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Une (très) brève histoire de la PAC
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Une (très) brève histoire de la PAC [1]

 PAC de l’origine (1960-1992) 

• Aux lendemains de la seconde guerre mondiale, reconstruction de l’agriculture européenne 

(souveraineté alimentaire, agriculture moteur de croissance)

• Politique de substitution aux importations :

• Prix garantis à la production

• Droits de douane à l’importation et subventions à l’exportation

• Un succès à l’aune des objectifs initialement affichés

• UE d’importateur net de produits agricoles « tempérés » à exportateur net (en dépit des 

élargissements successifs de l’UE à des pays importateurs nets)

• Des effets contraires 

• Externes : concurrence sur les marchés internationaux 

• Internes : distribution inégalitaire des aides et impacts sur le climat et l’environnement 

• Réforme de la PAC de 1992 en réponse à la critique / contrainte externe    



p. 7Le climat et l’environnement dans la PAC – H. Guyomard

13ème université d’été – Sauvons le climat – Chinon – Domaine de Roiffé – 02-05 novembre 2021

 Equilibre initial EI
• EI, PI, Di, Si, Mi = Di – Si

 Annulation des importations (taxe 
prohibitive, quota d’importation fixé à 
zéro…)

 Equilibre final Ef
• Pf >  Pi ; Df < Di ; Sf > SI ; MI = 0
• Politique commerciale ayant des effets 

redistributifs
• Positifs pour le producteur (P et S 

augmentent)
• Négatifs pour le consommateur (P 

augmente et D diminue)
• Négatifs pour l’exportateur 

(importations nulles)Quantités 

Prix 

Demande intérieure 
Offre domestique

Offre domestique 
+

Offre étrangère

Pi

Ef

EI

Si
Df = Sf

Di

Pf

Impacts d’une interdiction des importations 
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Une (très) brève histoire de la PAC [2]

 Première réforme d’ampleur de la PAC en 1992 (réforme MacSharry)

• Suppression des distorsions à l’échange pour satisfaire aux exigences du GATT (accord 
agricole du cycle de l’Uruguay de 1994)

• Remplacement des prix garantis par des aides directes progressivement déconnectées des 
choix et niveaux de produits (processus de découplage)

• Suppression progressive des subventions à l’exportation

• Ouverture modérée du marché européen par réduction des droits de douane à 
l’importation et mise en œuvre de quotas tarifaires

• Impact neutre sur les producteurs européens si compensation totale des pertes de revenu par les 
aides (réforme de 1992)

• Impact variable sur les producteurs européens selon l’importance de la compensation par les 
aides et le degré d’ouverture du marché (réformes postérieures à 1992) 

• Impact positif sur le consommateur européen (baisse des prix) mais négatif sur le contribuable 
européen (financement des aides directes) 
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Une (très) brève histoire de la PAC [3]
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 Processus de découplage aujourd’hui quasiment-achevé (même si demeurent des aides c: 

pourquoi alors un processus contenu de réforme depuis 1992 ? -> Deux raisons majeures 

 [1] Répartition des soutiens budgétaires 

• Entre produits (pays méditerranéens versus tempérés) -> prise en compte via le découplage

• Entre pays (anciens et nouveaux EM) -> prise en compte via la convergence externe

• Entre exploitations

• Découplage théorique car aide assise sur le facteur de production terre

• Plus la taille mesurée en hectares est grande, plus le soutien (aides directes découplées) est élevé 

(« 80% du soutien à 20% des exploitations »)

• Problème que ne règle pas la convergence interne (mais dispositif du paiement redistributif)

 [2] Climat et environnement 

• Effets contraires des pratiques et systèmes agricoles « intensifs » sur le climat et l’environnement

• Légitimité de l’intervention publique du fait d’effets externes et de biens publics 

Une (très) brève histoire de la PAC [4]
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Politiques publiques et effets externes  Equilibre public : E public

 Equilibre privé : E privé

 Sous-optimalité de l’équilibre privé : comment restaurer 
l’optimalité

 Exemples d’instruments possibles  

[1] Taxe T à la production

• Application du principe pollueur-payeur

• Producteur (-), consommateur (-), environnement (+), 
contribuable (+)

