différenciés
par région. Lorsqu’on observe la faible ampleur des MAE, force est de constater que la
reconnaissance des droits a prime de 1’agriculteur prévaut sur celle des droits associés aux
externalités. Jusque 14, « la politique rurale (...) apparait encore comme la juxtaposition d’une
politique de marché, de la politique structurelle et de la politique environnementale, dotée
d’instruments complexes, dénuée de toute cohérence générale » (CCE, 1997). La PAC a eu un
certain nombre d’effets négatifs qui n’ont été que partiellement corrigés par la réforme de
1992. Le soutien qu’elle accorde est encore mal répartie. Cette situation a des conséquences
négatives sur I’aménagement de 1’espace et le dynamisme du monde rural. A cela s’ajoute le
développement dans d’autres régions de pratiques agricoles excessivement intensives dont les
conséquences en matiére d’environnement sont inquiétantes. L’ensemble de ces éléments
contribue a répandre dans ’opinion publique une mauvaise image de 1’agriculture : une
agriculture qui pollue, qui contribue insuffisamment a I’aménagement de 1’espace et a la
protection de ’environnement, qui perd des chances de survie a long terme et ne peut plus
justifier son colt. « Réconcilier le citoyen, le consommateur, avec la politique Agricole est
une des tiche primordiales pour les années a venir » (Communiqué de la DG VI, 1998). La
commission affiche la réforme « Agenda 2000 », avec I’article 3 du réglement horizontal,
comme la premiere Politique Agricole qui intégrerait réellement I’environnement comme un

des objectifs primordiaux.

1.3 L’Agenda 2000 et la conditionnalité environnementale des aides

1.3.1 Les motifs de la nouvelle réforme

La Commission assigne aujourd’hui a la PAC un certain nombre d’objectifs, dont certains
n’avaient jamais €té aussi clairement exprimeés :
» Compétitivité accrue au-dedans et au-dehors, afin que les producteurs de ’UE
puissent tirer parti des évolutions favorables du marché mondial ;
» Sécurité alimentaire et qualité des denrées doivent étre des obligations fondamentales

vis-a-vis des consommateurs ;
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Encadré 1.6 :

Boites vertes, jaune, rouge et bleue :

classification des mesures de soutien en fonction de leur impact sur la production

Dans la baoite verte, sont placées les mesures sans
effet notable de distorsion et qui resteraient donc
autarisées sans limite dans le temps (recherche, ensei-
gnement, vulgarisation ou protection de |'environne-
ment au cout réel ou aides entierement découplées).

Dans la boite jaune, figurent les mesures non décou-
plées ayant un impact direct sur la production et gqui
seraient soumises a la réduction échelonneée de la
Mesure globale de soutien de 20 % ensix ans (3,1 %
par an) ainsi que les subventions a |'exportation qui
doivent baisser de 36 % en six ans (7,2 % par an) et
dont les tonnages subventionnés doivent diminuer
de 21 % ensix ans (3,2 % par an).

La boite rouge contient les mesures interdites (ex.
quota d'importation).

Le concept de boite bleue a été introduit en ncvem-
bre 1992 & Blair House pour des mesures tolérées
temporairement pour une durée limitée jusqu’a la

fin de la clause de paix en juillet 2004 avec passage
ensuite en boite jaune (Guyomard, 1998). Les aides
qui peuvent entrer dans la boite bleue doivent étre
liées & un programme de limitation de la producticn
(comme la jachére annuelle obligatoire ou les surfa-
ces maximales garanties pour le mais, le blé dur ou
les oléagineux). Elles doivent étre semi-découplées

(Josling, 1994), c'est-a-dire qu'elles ne doivent pas

inciter & augmenter les rendements, mais eiles peu-
vent étre liées aux surfaces réelles.ou au nombre
d'animaux réels de chaque exploitant si ces référen-
ces sont plafonnées par des limites fixees et si des
pénalités effectives viennent sanctionner tout dépas-
sement. L'introduction des primes de |a reforme de la
pac de 1992 dans cette boite a facilité I'acceptation
d'un compromis par |'UE. Les Etats-Unis ont pu aussi v
placer feurs deficiency payments de la loi de 1990, qui
n'étaient pas entierement déccuniés en 1984,

Source : REVEL, 1999

Encadré 1.7 :

Traits essentiels du « modéle agricole européen »
- une agriculture compétitive qui doit pouvoir affronter progressivement le marché mondial
sans le secours des subventions aux exportations ;
- une agriculture dont les méthodes de production sont saines et respectueuses de
’environnement, capable de fournir des denrées de qualité qui répondent aux attentes de la
SOCIEéte ;
- une agriculture riche de sa diversité et de celle des paysages qu’elle entretient. un monde
rural vivant et actif ;
- une PAC simplifiée et compréhensible qui aura su tracer une ligne de partage claire entre ce
qui doit étre décidé en commun et ce qui doit étre réservé aux Etats Membres ;
- une politique agricole capable d’expliquer clairement que les dépenses qu’elle entraine sont

justifiées parce qu’elles permettent d’assumer les fonctions que la société attend des

agriculteurs.




» Niveau de vie équitable pour les agriculteurs et une contribution a la stabilité des

revenus agricoles ;

~ Intégration d’objectifs environnementaux dans la PAC.
Cette réforme s’inscrit dans la logique des recommandations développées par les organismes
du commerce international (réduction du soutien interne et découplage des aides) qui
considerent que le marché doit jouer un role accru dans 1’orientation des productions agricoles
et demandent une baisse des soutiens publics. Pour éviter les distorsions de concurrence, les
aides nationales aux activités productives sont classées selon leur acceptabilité (Encadré 1.6).
Actuellement les aides directes de la PAC sont dans la boite bleue, tolérées jusqu’en 2003.
S’appuyant sur des perspectives du marché mondial prévoyant une croissance forte de la
demande et des prix rémunérateurs, la Commission affirme « que le niveau actuel des prix
dans I’Union Européenne demeure trop élevé pour que, compte tenu des engagements
internationaux de [’Union, cette derniére puisse tirer parti de I’expansion du marché
mondial ». L’élargissement futur de I’Union aux pays d’Europe centrale et orientale rend aussi
nécessaire |’adaptation des marchés européens. Mais la Commission souhaite que la
compétitivité agricole européenne s’appuie sur le développement « d’un modéle européen » ou
I’agriculture remplirait ses multiples fonctions : économique, sociale et territoriale (Encadré

1.7).

La réforme 2000 de la PAC s’interpréte comme la prolongation des principes mis en place par
la réforme de 1992. Soit : une baisse des prix de soutien dans les OCM concernées par la
réforme partiellement compensée par des aides directes au revenu semi-découplées. Les outils
de régulation des marchés, par contre, ne seront pas les mémes que ceux mis en place en 1992
(droits & prime). L’accord de Berlin fait le choix d’un ajustement par les prix (filet de sécurité

apres mise en place de stockage privé et abandon des prix de référence).

La croissance, sous jacente, des aides directes conduit & s’interroger sur leur légitimité
économique et sociale et cela est particulierement notable en situation de restriction budgétaire
forte. Le débat concerne néanmoins davantage la répartition des aides que leur volume (celui-
ci pouvant toujours étre justifié au vu du niveau moyen des revenus dans le secteur agricole,

inférieur a celui des autres secteurs, et par le nécessaire équilibre économique d’un secteur
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dont dépend notre sécurité alimentaire). Dans ce contexte, « la modulation des aides semble
étre une condition minimale & leur acceptabilité sociale et politique et a leur pérennité dans le
temps » (COLSON, 1997). La reconnaissance explicite par I’Agenda 2000 de I’objectif de
défense du modéle agricole européen d’agriculture justifie la modulation des aides. Jusqu’a
aujourd’hui, les criteres d’attribution des soutiens publics ne tiennent pas suffisamment
compte de la polyvalence de 1’agriculture. Dans cette perspective, « ...désormais ’agriculture
doit moins faire I’objet d’une politique autonome qu’étre le point de convergence, tout a la
fois, d’une politique économique d’allocation efficace des ressources (découplage'®) et de
couverture des risques, d’une politique sociale en faveur de I’emploi et des conditions de vie
(zones défavorisées), d’une politiques environnementale d’incitation au respect des équilibres
écologiques, mais également de prise en compte de la contribution de I’agriculture a
I’aménagement du territoire, a I’entretien et a la valorisation de I’environnement naturel »
(BARRES, BOISSON, COLSON, 1999). La modulation des aides peut contribuer a ces
nouveaux aménagements de la PAC. Elle engage 1’Union européenne dans la voie d’un

découplage conforme aux exigences de I’OMC.

En reprenant de maniére assez libre les trois principes de la politiques économique proposés
par MUSGRAVE (« The theory of public finance », 1959) pour fonder les bases de
I’Economie Publique, on peut lier le concept de modulation des aides directes agricoles a :
I’équité dans la distribution, a ’efficacité économique du soutien public et a la stabilité (des
dépenses agricoles). La modulation, vue d’un point de vue de I’objectif d’équité'’, a pour objet
de réduire les « rentes » différentielles créées par un soutien (que ce soit par des prix garantis
ou par des transferts directs budgétaires) non différencié qui bénéficie de fagon trés importante
aux grandes structures de production qui obtiennent ainsi des revenus plus élevés ; la montée
des aides directes n’a fait que révéler que les exploitations les plus grandes sont aussi plus

coliteuses en aides publiques. Les principaux arguments invoqués a [’encontre du principe de

" Le découplge des aides de la production est un argument fort en faveur de la modulation (MARRE, 1998 :
COLSON et CHATELLIER, 1999)

" Les paiements directs existants ne correspondent a des considérations d’équité que si on les considére sous
I’angle de la « justice compensatoire » (& chacun selon sa production ou ses moyens de production) plutdt que
sous celui de la « justice redistributive », puisque des éléements de modulations existent & peine (BOISSON,
1994).
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Encadré 1.8 :

la revalorisation du complément extensif

La méthode de calcul du chargement utilisée pour octroyer le complément extensif attribué a
la vache allaitante et au bovin maéle est durcie par rapport a 1997. L’ensemble des animaux
présents (y compris les génisses et les vaches allaitantes non primées) sont désormais pris en
considération et non plus seulement les animaux primés. En 1997, le complément extensif est
de 52 Euros par animal éligible dans les exploitations ayant un chargement inférieur 4 un UGB
PAC par hectare de surface fourragére (hors mais fourrage) et de 36 Euros dans les
exploitations ayant un chargement compris entre 1 et 1.4. Aprés Agenda 2000, le complément
extensif est de 80 Euros par téte dans les exploitations ayant un chargement inférieur a 1.4 et
de 40 Euros lorsque le chargement est compris entre 1.4 et 1.8. La revalorisation du
complément extensif, qui est dépendante du chargement initial et du chargement aprés Agenda

2000, est présentée dans le tableau ci-aprés.

L’effet de la revalorisation du complément extensif en fonction du chargement avant et apreés

Agenda 2000 (en Euros par animal éligible) :

Chargement 1997
1< letl4 >14
Chargement apres 14 < +28 4 +80
Agenda 2000 l4etl8 -12 +4 —40
>1.8 -52 -36 0

Source : INRA Nantes LERECO




modulation renvoient, d’une part, au débat sur le caractere des aides directes (complément de
revenus ou complément de prix ?) et, d’autre part, au débat sur la conciliation de deux
objectifs traditionnellement opposés : celui de ’efficacité économique des transferts (liéé a
I’existence ou non d’économies d’échelle significatives dans la production agricole') et celui

de la distribution plus équitable des soutiens a I’agriculture (FUENTES MERINO, 1999).

Une large subsidiarité est laissée aux Etats Membres pour obéir aux principes du réglement
horizontal : modulations des aides en fonction de I'emploi agricole et des exigences
environnementales par exemple. Pour éviter toute forme de renationalisation de la PAC, le
degré accru de liberté accordé aux FEtats doit s’exercer dans le cadre de critéres communs avec
des mécanismes de contréle rigoureux. Un équilibre entre gestion commune et décentralisation
doit étre recherché. Dans le cadre de notre problématique, 1’étude portera sur la modulation
des aides en fonction de criteres environnementaux. Certains parle ainsi « d’éco-

modulation ».

1.3.2 les principales mesures de I’Agenda 2000

a. La réforme dans le secteur de la viande bovine (Voir aussi annexe 1.2) :

*baisse des prix institutionnels de 20%

*revalorisation de la PSBM

*revalorisation des primes a 1’extensification assortie d’une modification du calcul du
chargement (Encadré 1.8).

*instauration d’une prime a 1’abattage pour tous bovins males et femelles d’origine
laitiere ou allaitante

*attribution d’une enveloppe nationale (613 millions de francs en France) qui peut étre

distribuée en complément des primes ou a I’hectare de paturage permanent.

2 §il existait des économies d’échelle importantes dans la production, alors les principes d’efficacité et d’équité
dans la répartition des aides seraient opposés ; dans le cas inverse, les deux principes peuvent étre conciliés et
poursuivis au travers de la modulation (DELORME, 1998).
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Encadré 1.9 :

L’agenda 2000 dans le secteur de la SCOP

A la campagne 2002-2003, les céréales et oléo-protéagineux seront donc aidés comme suit :

Production de référence <92 tonnes > 92 tonnes

Gel des terres (en ha.) néant (SCOP+mais fourrage)*10%
Aides compensatoires pour le | néant (SCOP + mais fourrage)*10%
gel (en euros) *RMRC*63 euros

Aides compensatoires pour la | Céréales* RMRC*63 Céreales* RMRC*63euros

baisse des prix (en euros)

Oléogineux*RMRO*63euros
Protéagineux*RMRP*72euros

RMRC : rendement de référence des céréales

RMRO : rendement de référence des oléogineux

RMRP : rendement de référence des protéagineux

Les rendements de référence sont fixés selon deux plans de régionalisation : un pour les

céréales et protéagineux et I’autre pour les oléagineux, qui ne sont pas modifiés par la nouvelle

réforme.




b. La réforme dans le secteur du lait :

*baisse des prix institutionnels du beurre et de la poudre de lait de 15% et du prix
indicatif du lait de 17% en trois étapes, de 2005-2006 a 2007-2008.

*réforme étalée sur trois ans, donc le régime des quotas est prorogé jusqu’en 2008 (3
fois +1,5% en France)

*compensation partielle : prime progressive aux produits laitiers, payée par année, par
exploitation et par tonne de quota individuel (17,24 Euros par tonnes, soit 11,3
centimes par litre).

*un fonds de flexibilité (enveloppe) permet de compléter cette aide pour environ 5,1
centimes par litre de lait. Cette enveloppe est financée totalement par le FEOGA-G.
Chaque Etat Membre sera libre de leur utilisation en fonction de ses propres choix, en
évitant les distorsions de concurrence.

*les animaux présents dans les exploitations laitieres (bovin adulte) bénéficient par
ailleurs des primes a 1’abattage (80 Euros par animal) et d’une partie des fonds de

flexibilité de ’OCM viande

¢. La réforme dans le secteur des céréales et oléoprotéagineux (voir aussi encadrél.9) :

*réduction du prix d’intervention de des céréales de 15% en deux étapes (2000 et 2001)
et éventualité d’une nouvelle baisse des prix en 2002

*augmentation de I’aide directe pour les céréales a 63 Euros/tonne en deux étapes égales
(la compensation couvre environ 50% de la baisse des prix)

*suppression du complément oléagineux en trois étapes, clause de réexamen en 2002 et
possibilité de soutenir le tournesol et le colza de printemps par des MAE

*instauration d’une aide directe supplémentaire (environ 9 euros/tonne) pour les
protéagineux

*maintien d’un régime de rendements spécifiques pour les cultures irriguées

*maintien du régime de rendements spécifiques pour le mais

*fixation a 10% du taux de jachére de référence pour la jachére obligatoire
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1.3.3 Premiére lecture environnementale de la réforme

Avant d’approfondir la réflexion sur les effets environnementaux de I’Agenda 2000 (Partie 3),
les premiéres observations laissent sceptique quand a la cohérence entre les objectifs nouveaux
de la PAC et les mesures obligatoires qui lui sont liées. Par exemple dans le secteur céréalier,

ces effets sont notables.

Par son importance territoriale (plus du quart du territoire national et la moitié de notre surface
agricole utile) et son mode de conduite technique, la production céréaliére a un impact majeur
sur les ressources naturelles, les paysages et la biodiversité. Les grandes cultures sont aussi les
principales bénéficiaires des aides de la PAC. Pourtant :
» les aides a I’hectare qui leur sont octroyées sont d’autant plus importantes que le
rendement de référence est €levé (voir plan de régionalisation en annexe 1.3). Or, les
rendements €levés sont majoritairement situés dans la partie nord de la France : la ou la
productivité est la meilleure mais aussi ol le recours aux intrants est particuliérement
important et la sélection génétique des plantes, le drainage et I’irrigation sont courants,
# la baisse de la compensation accordée aux oléagineux peut aussi inciter les agriculteurs
a augmenter leurs surfaces de céréales en pratiquant des assolements a faible rotation
agronomique voire quasi monoculturaux, qui sont plus agressifs pour I’environnement.
> les aides spéciales pour les cultures irriguées confortent des systémes trés cofiteux en
eau
» la baisse des prix d’intervention et ’octroi de primes au mais vont renforcer la
compétitivité des céréales sur le marché intra-communautaire, relativement aux autres
modes d’alimentation du bétail, notamment [’herbe.
» la compensation partielle de la baisse des prix sur les grandes cultures, conjuguée aux
gains de productivités rapides dans ce secteur, risque d’étre insuffisante pour inciter les
agriculteurs a s’orienter vers des systémes herbagers. Pourtant les surfaces en herbe
répondent mieux aux questions de préservation de l’environnement (biodiversité,
protection des ressources naturelles). Elles sont généralement localisées sur des sols
pauvres, qui risquent d’étre abandonnés par I’agriculture.
» le financement a 100% des aides SCOP par I’UE les rend plus attractives pour les Etats

Membres que les aides « agri-environnementales » par exemple qui ne le sont qu’a 50%.
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1.3.4 L’article 3 du reéglement horizontal

Dans le but de mieux intégrer les questions environnementales aux OCM, le réglement
horizontal de 1’Agenda 2000 rappele aux Etats membres que trois instruments sont a leur

disposition pour faire respecter les « exigences en mati¢re d’environnement » :

*Ils peuvent « subordonner 1’octroi des aides a des actions environnementales » : les
mesures agri-environnementales introduites en 1992 sont reprises dans le nouveau
reglement de développement rural. Cette option revient a financer une partie de ces
opérations au moyen des économies réalisées grace a I’éco-conditionnalité .

**Les Etats peuvent « subordonner [’octroi des aides a des exigences environnementales
générales » : 1l peut s’agir des obligations des réglementations environnementales
existantes, voire d’une partie d’entre elles.

*#¥*[ls peuvent « subordonner 1’octroi des aides a des exigences environnementales
spécifiques » : il peut s’agir d’obligations découlant de réglementations
environnementales existantes ou bien d’autres obligations définies spécialement pour
les agriculteurs qui bénéficient d’aides directes. Cette option prévoit explicitement un

lien entre le respect des exigences définies et I’attribution des aides.

La Commission européenne juge que les questions environnementales sont les mieux traitées
au niveau local, selon les spécificités de chaque pays. La latitude laissée aux Etats Membres
pour définir ces modalités de mise en ceuvre est grande, méme si le réglement horizontal
prévoit dans le ler paragraphe de I’article 5 que les mesures sont appliquées « de maniére a
assurer I’égalité de traitement entre les agriculteurs et a éviter les distorsions du marché et de
la concurrence ». La modulation selon des critéres environnementaux renvoie a la
problématique de la subsidiarité : comment rendre compatibles un certain niveau de
décentralisation des mesures de politique agricole et la nécessité d’éviter des distorsions de

concurrence ? La Commission ne prévoit pas pour I'instant de réglement d’application pour

P Les crédits économisés grdce aux mesures d’éco-conditionnalité « constituent, suivant des modalités a préciser,
un soutien communautaire supplémentaire a quatre mesures du réglement développement rural : retraite
anticipée, zones défavorisées et zones soumises & des contraintes environnementales, actions agri-
environnementales, boisement » (2" paragraphe de I’article 5 du réglement horizontal).
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Encadré 1.10 :

Les aides concernées par les mesures d’éco-conditionnalité

Pour I'OCM viande bovine

*Prime au maintien du troupeau de vache allaitante
*Prime spéciale au bovin male castré ou non
*Prime a I’abattage bovin adulte et veau
*Complément extensif

*Enveloppe nationale a affecter sur certaines catégories d’animaux ou a la STH

Pour 'OCM lait (a partir de la campagne 2005-2006)

*Aide au litre de lait
*Prime a [’abattage bovin adulte
*Enveloppe nationale a affecter au litre de lait

*Prime octroyée dans le cadre de ’enveloppe « OCM bovin viande »

Pour I'OCM Grandes Cultures (aides SCOP) :

*Aide sur les superficies de jachéres
*Aide sur les superficies de céréales
*Aide sur les superficies de mais fourrage
*Aide sur les superficies d’oléagineux
*Alde sur les superficies de protéagineux

*Alde sur les superficies de blé durable




I’éco-conditionnalité'*

. Sa mise en ceuvre confronte les partisans des normes centralisées et
ceux qui reconnaisses les situations trés hétérogenes de chaque pays (voir partie 4). Les points
de vue divergent quant a ce qu’il faut entendre par « bonnes pratiques » agricoles et les pays

n’ont pas tous la méme conception de I’agriculture durable.

Les sanctions pour le non respect des exigences environnementales peuvent porter sur le
montant des aides directes. Dans ce cas, le texte limite les sanctions aux seules aides relevant
des régimes de soutien concernés par le manquement (Encadré 1.10). Certaines ont déja un
contenu environnemental « par défaut ». La vocation premiére des conditions de chargement
ou de gel, par exemple, est d’abord un contréle de I’offre. Dans le secteur de la viande bovine,
avec les contraintes de chargement, il y a déja une forme d’éco-conditionnalité des aides
directes. Ceci n’est pas le cas actuellement dans le secteur de la SCOP qui représente pourtant
les deux tiers des paiements directs aux exploitations agricoles (32 milliard de francs d’aides
directes en France soit environ 2 500 francs par hectare). Les aides ICHN ou MAE ne sont pas
des aides directes compensatoires liées a la gestion des OCM. Par contre, elles représentent
une forme « positive » de conditionnalité environnementale. Leur montant sera un élément de
comparaison pertinent pour analyser la répartition de I’ensemble des aides directes selon des

critéres environnementaux en troisiéme partie.

" Mais le dispositif d’application retenu par chaque Etat doit étre en place et faire I’objet d’une notification au
plus tard le 1er janvier 2000.
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Conclusion Partie 1

La prise en compte des impacts environnementaux des politiques agricoles est récente et les
mesures mises en place pour les corriger ont longtemps été réservées a une politique
environnementale, indépendante. Les théories classiques expliquent ce fonctionnement ou les
soutiens des revenus doivent étre soumis strictement au principe du découplage (voir Partie 1).
Leur justification réside dans la compensation d’une baisse de prix (mais alors ils doivent
rester transitoires), I’indemnisation d’une différence de dotation en facteurs fixes ou indemnité
pour le surcolt lié au respect d’un cahier des charges (pour répondre a une demande sociale
d’environnement, par exemple). Dans ce cas, les aides sont distribuées en amont de 1’acte de
production, pour des raisons d’équité sociale. Ensuite la répartition des richesses doit étre
assurée par le libre jeu des forces concurrentielles du marché. En 1992 cependant, la PAC
integre des préoccupations environnementales. Mais les aides restent semi-couplées aux
facteurs de production et la stratégie ne produit pas les effets environnementaux escomptes.
Aujourd’hui les politiques de régulation des marchés agricoles et de I’environnement ne
peuvent plus étre dissociées. La réalité « multifonctionnelle » de 1’agriculture doit étre
reconnue : ¢’est une activité économique, sociale et territoriale. La Commission européenne
offre en conséquence une nouvelle possibilité aux Etats membres : celle d’éco-conditionner les
paiements directs qui font presque la totalité du résultat courant des exploitations concernées
par la réforme.

Dans la partie suivante, la conditionnalité¢ environnementale est mise en perspective avec les
théories économiques classique et institutionnelle de la gestion des relations entre les activités
productives et ’environnement. Ces analyses théoriques permettent d’interpréter les
instruments environnementaux mis en place et I’originalité¢ de la conditionnalité d’aides

compensatoires.
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Partie 2
La conditionnalité environnementale

au regard de I’analyse économique




Cette partie est I’occasion de confronter la décision politique européenne d’éco-conditionner
les aides directes liés a la gestion des marchés aux analyses théoriques de I'économie de
I’environnement. En effet, le probleme de la mise sous condition environnementale des
paiements directs & 1’agriculture s’inscrit dans le débat théorique large sur les moyens de gérer
les relations entre 1’agriculture et ’environnement. Dans une premicre section, 1’analyse
standard de 1’économie publique de I’environnement préconise d’abord la monétarisation des
effets externes au marché afin d’éviter le recours automatique aux réglementations étatiques.
En cas d’impossibilité (dans I’évaluation monnétaire), il faut instaurer un systeme de taxes et
de subventions « a la pigouvienne ». Cette théorie explique [’application du principe pollueur-
payeur et, dans son aspect positif, la conditionnalité¢ environnementale des aides : ’octroi

aides spécifiques aux agriculteurs dont les méthodes de production U ie
d’aides spécifiq gricult dont 1 thodes de production respectent un cahier des
charges précis. Dans la deuxiéme section, la démarche coasienne montre les limites de
I’internalisation pigouvienne. Le recours aux théories institutionnelles permet alors

i : inci tco-conditionnalité i i i
d’interpréter le principe de 1’éco-conditionnalité des aides compensatoires comme un outil
politique : transitoire et répondant aux attentes de la société, donc 1égitime. Il est conforme au
fonctionnement joint des spheres de 1’activité économique et de I’environnement. Cette partie
théorique montre que la conditionnalité des paiements directs ne peut étre expliquée que par
les analyses classiques qui rendent difficilement en compte la multifonctionnalité de

’agriculture et donc des soutiens publics qui lui sont associés.
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2.1 L’analyse standard des effets externes

Avec le concept d’externalité et de bien public, « la théorie économique classique de
I’environnement propose une formalisation des problémes environnementaux conforme au
cadre de la micro-économie néoclassique » (FAUCHEUX, NOEL, 1995). Elle préconise des
instruments qui doivent ramener 1’économie a un état d’optimum parétien, quand les quantités

d’externalités offertes ou demandées ne correspondent plus.

2.1.1 La théorie des externalités

« L’essence du phénomeéne est qu’une personne A en méme temps qu’elle fournit & une autre
personne B un service déterminé et pour lesquels elle regoit un paiement, procure par la méme
occasion des avantages ou des inconvénients d’une nature telle qu’un paiement ne puisse étre
imposé a ceux qui en bénéficient ni une compensation prélevée au profit de ceux qui en
souffrent » (PIGOU, 1920). Toute activité productive génére donc de ces effets qui sont
positifs (économies externes) ou négatifs (déséconomie externes). L’entretien du paysage ou le
maintien de la biodiversité par 1’agriculture sont des effets positifs. On parle aussi
« d’aménités environnementales ». La pollution de [’eau est un exemple classique d’effet
négatif. Ces effets ne font pas I’objet de transaction sur un marché : ils sont « externes » a
I’échange marchand. En théorie classique, ces effets sont donc désignés par « externalités ».
Les avantages procurés par ’agriculture a I’ensemble de la société qui ne font pas 1’objet d’un
échange monétaire seront ignorés par une analyse économique qui se limite a 1’observation du

marcheé.

Certains coproduits de 1’activité agricole, tels que les paysages ou les pollutions, peuvent étre
aussi assimilés a des biens publics (ou maux publics). Les biens publics (dits aussi « biens
collectifs ») sont des biens qui peuvent étre consommeés simultanément par plusieurs agents
sans que la consommation de 1I’un diminue la quantité disponible pour un autre (non rivalité).
On ne peut limiter la consommation de ce bien, par une obligation de paiement par exemple
(de non exclusion). Ainsi, la contemplation d’un paysage par un individu n’empéche pas son
usage par d’autres, la géne occasionnée a un pécheur par la pollution ne réduit pas la nuisance

subie par les autres pécheurs du fait de cette méme pollution. Le bien public est une sous
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catégorie de I’externalité. La démonstration technique de cette inclusion a été apportée par
Buchanan et Stubblebine en 1962. Intuitivement la correspondance est simple : par exemple,
I’'usage d’un bien public est une externalité dont bénéficient ceux qui n’ont pas contribu€ a son
financement. Le concept le plus général étant celui de I’externalité, 1’étude porte sur ce type de

défaillance du marché.

[’économie ou la déséconomie externe est analysable en terme de divergence entre co(it social
(supporté par la collectivité) et colit privé (supporté par le producteur). Le cofit social est la
somme des colts privés et des colits liés a « I'internalisation » des effets externes. Parfois le
coflit social d’une activité est inférieur aux cofits prives. C’est le cas quand 'activité productive
est le lieu d’externalités positives : il y a « gain social ». Dans ’autre cas il y a une « perte

sociale ».

Graphique 2.1 : Les externalités : un écart entre le cotit marginal social (CmS) et le cout

marginal privé (CmP) d’une activité

Prix
A
CmS
E){térﬁglités flégatives CmP (Offre)
2 it~ N LY "

Demande

> Quantités produites

Coft social
l:] Gain social

Source : Vermersch, 1996

(P, Q) représente le point d’équilibre de marché, qui ne prend pas en compte les externalités.

