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L'objet de cette évaluation horizontale est d’analyser les effets des aides couplées ou partiellement
couplées prévues par le réglement (CE) n® 1782/2003 sur le marché, dans un contexte général d’aide
découplée.

Au moment de la réforme de la PAC de 2003, qui a introduit le découplage des aides directes
(paiement unique), certaines aides ont été maintenues couplées/partiellement couplées avec 1’objectif
de limiter les effets potenticls du passage au découplage total immédiat, de maintenir une production
dans des régions particuliéres et de garantir I’approvisionnement des filiéres en aval.

Ainsi, I’évaluation a abordé trois thémes évaluatifs relatifs aux effets de ces systémes d’aides
couplées/particllement couplées sur la production agricole et les comportements des agriculteurs, sur
les approvisionnements des industries de premiére transformation et la concurrence dans les secteurs
concerngs, a I’efficience et la cohérence des systémes par rapport a leurs objectifs.

L’évaluation a concerné les secteurs ayant des systémes de soutien différents par Etas membres
(céréales, protéagineux, oléagineux, lin, chanvre, tabac, houblon, tomates pour la transformation,
agrumes pour la transformation, semences, viande bovine et ovins et caprins) et six secteurs
bénéficiant du méme systéme d’aide dans tous les Etats membres producteurs (riz, coton, fourrages
séchés, sucre, pommes de terre féculicres, fruits a coque dont en particulier amandes et noisettes).

L'évaluation a concerné les 27 Etats membres et étudié la période suivant le ler janvier 2005 (date des
premieres mises en ceuvre du paiement unique) en différenciant les divers choix de mise en ceuvre des
Etats membres ainsi que la période avant et aprés la réforme de 2003.

1. METHODOLOGIE ET LIMITES DE L'EVALUATION
1.1 Outils d’évaluation et techniques de collecte d'informations

Le raisonnement évaluatif se base sur les résultats de la phase de structuration de la méthode découlant
de I’analyse théorique visant a déterminer les effets attendus des aides restant couplées/partiellement
couplées apres la réforme de 2003 et des années suivantes. La méthodologie appliquée dans cette
évaluation combine 1’analyse quantitative — analyse quantitative statistique et analyse par modélisation
— avec la collecte et ’analyse d’informations qualitatives. Ainsi, le jugement évaluatif se base sur les
résultats des analyses suivantes :

= une analyse statistique de données secondaires de différentes sources (DG AGRI, réglementation
communautaire, FEtats membres, EUROSTAT, COMEXT, sources officielles nationales,
fédérations européennes des secteurs en aval) sur la période 2000-2007/2008 ;

= une analyse des résultats des simulations de modeéles de Programmation Mathématique Positive
(PMP) effectuée a partir d’une situation de base (2006) et en utilisant les données du Réseau
d’Information Comptable Agricole (RICA) concernant 4 typologies d’exploitations (cultures, ovins
et caprins, bovins et mixtes) dans des macro-régions des Etats membres suivants: Autriche,
Danemark, Espagne, France, Italie et Portugal. Les scénarios utilisés pour la réalisation des
simulations se basent sur le passage au découplage de toutes les aides ;

= une analyse de données RICA 2004 et 2007 sur I’utilisation des sols d’un échantillon
d’exploitations constant localisées dans les zones de production des produits ayant fait objet de
I’analyse au niveau régional : blé dur, riz, pommes de terre féculieres et fruits a coque ;

= une analyse des résultats d’un panel d’experts, compétent en matiére de politique agricole, utilisé
dans la phase de jugement.



Préliminairement aux analyses quantitatives, une analyse détaillée de 1’évolution du cadre
réglementaire de tous les secteurs objet d’analyse a été réalisée. Cette analyse s’est focalisée sur les
changements dans les régimes de soutien introduits par la réforme de 2003 par rapport aux régimes
existants auparavant.

1.2 Limites de I'évaluation

L’évaluateur a rencontré parfois des difficultés concernant la disponibilité et la fiabilité des données :

= les données sur les surfaces concernant les tomates pour la transformation et les agrumes pour la
transformation (comme la production) pour les années aprés la réforme ne sont pas disponibles;

= dans le cas des fruits a coque, du coton, du lin et du chanvre les indices de prix déflatés (source
Eurostat) sont disponibles seulement au niveau agrégé¢. Par contre, dans le cas de la pomme de terre
féculiére, des fourrages séchés, des tomates pour la transformation il n’as pas été possible
d’effectuer I’analyse des prix, dans la mesure ou il n’existent pas des données secondaires
organisées au niveau de détail demandé par 1’analyse;

= J’analyse au niveau régional a été fortement conditionnée par la nature des données et leur
disponibilité. La combinaison de sources statistiques différentes a, en effet, posé des problémes
d’homogénéité et de comparabilité des données entre les régions appartenant a différents Etats
membres;

= concernant I’analyse comparative de 1’utilisation des sols relative a 1’échantillon constant du RICA,
une difficulté s'est posée pour I'Allemagne et la Pologne: dans ces Etats membres, la base de
données RICA ne fait pas la distinction entre les pommes de terre féculiéres et les pommes de terre
de consommation. Nous avons donc identifié les exploitations productrices de pommes de terre
féculiéres sur la base du prix implicite';

= concernant les modeles PMP, les principales limites sont : a) la nature de court terme des modéles,
ce qui signifie, entre autres, que les cultures permanentes sont maintenues au niveau observé dans
I’année de base, a travers des contraintes structurelles ; b) les mod¢les d’exploitations montrent
I’évolution des activités de production des seules exploitations représentées ; c) il n’est pas possible
d’intégrer dans les modeles d’autres activités que celles qui existaient dans la situation de départ ;
d) I’analyse a été réalisée seulement dans certains Etats membres et pour certaines typologies
d’exploitations et donc les résultats de cette analyse ne peuvent pas €tre automatiquement étendus a
d’autres zones ; €) en ce qui concerne les activités d’¢élevage le poids relatif des différentes
typologies (i.e. vaches, veaux) ne peut pas &tre modifié en phase de simulation parce que les
informations disponibles ne permettent pas d’identifier les contraintes techniques a I’intérieur
desquelles faire varier le poids relatif de ces typologies ; f) en outre les technologies d’alimentation
du bétail sont représentées seulement sous forme de «coefficients fixes ». Enfin, certaines
informations nécessaires ne sont pas disponibles directement dans les statistiques nationales et/ou
régionales ou méme communautaires, et donc dans certains cas elles ont été calculées en utilisant
des méthodes spécifiques;

= en ce qui concerne 1’analyse relative au secteur aval (industrie de premiére transformation), les
données disponibles n’ont pas permis de disposer d’un cadre homogéne pour tous les secteurs.

' Le prix implicite a été calculé en divisant la valeur de la production par la quantité produite. Les exploitations

productrices de pommes de terre féculiéres sont celles dans lesquelles le prix implicite des pommes de terres
était inférieur a un seuil établi.



2. LE CADRE REGLEMENTAIRE

Le réglement (CE) n°1782/2003 du Conseil, du 29 septembre 2003, introduit un changement profond
dans la logique d’action de la PAC, avec le nouveau systeme de paiement direct, appelé régime de
paiement unique (RPU), ne liant plus les aides a la production (découplage). Le principe est celui de
mettre en place des mécanismes de soutien aux revenus des producteurs agricoles qui n’aient pas
d’effets sur la production et les échanges.

Le réglement (CE) n° 1782/2003 introduit toutefois des possibilités de découplage partiel qui peuvent
étre utilisées ou non par les Etats membres : dans ce cas une partie des budgets du RPU restent donc
couplés dans la limite de plafonds définis par le réglement. Les secteurs pour lesquels est prévue une
mise en ceuvre partielle sont : les grandes cultures (article 66); la viande ovine et caprine (article 67);
la viande bovine (article 68), le houblon (article 68a), certains fruits et 1égumes (article 68b).

