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TABLE RONDE
Aides Agricoles : la légitimité a quel prix ?

3 aolt 2011. Apres une matinée consacrée a cedsgbamuleversements que constituent la
crise économique et financiere ainsi que les reasitipns géopolitiques de I'Europe et du
Monde, I'apres-midi s’est recentrée sur la PAC case fil rouge : « Qu’est-ce qui coince ? »
Et en la matiére, difficile d’éviter la questionsdaides agricoles... Amplement critiquées
depuis des décennies, réformées, rebaptisées,pléesurecalculées, elles sont au coeur des
débats sur la légitimité ou non de la politiquei@de communautaire, en Europe et ailleurs.
Une légitimité qui passe prioritairement par unaspgrande équité entre les agriculteurs,
entre les filieres et entre les Etats membres. 4@ d® I'apres 2013 parviendra-t-elle a un
rééquilibrage ? Les réformes proposées parviendilted a faire oublier les débats purement
financiers, les logiques sectorielles et les panis-nationaux, pour dégager un nouveau projet
donnant sens a la Pac ? Du c6té des Britanniqonesué cas, ce n'est pas gagn@uant au
caractéere redistributif ou non des nouveaux tglgesoutiens, les avis sont restés divises.

Une table ronde avec Jean-Christophe Bureau, ohl@rclet professeur d’économie
AgroParisTech ; Thomas Lines, économiste anglam&cialiste des marchés agricoles
mondiaux ; Et Albert Massot Martidu Parlement européen, en charge des études
parlementaires dans le domaine de I'agriculture.
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Les intervenants

Jean-Christophe BUREAU

Chercheur et professeur d'économie a I'INRA — AgrisFech, chercheur associé
au CEPII et co-dirigeant de I'Unité Mixte de Recier en Economie publique
(UMR INRA 210).

Ses travaux portent sur les questions de commetemational dans le domaine de
l'agriculture et de l'environnement ainsi que sar RAC (Politique Agricole
Commune).

Ancien membre de la cellule permanente du Conéamilatiyse économique du Premier Ministre, il
travaille régulierement pour le Parlement Européem'autres organisations comme la FAO. Il a
travaillé successivement au Département d'écondmiEINRA, a 'OCDE, a I'Economic Research
Service de I'US Department of Agriculture, a Tgr@ollege Dublin et a lowa State University.

Il a notamment publié ka politique agricole commune(La Découverte, 2007).

Npoeoowmi Thomas LINES

™ W Economiste anglais, consultant indépendant exsrihrchés agricoles mondiaux.
Aprés une formation dans le domaine de I'économieddveloppement, Thomas
Lines a été journaliste spécialisé dans les firmmarnationales et les marchés de
produits de base. Conseiller auprés de plusiewtsirines (le groupe socialiste du
Parlement européen, puis I'association Oxfam)estsensuite orienté vers I'expertise
indépendante.

Ses analyses concernent entre autres le commes e athuits de base et I'alléegement
de la pauvreté, la sécurité alimentaire ou enase¢héories du marché.

En France, il a notamment été correspondant deri@g Reuter a Paris, et a participé a une série de
colloques du Centre d’Etudes et de Recherchesmhbtienales (CERI/Sciences Po Paris), donnant lieu
a un ouvrage collectit,a Régulation des marchés agricoles internationaur enjeu décisif pour le
développementL’harmattan, 2007). Il est par ailleurs l'autede plusieurs ouvrages publiés en
anglais, donMaking poverty : A historyen 2008.

Albert MASSOT MARTI
”f-l" L_ Administrateur Principal au Parlement européene®ion générale des Politiques
internes de I'Union, Département thématique destigoks structurelles et de
cohésion.
“f Professeur de droit communautaire, Albert MassottiMalongtemps enseigné au
sein de I'Université de Barcelone. Il a égalemetit @iembre du cabinet du
\w Secrétaire Géneral du ministere régional de I'Agtice de la Catalogne. Entré
comme administrateur au parlement européen dés, 1986d’'abord intégré la
Direction Générale des Etudes. Administrateur fpaicdepuis 2007, ce spécialiste des politiques
agricoles et des marchés agroalimentaires intemelX, qui s'occupe tout particulierement des
études parlementaires dans le domaine agricoleégsement fréquemment invité en tant que
conférencier par des universités et des centresatherche du Monde entier.



