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PRESENTATION SYNTHETIQUE DE L'ETUDE

La présente étude se compose de deux parties principales :

- Dans la premiére partie, on s'efforce tout d’abord de situer les
caractéristiques essentielles de I'économieagricole en montagneet d'en
établir une comparaison entre les différents massifs, puis est analysé le
contexte dans lequel est né la politique de la montagne en France, ainsi
que les différentes étapes qui l'ont jalonnée. Enfin sont étudiés les
différents outils agricoles, ainsi que leur évolution dans le temps et les
principaux résultats qu’ils ont permis d’obtenir.

- La seconde partie a pour ambition d'apporter quelques éléments
d'éclairage sur la fagcon dont I'agriculture de montagne a évolué par
rapporta celle des autres régions, sans gu’il ait été réellement possible
d’'imputer les causes directes de ces évolutions sur les différents outils
mis en place au titre de la politique de la montagne. Il faut considérer
en effet que les mutations qu’ont connu les agriculteurs de montagne et
de plaine au cours de la période étudiée ont dépendu de bien d’autres
facteurs que de ces outils, et en particulier du contexte économique
général ainsi que des autres instruments de soutien aux productions et
de gestion des marchés non différenciés qui composent la politique
agricole commune.

Cette seconde partie étudie donc les évolutions des revenus entre
plaine et montagne, avant de se pencher successivement sur les
mutations qui ont affecté les principales productions montagnardes, a
savoir le lait, les ovins et les bovins élevés pour la viande. Avant la
conclusion de I'étude, elle se penche enfin sur la réforme de la PAC
intervenue en 1992, ainsi que sur les premiers effets de cette derniére

sur les zones de montagne et sur les zones hors massifs.

Cette étude a été réalisée par Arnault VILLARET, ingénieur agronome (INA
Paris Grignon) dans le cadre d’'une convention DERF-APCA.

Elle repose uniquement sur I'exploitation des articles, études et recherches
publiées a cette date, sans engagement d’investigations nouvelles.
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1. Le contexte agricole en montagne

10.- Espace et agriculture

De vastes espaces, une surface agricole étroite et des prairies omniprésentes

*

* Malgré leurs vastes espaces, ces massifs ne regroupent, avec prés de 4 millions d’hectares de SAU,
gue 13 % de la surface agricole nationale. La composition du territoire de montagne se caractérise
en effet par I'importance des surfaces impropres a toute activité productive (prés de 20 %), des
ressourcesforestieres et des parcoursetterres collectives. Lasurface agricole utile représente moins
de 30 % de ce territoire contre plus de 50 % de moyenne au niveau national (graphique 2). La
régression de la SAU entre 1979 et 1988 a été du méme ordre de grandeur en montagne que sur
I’ensemble du territoire national (- 3 %) et, contrairement a certaines idées recues, la part des friches
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La zone de montagne couvre presque le quart du territoire francais (22,5 %) et regroupe sept
massifs: les Vosges, le Jura, les Alpes du Nord et du Sud, le Massif Central, les Pyrénées et la
Corse (carte 1). Le poids de ces différents massifs dans le territoire de montagne est trés inégal: le
Massif Central couvre plus de 40 % de cette surface contre 4 et 5 % pour les Vosges et le Jura

(graphique 1).

r— Graphique 1: répartition du territoire de montagne par massif
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et landes non productives ne semble par avoir progressé significativement.

— Graphique 2: principales composantes du territoire par massif
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Les différences entre massifs sont notables: le territoire du Massif Central est composé pour prés de la
moitié de surface agricole, alors que celle-ci ne représente guére plusde 10 % dans les Alpes du Sud
et la Corse. Toutefois ces deux massifs et les Pyrénées se distinguent par I'importance des terres de
parcours et des paturages collectifs, alors que laforét occupe presque les 2/3 du territoire des Vosges.

* Qutre son faible poids dans le territoire de montagne, la surface agricole se caractérise par
I'importance dessurfaces toujours en herbe (STH), qui concerne prés des 3/4 de cette surface contre

seulement 36 % en moyenne nationale (graphique 3).

—— Graphique 3: ventilation de la Surface Agricole Utile par massil
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Les conditions climatiques et la pente sont a l'origine de cette omniprésence de I'herbe. Les terres
arables sont trés restreintes (moins de 25 % contre 60 % de moyenne nationale), bien que leur poids
soit légérement plus important dans le sud du Massif Central et des Alpes, ol la sécheresse limite
le développement des surfaces herbacées.

Une économie agricole fondée essentiellement sur I'élevage

*  Audernier RGA (1988), le nombre d’exploitations situées en zone de montagne s’élevait a 143.500,
soit 14 % des exploitations nationales, chiffre cohérent avec la part de la montagne dans la SAU
nationale. La part des chefs d’exploitations a temps partiel était nettement plus élevée, puisqu’elle
atteignait 54 % contre seulement 49,6 % pour la France entiére. Leur poids est particulierement
important dans les Vosges (76 %) et la Corse (81 %) du fait respectivement de I'exiguité des
structures (ci-dessous) et de I'existence de nombreux systémes a base de cultures pérennes.
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Si la taille moyenne des exploitations de montagne est a peine inférieure & la moyenne natic
(26,6 ha contre 28,4 HA) en revanche de grandes différences apparaissent entre massifs : ent
cas extrémes des Vosges et du Jura, le rapport est ainsi de 1 a 3 (graphique 4).

— Graphique 4: taille moyenne des exploitations par massif
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En outre, le poids du Massif Central dans I'espace montagnard francais apparait clairement st
graphique 5 tant en ce qui concerne le nombre d’exploitations que la SAU.

— Graphique 5: répartition de la SAU et des exploitations par massif
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*  Du fait des conditions climatiques et topographiques, la montagne est le "royaume" de I'élevage, qui
est en 1988 la premiére activité agricole pour prés des 3/4 de ces exploitations contre moins de 40 %
en moyenne nationale (graphique 6). A cette date, les zones de montagne rassemblent 84 % des
brebis-méere et 20 % des vaches nourrices. De maniére générale, cet élevage est nettement plus
extensif: la charge animale est en moyenne de 0,68 UGB/ha contre 1,1 UGB/ha pour la France
entiere. De plus, au sein méme du territoire de montagne, la Haute Montagne et les zones séches
se caractérisent par un chargement moyen encore plus faible, qui avoisine 0,5 UGB.

—— Graphique 6: répartition des exploitations par OTEX et par massif
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* Les caractéristiques naturelles (climat, topographie) et socio-économiques (structures agricoles)
propres a chaque massif se traduisent néanmoins par un poids inégal des diverses orientations de
production dans chacun d’eux: une ligne de partage se dessine schématiquement entre I'élevage
bovin-lait au nord, bovin-viande dans le centre et ovin-caprins au sud.

Ainsi, la production laitiére est prépondérante dans le Jura, alors qu’elle est marginale dans les Alpes
du Sud (comme I'élevage bovins-viande), massif qui se distingue dailleurs par la présence
significative d’orientations axées sur les cultures permanentes (arboriculture et viticulture). Les
Pyrénées se caractérisent par le poids des élevages ovins (lait principalement), alors que dans le
Massif Central la répartition plus ou moins équilibrée des OTEX & orientation animale cache en fait
des tendances régionales marquées: bovins-lait en Auvergne, bovins-viande dans le Limousin et
ovins (lait ou viande) dans le sud.

Un milieu fragilisé par la forte regression des activités agricoles avec toutefois de différence
selon les massifs

* En 1988, la population agricole familiale représente 11,8 % de la population totale des différents
massifs contre 5,8 % pour la moyenne nationale, soit prés de deux fois plus. Le role de I'agriculture
dans le maintien d’'une société rurale tient donc une place particulierement importante en montagne.
Cette influence de I'activité agricole est cependant variable suivant les massifs: tres forte dans le
Massif Central (14,5 % de la population totale), elle est par contre relativement faible dans les
massifs des Vosges (6 %) et du Jura (7,5 %).