En outre, les agriculteurs peuvent bénéficier d'autres régimes de soutien particuliers, associés a la
superficie ou a la production. Ces aides sont indiquées au Titre IV du Réglement (CE) n® 1782/03 et
concernent: le blé dur, les protéagineux, le riz, les fruits a coque, les cultures énergétiques, les pommes
de terre féculiéres, les produits laitiers, les semences, le coton, le tabac, les oliveraies et les
légumineuses a grains.

L’article 69 du réglement (CE) n° 1782/2003 donnait aussi la possibilit¢ aux Etats membres de
conserver jusqu'a 10 % de la composante des plafonds nationaux correspondante a chaque secteur et
de I’octroyer, sous forme de paiement supplémentaire couplé, aux agriculteurs pratiquant des types
d’agriculture particuliers.

En ce qui concerne les Nouveaux Etats membres les paiements directs sont introduits par paliers de
2004 a 2013 pour les dix entrés en 2004 (de 2007 a 2016 pour les deux entrés en 2007). Les Nouveaux
Etats membres doivent appliquer un RPU a échelle régionale. Cependant, ils ont aussi la possibilité,
pendant une période transitoire, d’appliquer un Régime de Paiement Unique a la Surface (RPUS). Le
RPUS? est un systéme de soutien découplé reposant sur deux éléments fixés au niveau national: une
enveloppe financiére nationale et une superficie agricole nationale.

Les Nouveaux Etats membres peuvent décider d'accorder un paiement séparé pour le sucre ainsi qu’un
paiement séparé et un paiement transitoire pour les fruits et Iégumes, aux agriculteurs éligibles dans le
cadre du RPUS. En outre les Nouveaux Etats membres peuvent accorder des paiements directs
nationaux complémentaires (PDNC) sous réserve de 1’autorisation de la Commission et dans certaines
limites. Ces PDNC peuvent étre découplés ou couplés (a la production, voire a la surface).

3. L'ANALYSE THEORIQUE DES EFFETS SUR LE MARCHE DES AIDES COUPLEES,
PARTIELLEMENT COUPLEES ET DECOUPLEES

3.1 Les effets sur les choix des producteurs agricoles

Dans le cadre du modé¢le d’optimisation des profits, dans un contexte de rendements marginaux
décroissants et de contraintes de terre et de travail, la répartition des ressources entre les cultures est
fonction de la rentabilité marginale générée par chacune des cultures. Ce sont donc les rentabilités
relatives qui vont déterminer les choix de production de 'agriculteur.

2 Seulement Malte et la Slovénie n’ont pas opté pour le RPUS et ont par contre mis en ceuvre le RPU (2007).



En théorie un systéme d'aides couplées homogene et généralisé a toutes les productions agricoles (non
discriminatoire) n'entraine aucun effet sensible sur la répartition interne des ressources entre les
différentes cultures. Son seul effet notable est de soutenir le niveau des revenus des agriculteurs. Par
contre, en termes d'affectation des ressources, les effets sont de nature intersectorielle. Le systéme
couplé a pour effet d'alimenter un excés de la capacité productive et de garder dans le secteur agricole
des ressources qui, en absence d'aides, pourraient étre utilisées de fagon plus efficiente par d'autres
secteurs de production.

Lorsque I’agriculteur bénéficie d’aides totalement découplées, celles-ci sont indépendantes de ses
choix de production et elles n’affectent pas la rentabilité marginale des cultures. Les aides découplées
n’ont pas d’influence sur les choix de production et elles ne distordent donc ni la répartition des
ressources, ni les équilibres de marché correspondants par rapport a ce que 1’on pourrait constater en
I’absence d’interventions publiques. Dans cette situation les choix de production sont exclusivement
dictés par les conditions de marché, mais ne correspondent pas nécessairement a une affectation
efficiente des ressources. La théorie économique démontre que 1'équilibre de marché n'est efficient que
si, et uniquement si, les conditions de concurrence parfaite et d'exhaustivité des marchés sont
effectives. Lorsque ces conditions ne sont pas réunies, une intervention publique pourrait se justifier,
en vue de rétablir des conditions d'efficience que le marché n'est pas en mesure de garantir.

Suite a la réforme de la PAC l'aide qui était auparavant accordée sous forme couplée a été totalement
découplée, sauf quelques exceptions (possibilité de conserver un couplage partiel de l'aide pour
certaines productions). La limitation des formes d'aide couplée a certaines productions, pourrait
conduire inévitablement, malgré un taux de couplage réduit, & une répartition plus hétérogene des
aides a la production entre les différentes activités productives, avec une connotation plus
discriminatoire que dans la situation d'avant réforme.

L'effet de distorsion dii aux formes d'aide restant couplées (scénario actuel) peut donc étre plus marqué
que celui que I'on observe lorsque ces aides couplées sont suffisamment généralisées (scénario d'avant
réforme). Dans ce cas encore, le probléme est de nature empirique et dépend du montant relatif des
aides couplées accordées aux cultures.

L’analyse basée sur ’utilisation de la terre ne considere pas les effets de 1’activité d’¢élevage, dont la
capacité productive est directement déterminée par le nombre d’animaux. A ce propos il faut souligner
que 1’élevage est une activité de transformation et donc assimilable a celle de I’industrie de
transformation. En effet, ’activité d’¢levage utilise les productions agricoles comme inputs pour la
production de viandes, lait et autres produits des élevages. Les effets attendus des aides restant
couplées ou partiellement couplées sur 1’activité d’élevage (dont la capacité productive est directement
déterminée par le nombre d’animaux) sont donc ceux identifiés pour 1’industrie. Il faut faire une seule
importante distinction entre les élevages qui réemploient la production de fourragéres produites dans
I’exploitation (élevages avec terre) et ceux qui achétent les aliments pour les animaux a I’externe de
I’exploitation (élevages sans terre). Dans le premier cas, les effets attendus sont analogues a ceux de
I’industrie de premicre transformation dépendante de la matiere premiére qui se trouve exclusivement
sur le marché local et qui n’est pas facilement substituable. Dans le deuxiéme cas, par contre, les
élevages sans terre sont semblables aux industries pour lesquelles il existe une forte possibilité de
substitution entre la mati¢re premicre d’origine interne et celle importée.

3.2 Les effets sur les conditions de stabilité du marché

L'importance des effets liés au maintien de systémes discriminatoires d'aide particllement couplée sur
le marché dépend de 1'¢lasticité de la demande des consommateurs finals (dans le cas du produit frais)
et de l'industrie (dans le cas du produit transform¢) et donc de la substituabilité¢ du produit dans les
choix des consommateurs et/ou de I'industrie. Celle-ci est elle-méme déterminée par la dimension du
marché: plus un marché est étendu et les barriéres au commerce intérieur et international sont réduites,



plus la possibilit¢ de substitution entre produits similaires et/ou entre différents fournisseurs d'un
méme produit sera grande.

Il en résulte que pour les produits qui sont principalement commercialisés sur des marchés locaux,
l'effet des aides couplées sur le prix de marché peut étre considérable, alors que pour les marchés
ouverts au commerce intérieur et international, cet effet se traduira par une modification de la structure
de I'approvisionnement, sans variation notable du prix.

Ces considérations se répercutent non seulement sur le niveau des prix de marché des produits qui
bénéficient d'aides couplées et leurs "contre-effets" quant aux choix de production, mais aussi sur les
conditions de stabilité du marché.