C’est & ce niveau que I’agent prend ses décisions de production. (P, Q”) est le niveau de
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quantités qui seraient produites si I’ensemble des cofits (le colit social) était pris en compte.

Alors le prix du bien est plus élevé et sa quantité produite, moindre.

Les externalités existent toujours. Les problémes qui leur sont liés tiennent seulement a leur
surproduction (cas des effets externes négatifs) ou sous-production (cas des effets externes
positifs) : en I’absence de signal-prix, le producteur ne tient pas compte des externalités
générées par son activité quand il détermine ses choix de production. Ces effets doivent donc

étre internalisés.

2.1.2 Le calcul de Poptimum de pollution / dépollution et ’internalisation pigouvienne

Selon la théorie classique de I'échange marchand, 1’équilibre général recherché correspond a
une situation d’optimum parétien ol nul ne peut accroitre ses gains sans diminuer ceux d’un
autre. Dans la mesure ol on accepte cette hypothése, le probléme revient a déterminer le
niveau de pollution qui procure 1’avantage social maximal étant donné |’existence d’effets
externes qui écartent I’équilibre de marché de sa situation optimale. Cet avantage social
maximal se situe entre le niveau, €levé, de pollution en 1’absence de toute procédure
d’internalisation de I’externalité, et le niveau « zéro » pollution. Il est significatif de
I’existence d’un compromis entre les exigences de 1’économie (la production et les valeurs
marchandes) et celles de I’écologie (favorable a la pollution « zéro » qui tendrait a étre son
optimum). L’optimum parétien qui sera rétabli par I’internalisation optimale des externalités

est donc un optimum économique de pollution.

“Pour les émetteurs de pollution tout ce passe comme si ils tiraient un bénéfice (un avantage
gratuit) du fait de ’utilisation libre de I’environnement (utiliser 1’eau, ’air ou les ondes pour
des délestages de produits, de bruits ou de chaleur par exemple). Cet avantage est assimilé au
colit que représenterait le fait de s’en passer plus ou moins complétement, c¢’est a dire au colit
de réduction des émissions polluantes liées a 1’activité productive, ce qui est qualifié de coflit

de dépollution. Par hypothése, ce colt croit avec le degré de dépollution recherché.

'® La démonstration suivante est tirée du cours de JM SALLES, 1999,
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Encadré 2.1 .
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Pour les victimes de la pollution, la détermination d’une fonction de cofit liée aux nuisances
est une opération encore plus conceptuelle'® que celle qui consiste & relier les avantages des
pollueurs a une courbe de colits de dépollution qui eux, peuvent étre identifiés'’. Cette
fonction de coft liés a la pollution est liée a des nuisances « banales », c’est a dire existantes
déja dans le milieu, susceptibles d’une auto-épuration plus ou moins grandes par ce milieu et
que seule 1’accumulation est problématique (les émissions toxiques devant étre interdites
completement). Les coiits totaux liés a la pollutions sont donc croissants, par hypothéses avec

le taux d’émission de pollution, a un rythme croissant.

Les graphiques de I’encadré 2.1 montrent que le point optimum économique de pollution (p*)
correspond au minimum du coit collectif de la lutte contre la pollution'®. A ce niveau, le colt
marginal de dépollution est €¢gal au colGt marginal de la pollution. Le niveau optimal de

dépollution (ce qui revient au méme) est lui défini par 1’égalité entre le colit marginal de la

dépollution et I’avantage marginal de la dépollution (dep*).

Aprés la détermination des cees optimum, il s’agit de définir les modalités pour les respecter.
S’inscrivant dans ’analyse de PIGOU, le principe du Pollueur-Payeur (PPP) permet de
retrouver 1’optimum parétien. Aprés 1’évaluation des pollutions et des colts afférents,
’instauration de taxes ou redevances de pollution (égales a la différence entre coit social et
colit privé) permet d’internaliser les colts externes. Il s’agit de donner un prix a la nuisance,
devant étre intégré dans le calcul du prix de revient du bien final. Les externalités
monétarisées peuvent alors étre [’objet d’un échange marchand, selon des mécanismes libres

et concurrentiels, conformément aux théorémes du bien-étre (Voir partie 1, encadré 1.4).

La solution pigouvienne consiste donc a faire payer I’agent émetteur de la déséconomie
externe, une taxe théoriquement égale au montant de cette déséconomie. Le schéma suivant

représente ce cas par le graphique de TURVEY, dans [’hypothése d’une situation de

'® La détermination de cette courbe est dite conceptuelle car elle pose trois types de problémes : celui de
I’identification des cofits, celui de I"estimation des cofits, celui de I’agrégation des colits individuels.

7 estimation du coiit d’une mise aux normes ou d’adoption de technologies de production « propres »...

18 | intersection des dérivées premiéres des courbes de coiit (ou plutét de la courbes de cofit et de la courbes
d’avantage) indique le niveau minimum du coft collectif.
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concurrence pure et parfaite. Si la taxe imposée a un montant t*, est égale au colit marginal de

pollution L, alors le profit du pollueur se trouve réduit de P a P-t* (Graphique 2.2).

Graphique 2.2 : L’internalisation au moyen d’une taxe
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Source : Faucheux , Noél (1995)

Les pollueurs versent des indemnités qui sont égales a la fois au cot marginal de la non-
pollution (¢’est & dire au cott pour le pollueur de la réduction d’une unité de la pollution qu’il
émet) et a 1’utilité marginale de la non-pollution (c’est a dire ’avantage marginal pour le
pollué de la réduction d’une unité de la pollution qu’il subit). Symétriquement, des versements
destinés a rémunérer des services d’environnement, rendus jusqu’a présent gratuitement par
des agriculteurs, peuvent constituer le réciproque du PPP. Ce raisonnement théorique est
préconisé par ’OCDE dés 1972 et réaffirmé dans 1’Acte Unique européen, selon lequel
I"auteur des dommages doit en supporter les conséquences financiéres. « La distinction entre

production de bien environnemental et activité agricole doit étre la plus fine possible afin
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d’avoir d’avoir un paiement adéquat, méme dans le cas ou le bien résulte d’une pratique

agricole » (OCDE, 1992).

2.1.3 Les mesures environnementales expliquées par I’économie publique de la

réglementation

L’instauration de taxes et de subventions'’ pigouviennes doit permettre de restaurer des prix
de marché pour tous les biens, méme environnementaux. Leur niveau est fixé par I’Etat. C’est
sur ce point que les mesures préconisées par les théories standards de 1’économie de
I’environnement se rapprochent du cadre de « I’économie publique de la réglementation »
(LEVEQUE,1998). La mise en évidence des défauts de marché apporte une légitimité a la
réglementation publique. L’Etat « réglementeur », préoccupé d’efficacité et de rechercher un
optimum parétien, définis les instruments a utiliser conformément aux théorémes du bien-étre.
Quand il y a plusieurs solutions efficaces, c’est au « décideur politique » d’en sélectionner

une, selon la répartition souhaitée entre les agents (optimum de second rang).

Plusieurs pays essaient d’appliquer le principe pollueur-payeur en agriculture. Il existe des
taxes sur les engrais dans différents pays. Mais leurs effets sur les pratiques agricoles sont
difficilement mesurables. En Autriche, il faut reconnaitre que la taxe élevée sur les phosphates
a eu des résultats sensibles (LAVOUX, BALDOCK, 1992). Mais dans la plupart des autres
pays, ces résultats sont moindres. L’usage d’engrais est corrélé a d’autres parametres tels que
la baisse du prix des céréales ou I’amélioration du conseil agricole. La demande en engrais
azotés est particulierement inélastique a leur prix. Il faudrait une taxe trés élevée. Mais elle
affecterait sérieusement le revenu de ’exploitation. Au Danemark, ou 1’utilisation d’intrants
est particulierement important, il a été proposé de taxer a 200% les engrais azotés, ce qui
pourrait réduire la consommation de 30 a 35% alors quune taxe de 120% sur les pesticides en
réduirait la consommation de 40 a 45% (DUBGAARD, 1990, dans LAVOUX, 1992).
L’instauration de taxes peut, de plus, entrainer un différentiel de compétitivité entre les pays

qui la pratique et ceux qui en ont pas.

19 . . . . - . e s \
Pour Pigou I’instauration de réglementation types « normes » n’est pas justifiée dans la mesures ol les taxes

rétablissent ’équilibre.
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Encadré 2.2 :

Les méthodes d’évaluation

La méthode des colits de déplacement s’appuie sur le fait que toute consommation d’un

service environnemental méme lorsqu’il est disponible gratuitement entraine des cofits
indirects : colts de transport, frais d’hébergement, surcolit en nourriture, etc. La valeur
é¢conomique du service environnemental est alors dérivée de 1’estimation des cotts acceptés
pour en bénéficier. La demande pour les aménités paysagéres d’un site par exemple, sera

estimée a partir de ’augmentation des dépenses acceptées pour de sa visite.

La méthode des prix « hédonistes » s’appuie sur 1’observation de marchés considérés comme
pp

complémentaires car dépendant du niveau d’aménités fournies. Par exemple, on observe les
comportements des consommateurs sur le marché immobilier puis on isole les variations de
prix relatives aux différents niveaux de quantités d’aménités disponibles sur les sites, des
variations liées aux caractéristiques propres a 1’habitat pour aboutir 4 une évaluation de la

valeur économique d’une aménité comme la quiétude du paysage.

La méthode d’évaluation contingente a I’avantage d’évaluer directement la variation de bien-

étre en lul donnant une valeur monétaire sans passer par 1’observation de marchés et ainsi de
pouvoir capter les valeurs de « non-usage » (sauvegarde d’un écosystéme par exemple).La
démarche ne s’appuie pas sur les comportements observés des agents ¢conomiques, mais se

fonde sur leurs intentions. Mais les enquétes sont souvent lourdes et difficiles a interpréter.

Source : ROGER, 1999




Les Mesures Agri-Environnementales, instaurées par la réforme de la PAC de 1992, peuvent
étre interprétées comme une subvention pigouvienne : 1’application du principe « non-
pollueur, non payeur ». Ces mesures permettent de rémunérer les agriculteurs pour leur
création de bien publics. Cette rémunération passe par I’attribution d’aides directes, via les
OCM concernées, sous condition de respect d’un cahier des charges. On peut donc bien parler
de conditionnalité des aides. Dans cette optique, la conditionnalité environnementale peut étre
interpréter « classiquement ». Le montant des aides est défini selon une valorisation des
services créés. Il existe pour cela des méthodes d’évaluation des biens (ou maux)
environnementaux (Encadré 2.2), qui reflétent le niveau de soutien que la société est préte a
accorder pour en bénéficier (consentement a payer). Le rapport d’étude de F. COLSON et A.
STENGER-LETHEUX sur « I’évaluation monétaire des avantages environnementaux de
I’agriculture » montre que la méthode d’évaluation contingente (MEC) est la plus appropriée a
la valorisation des bénéfices que le paysage agricole génére (qui sont en grande partie des
valeurs de non usage telles que les valeurs d’existence liées au souvenir de moments passés a
la campagne par exemple). Cette partie montre donc que le fait de rémunérer I’agriculteur
pour la production de biens environnementaux est théoriquement justifié, et qu’il existe un
niveau optimal : quand la rémunération égale la somme des avantages sociaux individuels et

collectif.

Mais I’absence de consensus sur la fiabilité des indicateurs de risques environnementaux (cf.
partie 3) limitent la portée normative de ces méthodes. Ainsi, le montant de la mesure dite
« prime a I’herbe » a ¢été fix¢ sans une analyse compléte des colts et bénéfices pour
I’environnement (cela n’était, par ailleurs, pas possible). Les contraintes de surfaces en herbes
sont restées faibles et ne présentent en réalité pas de surcoit pour 1’agriculteur. Les seuils de
chargement élevés font bénéficier de cette aide des élevages semi-intensifs dont il n’est pas
certain qu’ils aient un effet positif sur I’environnement... Mais surtout, les méthodes

d’évaluation souffrent d’une série de biais inhérents a leur type d’enquétes.
La théorie classique de I’économie de I’environnement reconnait qu’un équilibre parétien de

premier ordre peut difficilement étre atteint quand il existe des externalités. Une intervention

publique permet alors d’établir des normes et ’instauration du PPP permet de ramener
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I’équilibre avec les forces du marché. Mais certaines externalités sont difficilement
attribuables et donc internalisables. C’est souvent le cas en agriculture, pour les pollutions
diffuses (cf. infra). La définition des normes est aussi discutable car elles prennent mal en
compte les spécificités locales (de capacité d’absorption des sols notamment (voir partie 4). Le
niveau optimum de la taxe pigouvienne peut parfois étre atteint par « titonnement ». Les taxes
peuvent cependant étre interprétées comme le paiement d’un droit a polluer et rien n’indique
gqu’elles inciteront a changer de pratique agricole. De plus, certaines pollutions sont

irréversibles (cas de I’épuisement d’une ressource en eau par exemple).

Le niveau des taxes, normes, aides agri-environnementales est le reflet d’un état temporaire
des négociations entre les forces sociales et I’administration (théorie de 1’action collective). Le
choix de I'instrument de politique environnementale (taxe ou norme) dépend du niveau
d’information sur les colts auxquels peut accéder le réglementeur (probléme du passager
clandestin). Comme le montre I’analyse économique institutionnelle, les outils d’une politique
évoluent, suivant les relations de I’économie de la production et de l’économie de

I’environnement.

2.2 L’analyse institutionnelle des coproduits

L’économie institutionnelle de la réglementation est une école qui considere les inter-relations
entre la sphere de 1’activité productive et celle de I’environnement. Cette approche permet de
comprendre 1’intérét d’outils, comme I’éco-conditionnalité, qui lient des politiques
traditionnellement indépendantes, parfois antagonistes (et donc inefficaces). Les travaux de
COASE peuvent s’inscrire dans cette école. Ce rapprochement repose sur son souci a montrer
I’efficacité (ou I'inefficacité) effective des instruments préconisés. Pour cela il consideére

’ensemble des colits associés a la mise en ceuvre des outils environnementaux.
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2.2.1 La démarche Coasienne

a. Le « théoreme de COASE »

Pour PIGOU, le prélevement fiscal permet d’assurer la disparition des externalités négatives.
Cette position est contestée par COASE, pour qui I’internalisation ne peut provenir que d’une
négociation bilatérale entre les agents émetteur et victime. Il considére en effet que le bien
environnemental ne peut étre attribué théoriquement a 1"une ou 'autre des parties. Cette
négociation doit ramener I’équilibre « si son colit d’organisation ne dépasse pas le gain social
qu’on peut en attendre » (FAUCHEUX, NOEL, 1995). 11 existe alors différents cas : ou bien
I’émetteur verse une indemnité compensatoire a la victime ou bien la victime verse a
I’émetteur une somme susceptible de le dissuader de « coproduire » les pollutions. Le résultat
de la négociation dépend de « 1’allocation initiale des droits de propriété entre les agents ». (Si
I’émetteur est reconnu propriétaire de I’environnement alors il recoit une aide a la dépollution,
dans le cas contraire, ¢’est lui qui indemnise la victime : propriétaire du bien pollué). L intérét
de I’ensemble des individus doit étre pris en compte et pas seulement celui des victimes des

externalités.

b. Quatre solutions pour répondre aux probléemes des effets externes

La critique de COASE a la théorie pigouvienne repose sur la prise en compte des cofits de
transaction (colts de recherche d’information, de négociation, de réalisation et surveillance
des contrats,...) inhérents a tout transfert marchand de droits de propriété. Or ’origine des
externalités est justement dans 1’absence de ces droits. Si ils étaient nuls, les agents
s’arrangeraient entre eux jusqu’a ce que le marché rétablisse un optimum de PARETO,
I"autorité centrale n’interviendrait pas. Finalement les défaillances de marché, notamment les
externalités n’existeraient plus. Donc, 1’analyse des défaillances n’a d’intérét que dans un
monde ol existent des colits de transaction. Dans ce cas, I'intervention publique est justifiée s
deux situations sont réunies™ :

# les colts de transaction de la réglementation sont inférieurs aux coflts des autres

solutions

20 . . s g s , . . .
ces situations sont réunies dans 95% des cas et légitiment I’ intervention pigouvienne.
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> les colts de transaction de la réglementation sont inférieurs au bénéfice de "action.
g

Mais COASE montre qu’il peut parfois™ exister des situations ot la réglementation n’est pas
nécessaire (le laissez-faire). La comparaison des coflits ameéne [’une ou |'autre des quatre
solutions qu’il propose. FD VIVIEN (1994) montre que ces situations peuvent étre présentées
selon 'importance des cofits de transaction :
» Le marchandage des droits de propriété . quand les colits de transaction sont faibles.
Il faut « réaménager les droits associés aux externalités » (VERMERSCH, 1996) : le
marché peut faire disparaitre les externalités.
» La coordination intra-firme . si les coflits d’organisation interne a la firme sont
inférieurs aux cofits de transaction par les prix de marché ; I’internalisation se fait par
une opération de fusion ou d’aborption de la firme victime et de la firme créatrice.
» L’intervention de ['Etat sous forme de réglementation publique : si les coilts de
transaction sont élevés ; un systeme de redevances susceptible d’infléchir les pratiques
des pollueurs ou des incitations pour la production d’effets positifs par exemple peuvent
étre mis en place. La solution pigouvienne est done un cas particulier dans la démarche
de COASE.
» Le « laissez-faire total » : dans le cas ou la comparaison entre les cofits de
I’internalisation associés a I’une ou ’autre des trois possibilités précédentes et le gain
esperé en terme de bien €tre social conduit logiquement a une situation de « laissez-

faire ».

c. Application de la démarche coasienne en agriculture

D VERMERSCH dans son article « Externalité et politique agricole commune : une approche

coasienne » (1996) reprend chaque solution, qu’il applique au secteur agricole.

La premi¢re forme d’internalisation est difficilement applicable en agriculture du fait de
I’existence d’importants cofits de transaction. L’entretien de ’environnement, en tant que
facteur de production, cofite cher et dans quelle mesure 1’agriculteur est-il propriétaire du

paysage et doit en subir les charges d’entretien 7 Les cofits de transaction s’accroissent de par
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la nature « publique » des biens ou services a valoriser (certains biens naturels ne peuvent étre
soumis a une transaction marchande). Les pollutions sont diffuses, non mesurables, et
impliquent une multiplicité d’agents (mal ou arbitrairement définis). Le PPP s’applique
difficilement ici. Dans le cas de la pollution azotée par exemple, il n’est pas possible
d’évaluer, comme d’imputer, les dommages marginaux. « La courbe des colts de réduction de

la pollution est elle-méme impossible a déterminer » (MOLLARD, LE ROCH, 1996).

Si certaines formes de coordination intra-firme existaient dans le secteur agricole, les choix
politiques d’une époque favorisant la spécialisation et ’intensification ont largement limité
cette seconde possibilité. Les « économies de gamme » ont été remplacées par la recherche
« d’économies d’échelle », plus rémunératrices étant donné les prix relatifs des facteurs, mais
ne favorisant pas I’internalisation des effets externes. Par exemple, la gestion des effluents
était facilitée dans des systémes de poly-culture élevage et les pratiques de rotations longues

permettaient a priori de limiter les fuites en nitrates responsables de la pollution des eaux.

Jusqu’au début des années 1980, c’est la quatrieme solution coasienne qui a été adoptée par les
décideurs publics dans le cadre de la politique agricole. Parce que le décideur se trouve en
situation d’informations incomplétes (pollutions diffuses et non « appropriables »),
I’estimation des cotts d’internalisation n’est pas possible. Alors la solution du « laissez-faire »
est préconisée. « Considérant, ’attribution de fait des droits de propriété associés aux
externalités, le décideur public considere que cette attribution optimise le produit social ». La
politique agricole ne contréle aucunement la production des externalités négatives et/ou
positives.

A partir du début des années 80, le souci de préservation de I’environnement se substituant
peu & peu a certains objectifs initiaux de la PAC, c’est la troisieme solution qui va
progressivement s’imposer. Quand le niveau économique optimal de pollution ne peut étre
déterminé, la fixation d’une norme de pollution ou d’un « niveau standard permis par le
public » (CONWAY, 1991) peut se substituer a la pollution optimale du modele théorique. La

mise en place des Directives sur les Nitrates ou sur les boues d’épuration (présentée dans la

! situation rare (5% des cas)
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premiére partie) entre dans ce cadre. Le niveau de la taxe (pour le non-respect des normes)
devant étre efficace (suffisamment dissuasif) plutot qu’optimale. Son montant doit étre égal au
colt marginal de réduction de la pollution jusqu’au niveau de la norme. Mais la détermination

de la taxe est difficile, particuliérement dans le cas des pollutions diffuses d’origine agricole.

2.2.2 La conditionnalité environnementale au regard de I’économie institutionnelle de la

réglementation

L’économie institutionnelle met en perspective la théorie d’inspiration classique, en montrant
que les méthodes et les outils qu’elle propose ne sont pas toujours adéquats pour appréhender
I’interface « économie-environnement » dans toutes ses dimensions. Ceci est particulierement
utile quand on s’intéresse a la théorisation des relations entre 1’agriculture et I’environnement.
La conditionnalité environnementale des aides directes peut étre appréhender sous cet angle :

mesures environnementales et de soutien des revenus sont intrinséquement liées.

a. « L’irréalisme attractif » de I’économie publique de la réglementation

L’approche de I’école institutionnelle de la réglementation insiste sur 1’étude concréte des
solutions mises en ceuvre alors que la théorie classique repose plutdt sur des hypotheses
idéales, jamais rencontrées dans la réalité. F. LEVEQUE reléve que COASE, en 1988,
« dénonce vivement I’économie du tableau noir qui invente et construit des paraboles pour
illustrer ses propos au lieu de s’inspirer des exemples existants ». Les outils doivent satisfaire
« ’examen des faits ». La conditionnalité¢ environnementale des paiements compensatoires,
dans cette optique, est bien un principe « politique » : il répond a un probléeme réel : les
mesures classiques n’ont pas eu les effets escomptés, les aides a caractére directs sont de plus

en plus importantes et manque de légitimité, notamment environnementale. ..

[’attention donnée & I’approche de I’économie classique de I’environnement peut s’expliquer
par trois raisons (les deux premiéres sont relevées dans GODARD, 1984) :
» Elle est la théorie dominante de toutes les politiques menées, en matiere de régulation
de la production ou de I'efficacité redistributive de I’Etat par exemple.
» Elle a la grande force de fournir la base et les principes d’un calcul économique,
notamment avec I’analyse colit-avantages, ce qui lui donne un impact considérable sur

les structures de prise de décision publique. L’influence de cette forme de calcul
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s’exerce méme chez ceux qui n’adhéraient pas sans réserve aux postulats initiaux : « la
force de I’instrument fait passer sur les problémes de sens et de fondements de la
démarche a laquelle il se rattache ».

» Dans le cadre de la PAC, I’analyse classique permet d’interpréter les instruments

environnementaux mis en place jusqu'a maintenant (Directives, MAE, PPP).

La difficulté de réaliser un optimum de Pareto, celle d’évaluer monétairement les actifs
naturels et celle de constituer un marché « de trés long terme » (comment déterminer un taux
d’actualisation sur cette période) montre les limites de 1’approche classique en économie de
I’environnement. Certaines externalités n’étant pas « pareto-relevant ». D autre part, I’action
publique classique a pour mission de mener 1’économie vers 1’état o I’aurait conduit un
marché parfait ne souffrant pas d’externalités. Les pollutions qui subsistent correspondent & un
niveau qui égalise le dommage social marginal et le colt marginal de diminution de la
pollution : le niveau optimal de la dépollution. Ce n’est pas le niveau de la disparition totale de
la pollution qui serait un état particulierement inefficace du point de vue de 1’allocation des
ressources. Au niveau optimal de pollution, les externalités qui demeurent sont compensées,
globalement, par d’autres avantages, par exemple un surcroit de consommation de
marchandises. « Si localement 1’externalité représente une destruction nette, on peut se
demander si elle ne constitue pas un important facteur de dynamisme et de développement de
I’organisation marchande » (GODARD, 1984). Un marché sans externalité ne pourrait
fonctionner. En réalité les effets externes stimulent de nouvelles innovations, incitent la
création de biens marchands. C’est pourquoi 'optimum recherché est un optimum
« économique ». Les externalités sont intrinsequement liées a la spheére économique. Cette
analyse ameéne a remarquer un « paradoxe classique » : la « théorie du marché omniscient »
donne les moyens de faire disparaitre les effets qui sont une base de son bon fonctionnement.

La principale critique a I’économie publique de la réglemention est de considérer séparément
la sphere de 1'activité humaine de celle de ’environnement (domination de la sphére
économique largement dénoncée par R. PASSET dans « L’économique et le vivant »).
0O.GODARD (1998) releve que « la thématique du développement durable se nourrit d’abord
d’une insatisfaction par rapport & la capacité des théories standards de la croissance
économique et des effets externes a donner une représentation satisfaisante des rapports entre

Pactivité économique et I’environnement ». La pollution ne donne lieu a pénalité monétaire
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Encadré 2.3 ;

Analyse des interactions entre les systémes économique et écologique

aspects socio-éeonomigques oo aspects écologigues
: systtme de production : i | systéme écnlogique ;
] et de consommation e ——————————— : .
| exploitation de : :
;| ressources naturelles Siiisiions de : . | vartables éeosystéme

i | épuisables et déchats i | de stocks actif
t | renvuvelables § :

Nux de e : ]
] Qrovian stocks de stocks de : : capacité —
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E areanigues Jéchets non déchets d'assimilation 4
! BanUE: organigues organtyues

et non
1 | vrganiques : !

— ; E cycles écologiques - tlux o ——

Source : DIETZ et VAN DER STRAATEN, 1992 dans FROGER (1997).




que lorsque le seuil de capacité d’auto-épuration de I’environnement est franchi. Le Principe

. o . R,
du Pollueur Payeur est remis en cause au profit du principe de précaution™.

b. L’intégration des préoccupations environnementales

A partir des analyses de DIETZ et VAN DER STRAATEN (1992), G. FROGER précise les
principaux objectifs de I’approche institutionnaliste de I’économie de I’environnement :
» Le premier est une description du processus économique comme un systéme ouvert :
ayant des impacts sur le systeme écologique et vice versa.
» Le deuxiéme est I’intégration de jugements éthiques concernant la quantité et les
qualités des ressources a transmettre aux générations futures.
~ Le troisiéme est I’analyse des forces sociales qui entravent toute « gestion intégrée »

des ressources naturelles et de 1’environnement, selon la terminologie de GODARD.

L’ analyse se base sur trois hypotheses qu’il est opportun de développer pour comprendre en
quoi les mesures environnementales tirent leur efficacité de leur association avec les

instruments de régulation de I’activité productive.

L hypothése de 'interdépendance circulaire :

Dans [’analyse classique, les institutions, les préférences des individus, 1’état et le
fonctionnement de I’environnement, sont des variables exogenes. Au contraire, 1’analyse
institutionnelle intégre les « chaines de causalité cumulatives » entre les activités économiques
et I’environnement naturel, institutionel et culturel. L hypotheése de I’interdépendance
circulaire permet de prendre en compte ces effets de « feed-back ». Cette hypothése peut étre

symbolisée par le schéma de DIETZ et VAN DER STRAATEN, ci-contre (Encadré 2.3).

Le dépassement des normes classiques en matiére de prise de décision et d’évaluation des

biens environnementaux :

* M.SERRES en 1990 (dans HARRIBEY, 1997) formule ce principe sous la forme d’un pari pascalien :
Si nous faisons le pari d’étre écologiquement imprudents, et si ’avenir nous donne raison, on ne gagne rien sauf
le pari, on perd tout si le pari est perdu. Si nous faisons le pari d’étre prudents, et si on perd le pari, on ne perd

rien, si on gagne le pari, on gagne tout.
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L’analyse institutionnelle considére que [’hypothese de maximisation de ['utilité espérée par
’agent doit étre abandonnée au profit de la rationalité limitée, telle que définie par SIMON.
Compte tenu des colts informationnels, de la capacité limitée des agents a intégrer en méme
temps un certain nombre d’informations, 1’activité qui résulte du processus de décision n’est
généralement pas optimisatrice mais seulement satisfaisante a 1’égard de quelques criteres.

D’aprés I’école institutionnelle, I’ensemble des biens et services environnementaux ne peuvent
étre évalués par des critéres monétaires. En effet, certains effets sont incertains ou irréversibles
donc difficilement évaluables ainsi. Les institutionnalistes vont plutot postuler 1’éxistence d’un
systéme hiérarchique de valeur. Certaines, comme « la continuité¢ de la vie humain » étant
prioritaires par rapport a celle exprimées au travers des préférences individuelles. Extrapolée
au domaine environnemental, cette valeur aura, par exemple, comme corollaire ; « la
compatibilité environnementale » ou « le principe de coévolution soutenable ». Ces conditions
supposent la reconnaissance politique : un appareil €tatique et des institutions doivent pouvoir
faire respecter ces normes, s’opposant aux intéréts de court terme. « Les ressources naturelles
doivent étre considérées comme une réalité physique, un stock qu’il convient de gérer en
tenant compte soit de ses rythmes naturels de reproduction, soit de ses perspectives
d’épuisement et des délais nécessaires aux prises de relais par de nouvelles ressources »

(PASSET, 1979).

