REVUE DU MARCHE COMMUN ET DE L'UNION EUROPEENNE

REVUE DE

UNION EUROPEENNE

Fvolution sans révolution, F CHALTIEL — Interview de Nathalie GRIESBECK — Le droit de vote des citoyens européens et Iévolution du statut juri-
dique de Saint-Barthélemy, A. CANTON-FOURRAT — L'accés aux avis motivés de la Commission européenne par les collectivités locales -
Remarques sur les manquements locaux imputables & I'ttat ou comment justifier certains silences coupables.., P-Y. MONJAL — Apres la Gréce,
(rlande: is small no longer beautiful in the eurozone? R COLLIAT et Y. ECHINARD — La lutte contre la traite des étres humains: directive commu-
nautaire, contentieux européen, et impasses frangaises, M-L. BASILIEN-GAINCHE — Pour la reconnaissance d'un effet direct horizontal aux directi-

ves, C. HAGUENAU-MOIZARD — Aménager les procédures ou sarranger avec les procédures? A propos du nouvel accord-cadre Parlement euro-
péen — Commission, C. RAPOPORT — France, Europe, Mondialisation: une Fédération européenne? | WAHL — Renforcer Iaction de 'UE par une

réforme audacieuse de la PAC et de son financement, N. CHAMBON — Portée en droit fiscal frangais-du droit de toute personne de ne pas contri-
buer a sa propre incrimination, L-V. FERNANDEZ-MAUBLANC

N° 550 JUILLET-AOQUT 2011




AGRICULTURE

W

RENFORCER LACTION DE L'UE
PAR UNE REFORME AUDACIEUSE DE LA PAC
ET DE SON FINANCEMENT

par Nadége CHAMBON
Chercheur & Notre Eurcpe (%)

En fonction depuis le 1o juillet 2011, le Trio des présidences polonaise, danoise et
chypriote du Conseil de [UE, ménera les prochaines négociations financiéres
pluriannuelles (2014-2020). Cet exercice au potentiel hausement conflictuel, sinscrit
dans un contexte de pression & la baisse sur les dépenses publiques qui pousse [UE 2 des
arbitrages. Lutilisation des fonds de la PAC pour financer de nouvelles politiques est &
[¥tude car elle représente 40 % du budget de I'UE et la nécessisé de la réformer est
communément admise. Mass le gain potentiel que pourraient retirer les contribuables
dune réallocation de ces fonds, difficilement mesurable, est fortement incertain. En
effes elle est déja une des plus faibles dépenses publiques européennes (0,4 % du PIB)
et elle assure la fourniture de biens publics majeurs. Comment le Trio peus-il orienter le
Conseil européen vers des choix bénéfiques & long terme?

Européens consacrent 41,40 €14 la

protection sociale et aux politiques
actives du marché du travail, 14,20 €11a
santé, 11,30 € 2 ['éducation-formation.
Loin derriére ce trio de téte, Iénergie et les
transports absorbent 2,20 €, la recherche
et développement 1,50 € et l'agriculture
1,10 €. Pourtant clest autour du budget
agricole que les Eras membres se sont
principalement déchirés jusqui présent
car il représente 40 % du budget de I'UE,
Cest-3-dire, le premier poste de dépense
commune. Ainsi le vrai probleme de la

Sur 100 € de dépense publique les

PAC est moins son colit par rapport aux
autres dépenses publiques européennes,
que son statut de seule politique publique
a avoir fait I'objet d'un transfert de compé-
tence 4 léchelon fédéral. A Pinstar des
politiques nationales qui représentent
pourtant plus de 98 % de la dépense
publique au sein de I'UE, la PAC attire
ainsi toute l'attention sur elle.

Face au refus strict du Conseil européen
d'augmenter le budget commun, I'UE est
mise au pied du mur. Premier paradoxe,
pour financer les autres politiques dont elle
2 besoin (recherche, action extérieure, éner-
gie, etc.), elle doit piocher dans les crédits e
I'une des politiques publiques les moins
consommatrices de taxes et les réallouer
des domaines davantage financés a 'échelle
nationale. Second paradoxe, alors que FUE
cherche 4 atteindre les objectifs de croissan-
ce verte fixés par la Stearégie Europe 2020,
la PAC dote I'UE d'une marge daction
immédiatement mobilisable, sur plus de
21 millions d'acteurs économiques en lien
direct avec l'environnement, principale-
ment des agriculteurs.