Avec la réforme de 2003 le découplage du systeme d'aides, rendant l'offre plus sensible aux
changements — méme occasionnels — des conditions de marché, a pu entrainer un élargissement de la
bande d’oscillation des prix. Cet effet sera vraisemblablement plus marqué pour les marchés locaux ou
le prix est fortement conditionné par la dynamique de 1'offre et de la demande intérieure. Il sera par
contre plus limité lorsque la production agricole d'origine intérieure peut étre remplacée par des
produits importés et lorsque les dynamiques des marchés internationaux sont peu influencées par
l'offre intérieure; dans ces cas, la volatilité du marché est essenticllement conditionnée par des facteurs
exogenes, relativement indépendants de la réforme des politiques agricoles de 1'UE.

3.3 Les effets sur l'approvisionnement et sur la localisation de l'industrie de
transformation

Les effets de la réforme sur la dimension et sur la structure de l'offre agricole se répercutent
essentiellement sur les entreprises qui opérent dans le secteur de la premiére transformation.

L'instabilit¢ de l'offre, induite par une plus grande volatilit¢ des prix de marché, rend le systéme
d'approvisionnement des entreprises de premiére transformation plus aléatoire. Ces entreprises sont
vraisemblablement contraintes de supporter des surcotts, dans le cas leur activité dépend étroitement
de la production locale, ainsi que dans le cas ou elles ont la possibilit¢ de remplacer les maticres
premicres d’origine intérieure par des matiéres d’autre provenance.

Le maintien d’aides partiellement couplées dans certains secteurs vise, a préserver la culture de
certains produits dans des zones déterminées afin d’assurer aussi 1’approvisionnement en matieres
premicres de I’industrie de premiére transformation. Des modifications importantes de la disponibilité
de mati¢éres premiéres peuvent en effet conditionner les politiques d’approvisionnement et les
stratégies de localisation des entreprises industrielles, avec des retombées sur 1’emploi et sur
I’économie des zones rurales. La possibilité, pour I’industrie, de remplacer les matiéres premieres
d’origine intérieure par des matiéres premicres achetées sur le marché international, joue toutefois un
role dans ces choix.

La substituabilité¢ des matieres premiéres dépend de nombreux facteurs (technologiques, réglementaire
ou économique, d'organisation interne ainsi que de leurs conditions de compétitivité). Il convient donc
de distinguer parmi deux typologies extrémes d'entreprises de transformation:

= celles pour lesquelles les matiéres premiéres que 1'on trouve sur le marché local sont difficilement
remplacables. La disponibilité de matiéres premiéres de provenance locale peut donc constituer une
condition de survie et influencer les stratégies de localisation de l'entreprise;

= celles pour lesquelles la substituabilité des mati¢res premiéres est facile et ne dépend pas de la
production agricole locale. Pour ces entreprises, les variations de la disponibilit¢é de matiéres
premicres au niveau local tendent a modifier la structure des sources d’approvisionnement, sans
que cela conditionne nécessairement les choix de localisation de l'entreprise.



4. PRINCIPAUX RESULTATS DE L'EVALUATION

La forte articulation des combinaisons existantes entre les secteurs avec découplage partiel/total choisi
par les Etats membres, les secteurs avec découplage partiel décidé par le Conseil, les secteurs
bénéficiant/non bénéficiant de la mise en ceuvre de 1’art. 69 a mis en lumiére que :

il n’y a aucun Etat membre ou tous les secteurs sont dans une condition de découplage total. Par
conséquent, il n’y a aucun Etat membre ou les décisions des producteurs ne soient pas influencées
par des distorsions engendrées par la politique;

des stratégies différentes ont été choisies au niveau national: des systémes/pays fortement couplés
(France, Espagne, Portugal) s’opposent a des systémes/pays ou l'existence de l'aide couplée est une
exception (Irlande, Royaume-Uni). Dans d'autres cas (Danemark), le choix de couplage converge
vers un seul secteur de production. Quant aux Nouveaux Etats membres, notamment pour les 10
Etats membres entrés dans I’UE en 2004, des paiements couplés existent pour presque toutes les
combinaisons produit /pays;

chaque Etat membre présente un cadre d’aides différent par rapport aux autres et, par conséquent,
les décisions des producteurs sont influencées d’une fagon plus ou moins différenciée selon I’Etat
membre d’appartenance ;

en d'autres termes, rien ne dit que, dans un Etat membre par rapport a un autre, le maintien de la
production dans un secteur soit plutot I'effet de I'aide couplée/partiellement couplée que 1'effet de
I'éventuel découpage total/partiel des cultures alternatives.

Compte tenu des ces constats et des limites mentionnées, les principaux résultats de 1’étude
d’évaluation par produit/industrie sont synthétisés dans les tableaux suivants.
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Pour aborder le theme du secteur en aval, les industries de premicre transformation (industries
transformant directement la matiére premiére agricole) ont été groupées selon le croisement de quatre
critéres :

= deux concernant le lien avec les bassins de production de matiére premiére :

A. les secteurs industriels pour lesquels l'origine de la matiére premiére n'est pas contraignante
pour D’activité des industries, qui peuvent alors compenser l'instabilité des flux de matiére
premiere communautaire par des importations ;

B. les secteurs industriels dont 1’activité des industries est étroitement liée a la disponibilité de
matic¢re premiére, dans un bassin de proximité et/ou qui ne peuvent pas la substituer avec des
matieres premicres d'autres origines.

= ¢t deux concernant le maintien de 1’aide couplée/partiellement couplée :

1. le maintien de I’aide couplée est li¢ aux choix des Etats membres (par rapport aux Etats
membres ayant choisi le découplage total) ;

2. le systéme couplé/partiellement couplé a été décidé par le Conseil et il s’applique de la méme
facon dans tous les Etats membres producteurs.

Au groupe Al appartiennent tous les secteurs industriels de transformation des céréales et des graines
oléagineux (industrie meuniére, industrie des semoules, industrie du malt, industrie de trituration des
graines oléagineux, industrie d'aliments pour le bétail). Au groupe A2 appartient le secteur du riz. Au
groupe Bl appartiennent les secteurs industriels du tabac brut, et de ’abattage (bovins et ovins-
caprins), des tomates pour la transformation et des agrumes pour la transformation. Au groupe B2
appartiennent les secteurs de la fécule de pommes de terre, le secteur de 1’égrainage du coton, le
secteur des fourrages séchés et le secteur du sucre.

Le tableau suivant synthétise les résultats des analyses effectuées pour chacune de ces filiéres.
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5. PRINCIPALES CONCLUSIONS

Par rapport aux thémes de I’évaluation et compte tenu des résultats illustrés précédemment, ce dernier
chapitre vise a présenter les principales conclusions de I’étude.

A. LES IMPACTS DES SYSTEMES DE SOUTIEN COUPLE/PARTIELLEMENT COUPLE SUR LA
PRODUCTION

La premicre constatation découlant des analyses réalisées est que 1’introduction méme partielle du
découplage a eu un impact sur tous les secteurs étudiés, indépendamment des formes de soutien
choisies par les Etats membres et/ou décidées par le Conseil. La partie de 1’aide qui a été conservée
couplée aprés la réforme n’as pas été suffisante pour éviter un processus de réduction des
surfaces/productions par rapport au niveau de couplage existant avant la réforme. Dans ce contexte
général de contraction des productions, la réforme semble avoir favorisé une extensification de
I’agriculture communautaire : en particulier la réforme a entrainé une augmentation des cultures
fourragéres dans certains Etats membres (Allemagne, Suéde, Autriche, Irlande, Pays Bas), ainsi
qu’une augmentation des surfaces en jachére (Espagne, Royaume Uni, Finlande) malgré la
suppression du gel de terres. Enfin, une augmentation des surfaces en prairies et paturages a concerné
I’Espagne, le Danemark, la Finlande, la Suéde, les Pays Bas et le Portugal.