La remise en cause de I'hypothése d’optimalité associée au processus de prise de décision
décentralisé.

Les institutionnalistes s’intéressent & 1’évolution et & [’opérationnalité des instruments non
marchands combinés aux outils marchands (étude des cofits de mise en ceuvre notamment), et
aussi a I’évaluation de leur acuité a se conformer aux traditions administratives et aux

tendances politiques.
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Conclusion partie 2 :

L’analyse économique standard préconise des instruments économiques et des
réglementations pour parvenir a un équilibre parétien, optimum collectif de satisfaction, grice
a I’échange marchand des biens. L’état intervient si des externalités empéchent le marché de
fonctionner correctement. Quand les défaillances proviennent d’un probléme de répartition
initiale des ressources, I’attribution d’aides forfaitaires ou la mise en place de directives
environnementales permettent de revenir & 1’équilibre. Jusqu’en 1992 les politiques agricoles
et environnementales sont indépendantes. En 1992, la PAC intégre les préoccupations
environnementales mais les outils, issus de la théorie classique, se révélent insuffisants pour
gérer les relations entre [’agriculture et 1’environnement. La demande collective
d’environnement n’est pas satisfaite, les pollutions d’origine agricole sont croissantes et 1’offre
d’aménités insuffisante. Le PPP fonctionne mal en agriculture et les aides agri-
environnementales sont faibles. Cela s’explique par la difficulté de monnétariser les biens
environnementaux et [’absence de consensus sur les indicateurs de risque environnemental.
Les aides directes restent semi-couplées et, par conséquent, leur multifonctionnalité
prétendue”, notamment en matiére environnementale, ne peut pas étre valorisée.

L’école institutionnelle ne donne pas de solutions précises a ces problémes mais tente d’en
comprendre les origines. Elle reléve que la domination de la sphére de Iactivité productive sur
I’environnement doit étre abandonnée au profit de leur coexistence. La mise sous condition
environnementale des aides suppose cette relation forte entre la fonction productive et la
fonction environnementale de I’agriculture. « Il s’agit de raisonner non plus en terme de cofits
privés mais sur la base d’un coft social de production intégrant les diverses catégories
d’externalités reconnues par la collectivité et sur lesquelles viendraient s’indexer les nouvelles

formes de soutiens publics a I’agriculture » (VERMERSCH, 1996).

L’arbitrage entre une gestion publique et une gestion par le marché est un choix politique de
société qui ne reléve pas toujours des mécanismes purs de la théorie économique. Concernant

I’éco-conditionnalité, I’objectif politique est que le soutien & 1’agriculture, remis en cause alors

% Voir stratégie du double dividende en 1%° Partie
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qu’il représente presque la totalité du revenu agricole, passe par le respect de I’environnement.
L’€cole institutionnelle montre aussi qu’en I’absence d’indicateurs environnementaux siirs,

I’étude des procédures doit étre privilégiée (voir derniére partie).

Dans la partie suivante, les simulations de I’Agenda 2000 permettent de constater
I’opportunité de mettre en place une conditionnalité environnementale aux aides. Ce principe
peut devenir un levier important pour inciter un changement de pratiques agricoles : les aides
qu’il conditionne pourraient former en 2006, prés de la totalité du revenu courant des
exploitations bovines et céréalieres. L’analyse de la répartition des aides selon un critére
d’intensification montre que la PAC appliquée sans éco-conditionnalité ne favoriserait

aucunement les systémes d’exploitations extensifs.
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Partie 3

Paiements directs aprés Agenda 2000

dans les exploitations bovins viande, bovins lait, et céréaliéres.
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L’analyse de la répartition des paiements directs® aprés application du compromis de Berlin et
sans application de la conditionnalité environnementale montre 1’importance des aides dans le
revenu des exploitations. Leur montant explique que I’éco-conditionnalité peut étre un levier
important de la politique agri-environnementale. En effet, la gestion actuelle de la PAC ne
permet pas de différencier les exploitations selon le niveau de risque environnemental généré
par leur mode de production. Si dans le secteur de la viande bovine, avec les contraintes de
chargement, il existe déja une forme d’éco-conditionnalité des aides, ce n’est pas le cas dans le
secteur céréalier, qui représente pourtant les deux tiers des paiements directs aux exploitations
agricoles francaises (32 milliards de francs d’aides directes soit environ 2 500 F par hectare).
Dans le secteur du lait, particuliérement intensif, il n’existe aucune condition d’octroi des
aides. La régulation du marché laitier repose seulement sur la politique des quotas.

Apres présentation de la méthode de simulation a partir des données du RICA de 1997,
I’impact global d’Agenda 2000 sur I’évolution du revenu est présenté, selon les types de
production et les régions. Puis I’étude porte sur la répartition des aides directes selon le niveau
d’intensification des exploitations bovins viande, bovins lait et céréales. Ce critére
d’intensification est considéré comme un indicateur de risque environnemental engendré par
les pratiques d’¢levage et de culture des exploitations. Ce choix fait I’objet d’une discussion
particuliére. En derniére section, la répartition des aides selon la localisation géographique,
plaine ou montagne, des exploitations bovines montre que les aides ne sont pas distribuées

selon la fonction des exploitation dans 1’entretien du territoire ou la gestion de I’espace.

24 . ; . Wi % + ‘ § &
aides compensatoires, indemnité compensatoires de handicap naturel et aides agri-environnementales
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Encadré 3.1 :
Les soldes intermédiaires de gestion

- La production agricole (ou production de I’exercice) est déterminée de la fagon suivante : production vendue
+ production stockée + production immobilisée + production autoconsommée + travaux a fagon + pension
d’animaux + agri-tourisme + autres produits d’activités annexes - achats d’animaux. Elle ne prend donc pas en
compte les subventions.

- La valeur ajoutée brute est calculée de la fagon suivante: production de [’exercice
- consommations intermédiaires - loyers et fermages - assurances + rabais et ristournes.

- L’excédent brut d’exploitation (EBE) est obtenu de la fagon suivante : valeur ajoutée brute + remboursement
forfaitaire de TVA + subventions d’exploitation + indemnités d’assurance - impdts et taxes - charges de
personnel.

- Le résultat courant avant impdt est déterminé de la fagon suivante : EBE + transferts de charges et autres
produits de gestion courante - dotations aux amortissement + produits financiers - charges financieres.




3.1 Méthode de simulation Agenda 2000 sur le RICA 1997

[’analyse de la répartition des aides dans le résultat courant des exploitations bovines et
céréalieres est conduite par simulation, réalisée a structure constante et sur la base des données
individuelles du Réseau d’Information Comptable Agricole 1997 (RICA France). Ces
simulations prennent en compte la réforme de ’OCM lait, déclenchée a la campagne 2005-

2006.

3.1.1 Une approche en terme d’équilibre individuel

L’approche en terme d’équilibre individuel permet de mettre en place un modele de simulation
de I'impact d’une politique agricole sur une typologie d’exploitations. Les modéles
comptables d’exploitation permettent de définir des indicateurs de performance économique
dont la variation, en fonction des outils de politiques appliqués, est observée (Encadré 3.1).
Cette méthode, lorsqu’elle est employée a un niveau agrégé, permet de déterminer les effets
directs d’un événement exogéne, toutes choses égales par ailleurs, sur les individus
(exploitations). Ce principe ne permet pas d’intégrer la rétroaction des comportements
(modification des assolements ou agrandissement par exemple) et I'impact qu’auront les
calculs d’optimisation réalisés au niveau individuel (DANIEL, 1997). Ces simulations mettent
en évidence des résultats a systéme et a productivité constantes. Elles sont donc plus aptes a
souligner I’impact du changement de politique qu’a prévoir les évolutions réelles des revenus.
Comme ils I’ont toujours fait, les structures et les systémes évolueront, et avec eux les gains de
productivité. Les simulations intégrent un certain nombre d’hypothéses (annexe 3.1). Il en va
ainsi des baisses de prix de marché équivalentes aux baisses de prix institutionnels, ou de
I’affectation des crédits de « subsidiarité » (dits aussi « fonds de flexibilité » ou « enveloppe
nationale ») selon tel critére plutét que tel autre, ou encore de 1’obtention maximale des aides

autorisées sur crédits nationaux.

3.1.2 Le Réseau d’Information Comptable Agricole

Réalisé annuellement, depuis prés de trente ans, dans chaque Etat membre de 'Union
Européenne, le RICA a pour objectif de suivre 1'évolution du revenu des exploitations

agricoles en fonction de la PAC. Le RICA regroupe des informations détaillées sur la structure
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Encadré 3.2 ;
Typologie RICA des exploitations bovines

Parmi les 246 400 exploitations qui détiennent plus de cing UGB herbivores :

» celles qui détiennent plus de cing UGB bovines, plus de cing vaches laitiéres sont considérées comme
exploitations « laitieres » (132 100 unités)

» celles qui détiennent plus de cing UGB bovines, moins de cing vaches laitieres sont considérées comme
exploitations « bovins viande » (92 300)

%

¥ celles qui détiennent moins de cing UGB bovines, sont considérées comme exploilations « avins, caprins et
autres herbivores» (21 800)

Parmi les 159 200 exploitations non herbivores :

» celles qui ont plus de 10 hectares de céréales et d’oléo-protéagineux (SCOP) sont considérées comme
céréalieres (85 000 unités)

> les autres exploitations sont regroupées dans une case typologique intitulée « Autres exploitations » (74 200

unités spécialisées en maraichage, viticulture, arboriculture, hors-sol, etc... ).

Cette méthode de classification, différente de celle des orientations de production (OTEX)
qui privilégie les activités dominantes, prend en compte les unités moins spécialisées et permet de représenter la
quasi-totalité du cheptel et de la production de viande bovine. Les exploitations « herbivores » déticnnent, en
effet, plus de 99% des UGB bovines, des vaches laiti¢res et des vaches allaitantes. La répartition des superficies
et du cheptel entre les cinq grands types de production permet de mesurer leur contribution a 1’agriculture
francaise.

Typologie RICA des exploitations céraliéres

Les exploitations définies comme " céréaliéres " sont réparties selon plusieurs systemes techniques en fonction de
la dimension économique (exprimée en superficies de céréales et d’oléo-protéagineux - SCOP -) et de la
combinaison des différentes superficies de cultures dans I’assolement.

Parmi les 85 000 exploitations céréaliéres (qui correspondent aux exploitations agricoles ayant moins de 5 UGB
herbivores et plus de 10 hectares de SCOP) :

% celles ayant moins de 30 ha de SCOP sont considérées comme petites (21 900 unités). Elles ne sont pas étudiés
ici.

Parmi les 63 100 exploitations céréaliéres de plus de 30 ha de SCOP :
» 53 400 relévent des orientations de production n°13 et n°14 (céréales et grandes cultures)
» 9 700 relévent d’autres orientations non prises en compte dans ce document.

Les unités spécialisées (les 53 400) sont réparties en six systémes techniques en fonction du poids relatif des
différentes cultures. L’analyse ici sera limitée aux exploitations de blé tendre, mais grains avec et sans irriguation
et d’oléoprotéagineux, qui sont les plus nombreuses dans la classe des exploitations spécialisées.
» Les exploitations appartenant au systéme " blé tendre " sont identifiées comme celles ayant a la fois une
superficie de blé tendre supérieure au tiers de la SCOP, une superficie de blé dur inférieure a 20% de la SCOP,
une superficie de mais grain inférieure a 30% de la SCOP et une superficie d’oléo-protéagineux inférieure a 30%
de la SCOP.
» Les exploitations appartenant au systeme « blé dur » sont identifiées comme celles ayant une superficie de blé
durable supérieure 4 20% de la SCOP.

e




des exploitations agricoles (effectif des différentes catégories animales, superficie des cultures,
etc), leurs résultats économiques (produits, ventes, achats, intra-consommations, variation de
stocks, subventions, etc...) et leurs situations financiéres. Partant de ces informations, il est
possible de segmenter la base de données sur d'autres critéres que ceux employés pour la
sélection des exploitations (régions - orientations de production - classes de dimension
économique). Cet exercice, qui est nécessaire pour créer des cases typologiques répondant a
une problématique particuliére, conduit a s'interroger sur la qualité de la représentation des
sous-groupes ainsi créés. Si les données agrégées sont proches de celles observées dans
'enquéte de structure, une prudence d'interprétation s'impose pour les segmentations trés fines.
Pour tenir compte des régles d'utilisation de la base, les résultats déterminés sur des sous-
groupes comportant moins de quinze individus réellement observés dans le RICA (soit environ
800 exploitations extrapolées) ne sont pas présentés. L'échantillon du RICA est constitué en
1997 de 7 496 exploitations, représentant, une fois appliqués les coefficients individuels
d'extrapolation (déterminés par calage entre I'échantillon RICA et I'enquéte de structure de
1997), 405 600 exploitations dites professionnelles™. Ces exploitations couvrent 90% de la
superficie agricole nationale, détiennent 99% des vaches laitiéres et 91% des vaches

allaitantes.

3.1.3 Différenciation des exploitations : définition des indicateurs d’intensification de la

production et d’importance des exploitations dans I’occupation du territoire

Afin de vérifier I’efficacité environnementale de la nouvelle réforme, il faut analyser la
répartition des aides directes entre des exploitations de niveau de risque environnemental
différent. C’est un exercice difficile car il n’existe pas de consensus sur les indicateurs de ce

risque : la gestion de I’environnement implique des dimensions spatiales (bassin de production

* En France, une exploitation est considérée comme "professionnelle” dés lors qu'elle assure I'emploi d'au moins
0,75 Unité de Travail Annuelle (UTA) et que sa Marge Brute Standard (MBS) est supérieure a 8 Unités de
Dimension Economique (1 UDE = 1 200 Ecus). Une exploitation ayant une MBS de 8 UDE dispose d'un chiffre
d'affaires voisin de 140 000 francs ou de 12 hectares équivalent blé dans la région Centre. La MBS d'une
exploitation correspond a une estimation de sa valeur ajoutée potentielle. Elle est déterminée en appliquant des

coefficients, variables selon les régions, aux unités physiques de production (superficie et cheptel).
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Typologie RICA des exploitations céraliéres (suite)

» Les exploitations appartenant au systéme " mais grain avec irrigation " sont identifiées comme celles ayant a
la fois une superficie de mais grain supérieure au tiers de la SCOP, une superficie de blé dur inférieure a 20% de
la SCOP et une superficie totale irriguée supérieure a la moitié de la SCOP.

» Les exploitations appartenant au systeme " mais grain sans irrigation " sont identifiées comme celles ayant a
la fois une superficie de mais grain supérieure au tiers de la SCOP, une superficie de blé dur inférieure a 20% de
la SCOP et une superficie totale irriguée inférieure a la moitié de la SCOP.

> Les exploitations appartenant au systéme " oléo-protéagineux " sont identifiées comme celles ayant a la fois
une superficie d’oléo-protéagineux supérieure au tiers de la SCOP, une superficie de blé dur inférieure a 20% de
la SCOP, une superficie de mais grain inférieure & 30% de la SCOP.

> Les « autres exploitations céréaliéres » correspondent aux exploitations céréaliéres spécialisées non affectées
dans les cing systémes précedents.

Source : INRA Nantes - LERECO




au minimum) et temporelles (le long, voir le trés long terme) plus vastes que celles de

I’exploitation (gestion a la parcelle, sur une année).

L’utilisation du RICA, s’appuyant sur des données individuelles, peut donc étre contestée pour
I’étude des questions environnementales. Certains critéres significatifs du niveau
d’intensification adaptés aux productions animales (chargement) et végétales (rendement) sont
cependant a notre disposition car ils sont déja utilisés par la PAC. Généralement, ils sont de
bons indicateurs du risque de dégradation de I’environnement. Mais notre analyse doit étre
utilisée avec prudence : il existe des systémes de production trés intensifs en capital ou en
travail qui utilisent des intrants en quantités trés précises et de hautes qualités. Ces traitements
ne sont donc pas toujours nocifs a ’environnement (SOULAS, MEYNARD, 1998). L’analyse
différenciée de la répartition des aides selon la localisation « plaine ou montagne » des
exploitations montre ensuite I’efficacité environnementale de la PAC, sans mise en ceuvre de

I’éco-conditionnalité, en terme d’aménagement du territoire et de ’entretien du paysage rural.

Chaque classe typologique analysée est caractérisée par son type de production (Encadré 3.2)
et sa position par rapport au critére d’intensification choisi et de sa fonction dans I’occupation

de I’espace.

a. Pour les OCM bovins viande et bovins lait :

Ici le chargement animal herbivore indique un niveau d’intensification de 1’élevage. 1l
représente le rapport entre un nombre d'Unité Gros Bétail (UGB) et une unité de surface.
(Encadré 3.3). Pour les exploitations bovins viande, ¢’est un outil de la politique agricole car il
conditionne 1’octroi des aides. Par conséquent, la détermination des seuils de chargement est
un choix politique important. Les exploitations laitiéres sont aussi différenciées selon leur
chargement pour homogénéiser les commentaires. En réalité ces exploitations spécialisées ne
sont pas concernées par les seuils du facteur de densité PAC car elles n’ont pas d’animaux
primables. La corrélation de cet indicateur & ’environnement est tout de méme trés forte :
I'IFEN montre que « les zones intensive d’élevage voient la qualité des eaux se dégrader a

cause notamment d'une mauvaise maitrise des fertilisants d'origine animale ».
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Encadré 3.3 :
Le calcul du chargement

Le chargement herbivore : ¢’est un chargement technique : La SFP comprend toutes les
superficies fourrageres (y compris le mais fourrage). La totalité des catégories animales sont
soumises a I’application d’un coefficient UGB technique.

Le facteur de densité PAC : conditionne I’attribution des aides directes aux productions
bovines. La SFP-PAC comporte les prairies et une part variable des superficies en céréales
intra-consommeées et en mais fourrage. Les génisses ne sont pas prises en compte dans le
calcul des UGB-PAC avant agenda 2000. Aprés application de I’Agenda 2000, I’ensemble
des animaux présents sur ’exploitation (y compris les génisses et les vaches allaitantes
non primées) sont pris en considération et non plus seulement les animaux primés dans le
chargement PAC. La SFP-PAC ne peut plus contenir de mais fourrage et de céréales
intra-consommées (méme non primées)

Le chargement qui conditionne la prime a ’herbe : on retient la SFP-PAC, les UGB-ICH sont
proches des UGB techniques.

Le calcul des Unités Gros Bétail

Coeficient UGB affecté

Les UGB - ICH

Bovins de plus de 24 mois 1
Bovins de 6 4 24 mois 0,6
Caprin primable 0,15

Les UGB - PAC avant agenda 2000 (Les génisses ne sont pas prises en compte)

Vaches laiti¢res 1
Vaches allaitantes 1
Bovins miles primables a 10 mois 0,6
Bovins méles primables a 23 mois 0,6
Brebis laitiéres 0,15
Autres brebis 0.15
Chévres 0,15

Les UGB - PAC aprés Agenda 2000 (Tous les animaux présents)
Bovin de 6 a4 24 mois 0,6

Bovin de plus de 24 mois |

Ovin / caprin primable 0,15




Les exploitations bovins viande pour lesquelles le facteur de densité PAC™ est inférieur a 1,4
UGB PAC/ha de SFP bénéficient de la totalité des primes communautaires (PMTVA et
PSBM) et d’une prime a ’encouragement des élevages extensifs (cf. Partie 1). Les
exploitations pour lesquelles le facteur de densité est compris entre 1,4 et 1,8 bénéficient des
primes mais d’un complément extensif moindre. Celles dont le facteur de densité est supérieur

a 1,8 subissent I’écrétement des primes et [’annulation du complément extensif.

Dans cette étude, les exploitations d’élevage bovins-viande et bovins-lait sont donc réparties
en quatre classes, selon leur niveau de chargement PAC. Les seuils choisis sont ceux fixés par
la Commission pour I’attribution du complément extensif. Nous avons aussi créé un ensemble
d’exploitations dont le chargement PAC est inférieur a 1,2UGB/ ha de SFP : ce sont les

exploitations les plus extensives.

b. Pour I’OCM céréales :

Des apports en nitrates, phosphates et potasses sont nécessaires pour satisfaire les cultures
conduites de fagon intensive. Les pesticides permettent de les protéger. Tous ces intrants ne
sont pas entierement utilisés par les plantes et restent dans le sol, polluant les eaux sous-
terraines, par exemple. Les cultures irriguées participent aussi au déséquilibre écologique des
milieux aquatiques et a la détérioration qualitative des sols. Ces intrants permettent
d’augmenter le rendement des céréales. Le lien entre le rendement, I’attribution des aides
directes aux exploitations céréaliéres (aide forfaitaire & I’hectare * rendements de référence
selon plan de régionalisation) et I’environnement nous incite donc a utiliser ce critére pour

analyser |’effet environnemental de la PAC.

I1 serait faux d’établir un niveau de rendement moyen qui confonde toutes les productions des
exploitations de grandes cultures. Alors chaque exploitation est définie par sa « culture de
référence » (encadré 3.2). Puis, la valeur du rendement médian de cette culture de référence
permet de dissocier chaque systéme en deux groupes : « a rendement faible » et « a rendement

élevé ».

% « Aprés application da I’Agenda 2000 ». Le facteur de densité est donc : Nombre UGB-PAC 2000 / SFP-PAC

2000. (Voir encadré ci-contre).
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Par exemple, les exploitations spécialisées en blé tendre sont différencices en 2 groupes :
celles dont le rendement est inférieur a 77,1 quintaux par hectare et celle dont le rendement est

supérieur a cette valeur.

Tableau 3.1 : Analyse de la dispersion des rendements selon les systémes techniques

- Rendement en quintaux par hectare -

Blé tendre Mais G. Mais G. Oléo-
(avec irrigation) (sans irrigation) protéagineux
Nombre d'exploitations 21 609 5209 5207 16 235
Cultures de référence Blé tendre Mais grain Mais grain Oléagineux
Rendement médian #41 101,3 95,8 a7

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

c. Pour les exploitations bovines : localisation géographique « plaine ou montagne »

Dés 1975, la PAC définit les zones de montagne et les zones défavorisées comme celles dans
lesquelles le maintien de I’activité agricole s’avere indispensable afin de sauvegarder I’espace
naturel (entretien agronomique des sols, occupation de I’espace...). Malgré la mise en place de
certaines mesures environnementales a la faveur de ces régions, les disparités de revenus
persistent entre les agricultures de plaine et celles de montagne. « Cela ne va pas, a terme,
dans le sens d'un développement équilibré des régions agricoles francaises ni dans celui du
maintien de la gestion des espaces plus extensifs » (BAZIN, 1998). Pour juger de la pertinence
des modes d’attribution des aides directes en faveur de I’occupation du territoire, les
exploitations bovines sont différencic¢es selon un critére de localisation géographique : leur

appartenance a une zone de plaine ou de montagne.

Les zones dite « de montagne » (plus de 600 metres d’altitude) représentent 12 % de la SAU et
15% des exploitations agricoles du RICA. La plaine (moins de 300 metres d’altitude)
représente 82 % de la SAU et concentre plus de 80 % des exploitations. Le reste de la SAU est
constitué¢ de zones de piémont, non étudiées ici (4 % des exploitations). Toutes les
exploitations céréalieres sont en plaine. L’étude de I'impact de la PAC 2000 selon la
localisation géographique des exploitations portera donc seulement sur les exploitations

bovins viande et lait.
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Tableau 3.2 : L’impact global d’Agenda 2000 sur ’agriculture franc¢aise
- Analyse selon le type de production (en millions de francs) -

Exploitations  Exploitations  Exploitations  Exploitations Autres Ensemble
Laitiéres Bovins-viande  Ovins, caprins Céréaliéres Exploitations
Nombre d’exploitations 132 100 92 300 21 800 85 000 74 200 405 600
Variation de la production -11 800 -5 060 =270 -5 140 -40 -22 310
- dont COP -1 780 -1 430 =260 -5 140 -40 - 8650
- dont viande bovine -3070 -3 630 -10 0 0 -6 710
- dont variation prod°lait -6950 0 0 0 0 -6950
Variation des charges -500 -310 -30 -650 0 -1 500
- dont charges culturales -340 -190 -30 -650 0 -1220
- dont aliments concentrés -460 -120 0 0 0 -580
- dont charges liées aux +300 0 0 0 0 +300
quotas supplémentaire
Variation des aides directes +7 260 +3 730 +70 +690 +10 +11 760
- dont aides COP+ jachéres +950 +350 +50 +680 +10 +2 040
- dont aides a I’élevage +6 310 +3 380 +20 +10 0 +9 720
Source : RICA France 1997 / INRA Nantes




3.2 Le poids croissant des paiements directs dans la formation du revenu des

exploitations agricoles

Une étude détaillée, meneée au LERECO en Avril 1999, par Frangois COLSON et Vincent
CHATELLIER sous le titre « Le compromis de Berlin (Agenda 2000) : conséquences pour
I’agriculture francaise » présente les effets de I’Agenda 2000 a ’horizon 2004. Mon travail a
été de reprendre ces résultats, en y intégrant I’impact de la réforme de I’OCM lait, a partir de
2005. Seuls les principaux résultats sont relevés ici, qui permettent de mieux appréhender la

problématique environnementale.

3.2.1 Impacts globaux selon les types de production

Le compromis Agenda 2000 (y compris la réforme de ’OCM lait) concerne davantage les
activités d’élevage que la réforme de la PAC de 1992 (basée essentiellement sur le secteur des
céréales). La baisse de la valeur de la production agricole (-22,3 milliards, du fait de la baisse
des prix de marché) est supportée pour 53% par les exploitations laitiéres, pour 23% par les

exploitations céréaliéres et pour 22% par les exploitations bovins-viande.

Les aides directes progressent globalement de 25% en passant de 47,9 a 59,6 milliards de
francs. Cette augmentation est concentrée pour 61% dans les exploitations laitiéres, pour 31%

dans les exploitations bovins-viande et pour seulement 6% dans les exploitations céréaliéres.

Si la premiere phase de la PAC 2000 favorise les exploitations bovins-viande, en 2006 ce sont
les exploitations laitiéres qui concentrent plus de la moitié des aides. A partir de la réforme de
I’OCM lait, la progression des aides directes a ces exploitations est tres rapide (+60%), plus
rapide que dans les exploitations bovins-viande (+25%). Les exploitations céréaliéres qui ont
connu une forte progression du montant d’aides directes entre 1992 et 1997 sont moins

concernées par cette croissance (+3,9%) (Tableau 3.2).

La revalorisation des aides directes n’est pas suffisante, a elle seule, pour compenser, a
structure et productivité constantes, les baisses de prix. Le résultat courant avant impot (sans
gains de productivité technique) baisse ainsi mécaniquement de —17,9% pour les exploitations

céréalieres, de —16% pour les exploitations laitiéres, de —6,9% pour les exploitations bovins
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Tableau 3.3 : Le montant moyen d’aides directes par exploitation aprés Agenda 2000

- (en francs par exploitation) -

Exploitations  Exploitations  Exploitations  Exploitations Autres Ensemble
Laitiéres Bovins-viande Ovins, caprins  Céréalitres Exploitations

| Nombre d’exploitations 132 100 92 300 21 800 85 000 74 200 405 600
Aides directes 2006 146 500 198 900 127 600 213 500 13 100 147 100
- dont aides COP (hors m.f) 47 600 60 800 56 000 206 100 2 400 76 000
- dont aides mais fourrage 22700 5600 1200 200 0 8 800
- dont aides a I’élevage 71 000 124 600 63 600 600 200 55120
- dont autres aides directes 5300 7 900 6 900 5600 10 500 7 200
Aides céréales / ha de 2320 2 310 2250 2 640 2300 2470
céréales™®

Aides directes / UTA 84 700 131 700 83 400 124 100 5000 80 400
Aides directes / ha de SAU 2200 2590 1 820 2 400 910 2300
Aides directes / production 24% 48% 34% 28% 1% 23%
Aides directes / Résultat 92% 133% 116% 104% 5% 74%

(*) Aides céréales hors mais fourrage et blé dur / hectare aprés Agenda 2000 sans modification du plan de régionalisation

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes




viande. Dans le secteur laitier, la revalorisation de la prime aux superficies de mais fourrage et
I’instauration d’une prime a |’abattage des vaches laitiéres ne suffisent pas a atténuer la baisse
des revenus. Dans le secteur céréalier, les compensations partielles des baisses de prix
fragilisent le revenu des producteurs, notamment ceux spécialisés : ayant un rapport élevé
d’oléagineux dans la SCOP. Avec la prise en compte d’hypothéses de gains de productivité

i 27 . i
technique” la baisse de revenu est moindre.