Dans un contexte de crise de la dette et de
pression 4 la baisse sur les dépenses

(*) Think tank fondé par Jacques DELORS.
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publiques, les négociations du cadre finan-
cier pluriannuel 2014-2020 se dirigent vers
un scénario de négociation tes dur.
LUnion a peu de chance de négocier son
budget en fonction des priorités de long
terme queelle se fixe, notamment en mati¢-
re d’environnement et de luete contre le
changement climatique. Les prémisses des
négociations, lancées fin juin 2011, ont déja
vu les représentants des Erats membres
camper sur des positions radicales. David
Cameron déclarant qu'il défendrait ferme-
ment le rabais britannique (décembre
2010), tandis que Donald Tusk affirmait
que la Pologne résisterait & toute coupe bud-
gétaire car les fonds européens drainés vers
plusieurs pays servaient 4 lutter contre la
crise. Dans ce contexte les Etats membres
semblent se diriger davantage vers de rudes
affrontements autour du « juste retour » (1),
des « soldes nets » et de la défense des méca-
RISTES correcteurs,

LUE a besoin de réformes audacieuses, tant
‘pour son financement que pour réformer sa
politique agricole. Mais un scénario de ten-
sions fortes au Conseil européen sur le bud-
g1, risque i fine de se solder par un fort
conservatisme dans les choix d'avenir. Certe
attitude permettant A chacun de trouver un
accord 4 minima, 3 défaur d'une ambition
commune forte. Au cours de ces négocia-
tions, comment le Trio des présidences polo-
maise, danoise et chypriote du Conseil peut-
il faire valoir l'intérér général européen?
Comment améliorer lefficacité de Paction de
fUE dans ces négociations? Sur la réforme
dela PACen particulier, comment le Conseil
turopéen peut-il placer 'UE sur le chemin
ine société plus économe en ressources,
Protectrice de la biodiversité, efficace dans la
lutte contre le changement climatique?
Comment infléchir les débats pour que la
pense de la PAC contribue davantage 2
'emploi, 3 la cohésion territoriale, 4 la com-
titivité et 3 la croissance?
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1. — TRADUIRE LES OBJECTIFS
POLITIQUES DE L'VE
EN TERMES BUDGETAIRES:
UNE GAGEURE POUR LETRIO

Un débat sur la réforme de la PAC
bien engagé par le dernier Trio
dans un contexte peu favorable

Le débat sur la réforme de la PAC est bien
engagé au sein du Conseil des ministres de
PAgriculture. Depuis 2008 les présidences
tournantes ont anticipé la réforme en
menant des échanges sur Favenir de la poli-
tique agricole, Depuis la présidence francai-
se, les enjeux de fonds sont abordés
(exemple: changement climatique sous prési-
dence suédoise). En 2010 les efforts de la
présidence espagnole pour poursuivre ce
débar ont éé particuliérement remarqués.
Alors que la PAC érait quasiment absente de
la Stratégie Europe 2020 adoptée par le
Conseil européen de juin 2010, sous l'im-
pulsion de IEspagne le Conseil des ministres
de I'Agriculture sest concentré sur fa contri-
bution de la PAC aux objectifs de croissance
intelligente, durable et inclusive. Ces
échanges ont donné lieu 4 de vifs affronte-
ments lorsque Caroline Spelman, secrétaire
d'Erat briannique 3 I'Agriculture, a affirmé
sa volonté de réforme radicale pour la PAC et
de diminution de la dépense agricole dans le
contexte de crise. Malgré des divergences
apparues A cette occasion, le Conseil des
ministres a pu s'entendre sur la reconnaissan-
ce d'une PAC forte. Dans ce prolongement,
[a présidence belge a ouvert les échanges sur
les grands objectifs de « La PAC 4 l'horizon
2020 » proposés dans la communication de
la Commission européenne le 18 novembre
2010. Enfin la présidence hongroise a conclu
ces échanges en mars 2011, afin que les
réflexions du Conseil des ministres alimen-
tent la proposition de réforme formelle que
la Commission publiera sous présidence
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polonaise. Ces discussions de fond de la part
des décideurs de la politique agricole ont per-
mis d'engager une discussion en dehors des
temps de négociation, en parallele des efforts
de la DG Agri pour animer le débat public.

Le nouveau Trio face aux négociations
budggétaires; le nouveau contexte
institutionnel permettra-t-il de surpasser
les affrontements au Conseil?