Repéres

Le budget de la PAC s’inscrit dans un cadre finangluri-annuel - les « perspectives
financiéres », établies pour des périodes de 7eqmgii font 'objet d’un accord entre la
Commission, le Conseil et le Parlement.

Actuellement, le débat porte sur la propositiodad€ommission, en juin 2011, concernant|les
perspectives 2014-2020. Celles-ci seraient en édgausse, avec des ressources propres
nouvelles, pour un montant total de 1000 milliadttiuros.

Sur cette enveloppe, 386,9 milliards sont affeatEssPAC. Les paiements directs pour
soutenir le revenu agricole, méme s’ils sont dét&supour sortir d’une logique productivist
restent au cceur du dispositif : aides directesestunes de marché représenteraient enviro
280 milliards d’euros pour 2014-2020 mais devra@&re réparties plus équitablement et
connaitre un « verdissement ».
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La table ronde

La Mission Agrobiosciences : On répete a I'envi quies aides agricoles, quelque soit leur
montant, doivent apparaitre légitimes. Mais légitines aupres de qui ?

Albert Massot Marti : Tomas Garcia-Azcarate ici présent a écrit plusidois que la Pac, au
cours de son long processus de réforme entameé @) &8t en quéte de Iégitimité. Je suis
d’accord. C’est un des problemes principaux desqaititique commune.

Le processus de réforme, qui n’est pas achevéavisedifier I'interventionnisme en faveur
d’'une part des attentes sociétales et d’autredhame orientation plus poussée de I'agriculture
vers les marchés pour mieux I'insérer dans le msce de la mondialisation. Voila les deux
objectifs des réformes en cours. Mais comment cemBimultanément, et de facon
équilibrée, le fossé entre les attentes sociétdéss,attentes du monde agricole, et les
impératifs économiques ? C’est tout le probleme.

A partir de 13, il faut retenir qu'il existe trorsveaux différents de Iégitimité, qu'’il convient
de ne pas confondre : il y a d’abord la légitimatgricole stricto sensu qui concerne les
demandes des agriculteurs. Puis vient la |égitinhitéorojet de construction européenne, liée
aux attentes des citoyens, des consommateurspdathaables. Et il y a enfin un troisieme
niveau de Iégitimité, liée aux contraintes externelée concerne les demandes des pays tiers
et de 'OMC a I'égard de la Pac. Ces trois niveparois contradictoires sont trés étroitement
imbriqués, et chaque réforme essaie de répondseoplimoins aux trois.

Concernant les demandes économiques des agriglegumatiere de soutien des revenus et
de lutte contre la volatilité des prix et des cples réformes visent a rendre les aides plus
efficaces et beaucoup plus équitables, car il exdsis écarts énormes entre les agriculteurs
européens. Un agriculteur polonais ne recoit pasriémes montants d’aides par hectares
qu’un agriculteur frangais, espagnol ou allemand.

Concernant le 2 niveau de |égitimité, celui du projet européenmgiBve du poids et du role
du budget agricole a l'intérieur des perspectivearitieres européennes. L'objectif est que
les aides agricoles démontrent leur valeur ajod#e un contexte de crise économique ou
d’autres secteurs demandent un soutien public.n@ete aussi que dans un contexte de
restriction de crédit, bénéficier d’aides directgsst disposer d’'un financement gratuit auquel
tres peu de secteurs ont droit.

Enfin, le troisieme niveau implique que la Pac, omrtoutes les politiques agricoles dans le
Monde, respecte le cadre disciplinaire de 'OMC.



Le retour des compensations, mais sur une idéedtieu...

En quoi la derniere réforme renforce ou non ces trig niveaux de Iégitimité ?

A.M.M : Comme je I'ai indiqué, la réforme est un procssgui n’est pas terminé. Mais tous
les changements apportés depuis 1992, mus pamdiatisation, ont un méme fil rouge. Les
réformes premiéeres de 1992 et de I'agenda 200@ewisa remplacer un systeme de soutien
fondé sur les prix par des aides directes liées@dduction, toujours selon une philosophie
compensatrice par rapport a la réduction des prix.

La deuxiéme phase, avec la réforme de 2003 etda e santé de 2009, a permis d'aller un
peu plus loin : les aides directes, jusque la l@ksproduction, sont découplées et deviennent
des aides génériques au revenu. A partir de Eguéen au revenu devient I'objectif principal
de la Pac, qui y consacre 70% de son budget. Eidée de la compensation disparait, au
profit de la stabilisation des revenus. Notez bigra chaque phase, les réformes sont
biséquentielles : 1992/agenda 2000 ; 2003/Bilasateé 2009... Aujourd’hui, nous entrons
dans une troisieme phase qui aura aussi deux plpageises : 2014/2020. En clair, 2014
marque le début d’une réforme qui va s’épanoui2@20.