Les décisions du compromis final conduisent a un resserrement de la hiérarchie des montants
d’aides directes entre les exploitations : le montant moyen d’aides directes par exploitation
laitiere est estimé a 146 500 francs (soit 92% du résultat courant 2006). Ce montant atteint 198
900 francs par exploitation bovins-viande (soit 133% du résultat courant 2006) et 213 500
francs par exploitation céréaliere (104% du résultat courant 2006) (Tableau 3.3). L’analyse de
dispersion montre que pour 48% des exploitations agricoles frangaises, le montant des aides
directes est supérieur au résultat courant 2006. Seules 28% des exploitations ont un montant
d’aides inférieur de moiti¢ au résultat courant. Cette dépendance a 1’égard du soutien public
est particulierement importante dans les exploitations bovins-viande, ou les aides directes
représentent plus de 150% du résultat courant dans prés d’une unité sur deux. Dans le secteur
céréalier, 57% des exploitations ont un montant d’aides directes supérieur au revenu. Dans le

secteur laitier, la réforme de I’OCM lait a renforcer la dispersion des revenus : alors qu’avant

27 Pour discuter les effets différenciés de la réforme de la PAC sur les variations mécaniques de revenu, deux
hypothéses complémentaires de gains de productivité (GP) technique sont prises en considération (mais non
présentée ici):

- La premiere porte sur une hausse des rendements des céréales et des oléo-protéagineux de 0,5% par an
pendant neuf ans (de 1997 a 2006) soit +4,5% (sans charges culturales supplémentaires). Cette hausse des
rendements COP contribuent pour 33% a la valeur estimée des gains de productivité technigue fotaux des
exploitations bovins-viande, pour 21% a celle des exploitations laitiéres et pour 55% a celle des unités
céréaliéres.

- La seconde porte sur une réduction du montant des consommations intermédiaires de 0,3% par an pendant neuf
ans (soit +2,7%) pour un volume constant de production. Le montant des consommations intermédiaires, qui sert
de référence pour 'application de ce coefficient, s'éléve en moyenne a 295 600 firancs par exploitation bovins-
viande (dont 33% correspondent a des charges relatives aux cultures), a 402 800 francs par exploitation laitiére
(dont 30% de charges culturales) et a 465 900 francs par exploitation céréaliére (dont 70% de charges

culturales).
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Tableau 3.4 : La répartition des exploitations selon le poids des aides directes dans le résultat

2006 en %
Exploitations  Exploitations  Exploitations  Exploitations Autres Ensemble
Laitieres Bovins-viande Ovins, caprins  Céréaliéres Exploitations
Moins de 25 % 2% 2% 6% 7% 83% 18%
De 25 % a 50 % 13% 3% 10% 13% 7% 10%
De 50 % a 100 % 39% 21% 27% 23% 3% 24%
De 100 % a 150 % 22% 28% 13% 19% 0% 18%
Plus de 150 % 24% 46% 44% 38% 6% 30%
Ensemble 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes




la réforme seuls 25% des exploitations avaient un montant d’aides supérieur au revenu, apres

la réforme, 46% des exploitations sont dans ce cas (Tableau 3.4).

Rapporté a I'hectare de superficie agricole, le montant d’aides directes 2006 est peu différent
entre les exploitations bovins-viande (2 590 F), céréaliéres (2 400 francs) et laitiéres (2 200 F).
Pour évaluer la redistribution budgétaire potentielle d’une refonte du plan de régionalisation
des rendements de référence, les aides sur les superficies de céréales (exclusion faite du mais
fourrage et du blé dur) ont été rapportées a I’hectare de céréales. Compte tenu de leur
localisation géographique, le montant de 1’aide est plus élevé dans les exploitations céréaliéres
(2 640 francs) que dans les exploitations laitiéres (2 320 francs) et bovins-viande (2 310
francs). Ainsi, dans I’hypothése d’une modification du plan de régionalisation et du versement
d’une aide identique de 2 470 francs par hectare de céréales (moyenne nationale), cela
conduirait a un transfert d’aides d’environ 700 millions de francs des exploitations céréalieres

vers les exploitations herbivores.

3.2.2 Impact selon les régions

La croissance relative des aides directes de 25% au niveau national est proportionnellement
plus importante dans les régions d’élevage laitier ou les niveaux initiaux d’aides directes
¢taient plus faibles : +72% en Bretagne, +57% en Basse-Normandie, +46% en Franche-
Comté, +43% en Pays de la Loire. Mais cette augmentation est aussi importante dans les
régions a dominante bovins-viande : +35% en Auvergne, +37% dans le Nord-Pas-de-calais, et
environ 30% en Limousin et Lorraine. Les régions céréaliéres enregistrent des croissances
d’aides directes nettement plus modestes : +14% en Champagne-Ardenne, +8% en région
Centre et +6% en Ile de France. Les Pays de la Loire et la Bretagne arrivent assez largement
en téte pour ce qui est de la revalorisation des aides directes (plus de 1 650 millions de francs

chacune).

Le montant d’aides directes est supérieur au résultat courant moyen régional dans huit régions.
Cette situation s’observe dans les zones défavorisées ou les revenus sont faibles et la
proportion d’exploitation bovins viande élevée (les aides directes représentent entre 130 et

140% du résultat courant en Limousin, Auvergne, Midi-Pyrénées).
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Graphique 3.1 : Le montant moyen d’aides directes 2006 par exploitation
- analyse selon les régions administratives (en KF) -
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Dans les zones céréaliéres, les aides directes progressent moins rapidement mais elles
deviennent plus importantes que le revenu dans les régions Centre (260 000 francs d’aides
directes par exploitation en moyenne régionale aprés Agenda 2000 pour un résultat de 202

900 francs), Poitou-Charentes, Ile de France, Haute-Normandie et Lorraine.

La répartition des 59,7 milliards d’aides directes versées a ’agriculture francaise en 2006
selon différents postes de subventions entre les régions confirme I’analyse menée sur la
spécialisation des exploitations. Les aides sur les superficies de céréales et d’oléo-
protéagineux (hors mais fourrage) représentent 99% des aides directes en Ile de France, 79%
en Alsace, 78% en Champagne-Ardenne et en Picardie et 83% dans la région Centre. Les
aides sur les superficies de mais fourrage se retrouvent essentiellement dans quatre régions ot
elles contribuent fortement au budget global d’aides directes : la Bretagne (18%), la Basse-
Normandie (17%), les Pays de la Loire (13%) et le Nord-Pas-de-Calais (11%). Les aides a
I’élevage pesent lourdement dans le budget global d’aides directes du Limousin (88% contre
seulement 7% pour les aides COP), d'Auvergne (77%), de Franche-Comté (57%) et de Rhone-
Alpes (47%).

La croissance des aides directes relatives au secteur de ’¢levage étant plus rapide que celle
relative aux cultures végétales, la réforme Agenda 2000 conduit a un léger rééquilibrage des
aides directes entre les régions administratives. La revalorisation des aides sur les superficies
de mais fourrage (+510 millions de francs) bénéficie principalement aux exploitations laitieres
du Grand-Ouest alors que la revalorisation du complément extensif (510 millions de francs)
est ciblée sur la bassin allaitant. Ce léger rééquilibrage ne modifie cependant pas la hiérarchie

régionale du montant moyen d’aides directes par exploitation (Graphique 3.1).
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Tableau 3.8 : Le role déterminant du seuil de chargement pour ’octroi du complément extensif—
Nombre d’exploitations Bovins-viande et variation du revenu (valeur entre parenthéses) -

Chargement 1997

| Ensemble

Chargement 2006 | < lald 14418
lald 40 100 (0%) 4 900 (+1%) 0 (ns) 45 000 (0%)
14al,8 6 600 (-13%) 10 900 (-10%) 1 700 (+10%) 19 200 (-9%)
>1,8 2 900 (-16%) 7 700 (-21%) 17 300 (-11%) 27 800 (-14%)
Ensemble 49 600 (-3%) 23 500 (—11%) 19 000 (-9%) 92 400 (-7%)

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tableau 3.9 . Le montant des aides directes par exploitation bovins-viande aprés réforme

— Analyse selon le chargement PAC 2006-

1,2< 1.2a14 1.4a1,8 >1,8 Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 31 400 14 000 19 200 27 800 92 400
Aides directes par ha de SAU - 1997 1730 2040 2220 2390 2 060
Aides directes par ha de SAU - 2006 2210 2670 2 700 2 940 2 590
Aides directes a I’élevage par hectare de SFP 1 660 1 890 2 160 2620 2 000
hors mais fourrage - 1997

Aides directes a I’élevage par hectare de SFP 2 380 2730 2 890 3760 2 830
hors mais fourrage - 2006

Aides directes a I'élevage par UGB - 1997 1 600 1 440 1370 1 070 1335
Aides directes a I’élevage par UGB - 2006 2 300 2080 1 830 1 530 1890
ICHN+MAE 97 / Aides directes 1997 16% 15% 10% 3% 10%
ICHN+MAE 97 / Aides directes 2006 12% 11% 8% 3% 8%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tableau 3.10 : Le montant des aides directes par exploitation bovins-viande aprés réforme

— Analyse selon le chargement PAC 2006-

1,2< 1,2a1,4 142a1,8 >1,8 Ensemble
Nombre d'exploitations agricoles 31400 14 000 19 200 27 800 92 400
Aides directes par UTA - 1997 98 930 107 200 107 090 108 320 105 020
Aides directes par UTA - 2006 126 540 140 255 130 820 133 080 131 740
Aides directes / Production agricole - 1997 41% 37% 38% 26% 34%
Aides directes / Production agricole - 2006 60% 56% 53% 36% 48%
Aides directes / Résultat courant - 1997 102% 99% 107% 91% 98%
Aides directes / Résultat courant - 2006 130% 130% 145% 130% 133%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes




3.3 Analyse de la répartition des aides directes selon des indicateurs

d’intensification

3.3.1 Effets de la réforme sur les exploitations bovins-viande selon leur niveau de

chargement PAC

Parmi les 92 400 exploitations bovins-viande francaises, prés du tiers ont un chargement PAC
supérieur a 1,8 UGB/ha de SFP. Ces exploitations cultivent beaucoup de fourrages et de COP :
48% de la SAU (dont 15% en mais fourrage) et 47% de la SAU respectivement.
Comparativement, les exploitations extensive utilise 64% de la SAU aux fourrages (avec
seulement 2% de mais fourrage) et 25% aux COP. Les COP représentent 23 % de la
production totale des exploitations bovins-viande intensives, la majeure partie est
intraconsommée. La production des ces exploitations est diversifiée : 37% de la production
totale est constituée par de la viande bovine alors que dans les exploitations extensive ce
rapport égal 44%. (Tableau 3.5). Une exploitation intensive peut donc « amortir » les

conséquences de la réforme entre ses différentes productions.

Globalement, I’application du compromis Agenda 2000 se traduit par une diminution de la
valeur de la production de viande bovine de plus de 12% par exploitation, quelque soit leur
niveau d’intensification (Tableau 3.6). Cette baisse de la production, est compensée pour
partie par une augmentation de la valeur des aides directes. Cette revalorisation est la plus
importante (+30% environ) pour les exploitations dont le chargement ne dépasse pas 1,4 UGB
/ ha de SFP. Elle est de +20% minimum pour les autres. Les exploitations intensives
bénéficient aussi des aides aux surfaces en céréales et oléo-protéagineux et particulierement
des primes au mais fourrage. Mais 1’augmentation des aides directes n’est pas suffisante pour
compenser les baisses de résultat courant des exploitations intensives. Le résultat courant
avant impdt des exploitations a chargement supérieur a 1,8 baisse de 14% et pour celles a
chargement compris entre 1,4 et 1,8, le résultat baisse de 9%. Les autres exploitations ne
subissent pas de variation sensible du résultat courant avec 1’application de la réforme. Si on
integre une hypothése de gains de productivité technique, la variation des revenus est positive
pour les activités extensives (+6%) mais reste négative pour celles qui ont un chargement

supérieur a 1.,4.
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Tableau 3.7 : Impact détaillé sur les aides directes

- Analyse selon le chargement PAC 2006 - (résultats moyens en francs par exploitation)

1,2< 1,2a14 1,4a1,8 >1,8 Ensemble

Nombre d'exploitations 31400 14 000 19 200 27 800 92 400
Aides directes 1997 140 480 159 730 169 200 171 150 158 575
- dont aides SCOP (hors mais fourrage) 46 470 46 025 55980 77 630 57 750
- dont aides mais fourrage 1 700 2170 5260 9260 4785
-dont aides a I'élevage (y. c. ICHN+MAE) 84 680 103 550 100 020 76 030 88110

* ICHN 12 000 10 770 10210 4090 9 060

* MAE 10 460 12 400 6945 1630 7370
- dont autres aides directes 7630 7990 7930 8230 7930
Aides directes 2006 179 685 208 980 206 700 210 270 198 930
- dont aides SCOP (hors mais fourrage) 48 570 48 470 58 740 82 255 60 800
- dont aides mais fourrage 1 980 2530 6 140 10 800 5580
-dont aides a I'élevage (y. c. ICHN+MAE) 121 505 149 990 133 890 108 980 124 620
- dont autres aides directes 7630 7990 7930 8230 7930

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

La réforme de la PAC s’accompagne d’une revalorisation des aides directes (de +30% en
moyenne pour les exploitations extensives et de +20% environ pour les exploitations plus
intensives. La croissance des aides est surtout le fait de la revalorisation des PMTVA et
PSBM. Les exploitations intensives bénéficient aussi des aides aux surfaces de céréales et

d’oléo-protéagineux et particuliérement de celles pour le mais fourrage (Tableau 3.7).

La modification de la méthode de calcul du chargement, des seuils d’éligibilité¢ et du montant
unitaire du complément extensif (voir partie 1) influe sur I’évolution distincte des revenus
entre les systemes techniques. Le croisement entre trois classes de chargement « méthode
1997 » et trois classes de chargement « méthode aprés Agenda 2000 » confirme la plus forte
pénalisation des exploitations exclues du dispositif (Tableau 3.8). La baisse de revenu est,
mécaniquement, de —16% pour les 2 900 exploitations qui passent d’un chargement de moins
de 1 a un chargement supérieur a 1,8 et de —21% pour 7 700 unités dont le chargement passe
de la classe comprise entre 1 et 1,4 a celle supérieure a 1,8. Parmi les 19 000 exploitations non
éligibles au complément extensif en 1997 (soit un cinquiéme des exploitations), 1 700 le

deviennent apres Agenda 2000 au titre de la nouvelle tranche comprise entre 1,4 et 1,8. Ces
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Tableau 3.5 : Caractéristiques moyennes des exploitations bovins-viande en 1997 -
Analyse selon le chargement PAC 2006 ( résultats moyens par exploitation)-

Chargement PAC 1,2< 1,2a 14 14a18 >1,8 Ensemble
Nombre d'exploitations 31 400 14 000 19 200 27 800 92 400
Unité de travail agricole (UTA) 1,42 1,49 1,58 1,58 1,51
Superficie agricole utile (ha) 81 78 76 71 7574
SCOP (y compris jachére) 20 21 26 34 26
Superficie fourragére principale (SFP) 52 56 49 34 47
- dont mais fourrage 1 1 3 5 3
SCOP / Superficie agricole utile (%) 25% 27% 33% 47% 33%
SFP / Superficie agricole utile (%) 64% 72% 65% 48% 61%
Mais fourrage / SFP (en %) 2% 2% 6% 15% 6%
Prairies permanentes / SFP (%) 68% 67% 56% 45% 60%
UGB herbivores 53 72 73 71 66
Vaches allaitantes 31 41 40 36 36
Bovins males primés 7 13 13 16 12
Chargement herbivore 1,03 1,27 1,48 2,07 1,40
Production agricole 1997 (en F) 342 450 428 545 447 260 650 190 469 840
Production viande/Production totale 44% 48% 46% 37% 42%
Production de COP / Production totale 21% 17% 21% 23% 21%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tableau 3.6 : L’impact d’Agenda 2000 sur les soldes intermédiaires de gestion des
exploitations Bovins viande- Analyse selon le chargement PAC 2006-

1,2< 1,2a14 1.4a1,8 >1,8 Ensemble

Nombre d'exploitations 31400 14 000 19200 27 800 92 400
Production agricole - 1997 342 450 428 545 447 260 650 190 469 840
Variation 1997-2006 en % -12% -12% -12% -11% -12%
Valeur ajoutée brute - 1997 85 740 107 800 106 255 169 230 118470
Variation 1997-2006 en % -45% -46% -49% -39% -43%
Aides directes - 1997 140 480 159 730 169 200 171 150 158 580
Variation des aides directes - en % 28% 31% 22% 23% 25%
Résultat courant - 1997 138 330 161 680 157 345 188 830 161 010
Variation du résultat courant - en % 0% -0% -9% -14% -7%
Variation du revenu / Agenda 2000 + GPT (%) 6% 6% 2% -6% 0%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes




exploitations, dont une grande part appartiennent au systéme naisseur-engraisseur, bénéficient
d’une amélioration de résultat courant de +10%. Les 17 300 exploitations non éligibles au
complément extensif dans les deux cas de figure connaissent une baisse de revenu de —11% du

fait notamment de I’ampleur de leurs superficies de COP (30 hectares en moyenne).

Le montant des aides a 1’élevage ramené a I"hectare de SFP non primée augmente avec le
niveau d’intensification, puisque ces exploitations font beaucoup de mais fourrage primé
(Tableau 3.9). Les aides a I’élevage ramenées au nombre d’UGB herbivore (UGB technique)
favorisent les exploitations a chargement plus faible. Le rééquilibrage des aides attendu de la
réforme peut, par ce biais, alimenter une pression croissante sur le foncier, en régions de

production intensives.

En 2006, les aides directes représentent en moyenne 133% du résultat courant (Tableau 3.10).
Les exploitations dont le chargement est compris entre 1,4 et 1,8 sont encore plus dépendantes
(145%). Le niveau élevé de ce taux n’est pas le fait d’une augmentation particulicre des aides
mais doit étre rapproché résultat courant de ces exploitations : elles ne semblent pas valoriser
Iintensification de leur mode de production comme peuvent le faire celles dont le chargement

est supérieur a 1,8.

Pour la plupart des systémes spécialisés en production de viande bovine, la compensation est a
peu pres assurée. L intérét pour les éleveurs d’extensifier leur systéme de production n’est pas
toujours évident : de nombreux effets de seuils peuvent intervenir de maniére contradictoire.
Diminuer son chargement PAC pour bénéficier des aides a I’extensification ou augmenter sa
surface de mais fourrage pour gagner des primes ? L’arbitrage tient aux rapports des montants

d’aides et aux niveaux des différents seuils.
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Tableau 3.11 : Caractéristiques moyennes des exploitations bovins-lait en 1997
- Analyse selon le chargement PAC 2006 ( résultats moyens par exploitation)-

1,2< 1,2a1,4 14218 >1,8 Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 26 420 10 980 20 840 73 900 132 140
Unité de travail agricole (UTA) 1,56 1,72 1,66 1,82 1,73
Superficie agricole utile 60 60 70 65 70
SCOP (y compris jachére) 10 10 20 20 20
Superficie fourragére principale (SFP) 50 50 50 40 45

- dont mais fourrage 2 5 9 14 10
SCOP / Superficie agricole utile (%) 17% 22% 30% 37% 31%
SFP / Superficie agricole utile (%) 78% T7% 70% 61% 67%
Mais fourrage / SFP (en %) 5% 10% 18% 34% 22%
Quota laitier (kg) 121 550 144 190 181 360 216 200 185 800
UGB herbivores 47 59 68 73 66

25 29 33 37 33

Vaches laitieres

Vaches allaitantes 4 6 5 4 4
Bovins méles primés 2 5 7 9 7
Production agricole 1997 (en F) 380910 481 400 648 980 872 990 706 750
Production de lait par ha de SFP 4 800 5 890 7410 11 460 8475
Production de lait / Production agricole 63% 60% 58% 52% 54%
Production de viande bovine / Production agricole 17% 19% 18% 16% 16%
Production de COP / Production agricole 7% 8% 12% 12% 11%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tableau 3.12 : Impact Agenda 2000 sur les soldes intermédiaires de gestion
- Analyse selon le chargement PAC 2006 ( résultats moyens par exploitation)-

1,2< 1,24 1,4 1,42 1,8 >1,8 Envenbie
Nombre d'exploitations agricoles 26 420 10 980 20 840 73 900 132 140
Production agricole - 1997 380910 481 400 648 980 872 990 706 750
Variation 1997-2006 - en % -13% -13% -13% -12% -13%
Valeur ajoutée brute - 1997 133 860 173 240 217 000 303 470 245 105
Variation 1997-2006 - en % -36% -36% -38% -34% -35%
Aides directes - 1997 70 530 80310 92 060 100 600 91 560
Variation 1997-2006 - en % 48% 55% 58% 64% 60%
Résultat courant - 1997 113 070 141 590 170 555 230 180 190 000

-13% -13% -18% -16% -16%
Variation 1997-2006 - en %
Variation du revenu + GPT en % -8% -7% -10% -9% -9%

Source :

RICA France 1997 / INRA Nantes




3.3.2 Effets de la réforme sur les exploitations bovins-lait selon leur niveau de

chargement PAC

Les exploitations laitiéres sont tres intensives si on les compare aux exploitations bovins-
viande. Plus de 70% des exploitations laitiéres en 1997 ont un chargement PAC supérieur
1,4 UGB / ha de SFP. Les exploitations intensives consacrent 37% de leur SAU aux COP et
61% a la SFP (dont 34% au mais fourrage), celles dont le chargement est inférieur a 1,4
cultivent 78% de leur SAU en SFP (dont seulement 5% en mais fourrage) et 17% en COP. Les
exploitations intensives possédent un nombre de bovins méles supérieur a celles qui sont
extensives, cette diversification leur permet de toucher les PSBM fortement revalorisées dans
I’Agenda 2000 (Tableau 3.11). Comme le montre la part de la production de lait dans la
production agricole, les exploitations intensives sont plus diversifiées que les autres. Ces
exploitations possédent souvent un atelier de production hors sol (volailles ou porcs) en plus

de la production de lait.

Avec la réforme laitiere, appliquée progressivement a partir de 2006, la production agricole,
exprimée en valeur, des exploitations laitieres diminue de 13% en moyenne par atelier de
production, quelque soit le niveau de chargement. La compensation, via les aides directes, ne
permet pas de maintenir le résultat courant 1997. L.’augmentation des aides directes est plus
importante pour les exploitations intensives (+64% contre 48% pour les intensives). La prise
compte d’une hypothése de gains de productivité montre une diminution moindre des ces

revenus (Tableau 3.12).

L’augmentation des aides directes est principalement le fait de la revalorisation des aides a
I’élevage (multipliées par trois) . Les exploitations laitiéres qui ont un atelier de bovins méles
en bénéficient particulierement. Les exploitations intensives sont treés favorisées par la réforme
qui instaure une prime au quota, non contrainte par un niveau maximal de chargement

(Tableau 3.13).
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Tableau 3.14 : Montant moyen d’aides directes par exploitation aprés Agenda 2000 -
Analyse selon le chargement (en francs par exploitations) -

1,2< 1,2a14 | 1,42 1,8 >1,8 Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 26 420 10 980 20 840 73 900 132 140
Aides directes par hectare de SAU - 1997 1100 1270 1260 1 540 1385
Aides directes par hectare de SAU - 2006 1630 1960 1 995 2 530 2220
Aides directes élevage par SFP hors m.f- 1997 850 870 580 550 675
Aides directes & I’élevage par SFP hors m.f - 2006 1500 1770 1720 2 670 2070
Aides directes a I’élevage par UGB - 1997 860 650 360 200 350
Aides directes a I’élevage par UGB - 2006 1520 1 330 1 060 950 1075
Aides ICHN et MAE 97/ Aides directes totales - 1997 42% 27% 10% 2% 11%
Aides ICHN et MAE 97/ Aides directes totales - 2006 28% 17% 7% 1% 7%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tableau 3.15 : Montant moyen d’aides directes par exploitation aprés Agenda 2000 -
Analyse selon le chargement (en francs par exploitations) -

1,2< 1,2a14 14218 >1,8 Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 26 420 10 980 20 840 73 900 132 140
Aides directes par UTA - 1997 45210 46 690 55460 55280 52 920
Aides directes par UTA - 2006 66 800 72 220 87 750 90 780 84 700
Aides directes / Production agricole - 1997 18% 17% 14% 11% 13%
Aides directes / Production agricole - 2006 31% 30% 26% 22% 24%
Aides directes / Résultat courant - 1997 62% 57% 54% 44% 48%
Aides directes / Résultat courant - 2006 106% 101% 104% 86% 92%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes




Tableau 3-13 : Impact d’Agenda 2000 sur les aides directes des exploitations bovins lait

- Analyse selon le chargement PAC 2006 ( résultats moyens par exploitation)-

1,2< 12a14 14418 >1,8 Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 26 420 10 980 20 840 73 900 132 140
Aides directes 1997 70 530 80310 92 060 100 600 91 560
- dont aides SCOP (hors mais fourrage) 21240 27 880 45 780 53490 43 700
-dont aides mais fourrage 4430 9140 16 700 27 060 19 420
- dont aides a I'élevage (y. c. ICHN+MAE) 40 540 38 430 24 460 14 345 23 180

* y compris ICHN 16 840 13 080 6110 1180 6 080

* y compris MAE 12 870 8 405 3590 530 4135
- dont autres aides directes 4320 4 860 5130 5700 5270
Aides directes 2006 104 220 124 225 145 670 165215 146 530
- dont aides SCOP (hors mais fourrage) 23250 30 330 49 180 58 505 47 640
-dont aides mais fourrage 5170 10 665 19 480 31570 22 650
- dont aides a l'élevage (y. c. ICHN+MAE) 71 480 78 370 71 880 69 430 70 970
- dont autres aides directes 4320 4 860 5130 5700 5270

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Ramenées a I’hectare de SAU, les aides a I’élevage sont plus importantes pour les intensives, a
I’UGB herbivore les aides a élevage sont plus importantes pour les extensives. La réforme
diminue I’écart entre le niveau d’aides environnementales aux exploitations intensives et celui
atteint par les extensives : de 42% pour les exploitations a chargement <1,2 & 2% pour celles

dont le chargement est >1,8 on passe a un rapport de 28% a 1% (Tableau 3.14).

Les exploitations laitieres les plus diversifiées peuvent prétendre a une compensation de la
baisse du prix du lait par I’intermédiaire de leur production jointe de viande-bovine en plus de
la prime au quota. Les exploitations les plus spécialisées, qui sont aussi les moins intensives
généralement, seront trés pénalisées par la réforme de I’OCM (Tableau 3.15). En dehors des
situations ol la démarcation des produits laitiers peut permettrent d’échapper a la répercussion
directe des baisses de prix institutionnels, la recherche des gains de productivité par la
croissance des volumes produits semble étre une vois toute tracée, dans la continuité des
tendances passées (« Le dossier de 1’élevage », n® spécial, juin 99, Institut de ’élevage). La

nouvelle réforme accentue la tendance entamée en 1992,

70



Tableau 3.16 . Caractéristiques 1997 des systémes blé tendre et Oléo-protéagineux
- Analyse selon le rendement a I’hectare - Résultats moyens par exploitations

- BIé tendre Oléo-protéagineux Ensemble

Rendement Faible Elevé Faible Elevé Expl” céréaliéres

Nbre d'exploitations 10 800 10 800 8 100 g 100 85 000
UTA 1,39 1,68 1,34 1,33 1,72
SAU (ha) 124 122 99 137 89
SCOP (ha) 102 92 90 127 7
dont BI¢ tendre 53 51 35 58 28
dont Oléagineux 15 5 35 36 14
dont protéagineux 12 10 4 12 5
dont jachére 6 7 8 8 6
SCOP / SAU (%) 85% 74% - 90% 92% 81%
Prod°COP/Prod® totale 74% 51% 79% 85% 47%
Production 1997 (F) 712 280 1134 130 459 610 816 610 827 900
VAB 195 800 423 900 74 500 246 600 273 200
Aides directes 275 500 254700 248 000 336 900 205 400
Résultat courant 259 100 394 000 180 900 340 700 249 700

Source : RICA France 1997 : INRA Nantes LERECO

Tableau 3.17 : Effet d’Agenda 2000 sur les systémes Blé tendre et oléo-protéagineux - Analyse

selon le rendement 4 ’hectare

BIlé tendre Oléo-protéagineux

Rendement Faible Elevé Faible Elevé

Nombre d'exploitations 10 800 10 800 8 100 8100
Variation production -12% -9% -10% -12%
Variation VAB -37% 21% -54% -35%
Variation aides 6% 7% -3% 1%
Variation résultat -22% -17% -27% -24%
Variation + GPT -10% -8% -14% -13%

Source : RICA France 1997 : INRA Nantes LERECO

Tableau 3.18 : Le montant des aides directes des systémes BIé tendre et oléo-protéagineux -
Analyse selon le rendement a I’hectare

Blé tendre Oléo-protéagineux

Rendement Faible Elevé Faible Elevé

Nombre d'exploitations 10 800 10 800 8100 8§ 100
Aides directes 1997 275 500 254 600 248 000 336 900
- dont céréales 173 500 173 200 99 500 169 700
- dont oléagineux 43 600 14 000 109 900 101 300
- dont protéagineux 24 900 42 300 14 500 39 600
- dont jacheres 24 200 17 100 19 100 21 700
Aides directes 2006 291 000 273 700 239 900 340 000
- dont SCOP 281 600 265 500 234 800 335200

Source : RICA France 1997 : INRA Nantes LERECO



3.3.3 Effets de la réforme sur les exploitations céréaliéres selon leur niveau de rendement

L’étude est limitée aux exploitations céréalieres qui occupent le plus de surface et dont les
pratiques culturales ont un impact important sur I’environnement. Ce sont les exploitations blé
tendre, oléo-protéagineux et mais, telles que définies dans la typologie en premiére partie de
ce document. Les exploitations mafs seront différenciées selon qu’elles sont irriguées ou non,
ce critere influencant sensiblement les rendements et le niveau de risque environnemental.
Cette partie de I’étude souffre un certain nombre de biais qu’il faut retenir : le critére du
rendement renvoi a une répartition géographique particuliére des exploitations qui n’est pas
significative d’un risque environnemental supérieur. La situation pédo-climatique d’une
exploitations restant un facteur déterminant du niveau de rendement. Les risques de pollution
peuvent étre limités par I’adoption de programme contr6lé de fertilisation et d’irrigation (cf.
Les programmes ferti-mieux et irri-mieux). Finalement le montant des aides par hectare est en
grande partie déterminé par deux criteres : le plan de régionalisation (dont le changement n’est
pas pris en compte ici)et le fait que les cultures soient irriguées ou non. L’analyse de la
répartition des aides dans le secteur céréalier selon un critére de rendement comme indicateur

de risque environnemental doit donc étre particuliérement nuancée.

a. Impacts d’Agenda 2000 sur les exploitations blé tendre et oléo-protéagineux

Les exploitations blé tendre a rendements fort ou faible ont des structures d’assolement
comparables. Les plus intensives, plus diversifiées, bénéficient d’une valeur ajouté brute
(VAB) plus importante. Les exploitations d’oléo-protéagineux intensives, par contre, sont plus
spécialisées (Tableau 3.16). La valeur de la VAB est bien significative de I’efficacité
productive des exploitations. Les aides directes ne changent pas beaucoup aprés Agenda 2000.
Les exploitations d’oléoprotéagineux a rendement faible enregistrent une baisse de ce montant
d’aides pergu de 3% . Le résultat courant des exploitations blé tendre diminue de 20% en
moyenne avec la réforme. Les exploitations oléoprotéagineux sont un peu plus pénalisées (-
25% en moyenne). Les rendements ne différentient pas I’impact de I’agenda 2000 sur les
exploitations de chaque production. L’introduction de GPT modére ces simulations (Tableau
3.17). La répartition des aides directes est conforme a ’assolement 1997 des exploitations

(Tableau 3.18).
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Le Tableau 3.19 montre que le montant des aides par hectare de SAU est pratiquement le
méme pour les exploitations, quelque soit leur niveau de rendement. La part des aides SCOP
par [’hectare de SCOP montre la diversification des exploitations oléoprotéagineux en blé
tendre : les exploitations oléoprotéagineux ou blé tendre touchent en moyenne 2 700 frs.
d’aides SCOP par hectare de SCOP. Ce sont des cultures complémentaires. Toutes les
exploitations sont trés dépendantes de la PAC, seules les exploitations blé tendre a rendement

¢levé ne le sont pas a plus de 100% du résultat courant.