Lopportunité d'une remise en question
approfondie de la PAC se présente mais
devra éviter que les Frats ne sopposent
autour de la question budgéraire. Premier
élément d'une réforme a issue imprévisible:
loctroi d'une part notable du budget com-
mun 3 la PAC n'est plus assuré. En effet les
protections invisibles tombent: fin du statut
des « dépenses obligatoires » et de ['accord
entre Jacques Chirac et Gerard Schroeder
sur le gel des dépenses agricoles.

Second élément. Les jeux d'alliances qui ont
pesé en faveur de Pagriculture par le passé
nauront plus cours. En effet, Fincertitude
est entiére sur le positionnement futur du
Conseil européen ot siégent désormais non
plus quinze mais vingt-sept Ecats,

Troisiéme élément. Les négociations sur le
budger pluriannuel auront lieu au sein
d'une UE durement affectée par la double
crise, économique et sociale d'une part, des
dettes publiques dautre part. Dans ce di-
mat propice au repli national, fe Conseil
européen Sest opposé jusqud présent 2
toute augmentation des ressources propres
qui donneraient moins d’emprise aux cal-
culs de « juste retour » des Etats membres.
Cela pourrait encore changer dans les pro-

{1) Voir Jocques LE CACHEUX, « Budget européen; fe poison
du juste retour », éude n° 4/, Notre Europe, 2005.
Disponible: hetp:/iwwwnotre-europe.eulfrioxesicompetition-
cooperation-solidarite/travaux/publication/budget-europeen-e-
poison-durfuste-retour!
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chains mois car des recettes supplémentaires
seraient nécessaires pour financer les com-
pétences nées avec le traité de Lisbonne (e.g.
service d’action extérieure) et les nouveaux

défis (eg. énergie).

Quatrigme élément, Ces discussions auront
lieu dans un contexte institutionnel post-
Lisbonne, qui instaure pour la premitre fois
dans Thistoire de 'UE la codécision en
matiere agricole. Le manque de recul ne
permet pas de préfigurer la position du
Parfement eurapéen dans ces négociations.
Néanmoins, le mode de représentation
devrait théoriquement contrebalancer une
vision strictement basée sur les arbitrages
chiffrés des Etats membres.

lll.— DEUX ECUEILS A EVITER
DANS LE DEBAT SUR L’AVENIR
DU BUDGET AGRICOLE ET DE LA PAC

Les propositions formelles sur le cadre
financier pluriannuel 2014-2020 et la réfor-
me de la PAC seront présentées par la
Commission européenne en juin et sep-
tembre 2011. Les présidences tournantes
devront mener les débats au Conseil de
maniére 4 trouver un accord politique en
2012, En 2013 la mise en ceuvre des nou-
velles régles pourrait ainsi étre finalisée et les
Etats membres définiraient leurs priorités
stratégiques nationales pour que le nouveau
cadre enre en vigueur en 2014. Compte
tenu des antagonismes qui poutraient émer-
ger des négociations budgétaires, les Erats
membres poutraient opter pour des choix
conservateurs plutdt que des réformes auda-
cteuses. C'est notamment le cas de la PAC,
qui aurait autant  souffrir dun st quo
dans la répartition de ses crédits que d'une
sape budgéraire sans évaluation préalable
des missions de cetee politique.
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Ecueil n° 1: couper le budget en oubliant
le chemin parcouru par les réformes et en
méprisant le coiit des services rendus par
la PAC au contribuable. La PAC suscite les
convoitises pour financer dautres poli-
tiques. Pourtant les dépenses agricoles ont
fait Iobjer d'une discipline financiére et
d'un profond bouleversement que peu
d'autres secteurs ont connu depuis les
années 1990. Elles représentent aujourd hui
moins de 0,4 % du PIB de 'UE (2). Leur
part « va en décroissant et elle diminue 2 un
rythme beaucoup plus rapide que les
dépenses publiques de T'UE » (3). De plus ces
dernigres ont évolué en consacrant 20 % des
dépenses PAC aux défis de la compétitivité,
de lenvironnement et du développement
rural. Enfin son budget n'a pas évolué en
dépit d'un passage de 15 2 27 Etats membres,
ce qui a eu pour conséquence de diminuer le
niveau de soutien moyen par exploitation et
par hectare (4). Largumentation en faveur
d’une coupe substantielle du budget repose
donc sur une vision stéréotypée de la PAC
des années 1980 ol les soutiens étaient enco-
re couplés & la production, souvent A cause
d'un manque cruel d'information. En dépit
des réformes, la compression des dépenses
européennes agricoles semble inexorable tant
que la part de la PAC compte parmi les pre-
miers postes du budget commun (5). Cette
vision est méme reprise dans la communica-
tion sur le réexamen budgétaire. En effet la
Commission préconise [a poursuite de la ten-
dance 4 la baisse de la dépense PAC, sans que
des motifs politiques ou économiques ne
viennent justifier ce choix. Cette approche ne
tient pas compte des services rendus par la
politique et des pertes potentielles d'une sup-
pression continue de crédits. Elle met donc
en doute le gain quengendrerait une réallo-
cation des crédits & d'autres secteurs pour le
contribuable européen.