[2] Quota de production  

• Producteur (-), consommateur (-), environnement (+), 
contribuable (0)

• Perte pour le producteur moindre car prix au niveau de 
l’équilibre public

[3] Quota de production et subventionnement du producteur 
pour compenser sa perte de profit

• Producteur (0), consommateur (-), environnement (+), 
contribuable (-)

• Contraire au principe pollueur-payeur

• Des instruments… aux effets redistributifs contrastés qui 
renvoient à des considérations d’équité et de justice sociale

Quantités 

Prix 

Demande 

Offre publique : coût marginal public

Offre privée : coût marginal privé 

P priv E privé

E public

Q pu Q priv

P pu

Internalisation de l’effet externe : effets redistributifs de différents instruments

T*

QUOTA
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 [2] Climat et environnement 

• Effets contraires des pratiques et systèmes agricoles « intensifs » sur le climat et 

l’environnement

• Légitimité de l’intervention publique du fait d’effets externes et de biens publics  

• Des interventions au titre du climat et de l’environnement aux effets redistributifs 

contrastés selon les instruments mobilisés

• Problématique au cœur des discussions / décisions sur la PAC 2023-2027 dans un 

contexte d’un trade-off, au moins à court terme et toutes choses égales par ailleurs, 

entre performances économiques et performances climatiques et environnementales 

Une (très) brève histoire de la PAC [5]
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La PAC 2023-2027 : 
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A. Principales décisions à date
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L’instrumentation de la PAC 2023-2027 [1]  

Paiement de base de soutien du 

revenu (par ha)

Paiement redistributif (obligatoire, 

seuils définis par EM) 

Eco-régime (obligatoire pour EM, 

volontaire pour agriculteurs)

Paiement JA 

Aides couplées • Climat  et environnement (MAEC)

• Contraintes naturelles spécifiques (ICHN)

• Investissements

• JA et startups dans zones rurales 

(installation)

• Gestion des risques

• Coopération

• Echanges de connaissances et d’information

PILIER I
(aides directes et régulation)

PILIER II
(développement rural)

Source : D’après CE (2018)

Conditionnalité
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L’architecture environnementale de la PAC 2023-2027 [2]

Source : Lotz et al. (2019)
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Les principales décisions du trilogue des 24 et 25 juin 2021 [3]   

Paiement de base de soutien du 

revenu (par ha)

Paiement redistributif (obligatoire, 

seuils définis par EM) 

Eco-régime (obligatoire pour EM, 

volontaire pour agriculteurs)

Paiement JA 

Aides couplées 

PILIER I
(aides directes et régulation)

Conditionnalité Intégration des mesures actuelles du verdissement

10 % de l’enveloppe du P1 (situation française actuelle)

Convergence externe (répartition du budget entre EM)

Convergence interne à 85%

4 % de l’enveloppe du P1
Jeune et Nouvel Agriculteur

25 % de l’enveloppe du P1 (20% en 2023 et 2024)
2 domaines dans une liste : CC, biodiversité, pesticides, eau… 

13 % de l’enveloppe du P1 + 2% si protéagineux

Pas de transfert additionnel de ressources entre les deux 
piliers 
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Ce qui reste à décider dans le cadre du nouveau modèle de gouvernance (NDM) [4]

Source : CCE (2018)

PSN

INDICATEURS
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Ce qui reste à décider dans le cadre des Plans Stratégiques Nationaux (PSN) [5]

 Contenu détaillé

• De la conditionnalité

• De l’éco-régime

• Des mesures du deuxième pilier, notamment des MAEC

 V1 du PSN en septembre 2021 avant proposition à la Commission à la fin de l’année civile 2021

 V1 (fortement) critiquée

• Cour des Comptes (octobre 2021)

• Autorité environnementale (octobre 2021)

• Critiques principales : ambition climatique et environnementale insuffisante

• Dans le détail : absence d’analyse quantitative liant mesures politiques – changements de pratiques –

impacts climatiques et environnementaux ; incomplétude et insuffisance des indicateurs ; voie B de l’éco-

régime dite de la certification HVE non encore définie ; insuffisante prise en compte du Green Deal
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L’éco-régime français de la V1 du PSN [6]
 Trois (deux) voies d’accès :