Tableau 3.19 : Effet sur les aides directes des systémes Blé tendre et oléo-protéagineux

- Analyse selon le rendement a I’hectare - En frs par exploitation

BIlé tendre Oléo-protéagineux

Rendement Faible Elevé Faible Elevé

Nombre d'exploitations 10 800 10 800 8100 8100
Aides par UTA 209 400 162 900 179 100 255700
Aides par ha de SAU 2400 2200 2 400 2 500
Aides SCOP par ha de SCOP 2 800 2900 2 700 2 600
Aides / Production agricole 46% 26% 58% 47%
Aides / Résultat courant 2006 144% 84% 181% 132%

Source : RICA France 1997 : INRA Nantes LERECO

Sans modification du plan de régionalisation, la réforme ne permet donc pas un rééquilibrage
des aides vers les exploitations a rendements faibles. Pour les exploitations blé tendre a
rendement €levé, la différence sur le montant des aides touchées est due a la diversification.
On peut penser que la recherche d’un rendement maximum reste le moyen prédominant (a
SAU égale) pour élever le revenu : malgré le systéme d’aides forfaitaires (modulées par
régions), la valeur ajoutée brute est ce qui fait varier le plus significativement le revenu. En
blé, une exploitation a rendement faible a 20 800F d’aides en plus par rapport & une
exploitation a rendement fort. Cela ne compense pas une VAB moindre : les exploitations a
rendement fort ont un résultat notablement supérieur. En oléo-protéagineux, les exploitations a

rendement forts ont plus d’aides et cela accentue I’effet sur le revenu d’une meilleure VAB.
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Tableau 3.20 : Caracteéristiques 1997 des systémes Mais grains irrigués ou non
- Analyse selon le rendement a I’hectare - Résultats moyens par exploitations

Mais G. (avec irrigation) | Mais G. (sans irrigation) Ensemble

Rendement Faible Elevé Faible Elevé Expr-ciitalilag

Nbre d'exploitations 2 600 2 600 2 600 2 600 85 000
UTA 1,79 1,9 1,65 1,65 1,72
SAU 83 109 91 103 89
SCop 72 93 80 94 72
dont mais grain 53 80 40 54 28
dont oléagineux 8 3 14 10 14
dont protéagineux 2 1 2 4 5
dont jachére 6 9 7 8 6
SCOP / SAU (%) 87% 86% 87% 91% 81%
Prod°COP/prod® totale 1% 73% 67% 76% 47%
Production 1997 (F) 654 200 1023980 661 440 786 130 827 900
VAB 163 900 321 000 178 700 214 600 273 200
Aides directes 231 800 316 000 211 000 257 700 205 400
Résultat courant 182 000 294 900 194 200 248 700 249 700

Tableaw 3.21 : Effet sur les aides directes des systémes Mais grains irrigués ou non

Source : RICA France 1997 : INRA Nantes LERECO

- Analyse selon le rendement & "hectare - En frs par exploitation

Mais G. (avec irrigation) Mais G. (sans irrigation)
Rendement Faible Elevé Faible Elevé
Nombre d'exploitations 2 600 2 600 2 600 2600
Aides directes 1997 231 800 316 000 211 000 257 700
- dont céréales 175 300 272 100 141 900 141 500
- dont oléagineux 29 500 8 800 39 800 29 100
- dont protéagineux & 000 5100 7 800 15500
- dont jachéres 16 700 26 000 18 300 21300
Aides directes 2006 251 000 354 200 223 700 278 900
- dont SCOP 248 700 349 000 219 700 275 000

Source : RICA France 1997 : INRA Nantes LERECO

Tableau 3.22 : Effet d’Agenda 2000 sur les systémes Mais grains irrigués ou non
Analyse selon le rendement a |’hectare

Mais G. (avec irrigation)

Mais G. (sans irrigation)

Rendement Faible Elevé Faible Elevé

Nombre d'exploitations 2 600 2 600 2 600 2 600
Variation production -12% -13% -11% -13%
Variation VAB -44% -38% -36% -43%
Variation aides 8% 12% 6% 8%
Variation résultat -28% -28% -27% -28%
Variation + GPT -13% -13% -13% -14%

Source : RICA France 1997 : INRA Nantes LERECO



b. Impacts d’Agenda 2000 sur les exploitations mais irrigué et non irrigué

Les caractéristiques des exploitations mais montrent que la différentiation par 1’irrigation et le
rendement est faible. Les exploitations non irriguées de mais font plus d’oléoprotéagineux.
Les exploitations a rendements élevés et irriguées, bénéficient d’une meilleure productivité et
des primes a I’irrigation qui augmentent fortement le montant des aides directes qu’elles

pergoivent (Tableau 3.20).

Entre 1997 et 2006 le montant des aides des exploitations mais varie peu (Tableau 3.21). Les
exploitations bénéficient de leur avantages acquis lors de la premiére réforme de la PAC. (Les
exploitations céréali¢res sont celles qui sont la plus aidées, encore aprés Agenda 2006, méme

si I’écart est moindre).

Tableau 3.23 : Le montant des aides directes des systémes Mais grains irrigués ou non

- Analyse selon le rendement a I’hectare

Mais G. (avec irrigation) Mais G. (sans irrigation)
Rendement Faible Elevé Faible Elevé
Nombre d'exploitations 2 600 2 600 2 600 2 600
Aides par UTA 140 200 186 400 135 600 169 000
Aides par ha de SAU 3 000 3200 2400 2700
Aides SCOP par ha de SCOP 3400 3700 2700 2900
Aides / Production agricole 449 40% 38% 41%
Aides / Résultat courant 2006 193% 167% 157% 156%

Source : RICA France 1997 : INRA Nantes LERECO

Quelles soient irriguées ou non et quelque soit leur rendement, le résultat courant des
exploitations mais diminue de 13% en moyenne, avec prise en compte de GPT. Ceci est aussi
vral pour les exploitations irriguées a rendement forts, dont les aides varient de +12% pourtant
(place importante des primes a ’irrigation) (Tableau 3.22). Toutes les exploitations céréaliéres

sont trés dépendantes des aides PAC (Tableau 3.23).

Les aides au secteur de la SCOP représentent en 2006 prés des 2/3 des aides européennes

distribuées en France. Elles ne sont conditionnées a aucun critére environnemental. Au



contraire, le plan de régionalisation, non modifié, entérine les situations historiques. Si le
critere du rendement peut étre remis en cause pour différentier les exploitations, une prime
unique a la surface permettrait peut étre de rémunérer les hommes et le territoire plus que la

productivité.

3.4 Effets d’Agenda 2000 sur la répartition des aides directes dans les
exploitations bovines selon leur localisation géographique, plaine ou

montagne.

Plus de 80% des exploitations agricoles frangaises sont localisées en plaine. Les régions de
montagne regroupent seulement 13% des exploitations. En montagne, la majeure partie de la
SAU d’une exploitation est constituée de prairie permanente (48%). Alors que le mais
fourrage représente seulement 4% de la SFP en montagne, il atteint 18% de la SFP en plaine.
On trouve en montagne, 20% des exploitations bovins-viande francaises, 20% des
exploitations laitiéres et pratiquement pas d’exploitations céréaliéres telles que définies dans
notre typologie. Les exploitations bovins-viande représentent 32% des exploitations de
montagne et les exploitations laitieres, la moitié. L’étude de I'impact de la PAC 2000 selon la
localisation géographique portera donc seulement sur les productions bovins viande et bovins
lait successivement, et dans deux zones : la plaine et la montagne. Les caractéristiques de la
région piémont, transitoire, apparaitront sur les tableaux mais ne seront pas étudiées

précisément.

3.4.1 Effets Agenda 2000 sur les exploitations bovins-viande selon leur localisation

géographique

En montagne, une exploitation bovins-viande consacre en moyenne 77% de sa SAU aux
fourrages - dont 2% seulement au mais- et 8% aux COP. En plaine 55% de la SAU est en SFP
- dont 7% en mais- et 40% en SCOP. La principale différence technique entre les exploitations
bovins-viande de montagne et de plaine tient donc a ’ampleur de leur production jointe de

céréales et oléo-protéagineux (COP). Le nombre d’UGB herbivore par exploitation différe peu
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Tableau 3.26 : Caractéristiques moyennes des exploitations bovins-viande en 1997
- Analyse selon la localisation géographique ( résultats moyens par exploitation) —

Plaine Piémont Montagne Ensemble
[INombre d'exploitations agricoles 65 680 9100 17 590 92 360

Unité de travail agricole (UTA) 1,52 1,57 1,43 1,51
Superficie agricole utile 83 65 61 77
Superficie fourragére principale (SFP) 46 52 47 47

- dont prairies permanentes 26 29 33 28

- dont mais fourrage 3 2 1 3
SCOP (y compris jachére) 33 12 5 26
SCOP / Superficie agricole utile (%) 40% 18% 8% 34%
SFP / Superficie agricole utile (%) 55% 80% 77% 61%
Mais fourrage / SFP (en %) 7% 4% 2% 6%
Prairies permanentes / SFP (%) 58% 57% 70% 60%
UGB herbivores 67 65 60 66
Vaches allaitantes 36 39 34 36
Bovins males primés 13 8 9 12
Primes compensatrices ovines 12 29 54 22
Chargement herbivore 1,46 1,25 1,27 1,40
Production agricole 1997 (en F) 542 080 350 690 261 720 469 840
Production de lait / Production agricole 0% 0% 0% 0%
Production viande bovine / Prod® agricole 38% 60% 58% 42%
Production de COP / Production agricole 25% 8% 4% 21%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tableau 3.27 : Impact d’Agenda 2000 sur les soldes intermédiaires de gestion
(résultats moyens en francs par exploitation) - analyse selon les zones géographiques —

Plaine Piémont Montagne Ensemble
Nombre d'exploitations agricoles 65 680 9100 17 590 92 360
Production agricole - 1997 542 080 350 690 261 720 469 840
Variation de la production -en % -11% -13% -12% -12%
Valeur ajoutée brute - 1997 138 500 96 910 54 810 118470
Variation de valeur ajoutée brute - en % -42% -46% -56% -43%
Aides directes - 1997 170 930 134 340 124 970 158 570
Variation des aides directes - en % 25% 28% 26% 25%
Résultat courant - 1997 180 720 132 790 101 990 161 010
Variation du résultat courant - en % -8% -5% 2% -7%
Variation du revenu / Agenda 2000 + -1% 0% 7% 0%
[productivité (en %)

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes




entre les zones. Par contre les exploitations de plaine ont plus de bovins maéles primés

(Tableau 3.26).

Les rapports des productions de viande et de COP sur la production totale montrent que les
exploitations de montagne sont plus spécialisées qu’en plaine. Elles sont, par conséquent,
aussi plus sensibles a la composition et I’évolution des modes d’attribution des aides directes
dans le cadre de la PAC.

L’effet simulé de la réforme sur les soldes intermédiaires de gestion montre une diminution de
la production totale des exploitations bovins-viande de 12% en moyenne par exploitation. Les
aides directes progressent en moyenne de 25%. Le résultat courant des exploitations de plaine
sont négativement touchés par la réforme (-8%). Celui des exploitations de montagne est
revalorisé de 2%. L’introduction d’une hypothese de gains de productivité techniques modére
ces €volutions : -1% en plaine, stabilité du revenu en piémont et augmentation de 7% en

montagne (Tableau 3.27).

Tableau 3.28 : Impact détaillé sur les aides directes des exploitations bovins viande

(résultats moyens en francs par exploitation) - analyse selon les zones géographiques —

Plaine Piémont Montagne Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 65 680 9100 17 590 92 360
Aides directes 1997 170 930 134 340 124 970 158 570
- dont aides SCOP (hors m.f.) 75 640 23130 8 840 57750
- dont aides mais fourrage 5 880 3180 1500 4 780
- dont aides a I'élevage (y. c. ICHN+MAE) 80 540 101 300 109 580 88110

* y compris [CHN 3200 13 700 28 530 9 060

* y compris MAE 5430 10 060 13 200 7370
- dont autres aides directes 8 860 6730 5050 7930
Aides directes 2006 213 730 172 110 157 500 198 930
- dont aides SCOP (hors m.f) 79 390 24 770 10 020 60 800
- dont aides mais fourrage. 6 870 3700 1 760 5580
- dont aides a I'élevage (y. c. ICHN+MAE) 118 620 136 910 140 670 124 620
- dont autres aides directes 8 860 6730 5050 7930

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes
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Tableau 3.29 : Montant moyen d’aides directes par exploitation bovins viande aprés Agenda 2000

- Analyse selon la localisation géographique (en francs par exploitation) —
Plaine Piémont Montagne Ensemble

[INombre d'exploitations agricoles 65 680 9100 17 590 92 370
Aides directes / hectare de SAU - 1997 2 070 2070 2 040 2 (ﬁ‘
Aides directes /hectare de SAU - 2006 2 580 2 650 2570 2 590
Alides directes élevage (y compris 1 890 2 190 2 180 2 000
ICHN et MAE) / ha SFP -hors m.f.1997

Aides directes élevage (y compris 2 780 2735 3 030, 2 830
ICHN et MAE) / ha SFP -hors m.f.2006

Aides directes élevage par UGB -1997 1200 1 690 1 680 1 340
Aides directes élevage par UGB -2006 1770 2110 2330 1 900
ICHN+MAE / Aides directes - 1997 5% 18% 33% 10%
ICHN+MAE / Aides directes - 2006 4% 14% 26% 8%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tableau 3.30 : Montant moyen d’aides directes par exploitation bovins viande aprés Agenda 2000
- Analyse selon la localisation géographique (en francs par exploitation) —

Plaine Piémont Montagne Ensemble

INombre d'exploitations agricoles 65 680 9 100 17 590 92 370
Aides directes par UTA - 1997 112 450 85570 87 390 105 020
Aides directes par UTA - 2006 140 610 109 620 110 140 131 740
Aides directes / Production agricole - 32% 38% 48% 34%|
1997
Aides directes / Production agricole - 45% 57% 68% 48%
2006
Aides directes / Résultat courant - 1997 95% 101% 123% 98%
Aides directes / Résultat courant - 2006 129% 137% 152% 133%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes



Les aides a I’élevage en zone de plaine augmentent de 25 % entre 1997 et 2006. Les aides
ICHN et MAE n’en représentent plus que 7% (elles en faisaient 11% avant la réforme).
L’augmentation des aides a 1’élevage dans cette zone est donc principalement le fait de la
revalorisation des PMTVA et PSBM. En montagne, les aides a I’élevage augmentent de 28%
(30% sont des aides [CHN et MAE). Méme si elles bénéficient du renforcement du mode de
calcul du chargement pour le complément extensif, inclut dans la PMTVA, ces exploitations

ont moins de PSBM (Tableau 3.28).

Ramenée a I’hectare de SAU, la revalorisation des aides directes est sensiblement identique
entre les exploitations des deux zones. Plus précisément, les aides a 1’élevage par hectare de
SFP non primée augmentent plus pour les exploitations de plaine (+47%). Méme si les
exploitations de montagne sont celles ol le niveau de ces aides est le plus élevé (3 030 frs. par
hectare), elles ne bénéficient pas d’une telle revalorisation. Par contre le nombre d’UGB
technique par exploitation est moins important en montagne. Comme 1’attribution des aides a
I’élevage dépend aussi du chargement, la répartition des aides a I’élevage est rééquilibrée. Les
aides ICHN et MAE sont particuliérement plus importantes en montagne qu’en plaine (Tableau

3.29).

Dans toutes les exploitations, la part des aides dans la production et dans le résultat courant est
croissante entre 1997 et 2006. Les exploitations de montagne sont les plus dépendantes de la
PAC : les aides sont ¢gales a 68% de leur production et 152% de leur revenu courant 2006

(Tableau 3.30).

3.4.2 Effets Agenda 2000 sur les exploitations bovins-lait selon leur localisation

géographique

Seulement 20% des exploitations laitiéres se situent en montagne. Ces exploitations sont
cractérisées par l'importance de leur superficie en prairies permanentes : 43 hectares en
moyenne soit 71% de leur SFP. Par contre elles produisent moins de mais fourrage et de
céréales, ce qui est conforme aux dispositions naturelles du sol. Ces exploitations ont un
chargement herbivore de 1,16 qui prouve leur caractére extensif (Tableau 3.31). Les
exploitations de plus de 200 000 kgs de quotas sont situées en plaine et ont un chargement

PAC supérieur a 1,8 UGB / SFP et les exploitations de montagne, dont le quotas est compris
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Tableau 3.31 : Caractéristiques moyennes des exploitations laitiéres en 1997
- analyse selon la localisation géographique (résultats moyens par exploitation) -

Plaine Piémont Montagne Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 101 590 4750 25 810 132 150
Unité de travail agricole (UTA) 1,77 1,63 1,61 1,73
Superficie agricole utile 69 74 52 66
Superficie fourragére principale (SFP) 44 59 44 44
- dont prairies permanentes 19 43 31 22
- dont mais fourrage 12 5 2 10
SCOP (y compris jachere) 24 14 5 20
SCOP / Superficie agricole utile (%) 35% 19% 10% 31%
SFP / Superficie agricole utile (%) 63% 80% 84% 67%
Mais fourrage / SFP (en %) 28% 9% 5% 22%
Prairies permanentes / SFP (%) 43% 73% 71% 50%
Quota laitier 200 720 158 840 132 080 185 800
UGB herbivores 70 68 51 66
Vaches laitiéres 83 32 28 33
Vaches allaitantes 4 5 5 4
Bovins méles primés 8 6 2 7
Chargement herbivore 1,60 1,15 1,16 1,49
Production agricole 1997 (en F) 796 520 519 350 387 890 706 750
Production de lait / Production agricole 52% 64% 68% 54%
Production de viande bovine / 16% 21% 19% 16%
Production agricole

Production de COP / Production 12% 5% 1% 1%

Tableau 3.32 : Impact d’ Agenda 2000 sur les soldes intermédiaires de gestion

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

- analyse selon la localisation géographique (résultats moyens par exploitation) -
Plaine Piémont Montagne Ensemble
INombre d'exploitations agricoles 101 590 4750 25810 132 150
Production agricole - 1997 796 520 519 350 387 890 706 750
Variation de la production agricole - % -12% -14% -13% -13%
Valeur ajoutée brute - 1997 272 840 191 270 145 840 245100
Variation de la valeur ajoutée brute - % -35% -37% -35% -35%
Alides directes - 1997 98 230 78 270 67 770 91 560
Variation des aides directes - en % 62% 59% 51% 60%
Résultat courant - 1997 210240 157 570 116 320 190 000
Variation du résultat courant - en % -16% -14% -15% -16%
Variation du revenu / Agenda 2000 + -9% -10% -9% -9%
[[productivité (en %)

Source :

RICA France 1997 / INRA Nantes




130 000 et 160 000 kgs sont parmi celles dont le chargement est inférieur a 1,4 (voir dans

section premieére).

La valeur de la production des exploitations laitiéres diminue de 13% en en moyenne aprés la
réforme de I’OCM lait. Les exploitations laitiéres de montagne voient leur niveau d’aides
directes progresser de 51% tandis que cette augmentation est proche de 60% pour les
exploitations de plaine. Cette différence est due a la croissance des aides aux quotas non-
conditionnées et a la diminution du poids des aides ICHN et MAE dans les aides a [’élevage.
En moyenne les résultats courant diminuent de 16%. L’introduction d’une hypothése de gains
de productivité technique dans ces calculs ne change pas la hiérarchie des résultats (Tableau

3.32).

Entre 1997 et 2006, les aides directes progressent globalement de 60% pour les exploitations
laitieres de plaine. En montagne la revalorisation atteint seulement 50%, mais aucune
hypotheses n’a ¢té faite en ce qui concerne 1’évolution des montants d’aides [CHN et MAE,

particulierement importantes dans cette zone (Tableau 3.33).

Tableau 3.33 : Impact détaillé sur les aides directes des exploitations laitiéres-

analyse selon les zones géographiques —(résultats moyens en francs par exploitation)

Plaine Piémont Montagne Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 101 590 4750 25810 132 150
Aides directes 1997 98 230 78 270 67 770 91 560
- dont aides SCOP (hors m.f.) 53 380 25300 8 990 43 700
- dont aides mais fourrage 23 810 9470 3940 19410
- dont aides a I'élevage (y. c. ICHN+MAE) 15320 38470 51300 23 180

* y compris ICHN 340 12510 27 450 6 080

* y compris MAE 1 890 11480 11610 4 130
- dont autres aides directes 5720 5010 3540 5270
Aides directes 2006 158 840 124 620 102 100 146 530
- dont aides SCOP (hors m.f.) 58 050 28 440 10 230 47 640
- dont aides mais fourrage. 27 780 11 050 4 600 22 650
- dont aides a I'élevage (y. c. ICHN+MAE) 67 300 80110 83 730 70 970
- dont autres aides directes 5720 5010 3540 5270

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes
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Tableau 3.34 : Montant moyen d’aides directes par exploitation laitiére aprés Agenda 2000

- Analyse selon la localisation géographique (en francs par exploitation) —
[_ Plaine Piémont Montagne Ensemble
[Nombre d'exploitations agricoles 101 590 4750 25 810 132 150
Aides directes par ha de SAU - 1997 1420 1 060 1290 1 380
Alides directes par ha de SAU - 2006 2300 1 690 1 950 2220
Aides directes élevage (y compris 480 710 860 680
ICHN et MAE) / ha SFP -hors m.f.1997
Aides directes élevage (y compris 2100 1 480 2 000 2100
ICHN et MAE) / ha SFP. -hors m.f.2006
Aides directes élevage par UGB -1997 220 570 980 350
Aldes directes élevage par UGB -2006 960 1 180 1 640 1080
ICHN-+MAE / Aides directes - 1997 2% 31% 58% 11%
ICHN+MAE / Aides directes - 2006 1% 19% 38% 7%,

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tableau 3.35 : Montant moyen d’aides directes par exploitation laiti¢re aprés Agenda 2000

- Analyse selon la localisation géographique (en francs par exploitation) —
Plaine Piémont Montagne Ensemble

Nombre d'exploitations agricoles 101 590 4 750 25 810 132 150
Aides directes par UTA - 1997 55490 48 020 42 090 52 920
Aides directes par UTA - 2006 89 740 76 450 63 420 84 700
Aides directes / P°agricole - 1997 12% 15% 17%| 13%
Aides directes / P° agricole - 2006 23% 28% 30% 24%
Aides directes / Résultat courant - 1997 47% 50% 58% 48%
Aides directes / Résultat courant - 2006 90% 93% 102% 92%

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes

Tablequ 3.36 : Répartition des aides directes 2006 par hectare de SAU selon la localisation géographique

des exploitations.

PLAINE MONTAGNE
AD /ha SAU ICHN + MAE /AD AD /ha SAU ICHN + MAE /AD
frs/ha % frs/ha % (frs/ha®)
BOVINS VIANDE 2 600 4% 2 600 26% (680)
BOVINS LAIT 2300 2% 2 000 38% (760)

Source : RICA France 1997 / INRA Nantes




L’évolution du rapport des aides par hectare de SAU confirme cette tendance : croissance des
aides a I’hectare qui valorise la recherche de productivité a la surface, et la pression sur le
foncier, c’est a dire les systémes de production intensifs. La réforme de la PAC entraine la
croissance des aides a 1’élevage par hectare de SFP non primée et une nouvelle hiérarchie des
exploitations qui en sont les plus bénéficiaires : en 1997 les exploitations de montagne en
bénéficient le plus (méme si cette supériorité est faible). En 2006, ¢’est aux exploitations de
plaine que revient le plus d’aides a I’élevage par rapport a leur SFP non primée (2 130 frs. par
exploitations en moyenne en plaine contre seulement 1 570frs. en zone de montagne).
Ramenées au nombre d’UGB herbivore, les aides a 1’élevage sont plus importantes en
montagne. En montagne les aides ICHN et MAE, a contenu environnemental, constituent prés

de la moiti¢ des aides directes recues, elles en font seulement 1 ou 2% en zone de plaine

(Tableau 3.34).

Depuis 1997 le niveau de dépendance a I’égard des aides directes dans le résultat courant est
en forte croissance. En 2006, les exploitations de montagne deviennent totalement dépendante
du montant des aides directes (Tableau 3.35). L’importance de la part des primes au quota
dans ces aides pose le probleme de I’orientation environnementale réellement souhaité par la

PAC.

Pour I’ensemble des exploitations bovines (viande et lait), le rapport du montant total des
aides directes pergues sur le nombre d’hectare de SFP est le méme quelque soit la localisation
géographique. Par contre les aides ICHN et MAE représentent 26% des aides des exploitations
bovins viande en montagne et 38% des aides des exploitations laitiéres alors qu’elles n’en font

que 4 et 2% respectivement en région de plaine (Tableau 3.36).

Les aides a contenu environnemental permettent de rééquilibrer les aides a la faveur des
exploitations de montagne. Il faut retenir que ces exploitations sont nettement moins aidées
par I’Union au titre de la gestion des marchés. Ce tableau montre que la gestion de la PAC,
par type de production (OCM), ne permet pas une redistribution des aides directes suivant la

localisation plaine ou montagne des exploitations.
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Conclusion partie 3 :

En 2006, les aides directes liées a la gestion des OCM bovins viande, bovins lait et céréales
pourraient représenter la totalité du résultat courant de ces exploitations qui occupent la
majeure partie du territoire. Seul le secteur de la viande bovine est soumis & une certaine éco-
conditionnalité des aides avec les contraintes de chargement appliquées aux primes PMTVA,
PSBM et au complément extensif. Dans le secteur laitier, aucune contrainte environnementale
n’est envisagée et on peut craindre que les budgets engagés pour aider la mise aux normes des
batiments d’élevage ou I’application du principe pollueur-payeur ne suffisent pas a réorienter
ce secteur vers des systeémes plus respectueux de I’environnement. Pour les exploittaions
cérééalicres, les paiements directs jouent un rdle primordial dans la constitution du revenu
courant et le plan de régionalisation actuel et les primes & 1’irrigation ne favorisent pas le
développement des cultures extensives. De part leur importance, les paiements directs
apparaissent comme un vecteur susceptible d’infléchir sensiblement la relation de I’agriculture
avec I’environnement. Dans une étude sur la réduction de la pollution azotée F. BEL (et al.)
montre que les mesures de politique agricole pése davantage sur les stratégies de choix des
agriculteurs que les instruments économiques (sous entendu « classiques ») visant a réduire
leurs émissions polluantes. Méme si aujourd’hui les aides ICHN et MAE permettent
légeérement de rééquilibrer la répartition des aides en faveur des exploitations les plus
extensives, cette forme d’éco-conditionnalité positive des aides ne représente que 3% du total
des aides directes européennes attribuées en France. La problématique environnementale
appé¢le donc une répartition des aides qui tienne compte des territoires plus que des types de
production. Les premiers chapitres de ce document ont permis de comprendre le contexte et
les enjeux liés a la mise en place de cet outil. Peu de propositions concrétes pour cette
application sont faites en France. Des débats actuels on peut tout de méme dégager deux

hypothéses, qui vont étre discutées maintenant.
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Partie 4
Intéréts et limites des propositions
de conditionnalité environnementale

des paiements directs
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La conditionnalité environnementale des paiements directs proposée par la Commission est un
principe novateur en Europe mais il n’est pas original. Depuis 1985 aux Etats-Unis par
exemple®, les agriculteurs qui veulent bénéficier des aides fédérales de soutien des revenu
doivent accepter, en contre partie, de respecter certaines contraintes environnementales, dans
le cadre de programmes spécifiques. Ces mesures visent pour la plupart la préservation des
sols érodables. L’exemple américain est précieux pour les Etats Membres européens qui
désirent appliquer ce principe. Les enseignements de I’expérience américaine seront donc
relevés dans une premiére section. En France, le débat sur la conditionnalité environnementale
des paiements directs est par contre peu avancé, tant dans les Organisations Professionnelles
Agricoles que dans les administrations publiques. Les discussions portent en majorité sur la
modulation des aides en fonction de I’emploi agricole ou sur ’opportunité de la prime au mais
ensilage. Tout de méme, deux conceptions de la conditionnalité environnementales peuvent
étre dégagées. L une peut étre qualifiée de « réglementaire » parce que 1’éco-conditionnalité
est utilisée pour appuyer les réglementations environnementales existantes. L’autre sera dite
« procédurale » car elle implique le développement de négociations collectives, pour définir
des critéres environnementaux qui tiennent compte des spécificités de chaque terrain, région
ou bassin versant. Ces mesures doivent inciter les agriculteurs a respecter I’environnement. La
conditionnalité pourrait alors participer a la 1égitimation d’une partie des soutiens publics &

I’agriculture.