Méme si I'exode agricole s’est ralenti, la tendance lourde des années 60-70 se confirme entre les
deux derniers RGA: les cessations d’activité agricole continuent d’affecter plus fortement les zones
de montagne. Entre 1979 et 1988, 22 % des exploitations agricoles ont disparu contre 19.5 % en

moyenne nationale (graphique 7). La restructuration des exploitations a donc été plus forte en
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Montagne qu’en plaine. Elle s'est maintenue au méme rythme en montagne depuis 1970, alors
gu'elle s’est ralentie en France, donc en plaine, au cours de la décennie 80 par rapport a la
décennie 70. LaHaute Montagne souffre particulierement de cette régressiondémographique : 27 %
des chefs d’exploitation ont cessé leur activité durant cette méme période.

r Graphique 7: évolution du nombre d'exploitations entre 1970 et 1988
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L'impactde cette régressionde I'activité agricole sur la gestion de I'espace montagnard est renforcé par
sa faible densité de population (23 % du territoire national mais seulement 8 % de sa population en
1988) et I'inégale répartition de celle-ci: les zones les plus difficiles, et bien souventles plus fragiles,
se dévitalisent et se désertifient.

11.- Notions de handicaps et de surcolts en montagne

Les rapports et les textes officiels concernant la politique de la Montagne se référent de maniére
constante aux handicaps que subit I'agriculture en montagne vis-a-vis des conditions de production
prévalant dans les autres zones. La reconnaissance de ces handicaps est a I'origine d’'un ensemble de
mesures cherchant & compenser leur impact sur les résultats économiques des exploitations
montagnardes.

Des contraintes naturelles...

Elles sont notamment liées a l'altitude et a la baisse consécutive des températures moyennes, qui est
de l'ordre de 0,5a 0,7 °C par 100 métres, avec de légéres variations selon la saison, I'exposition, la
pente et la latitude.

Il en résulte essentiellementun allongement de la durée de la période hivernale, qui réduit d’autant la
période de végétation (diminution de 8 & 9 jours par 100 métres d'altitude). Le potentiel de production
des cultures et des prairies s'amenuise donc avec I'altitude et & partir d’'un seuil variable localement la
plupart de celles-ci sont "condamnées" économiquement,sinon techniquement.

La durée de stabulation des animaux s’accroit et les capacités de stockage de fourrages doivent donc
étre plus importantes. Les batiments d’élevage doivent étre fermés, plus isolés du froid et plus résistants
(poids de la neige) qu’enplaine. Le codt par animal logé est ainsi plus élevé. En Savoie, ce surcodt de
construction par vache logée (y compris stockage correspondant) a été estimé en 1982 a 73 % en
Haute Montagne et & 40 % en Montagne par rapport aux exploitations de plaine(1).

(1}  Dixmerias et Barbagin, 1983
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De plus, ce gradient thermique provoque un accroissement du nombre de jours de gelées en début ou
fin de cycle de croissance végétative. Le rendement des productionsvégétales prend donc un caractére
de plus en plus aléatoire avec l'altitude et la gestion du risque devient une notion décisive dans le choix
des itinéraires techniques.

La pentevient le plus souvent s'ajouter aux limitationsd’ordre climatique et renddifficile voire impossible
la mécanisation des travaux agricoles. Lesmachines agricolesles plus courantes ne sontgénéralement
pas utilisables et le matériel adapté (centre de gravité abaissé, quatres roues motrices) doit étre acquis
a un prix plus élevé. Dans les exploitations de Haute Montagne en Savoie, ce surco(t en matériel a été
estimé en 1982a 90 % par rapport aux exploitations de plaine (différence d’amortissement par UGB de
la chaine de récolte des fourrages).

...mais aussi fonciéres et "logistiques"

* L’héritage des structures agraires du XlIXe siécle et le jeu des successions ont débouché sur un fort
morcellement du foncier et des parcelles généralement exigués. Le grand nombre de parcelles est
synonyme pour les producteurs d’une multiplicité de déplacements, de perte de temps et donc de
limitation a la productivité du travail agricole. Il faut cependant noter qu’une certaine dispersion des
parcelles permet aussi I'utilisation de terroirs complémentaires, qui est bien souvent une nécessité
pour assurer la continuité de I'affouragement.

Le remembrement est rendu trés difficile et a trés peu été réalisé, principalement du fait de :

- I'absentéisme d’'un grand nombre de propriétaires qui ont émigré définitivement en milieu urbain ou
a I'étranger ;

- l'augmentation du prix des terres et de la concurrence avec d’autres activités économiques dans les
régions ayant un certain potentiel touristique;

- Iimportance de son codt financier: proportionnel au nombre de transactions, il est trés élevé en
raison du grand nombre de parcelles concernées.

A ces limitations pour I'agrandissement des exploitations, s’ajoutent les trés importantes difficultés
rencontrées dans I'application du statut du fermage en milieu montagnard. Hormis le faire-valoir direct,
I'accés aux ressources fourrageres ne peut généralement se faire que par des "ventes d’herbe" (vente
de production sur pied) annuelles et donc précaires. De ce fait, les investissements dans I'amélioration
des terres pastorales souffrent d’'une grande insécurité et ne peuvent donc étre que plus difficilement
réalisés.

* La faible densité de population et la baisse de I'activité économique ont conduit a la concentration
des services publics, des sources d'approvisionnementet des marchés dans les péles urbains. Leur
éloignement implique d’'importants surcodts de transport, des pertes de temps et des prix locaux
majorés.

Outre les surcodts dans I'achat de biens de consommation courants, ces contraintes se traduisent
par des surcolts dans I'achat des intrants pour I'activité agricole. A titre d’exemple, en 1985, les
producteurs laitiers de montagne ont acheté leurs aliments concentrés a un prix en moyenne 20 %
supérieur a celui en vigueur en plaine(2).

De plus, l'isolement et les difficultés d’acces aux exploitations, la taille réduite des troupeaux et leur
dispersion spatiale, etc... limitent fortement la diffusion du progrés technique par les services
individuels et collectifs du développement agricole. La conjugaison de ces diverses contraintes
augmente le temps passé par les techniciens en déplacement et diminue donc le nombre
d’exploitations "visitées" par jour. A titre d’exemple,le hombre d'inséminations artificielles réalisables
annuellement par un technicien était dans les années 80 deux fois moindre en Haute Montagne
alpine que dans les zones de plaine(3).

(2) Bozier, 1990

(3) CEMAGREF/ANERM, 1985
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Pour finir, il convient de noter les résultats de la recherche agronomique ont concerné
essentiellement, du moins jusque dans les années 80, les systémes de culture et d'élevage des
zones de plaine. Les références techniques adaptées a la spécificité des zones montagnardes st
donc restées rares et éparses. Le faible intérét montré jusqu’ici pour I'extensification en est un
exemple parmi d'autres.

2. Genése et développement de la politique de la Montagne

Une prise de conscience par les Pouvoirs Publics relativement tardive

Jusqu’a la fin des années 60, I'industrialisation)'urbanisationet la "modernisation" de I'agriculturene
laisserent que hien peu de place a des préoccupations pour les régions qui restaient peu ou prou
marginalisées par la croissance économique. L'attention et les préoccupations des Pouvoirs Publics
restaient focalisées sur les pdles de développement économique  -agricoles  ou industriels- et surle
renforcement de la dynamique en cours. Les mesures politiques se concentraient sur 'aménagement
de ces quelques pbles régionaux en expansion et sur l'agriculture "compétitive” des régions de plaine,

susceptibles de profiter au mieux de I'ouverture du Marché Commun.

Dans ce contexte, les débats qui existaient depuis 1945 sur la spécialisation régionale, de méme que
les revendications des producteurs de laitde montagne dans les années 50 n'avaient pu déboucher sur

la prise en compte des spécificités régionales. La France prenait alors du retard considérable en cequi

concerne la politique de la montagne par rapport aux autres pays alpins: Suisse (premiére loi en 1951,
puis seconde en 1974), Autriche (hombreusesmesures a partir de 1950), Italie (lois de 1952 puisde

1971) et méme Grande Bretagne (Hill Farming Act de 1946).