• (V1) Pratiques agricoles : non-labour des prairies permanentes / diversité des cultures / couverture végétale des

inter-rangs pour les cultures pérennes

• (V2) Certification : AB, HVE3, HVE2+ (non encore défini) [HVE : Haute Valeur Environnementale]

• (V3) Pourcentage de la SAU en IAE non productives [IAE : Infrastructures Agro-Ecologiques]

 Remarque : possibilité de mobiliser la 3ème voie comme un bonus aux deux premières

 Deux niveaux de paiement : « standard » et « supérieur »

 Volonté du gouvernement français d’engager un maximum d’agriculteurs (« dispositif de masse »)

Voie 1 Voie 2 Voie 3

Standard Ratio des PP non 
labourées sur 5 ans 
> 80%

4 points (*) Diversité de base
Couverture inter-
rangs > 75%

HVE2+ Ratio des IAE/SAU > 
6%

Supérieur Ratio des PP non 
labourées sur 10 ans 
> 90%

5 points (*) Diversité augmentée
Couverture inter-
rangs > 90%

HVE3, AB Ratio des IAE/SAU > 
10 %

• EA disposant de terres arables : aujourd’hui 72% à 5 points et 13% à 4 points… 
sans compter la mobilisation de la certification… au détriment de l’ambition 
climatique et environnementale 
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B. Pourquoi le statuquo ? 
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PAC 2023-2027 : pourquoi le statu quo ? [1] 
 Au-delà des considérations politiques et des pouvoirs relatifs des différents lobbys

 PAC : deux objectifs principaux

• Distribution / redistribution des soutiens budgétaires

• Climat et environnement

 Redistribution : logique des vases communicants dans le cadre contraignant d’un budget donné

• Ce ne fut pas toujours le cas -> PAC des décennies 1990 et 2000
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Le budget de la PAC depuis 1990 [2]
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PAC 2023-2027 : pourquoi le statu quo ? [3]  
 Au-delà des considérations politiques et des pouvoirs relatifs des différents lobbies

 PAC : deux objectifs principaux

• Distribution / redistribution des soutiens budgétaires

• Climat et environnement

 Redistribution : logique des vases communicants dans le cadre contraignant d’un budget donné

• Ce ne fut pas toujours le cas -> PAC des décennies 1990 et 2000

• C’est aujourd’hui la cas

• Illustration dans le cas français sur la base de différentes mesures à visée strictement /

essentiellement redistributive

• Convergence interne à 100%

• Paiement redistributif à 20% du P1 sur les 52 premiers hectares

• [Diverses modalités d’octroi des aides couplées aux productions animales]
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Document de travail INRAE d’avril 2021  

[PDF]

1. Introduction

2. Les revenus des exploitations agricoles françaises et le poids des soutiens budgétaires

2.1. Revenu et soutien budgétaire toutes orientations de production confondues
2.2. Revenu et soutien budgétaire pour différentes orientations de production
2.3. Les différents types d’aides directes dans les orientations de production 
2.4. Revenu, soutien budgétaire et superficie des exploitations 
2.5. Revenu, soutien budgétaire et localisation géographique 

3. L’impact de quatre scénarios redistributifs des aides directes de la PAC

3.1. Scénario 1 - Un transfert des aides du premier pilier au bénéfice des petites fermes
3.2. Scénario 2 - La réorientation des aides couplées aux productions bovines
3.3. Scénario 3 - La convergence interne intégrale du paiement de base par hectare
3.4. Scénario 4 - Le renforcement du paiement redistributif 

4. Les effets redistributifs de mesures climatiques et environnementales

4.1. L’architecture climatique et environnementale de la prochaine PAC
4.2. Scénario 6 - Transfert de 15 % de l’enveloppe budgétaire du premier pilier vers les MAEC 

et les mesures de soutien à l’agriculture biologique dans le second pilier
4.3. Scénario 7 - Un éco-régime ciblé sur les prairies permanentes 

et l’usage des pesticides dans les terres arables 

5. Conclusion
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Convergence intégrale du DPB par hectare versus renforcement du paiement 
redistributif (20% sur les 52 premiers hectares)
- Impact en euros par exploitation selon les OTEX et les classes de SAU - (13)
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Aides directes / RCAI dans les exploitations agricoles
- Toutes OTEX (France) sur la période 2010-19 - % (7)