Les impacts observés sur la production et sur le marché des secteurs dont le maintien de
I'aide couplée/partiellement couplée est lié aux choix des Etats membres

Seulement dans le cas de certaines graines d’oléagineux (tournesol et soja), du lin, du chanvre, du
tabac, des tomates pour la transformation, la conservation d’une partie de 1’aide couplée a permis de
maintenir les cultures et de ralentir la diminution de I’ offre interne.

Dans les autres secteurs/produits (blé dur, mais, protéagineux, houblon, semences, viande bovine et
ovins/caprins), soit le choix de conserver une partie de 1’aide couplée n’a pas représenté un élément
suffisant pour maintenir un intérét dans la production vis-a-vis d’autres choix (blé dur, mais,
protéagineux, semences), soit les évolutions ont été influencées par d’autres facteurs ayant eu un poids
plus important par rapport au maintien de 1’aide couplée (houblon, protéagineux, bovins a viande et
ovins/caprins).

Concernant le secteur des grandes cultures le maintien du 25% des aides couplées n’a pas eu d’effets
significatifs. La stabilité substanticlle des surfaces et de la production dans I’ensemble des Etats
membres est trés liée a la flambée des prix internationaux et a la suppression du gel de terre
obligatoire. Cette derniére a favorisé la remise en production de terres auparavant retirées de la
production, et a contribué a freiner les effets du découplage.

A Tintérieur du secteur des grandes cultures, I’analyse montre un processus de substitution entre les
cultures. Ce processus a été engendré par le découplage qui a modifié I’intérét relatif des différentes
cultures. La forte réduction du blé dur et du mais a été compensée par I’accroissement du blé tendre,
de I’orge et d’autres céréales ; dans d’autres cas les céréales ont été substitués par le colza (en France
et en Allemagne), et le tournesol et le soja ont été substitués par des céréales (Italie et Espagne).

Toutefois, d’autres facteurs exogeénes a la réforme ont eu également un fort impact sur le secteur des
grandes cultures, a savoir: 1’explosion des prix mondiaux des céréales en 2007-2008, la forte
croissance de la demande de biocarburants qui a influencé la croissance des surfaces a colza et la
suppression du gel des terres obligatoire ce qui dans certains Etats membres (France) a permis de
libérer des surfaces qui ont été mises en culture surtout en céréales.
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Concernant le secteur de I’élevage bovin viande, dans un contexte de diminution généralisée du
cheptel, les différences entre les Etats membres ayant opté pour le maintien d’aides couplées a
certaines catégories d’animaux et les Etats membres ayant opté pour le découplage total ne sont pas
homogénes et ne permettent pas de tirer une conclusion claire. En effet, plus que par les aides
couplées/particllement couplées, les dynamiques du secteur de la viande bovine sont pilotées par
I’évolution du secteur laitier (en effet, la réduction généralisée du troupeau bovin communautaire a
vient surtout de la chute de I’effectif laitier’), par I’augmentation du prix des céréales et des fourrages,
par la diminution de la consommation de viande et par les crises sanitaires dans certains Etats
membres (ESB, blue tongue, etc.).

Cependant dans le cas des vaches nourrices, la PMTVA (Prime au maintien du troupeau de vaches
allaitantes) semble avoir joué un rdle de soutien au secteur, mais dans les autres catégories d’animaux
il n’y a pas eu de différence évidente entre les Etats membres ayant maintenu des aides couplées et les
Etats membres ayant opté pour le découplage total.

Concernant le secteur de 1’élevage des ovins, la réduction généralisée du cheptel semble elle aussi liée
a des facteurs exogénes a la réforme (la concurrence des viandes des pays tiers et les crises sanitaires)
plutot qu’aux choix des Etats membres en termes de soutien partiellement couplé.

Dans le secteur de 1’élevage des caprins le maintien de ’aide couplée a ralenti la contraction du
secteur, fortement influencée aussi par la chute de la consommation et la baisse des prix de marché, ce
qui est confirmé par les variations limitées enregistrées sur le cheptel.

Enfin, dans certains Etats membres, le soutien a I’activité d’élevage bovin-viande et ovin-caprin est
renforcé par les financements a valoir sur le second pilier.

Les impacts observés sur la production et sur le marché des secteurs dont le maintien de
I'aide couplée/partiellement couplée a été décidé par le Conseil

La plupart des secteurs analysés ont été touchés par la réforme, avec une diminution des surfaces et de
la production, a I’exception du riz et des pommes de terre féculiéres (secteurs qui présentent une
stabilité par rapport a la période avant la réforme). C’est dans le secteur des betteraves sucriéres et du
coton que les impacts sont les plus importants.

Dans le cas des fourrages séchés, le découplage partiel de 1’aide a entrainé une substitution (surtout en
en Italie) des fourrages pour la déshydratation par des fourrages séchés au soleil.

B. LES IMPACTS DES SYSTEMES DE SOUTIEN COUPLE/PARTIELLEMENT COUPLE SUR LES
DECISIONS DE PRODUCTION DES AGRICULTEURS

L’analyse statistique a mis en évidence dans quelle mesure le changement de la politique et sa mise en
ceuvre ont influencé les choix des agriculteurs, concernant les surfaces et les productions des secteurs
étudiés. Afin d’approfondir le role joué par les aides couplées/partiellement couplées sur les décisions
des agriculteurs (dans le contexte de la réforme générale de la PAC) une analyse contrefactuelle a été
réalisée. Cette analyse a été effectuée sous I’hypothése que les producteurs visent & maximiser leur
profit de court terme. Cet objectif est atteint par une orientation vers les productions les plus rentables,
dans un contexte donné.

> Une bonne partie de la production des bovins destinés a 1’abattage provient des élevages laitiers. Dans ces

¢levages, I’effectif a progressivement baissé dans tous les Etats membres, a cause de 1’existence du systeme
des quotas, et du fait de la progression au fil du temps de la productivité unitaire des vaches.
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Les résultats des simulations PMP indiquent que les aides directes couplées/partiellement couplées ont
influencé les choix de production des agriculteurs dans une mesure plus ou moins importante selon les
secteurs de production, selon 1'orientation de la production des exploitations et selon la fagon dont le
régime de paiement unique s'applique dans les différents Etats Membres. Ces résultats sont cohérents
avec les conclusions de 1’analyse statistique.

D’aprés les simulations (a prix constants) des modéles, concernant les exploitations spécialisées dans
les cultures, les aides directes n’auraient pas joué un role significatif sur la production des
céréales/oléagineux/protéagineux (a I’exception du blé dur) et le découplage total de toutes les aides
pourrait engendrer des effets limités, par rapport a la situation de base dans les mod¢les frangais et
espagnols. A I’inverse, I’impact des aides couplées serait important pour les exploitations du sud de
I'Italie, notamment concernant le blé dur.

Le découplage total des aides pourrait engendrer une diminution importante des cultures industrielles
(en Espagne et dans le sud de 1'lItalie) telles que le tabac, la betterave, le coton et la tomate pour la
transformation, substituées par des cultures fourrageres et des paturages.

Concernant 1’élevage ovin-caprin a viande, dans les exploitations spécialisées les simulations
indiquent que les aides couplées influencent fortement les choix des producteurs: dans le scénario de
découplage total le cheptel baisserait de prés de 12% en Espagne et 18% au Portugal par rapport a la
situation de base. Cette baisse rendrait disponibles des surfaces qui, toutefois, ne trouveraient pas
toujours une utilisation de production. En outre, la diminution de la rentabilité du blé dur suite au
découplage total des aides limiterait encore plus 1'éventail des cultures alternatives.

Dans les exploitations mixtes les effets du découplage total de toutes les aides demeurées couplées
seraient moins forts par rapport aux exploitations spécialisées. On constaterait ici une diminution du
cheptel bovin viande, qui serait souvent compensée par une augmentation du cheptel ovin-caprin.