En dehors de quelques domaines comme I'hydro-électricité et les industries qui lui étaient associées,
la montagne ne semblait donc intéresser les milieux politiques qu'a travers les sports d'hiver, en fort

développement depuis les années 50. Mais le développement des enjeux touristiques et des
préoccupations relatives & I'environnement allaient permettre de créer a la fin des années 60 un
contexte favorable a la reconnaissance de la notion de handicap économique.

L'avalanche catastrophique de Val d'lsére (40 morts) en 1970 participa notamment a cette prise de
conscience des conséquences, du moins écologiques, de la crise des activités agricoles en montagne.
Lacommissiond’enquéte constituéea lasuite de cette catastrophe établit en effet que la coulée s’'était

précisément produite laou les alpages n'étaient plus paturés.

L'impact de la "modernisation" économique sur I'évolution de I'agriculture en montagne prenait ainsiune
telle ampleur que ses conséquences en devenaient “"inacceptables”, car la régression de [lactivité

agricole débouchait, entre autres choses, sur une dégradation accélérée de I'espace montagnard et du
patrimoine naturel et humain. L'opinion publique en général, et en particulier celle des populations

urbaines, légitimait linstauration d’une politique d’intervention de I'Etat.

Mais il fallut attendre les années 70 pour que les Pouvoirs Publics développent, sous la pression
d'intéréts divers, un ensemble de mesures cherchant a atténuer I'impact des handicaps spécifiqgues des
exploitations de montagne face aux nouvelles conditions de production et de marché.

20.- 1967-1985 : gneghngg)n progressive d’'une politique différenciée au bénéfice des zones de

Premiers pas dans le cadre de la Politique de Rénovation Rurale

Ce quil est convenu d’appeler "politique de la Montagne"(4) trouve une origine lointaine, et quelque
peu fortuite, dans le décret du 23 juin 1961 en application de la Loi d’'Orientation Agricole de 1960, qui
instaurait des modalités particulieres en matiere de retraite agricole en montagne. La premiére
délimitation géographique de la zone "Montagne" par I'administration est opérée a cet effet et recouvre
30 départementsou parties de départementdes Vosges, du Jura, des Alpes, de la Corse, du Haut

Languedoc et des Pyrénées.

4 fl con
“ trava vient de noter qua catte synthésa du développement de !a politique de 'a Montagne repose notamment sur les
ux réalisés par M.Confida dans le cadre de la Commission "Montagne* de IAPCA.
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En 1963, sont créés I'Institut National d’Etudes Rurales Montagnardes (INERM) et surtout la Délégation
a I'Aménagement du Territoire et a I'Action Rurale (DATAR) sous [Iimpulsion de laquelle se
développeront les premiéres mesures significatives entre 1972 et 1977.

Il faut cependant attendre la Politique de Rénovation Rurale lancée en 1967 a litre expérimental par
I'Etat pour percevoir les premiers pas d'un processus significatif d'intervention au bénéfice des régions
en "retard de développement”. Reposant principalement sur des aides aux investissements dans les
services publics. La base (eau, électrification, voirie...) concerne les régions de Bretagne, d’Auvergne.

du Limousin et les zones de montagne définies en 1961. Toutefois, I'approche spécifique "montagne”
reste encore secondaire : le comité pour les zones de montagne est créé plus de deux ans aprés les
autres et le budget alloué entre 1968 et 1972 fut inférieur de moitié a celui alloué a la Bretagne (5).

Malgré ces limites, la Rénovation Rurale a permis de jeter les bases d'une concertation entre les
différents partenaires concernés (profession, é€lus, etc.). Elle a de méme favorisé une prise de
conscience de la nécessité d’organiser un groupe de pression politique pour défendre les particularités
de I'économie montagnarde.

Une mobilisation croissante de la Profession

La dynamique créée, tant au niveau local que national, débouche sur une mobilisation du milieu agricole
montagnard et I'expression de ses revendications par les représentants de la profession.

Sans revenir sur l'histoire détaillée de ce mouvement, on peut néanmoins noter :
- en 1968, la FNSEA crée une commission "Montagne":

- en 1969, le Vice-Président de I'APCA présente un rapport sur'les problemes qui se posent aux
agriculteurs de montagne", adopté par le Conseil Economique et Social. Il sera suivi en 1973 par
un rapport sur la "définition d'une politigue de la Montagne" ;

- en 1972, la FNSEA réunit a Clermont-Ferrand le premier congrés des éleveurs de montagne. avec
un millier d'agriculteurs en présence de M. Giscard d'Estaing, ministre de I'Economie et des
Finances, et de M. Chirac, ministre de I'Agriculture et du Développement Rural;

- en 1973, la troisieme Conférence Agricole annuelle, issue d’'une longue préparation concertée entre
ladministration et la profession, permet linstauration d'un ensemble de mesures (ISM, DJA, aides
a la modernisation, etc. cf infra) qui constitueront le socle de la politique nationale en faveur de la
Montagne.

Tout au long des années 70 et 80, ce mouvement de concertation, de proposition et de revendication,
encadré par la profession, prendra une importance croissante et accompagnera I'enrichissement
progressif de la politique de la Montagne.

1972-1973 : les premiéres mesures significatives

A partir de 1972, un ensemble de mesures significatives et symboliques concernant spécifiquement les
zones de montagne est arrété en concertation étroite avec la profession. Avec les aménagements et
compléments ultérieurs, ces mesures constituent l'origine et la base de I'ensemble do la politique
nationale, puis européenne, en faveur de l'agriculture de montagne.

- La Loi Pastorale de 1972 est l'objet du premier grand débat au Parlement sur lintérét d'une
sauvegarde de I'agriculture de montagne, notamment du point de vue de la préservation du milieu

naturel. Elle prévoit d'ailleurs le dépbt par le gouvernement avant le 31 décembre 1972 d'une loi
portant le statut de la montagne. Celle-ci ne sera promulguée que le 9 janvier 1985.

(s) Besson, 1982
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Cette Loi Pastorale reconnait la spécificité du probléeme foncier en montagne et des conditions de
mise en valeur des paturages collectifs. Elle institue les Associations Fonciéres Pastorales, les
Groupements Pastoraux et les Conventions Pluriannuelles de Paturage, qui permettent de faciliter
la gestion du foncier et de donner enfin uncadre juridigue aux pratiques traditionnelles de paturage

collectif.

- Un décret de 1972 institue une subvention ala mécanisation, reconnaissant la nécessité d'aider les
agriculteurs de montagne a acquérir certains matériels agricoles spécifiques, plus couteux a l'achat
et indispensables du fait des conditions topographiques locales.

- Lattribution d'une indemnité annuelle est également décidée en 1972. Sa dénomination "Prime a
la vache tondeuse" est révélatrice de préoccupations politiques axées principalement sur I'entretien
de I'espace, Son allocation reste limitée aux exploitations se situant dans des zones critiques. Elle
sera transformée en 1973 en "indemnité Spéciale Montagne” (ISM) et étendue a toutes les zones
de montagne. Cette aide concrétise la reconnaissance de la nécessité d'une compensation générale
des handicaps de lagriculture de montagne.

- Une dotation aux Jeunes Agriculteurs (DJA) est de méme instituée en 1973 pour favoriser
l'installation des jeunes agriculteurs et la reprise des exploitations. Elle sera étendue & l'ensemble
du territoire en 1976, en maintenant des avantages particuliers pour la montagne.

- Diverses aides aux investissements sont aussi instaurées en 1973, dont notamment ['abaissement
du taux d'intérét, l'allongement de la durée des préts bonifiés et 'augmentation des forfaits de
subventions pour les batiments d'élevage.