SSP-RICA / Traitement INRAE, SMART-LERECO
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Aides directes / RCAI (%)
- Selon les OTEX (France) – (8)

SSP-RICA / Traitement INRAE, SMART-LERECO

1500 : Céréales et oléo-protéagineux ; 1600 : grandes cultures ; 4500 : bovins-lait ; 4600 : bovins-viande ; 
4700 : mixte bovins-lait/bovins viande ; 4813 : ovins-caprins ; 6184 : polyculture et polyélevage
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Poids des différentes catégories d’aides directes dans les exploitations 
agricoles françaises selon plusieurs OTEX* en 2019 (en %) 

1500 : Céréales et oléo-protéagineux ; 1600 : grandes cultures ; 4500 : bovins-lait ; 4600 : bovins-viande ; 
4700 : mixte bovins-lait/bovins viande ; 4813 : ovins-caprins ; 6184 : polyculture et polyélevage

SSP-RICA / Traitement INRAE, SMART-LERECO
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PAC 2023-2027 : pourquoi le statu quo ? [4] 

 Au-delà des considérations politiques et des pouvoirs relatifs des différents lobbies

 PAC : deux objectifs principaux

 Redistribution : logique des vases communicants dans le cadre contraignant d’un budget donné

 Climat et environnement : trade-off, au moins à CT, entre performances économiques et performances

climatiques/environnementales

• Transfert augmenté du P1 vers le P2

• Eco-régime (hypothétique) sur prairies permanentes et pesticides
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Document de travail INRAE d’avril 2021  

[PDF]

1. Introduction

2. Les revenus des exploitations agricoles françaises et le poids des soutiens budgétaires

2.1. Revenu et soutien budgétaire toutes orientations de production confondues
2.2. Revenu et soutien budgétaire pour différentes orientations de production
2.3. Les différents types d’aides directes dans les orientations de production 
2.4. Revenu, soutien budgétaire et superficie des exploitations 
2.5. Revenu, soutien budgétaire et localisation géographique 

3. L’impact de quatre scénarios redistributifs des aides directes de la PAC

3.1. Scénario 1 - Un transfert des aides du premier pilier au bénéfice des petites fermes
3.2. Scénario 2 - La réorientation des aides couplées aux productions bovines
3.3. Scénario 3 - La convergence interne intégrale du paiement de base par hectare
3.4. Scénario 4 - Le renforcement du paiement redistributif 

4. Les effets redistributifs de mesures climatiques et environnementales

4.1. L’architecture climatique et environnementale de la prochaine PAC
4.2. Scénario 6 - Transfert de 15 % de l’enveloppe budgétaire du premier pilier vers les MAEC 

et les mesures de soutien à l’agriculture biologique dans le second pilier
4.3. Scénario 7 - Un éco-régime ciblé sur les prairies permanentes 

et l’usage des pesticides dans les terres arables 

5. Conclusion
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Impact d’un transfert de 15% des aides directes du premier pilier vers les 
MAEC et les MBIO du deuxième pilier
- Impact en euros par exploitation selon les OTEX et les classes de SAU

SSP-RICA / Traitement INRAE, SMART-LERECO
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Impacts d’un eco-regime hypothétique ciblés sur les prairies permanentes et la 
réduction des usages de pesticides
- Impact en euros par exploitation selon les OTEX et les classes de SAU

SSP-RICA / Traitement INRAE, SMART-LERECO
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Et le Green Deal ? 
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A. Aspects agricoles et alimentaires du Green Deal
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Aspects agricoles et agro-alimentaires du Green Deal [1]

• Gaz à effet de serre non CO2 : -35% par rapport à une 

référence 2015

• Pesticides et pesticides les plus risqués : -50%

• Nitrate en excès : -50% (-> usages : -20%)