Concernant I’¢levage bovin viande, les simulations réalisées indiquent que les aides directes couplées
jouent un role assez important, quoique légerement variable selon les exploitations considérées. Dans
les exploitations spécialisées, le découplage total engendrerait une baisse du cheptel comprise entre
2% et 9% selon les régions (plus forte en Autriche et dans une macro-région francaise). Cela
entrainerait une réduction des superficies liées a 1'¢levage qui ne serait pas entiérement compensée par
l'augmentation des cultures destinées a la vente. Par conséquent cela aboutirait a 1'apparition de terres
en jachére, dans quatre des cinq modéles considérés.

Dans les exploitations mixtes, 1impact du découplage total des aides serait relativement plus
important. Les baisses du cheptel seraient partout supérieures a 7% et atteindraient prés de 12% au
Danemark voire méme 18% dans les exploitations de la région espagnole.

En ce qui concerne les cultures permanentes, les aides couplées et partiellement couplées aux cultures
herbacées et aux ¢élevages comprimeraient indirectement la rentabilité¢ relative des cultures
permanentes qui ne bénéficient pas de soutien (le découplage total conduit a des augmentations des
prix fictifs de ces cultures). Cela représenterait une incitation a I'extension des superficies en cultures
permanentes. Toutefois, dans le cas fruits a coque et des agrumes, cet impact serait généralement plus
que contrebalancé par l'effet des aides accordées a ces cultures. Dans ces cas, le découplage total
entrainerait une baisse des prix fictifs ce qui induirait une diminution de I’intérét vers la culture, et
donc une réduction de I’intérét a 1’expansion des surfaces cultivées.
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Le scénario ultérieur qui considére la variation des prix estimée suite au découplage des aides mené
par un groupe de chercheurs du SAC®, a mis en évidence que les variations des prix du fait de la mise
en ceuvre du découplage total engendraient une augmentation de la production, mais d’une fagon
différenciée selon les secteurs. En tout cas, ces augmentations ne permettraient pas d’atteindre le
niveau de production réalisé en situation de découplage partiel :

= [’augmentation des prix envisagée pour les cultures en cas de découplage des aides est limitée (en
moyenne moins de 1% pour les COP) et n’engendrerait pas des modifications significatives de la
production;

= concernant 1’élevage ovin-caprin, I’évolution des prix envisagée (+1%) suite au découplage des
aides ne modifierait que de fagon trés limitée la composition des troupeaux;

= [’augmentation prévue pour les prix de la viande bovine (+5,4%) limiterait la diminution des
troupeaux des exploitations spécialisées d’environ 50% par rapport au scénario de découplage total
a prix constants dans la plupart des modeles. Dans ces modeles, les aides partiellement couplés
jouent donc un réle de soutien a la production et méme en prenant en compte une possible
augmentation des prix, I'offre de viande bovine pourrait baisser de fagon non négligeable.

C. LES IMPACTS DES SYSTEMES DE SOUTIEN COUPLE/PARTIELLEMENT COUPLE SUR LA
DISTRIBUTION GEOGRAPHIQUE DE LA PRODUCTION

Les effets sur la distribution géographique entre les Etats membres

Au niveau communautaire, les modifications de la répartition géographique de la production ne sont
pas rapportables aux effets de la réforme ni aux aides conservées couplées ou partiellement couplées.
Cela, a I’exception du tabac et des betteraves sucriéres.

En ce qui concerne le tabac, la presque disparition de la culture dans les Etats membres ayant opté
pour le découplage total a engendré une concentration dans les Etats membres avec découplage partiel:
en particulier, I’Italie est devenu le plus important I’Etat membre producteur.

Dans le secteur des betteraves sucriéres, le barycentre productif s’est déplacé vers les Etats membres
du centre-nord, ce qui refléte 1’évolution de la structure industrielle a la suite de la mise en ceuvre de
la réforme.

Dans les autres secteurs/produits analysés, les modifications de la localisation géographique de la
production sont moins évidentes et souvent minimales. Pour tous ces secteurs, le lien avec la réforme
et donc avec les modalités de mise en ceuvre, n’est pas prouve.

Les effets au niveau des zones traditionnelles de production

Concernant le rdle joué par les aides couplées/partiellement couplées sur le maintien de la production

dans les zones traditionnelles, I’analyse a concerné les quatre secteurs pour lesquels la législation

explicite cet objectif, notamment le blé dur, le riz, les pommes de terres féculiéres et les fruits a
7

coque’.

6 Scottish Agricultural College, Macaulay Institute and LEI — Wageningen University, Renwick, Revoredo-

Giha, Barnes, Jansson, Schwartz, 2009.

A D’exception du blé dur, dont les zones traditionnelles de production sont explicitées par la 1égislation, dans
les cas des autres secteurs il n’y a pas d’indications précises. Les zones traditionnelles ont été identifiées 1a
ou on a constaté une concentration forte de la production.

7
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En général, les systémes d’aide couplée/partiellement couplée ont contribué¢ a maintenir la production
de fruits a coque dans les zones traditionnelles de production. A I’inverse, dans le cas du blé dur et (a
un moindre degré) des pommes de terre féculiéres, ils ne se sont pas avérés suffisants pour empécher
la baisse (forte dans le cas du blé dur, limitée dans le cas des pommes de terre féculiéres) de la
production dans la quasi-totalité de ces régions. Dans le cas du riz, il s'avére difficile de distinguer les
effets réels des aides partiellement couplées dans les différentes zones traditionnelles. La stabilité de la
production de riz dans les zones traditionnelles suite a la réforme est confirmée par 1’analyse
contrefactuelle : face au découplage total de 1’aide au riz, la réduction de la culture serait trés limitée et
ne mettrait pas en cause sa poursuite.

Les différentes modalités d'application de la réforme concernant les autres secteurs et la présence
d'aides couplées supplémentaires, bien qu'elles aient influencé les stratégies d'adaptation des
orientations de production des exploitations, n'ont pas eu d'incidence significative sur les macro-
tendances constatées.

Quant a la pertinence de l'objectif du maintien des cultures étudiées dans leurs zones de production
I'analyse ne permet pas d'émettre un jugement homogéne et généralisé. Nos conclusions sont que
l'objectif de maintenir la culture dans les zones traditionnelles :

= est pertinent dans le cas des pommes de terre féculiéres, par la forte dépendance de I'industrie par
rapport a la mati¢re premiére;

= n’est pas pertinent dans le cas du riz en raison d’une plus forte rentabilité relative de cette culture
par rapport aux cultures alternatives. Méme en cas de découplage total de I’aide spécifique les
variations des surfaces rizicoles seraient limitées;

= n’est pertinent, dans les cas des fruits a coque et du blé dur, que pour certaines zones traditionnelles
ou il n'existe aucune alternative de production susceptible d'assurer le méme niveau d'emploi et de
valorisation des ressources agricoles locales.

D. LES EFFETS DES AIDES RESTANT COUPLEES OU PARTIELLEMENT COUPLEES SUR LES PRIX

En général, aucune relation directe entre I’entrée en vigueur de la réforme et I’évolution des prix des
produits analysés n’a été constatée. De toute fagon, les modalités de mise en ceuvre de la réforme n’ont
pas engendré des différences de prix au niveau de I’Etat membre. La seule exception significative est
représentée par le tabac brut, pour lequel la réforme a joué un réle sensible sur les prix moyens ainsi
que sur I’éventail des prix.

E. LES EFFETS DES AIDES COUPLEES /PARTIELLEMENT COUPLEES SUR LA QUALITE

La réforme et le maintien de formes d’aides couplées n’a pas eu un effet homogéne sur la qualité des
produits analysés. De toute fagon, les changements de qualité ne sont pas liés aux modalités de mise
en ceuvre de la réforme.

