
p. 1Nouvelle PAC et Green Deal  

Séminaire du RMT FILARMONI, Saint-Malo, 28 et 29 septembre 2021, H. Guyomard

Nouvelle PAC et Green Deal : 

Quels impacts ? Quelles stratégies d’adaptation ? 
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Structure de la présentation

1. La PAC 2023-2027 

a. L’accord européen de juin 2021

b. Déclinaison française

c. Pourquoi le statuquo ? 

2. Le Green Deal     

a. L’agriculture et l’alimentation dans le Green Deal

b. Le système alimentaire européen n’est pas sur de bon rails

c. Une approche cohérente de l’ensemble de la chaine alimentaire

d. Quel rôle pour la PAC… après 2027 (ou avant ?) 

3. Conclusion
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Articles, par exemple 

[PDF][PDF] [DOI][PDF]

https://www.dropbox.com/s/vsfqnt54eqe0nsu/CHATELLIER-2020-Le%20paiement%20redistributif%20et%20le%20plafonnement%20des%20aides%20directes.pdf?dl=0
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU(2020)629214
https://www.dropbox.com/s/19kj0e7xpqio1vk/La%20PAC%20de%20l%27apr%C3%A8s%202020-Eclairage%20de%20la%20recherche%20%28Economie%20Rurale%29.pdf?dl=0
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU(2020)629214
https://doi.org/10.1111/1746-692X.12219
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU(2020)629214
https://reader.elsevier.com/reader/sd/pii/S1751731121001269?token=BEBC030F836B5A4B7B5355B75BA321FD6D267DA92F45CFBF96CFD09E4D6B54F8160200831B9F63FE3482EB698CFF4E22&originRegion=eu-west-1&originCreation=20210902081432
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1. LA PAC 2023-2027
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a. L’ACCORD EUROPEEN DE JUIN 2021
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LA PAC au prisme de son budget et de sa répartition entre instruments (1)
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Les neuf objectifs (spécifiques) de la future PAC (2)

Source : CE (2018)
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L’instrumentation de la future PAC 2023-2027 (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 • 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 (4)

Source : Lotz et al. (2019)
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Le (nouveau) modèle de gouvernance de la PAC 2023-2027 (5) 

Source : CCE (2018)

PSN

INDICATEURS



p. 12Nouvelle PAC et Green Deal  

Séminaire du RMT FILARMONI, Saint-Malo, 28 et 29 septembre 2021, H. Guyomard

Les principales décisions du trilogue des 24 et 25 juin 2021 (6)  

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

+ possibilités de transferts budgétaires entre piliers 

DECISIONS DE JUIN 2021
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b. DECLINAISON FRANCAISE
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Déclinaison française : distribution des aides directes (1)

 Pas de modification du transfert entre premier et second piliers (7,53%)

 Maintien du paiement redistributif à 10% des paiements directs sur les 52 premiers hectares

 Convergence interne des aides directes fixé à 85% en fin de période (70% actuellement), de manière

progressive avec un plafond individuel de perte limité à 30%

 Maintien de l’ICHN à 1,1 Mrd€ et des MAEC à 250 M€ (effort budgétaire supplémentaire de l’État français

de 700 M€ sur la période)

 Maintien des plafonnements sur certaines aides couplées et sur l’indemnité compensatoire de handicaps

naturels (ICHN)

 Augmentation de l’enveloppe dédiée à l’AB de 262 à 340 M€, sur la base d’un objectif de 18% de la SAU

d’ici 2027

• Aide à la conversion : enveloppe augmentée mais sur un nombre plus élevé d’agriculteurs ; aide au

maintien ?

 Augmentation des fonds alloués à l'assurance (essentiellement sur fonds nationaux)
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Déclinaison française : aides couplées (2)

 Augmentation des soutiens aux protéines végétales (+0,3% par an) pour atteindre 3,5% en 2027 (236 M€)

 Réservation de 0,54% (36,4 M€) de l’enveloppe des paiements directs aux aides couplées aux autres

secteurs (dont 10 M€ pour la mise en place d’une aide au petit maraîchage)

 Diminution progressive des paiements couplés aux productions animales (12,6 % des paiements directs

actuellement, soit 849 M€ en 2022) à 11 % à l’horizon 2027 en respectant les poids relatifs des différents

soutiens (bovins allaitants, bovins laitiers, veau sous la mère et veau AB, ovins, caprins)

 Fusion des enveloppes des aides aux bovins allaitants et laitiers en une enveloppe unique pour permettre

la mise en place d’une aide à l’Unité Gros Bovins (UGB) de plus de 16 mois

• Discussion des critères d’octroi avec les filières

• Sous condition de bénéficier à la filière laitière impactée par les réformes précédentes et la poursuite

de la convergence
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Déclinaison française : éco-régimes (3)
 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 d’engager un maximum d’agriculteurs

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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c. POURQUOI LE STATUQUO?