Ecueil n° 2: céder au conservatisme d’an-
ciens Etats membres dans la réforme des
paiements directs. Le débat sur la taille du

- — -- — i
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budget agricole n'est pas le seul auquel Je
Trio devra faire face. L'avenir des paiemenys
directs st également une question critique
du débat. En effet, ils représentent 33 % de
la dépense, soit 39 Mds/€ en 2009 et agsy-
rent le soutien au revenu agricole. Clest pré-
cisément leur répartition entre les Frags
membres qui a semé fa discorde depuis I 4
revendication britannique de 1974. En effer
elle génére une redistribution favorable ayy
grands pays agricoles au détriment des pays
riches peu agricoles. De plus, avec I'nstay-
ration d'un régime de paiements différencié
jusqu'en 2013 pour I'UE 12, les paiements
uniques sont principalement captés par
PUE 15. On compte également, au sein des
Erats membres, une forte inégalité des
niveaux de paiements d’une région  'autre,
suivant le type d’agriculture des territoires.
Face au manque d'équité fes Erats membres
ont majoritairement plaidé depuis 2008
pour un meilleur équilibre du systéme de
répartition. Mais 2 I'approche des négocia-
tions les Etats membres qui bénéficient du
systeme (exemple: France, Espagne, Iralie,
etc.) pourraient céder 4 la tentation des cab-
culs de « juste retour » plutdt que de
défendre Péquité. A Pexemple du ministére
fédéral allemand de I'Agriculture déclarant
en janvier 2011 qu'il s'opposerait  toute
réallocation de fonds entre Etats membres
qui résulterait d'une orientation plus fave-
rable aux petits exploitants.

{2) HARVEY and JAMBOR, « On the Funwe of Died
Payments: CAP Bond Revisited », 2010, disponibe:
hetp:Hiwwwstaffnclac.ukidavid harveyIACE2006 PobcyHo
eybjambor2010CAPpdf

{3) Commission européenne, DG Agriculture et Developpement
Rera, « How much the CAP costs », The Comméi:
Agriculture Policy Explained, 18 avil 201, dspondle:
hnp:ﬂec.eumpaeulagricufwrelcapexplainedlcasbrmdﬁ_m

(4) Op.cit., HARVEY ond JAMBOR

{5} Commission européenne, communication, « m;ﬂfEflJ.J
Budget Review », COM (2010) 700 final, | ¢ octobre 0
disponible:http:ﬂec.eumpa.eulbudgetlreformﬂibfa’ﬂm—

10_700_enpdf



IIl. — RECOMMANDATIONS AUTRIO
DES PRESIDENCES POLONAISE,
| DANOISE ET CHYPRIOTE DE L'UE

Dans le débat budgétaire,
Jefendre les finalités politiques
ommunes face aux calculs nationaux

Jomme en atteste le document de la
Stratégie Europe 2020 adopté en juin 2010,
fagriculrure et la PAC sont quasiment
absentes des réflexions des décideurs euro-
- hormis les responsables de Iagricul-
e — qui visent 4 donner un cap aux éco-
nomies européennes. Au mieux, la PAC est
percue comme une politique ayant des
outs {alimentation suffisante, qualité sani-
e, contribution au changement clima-
fique, etc.} mais encore trop cofiteuse (xévi-
sion budgétaire). Au pire, elle est perque
comme un poids mort dans le budget com-
nun. Ces approches sont souvent fondées
sur une mauvaise information sur les cotits
t les bénéfices de la politique agricole pour
féconomie et les sociétés européennes.