- Une prime au ramassage du lait, versée aux entreprises laitiéres afin de compenser leurs surcodts
de collecte est décrétée en 1973. Cette aide évoluera ultérieurement vers une "aide & I'amélioration
de la qualité du lait".

L'ensemble de ces mesures ne remet cependant pas en cause la logique dominante de "sélection-
modernisation" des exploitations les plus compétitives. La compensation des handicaps et les autres
mesures cherchent plutdt a aider les exploitations de montagne a s'intégrer dans le modéle dominant
de développement et non a mettre en place une réelle politique alternative pour I'espace montagnard.

1975 : une dimension européenne

Suite a une premiére proposition de la Commission en 1973, la Communauté Européenne adopte en
avril 1975 la directive 75-268 sur I'agriculture de montagne et de certaines zones défavorisées. Cette

directive s'inspire des mesures déja appliquées en France et au Royaume Uni en les étendant a
'ensemble des pays de la CEE.

Ces dispositions comprennent notamment:
- un zonage délimitant les régions qui connaissent un exode agricole mettant en péril I'entretien de
'espace. Ce zonage repose sur des criteres physiques (pente et altitude) pour la Montagne, et sur

des criteres démographiques, économiques et écologiques pour les Zones Défavorisées.

- une Indemnité Compensatoire de Handicap (ICH) versée par animal hiverné aux producteurs de ces
différentes zones, dont le montant est déterminé en fonction de la gravité des handicaps.

- un régime spécifique d'aide aux investissements individuels, afin de favoriser I'accés des producteurs

de montagne a la modernisation des exploitations et de limiter les conséquences financiéres des
surcolts de construction en altitude.

- unrégime particulier d’aide aux investissements collectifs, notamment en matiére d’aménagements
pastoraux et de petite hydraulique.
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Le zonage des régions concernées sera affiné a plusieurs reprises en France, afin de mieux ajuster le
montant de I''CH au degré de gravité des handicaps :

- En 1978, des zones de Haute Montagne sont délimitées dans les massifs des Alpes et des
Pyrénées. A la méme date, des zones de Piémont, contigués aux zones de Montagne, sont définies
avec le statut de Zone Défavorisée au regard de la réglementation communautaire.

- En 1984, une zone séche, recouvrant pour partie les zones de Haute Montagne, de Montagne, de
Piémont et Défavorisées Simples, est délimitée dans les régions du sud de la France afin de tenir
compte des contraintes spécifiques du climat méditerranéen. Une prime pour certaines productions
végétales est, de plus, attribuée aux producteurs de ces régions, a partir de 1989.

La Loi Montagne, point culminant de ladynamique des années 70-80

Dées octobre 1981, I'Assemblée nationale entame les travaux qui aboutiront au vote de la loi sur le
développement et la protection de la montagne ("Loi Montagne”) de 1985. Une commission d'enquéte
sur "la situation de I'agriculture et de I'économie rurale dans les zones de montagne et défavorisées”
est mise en place et dirigée par Louis Besson, député de la Savoie.

Le rapport "Besson" est remis en avril 1982 et ses 200 propositions sont basées sur la notion
d’autodéveloppement,  reconnaissant un "droit a la différence” des espaces montagnards dans leur
processus de développement économique. Elles visent a développer les ressources naturelles,
économiques et humaines en assurant en méme temps une meilleure protection de l'espace naturel.
Méme si certaines applications concrétes restent elles-mémes un peu floues, cette promotion de
l'autodéveloppement  prolonge la grande loi sur la décentralisation de 1982, et s'oppose a la tendance
technocratique de la centralisation des années 60-80.

A lissue d'une large consultation et d'une concertation approfondie, notamment avec les organisations
agricoles durant les années 1983 et 1984, la loi résultant de ces propositions est adoptée a l'unanimité

et promulguée le 9 janvier 1985.
Parmi les nouveaux instruments créés par la loi, on peut notamment retenir:

- Le Conseil National de la Montagne d'une soixantaine de membres et comprenant notamment des
représentants des sept comités de massif formés d'élus, de professionnels et de personnalités
diverses. Ces comités prennent en compte l'entit¢ "massif’ dans la gestion du développement local
et constituent des structures originales dans le contexte institutionnel frangais.

- Le Fonds d'Intervention pour I'Auto-Développement en Montagne (FIAM), dont la mission est
essentiellement le financement des actions de recherche appliquée, de conseil, d'information et
d'étude dans les différents massifs. Ce fonds intervient en complémentarité du Fonds Interministériel
de Développement et d’Aménagement Rural (FIDAR) créé en 1979, qui a pour objectif de financer
les investissements de soutien aux dynamiques locales des zones rurales “fragiles"(6). Depuis sa
création, plus de 2/3 des fonds du FIDAR ont été affectés aux zones de montagne.

Cependant, en comparaison avec les objectifs ambitieux du projet de loi initial de 1982 et des
résultats de la consultation nationale, limportance des mesures prévues furent limitées par les
implications financieres de la politique de rigueur budgétaire instaurée en 1983.

Malgré cela, la loi Montagne peut étre considérée comme la clef de volte du processus entamé
dans les années 70 et comme la premiére loi daménagement du territoire. Elle définit le statut
particulier de la Montagne, affirme la politique de massifs et traduit surtout une approche de plus en
plus globale de la problématique montagnarde. Il ne sagit plus seulement de mesures de
compensation de handicaps mais de la promotion d'un développement intégral et durable des

potentiels locaux.

(6) quiregroupa a sa création divers fonds ministériel, dont le Fonds de Renovation Rural mais le financement d'“quipement
et dinfrastructures publiques ne faisait pas partie de ses objectifs.
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21.- 1986-1995:  verse remise en question desacquis ?

Le développement de la politique de la Montagne semble avoir culminé avec le vote de 1985. Par la
suite, sa mise en oeuvre et sa portée sont perturbées par divers événement conjoncturels, dont le

changement de majorité, mais surtout par larigueur budgétaire etles grands débats européensde la
seconde moitié des années 80, sur lesquels vont se mobiliser la profession et les Pouvoirs Publics. En

d'autres termes, la crise agricole qui se développe dans les années  85-95 semble faire oublier les
difficultés spécifiques rencontrées par I'agriculture de Montagne.

Un notable désengagement de [I'Etat

A partir de la secondemoitié des années 80, ce contexte se traduit par un certain désengagement de
'Etat et une certaine démohilisation relative dela profession qui provoquent a leur tour un
affaiblissement progressif des institutions propres a la montagne (Conseil National de la Montagne,
Comités de Massifs, INERM) et la diminution des moyens mis au service de la politque de la Montagne.

Ainsi, les crédits inscrits dans les Lois de Finances successives sont de maniere générale en diminution
(en francs constants), notamment ceux concernant le FIDAR, le FIAM, les batiments d'élevage, le
financement des surco(ts des services collectifs a I'élevage, la mécanisation et les investissements

collectifs. Le FIAM en particulier, dont les dotations étaient déja restreintes, n’'ont pas évoluées
conformément aux ambitions initiales de la loi.

Les crédits se concentrent "par défaut" sur la seule compensation de handicaps, sans toutefois suivre
I'érosion monétaire. Ainsi, entre 1976 et 1988, et malgré les revalorisations du montant de I'lCH
"Montagne" la perte de pouvoir d’achat de I'aide a pu étre estimée par la profession a 30%. L'importante
revalorisation de 1988 ne lui permet que de retrouver sa valeur initiale. Nous reviendrons sur ce point
dans l'analyse des principaux instruments mises en oeuvre en application de la politique de la

Montagne.

De la méme fagon, le fléchissement de la volonté politique se traduit par des retards dans la publication
des textes d'application de la loi montagne: en 1988, la moitié seulement de la trentaine de décrets
prévue est publiée. Aprés son installation en 1986, la seconde réunion du Conseil National n'a lieu qu'en
janvier 1990 et d'une manieére générale ne peut réellement jouer le r6le d'organe consultatif et
d'orientation de la politique de la montagne prévu par la loi.