F. LE ROLE JOUE PAR LA MISE EN CEUVRE DE L'ART 69

L’analyse a été focalisée sur deux des trois volets des paiements supplémentaires pouvant étre
octroyés au titre de I’art. 69: la qualité et la commercialisation. L’hypothéese de base du raisonnement
évaluatif est que ’art. 69 devrait étre alloué pour mettre en place des mesures ciblées afin d’améliorer
la compétitivité des produits, en termes de qualité ou des conditions de commercialisation.

Dans la plupart des cas, les Etats membres ont opté pour des critéres d’¢ligibilité a 1’aide peu sélectifs.
Par conséquent, ces dispositifs liant les paiements a des critéres ne nécessitant pas de changement des
choix et des méthodes de production, n’ont pas produit de résultat par rapport a 1’objectif
d’amélioration de la compétitivité.
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= en ce qui concerne 1’objectif qualité: les producteurs n’ont pas adopté des comportements
différents de ceux qu’ils auraient normalement adopté en absence de ces paiements
supplémentaires, ce qui porte aussi a envisager la présence d’effets d’aubaine;

= en ce qui concerne I’objectif d’amélioration des conditions de commercialisation, 1’augmentation
du réle des groupements de producteurs n’exigeaient pas des modifications des méthodes de
production et donc les régles de mise en ceuvre ne prévoyaient une prime qu’en cas de livraison a
ces groupements. D’autre part, le montant insignifiant mobilisé et certaines ambigiiités dans les
critéres d’¢éligibilité ont fortement limité les résultats.

Tous les éléments de 1’analyse (y compris les avis des parties prenantes) portent a affirmer que, dans la
plupart des cas étudiés, les modalités de mise en ceuvre ont biaisé la nature de l'article 69. Ainsi,
I’article 69 a été congu dans les Etats membres comme une forme de découplage partiel, 1i€¢ au régime
de découplage en absence de toute stratégie nationale visant la compétitivité ce qui a porté, dans la
plupart des cas, les objectifs a ne pas étre pertinents.

EFFETS DES AIDES COUPLEES /PARTIELLEMENT DECOUPLEES SUR
L'APPROVISIONNEMENT ET SUR LA CONCURRENCE DE L'INDUSTRIE COMMUNAUTAIRE DE
PREMIERE TRANSFORMATION

Comme indiqué au chapitre 4 du présent résumé, les industries analysées ont été regroupées en quatre
groupes sur la base du croisement de quatre critéres : deux concernant le lien avec les bassins de
production de matiére premiére (A et B) et deux concernant le maintien de 1’aide
couplée/partiellement couplée (1 et 2). Le tableau suivant identifie les groupes ainsi constitués.

A B
Secteurs industriels pour lesquels la Secteurs industriels pour lesquels la
disponibilité de MP d'origine locale est disponibilité de MP d'origine locale est
peu/pas du tout importante critique
GROUPE A1 GROUPE B1
. Industrie meuniére Industrie de 1'abattage
Etats membres producteurs qui ont . . .
. A Industrie des semoules Industrie de transformation du tabac brut
partiellement couplé et Etats S - . .
R Industrie d'aliments bétail Industrie de transformation des tomates
membres producteurs qui ont . . .
P . Industrie du malt Industrie de transformation des agrumes
totalement découplé . . . .
Industrie de trituration des graines
oléagineux
N GROUPE B2
Etats membres producteurs ou (par GROUPE A2 Industrie du sucre
réglement) le soutien est resté couplé i X .
. p A Riziers Féculeries
ou partiellement couplé de la méme . i
Industrie des fourrages séchés
facon partout -
Industrie d'égrenage coton

Les effets sur I'approvisionnement régulier de I'industrie de premiére transformation

Pour les industries du groupe Al les résultats de I’analyse n’ont pas mis en évidence des relations
étroites entre la production agricole et les flux d’approvisionnement. Par conséquent, ni la réforme, ni
les choix de soutien de la part des Etats membres n’ont eu d’effets mesurables sur
I’approvisionnement des industries de ces secteurs.

Pour ces secteurs, le niveau ainsi que la stabilité des flux d’approvisionnement des mati¢res premieres
ne sont influencés que dans une mesure limitée par 1’évolution de la production nationale, étant donné
que les baisses éventuelles de la production agricole sont aisément compensées par des importations et
par des transferts des autres Etats membres (surtout dans le cas des Etats membres déficitaires).

Dans certains cas, cette conclusion doit étre nuancée. Selon les interviewés, par exemple, 1’acces aux
importations de blé dur est plus facile pour les semouleries de grande dimension, tandis que celles de
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plus petite taille ont des difficultés a entrer dans le circuit international. Par conséquent, la chute de la
production dans certaines zones devrait avoir engendré des problémes (conjoncturels)
d’approvisionnement a ces derniéres.

Concernant le riz (groupe A2), I’introduction de 1’aide spécifique n’a pas eu d’effets importants sur
les approvisionnements en riz paddy des industries communautaires. Le secteur a, par contre, été
affecté par le changement du systéme tarifaire, introduit avec la méme réforme, qui a engendré des
changements dans les stratégies d’approvisionnement des industries, bien que de facon différenciée
selon les Etats membres.

Pour les industries du groupe B1, 1’analyse statistique a mis en évidence que les effets de la réforme et
de sa mise en ceuvre sont tout a fait différents dans le secteur du tabac brut par rapport aux secteurs de
’abattage et des tomates pour la transformation: trés forts dans le premiers cas, neutres dans les autres
secteurs. Toutefois, I’analyse contrefactuelle montrerait que le découplage partiel du soutien durant la
période transitoire a permis d’atténuer les effets potentiels du découplage total sur les
approvisionnements de 1’industrie du tabac et de 1’abattage (bien que ces effets soient limités dans ce
dernier cas).

Dans le cas du tabac brut, les aides partiellement couplées par certains Etats membres ont fortement
freiné la baisse des approvisionnements industriels, par rapport a la diminution drastique dans les Etats
membres ayant choisi le découplage total, et malgré la mise en ceuvre de 1’art. 69 (en Grece).

En ce qui concerne les bovins, les flux d’approvisionnement de 1’industrie sont plus stables aprés la
réforme, mais d’une fagon indépendante des choix de mise en ceuvre et cela méme si cette stabilité est
I’expression de dynamiques différenciées au niveau des catégories d’animaux (beeufs, vaches,
taureaux, veaux, génisses).

Dans le secteur des ovins-caprins, les variations dans les flux d’approvisionnement de 1’industrie
d’abattage sont différentiées selon les Etats membres (seul le Royaume-Uni a connu une croissance et
tous les autres Etats membres ont vu leur production reculer). Cependant, les causes ne sont pas
imputables a la mise en ceuvre différenciée de la réforme a 1’exception de la Gréce (dans la mesure ou
la chute commence avec la mise en ceuvre de la réforme, et se poursuit dans les années suivantes, par
rapport & une évolution plutdt stable dans les années avant la réforme), et de I’Italie ou la réforme
semble avoir ralenti la tendance a la baisse de la période précédente.

Relativement aux tomates pour la transformation le jugement est basé sur des informations qualitatives
et donc doit étre pris avec prudence. Selon les opérateurs, la phase transitoire de la mise en ceuvre de
la réforme n’a pas engendré des problémes d’approvisionnement de 1’industrie de transformation. En
effet, la reprise de la production de matiére premicre apres la réforme a été favorisée par 1’évolution
positive des cours internationaux des produits transformés, ce qui a permis aux industries de pratiquer
avec les producteurs des prix d’un niveau suffisant pour maintenir ’intérét a produire.