Quels sont ses objectifs ? Tout d’abord, il s'at@iminer les références historiques, celles
qui servaient de base de calcul pour les aidesugdes de I'année 2003. Ensuite, il s'agit
d’uniformiser les aides directes par hectare. Gaaréir du moment ou I'on accepte la liberté
de produire, chaque hectare doit en théorie béeeéfidu méme niveau de soutien.
Troisiemement, il faut fixer des objectifs multiitionnels a ces aides qui, aujourd’hui, ne
visent que le soutien des revenus. En plus des au@evenu, s’ajoutent donc des aides aux
biens publics environnementaux et des aides enéreati’équilibre territorial. Tout ce
processus devrait donner lieu a une redistribution soutien entre exploitations, entre
systemes de production et entre Etats. Et ce faisanférer une plus grande Iégitimité aux
aides, fondée sur I'équité.

Quant a la compensation, elle ne s’attache plasréduction des prix. Elle a désormais pour
objet les différentes conditions territoriales gucturelles des exploitations, ainsi que les
regles particulieres que I'UE impose a ces dermsjee@ comparaison aux agricultures des
pays tiers, comme le bien-étre animal, le respedtathvironnement, la conditionnalité etc.
Dans ce contexte, des notions clé soutiennentugaau modele d’aides : celle des systemes
territoriaux de production, celle des handicapsunmeds et structurels, celle du bien public
environnemental...

Il faut dire aussi que cette réforme ajoute de etas idées par rapport a la Pac: le
rééquilibrage de la chaine alimentaire, I'orgamsatdes filieres, la création de nouveaux
mécanismes de gestion des risques individuels...

Vous n'avez évoqué gu’un seul type de légitimité,ui s’adresse plutdt aux agriculteurs

et qui est conférée par une plus grande équité. Maiqu’'est-ce que cette réforme change
au regard de 'OMC, des pays tiers, et des citoyers

A. M M : Vis a vis de 'OMC, c’est clair, toutes les réforsrsont dans la ligne des regles que
cette organisation édicte, mais je serais plutdtigzan de relire le cadre actuel des accords
agricoles pour trouver de nouveaux fondements @&esajui ne soient pas ceux des aides
découplées ni des aides environnementales.

Concernant la légitimité de la Pac aux yeux desyeits européens, elle se fonde sur les
notions nouvelles que j'ai citées : le bien publes actifs agricoles comme bénéficiaires
prioritaires, la sécurité alimentaire, la sécueité¥ironnementale...



Au Royaume-Uni, la réforme de la PAC, on n’en eshjamais parler !

Merci pour ce point complet. Reste que les Etats m#&res ne sont pas forcément a
'unisson. Tom Lines, pourriez-vous nous préciser uglle est la position du Royaume-
Uni vis-a-vis de la Pac et des réformes en cours ?

Tom Lines: En premier lieu, il faut préciser que, malheseruent, ce qu'il se passe dans
'UE fait 'objet de trés peu de reportages et fliitmations dans les mass media britanniques.
La réforme de la Pac? On n'en entend jamais pa@&st un débat qui se déroule
uniquement dans les cercles agricoles et politigiesuite, il est utile de savoir que le
Royaume-Uni n’a pas de constitution. Il n'y a audatument de ce type, mais plutét une
série de pratiques constitutionnelles qui évolaamts le temps. En I'état actuel des choses, le
Gouvernement britannique a Londres est respongdbléoutes les affaires nationales, a
'exception de ce qui est dévolu aux instancesriefges, dont les gouvernements de
'Ecosse, des Pays de Galles et de l'lrlande dudNd&n revanche, il n'y a pas de
gouvernement spécifique a I’Angleterre. C’est iltpge, mais c’est ainsi.

A cette pluralité d’instances, s’ajoute une graptigalité politique. A Londres, ce sont les
conservateurs en coalition avec les démocratesaligé- conservateurs qui sont d’ailleurs
encore plus ultra-libéraux que l'était le gouvereemmde Mme Thatcher, mais aussi
beaucoup plus maladroits. Au pays de Galles, atraios, les travaillistes sont au pouvoir. A
Edimbourg, le gouvernement est aux mains des radtides écossais. Et en Irlande du Nord,
c’est un mélange de nationalistes irlandais etrdebptanniques.