Au niveau local, le fonctionnement des Comités de Massif est critiqué aussi bien par les élus que par
les professionnels, notamment en raison de leur trop grande dépendance de l'administration et de leur
trop faible capacité d'initiative et de proposition. Leur fonctionnement semble s'étre réduit a un simple
avis sur la répartition des subventions du FIDAR et du FIAM (7). Ainsi, les importantes décisions de
la Conférence agricole de février 1988, dont notamment Ila revalorisation de I''SM et des différentes

aides spécifiques sont prises, sans que le role joué par le Conseil National et les Comités de Massifs
apparaisse déterminant.

Leur action est particuliérement limitée parune mauvaise articulation avec les institutions administratives

et professionnelles existantes. D'une part, leur périmétre de responsabilitt  (le massif) ne correspond a
aucun  découpage administratif (régional ou départemental) existant, ce qui provoque parfois des

chevauchements de compétence avec les autres entités administratives locales. D'autre part, le fait que
leurs membres soient nommeés, et non élus, est a la source d'une certaine absence de légitimité vis-a-
vis des autres institutions élues.

Les grandes réformes européennes: érosion d'une politique différenciée au  bénéfice de la
montagne

*A partir de I'instauration des quotas laitiers en 1984 | la montagne bénéficie de mesures prenant
en compte les particularités de son économie agricole, a savoir :

- les faibles possibilités de reconversion vers d'autres productions agricoles,

£ Thevaner, 1989
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- la transformation du lait en fromages ne participant pas aux excédents,

- d'une fagon générale, l'importance du lait dans I'orientation des exploitations.

* La réforme des fonds structurels communautaires en 1988 ne prend pas en compte la
problématique montagnarde, car le zonage est opéré sur la base de criteres socio-économiques
appliqués indifféremment a I'ensemble des zones rurales. Les massifs font I'objet de Programmes
de Développement des Zones Rurales (PDZR), mais aussi de programmes relevant de l'objectif 1
(Corse) ou 2 (reconversion industrielle : Vosges. Massif Central...) et la montagne n'est pas
considérée comme une entité territoriale spécifique.

Cette réforme semble ainsi conforter I'érosion d'une politique originale et différenciée au bénéfice
de la montagne. malgré les rapports défendant la préservation d'une entité "Montagne”, élaborés par
le Comité Economique et Social de la CEE (rapport "Amato"), le Parlement Européen(8), et, plus
récemment, par la Convention Alpine et la Charte Européenne des Régions de montagne. appelant
toutes deux la Commission a mettre en oeuvre une politique globale pour les régions concernées.

* La prééminence de la notion de zone défavorisée

Par ailleurs, dautres facteurs font craindre une dilution de la Politique de Montagne dans une
politique plus générale et diffuse de soutien aux zones rurales fragiles. Les régions considérées
comme Zones Défavorisées ont été notablement étendues en 1987 puis en 1990. A titre de
comparaison les superficies classées en 1993 représentent 3.957.000 ha en Zone de Montagne
contre 8.552.000 ha en Zone Défavorisée (carte 2). De plus, l'augmentation de 40 a 50 UGB du
plafond d'animaux primables au titre de I'ICH en 1988 a bénéficié plus particulierement aux
producteurs des Zones Défavorisées en raison de la taille supérieure de leurs troupeaux.

Au-dela des criteres "objectifs" de classement. la trés forte extension spatiale des Zones Agricoles
Défavorisées pourrait a terme se traduire par un poids plus important des groupes de pression
régionaux dans la négociation communautaire pour I'obtention du classement et des avantages qui
lui sont liés.

* La réforme de la Politique Agricole Commune en 1992 , avait un objectif de maitrise des volumes
de production et une amélioration de la compétitivité du produit passant par une réduction des prix
compensée par le versement d'aides directes soumis a condition de maitrise, qui devait s'avérer
plutét favorable aux systémes extensifs. Sans contrevenir a cet objectif, les modalités d'octroi des
aides directes se sont en définitive révélées moins défavorables aux systéemes intensifs de plaine
qgue ne le prévoyaient les propositions initiales. La réforme se traduirait en particulier par un
accroissement des disparités de revenu entre exploitations laitieres de montagne et de plaine.

Nous reviendrons plus en détails sur ses différentes conséquences dans un prochain chapitre, mais
de maniére générale il semble bien que la volonté de re-distribuer le soutien vers les exploitations
participant & la gestion des espaces fragiles n'ont dans les faits été que partiellement appliquée.

Les différentes réformes européennes laissent cependant a la France des possibilités d'adaptation

et des marges de manoeuvres certaines. Mais dans un contexte de réduction des déficits publics
et par conséquent seul cet argument est prédominé de rigueur budgétaire, la banalisation de la
politique de la Montagne ne semble pas a priori présager d’'un redéploiement de crédits en faveur
des espaces montagnards.

(8) FFEM. 1933
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3. - Objectif et outils de la politique de la Montagne
30.- Un objectif constant soutenir I'activitt agricole afin de préserver I'entretien de I'espace

Avant d'aborder la mise en oeuvre et l'impact des divers "instruments" destinés a soutenir le
développement des exploitations agricoles de montagne, il apparait important de préciser les objectifs
poursuivis par la politique de la Montagne depuis les années 70. Malgré les a coups dans son
processus de définition et d’application, ces objectifs ont connu une singuliére continuité, que ce soit

dans les lextes nationaux ou communautaires.

En France, la loi pastorale de 1972, puis le décret du 4 janvier 1972 portant création d'une indemnité
spéciale dans les périmétres critiques des zones de montagne, puis le décret du 20 février 1974 portant
création d’'une indemnité spéciale montagne, reprennent en des termes comparables les objectifs
poursuivis.

- Loi du 3 janvier 1972: "Dans les régions d’économie montagnarde ou le maintien d'activités
agricoles a prédominance pastorale est, en raison de l'altitude, du climat, de la nature des sols, de
la vocation générale du terroir, de nature a contribuer a la protection du milieu naturel et des sols
ainsi qu'a la sauvegarde de la vie sociale, des dispositions adaptées ... seront prises pour assurer
ce maintien”.

- Décret du 4 janvier 1972: "Dans les zones de montagne une indemnité spéciale pourra étre
attribuée a certains agriculteurs a titre principal, dont I'exploitation contribue a I'entretien de I'espace
montagnard et a la conservation du sol...".

- Décret du 20 février 1974 : "Une indemnité spéciale montagne (ISM) pourra étre accordée a
certains agriculteurs dont I'exploitation est située a l'intérieur de la zone de montagne ... et qui
contribuent al'entretien de I'espace montagnard et a la conservation du sol".

Aprés la publication de la directive communautaire 75-268 sur I'agriculture de montagne et de certaines
zones défavorisées, un autre décret frangais reformulera les objectifs poursuivis de la fagon suivante:

- Décret du 3 juin 1977 : "Les zones agricoles défavorisées comprennent des zones de montagne
ainsi que d'autres zones dans lesquelles I'activité agricole est nécessaire afin d’assurer le maintien
d’un minimum de peuplement et la sauvegarde de I'espace naturel".

Pour laCommunauté Européenne, letexte de référence est la directive 75-268 CEE du 28 avril
1975 sur I'agriculture de montagne et de certaines zones défavorisées. Ce texte spécifique est
remanié a plusieurs reprises pour étre intégré a partir de 1985 dans le reglement concernant
l'efficacité des structures en agriculture.

- Dans la directive 268, I'objectif est ainsi défini : "en vue d'assurer la poursuite de I'activité agricole
et, ainsi, le maintien d’'un minimum de peuplement ou de I'entretien de I'espace dans certaines zones
défavorisées, les Etats membres sont autorisés & instaurer un régime particulier d'aides, destiné a
favoriser les activités agricoles et a améliorer le revenu des agriculteurs dans ces zones".