• Antimicrobiens : -50%

• Surfaces en AB : 25%

• Zones protégées : 10%

• Eléments fixes du paysage : 10% de la SAU

• Pertes et gaspillages : -50%

Neutralité carbone en 2050

Croissance décarbonée et durable

Déclinaison dans le cadre de nombreuses stratégies 
dont 

Stratégie de la Ferme à la Table

Stratégie de l’UE en faveur de la biodiversité à 
l’horizon 2030

Fixation d’objectifs quantitatifs ambitieux pour 

l’agriculture en 2030
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B. Le système alimentaire européen n’est pas sur de bons 
rails
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Atteindre les objectifs agricoles du Green Deal requiert d’inverser de nombreuses tendances [1]   

Source : Guyomard, Bureau et al. (2020)
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C. Agir de façon cohérente et complémentaire à l’offre et 
à la demande au regard des objectifs du Green Deal
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Au-delà de l’agriculture et de la PAC, une approche de l’ensemble de la chaine alimentaire, 
de la production primaire à la consommation finale : nécessité d’autres politiques UE/N [1]

Climat

Santé

Biodiversité et 
Environnement

Réduction 
des intrants

Faible 
reduction 

des 
émissions 
de GES par 

kg de 
produit

Augmentation 
du stockage de 

carbone

Pratiques et systèmes 
(plus) agro-écologiques

PAC
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Au-delà de l’agriculture et de la PAC, une approche de l’ensemble de la chaine alimentaire, 
de la production primaire à la consommation finale : nécessité d’autres politiques  UE/N [2]
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(plus) agro-écologiques
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pour
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+

Ne pas généraliser les objectifs agricoles du 
Green Deal à l’ensemble des agricultures du 

monde (notamment où priorité à la fertilisation 
et à la protection des cultures et animaux)

Objectif de la sécurité alimentaire mondiale 
(disponibilités alimentaires)

PAC

Politique commerciale
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Au-delà de l’agriculture et de la PAC, une approche de l’ensemble de la chaine alimentaire, 
de la production primaire à la consommation finale : nécessité d’autres politiques UE/N [3]
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D. Quel rôle pour la PAC ? … après 2027  (ou avant ?)
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Climat et environnement dans la PAC… après 2027 (ou avant ?) [1]

Principe Fournisseur-Bénéficiaire

Principe Pollueur-Payeur

Exigences / Contraintes (taxes) 

Incitations positives (subventions)

Economie Publique

Fédéralisme Fiscal

Source : Guyomard, Bureau et al. (2020)

Paiements pour services

Règles nationales/régionales 
pour les biens publics locaux

Sols
Eau

Paysages

Règles communes au niveau UE 
pour les biens publics globaux

Climate Change

Biodiversité

+
Bien-Etre animal

Cibles du Green Deal
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Climat et environnement dans la PAC … après 
2027 (ou avant ?) [2]

 Ligne de partage entre l’obligation (PPP) et la 

rémunération (PFB)

• Revenus agricoles versus environnement

• Conditionnalité forte versus faible

• Eco-régimes et MAEC fortement versus 

faiblement exigeants

• Si fortement exigeants -> environnement 

(+)

• Mais surcoûts -> revenus agricoles (-) [au 

moins à court terme] car abondement 

des dispositifs environnementaux de la 

PAC par prélèvement sur d’autres 

mesures (vases communicants) 

• Sortie du dilemme par de nouvelles 

sources de financement dont paiements 

pour services (usager intermédiaire et 

final)

• Echelle européenne versus nationale/régionale

• Biens publics globaux versus locaux
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Conclusion
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Conclusion [1]  
 PAC au service d’objectifs redistributifs et climatiques/environnementaux

 Q1: complétude des objectifs (au-delà de leur « simple affichage »)? 

• Sécurité alimentaire ? 

• Sécurité alimentaire quantitative (disponibilités) : discours excessivement politique sur la souveraineté alimentaire (« réduire les 

importations… mais augmenter les exportations ! »)

• Sécurité alimentaire qualitative : réduction des inégalités d’accès à l’alimentation -> mesures à la demande (chèques 

alimentaires) 

• Renouvellement des générations ? 