Et que donne cette pluralité par rapport aux politiques agricoles ?

T.L : Au début du mois de janvier dernier, le secrétaiEtat chargé de l'agriculture, de
'environnement et des affaires rurales, Carolipel@®an, a prononcé un grand discours a
Oxford pour dire en substance qu'il fallait rédumetre dépendance en termes d’aides
directes. Selon elle, la croissance de la demaludhalg pour I'alimentation et 'augmentation
des prix alimentaires rendent possible une réeductles subventions et, a terme, leur
suppression totale. Par ailleurs, elle a affich& smuhait d'une Pac plus « verte ».A la fin du
méme mois, son ministre adjoint, Jim Paice, relgsitreprésentants de I'agriculture du Pays
de Galles et leur dit : « Il y a des bruits quit@elon lesquels nous voudrions voir la fin des
aides directes... C’est un non-sens absolu. Une pitbpo absurde. L’agriculture n'y
survivrait pas et jespére que quand nous publ@rows propres propositions, nous
suggererons une trés longue transition du systetoelale la Pac ». Est-ce la une volte-face ?
Il faut dire que les gouvernements gallois, écassainord-irlandais avaient déja exigé le
maintien des aides directes et des mesures desautimarché dans leur propre réponse a la
Commission européenne. Et que les Ecossais, suramriculteurs et gouvernement
confondus, ont réagi tres négativement aux prapositde Mme Spelman. Puis, au mois de
juin, devant la commission agricole du Parlementabnique, Jim Paice déclare tout le
contraire : il faut diminuer les subventions quéamt des distorsions sur le marché...

En clair (!),le gouvernement britannique souhaite effectivemédtiire les subventions au
cours des années a venir, et supprimer les aidestel a partir de 2020. Or, c'est le
gouvernement britannique seul qui a sa place awsd€ilotes ministres européen, alors méme
gue sa position est controversée au sein du Royaine



Il N’y a pas de débat, le statu quo I'a emporté.

Concernant les autres Etats-membres, Jean-ChristoghBureau, quels sont les points de
désaccord ?

Jean-Christophe Bureau: Honnétement, il n'y a pas de désaccord. A titsecomparaison,
souvenez-vous de la fin 2008. Il régnait alorsimeat, un désaccord fondamental sur la Pac.
La présidence francaise avait proposé un texte lesirorientations de cette politique
commune, dans lequel elle défendait la notion é#épence communautaire, censée étre la
base de la Pac. Face a la levée de boucliers daamdghombre d’Etats membres, les mots
mémes de « préférence communautaire » ont étésretu texte alors que ce terme reste
officiellement un des principes fondateurs de la.Rdalgré cela, au vu des divergences, ce
texte n’a pas été accepté en tant que conclusioGahseil des Ministres de I'Agriculture,
mais seulement en tant que conclusion de la présgdeancaise...

Depuis, tout le monde a l'air d’accord. La commatimn de la Commission sur la Pac a
I’horizon 2020, présentée en novembre 2010, a meadifait 'unanimité : seuls deux pays,
parmi lesquels le Royaume-Uni, ont exprimé leuradésrd. Et le texte du Parlement
europeéen - le rapport Dess-, qui se prononcaiti@n2010 sur cette méme communication de
la Commission, fait également I'objet d'un relatinsensus. Il faut dire aussi qu’il 'y a
pratiquement plus de réforme, ou en tout cas uioenné peu ambitieuse dans ce que compte
proposer la Commission... Le statu quo I'a un peuatdpll n'y a pas de débat et tout cela
en devient ennuyeux

D’ou vient ce consensus apparent ?

J-C B: La France a eu une activité diplomatique foxerpsoutenir sa position et a rallié a
une déclaration, certes vague, mais de principgodéen a une PAC forte, un grand nombre
d'Etats membres. Le retour sur les velléités desidérer I'agriculture comme un secteur
parmi d'autres a été favorisé par la crise alimenta I'inverse, 'Angleterre était occupée a
faire autre chose du fait de la crise financietelle n’a donc pas pu rassembler autour d’elle
d’autres pays membres.