- Dans le reglement 2328-91, derniere mouture du réglement sur I'amélioration de lefficacité des
structures en agriculture, l'action "montagne, zones défavorisées" disparait en tant que telle et
n‘apparait plus que comme une mesure parmi d'autres, dont les objectifs sont définis a l'article
premier du réglement :

contribuer a rétablir I'équilibre entre la production et la capacité du marché ;

contribuer a I'amélioration de I'efficacité des exploitations agricoles par un renforcement et une
réorganisation de leurs structures et par la promotion d’activités complémentaires ;

maintenir une communauté agricole viable pour contribuer au développement du tissu social des
zones rurales en assurant un niveau de vie équitable aux agriculteurs, y compris par la

compensation des effets des handicaps naturels dans les zones de montagne et dans les zones
défavorisées ;

contribuer & la sauvegarde de I'environnement et au maintien de l'espace rural y compris la
conservation durable des ressources naturelles de I'agriculture.
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L’analyse comparative des principaux textes nationaux et communautaires souligne que la politique de
la Montagne poursuit fondamentalement un objectif de préservation des milieux naturels. La persistance
de l'activité agricole est considérée comme une condition indispensable, par son role dans la gestion
de l'espace et dans le maintien d'une vie sociale. Selon les textes communautaires en particulier, le
maintien de cette société rurale apparait comme essentiellement subordonné a I'amélioration du revenu
des agriculteurs des zones sensibles et a I'obtention d'un niveau de vie équitable.

Néanmoins, si l'activité agricole a tenu une place centrale dans la politique de la Montagne. de
nombreuses autres composantes de la société rurale ont aussi fait 'objet de mesures politiques depuis
les années 70: artisanat, tourisme, ressources forestieres, services publics, collectivités locales, etc.
L'agriculture ne concernait que 49 des 200 propositions du rapport d'enquéte "Besson" de 1982.

Méme si elles ne seront pas abordées dans le cadre de cette étude, nous souhaitons souligner que c'est

bien I'ensemble des relations entre activités économiques, vie sociale et devenir de l'espace qui se
trouve au centre de la problématique du développement rural en montagne.

31.

L'Indemnité Compensatoire de Handicaps Naturels (ICHN)

Objectif et modalités d'application

Créée en 1972, consacrée au niveau communautaire en 1975, I'lndemnité Compensatoire de Handicaps
Naturels (ICHN) est considérée depuis son origine comme la mesure "phare" de la politique de soutien
a lagriculture de montagne.

Son principe est de compenser financiérement les surcolts de production des exploitations. liés aux
handicaps naturels permanents quelles subissent par rapport aux régions de plaine. Afin de diminuer
les distorsions de concurrence, l'objectif est donc de les mettre sur "un pied d'égalité”, tout au moins
du point de vue des conditions de production. avec les exploitations de plaine.

Cette compensation consiste en une prime qui est fonction du nombre de tétes de bétail détenues
durant I'hivernage et/ou par hectare de certaines cultures dans un nombre réduit de cas. Le nombre
maximum d’'animaux primables est en France de 50 UGB depuis 1988 (40 UGB précédemment) et sont
éligibles: les ovins (brebis mére et antenaises), les bovins de plus de 6 mois, les caprins (chévres
meéres) et les équins. Une UGB par ha de surface fourragere est primée au maximum.

L'ICH est allouée aux agriculteurs a titre principal de moins de 65 ans, qui disposent dune SAU
minimum de 3 hectares (dont au moins 80 % dans la zone considérée), d'un cheptel de 3 UGB au
moins (durant I'hivernage) et qui poursuivront leur activité durant les 5 ans suivant lallocation de la
prime. A partir de 1978, les exploitants pluriactifs en zone de montagne ont pu bénéficier de I'lCHN sous
certaines conditions (ressources externes limitées a 2 SMIC et assiette de la prime plafonnée a 25
UGB). Au sein de la zone de montagne, seulement 61 % des producteurs bénéficiaient de I''CHN en

1988 (9)

Jusqu'en 1978, le montant de I"CHN par UGB était identique quelle que soit la zone de montagne et
le type d'élevage considéré. A partir de cette date, plusieurs zones spécifiques ont été délimitées au
sein de la zone de montagne, afin de moduler ce montant suivant les handicaps existants. Ainsi. ce
montant a été majoré ;

- dans les secteurs de Haute Montagne (altitude supérieure a 1.200 m) a partir de leur délimitation
en 1978,
- dans les zones séches a  partir de 1989.

Au titre de certaines productions végétales(9), une prime par hectare en production, exclusivement
destinée aux zones seches, a été instituée en 1989 et le plafond de superficie primable est de 40 ha.
L'importance de I''CHN végétale (isn) reste cependant marginale, puisqu'en 1991 le montant total des
indemnités versées a ce titre représente moins de 1 %du budget national de I'CHN.

{3) Toutes les productions végétales sont éligibles a lexception de certaines céreales. fourrages. plantations de pommes
poires, péches et vignes a vin, production sous serre ou grands tunnels. production de semences non certifiees. La prime
concerne donc essentieliement les oliviers. les plantes aromatiques et a parfums, la production de semences certifices.
la chataigneraie sous certaines conditions et les petits fruits rouges.
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Un nombre croissant de bénéficiaires hors zone de montagne.

Aprés avoir été exclusivement réservé aux zones de montagne, le bénéfice de cette indemnité a été
progressivement ouvert & d'autres zones, mais a taux réduit du fait du moindre impact des handicaps
locaux. Ainsi, les ovins a partir de 1980 et les bovins-viande a partir de 1987, ont-ils pu bénéficier de
lindemnité dans les zones défavorisées.

Avec I'extension progressive des zones bénéficiaires, le montant des crédits nationaux de 'lCHN est
passé de 290 millions de francs en 1974 & 1,920 milliards de francs en 1993 (montant total des primes
versées), soit une augmentation de 86 % en francs constants. En 1993, 52 % des bénéficiaires se

situaient en zone de montagne (contre 66 % en 1986) et percevaient les 3/4 des primes versées
(graphique 8).

Graphique 8: répartition des bénéficiaires et des indemnités par zone ————m——
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Une diminution du nombre de bénéficiaires particulierement forte en Haute Montagne

En 1993, prés de 83 %des UGB déclarées en zone de montagne ont été primées et plus de 72.000
producteurs ont bénéficié de I'lndemnité de Compensation de Handicap. Depuis 1984, ce nombre a
diminué de prés de 18.000 bénéficiaires, soit une baisse de 20 % essentiellement dues aux cessations
d'activité (graphique 9). Cette diminution est particuliérement notable dans les zones de Haute Montagne
ou elle atteint 31 % (de 5.800 & 4.000 bénéficiaires), alors qu'elle n'est "que" de 19 %dans les zones
d'altitude inlérieure & 1200 m (de 84.000 & 68.000 bénéficiaires).

Graphique 9: évolution du nombre de bénéficiaires de I'lCHN
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La concentration de la structure de production dans ces deux zones se traduit par une forte croissance
de l'effectif moyen des troupeaux primés qui augmente durant la période de l'ordre de 30 % dans les
deux zones pour atteindre 30 UGB en Montagne et 24 UGB en Haute Montagne en 1993. Si I'on
considére le cheptel primé en Montagne, cette croissance de I'effectif par exploitation "compense" les
cessations d'activité: le nombre total UGB primées en 1993 est supérieur a celui de 1984 (+ 6%), alors
que dans les zones de plus haute altitude, le cheptel primé diminue de 7 % durant cette méme période.

Dans une tendance générale aune forte diminution des exploitations, la situation de la Haute Montagne
apparait donc comme particulierement préoccupante: [I'évolution des structures de production se traduit
sans doute par une concentration spatiale du cheptel dans certaines zones etdonc par une dégradation

de la gestion de I'espace dans les zones les plus difficiles.

Un soutien différencié qui se maintient entre M ontagne et Zones Défavorisées...