* La conditionnalité environnementale existe aussi au Canada (voir Debailleul et Vuarin, 1999),
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4.1 La conditionnalité environnementale des aides directes aux Etats-Unis

L’éco-conditionnalité est une notion apparue aux Etats-Unis avec ’adoption du Farm Security
Act (ou FSA) en 1985. Depuis, c’est une dimension explicite de la politique agri-
environnementale américaine. La perspective de mettre en place un tel principe en France,
induit que I’on s’intéresse a ce terrain « pilote ». Les travaux de F. BONNIEUX et P.

RAINELLI (1989), G. DEBAILLEUL et P. VUARIN (1996) ont permis cette ¢tude.

4.1.1 Principes et mise en ceuvre des mesures « d’environmental compliance »

Les Etats-Unis ont une expérience relativement ancienne des probléemes agri-
environnementaux, liée a 1’érosion des sols. Les premiers programmes de conservation, au
milieu des années 30, comprenaient le retrait de millions d’hectares de terres cultivables. La
lutte contre la dégradation des sols reste un objectif principal aujourd’hui. 37% des terres
cultivables sont encore considérées comme trés sensibles a 1’érosion par I"'USDA (département
américain de I'agriculture). L’USDA applique ainsi une vingtaine de programmes agri-
environnementaux. La plupart de ces actions sont d’ordre incitatif et consistent essentiellement
en une assistance technique avec des aides financiéres. En régle générale, le Gouvernement
fédéral n’a pas utilis¢ la voie réglementaire pour traiter des problémes environnementaux et
les pollutions diffuses associées a I’agriculture mais plutdt ’adhésion volontaire aux différents

programmes.

La législation agricole de 1985 marque une étape importante dans la conservation des
ressources, en subordonnant I’octroi des subventions fédérales de soutien des prix au respect
de certaines pratiques environnementales. Les mesures de conditionnalité introduites sont
essentiellement au nombre de trois :

» La Conservation Compliance Provision, qui concerne la culture sur des terres

fortement érodables ;

» Le Sodbuster Provision, qui empéche la conversion des prairies naturelles a fort

potentiel d’érosion en terres labourables ;

»Le Swampbuster Provision, qui empéche I'utilisation agricole de terres relevant de

zones humides.
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La notion d'environmental compliance implique que ces mesures soient des avenants des
Commodity programs®. La conditionnalité est donc une condition supplémentaire des
restrictions en mati¢re de jachére annuelle. Les dispositions sur la conditionnalité ne
concernent que les agriculteurs qui participent volontairement aux programmes d’aides de
I’USDA. Les exploitants qui désirent adhérer a un programme de I'USDA, établissent un plan
de conservation des sols, au niveau de la parcelle concernée ou de 1’exploitation. Ensuite, le
Local Conservation District traite les dossiers. Des agriculteurs élus y si¢gent ou il
représentent la majorité. D’autres membres issus de collectivités ou d’associations de
développement local participent aussi a ces comités. C’est au niveau du Local Conservation
District que sont prises les décisions de sanction. Dans un premier temps, un travail
d’information ou de formation est réalisé aupres des agriculteurs qui sont ou pourraient étre en
infraction. Une agence fédérale a la responsabilité de I’ensemble du dispositif. Le non respect
des conditions environnementales entraine la perte du droit aux avantages des commodity
programs, mais aussi aux paiements auxquels le producteur peut avoir droit au titre d’autres
programmes de I’USDA (tels que assurances récoltes, préts ou programmes agri-
environnementaux comme le programme de conservation agricole, de conservation des
grandes plaines, etc...). Des pénalité réduites ont été introduites dans le FACTA (Food,
Agriculture, Conservation and Trade Act) de 1990 pour sanctionner les violations, non

intentionnelles, des mesures de conditionnalité.

4.1.2 Les enseignements de I’expérience américaine

L’analyse des mesures de conditionnalité introduites a partir de 1985 permet de dégager
quelques caractéristiques essentielles de ’articulation de ces mesures aux programmes de
I’USDA existants lors de leur mise en ceuvre. D’abord, les mesures de conditionnalité sont
lies a I’existence d’un programme conséquent de soutien des prix et des revenus, concernant
un grand nombre d’agriculteurs, sur de grandes surfaces labourables. Plus 1'intérét des
producteurs a participer a ces programmes est grand, plus I’effet de levier des mesures d’éco-

conditionnalité peut étre puissant. La pénalité pour une infraction aux mesures de

pl - . . . .
* Ces programmes assurent aux agriculteurs participants un prix plancher pour leurs produits et des paiements
compensatoires dans la limite d’une superficie de référence, a condition de s’astreindre a une jachére portant sur

une partie de la superficie de référence
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conditionnalité est directement fonction du niveau de soutien des prix et des revenus. Elle
diminue quand le montant des paiements attendus du gouvernement décroit, soit a la suite
d’une diminution des niveaux de soutien, soit a la suite d’une augmentation des prix sur le
marché. Dans un contexte d’excédents structurels de production et de bas prix des produits,
’intérét a participer aux programmes agricoles est donc important. C’était le cas aux USA en
1985. Aujourd’hui le contexte est différent : niveaux faibles des stocks de céréales,
augmentation des prix des produits et perspectives a moyen terme de revenus agricole

davantage déterminés par les conditions du marché.

L’éco-conditionnalité peut apparaitre comme une politique qui traite plutot les symptomes que
les causes de I’incompatibilité entre politiques agricoles et les politiques environnementales :
si & la suite d’une sécheresse, d’une chute de la valeur du dollar, d’une demande extérieure
accrue pour les produits agricoles, les prix de ces produits augmentent, la production risque
d’augmenter, en dépit des mesures d’éco-conditionnalité. Celles-ci ne sont véritablement
efficaces que lorsque I’intervention publique est nécessaire pour soutenir les revenus agricole.
Par conséquent, c’est lorsque le secteur agricole vit une période de prospérité, et que les
impacts environnementaux de [’activité sont les plus élevés que les programmes agri-

environnementaux intégrés sont les moins efficaces.

L’efficacité d’un programme est fonction de son taux de participation, particuliérement quand
il s’agit de problémes environnementaux. Or les agriculteurs non participant aux programmes
sont dispensés de toute contrainte environnementale pourtant ils bénéficient indirectement de
ces programmes, par le biais des mesures de controle de I’offre notamment. Aussi, les régions
ou les problemes environnementaux sont les plus graves ne correspondent pas nécessairement

a celles qui totalisent les aides gouvernementales les plus fortes, via les commodity programs.

Les programmes actuels de conservation des sols bénéficient d’un investissement important,
réalisé par les services du ministére de 1’agriculture, sur la recherche des méthodes de cultures
durables et d’indicateurs fiables. Un tel investissement sera indispensable pour chaque
probléme environnemental : les mesures de conditionnalité environnementales concernent

particuliérement la conservation des sols et des habitats naturels mais elles pourraient viser
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ausst la réduction d’autres types de pollutions induites par I’activité agricole. Dans un contexte

d’augmentation des colits d’opportunité budgétaire aux USA, ce choix semble peu probable.

L’administration doit avoir, en plus de sa fonction « recherche et développement », une
fonction de contrdle réglementaire. La mise en place de ce systeme génére un surcoit
administratif. De plus, comme ces deux fonctions ne sont pas remplies par les mémes services,
les échanges d’informations ne sont pas toujours automatiques. Ces administrations peuvent

. \ \ . f o 130
avoir un caractere tres décentralisé (Jusqu’aux comtés™).

Le systeme de comité local de conservation des ressources naturelles renforce certainement
I’acceptabilité de 1’éco-conditionnalité (Local Conservation District). En 1985, lors de
I’engagement dans ce systéme de conditionnalité, il n’y a pas eu un refus global du systéme
proposé. Plus de 80% des agriculteurs ont adhéré a ces programmes. Ils étaient déja habitués a
un certain type de classement des terres, a un suivi de leurs surfaces de références dans le
cadre des « réserves fonciéres » a des fins de réduction de la production, mais aussi de
protection de 1’environnement. Le systéme proposé ne constituait pas une révolution. Il s’est
appuyé sur des pratiques, des institutions en place et cela a favorisé son acceptation. Deux
raisons peuvent aujourd’hui dissuader des agriculteurs de rentrer dans ce systéme de contrat :
la remontée des prix des produits agricoles au niveau mondial et la réduction des aides lides a

la production.

Finalement, aux USA, le systéme de conditionnalité environnementale a montré sa capacité
d’attraction lorsque les subventions (deficiency paiements) sont élevées. Les conditions de sa
réussite sont fondées sur I'utilisation d’un dispositif éprouvé qui a servi pendant de
nombreuses années, a gérer le systéme de subventions et de conservation des sols a partir de
programmes spécifiques (suivi de la qualité des sols, classification des parcelles, comités
locaux de conservation impliquant des agriculteurs €lus...). L’investissement important de

I’administration de I’agriculture au plus prés des problémes (cf. le travail d’analyse et de

** Un comté américain correspond environ a 1’étendue d’un arrondissement en France.
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Encadré 4.1 :
Succes et limites de I’éco-conditionnalité pour les marais américains

La politique mise en place dés les années 70 pour décourager la conversion des marais et
encourager leur conversion a porter ses fruits. Une étape importante a €t¢ la subordination des
aides aux grandes cultures a I’engagement, par I’agriculteur, de ne pas drainer les zones
humides de son exploitation. Par ailleurs divers programmes ont permis d’améliorer ou de

créer 590 000 ha de marais entre 1987 et 1995.

Disparition annuelles nettes de marais aux USA - Surfaces créées moins surfaces disparues-

( *1 000 ha par an)
\

200
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0 ' ] ' ' ] ' -~ Années
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Le taux de disparition des marais est tombé de 185 300 ha par an sur la période 1954 -74 a
32 100 ha par an entre 1982 et 1992. Un récent rapport de I’'USDA s’inquiéte cependant de la
suppression €ventuelle des aides directes en 2002. Dans ce cas, des estimations montrent que
les farmers pourraient €tre tentés de remettre en culture une surface nette de 0,9 a 2 millions
d’hectares de marais (a long terme). Cette superficie excéde largement les 353 000 ha de zones

humides disparus sur la période 1982-92.
Source : Agri US Analyse n°44, d’aprés USDA, 1998




cartographie des sols, et I’accompagnement technique des agriculteurs), constitue une des

caractéristiques fortes de ce systéme.

La nouvelle législation agricole d’avril 1996 (le Fédéral Agricultural Improvement and
Reform Act ou FAIR Act) conserve le principe de mise sous conditions environnementales des
aides, qui seront de plus en plus découplées de la production. Les mesures de conditionnalité
assureront aux agriculteurs américains des compléments de revenus indépendants de la
situation des marchés, ce qui les incitent encore plus a accepter les conditions
environnementales. Il reste que, si cette législation constituait une étape de transition vers un
abandon plus radical des formes d’aide a I’agriculture (fin du FAIR Act en 2002), le principe

méme de la conditionnalité se trouverait remis en cause (Encadré 4.1).

4.2 Les propositions de conditionnalité environnementale des paiements

directs en France

En France, la possibilité de sanctionner les agriculteurs, via les aides directes compensatoires
est récente et il n’existe que peu de propositions d’application de ce principe. Des discussions
actuelles se dégagent tout de méme deux grandes orientations : la conditionnalité
réglementaire, tout d’abord, est défendue par le Ministére de I’ Aménagement du Territoire et
de ’Environnement (MATE)*' qui préconise que les critéres d’octroi des paiements directs
liés a la gestion des OCM soient au service des réglementations environnementales existantes.
La seconde, la conditionnalité procédurale, encore imprécise, lie I’attribution des aides a

I’engagement de [’agriculteurs dans un processus de changement de pratiques agricoles.

*! Cette idée est particuliérement défendue par le Bureau de la gestion de I’eau. Certains de leurs représentants

ont été rencontrés a 'ENGREF, le 2 juillet 1999. Les considérations suivantes ont été relevées a cette occasion.
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Encadreé 4.2 ;

Exemple de propositions d’éco-conditionnalité réglementaire

réglementation
en référence

Informations 4 déclarer

manquement

régime de pénalité

champ d'appiication

sanction

Préiévements
{loi sur 'eau
1932)

date du récépissé de
déclaralion, ou de
l'autorisation, (signaler
procédure mandalaire)
indicalion débit
prélevable et/ou volume
autorisé

n* d'identification du
compteur

volume prélevé

déclaration prélévement
au service redevance des
agences de [‘eau

absence de dale

absence de n°® d'idenlification

absence d'indicalion de volume
prélevé

volume prélevé> vo autorisé

non déclaration du préiévement a
'agence de l'eau

Quel que soit le manguement :
primes de I'ensemble des
surfaces irriguées qu'ily ait ou
non distinction sec-irrigué sur la
zone.

Aeduction de 25% des primes

Réduction de 25% des primes

Réduclion de 25% des primes

Réduction de 50% des primes

Réduction de 50% des primes

Instailations
classées

{loi sur la
pratection de
I'environnement
76663 du 19
juillet 19786}

date du récépissé de
déclaration, ou de
l'autorisation,
existence d'un cahier
d'épandage

respect des effeclifs
autorisés

absence de dale (et effectifs
bovins>elfectifs de soumission &
10i IC)

réponse négalive ou nulle

déclaralion au croisements avec
les primes bovins

Ensemble des primes

ensemble des primes SCOP

primes bovines

Réduction de 100% des primes

Réduction de 25% des primes

Réduction de 50% des primes

Source : Document provisoire MATE - Direction de I"eau.




4.2.1 La conditionnalité réglementaire

a. Principe

Compte tenu du respect encore inégal de la réglementation environnementale, la
conditionnalité des aides peut étre un instrument économique au service de ces
réglementations existantes (réglementations francaises ou application des directives
européennes). Dans ce cas il s’agit de définir une sélection de conditions, relevant de la
réglementation existante, sur laquelle I’agriculteur s’engagerait par « déclaration PAC ». Les
informations demandées a [’agriculteur doivent étre simples : il faut favoriser la praticité du
systeme plutdt que de rechercher des indicateurs de risque compliqués et toujours discutables.

Les pénalités seraient définies (constat du manquement, champ d’application de la réfaction
des primes et taux de la pénalité) au niveau national et pour chacune des conditions inscrites
dans la déclaration. Par exemple le MATE propose de réduire de 25% les aides
compensatoires a ’agriculteur qui ne tiendrait pas un cahier d’épandage alors que son
exploitation est dans un zone vulnérable, au nom de la directive nitrates (encadré 4.2). Le
tableau de I’annexe n° 4.1 réunit les premiéres propositions du MATE sur ["application de

I’éco-conditionnalité en France, pour la campagne 99-2000.

Le cas des compteurs d’eau illustre la nécessaire progressivité du dispositif : aujourd’hui le
respect de I’obligation de comptage des prélevements d’eau n’est pas encore généralisé et
c’est une priorité. Dans un an, l’équipement des exploitations devrait étre général. Les
priorités sont amenées a évoluer en dehors de toute modification réglementaire dont les
conditions environnementales & respecter doivent pouvoir changer suivant 1’objectif
environnemental prioritaire. Aujourd’hui, les déclarations du Ministre J. GLAVANY,
montrent que le ministére de I"agriculture est attentif a ces visées réglementaires : le versement
des aides majorées aux cultures irriguées sera réservé aux agriculteurs qui sont en régle avec la
police de I’eau et peuvent présenter une autorisation de prélévement. Pour la campagne
sulvante, le versement des aides sera subordonné a la présence de compteurs afin de favoriser

la gestion de la ressources en eau (BIMA n°1480, 1999).
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Pour préciser le lien entre manquement aux conditions d’octroi des primes et défaut
d’application de la réglementation, le MATE propose d’adopter les régles suivantes :
» le non-respect des conditions constaté a partir de la déclaration entraine uniquement
une pénalité sur les primes compensatoires |
» une fausse déclaration constatée lors d’un controle de déclaration PAC sur piéees et in
situ, entraine une pénalité et un signalement au service chargé de faire appliquer la

réglementation visce.

Et pour que cette mesure ne soit pas simplement per¢ue comme une mesure de rétorsion a
I’égard des agriculteurs, un certains nombre de mesures d’accompagnement pourraient étre
mises en place, comme :
» une large communication sur la réglementation ;
» des possibilités offertes aux agriculteurs de vérifier la conformité de leurs
exploitations ;
» une instance de suivi des cas d’application de pénalité, pour permettre une
amélioration de la mise en ceuvre de ce nouvel outil sur le principe de Comité Technique
National de [’environnement. La Chambre Départementale d’Orientation de

I’ Agriculture (CDOA) pourrait jouer ce réle.

A terme, une conditionnalité reposant sur un contrdle exercé par des organismes certifics et
indépendants, un « éco-audit » des exploitations (un peu dans la logique du contrdle technique
pour les véhicules automobiles), pourrait s’appliquer. L ’obtention d’une « pastille verte »
délivrée par ces organismes deviendrait la condition d’octroi des primes. L obtention de cette
« pastille » pourrait dépendre d’un nombre de points acquis par 1’exploitation en fonction de
son systeme de production. L’ agriculteur, sur une base volontaire, choisirait des pratiques qui
lui conviennent, chaque pratique culturale proposée correspondant & un certain nombre de

points, transformables en montant d’aides (cf. infra sur les « points environnementaux »).

b. Atouts et limites de la conditionnalité réglementaire

Cette approche permet d’utiliser les réglementations existantes. La mise en ceuvre de la

conditionnalité environnementale peut, dans ce cas, étre rapide. La réglementation
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s’appliquant a tous de la méme maniere, 1’outil a les dimensions spatiales qui sont celles de
’environnement. Ses effets seront prévisibles mais si ils sont les mesures a respecter sont
strictement contrdlées. Ce principe devient un outil incitatif puissant pour la « police de
I’environnement », dont la portée dissuasive est pour I’instant faible et la tache
particulicrement difficile dans le cas des pollutions diffuses. C’est & ce point que le probléme
semble inéluctable : si I’éco-conditionnalité, via les aides compensatoires, donne 4 la police de
’environnement un outil treés dissuasif, rien n’indique que les infractions seront plus
facilement discernables.

La conditionnalité réglementaire est conforme aux préceptes de I’économie classique et refléte
le Principe pollueur-payeur ( ou plutdt « non-pollueur - non pénalisé par une diminution des
aides »). Elle peut étre un moyen efficace de faire respecter des régles relatives au respect de
I’environnement. L exemple de I’établissement d’un critére de chargement dans le secteur de
la viande bovine le prouve. Mais sa principale limite est celle de ’absence de consensus sur la
définition des indicateurs de risques environnementaux. Ce manque d’indicateurs pose aussi
le probléme de la définition des normes centralisées. Selon Graefe Zu Baringdof™, les aides
doivent étre liées au respect du droit communautaire déja existant dans le domaine de la
protection de 1’environnement ainsi qu’a des normes fixées au niveau européen : « I’Union
européenne ne devrait pas laisser le respect des normes environnementales au gré des Etats
membres, comme le propose la commission. Outre la revendication minimum, dans le respect
des lois existantes dans le domaine de la protection de I’environnement et du consommateur, il
importe de fixer, a I’échelle de I'UE, des normes en mati¢re d’environnement permettant un
transfert progressif des paiements compensatoires pour baisse des prix vers I’exécution de

bonne fin sociale des prestations agricoles en matiére d’environnement ».

La principale difficulté renvois néanmoins a la définition de maniére centralisée d’un « code
de bonne pratique » agricoles. Les pays européens connaissent des situations trés hétérogénes
en ce qui concerne les conditions géoclimatiques déterminant les conditions agronomiques de

la production, les systémes agricoles et le stade de modernisation de 1’agriculture, alors

32

Parlement Européen, 1998 - rapport Graefz zu Baringdof, F.W « Rapport sur la proposition de réglement du
conseil établissant des régles communes pour les régimes de soutien direct dans le cadre de la PAC, PE 228.125-

A4-0480/98, décembre.
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I’'importance qu’ils attachent a telle ou telle question agri-environnementale est trés variable.
Les points de vue divergent quant 4 ce qu’il faut entendre par « bonnes pratiques » agricoles et
les pays n’ont pas la méme conception de I’agriculture durable. Les normes centralisées
prennent difficilement en compte la diversité des régions et des systémes productifs. La mise
en place de régles peut aussi devenir un frein au progrés technique. Elles fixent les méthodes a
utiliser et entrainent des colits d’adaptation importants pour les agents. C’est le prix « sous-
jacent » des normes. Economiquement les réglementations sont donc peu efficaces : elles ne
minimisent pas le colt total pour atteindre un objectif de qualité de I’environnement. Pour
cela, il faudrait que le coiit de I’effort supplémentaire de dépollution soit le méme pour tous
les agents. Or le « colt de la norme » différe d’un agent a un autre. Particuliérement en
agriculture, une norme uniforme ne se justifie pas du fait notamment des différences de

caractéristiques des sols.

Les normes centralisées sont arbitraires, mais 1’application au niveau des Etats membres de
mesures de modulation des aides selon des criteres nationaux pourrait conduire a des
in¢galités de traitements entre agriculteurs et donc des distorsions de concurrence entre pays.
La modulation a des critéres environnementaux renvoie donc a la problématique de la
subsidiarité : comment rendre compatibles un certain niveau de décentralisation des mesures
de politique agricole et la nécessité d’éviter des distorsions de concurrence ? L’impact de la

décentralisation des mesures sur les conditions de concurrence est difficile a prévoir,

L’éco-conditionnalité réglementaire peut apparaitre comme trop négative dans son principe
car elle a un caractére arbitraire : étant donné 1'importance des aides dans le résultat courant
des exploitations et leur diminution (voir annulation) possible, les agriculteurs sont contraints
de respecter ces critéres environnementaux. Les représentants du MATE se défendent en
faisant remarquer, que le contraire, ¢’est-a-dire 1’octroi de primes a des exploitations qui ne
respectent pas la réglementation, est aujourd’hui aussi trés mal accepté par la société (réaction

notamment des associations de consommateurs).
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4.2.1 La conditionnalité procédurale

a. Principe

La conditionnalité environnementale des aides doit inciter les agriculteurs a adhérer a des
actions volontaires de développement durable ou la pédagogie plus que la contrainte est
privilégiée. Il s’agit de montrer que le colt de la protection de I’environnement peut ne pas
annuler la viabilité économique de I’exploitation. Ainsi .LPIOT-LEPETIT (1997) montre que
la résorption des inefficacités techniques propres aux exploitations agricoles est source de
nouvelles économies d’intrants et bon pour I’environnement : adaptation plus fine et plus
précise des apports d’intrants aux besoins des cultures, meilleure valorisation des
autorégulation de I’agrosystéemes. Elle propose une méthode pour mesurer la performance
environnementale des exploitations : il est possible de repérer les potentialités de réduction des
coluts de production, et en particulier le niveau des engrais achetés, pour un ensemble
d’exploitations, tout en maintenant leur niveau de production inchangé. Elle utilise pour cela
la notion d’efficacité technique™. Une agriculture qui chercherait toujours a résorber ces
inefficacités pourrait étre qualifiée d’agriculture raisonnée ou de précision (annexe 4.2). La
recherche d’économies d’échelle (recours accru aux consommations intermédiaires au
détriment de complémentarités techniques plus coliteuse en travail) peut étre remplacée par
des économies de gamme : les complémentarités de production développées au niveau de
I’exploitation ou d’un village, peuvent aussi étre sources d’économies de stockage ou de
transport par exemple. Bien siir, la mise en ceuvre de pratiques pour diminuer les nuisances
peut €tre exigeante en travail. A cet égard, la réduction du nombre de traitements
phytosanitaires est intéressante : elle repose sur la substitution d’information, donc de travail
qualifié, a I’achat de pesticides. « Dans cette perspective, la répartition du soutien public
devrait favoriser le travail au détriment de la rente fonciére » (BONNIEUX, VERMERSCH,
1999).

** Lefficacité technique mesure la fagon dont un entrepreneur combine ses facteurs de production pour obtenir
un certain niveau de biens. Il existe une inefficacité technique lorsqu’une quantité moindre d’intrants permet de

produire le méme niveau de produits.
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Par le biais de la conditionnalité procédurale il s’agit de susciter, la participation de 1’ensemble
des partenaires du secteur agricole a la définition des conditions environnementales pour
assurer leur adéquation avec les caractéristiques de la zone concernée et leur acceptabilité par
les agriculteurs. Dans ce cadre, ’octroi des aides de soutiens des marchés agricoles pourrait
étre conditionnée a 1’établissement d’un projet global d’exploitation devant recevoir ’aval des
Chambres d’agriculture, pour associer ce projet a celui d’un territoire, sur le modéle des
opérations « Ferti-mieux » (cf.infra) ou tous les agriculteurs aidés devraient pouvoir présenter
un cahier de suivi des fertilisations, par exemple. Alors ce nouveau principe serait 1’occasion
de légitimer une partie des paiements directs pour leur contribution a la préservation de
I’environnement et ["entretien du territoire. Elle permettrait de consolider durablement les
relations entre I’ Agriculture et la Société si elle est envisagée comme un processus transitoire,
d’aide a la transformation des soutiens publics semi-découplés en des aides pour la
rémunération des fonctions environnementales et d’occupation de 1’espace rural remplies par
les exploitations agricoles. A terme la conditionnalité environnementale pourrait se
transformer en une conditionnalité de durabilité (intégrant d’autres critéres que seuls ceux de

I’environnement naturel).

b. Un exemple : la conduite raisonnée de la fertilisation des sols

Une démarche pédagogique sur I’utilisation des fertilisants peut accompagner 1’application de
I’éco-conditionnalité. Ainsi le respect de la Directive Nitrates® en France est un terrain d’essai
pour I’établissement de la conditionnalité procédurale. Son application est caractérisée par une

démarche de responsabilisation plutdt que de contrdle centralisé.

Apres désignation de zones vulnérables par département (dont le taux de nitrates dans 1’eau
dépasserait 50mg/l), un programme d’action obligatoire, prévu pour 4 ans et reconduit ensuite,
est mis en place. Le suivi-évaluation de chaque opération est confié aux Chambres
d’Agriculture. Pour mesurer I’évolution des pratiques agricoles, un échantillon d’exploitations
représentatif des systemes de productions dans les zones vulnérables est constitué (selon leur
orientation technique et économique, leur dimension et des indicateurs complémentaires

comme [’age du chef d’exploitation ou l’appartenance ou non a un réseau de conseils
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Encadre 4.3 :

Les actions volontaires des agriculteurs

Ferti-mieux : opération de conseii en fertilisation, Ferti-Mieux vise la matrise des risques de poilution azotée
tout en maintenant le revenu des exploitations agricoles. Ce projet s'emploie 4 faire évoiuer les pratiques des
conseillers et des agriculteurs afin d'atteindre F'objectif de protection de la ressource en eau, Le réseau concerme
actuellement 56 actions locaies sur environ 1,7 millions dhectares awaquelles adheérent prés de 30 000
agricuiteurs sur 44 déparements.

Phyto-mieux : opération de sensibilisation pour amédiorer les pratiques de protections des cultures. Elle fadére
Sous une bannigre commune les acteurs de la filiere phytosanitaire afin de rendre coherentes les
recommandations adressées aux expioitants. Phyto-mieux vaiorise égafement aupres du grand public les actions
de prevention qui témoignent de 'impiication de ta fifiere. Lors de la joumée nationale de 1998, 70 départements
ont organisé des stes de démonstration de bonnes pratiques (réglage de pulvérisateurs, raisonnement au
traitement...) accueillant pius de 20 000 visiteurs. Une nouvelle action nationale est prevue le 4 juin 1988
pendant la semaine de 'environnement.