p. 18Nouvelle PAC et Green Deal  

Séminaire du RMT FILARMONI, Saint-Malo, 28 et 29 septembre 2021, H. Guyomard

PAC 2023-2027 : pourquoi le statu quo ? (1) 
 Au-delà des considérations politiques et des pouvoirs relatifs des différents lobbys

 PAC : deux objectifs principaux

• 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

• 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 (4) 

[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

https://www.dropbox.com/s/jyrjvbkwvoqu2e7/INRAE-2021-La%20r%C3%A9orientation%20des%20aides%20dans%20le%20cadre%20de%20la%20future%20PAC%20post-2023.pdf?dl=0
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU(2020)629214
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La convergence intégrale du DPB par hectare à l’échelle française 
- Impact en euros par exploitation selon les OTEX et les classes de SAU - (10)

SSP-RICA / Traitement INRAE, SMART-LERECO
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Le renforcement du paiement redistributif (20% sur les 52 premiers hectares)
- Impact en euros par exploitation selon les OTEX et les classes de SAU - (11)
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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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PAC 2023-2027 : pourquoi le statu quo ? (15) 

 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



p. 32Nouvelle PAC et Green Deal  

Séminaire du RMT FILARMONI, Saint-Malo, 28 et 29 septembre 2021, H. Guyomard

Document de travail INRAE d’avril 2021 (16) 

[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

https://www.dropbox.com/s/jyrjvbkwvoqu2e7/INRAE-2021-La%20r%C3%A9orientation%20des%20aides%20dans%20le%20cadre%20de%20la%20future%20PAC%20post-2023.pdf?dl=0
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=IPOL_STU(2020)629214
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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 - (17)

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 - (18)

SSP-RICA / Traitement INRAE, SMART-LERECO
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2. 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 SYSTEME ALIMENTAIRE EUROPEEN N’EST PAS SUR 
DE BONS RAILS
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Atteindre les objectifs agricoles du Green Deal requiert d’inverser de nombreuses tendances (2)   

Source : Guyomard, Bureau et al. (2020)
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c. AGIR DE FACON COHERENTE A L’OFFRE ET A LA 
DEMANDE EN 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)

Climat

Santé

Biodiversité et 
Environnement

Réduction 
des intrants

Faible 
reduction 

des 
émissions 
de GES par 

kg de 
produit

Augmentation 
du stockage de 

carbone

Usage 
agricole des 

terres

Pratiques et systèmes 
(plus) agro-écologiques

UE

Monde

Mécanismes d’ajustement aux frontières de l’UE 
(taxes carbone & biodiversité)

pour

Limiter les fuites de pollutions
Assurer des conditions de production « égales »-

+

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)

Climat

Santé

Biodiversité et 
Environnement

Réduction 
des intrants

Faible 
reduction 

des 
émissions 
de GES par 

kg de 
produit

Augmentation 
du stockage de 

carbone

Usage 
agricole des 

terres

Pratiques et systèmes 
(plus) agro-écologiques

UE

Monde (-)

Diètes équilibrées
Protéines 

végétales/animales

Changements 
de régimes

Réduction des 
pertes et 

gaspillages

Bioéconomie circulaire
Changements des pratiques

PAC Politiques de 
promotion/développement de la 

bioéconomie circulaire

Politiques 
alimentaires et nutritionnelles

• Information du consommateur 
(campagnes, labels nutritionnels)

• Environnement de consommation 
(qualité de l’offre alimentaire, 
régulation de la publicité, politiques 
fiscales)

-

Politique commerciale
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Séminaire du RMT FILARMONI, Saint-Malo, 28 et 29 septembre 2021, H. Guyomard

d. Quel rôle pour la PAC ? … après 2027  (ou avant ?)
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Climat et environnement dans la PAC … après 
2027 (ou avant ?)

 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 exigeantes -> 

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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Séminaire du RMT FILARMONI, Saint-Malo, 28 et 29 septembre 2021, H. Guyomard

CONCLUSION
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The necessity to address potential trade-offs (1)

 [T1] Land sharing (logic of the Green Deal) versus land sparing 

 [T2] Environmental (biodiversity) versus climatic objectives

• Green Deal

• Less chemical inputs

• lower yields (lower productivities)

• Positive impact on biodiversity in the EU 

• Possible negative impact on climate change (and biodiversity at world level) if more agricultural 

land in the EU and/or increases in imports from third countries less efficient than the EU from a 

climatic/environmental point of view 

• Green Deal “answer” by simultaneous changes in European diets

• Issue of access cost to more balanced diets in the EU (food checks for poorest households?)
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The necessity to address potential trade-offs (3)

 [T3] Climatic/environmental objectives versus food security

• Food security

• Not only a question of food availabilities, but also of affordability, allocation and stability (FAO)

• Food availability not threatened in the EU

• Important not to generalize the EU Green Deal approach to all regions of the world, in particular 

in (less developed) countries where productivities are low - and their increase requires an 

augmented access to inputs (fertilizers, plant and animal protection products, water…) - and 

where natural areas are still important (cf. land sparing strategy)