L'un des principes de la politigue de montagne repose sur un soutien différencié des exploitations selon
la gravité des handicaps quelles subissent Comme nous lavons vu précédemment, il se traduit
essentiellement par une modulation du montant unitaire de I'lCHN selon les zones et. dans une moindre
mesure, du nombre d’'animaux et des espéces animales primables. En 1995, la situation se présente
ainsi :

Tableau 9 bis : taux Indicatif de I'aide par UGB et par zone pour les 25 premiéres UGB

Zones ovins allaitants autros ovins bovins viande autres UGB
zone séche
Haute montagne 1114 1114 941 941
Montagne 1114 870 700 700
Piodmont 660 394 267 267
Zone défavorisde 592 357 196 0
simple

Campagne 1994-1995

Tableau 9 ter : taux Indicatif de l'alde par UGB et par zone de [a 26éme a la 50éme UGB

Zones ovins allaitants autres ovins bovins viande autres UGB
zone sé&che
Haute montagne 1114 1114 874 874
Montagne 1114 807 650 650
Piedmont 613 385 248 248
Zone défavorisée 550 333 182 0
simple I —_——
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La comparaison du montant moyen de I'lICHN par bénéficiaire entre zones de Montagne et zones
Défavorisées fait nettement apparaitre cette politique de soutien "en marche d'escalier”: la différence
du montant des subventions par exploitation reste de maniére constante de l'ordre de 60 % entre 1984

et 1993 (graphique 10).

Graphique 10: évolution du montant moyen de I''CHN par bénéficiaire ~——
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Par ailleurs, les marges de manoeuvre encore disponibles en la matiére sont en voie d'épuisement dans
la mesure ou le plafond communautaire, fixé a 180 Ecus/UGB, est d'ores et déja presque atteint pour

les ovins dans les zones de haute montagne et séches, ainsi que pour les bovins viande dans leszones
de haute montagne.

..mais qui s'estompe entre Montagne et Haute Montagne

Par contre, la différence du montant moyen de [I'ICHN par bénéficiaire entre Haute Montagne et
Montagne passe de 25 %a 6 %durant la méme période, et ceci malgré une plus forte croissance en
Haute Montagne de l'effectif moyen des troupeaux primés. Le principe de modulation des subventions
selon l'importance des handicaps semble donc s’estomper progressivement au sein méme de la zone
de montagne.

Cette évolution est due & une diminution des différences de montant unitaire de 'ICHN entre Haute
Montagne et Montagne depuis leur zonage en 1978. Alors qu’en 1978 le montant de I'ICHN/UGB était
supérieur de 50 % en Haute Montagne, il ne l'est plus en 1994 que de 34 9% pour les bovins
(graphique 11)et de 28 % pour lesovins (graphique 12).Ce fait est plus particulierement notable depuis
1988, date a laquelle la revalorisation du montant de 'lCHN a été plus faible pour la zone de Haute
Montagne. Elle a en effet été de 21 % pour les bovins et de 33 % pour les ovins contre 55 % pour

'ensemble de la production animale en Montagne.
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F——Graphique 11: évolution du montant de I''CHN pour I'élevage bovin
selon les zones

1000

;
|
{
.

Francs constants 1994/UGB~ N -

750

500 1

250T -~ T ,,--.\.___”___,-——-"

0 b e Lt s S T BRI . '

74 75 76 77 78 79 BO 81 B2 83 B4 B85 86 87 88 B9 90 91 92 63 G4

— — — — Haute - Montagne —-~-— Piedmont —--—- Défavonsee
Montagne simple

L. Soutce: Ministere de FAgncuiture

Graphique 12: évolution du montant de I'lCHN pour i'élevage ovin —
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Ainsi, alors que la gravité des handicaps et les cessations d'activité sont nettement plus importantes en
Haute Montagne, les différences du montant global de subventions percues par bénéficiaire tendent a
diminuer. Cette évolution entre donc en contradiction avec les principes mémes de la politique de la
Montagne. Si elle se poursuit, elle ne pourrait qu'accentuer la dynamique régressive de I'activité agricole
en Haute Montagne, avec toutes les conséquences négatives en matiére de gestion de I'espace qui lui
sont liées.
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Un soutien inégal selon les massifs

Jusqu'a la fin des années 80, le montant des subventions percues au titre de 'lCHN était dans la limite
des plafonds autorisés directement corrélé au nombre d’'UGB présentes dans I'exploitation, sans que
le montant de lindemnité par UGB soit modulé selon la taille du cheptel. De méme, le montant de
'ICHN par UGB, déterminé par des coefficients d'équivalence entre especes primables, était le méme
quel que soit le type d’'élevage (bovin ou ovin) et la zone de montagne considérée

Ces conditions d'application de I'lCHN avaient pour effet de favoriser particulierement les exploitations
les plus grandes possédant un cheptel plus important et se situant généralement dans les massifs
humides. llenrésultait que les agriculteurs des zones les plus difficiles (altitude, topographie, climat plus
sec, etc.), dans lesquelles I'agriculture était le plus en déclin et ou la gestion de I'espace était donc la
plus difficile, percevaient les indemnités les plus faibles.

Or, un des objectifs de la politique de la montagne est de pérenniser, grace a l'octroi de subventions.
la gestion de I'espace dans les zones sensibles. Les conditions d'attribution de I''CHN ne semblaient

donc pas en relation étroite avec les objectifs généraux de la politigue de la Montagne.

Afin de remédier a cette situation, diverses décisions ont été prises depuis lors: majoration de I'lCHN
pour I'élevage ovin en général, puis majoration spécifique a I'élevage ovin en zone seche puis, enfin sa
revalorisation modulée de I'lCHN en 1993 en faveur des plus petits troupeaux. Le montant de la prime
unitaire pour les 25 premieres UGB a été augmenté de 13 %alors que la prime pour les suivantes ne
l'a été que de 5 %.

En moyenne, pour les années 1992 et 1993, le montant moyen de I'ICHN par bénéficiaire a été de
20.000 F pour la zone de montagne, mais deux massifs se distinguent par un montant qui atteint plus
de 25.000 F, soit 25 % de plus que la moyenne: le Jura et les Alpes du Sud (graphique 13).

— Graphique 13: montant moyen de I'lCHN par bénéficiaire selon les massifs —
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Pour le Jura, ce niveau de subventions est dia un effectif primé par bénéficiaire trés supérieur a la
moyenne de la zone de montagne (40 contre 29 UGB). Cette taille réduite du cheptel moyen pour
'ensemble des massifs confirme par ailleurs que I'augmentation du plafonds d'animaux primables a 50
UGB en 1988 fut une décision dont l'impact économique fut trés faible pour les producteurs de

montagne (graphique 14).

Graphique 14: nombre moyen d'UGB primées par bénéficiaire
selon les massifs
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Les exploitations des Alpes du Sud qui possedent en moyenne un effectif réduit (25 UGB) bénéficient
plus particulierement de la majoration de 'ICHN pour ['élevage ovin dans les zones séches: le montant
moyen de I''CHN par UGB y est supérieur de 50 % a la moyenne de la zone Montagne (graphique 15).

La situation des producteurs du massif Corse s’explique quant a elle par une combinaison des deux
facteurs précédents: une subvention par animal et un cheptel |égérement supérieur a la moyenne.

— Graphique 15: montant moyen de I'lCHN par UGB primée selon les massifs —
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Par contre, les producteurs des Alpes du Nord, des Vosges et dans une moindre mesure ceux des
Pyrénées sont fortement pénalisés par la taille réduite de leurs exploitations et de leur cheptel: ils
pergoivent un montant de subventions inférieur de 20 % a la moyenne de la zone Montagne.

Les modifications introduites dans les modalités d’application depuis une dizaine d’années n’ont donc
permis de ré-orienter que partiellement le soutien au revenu: si la modulation de I'aide en Zone Séche
permet de compenser les handicaps spécifiques a cette zone, le facteur structurel continue toujours de
jouer unrdle important dans la répartition des subventions entre massifs.