Cela dit, les dissensus risquent de réapparairdéode qu’on commencer a parler argent. La,
je doute que le gouvernement britannique, qui 1gYEO un noyau important
d’eurosceptiques, pires que sous Thatcher, accsats condition de maintenir sa
contribution. Il finira sans doute par accepteryemmant son cheque de ristourne. Restera la
Suede qui a également demandé un réaménagementdetsbution.

Alors, impact redistributif ou pas ?

La redistribution des aides dont parlait A. MassotMarti contribue-t-elle a pacifier les
débats ?

J-C B : Je ne partage pas le point de vue d’Albert Wwikdit que la réforme de la Pac va
dans le sens d’'une redistribution. Cela sera wraedes Etats membres, méme si le texte de
la Commission est plutét restrictif en la matigge. revanche, a I'intérieur de chaque Etat, je
me demande pourquoi on fait semblant de préseptex pdforme comme ayant un impact
redistributif, car il y a longtemps que la distiiom des aides ne reléve plus du champ
communautaire ; Prenez le cas du réglement 73}208n Etat utilise tous les articles qui

! Réglement du Consaillu 19 janvier 2009, établissant des régles commposles régimes de soutien
direct en faveur des agriculteurs dans le cadta gelitique agricole commune.



instaurent des dérogations, c’est-a-dire des eixreph la régle, ifait ce qu'il veut des aides dd'1
pilier. En France, Michel Barnier en a réattribue partie — plus d’'un milliard sur les six
milliards au total — mais on pouvait aller facilemhgusqu’a 3,5 milliards... C’est donc une
guestion nationale. Ainsi, la fin des référencestdniques n’'est pas un probleme
communautaire, mais un probléme francais! Si lan€e n'y a pas mis fin, a linverse
d’autres pays comme l'Allemagne, c’est parce ge’'ellen a pas les moyens ou la volonté
politiques.

Albert Massot Marti : Si, il y a redistribution parce gu'il y a troisveaux différents de
soutien. Premier niveau : les aides au revenu sé@sees sur des régions économigues ou
des systemes de production et le cadre communawgsirnécessaire pour pousser tous les
pays qui ont fait le choix de maintenir les réf&@en historiques a aller vers le modéle
régional, qu’ont déja adopté I'Allemagne, I'Anglete le Danemark...C’est un des objectifs
de cette réforme. Deuxiéme niveau d’aides, lesshyperiolics environnementaux, qui sont pour
l'instant intégrés dans le paiement unique. Ce tgsoutien variera selon les exploitations :
certaines pourront satisfaire a ces contraintegjtces pas. Enfin, un troisieme niveau d’aides
est proposé : il consiste en un soutien spécifigiams les zones défavorisées. Les
exploitations qui sont situées dans ces zones ioé&réht d’une aide supplémentaire.

Il'y a donc redistribution. certes encore modest@14, mais qui devrait bénéficier d'une
progressivité.

Jean-Christophe Bureau: Reste qu’on nous présente cette réforme comme olbligeant a
faire des choses qu’en fait, nous avons le drofiade... La seule logique que |y vois c’est
gue notre gouvernement a demandé a la Commissioroue forcer a faire quelque chose
gu’on aurait pu faire mais qu’on ne fait pas.

Que pensez-vous de la proposition de la confédémti paysanne, reprise par le Comité
economique et social, concernant l'instauration d’'ne aide forfaitaire découplée en
faveur des petites exploitations, calculée en fornigh du travail humain ? Il y aurait la
un effet redistributif...

Jean-Christophe Bureau :A la demande d’Albert pour le Parlement européemnsmavons
mené une étude assez importante sur les modatisssbtes de redistribution des aides avec
des scénarios tres ouverts, intégrant cette priqosie la Confédération. 1l s’avere que si les
aides sont basées sur I'Unité de travail humainH)),Tdes effets pervers apparaissent, se
traduisant par une redistribution des aides quepades régions d’élevage extensif pour aller
sur des zones de viticulture ou de maraichage graptdeaucoup de main-d’ceuvre. Aussi,
arrivés au chiffrage de cette proposition, étioogsun peu embétés. Nous avons opté pour
un compromis, en proposant une aide unique parateavec des plafonnements par
travailleur. Par ailleurs, je dois dire que je méfim de cette philosophie qui fait que les
« petits » seraient nécessairement vertueux. Jeisepas de rationalité particuliere a leur
réserver les aides. Les aides doivent aller Id gtaiun service rendu a la société, autour du
concept de "bien public".