• [T4] Climatic/environmental objectives versus economic performances (farm incomes)
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The Green Deal: strengthening climatic and environmental requirements/measures to 
the detriment of economic results (ag. incomes)? (4)

 USDA report on food security and economic impacts of the Green 

Deal (Beckman et al., 2020)

• UE scenario

• In the EU, agricultural productions (-12%), prices (+17%), imports (+2%), 

exports (-20%)

• Evolutions consistent with agronomic and economic theory (de-intensification)

• Numerous interrogations on assumptions and simulation results, for example:

• Variations in % of production and prices of individual products versus variations of aggregate productions and prices

• Decrease in gross agricultural income (-16%) -> cannot be explained without additional assumptions (not detailed) 

• Static simulations without considering adjustments (structures, productivities)

• Climate, environment and health benefits not analysed

• Demand aspects of the Green Deal not taken into account

Findings and limitations of the USDA-ERS study
Economic and Food Security Impacts of Agricultural Input Reduction under the 

European Union Green Deal’s Farm to Fork and Biodiversity Strategies
Guy RICHARD (INRAE), Chantal Le Mouël (INRAE), Alban THOMAS (INRAE), Jean-Christophe BUREAU (AgroParisTech) 

and Hervé GUYOMARD (INRAE) December 14, 2020
3 décembre 2020

Blog inrae
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The future CAP: strengthening climatic and environmental requirements/measures to 
the detriment of economic results (ag. incomes) (5)

 Impacts on farm incomes of a increased climate/environment

ambition: illustration in the case of France
 Land classes (UAA) Total 

 30 ha < 30 - 60 ha 60 - 100 ha 100 - 200 ha > 200 ha  
In euros per farm 

1500 – Cereals, oilseeds, protein crops ns -1 190 -1 490 -2 910 -5 620 -2 630 

1600 - Grande culture -900 -1 280 -1 580 -3 890 -7 020 -3 040 

3500 – Wine 280 1 010 1 510 2 120 ns 540 

4500 – Beef milk ns -800 -1 140 -2 990 -6 070 -1 920 

4600 – Beef meat ns -450 -980 -2 750 -3 040 -1 700 

4700 – Beef milk and meat ns -2 460 -1 000 -3 030 -5 000 -2 800 

4813 – Sheep and goats -1 200 -3 200 -4 070 -4 560 -5 360 -3 590 

6184 – Crops and livestock -1 100 -9 560 -6 390 -7 660 -11 390 -2 380 

All orientations 100 -890 -1 240 -3 040 -5 570 -1 740 

In % of income (current result before tax) 

1500 – Cereals, oilseeds, protein crops ns -9,8% -8,4% -10,0% -11,5% -10,2% 

1600 - Grande culture -1,7% -4,1% -4,1% -5,5% -4,8% -4,7% 

3500 – Wine 0,6% 1,6% 2,0% 1,0% ns 1,0% 

4500 – Beef milk ns -3,2% -3,0% -4,9% -5,9% -4,2% 

4600 – Beef meat ns -3,7% -6,4% -11,3% -7,2% -8,4% 

4700 – Beef meat and milk ns -11,1% -4,6% -6,5% -7,0% -6,7% 

4813 – Sheep and gooats -8,1% -13,7% -12,3% -18,2% -8,0% -12,7% 

6184 – Crops and livestock -0,9% -20,8% -12,0% -10,9% -12,5% -4,1% 

All orientations  0,2% -3,0% -3,8% -6,4% -7,5% -4,2% 

 

• Hypothetical ecoscheme

• 25% of P1 budget

• Permanent pastures and reduction 

in pesticide use

• Numerous ad hoc assumptions, 

notably in terms of beneficiaries 

and extra costs

• FADN for the year 2019

• No price effects, no adjustments

• Important negative impacts on 

incomes

• Similar “qualitative” results with a 

scenario corresponding to the 

transfer of 15% of P1 on P2 (AECM 

and OF)Source: Chatellier, Détang-Dessendre, Dupraz, Guyomard, (2021)
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The future CAP: strengthening climatic and environmental requirements/measures to 
the detriment of economic results (ag. incomes) (6)

 Trade-off between climatic/environmental performance and economic performance (agricultural 

incomes), at least in the short run

 This trade-off should not be used as a pretext for maintaining unchanged the current situation: the 

status-quo is non longer an option

 It urges solutions to limit the negative impact on incomes, notably 

• Progressive transition (however, risk of a too low transition)

• Productivity increases (genetics and precision farming -> acceptability by the EU society?)

• Consumer willingness to accept higher prices for food items from (more) environmentally-friendly 

practices and systems (no OF) that should induce price increase (however, competition from imports 

and price formation along the whole food chain)

• Complementary income sources: payments for services funded not only by the taxpayer (CAP) but 

also by the user (intermediate and/or final); environment and health benefits (savings) to 

compensate extra costs
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Merci de votre attention