Or dans un contexte de crise et de pression
les dépenses publiques, I'UE na pas
besoin de faire des choix inappropriés et
iteux 4 long terme. LUE pourrait
prendre 3 contre-pied ce travers budgéraire
it débat si elle défendait dans les négocia-
fions une stratégie économique européenne
thaprés-crise, élaborée A partir de ses forces
de ses faiblesses sectorielles, territoriales et
Mvironnementales. Ainsi I'UE redécouvri-
it-elle la participation actuelle de Iagricul-
e et des économies rurales au développe-
Ment économique et social équilibré de
UE en termes d'emploi, de croissance, de
Ommerce extérieur, d’attraction touris-
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tique, de gestion de I'environnement et de
protection de la biodiversité, de lutte contre
le changement climatique, d'identité cultu-
relle. Clest ainsi 2 aune des besoins finan-
ciers des politiques de ['UE et de la PAC en
particulier que devraient &cre évaluées de
nouvelles modalités de financement.

Orienter la dépense agricole

vers l'intérét général européen

Le principe de solidarité financitre el qu' est
pratigué aujourd hui dans le cadre de la PAC
apére & contre-courant de [intérét général
européen. En effet ce systéme favorise les cal-
culs nationaux en encourageant les bénéfi-
ciaires 4 demander davantage du premier
pilier de la PAC (paiements directs princi-
palement) qui est financé & 100 % par le
budget commun et représente la premisre
enveloppe du budget de I'UE. Le cofinan-
cement des paiements directs (dépense
principale) 4 des taux différenciés en fonc-
tion du niveau de richesse, atténuerait sans
doute ces défaus. Il merrrait en effet les
Etats et les régions en position de payeurs et
donc les pousserait & évaluer la juste dépen-
se 4 engager pour atteindre les objectifs.

Actuellement la PAC agit & contre-courant du
principe de cobésion inscrit dans le traité de
Lishonne amélioré. Le second pilier e la PAC
qui apporte un soutien aux zones de handi-
cap naturel notamment, contribue A la cohé-
sion. Mais les crédits sont insuffisants pour
contrecarrer les déséquilibres engendrés par
le mode de calcul des paiements uniques. Ce
dernier favorise la concentration des exploi-
tations et conforte les grandes régions agri-
coles. Ces disparités qui desservent la cohé-
sion sont |'un des principaux défauts de la
politique agricole actuelle et érodent la légiti-

mité de la dépense agricole; ils devraient faire
lobjet d'une attention spécifique de la part
des présidences.

Une PAC pour financer la fourniture
de biens publics enropéens et stimuler
la compéitivité

Les biens publics européens déliveés par la
PAC devraient faire Fobjet d'une évaluation
avant toute réallocation de crédics 2 d’aurres
politiques. On cite couramment parmi eux:
la qualité de Tenvironnement européen
(stockage de carbone, gestion de la biodi-
versité), les paysages ainsi que la sécurité et
la stireté alimentaires. Mais aussi: le marché
unique et ses avantages tels que les écono-
mies d'échelle, le partage et Iz gestion des
risques qui bénéficient de l'existence d'un
vaste marché. « En revanche les autres amé-
nagements d'agrément dans les régions
rurales ou [a qualité de l'eau s'apparentent
pour lessentiel & des biens publics de natu-
re locale » (6). Pour continuer 3 en bénéfi-
cier, la politique doit pallier les défaillances
de marchés qui compromettent la fourniru-
re de ces biens publics d'une part et mettre
en place des filets de sécurité permettant, en
cas de crise, d'aider les exploitations 2 faire
face 4 T'effondrement potentiel des prix et
des revenus, d’autre part. Enfin elle devrait
encourager la compétitivité de l'agriculeure
européenne en restant compatible avec les

régles de 'OMCH

{6) Jean-Christophe BUREAU et Lous-Pascal MAHE, « Lo
réforme de la PAC au-deld de 2013: une vision & plus fong
terme », Notre Europe, mai 2008, disponible:
fnttp:ffwww.notre-europe.euffriaxesicompetition-cooperation-
solidartteftravauxipublicationflo-reforme-de-lo-pac-ou-dele-de-

201 3-une-vision-g-plus-ong-terme/

Cer article est extrait e la 3% édition du rapport Think Global Act European (TGAE) publié par Nose Eurgpe en juin 2011. 1l rassemble
les recomimandations et analyses de 16 think tanks européens pour le prochain Trio de présidences. Disponible sur : www.notre-europe.eu
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