Concernant les agrumes pour la transformation, selon les opérateurs, certaines industries (surtout en
Italie) ont préféré modifier leur domaine d’activité, en développant plus I’usinage de jus concentrés
achetés sur le marché international, en dépens de l’activit¢ de transformation des agrumes
communautaires. Tout cela devrait avoir influencé I’évolution de la structure industrielle de
transformation des agrumes frais (diminution du nombre d’usines en activité).

Dans le groupe d’industries B2, la réforme a eu des effets tout a fait différents selon les secteurs :
limités dans le cas de I’industrie féculi¢re, drastique dans le cas de 1’industrie d’égrainage du coton et
de I’industrie du sucre. Dans le cas de I’industrie féculiére et de I’industrie de 1’égrainage du coton,
I’analyse contrefactuelle a montré que le découplage partiel a permis d’atténuer les effets de 1’abandon
immédiat du soutien couplé sur les approvisionnements de I’industrie.
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Dans le secteur des fourrages séchés, le découplage partiel de I’aide a engendré une baisse des
volumes de production. Cependant, en Italie la production a partir du fourrage séché au soleil a
remplacé presque totalement la production industrielle de fourrage déshydratée a partir du fourrage
vert.

Les effets sur la structure et les stratégies d’adaptation des industries

Les résultats de I’analyse statistique (la ou il a été possible), ainsi que les avis des industriels, ont mis
en évidence que les dynamiques structurelles et les stratégies adoptées par les industries ne sont en
rapport ni avec la réforme, ni avec les modalités de sa mise en ceuvre, cela a ’exception des secteurs
du tabac brut, du coton, du sucre, des fourrages séchés et (probablement) des agrumes transformés.

La pertinence du systéme d’aides couplées/partiellement couplées par rapport a I'objectif
de contribuer a assurer I'approvisionnement régulier de I'industrie de transformation

En ce qui concerne les secteurs des groupes Al et A2, I’objectif d’assurer un approvisionnement
régulier de maticre premiére communautaire aux industries de premiére transformation et 1’objectif
d’atténuer les effets de 1’abandon immédiat des aides couplées sur la production par le maintien des
aides couplées/partiellement couplées au cours de la période transitoire ne sont pas pertinents pour les
secteurs industriels de transformation des céréales et des graines d’oléagineux (industrie meunicre,
industrie des semoules, industrie du malt, industrie de trituration des graines oléagineux, industrie
d'aliments pour le bétail) et du riz.

En effet, I’analyse a confirmé que ces industries de transformation ont la possibilité de compenser les
variations de la disponibilité de matieére premicre d’origine communautaire par des importations. Tout
cela, a I’exception (partielle) de I’industrie semouliére, notamment dans le cas limité des industries de
plus petites dimensions pour lesquelles I’accés au marché international du blé dur n’est pas tellement
facile et engendre des cofits de transaction (au moins a court terme).

En ce qui concerne les secteurs des groupes Bl et B2, I’objectif d’assurer un approvisionnement
régulier de matiére premiére communautaire aux industries de premiére transformation est pertinent
pour tous les secteurs analysés. En effet dans tous ces secteurs la matie¢re premicre d’origine locale est
le facteur préalable a I’activité des industries.

L’objectif d’atténuer les effets de I’abandon immédiat des aides couplées sur la production par le
maintien des aides couplées/particllement couplées au cours de la période transitoire, est aussi
pertinent pour la plupart de ces secteurs, et notamment dans les secteurs du tabac brut et du coton, des
fourrages séchés et de la fécule. En effet, dans tous ces cas le découplage total immédiat aurait mené
vers une baisse des approvisionnements des industries (plus ou moins importante selon les secteurs) ce
qui aurait impliqué la fermeture/contraction du nombre d’industries.

Par contre cet objectif n’est pas pertinent dans le secteur de 1’abattage (viandes bovines et ovines-
caprines). Dans ce secteur les choix de découplage partiel dans les Anciens Etats membres concernés
semblent motivés par ’existence de situations de contexte particuliéres et dans un scénario de
découplage total, les approvisionnements des industries des Etats membres avec découplage partiel ne
semblent pas étre affectés par des diminutions importantes.

H. LES EFFETS SUR LA CONCURRENCE DES INDUSTRIES DE PREMIERE TRANSFORMATION
Dans le secteur du tabac brut transformé la mise en ceuvre différenciée de la réforme a modifié

artificiellement les équilibres existants auparavant dans 1’ensemble des divers systémes-pays. Dans le
secteur de 1’abattage de bovins et de ovins-caprins, les variations observées dans la position
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compétitive des divers systémes-pays ne semblent pas corrélées aux choix de mise en ceuvre de la
réforme.

I. L’EFFICIENCE ET LA COHERENCE

L'efficience des systémes de soutien couplés/partiellement découplés par rapport a leurs
objectifs

Dans le cadre de cette évaluation, nous avons analysé 1’efficience des systémes d’aide couplés et
partiellement couplés par rapport a:

= [’objectif de maintenir la production dans les zones de production traditionnelles ;
= D’objectif d’assurer les approvisionnements a 1’industrie de premiére transformation ;

= J’objectif d’améliorer la qualité et la commercialisation des produits (paiements supplémentaires
art. 69).

En outre, nous avons étudié 1’efficience relative a I’accés au régime de soutien, de la part des
exploitants.

Concernant I’objectif de maintenir les cultures dans les zones traditionnelles, I’analyse ne permet pas
d’exprimer un jugement homogeéne sur ’efficience des aides partiellement couplées. Parmi les quatre
produits étudiés (blé dur, riz, fruits a coque et pommes de terre féculieres), seulement dans le cas du
blé¢ dur et des pommes de terre féculicres la réforme semble étre efficiente. Dans ces deux cas la
dépense communautaire du soutien couplé s’est réduite ( -65% pour le blé dur et -58% pour les PdT
féculiéres) dans une mesure bien plus forte que la réduction des surfaces (-23% blé dur et -18% PdT
féculicres dans les zones traditionnelles des Etats membres pour lesquelles les données RICA sont
disponibles).

Dans le cas du riz la réforme a été neutre en termes d’efficience: la faible augmentation des surfaces
des zones traditionnelles (1,7%) est en ligne avec la faible augmentation de la dépense (1,4%).

Dans le cas des fruits a coque la réforme a été inefficiente. En effet, malgré une augmentation de la
dépense de 9%, on enregistre une diminution des surfaces dans les zones traditionnelles de -6,8%.

Ces résultats globaux doivent toutefois étre nuancés dans la mesure ou les résultats au niveau des
différents Etats membres sont parfois trés différents.

Relativement a I’objectif d’assurer les approvisionnements, 1’analyse a concerné les industries des
groupes B1 et B2 et a été menée a travers la comparaison entre (A) la dépense communautaire unitaire
moyenne calculée sur la différence entre la production effectivement réalisée avant la réforme dans la
situation de soutien entiérement couplé et la production théorique (contrefactuelle) qui aurait de toute
facon été réalisée en cas de découplage total (c’est-a-dire sur le surplus de production engendré par
I’existence de I’aide enti¢rement couplée), et (B) la dépense communautaire unitaire moyenne calculée
sur la différence entre la production effectivement réalisée aprés la réforme dans la situation d’aide
partiellement couplée et la production théorique (contrefactuelle) qui aurait de toute fagon été réalisée
en cas de découplage total (c’est-a-dire sur le surplus de production engendré par I’existence de 1’aide
partiellement couplée).