Iri-miewx . lancée en 1997 par les ministéres de Agricuftre et de 'Environnement et les crganisafions
professionnelles agnicoles, Im-mieux s'inscrit dans la stratégie professionnelle  dlincitation aux actons
volontaires. Im-mieux vise la gestion quantitative de I'eau, témoignant de la dynamique locale des usagers et de
leur volonté de résoudre les problémes en commun. Action d'envergure nationale, Im-mieux s'appuie sur des
projets locaux dans des bassins versants,

Farre : le Forum de lagricuture raisonnée, respectueuse de l'envirennement (Farre) est une assodiation
interprofessionnelle qui a pour vocation la promotion de I'agriculture raisonnée et la valorisation de ceux qui la
pratiquent. Le réseau Farre compie aujourdui prés de 180 fermes de rencontre dans 30 dépariements. Les
fermes de rencontre du réseau Farre cuvrent leurs portes aux agriculteurs et aux représentants du monde non
agricole pour tmoigner sur leurs méthodes de production.

"Riviére ~ partage de l'eau’ : démarTe en 1893 en partenariat avec I'Assodiation des maires de France (AMF),
le projet "Riviere — partage de l'eau” appuie 'es actions de formation concertée ente les diférents acteurs a
lechelle d'un bassin versant : éius locaux, socioprofessionnels, usagers, representants de {'administration,
associations de protecton de la nature, pécheurs, industriels... Plus de 70 sessions de formaticn ont éte
réafisees dans des sites présentant des problématiques variges, Elles ont permis de regrouper des paricipants
d'horizons tres variés contribuant & améliorer les voies de diaiogue et de concertaion.

Pic-Agri : [association Pic-Agr, creée en 1991 par les organisations professionnnelles en parenariat avec les
preducteurs ef les distributeurs de phytosanitaires a pour objectif I'alimnation des produits phytosanitares non
utilisables. Cette opération a déja contribué 4 l'élimination de olus de 1000 tonnes de produits dans prés ge 30
départements. Pic-Agri souhaite promouveir 4 I'echelon national une destruction coilective et raisonnée des
produits non utiiisables contribuant ainsi 4 la protection de lenvironnement en miiieu rurai par une acton
concrete a caractére pedagegique,

Source : Actuagri, 21 05 99




techniques). Les modalités de I’échantillonnage sont discutées selon les spécificités de la zone
vulnérable. Les informations collectées sont simplifiées, les formulaires peu nombreux et il
¢tait fait en sorte que ’exploitant puisse aussi tirer profit personnellement de ces informations.
Deux catégories d’indicateurs ont été choisies : les indicateurs relatifs a la collecte, au
stockage et a la gestion des effluents d’élevage et ceux concernant le raisonnement de
fertilisation azotée. L’objectif du suivi-évaluation est une connaissance de 1’évolution des
pratiques agricoles dans leur globalité et non un contrdle individuel des exploitations de

I’échantillon.

Les Chambres d’Agriculture et les organisations professionnelles agricoles sont associées dans
’application de la directive par le biais des opérations volontaires et innovantes telles que
« Ferti-mieux » (Encadré 4.3). Ferti-mieux est une opération nationale de labélisation des
actions locales, destinées a engager progressivement les agriculteurs dans des pratiques plus
respectueuse de la qualité de I’eau (Encadré 4.4). La démarche est originale car elle repose sur
trois idées peu développées dans les opérations de développement jusqu’a maintenant : une
opération de conseil et de diffusion des résultats, visant a valoriser les références acquises (par
diminution des inefficacités liées a la surfertilisation), une responsabilisation des agriculteurs
(par incitation morale et non financiére) et une opération qui réunis tous les acteurs concernés
par la qualité de I’eau. En 1996, la revue « Chambre d’agriculture » montrent que les résultats
sont encourageants. Les cinquante-deux actions menées sur le territoire national témoignent de
Iefficacité de la méthode. « Répondant a un cahier des charges exigeant, les actions « ferti-
mieux » constituent une vitrine de démonstration et d’expérimentation pour la profession
agricole et pour I’administration. En effet, elles confirment qu’il est possible, par une politique
volontariste, d’associer agriculture compétitive et environnement. La voie réglementaire qui
s’appuie sur la contrainte n’est plus la voie unique dans ’objectif d’améliorer la qualité de

I’eau » (SEBILLOTE, dans « Chambre d’ Agriculture »,1996).

Ces expériences montrent que la conditionnalité environnementale des aides directes doit

inciter au respect de pratiques culturales et d’élevage, par « une obligation de moyens plus que

* Directive européenne n°91/676
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Encadre 4.4 :

Les actions pour limiter la pollution

Fixé par le groupe de travail départemental pour la zone vulnérable concernée, puis arrété par
le préfet, le contenu d’un programme d’action comporte :

» des mesures obligatoires :

> limitation des apports d’effluents d’¢levage (210 kg N/ha/an a I’issue du premier programme
d’action)

> stockage des effluents d’élevage

» respect des conditions d’épandage a proximité des eaux de surface, sur sols en forte pente. ..
» des mesures obligatoires a adapter localement :

» période d’épandage

> tenue de documents d’enregistrement des pratiques

» recherche d’un équilibre de fertilisation (pas de méthode imposée). 1l s’agit plus de
privilégier le raisonnement que de fixer des seuils d’apports maximaux

> raisonnement des apports sur cultures irriguées

> des mesures optionnelles (gestion adaptées des terres) :

» gestion de I’interculture

> gestion des assolements

» aménagements foncier (enherbement, maintien des haies...)

Source : Chambre d’agriculture, 1996




de résultats » (F. PAPY et A. TORRE, 1999). Les actions individuelles doivent relever d’une
obligation de moyen : ce que ’on attend d’une action appliquée a la parcelle (ou a
I’exploitation) ne peut se mesurer a la baisse de teneur en nitrate d’un captage. Par contre
Pefficacité de I’action collective se mesure par une obligation de résultat : c¢’est au niveau de
I’ensemble du bassin d’alimentation d’un captage que 1’on évalue la baisse de teneur en
nitrates, par exemple. La distinction parait importante et permet de s’interroger sur I’efficacité
des obligations individuelles de résultat a la parcelle. Les fuites de nitrates ne s’arrétent pas
aux clotures des champs. Bien sir il faut qu’un nombre suffisant d’acteurs individuels
souscrive a I’objectif commun. C’est pourquoi une opération « Ferti-mieux » ne peut étre
labélis€ée que si, dans le bassin d’alimentation de la ressource en eau, les agriculteurs

souscrivant au cahier des charges sont en nombre suffisant.

Compte tenu de I’enjeu actuellement posé par la maitrise des risques de pollution (nitrates,
phytosanitaires), il apparait souhaitable de conditionner des paiements compensatoires de la
SCOP (qui représentent les deux tiers des paiements directs aux exploitations agricoles) par la
prise en compte du principe de précaution, sous la forme d’un enregistrement pour chaque
exploitation (par parcelle) des apports de fertilisants (engrais, déjections animales, boues,
cte...) et des phytosanitaires. Ces cahiers d’enregistrement, contrélés par les Chambres
d’agriculture, pour une analyse par bassin versant constituent la base indispensable a une
action collective de maitrise efficace des risques de pollution. Le conditionnement
environnemental pourrait prendre la forme d’une modulation de 20% du montant des aides
SCOP dues, pour les exploitants n’ayant pas établi et communiqué a la Chambre d’agriculture
ce cahier de fertilisation. Dans les zones a risque environnemental fort, sur décision de la
CDOA, I’éco-conditionnalité pourrait aussi étre lie a la localisation des jachéres sur les
bassins versants pour piéger les phytosanitaires ou nitrates. Elle pourrait aussi étre dépendante

de la proportion de certaines cultures 4 risque (cf. mais ensilage) dans les zones sensibles.

Les op€rations volontaires représentent une innovation dans le domaine du développement
agricole pouvant servir de base pour d’autres types d’interventions. La communication entre
les partenaires est importante et la discussion des critéres a respecter est la « clé de volite » du

systeme.

94



c. La mise au point d’indicateurs agri-environnementaux

Les indicateurs environnementaux servent a transformer des données physiques et monétaires
relatives aux activités humaines et a la situation de 1’environnement en informations
quantitatives utiles a la prise de décision. Ces éléments sont nécessaires pour fixer des
objectifs et en assurer le suivi. En agriculture, « un contexte territorial d’indicateurs agri-
environnementaux approprié¢ peut étre fourni par la notion de « paysage », comprise comme
un espace cultivé, partiellement semi-naturel, dans lequel la production agricole prend place et
qui est caractérisé par la totalité de ses éléments biophysiques et culturaux » (CCE, 1999). La
mise au point d’indicateurs environnementaux implique une approche différenciée, qui refléte
la diversité des structures économiques selon les régions, la diversité des conditions naturelles
et les accords entre les acteurs de la zone concernée. La Commission européenne travaille
beaucoup sur la définition de ces indicateurs. Les Chambres d’agriculture et CDOA ont un
role de concertation particuliérement important pour définir les procédures & respecter pour

avoir droit a la totalité des aides.

Il existe ainsi des méthodes d’évaluation de la performance environnementale des
exploitations agricoles a partir de systéme de points. Par exemple, la méthode IDEA
(Indicateurs de durabilit¢ des exploitations agricoles) (Annexe 4.3) est proposée par la "cellule
indicateurs" de la DGER (Direction Générale de 1'Enseignement et de la Recherche du
ministére de l'agriculture et de la péche). A la recherche de critéres de durabilité, le groupe
s'est arrété sur une méthode inspirée du systeme des écopoints utilisé en Autriche par environ
600 agriculteurs dans le cadre des mesures agri-environnementales. Cette méthode propose
d’abord de définir des objectifs de durabilité, qui sont traduits en indicateurs facilement
quantifiables (et pondérés). I1 faut ensuite identifier des variables motrices : ce sont celles qui,
tout en permettant une efficacité technique et économique, orientent la marche vers
l'agriculture durable. Les itinéraires techniques et les pratiques sociales et territoriales de la
production sont finalement affectés d'unités de durabilité positives ou négatives et
proportionnelles aux impacts sur les différentes composantes environnementales et sociales du
milieu. Malgré des réserves théoriques portant sur le principe des points (possibilité de
compensation entre critéres, ¢’est-a-dire qu’une trés mauvaise valeur en pesticides peut étre

contrebalancée, dans la note globale, par une bonne valeur en écopoints pour la fertilisation
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azotée, par exemple), et le fait qu’il n’incite pas I’agriculteur a adopter une démarche globale,
ces systémes a points sont simples, lisibles, facilement gérables sur le plan administratif,

adaptables régionalement et évolutifs. Ils se sont avérés efficaces sur le plan environnemental

(GIRARDIN, 1997).

L’¢éco-conditionnalité des aides pourrait aussi étre I’occasion de favoriser les exploitations qui
souscrivent un « projet global de développement ». En France, dans le cadre de la nouvelle Loi
d’Orientation Agricole, le Contrat Territorial d’Exploitation (CTE) s’inscrit dans ces
préoccupations. Pour éviter la multiplication des cahiers des charges, un projet global au
niveau de I’exploitation et au niveau de territoire peut étre demandé a toutes les exploitations
qui prétendent a I’attribution d’aides liées a la gestion des marché agricoles. Le CTE doit
permettre d’établir un lien entre de développement économique des exploitations et la prise en
compte de I’environnement. Ce contrat constitue I’illustration concréte de I’idée d’un contrat
passé entre la profession agricole et la société. Il s’agit pour chaque exploitant d’établir un
projet qui puisse tenir compte a la fois a d’une logique socio-économique et d’une logique
environnementale. Le contrat est individuel mais doit s’inscrire dans une démarche collective ;
un projet de filiere, de territoire ou celui d’un groupe d’agriculteurs. Le maximum d’aides
europ€ennes pourrait transiter par ce contrat et la conditionnalité procédurale serait

I’obligation de souscrire un CTE.
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FEncadré 4.5 :

Comparaison des conditionnalités réglementaire et procédurale

La conditionnalité réglementaire La conditionnalité procédurale

»Basée sur les réglementions »Basée sur I’adhésion a des programmes
environnementales existantes d’action pour I’évolution des pratiques

~ Indicateurs centralisé ~Indicateurs localisés et négociés

~ Application rapide ~ Application plus longue

» Assurance de résultats » Assurance de moyens

» Approche arbitraire : risque d’abandon # Approche par négociation : plus durable
#Normes et critéres de distribution PAC # Criteres de distribution PAC sont
peuvent ne pas étre liés modifiés selon les objectifs

environnementaux : intégration compléte

de I"environnement et de I’agriculture

»Dimension environnementale respectée »Dimension environnementale seulement
s1 contrat collectifs ou chartes de filiére par

exemple




Conclusion partie 4 :

L’¢co-conditionnalité est un principe novateur et son mode d’application est débattu. D’une
part, parce que les indicateurs de risques environnementaux peuvent toujours étre contestés
(les dimensions de I’environnement dépassent la sphére humaine, en temps et en espace) et
d’autre part parce que la conditionnalité peut répondre a deux problématiques : faire respecter
les réglementations a I’aide d’outils économiques, ou bien provoquer une réelle prise de
conscience du nécessaire respect de I’environnement. L’encadré 4.5 rappéle les intéréts liés a
chaque proposition. Si la conditionnalité est réglementaire son efficacité dépendra des moyens
de la police de I’environnement. Son application peut étre rapide. si la conditionnalité est
procédurale, elle permettrait une intégration plus durable des politiques agricoles et
environnementales car elle est basée sur le changement des habitudes de production.
Recouplée a I’environnement, une partie des aides européennes rémunérerai ainsi la
multifonctionnalité de 1’agriculture. La conditionnalité procédurale prend en compte la
complexité des relations entre 1’agriculture et I’environnement naturel et social de I’exploitant.
Dans cette optique, les analyses institutionnelles de 1’économie de 1’environnement donnent
une explication théorique a I’instauration de 1’éco-conditionnalité des aides. Son application
est moins facile mais en conditionnant I’attribution des aides publiques 4 des obligations
définies en concertation avec la population locale, la politique agricole scellera les bases d’un
compromis durable entre les agriculteurs et leurs concitoyens.

La Commission européenne ne prévoit pas pour l'instant de réglement d’application pour
I’éco-conditionnalité des aides. Mais le dispositif d’application retenu par chaque Etat doit étre
en place et faire I’objet d’une notification au plus tard le ler janvier 2000. Quelque soit la
forme de conditionnalité choisie, sa mise en ceuvre impliquera un travail important sur les
indicateurs environnementaux et une évaluation environnementale préalable de I’'impact des
aides publiques. Il faut que les critéres de répartition des aides soient transparents et
compréhensibles par I’ensemble de la population. Cela facilitera 1’acceptabilité du principe

chez les agriculteurs.
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La discussion sur [’application de I’éco-conditionnalité ne doit pas occulter son caractere
partiel : elle ne concerne que les productions gérées par les OCM bovins viande, bovins lait et
céréales, qui ce ne sont pas obligatoirement les productions les plus polluantes. Ce principe
n’a pas pour vocation de régler ’ensemble des problémes environnementaux créés par
I’agriculture. Seule 1’action simultanée de toutes les mesures environnementales a la
dispositions des Etats peut étre efficace. En France, le dispositif « environnement » allie des
mesures réglementaires (application de la directive nitrates, misse en place de la loi sur I’eau,
application de I’article 3 de la PAC), des mesures financiéres et incitatives (Programmes de
Maitrise des Pollutions d’Origine Agricoles, mesures agri-environnementales) et des mesures
fondées sur le volontariat (Ferti-mieux et autres opérations de conseils). La mise sous
conditions environnementales des aides directes peut devenir un outil environnemental
supplémentaire, en sus des réglementations, « écotaxes » ou permis négociables et, a terme,
permettre la transition vers une expansion des « paiements verts », légitimant les soutiens

publics a I’agriculture.
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Conclusion générale

La production agricole s’accompagne trés souvent de productions jointes (notamment
environnementales) qui ont la particularité de ne pas étre prises en compte par le marché. Ces
coproduits peuvent avoir un impact positif pour la société comme I’occupation du territoire ou
négatif comme les différentes formes de pollutions (nitrates, produits phyto-sanitaires, etc...).
La Politique Agricole Commune, instaurée au début des années soixante dans un contexte
déficitaire, a conduit & une augmentation rapide des productions ainsi qu’a une intensification
et a une spécialisation croissantes des systémes de production. Ces évolutions se sont traduites
par un relatif désintérét des acteurs économiques a 1’égard des productions jointes et par le
développement de pollutions agricoles. Les outils d’inspiration classique utilisés par les
politiques environnementales et indépendants des régles de fonctionnement de la PAC se sont
avérés inefficaces au cours de ces trente dernieres années pour maitriser les nuisances

environnementales de 1’agriculture.

La réforme de la PAC de 1992, inspirée des recommandations de 1’Organisation Mondiale de
Commerce, repose sur une stratégie de type « double dividende » qui devait permettre
d’assurer la prise en compte de I’environnement par les nouveaux mécanismes de gestion des
marchés. La baisse des prix d’intervention (céréales et viande bovine) a été¢ compensée par
I’octroi de paiements compensatoires semi-découplées, et non pas totalement découplées
comme le préconisait la théorie classique. Le choix d’un découplage plus achevé aurait pu
permettre, selon cette théorie, de mieux prendre en considération les aspects
environnementaux. Si les instruments mis en place lors de cette réforme ont eu peu d’impacts
environnementaux en grandes cultures et dans le secteur laitier, il n’en va pas de méme pour
I’OCM viande bovine ou les seuils de chargement ont incité a un maintenir des niveaux faibles
d’intensification. Un plan d’accompagnement de la réforme de la PAC a conduit au
développement de mesures agri-environnementales (prime au maintien des troupeaux
d’élevage extensif) localisées pour ’essentiel dans les élevages des zones défavorisées. Ces
mesures agri-environnementales, qui rétribuent la production d’externalités positives,

représentent seulement 3% de 1’ensemble des aides directes versées a 1’agriculture francaise.
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La nouvelle réforme de la PAC décidée en mars 1999 (Agenda 2000) pour des raisons internes
et externes (futures négociations de I’'OMC, adhésion des PECO) poursuit la réforme de 1992,
Elle s’appuie de nouveau sur une baisse des prix d’intervention compensée partiellement par
des aides directes semi-découplées. En outre, elle offre la possibilité aux Etats membres
(subsidiarité), dans le cadre de I’article 3 des mesures horizontales, de réduire les paiements
compensatoires aux agriculteurs dont les pratiques agricoles ne sont pas conforment a certains
critéres environnementaux. Désormais, les outils environnementaux de la PAC comportent
trois volets : la réglementation environnementale (directives), la conditionnalité « positive »
des aides agri-environnementales (MAE) et la conditionnalité « négative » des paiements

compensatoires.

Les simulations d’Agenda 2000 montrent une baisse de revenu plus importante dans les
exploitations céréalicres que dans les exploitations productrices de viande bovine (notamment
extensives) ; les exploitations laitieres étant concernées par la réforme qu’a partir de 2005. La
réforme Agenda 2000 conduit a une hausse des aides directes liées aux OCM et a une
diminution du poids relatif des aides directes agri-environnementales, non revalorisées. Si les
productions animales bénéficient plus largement de la hausse des paiements compensatoires,
la hiérarchie des montants d’aides directes entre les exploitations agricoles frangaises
demeure. Dans le secteur de la viande bovine, le renforcement des contraintes pour I’octroi du
complément extensif est un facteur qui va dans le sens d’une meilleure prise en compte de
I’environnement. Dans le secteur laitier, la revalorisation de la prime sur les superficies de
mais ensilage et 1'instauration d’une prime basé sur le quota sont deux éléments qui
interrogent sur 1’orientation environnementale des décisions. Dans le secteur céréalier, les
dispositions environnementales sont peu perceptibles avant adoption des mesures horizontales.
La modification du plan de régionalisation des rendements de référence, entameée en France au
cours de la campagne 1999-2000 est une étape vers une plus grande déconnexion entre

rendement et indemnisation. Elle pourrait inciter a une certaine extensification.
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A ce jour, les propositions émises pour mettre en ceuvre la conditionnalité environnementale
des paiements compensatoires sont peu nombreuses du fait notamment de la difficulté de
parvenir a un consensus sur une liste d’indicateurs de risque environnemental. Deux
démarches sont actuellement discutées : 1’une, « réglementaire », propose d’utiliser la
conditionnalité comme un instrument économique au service des réglementations
environnementales existantes ; ’autre, « procédurale », propose que la conditionnalité soit un
outil incitatif aux changements de pratiques agricoles. La conditionnalité réglementaire
correspond a une application élargie et inverse du Principe Pollueur Payeur. Elle est basée sur
la définition de normes centralisées. C’est selon cette logique que le Ministre frangais de
I’agriculture a décid¢ de réserver le versement des aides majorées aux cultures irriguées pour
les seuls agriculteurs que respectent la police de ’eau. La conditionnalité environnementale
procédurale prend plus en compte les spécificité locales et ’avis des différents partenaires

pour inciter durablement une modification des pratiques agricoles.

La conditionnalité environnementale, telle qu’elle est proposée dans Agenda 2000, est
I’occasion, pour chaque agriculteur, de valoriser la multifonctionnalité de son activité et de
justifier, sur le long terme, une partie des soutiens publics pergus. Pour parvenir a sa mise en
application concrete, une approche contractuelle est pertinente car elle permet d’impliquer les
acteurs économiques dans le projet d’exploitation. Le contrat territorial d’exploitation (CTE)
de la Lo1 d’orientation agricole frangaise entre dans ce cadre. De maniére plus prospective, la
conditionnalité environnementale peut étre considérée comme une premiére étape vers la
conditionnalité de durabilité, intégrant, en plus, des aspects sociaux, territoriaux et de qualité

des produits.

I1 n’apparait pas, au niveau des principes, de contradiction essentielles entre le processus de
libéralisation des échanges agricoles, et ’existence de politiques nationales visant a favoriser
une agriculture multifonctionnelle. Les futures négociations de I’OMC, qui débuteront a
Seattle a la fin de I’année 1999, ne manqueront pas de poser la question du transfert progressif
des aides directes de la PAC actuellement localisées dans la « boite bleue » (avec une clause
de paix jusqu’en 2003) vers la « boite verte ». Les discussions actuellement engagées entre les
Etats membres et au sein des organisations agricoles seront déterminantes quant aux choix qui

seront pris pour assurer une nouvelle légitimation du soutien public & I’agriculture.
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BIMA :
CCE 5
CDOA :
CEE:
CM :
Cm:
CmP :
CmsS :

CNASEA :

CTE :
FEOGA :
ICHN :
IDEA :
IFEN :
INRA :
ISARA :

LERECE =

MAE :
MATE :
OCDE:
OCM :
OGAF :
OGM :
OMC :
PAC:
PDD:
PMTVA :
PPP :
PSBM :
RICA :
SAU :
SCOP :
BTH :
UE :
USDA :
WCED :

Liste des sigles utilisés

Bulletin d’information du ministére de 1’agriculture
Communication de la commission européenne

Chambre départementale d’orientation agricole
Communauté économique européenne

Colit moyen

Colit marginal

Colit marginal privé

Colt marginal social

Centre national d’aménagement des structures d’exploitations agricoles
Contrat territorial d’exploitation

Fonds européen d’orientation et de garantie agricoles
Indemnité compensatoire de handicaps naturels

Indicateurs de durabilité des exploitations agricoles

Institut frangais de [’environnement

Institut national de la recherche agronomique

Institut Supérieur d’ Agriculture Rhone-Alpes

Laboratoire d’études et de recherches économiques
Mesures agri-environnementales

Ministere de I’aménagement du territoire et de I’environnement
Organisation de coopération et de développement économiques
Organisation commune des marchés

Opérations groupées d’aménagement foncier

Organismes génétiquement manipulé

Organisation mondiale du commerce

Politique agricole commune

Plans de développement durables

Prime au maintien du troupeau de vaches allaitantes
Principe pollueur-payeur

Prime spéciale au bovins méles

Réseau d’information comptable agricole

Surface agricole utile

Superficie en céréales et oleo-protéagineux

Surface toujours en herbe

Union européenne

United state department of agriculture

World Commission on Environnement and Developpement
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Annexe 1.1 :

Les mesures agri-environnementales

La prime au maintien des systéme d’élevages extensifs est sur le plan budgétaire la MAE la

plus importante. Destinée a encourager la désintensification de la production animale, le
maintien des surfaces en herbe et I’entretien des prairies par les agriculteurs, cette mesure fait
I’objet d’un contrat entre 1’agriculteur et la collectivité publique. Pour prétendre a cette prime,
le taux de chargement de I’exploitation doit étre inférieur & 1 UGB par hectare de superficie
fourragére principale (SFP) ou 1,4 UGB par hectare dans le cas ou la surface de prairies
couvre plus de 75% de la SAU. En 1995, le montant unitaire de la prime s’éléve a 300 F par
hectare avec un plafond fixé a 100 hectares par exploitant.

Les plans de développement durable sont assimilés a une mesure agri-environnementale gérée

au niveau national. Ici, c’est 'exploitation qui fait I’objet d’un contrat. Les PDD visent a
intégrer les données environnementales dans le systéme de production de 1’exploitation, en
s’appuyant sur les objectifs propres a chaque exploitant. Leur but est double :

- d’une part, assurer, par un ensemble d’aides et d’outils techniques, la pérennité de
I’exploitation dans un contexte de développement durable ;

- d’autre part, de restituer a I’agriculteur son réle de gestionnaire autonome de I’espace rural
non boisé.

Cette démarche se rapproche de celle des plans de modernisation et d’investissement et
s’oppose a la rémunération pour services environnementaux instituée de fait par les
programmes locaux (PELLEGRINI, 1996). L’objectif est d’explorer les conditions de
rentabilité durable sans modification substantielle du cadre économique et réglementaire. Les
aides financiéres sollicitées ont en général déclenché une dynamique de changement au niveau
de la conduite de I’exploitation. « A posteriori, elles ne sont qu’une incitation, 1’équilibre
économique étant obtenu sans elles » (PUJOL, DRON, 1998). En somme, ’originalité
fondamentale de la démarche PDD est qu’il n’existe plus de dichotomie entre 1’économie de
’exploitation d’une part et I’environnement, d’autre part.

Les programmes zonaux font I’objet de cahiers des charges types et comprennent 5 catégories

de mesures. Les opérations locales suivent des cahiers des charges spécifiques et poursuivent
un double objectif : Adaptation des pratiques agricoles aux biotopes sensibles et rares et
gestion de zones de production trés extensives, fragilisées par la déprise agricole ou menacées
par des risques naturels. En 1996, la Commission européennes a approuvé, sur proposition
frangaise, 24 de ces programmes régionaux (BERTHELOT et al., 1999).




Annexe 1.2 :

Principaux ¢léments de la réforme de ’OCM bovins viande

p europeenne) :

PMTVA

Acces possible aux
génisses pour 20%
du quota
Seuil des 120 000 kg
de lait supprimé
Réduction référence
France de 2.7%

1999 Deécision 2000 ‘F 2001 i 2011?. :
| | 2t au-deia
18.24 F/kg R3 - Baisse de 20% 17,02 F/kg R3 15,81 F/kg 15.03 F/kg =
P Premier niveau de 103% du prix de I
soutien des prix intervention intervention intervention base ‘
(par adjudication) |- Stockage privé 4 (par (par -
R partir de 2002 adjudication) adjudication) | STOCKageprivé
(ou « déciaration |
de Berlin») |
|
[ Deuxiéme niveau 13.67 F/kg Intervention 12.76 F/kg R3 11,86 Frkg 1023 Flkg |
de soutien des publique en (non limité) (non limité) (par '
X prix Filet de sécurité « filet de sécurité » adjudication)
i Facteur de densité de
| Prime 2 la vache 1449 € 2 UGB/ha SFP 163 € 182 € 200 €
! allaitante (part (950 B) (pas de changement) {1069 F) (1194 F) {1312 F)

R Prim:? vagche jusqu'a un maximum A décider par . . = 5
allaltgnte de 30.19 € (198 F) chaque pays Jusqu’a un maximum de 50 € (328 F)
part nationale
Prime au bovin 135 € Acces a 9 mois 160 € 185 € 210 €
male non castré : (886 F) Facteur de densité de (1050 F) (1214 F) (13738 F)
I PSBM 2 UGB/ha SFP
{pas de changement) )
Prime au bovin 1x108.7 1 primes a partir de 9 2x122¢€ 2x136¢€ i Ix150€
mdle castreé 2713 E) et 21 mois (2x 800 F) 2x892 5 3 (2x984 F)
PSBM Facteur de densité de I
2 UGB/ha SFP
(pas de changement)
Complément Nouveau calcul du |
extensif Moins de « chargement i
M | (chargementsur |1 UGB/ha (ancien extensif » ! Moins de
surfaces caicul) Tous les animaux 1.4 UGB/ha
fourrageres = 352€(341 F) présents Moins de 1.6 UGB/ha =66 € (433 F) | =80 € (525 F)
autres que mais et - 0,6 UGB par bovin
céréales) Entre | et de 6 2 24 mois Entre 1.6 et 2 UGB/ha = 33 € (216 F) | Entre 1.4 et
1.4 UGB/ha (ancien -1 UGB par bovin de 1.8 UGB/ha
caleul) plus de 24 mois = 40 € (262 F)
E| = 36€(236 F) -0,15UGB
bovin/caprin
primable
Prime a - Animaux de plus de 7€ 33€ 80 €
I’abattage 8 mois (177 F) (348 F) (525 F)
« Bovins aduites »
Prime a - Animaux entre 17 € 33€ 50 €
5 I’abattage 1 et 7 mois (112 F) (216 B (328 F)
« Veaux » (< 160 keg)
A affecter au choix
Enveloppe - de I’état membre sur 3LL1IME 623 M€ 934ME
nationale viande certaines catégories (204 M F) (409 M F) (6I3M P)
France d’animaux
ou & la STH |

Source : reglements communautaires du Conseil
(Montants en francs convertis sur la base 1 € = 6,55957 F et arrondis)

Source : Le dossier économique de |’élevage, 1999




Annexe .3 :

Le plan de régionalisation

La situation actuelle, récolte 1999

La France a établi deux plans de régionalisation : I'un pour les céréales et protéagineux, 'autre pour les oléagineux.
Li¢laboration de ces plans repose sur les principes suivants.