• Un objectif explicite de la future PAC essentiellement pris en compte par des tops up + aide ponctuelle à l’installation 

• En assurant des revenus suffisants et stables (cf. infra)

• Via des conditions de vie et de travail égales à celles des autres CSP -> accès aux services publics et privés -> politiques non 

agricoles

• Compétitivité ? 

• Répondre aux besoins des marchés (et donc ne pas se focaliser sur la situation actuelle -> suppression des aides couplées aux 

productions animales) et aux attentes des consommateurs (par ex., en termes de bien-être animal)

• Ne pas se priver a priori de leviers : génétique/sélection, agriculture de précision
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Conclusion [2]  

• Compétitivité ? 

• Répondre aux besoins des marchés (et donc ne pas se focaliser sur le statu quo) et aux attentes des consommateurs (par ex., en 

termes de bien-être animal)

• Ne pas se priver a priori de leviers : génétique/sélection, agriculture de précision

• Partage de la valeur entre les différents maillons des filières  

• Essentiellement, politiques nationales (loi EGalim en F)

• Principes d’action conformes aux enseignements de la théorie

économique (regroupement de l’offre, contractualisation, circuits 

courts, vente directe) 

• PAC et droit de la concurrence

• Peut-on définir une répartition optimale de la valeur ?

• Partage potentiellement au détriment de la compétitivité sur les

marchés (concurrence à l’importation et à l’exportation)

Les Greniers d’Abondance (2020)
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Conclusion [3]  

• Stabilité des revenus agricoles  

• Très peu de nouveautés dans la PAC 2023-2027

• Boite à outils de gestion des risques riche (complète) et 

globalement conforme aux enseignements de la théorie 

économique

• Quatre questions

1. Comprendre la sous-utilisation de la boite à outils 

(impact des interventions des pouvoirs publics en 

« dernier ressort »), et la variabilité de cette 

utilisation selon les EM

2. Conditions d’utilisation de la réserve de crise (a-t-on 

appris des crises passées ?)

3. Solidarités verticales (filières) et horizontales 

(territoires)

4. Rendre obligatoire l’assurance récolte/revenu dans un 

contexte d’accroissement des aléas/risques

Variation des pratiques assurantielles dans les EM Source : Cordier (2018)
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Conclusion [4]  
 PAC au service d’objectifs redistributifs et climatiques/environnementaux

 Q2: objectif redistributif 

• Redistribution souhaitée/souhaitable des soutiens budgétaires de la PAC ?

• Faut-il soutenir les revenus agricoles par des aides directes découplées relevant d’une politique sectorielle (la PAC) ? 

• Instauration d’un revenu minimum en agriculture ? 

• Sortir de la logique des vases communicants (cf. infra)

 Q3 : climat/environnement

• Légitimité des objectifs climatiques et environnementaux du Green Deal 

• Test « grandeur » réelle de la PAC 2023-2027 à la lumière du Green Deal : échec

• Ce n’est que partie remise -> cf. stratégies bas carbone de l’UE et  des EM (ex. de la France)

• Trade off, au moins à court terme, entre performances climatiques/environnementales et performances économiques

• Trade-off qui est malheureusement utilisé comme un prétexte à maintenir inchangée la situation actuelle alors que le statuquo 

n’est plus une option compte tenu de l’urgence climatique et environnementale

• Trade-off également trop souvent ignoré par les tenants d’une PAC ambitieuse sur le plan climatique et environnementale !

• Trouver des solutions pour sortir du trade off :
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Conclusion [4]  
• Trouver des solutions pour sortir du trade off :

• Transition progressive (mais risque d’une transition trop lente)

• Gains de productivité (agriculture de précision, génétique et sélection)

• Solidarités horizontales et verticales (cf. certificats d’économie de produits phytosanitaires)

• Consentement du consommateur à payer plus chère son alimentation si pratiques plus respectueuses de l’environnement (cf. 

AB) ->  réduction des inégalités d’accès à l’alimentation par des aides publiques (chèques alimentaires)

• Paiement pour services financés par l’usager intermédiaire et final

• Compensation des surcoûts agricoles par des économies de dépenses en matière d’environnement et de santé (redistributions 

vers l’agriculture)

-> Sortir de l’agriculture et de la politique agricole pour définir le futur de l’agriculture et de la PAC 
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Merci de votre attention