Les résultats ont mis en évidence que dans tous les secteurs, a I’exception de la viande ovine, les aides
partiellement découplées ont été efficientes (c'est-a-dire que la dépense moyenne par tonne de
production engendrée par le soutien partiellement couplé apres la réforme, a été plus basse que la
dépense moyenne par tonne de production engendrée par le soutien entiérement couplé avant la
réforme).
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Dans le secteur de la viande ovine ce rapport d’efficience est négatif. Ceci est du au fait que le
découplage total des aides de toutes les productions effectuées dans les exploitations des modéles
PMP, porte a une reprise de I’intérét économique vers 1’élevage ovin par rapport a la situation de
découplage partiel. Par conséquent, la dépense moyenne est négative apres réforme sur la production
nette engendrée par le découplage total.

Concernant 1’objectif d’améliorer la qualité et la commercialisation des produits par la mise en ceuvre
des paiements supplémentaires article 69, la dépense a été inefficiente. Le rapport entre les résultats en
termes d’amélioration de la qualité des produits concernés et des conditions de commercialisation des
vingt dispositifs de I’article 69 étudiés et les enveloppes respectives, conduit a affirmer que face a une
efficacité nulle la dépense a été inefficiente.

Concernant ’accés (direct et indirect) au régime de soutien, certains producteurs, notamment les plus
petits et/ou les producteurs a temps partiel pour lesquels le bénéfice (Ie montant de I’aide) est inférieur
au colit (des demandes), renoncent a présenter la demande d’aide. Cependant, selon les parties
prenantes rencontrées, le phénomene est limité a un faible pourcentage du total des producteurs ayant
droit a I’aide, et donc dans une mesure qui n’affecte pas 1’efficience de la politique.

La cohérence des aides couplées et partiellement couplées avec I'objectif d'une meilleure
orientation au marché et du renforcement de la compétitivité du secteur agricole, et avec
I'objectif de non distorsion de la concurrence dans le marché unique

Au niveau théorique, toutes les aides partiellement couplées dont l'application dépend des choix des
Etats membres ne sont pas cohérentes avec 1'objectif de non distorsion de la concurrence. De plus,
lorsqu'un marché non concurrentiel ne garantit pas l'allocation efficiente des ressources, ces mesures
doivent étre jugées incohérentes aussi par rapport a l'objectif de compétitivité.

La cohérence entre les mesures d'aide couplées ou partiellement couplées et les objectifs considérés
dépend essentiellement du caracteére discriminatoire des mesures. Une mesure qui discrimine les
opérateurs de différents Etats membres, modifie les régles du jeu de fagon non homogéne et distord, de
ce fait, la concurrence sur le marché unique.

Les mesures d'aides couplées ou partiellement couplées qui n'ont aucun caractére discriminatoire entre
les Etats membres (aides maintenues couplées par décision du Conseil) ne sont pas non plus
cohérentes avec 1’objectif d’orientation vers le marché et de renforcement de la compétitivité de
I’agriculture. En théorie, cette catégorie d'aides n'affecte pas la concurrence entre Etats membres au
sein du marché unique mais elle modifie toutefois, la structure d’incitation entre les différentes
activités, modifiant les choix de production des agriculteurs par rapport a ceux que I'on aurait observés
dans des conditions de libre marché.

L'analyse empirique permet seulement en partie de confirmer le jugement de cohérence découlant de
I’analyse théorique : les résultats n'offrent pas toujours d'indications homogénes et les variations des
indicateurs sont souvent trop limitées pour distinguer une ligne de tendance précise.

L'analyse effectuée par les modeles PMP permet de confirmer une incohérence généralisée des aides
restées couplées ou partiellement couplées, par rapport aux objectifs de réorientation vers le marché et
de renforcement de la compétitivité. Toutefois, les effets de distorsion de ces formes d'aide semblent
trés limités, surtout dans le cas ou leur suppression éventuelle n'induit aucun ajustement notable des
prix de marché. L'analyse semble aussi confirmer I'hypothése théorique selon laquelle le degré
d'incohérence serait d'autant plus important que les formes d'aides restées couplées discriminent les
différentes activités de production. Lorsque, par contre, 1'aide encore couplée est répartie de fagon plus
ou moins homogene sur l'ensemble des cultures, 1’effet distorsif au sein du secteur agricole semble
plus limité.
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En ce qui concerne l'objectif de non distorsion de la concurrence au sein du marché unique (analysé
dans le cas du tabac et de I’industrie de I’abattage), ce qui était attendu sur le plan théorique se
confirme également sur le plan empirique seulement dans le cas du tabac : le maintien dans certains
Etats membres d'aides partiellement couplées n'est pas cohérent avec l'objectif de non distorsion de la
concurrence. Par contre, dans le cas des viandes, la stabilité des parts de marché entre la période
précédant et la période suivant la réforme indique 1’absence de modification significative des
conditions de concurrence sur le marché.

Les différences relatives a ces deux secteurs peuvent étre dues a deux causes: 1’effet distorsif mineur
du soutien couplé a la viande par rapport au tabac et les contraintes structurelles que, dans le secteur
de la viande, tendent a retarder les processus d’ajustement dans la phase agricole de la filicre.

6. RECOMMANDATIONS

La période transitoire de la réforme de 2003 est en train de se terminer pour la plupart des secteurs
pour lesquels le découplage partiel avait été prévu (grandes cultures, houblon, fruits et 1égumes).

En plus, suite au Bilan de Santé de la PAC, les régimes de soutien particuliers qui avaient été établis
ou maintenus pour certains produits (blé dur, protéagineux, riz, fruits a coque, pommes de terre
féculicres, fourrages séchés, semences, coton, fruits et Iégumes, ovins et bovins, paiement séparé pour
le sucre - uniquement pour les nouveaux Etats membres appliquant le RPUS) disparaitront au plus tard
en 2012. Les seules aides directes couplées qui resteront en vigueur sont les primes a la brebis et a la
cheévre et la prime a la vache allaitante.

Dans ce contexte nos propositions se concentrent sur les aspects qui demeurent actuels :

= (Ces trois primes ont été conservées parce que le «maintien d'un niveau minimal de production peut
rester nécessaire pour l'économie agricole de certaines régions (considérant 34 du réglement
73/2009)». En effet, I'évaluation montre que ces aides, couplées au niveau établi par la réforme de
la Politique agricole commune (PAC) de 2003, ont été efficaces pour ce qui concerne le maintien
de l’activité d’élevage. Toutefois, dans le cadre de la PAC réformée, nous nous demandons s’il est
correct d’utiliser les aides directes couplées, c’est-a-dire un instrument du Ier Pilier de la PAC,
pour poursuivre un objectif relevant plus directement de la politique de développement rural. A
notre avis, et en cohérence avec les principes inspirateurs de la réforme de la PAC, il est opportun
d’intégrer ces aides restées couplées dans le régime de paiement unique et de confier aux
instruments du Iléme Pilier le role de soutien des économies agricoles locales.

= [’analyse contrefactuelle a envisagé le fort impact du découplage total sur les flux
d’approvisionnement des industries de certains secteurs (tabac, fourrages séchés et féculeries bien
que de fagon plus limitée) pour lesquels la disponibilité de matiére premiére dans un bassin de
proximité est une condition préalable pour continuer I’activité. Selon nos analyses, on peut
s'attendre a une poursuite de la contraction de la structure de transformation, notamment pour les
industries ou la spécialisation des installations freine [’adaptation vers d'autres activités
industrielles. Pour la plupart de ces industries, il s’agit donc de mettre en ceuvre une stratégie de
reconversion de 1’activité, a travers des investissements qui pourraient s’avérer lourds et longs, et
pour lesquels la législation ne prévoit pas des actions de cofinancement. Il est donc recommandé
d’examiner les options pour accompagner les industries dans ce parcours de reconversion, y
compris la mobilisation de ressources publiques spécifiques, comme cela a déja été fait pour
I’industrie du sucre (réglement 320/2006) et du coton (réglement 637/2008), par exemple avec
des programmes nationaux.
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