En céréales-protéagineux :

- départementalisation des rendements de référence (a l'exception de dix départements qui ont défini des sous-régions:
so1t. au total. 107 zones de rendements ;

pérequation nationale : ies rendements de référence departementaux sont pondéres a 30 % par le rendement national ;

responsabilisation de I'échelon départemental quant aux possit
zarion. Ainsi :

lités de distinguer des rendements mais evou irr-
* quarante-huit départements définissent des rendements secs et irrigues différents.

' . . . 5 b 1 . 5 . ¥; W % . e
- douze départements ont séparé le mais dont huit ont choisi de separer mais sec et mais irrigue.
- cae .
En oiéagineux :
- deux zones de rendement de reférence avee distinction 50ja sec et irrigué :
- perequation nationale. ies rendements de chaque zone sont pondérés a 1’3 par le rendement national.

L'avenir du plan de régionaiisaiion : des incertitudes

Limpacrt de la réforme
Les propositions

reciementaires sont identiques aux reglements actuellement on vizueur pour ¢
poration des plans de regionalisation avec. en particuiier

:ui concerne |

- Uvoligation d'établir ies rendements de reférence sur des movennes historiques .

possibilite de distinguer des rendements secs et irrigués et/ou mais et autre

es céreaies :
- L possibilité de distinguer des sous-regions ien France. les departements; et d'établir un sv
entre rendement nationai et rendement des sous-regions ‘en France. pondération a 30 7 1.

Lactuel plan de régionaiisation cereales/protéagineux est donc vraisemblablement compatibie avec le nouveau regle-
ment.

Tourefois. les modalités de calcul des paiements au titre du gel ont change icf. textel. A priori, les rendements jachers
caleulés dans l'actuel plan de regionalisation a partr du rendement moyen toutes cereaies. queile que soit I'option
-nosie par les départements (différenciation sec-irrigué-mais). ne seront plus applicables.

A partwr de la campagne 2000/2001. ce sont les rendements toutes céréales ou céréaies seches ou autres cereajes ou

autres céreales seches (selon les choix retenus par les départements) qui devraient &tre utilises pour déterminer le
paiement jachére.

Les possibilités de maintenir un plan oléagineux sont plus incertaines. En effer. aucune disposition dans le projet de
regiement (ni d'ailleurs dans le réglement actuel) ne permet d’établir un zonage différent pour un type de culturs.
comme cest le cas actuellement pour les oléagineux en France. Dans le reglement actuei, deux siéments peuvent jus-
tfier le fait que le plan spécifique oléagineux ait été tolére par la Commission :

- la possibilité offerte aux Etats-membres d'utiliser les rendements historiques oléagineux piutdt que cersales pour le
calcui des compensartions (cette possibilité n'est pas utilisée en France) 3

- le niveau du paiement compensatoire différent pour les oléagineux.
A partir de la campagne 2002/2003. ces deux éléments n'existeront plus.
La France a néanmoins obtenu que. pendant la phase transitoire 2000/2002, le principe du pian de régionaiisation

oléagineux puisse étre maintenu.

Le débat national

A lissue de la concertation qui a conduit 4 la modification du plan de régionalisation pour la récolte 1999, le minis-
tére de U'Agricuiture avait indigué qu'un rapport serait établi 4 la fin de la premiére année d’application et les mesures

qu’il conviendra de prendre pour poursuivre dans cette voie (modification du plan...) seront examinées en tenant
compte des résultats des négociations sur la réforme de la PAC.

Les marges de manceuvre portent sur : le niveau national de la perequation, I'instauration d

un rendement unigue et
les modalités de la distinction seciirrigue.

Source : Chambre d’agriculture n°877-878, 1999




Annexe 3.1 :
hypothéses des simulations 4 horizon 2005-2006

La simulation des baisses des prix d’intervention
Les variations de prix sont appliquées au produit brut : ventes + autoconsommations + variations de stocks -
achats

» -15% en céréales (y compris le blé dur)

» -20% en viande bovine

» -15% sur le lait
La baisse du prix des céréales est supposée entrainer une réduction du prix des protéagineux de —7,5% et une
réduction du colit en aliments concentrés achetés pour bovins de 5%. Pour les oléagineux, le prix de marché est
supposé constant.

La jachére obligatoire est portée a 10%

Cette hausse n’est pas appliquée dans les exploitations ayant, du fait d’une proportion importante de gel
volontaire, un taux de jachére déja supérieur a 10% en 1997.

La hausse du taux de jachére entraine une réduction des productions de céréales (y compris de blé dur),
d’oléagineux et de protéagineux (au prorata des superficies observées en 1997), mais ne modifie pas les
superficies de mais fourrage jugées indispensables a I’équilibre fourrager de I’exploitation.

Cette progression du taux de jachére conduit également a une réduction des charges culturales (semences,
engrais, phytosanitaires), de carburant et de travaux pour cultures (récolte).

La variation des aides directes dans le secteur végétal

» Aides sur les superficies de céréales : + 16,6% soit 63 Euros par tonne sur la base des rendements de référence
actuels. La modification du plan de régionalisation des rendements de référence n’est pas prise en compte dans ce
travail.

» Aides sur les superficies d’oléagineux : —18,1% soit 63 Euros par tonne

» Alides sur les superficies de protéagineux : —11,5% soit 69,5 Euros par tonne

» Aides sur les superficies de jacheres : —8,7% soit 63 Euros par hectare

La revalorisation des aides directes dans le secteur de I’élevage bovin
» PMTVA : +55 Euros par vache allaitante primable soit 200 Euros. Le complément national pour les vaches
allaitantes est maintenu & son niveau 1997 (30 Euros pour les quarante premiéres vaches allaitantes et 6 Euros
pour les suivantes). La possibilité d’une hausse de ce dernier jusqu’a 50 Euros n’a pas été prise en compte pour le
moment, méme si le cadre juridique européen offre désormais cette possibilité aux Etats membres. Le seuil de
120 000 kg de lait a partir duquel les exploitations ne peuvent plus prétendre aux primes vaches allaitantes est
supprimé. Néanmoins, les vaches allaitantes de ces élevages ne bénéficient pas, dans les simulations, des primes
car cette ¢ligibilité risque d’entrer en vigueur que progressivement sur la base des disponibilités de la réserve
nationale.
> PSBM : +75 Euros pour les taurillons primés une seule fois a I’4ge de 9 mois soit 210 Euros

+41 Euros pour les beeufs primés a deux reprises a ’dge de 9 mois et 21 mois soit 150 Euros
» Complément extensif : L’ensemble des animaux présents sont pris en considération. Le complément extensif
est de 80 Euros par téte dans les exploitations ayant un chargement inférieur a 1,4 et de 40 Euros lorsque le
chargement est compris entre 1.4 et 1,8.
» Prime a I’abattage : 80 Euros pour les taureaux, les beeufs, les vaches allaitantes, les vaches laitiéres et les
geénisses (a partir de huit mois pour toutes ces catégories d’animaux) et de 50 Euros pour les veaux (de plus de |
mois et de moins de 7 mois et d’un poids de carcasse inférieur a 160 Kg).

e




Annexe 3.1 (suite) :

hypotheéses des simulations a horizon 2005-2006

Ne disposant dans le RICA que des informations sur les animaux vendus en tétes et non pas sur les animaux
réellement destinés a |’abattage, des hypothéses ont été prises pour I’évaluation des animaux éligibles a la prime :
Pour la catégorie des animaux madles de 1 a 2 ans, les animaux vendus en téte des exploitations regroupées dans
les systeémes naisseur de broutards ne bénéficient pas de la prime car il s’agit essentiellement de la
commercialisation d’animaux vivants a destination de I'ltalie et de I’Espagne. Les hypothéses retenues
conduisent globalement & un nombre d’animaux abattus proches des statistiques officielles pour les gros bovins,

la situation est moins précise pour les veaux ot le RICA semble étre moins représentatif. .../...

*Enveloppe nationale : (93,4 millions d’Euros pour la France. Les modalités nationales de répartition de ces
fonds de flexibilité ne sont pas encore connues, aussi nous proposons dans le cadre de ce travail d’affecter ces
crédits en complément a la prime a ["abattage (ce qui correspond a une revalorisation de 24 Euros par animal
abattu, la prime a I’abattage passant ainsi de 80 a 104 Euros).

La variation des aides directes dans le secteur laitier

> Aide attribuée en fonction du quota (17,24 Euros par tonnes, soit 11,3 centimes par litre)

> Fonds de flexibilité (187.9 millions d’Euros en France) : + 5,1 centimes par litre de lait

> Primes a I’abattage : 80 Euros par animal

% Les animaux présents sur ’exploitations bénéficient d’une partie des fonds de flexibilité de ’OCM viande
distribués via un complément de prime a I’abattage.

Pour tenir compte de la hausse envisagée de quota (1,5% en France), le produit brut lait est revalorisé de 1,5%
pour toutes les exploitations laiti¢res sans distinction entre les zones de plaine et de montagne. Cette hausse se
traduit par une augmentation des charges correspondant pour chaque exploitation a 40% de la revalorisation en
valeur des produits.

Les mesures horizontales
A ce stade, les simulations ne prennent pas en compte d’hypothéses de modulation des aides directes comme le

prévoit les articles 3,4 et 5 du réglement horizontal (leur mode d'application ne sont pas encore définis).

Source : INRA Nantes - LERECO
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Annexe 4.1 (suite) :
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Annexe 4.1 (suite) :

Les propositions du MATE pour ’application de la conditionnalité environnementale

.r

des aides liées a la gestion des OCM
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Annexe 4.2 :

L'AGRICULTURE SE PRECISE

Avec la conférence du 3 mars « Uenjeu francais

de I"agricuiture de précision », I'Inra, le rugosité et le profil du soi, déterminer {a qualité
Cemagref et I'ITCF ont choisi de présenter les de la recoite, désherber par un systeme de vision
technologies, nouvelles, qui visent tant électrique...

{'optimisatio des productions végétaies, que la
limitation de leurs impacts sur I"environnement. A
la question « qu'est ce que I'agriculture de
précision 7 », lean Boiffin, directeur scientifique
a 'lnra, répond : « C’est "adjonction aux
pratigues agricoles de technologies (optique,
micro-onde, électrique; infrarouge,
informatique...}, d’équipements, de systémes de
localisation, d’informatique embarquée, de
controle automatique. Elle ouvre ia possibiiité de
moduler les imterventions culturales.—semis,
fertilisation, désherbage; irrigatiom, traitememnt
phytosanitaire; travail du sol —emn fonction de ia
vaniabilité imtraparcellaire ». « [’agriculture de
précision, est une variante de I"agricufture
raisonnée; on ne-fait pas fa méme chose d’une
parcelle a I’autre;- ni & I'imtérienr d’une méme
parcelle-». Lune des. perspectives ouvertes, est la
possibilité d’établir des-cartes de rendements (30
capteurs de rendements coupiés: avec.un-
systéme: GPS.en France; 20000 aux Etats-Unis)..
Il en existe: hiem d’autres:: ajuster I fertilisation
azotée; établir la:cartographie des teneurs en
phosphore; caractériser les stocks d’eau dans les.

parcelles, mesurer |a fertilite, "humidite, la

Par dela son intérét économique (encore iimité],
I"agricutture de précision fait "unanimité sur ses
atouts en faveur de ["environnement. Le bénéfice
d’une meiileure connaissance de I"exploitation,
ou encore la possibilité de labeiliser les bonnes
pratiques, ont également été soulignés.

Source : BIMA N°1478, avril 99




Annexe 4.3 :

La méthode IDEA (Indicateurs de durabilité des exploitations agricoles)

Fchelle de durabilité agroécologique

Indicateurs Objectlfs Medalités de détermination amplcude
1 Diversité animale BlO a) Par espéce présente 12
COH Avec RS = de 0
b) Par race supplémentaire (RS) £ (Nb races - Nb especes) A48
si fonction ¢conomique
2 Diversité des cultures | B1IO n) Par espice cultivée 1
annuelles et COH Avec V8= de-2
temporaires SOL | b) Par variété supplémentaire (VS) :% (Nb variétés - Nb espdces) i
c) déduire -3 de la valeur de l'indicateur les prairies temporaires (y
st absence de i€égumineuses dans compris les mélanges complexes) | +8
'assolement de moins de 5 ans, comptent pour
] espéce
3 Diversité des cultures { BIO 1) Prairie permanente — Si valorisarion par pdturage ou
pérennes COH ou PTdeplusde Sans : 2 fauche de0
SOL | b) Arboriculture : par espéce | i
si fonction économique +8
¢) Cultures associfes sous verger : | ex: Arbo ou viti enherbéd = 2
4 Valorisation des
races régionales COH | a) Par race | Si de0
dans leur région BIO Sonction 1
d’origine ou races & b) Par variété ou espice rare fconomique ou patrimoniale +3
faible effectif, et/ou selon liste locale s 1
cultures d'espices
rares
5 Zone de régulation BI1O Surface cumulée = 1% de la SAU: 1
tcologique PAY 2% $2 un arbre isolé = | are, de 0
COH 1% e | haie, lisidre,= 10 m x Longueur A
H,0 bande enherbée = largeur x L, +8
BIB etc..limjté & 8
SOL
6 Zane humide ou H,0 n) Par point d’eau, zone humide  : 1
aquatigue BIO b) Prairies permanentes sur zones ~ — Si non drainées ou amendées de @
PAY inondables 2 A
c) Fossés aclifs 2 6
7 Actions en faveur du |PAY | Sirespect d'un cahier des charges :2 ex: Art. 21, MAE, de-2
patrimoine naturel | QLY | 51 non respect en zone £ligible 12 A+2
8 Autonomie des COH | Production autonome (PA) = Produits animaux (en franes) =
productions animales | H,0 i i . produit brut - achat d'animaux de-2
RNR produits animaux (hors primes)
ETH Intrants (en francs) = aliments du A
QLp PAS4O% -2 bétail achetés + intrants des
40250 % : 0 cultures fourragéres + frais +8
50260% : 2 d'élevage.
60470% : 4 : X
T0A80 % 6 Si présence d'un atelier en
>80 8 intégration, déduire 2 points de la

valeur de l'indicateur

Source : VILAIN, BRIEL, 1999




Echelle de durabilité agrocécologique

tchelle de durabilité agroécologique

Indicateurs Objectins Modalités de déiermination amplitude

9 Chargement H,0 8) < 0,6 UGB/ha SFP :0

SOL | b) compriscntre 0,6 ¢t 1 UGB/ : 4 de -4
COH | c) compris entre 1 et 1,4 UGB/ha 12 A
QLV | d) compris entre 1,4 et 2 UGB/Ma :0 Pour herbivores seulement +4
¢) compris entre 2 ¢t 3 UGB/ha 12
f) >3 UGB/ha SFP -4 (adaptation locale)

10 Parcours nen 0
mécanisables, PAY | Siplturage 52 il ou
alpages BIO 2

11 | Gestlon des surfaces |SOL | a) Non protection des berges de rividre: -1
fourragires H;0 b) Forét ou vergers phturés : 1

PAY | c)Fauche + PAture 12 Sur au moins Vi des surfaces de
BIO  |d) Prairie permanente fourragdres (déprimage compris) -3
coH > 30 % de Ia SAU 14 A
QLP ) Surface mals ensilage: +7

* < |5% delaSFP u2

s comprise entre 15¢t30% : 0

® > 30 % do la SFP 1-2

f) Prairies temporaires > 15 % SFP : 2

12 Traitement des H;0, |a) Utlisation de lisier 1-3 = | Comme effluent principal

effluents QLV  |b) Compost :2 de -6
RNR  |c) Lagunage, oxygénatlon des lisiers, A
AIR liti2res biomalfirisées 12 Concerne les élevages relevant de +3
d) Redevance pollution 1.3 —» | lamire aux normes ¢ gul n'ont pas
. . effectud les travaux
13 [ Bien-Etre animal BIB #) Tous les phturages protégés (ombre,
QLp abris, sbreuvoirs..) 1 51 présence d'un atelier hors de -4
QLV | b) Production plein air ou normes: - 3 A
ETH semi plein air + 2 par atelier +6
¢) Zéro-pturage ou
atelier en claustration  : -1 par atelier
14 | Assolement COH | Aucune culture supéricure & 5i plus de 20 % de
SOL |20 % de la surface assolable  : 8 In surface assoléc de -2
BIO 25 % 17 en mixité intraparcellaire : +2
PAY l30% :6 3
5% 14 (ex ; vesce-avoine, iriticale-pois,
40 % 12 prairies temporalres & flore +8
45 % -0 complexe...)
50 % :-2
15 Dimension des SOL 8) Aucune “unité spatiale de méme
parcelles BIO culture” de dimension supéreure A : Sauf prairies naturelies, de 0
COH |gha:s 12ha: 4 parcours et alpages A
PAY 19pa:7 13ha: 3 +8
HO  |10ha:6 14ha: 2
Ilha:5 15ha; 1
16 Protection des sols SOL a) Dispositifs anti-érosion 12 3 |ex: vigne ou verger enherbés,
RNR [ b) Non-labour sur 30 % surf assolée : 2 bandes enherbées de 4
BIO ¢) Brllage des pailles -4 perpendiculaires A la pente... A
H,0 +B
d) Sols nus < 20% 14
Sols nus entre 20 et 50 % 12—y |quelle que solt la période de ;

l'année

Indicateurs Objoctifs Modalltés de détermination Boriict
17 [Fertllisation H;0 ) Bilan apparent : S40kg N : 42
RNR compris entre 40 et 60kg : 0 — | Voir les valeurs du bilan apparent
AIR entre 60 et 80kg :-2 emanyexe de -8
QLp 280kgN  :-6 L
SOL +2
b) P minéeal > 50 U/ ha SAU fan ;.1 —» |  Enmoyenne sut deux ans et
¢) K minéral > 50 U/ ha SAU fan : -1 - sauf analysé < aux reulls
18 Efficacité technlco- | RNR ECV=_Produyits végétaux - Intrants
économigque des H;0 Intrants Avec: ¢ :
cultures de vente QLP BECV<! ;0 ° Produits = ventes (ho de D
(ECV) 1< ECY< 15 :1 subventions) A
1.5 < BCV <2 :2 et Intrants = achats engrais, 48
2<ECY <25 :3 semences, phytos, colt de I'eau
25 <BCV <3 :4 ...des cultures de venie
3 <ECV <35 :5
35<BCV <4 :6
ECV >4 :8
19 | Pesticides BIO  |Pression polluante (PP) - Surface développée :
1,0 PP = Surface développée un ha traité n fois = n ha de
SOL Surface nssolée etun ha (raité A < W dose -10
AIR  |a)PP<2: O homologuée = ¥ ha ]
QLY PP compris entre 2 et 4 o | Ud type de produit = fongicide ou +2
QLP entre 4 et 6 : -2 Insecticide ou herbicide ot
COH entre 6 et 8 i -3 régulateur.
elc..limité -8 |- Le mélange de 2 types de
b) Réglage du pulvérisateur par prodults compte pour 2
organisme agréé  :1 traitements. Exemple :
régulateurtherbicidé=2 ha
c) Lutte biologique H | - Tralternenl des semences ot
d) Utilisation locallsé dans [a ligne de semis =
de produits T (toxique) 3 Y4 ha par lype
ou T+ (tr2s toxique) :-8 (ex: Insecticlde +fongicide = I ha)
€) Désherbage prairies naturelles ;-2
20 | Irrigation RNR | Siirrigation
H,0 sur moins de 1/3 de la SAU 1-2 Sauf goutte A goutts et maralchage | de-6
QLY  |sur 1/3>SAU>23 -4 ' N
>3 i-6 [1]
21 Dépendance RNR [BEFHS 7?7 =17 : EFH = Equivalent floulha=
énergétique COH  [b) séchage en crib 5| X (fioul + N + KWH] de
AR |c) séchage en grange solaire i 35x SAU -l
d) sutre récupération chaleur Y | ' ]
e) éollenne 1 avec: 1 L floul = 35 MI +5
1) blocarburant i1 | unlté d'azote = 49 MI
) inrigation -1 1 KWH=3,6 MJ
COH : Cohérence AIR : Air SOL : Protection des sols

QLP : Qualité des produits

BIO : Biodiversité
EIH : Ethique

RNR : Ressources non renouvelables

H20 : Eau
PAY : Paysage

QLV : Qualité de vie
BIE : Bien-8tre animal

L]

Sowrce - Ministtre de UAgriculture et de la Péche (DGER)




Echelle de durabilité socioter

ritoriale

fichelle de durabilité socioterritoriale

Indicateurs bl Modalités de détermination splituda
Quelité des aliments | QLP Signes de qualité R
BIB *  Agriculture blologique :5 slengagement contractuel de
BIO |« AOC,IGP 13 A8
CIT I
Valorisation par ETH |0.25 point par % de venle en filltres filidre courte: vente directe ou |
filitres courtes COH | courtes dans le produit tolal intermédiaire maximum de 0
CIT ' ~ | axl0
Services, plurdactivité [CIT | -Services marchands T
* |ETH |rendus au lerritoire 12 de 0
COH | -sccueil, ghte v hiB
-ferme pédagogique t 2
-pratlque d'insertion ou d'expérimentations
sociales Hi S - -
Valorlsation du PAY | Nombre de jours afTectés A I'amélioration 1% polnt par four T
patrimolne hitl ETH | du patrimoine bAtl ou & 'entretien des de -2
CON | abords de l'exploitation : -1 par bitiment abandonné A4S
QLY
DVH
Quverture de PAY | -Dispositifs de cltures passanies : |
I'espace aux antres  |ETH  |-Entretien des chemins |
utlllsaleurs COH | -Entretlen des haies t
QLV | -Bandes foralei en bordure
cr de champs i
-Aménagement paysagé des surfaces Exemple: décalage de quelques de 0
cullivées 11 =4 |méires des rangées de mals ou des A45
-Circulation plantations de résineux bordant les
VTT, chevaux, randonneurs... | chemins ruraux
efc..,
Solidaril€ planétaire |COH | % de surface importée/SAU Surface importée : 4 { daliments du
ETH |e de0OA5% 15 bétail concentrd acheté = 1 ha
DVH |eo deShI0% ] &quivalent
s de l10320% ] exemple, tourteaur, granulds... de -10
« de20230% 14 LR
o de30A40% :-6
clc..
Contribution & EMP Contribution & I'emploi: Equivelence PAD (Projet Agticole
I'emplol CiT CE = Réel exploitation Départemental) :
ETH PAD | ha SCOP =7 PCO de -3
« CBE<09 L5 =1PMIVA ... A
« 09 <CE<Il :0 +3
s CE211 ] selon grille départementale

Sowrce : Ministére de I'Agricudnue et e la Péche (DGER)

Indlcateurs Objectife Modalltés de détermination . ampliteds
8 |Tmplication socinle CIT | 1 point par structures assoclatives et/ou y compris membres de
o ETHIL | élcctives non professionnelles la famille uﬂm
COH _, .
DVH v k
9 | Formatlon COIl |- % polnt par nambre de Jours de o '
QLV | formation continue annuelle — | plafonné & 5 palnts _ M_Mm
DVH |-Accuell de staglaires 13 _ i ;
-Accueil de groupes :1 i : |
10 Travall collectll CIT |Cums, cercle de machines, ; R LY RO “
QLV |GIB 22 : el
DVH | Entraide 4 10 }fan &2 e I | n_ .
Banque de travail 2 ! b4 n_
Oroupement d'employeurs  : 4 _ i
i
17 | intensiié de travall | COH |10 - (3 nombre de jours/an ob L E
QLY | lagriculteur se sent surchargé) A dire d'agrictlteur ) de0
EMP , o i+lo
17 de LY to-estimation de 0 & 10 (31 confoint on n.EnnEu. retenir
Ll i WE_ i o plus mauvalsé estimatlon) deD
: . b410
n de-540
t LV |sulo-estimationde -520 W - - sentitent disolemtént 540
ol i g - gdographiqué, Soclal clilirel.
1.V | Prévision de transmission: e ! [
e m?:. oul: 0 ¥ 1 4 dire dagriculteric i ou _
f non ;-3 5.
! i |
: ' _ i
DVL : Développement local EMP : Emplol , .
QLV : Qualité do vie DVH : Développement humain . !
QLP : Qualité des produits ETH ! Ethiqué ; TR ;
H PAY : Paysage ! [ . : :
SR Adepicti 4 lale, conscience tollective, Hod '

ADA : Adaplahilité

CIT : Ciloyenneté (pestinence soc

gaspillage du travall soclal, solidarité)

Source : Ministére de I Agriculture et de la Péche (DGER)




Iichelle de durabilité économigue

Indicateurs Objectins Modalliés de détermination amglituda
1 Autonomle financiire | ADA | Dépendance fInancitre: Inclure les annuités privées dansle .
COH DI = Annuli¢a calenl
QLvV BBR
DF $20% 110
20< DF< 25% :8 de 0
25<DF<30% :6 b410
J0<DF<35% 4
35<DF<40% 12
DF>40% :0
2 | Viabilité économique | ADA Viabllité économique BF = Desoins de financement =
coH Ve= EBB-BF (¥4 amortissements)
QLV UTH + (L rnnulités)
Ve < 70 KP :0 ,A_H_au
“MQAHﬂM.““wc_nM—q wc Mayenne des trols dernires années
3 | Transmdssibilité ADA e B
rans e
ki oA T= Hwna\_.n__ﬂ_ Capltal: hars foncier
QLY | T<520KF : 15
EMP |3520<T<T720KF :125
720<T<920KF :10 de D
920<T< 14 MF :75 A+15
14 <T<IBMF :5
T>1,8MF 10
L Taux de ADA | La plus Importante production est:
spéctalisation COH | < 25%duCA :10 de -5
économique o compriteentre 25¢150% ;3 primes comprises L}
s comprise entre 50t 80 % : 0 A0
* >80% 1-5
5 Dépendance vis-d-vis | ADA | sl oul 1-5 ex: Quota lalt, betterave, PCO ) 0
__ |d'unquots ' o
6 Sensibilité aux aldes | ADA | Sa= ¥ nides directcs -
COH EBB
Sa<20% L 10
20<Sa< 0% 18 de )
40< Sa <60%  :6 A410
60 <52 <80% :4
Sa>80% 10
Efficacité sociale el environnementale des primes : ¥ aldes directes/nombre points
—Mn._n—noanﬂ_xnﬂ”_an I2 méthode IDEA :
b | Barmaud (IE), Andrd Blouet (ENSALA), Christian Bockstafler (INRA), Emmanuclle Bov
%;mw:«wm_ﬂ., ﬁ“m"_ %.E:ﬂ.wxhw»_z_ﬁr. m_?.“us# (ENESAD), ?&a,_.x_.& LA ,_“é.wm, _.wh.“.n_wamﬂ.ﬁw”_.a_.ﬁ_ ﬂ.._ u
Chate _En-r&au:ﬂ.v oo nf._:_.?u“: ...-M.” h-_cawnn_ arc du Pilat), Cheistlan Mouchet {ENSAR), Fhilipe Viaux (ITCF), Lioncl
o At dee de DA vsiondnee of e T 1y kR

Guide d'utilisation de la méthode IDEA

Les objedlils
Si plusicurs objectifs de la méthode IDEA sont suffisamment expli-

cites et appellent peu de commentaires, d'autres au conlraire sont
caractéristiques de I'agriculture durable et nécessitent un accompa-
gnement pédagogique imporlant pour que les éleves comprennent
précisément lintéiét des indicateurs recherchés.

Liste des objectifs visés par la méthode IDEA
avee le mombre d'indicatenrs §'y rapportant

Codes (hjectils Nombre d'indicaleurs
R Qualité de vie 14
BIO Proteclion et gestion de la biodiversité 13
1,0 Protection et gestion de I'eau 12
soL Prolection des sols 10
PAY Prolectlon et gestion des paysages 9
ETH Ethique 9
aLp Qualilg des produits 7
RNR Gestion économe des ressouices

nalurelles non renouvelables 7
GIT Ciloyenneté 7
ADA Adaptabilité 6
AR Protection de I'almosphére 4
BIE Blen-81re animal 3
EMP Emplol 2
con Cohérence 23

Qualité de vie (QLV)

La qualité de vie est la résultante des interactions complexes enlre
sphere privée, sphere sociale et sphere économique. u

Lamélioration de la qualité de vie est hormalethent le but du déve-
loppement. C'est aussi I'objectif central du développement durablé 2
Iéchelle individuelle comme 2 Iéchelle collective. O, certaines pta-
liques agricoles participent  lamélioration ou  la détérioration du cadre
de vie microrégional etfou perniellent individucllement une gualité du
travail quotidien plus ou moins compalible avec cet objectif. Une
gestion lechnique écologiquenient saine et économiquement viable mais
A une détérioration de la qualité de vie de lagriculteur

qui conduit
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