Ce biais dans l'application de la mesure a des conséquences aussi importantes au sein méme d'un
massif: il pénalise les exploitations les plus petites qui sont concentrées généralement dans les zones
les plus difficiles, souvent en altitude. Deplus, ladifférence de montant unitaire entre Montagne et Haute
Montagne tend a diminuer, ce qui ne fait que renforcer ces conséquences. La revalorisation de I'lCHN
de 1993 modulée suivant le nombre d’UGB primées pourrait permettre de corriger en partie ce biais
mais a condition de continuer a pouvoir faire évoluer la mesure vers le haut, sans étre bloqué par le
plafond communautaire. Le caractére relativement récent de cette décision -les dernieres données
disponibles concernant I''CHN sont celles de I'année 1993- rend malheureusement impossible ['analyse
de son impact.

32.- Aides a la modernisation des exploitations agricoles
Objectifs et modalités d'application

A la différence de I'ICHN et de la DJA, les mesures concernant la modernisation des exploitations
agricoles, instaurées dans un premier temps (1972-1985) dans le cadre des Plans de développement
(PDV) puis a partir de 1985 dans celui des Plans d’Amélioration Matérielle (PAM), n'ont pas été congues
spécifiquement pour les zones de montagne. Néanmoins, dés leur origine, un régime particulier

d’attribution a été instauré pour les producteurs de cette zone.

L'objectif fondamental de ces mesures est de permettre une amélioration du revenu par UTH grace a
une modernisation de I'appareil de production, reposant sur un programme raisonné d'investissements,
financé en grande partie par des aides publiques et contr6lé par un suivi comptable. L'acceptation de

ces plans de modernisation est conditionné a certains criteres économiques servant a estimer le
"potentiel" de développement des exploitations.

Depuis 1985, la seconde phase d'application (PAM) se caractérise par une volonté d'aider de maniére
moins sélective et plus souple les investissements. Il n'est plus nécessaire que le revenu en fin de plan
ait atteint la parité avec celui des autres catégories socio-professionnelles: la réalisation du PAM doit
seulement permettre une "amélioration durable et substantielle” de la situation de I'exploitation. De plus.
certaines dispositions réglementaires permettent de réunir plus facilement les conditions de revenus
fixées comme objectif, par la prise en compte a hauteur de 20 % du revenu d'éventuelles activités
complémentaires non agricoles(10).

Les exploitations exclues de ces mesures sont celles ayant déja atteint un niveau de revenu suffisant,
traduisant une certaine modernisation de I'appareil de production et celles considérées comme "hors
champ du régime" car n'ayant pas les moyens d'atteindre malgré ces aides les objectifs de revenu dans
les délais impartis. Ces exploitations amenées "normalement” a disparaitre ne sont justifiables que de
mesures d'ordre social pour leur exploitant (cessations d'activité, aides aux agriculteurs en difficulté).

Les exploitations ayant accés & un plan d’'amélioration matérielle bénéficient de préts spéciaux bonifiés
(PSM) plafonnés par UTH et d'une durée de 15 ans pour les investissements nécessaires a la
réalisation du plan (cheptel, batiments, matériel). Les avantages particuliers octroyés aux exploitations
de zones défavorisées et de montagne consistent en un taux de bonification plus avantageux. un
allongement de la durée des préts et des différés d’amortissement

(10)  Activites en prolongement de l'activite agricole (transformation et commercialisation de produits agricoles. touristiques ou
artisanales. sylvicoles ou forestieres) ou activités contractualisées d'entretien de l'espace.
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En 1995, ces avantages pouvaient étre résumés de la fagon suivante :

CONDITIONS FINANCIERES DES PRETS BONIFIES EN 1995

PRETS
SPECIAUX
D'INSTALLATION | PRETS SPECIAUX DE MODERNISATION PRETS PRETS SPECIAUX
Catégories Jeunes (PSM) SPECIAUX D'ELEVAGE (PSE)
de préts agriculteurs, CUMA MTS
promus sociaux, “CUMA"
attributaires Jeunes agriculteurs Autres Cheptel | Batiments
préférentiels bénéficiaires et
GAEC materiel
Taux Zones 2ones défavorisées : zones zones
défavorisées : 2,65 % défavorisées | dévavorisées :
2,65 % zones de plaine : 3,90 % :3.45% 345% 5,25 %
Zones de plaine : zones de zones de
3,90 % plaine : plaine : 4.70 %
470 %
Quotité 70 % immeubles ;: 90 % materie!
matériel dévelocppement
développement : 80 % 180 % 70 %
renouvellement ;: 40 % renouvellement
;40 %
Durée 12 ans 12 ans 12 ans 8 ans 8ai2
maximale de 9 ans 9 ans 9 ans ans
bonificaton selon les zones selon les zones selon les
zones
Duree 15 ans 154 20 ans 12 ans 7a15 18 ans
maximale ans
totale
Plafond encours : 470.000 F par UTH (1) moins de 20 375.000 F{1)
550.000 F + 125.000 FAUTH pour les investissements adhérents : d'encours
réalisation : d'environnement encours :
650.000 F 2 UTH maxi. par exploitation 1.25 MF -
realisation :
1.9 MF
20 adherents
et plus :
encours ;
1.8 MF -
réalisation :
2.5 MF

(1) Multiplication du plafond par le nombre d'exploitations dans la limite de trois
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De plus, les exploitations des zones défavorisées ont la possibilité depuis 1980, que ce soit dans le
cadre d’un plan de modernisation ou non, de percevoir des subventions pour la rénovation ou la
construction de batiments d'élevage. Depuis 1991, ces subventions sont réservées exclusivement aux
exploitations de zone de montagne.

Un assouplissement des conditions d'accés bénéficiant aux exploitations de montagne

Depuis 1985, I'assouplissement relatif des conditions requises pour bénéficier d'un PAM a bénéficié aux
petites exploitations qui jusqu’a cette date avait été pénalisées par leur moindres revenus et capacités
d’investissements.

L'impact de ces modifications des conditions d’agrément s’est traduit par une tres forte augmentation
du nombre de dossiers acceptés au niveau national (graphique 16), et plus particulierement dans la
zone de montagneou il a augmenté de plus de 60 % entre les années 1984-1985 et 1989-1990 contre
36 % dans les autres zones.

r— Graphique 16: répartition des dossiers PDV et PAM par zone
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Par la suite, dans une tendance générale de diminution du nombre de PAM lié essentiellement aux
incertitudes de la réforme de la PAC, l'augmentation progressive de la part des exploitations de
montagne, qui atteint 20 % en 1994, est principalement due a une diminution plus forte du nombre de
dossiers dans les zones hors massifs. L'octroi des subventions en capital pour les batiments d’élevage
aux seules zones de montagne a partir de 1991 n'explique que partiellement ces taux différents de
diminution du nombre de PAM, car depuis 1980 plus de 70 % des subventions leur étaient déja
destinées. Il est possible que leur retard dans le processus de modernisation de I'appareil de production
et les modalités de financement plus favorables aient incités les producteurs a poursuivre leurs efforts
d'investissements malgré la mauvaise conjoncture économique.
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Un taux de couverture supérieur

De 1977 a 1991, plus de 128.000 exploitations ont bénéficié de I'appui de I'Etat pour leur modernisation,
soit prés de 20 % des exploitations a temps complet (RGA 88). Selon les zones, ce taux de couverture
a été de 19,2 % hors massif et de 23,4 % en montagne (carte 3). Au cours de cette période, les
exploitations de montagne ont donc relativement plus bénéficié des mesures d'aide ala modernisation.

Carte 3:
Taux de couverture des PAM et PDV
(1974-1993)

Cl<10%
3 10- 15 %)
=5 {15-20 %)
S (2025 %)
> 25 %
Moyenne France. 20 %

Source CNASEA

Taux de couverture : nombre d'exploitations ayant bénéficié d'un PDV ou d'un PAM
entre 1974 et 1993 par rapport au nombre d'exploitations a temps complet présentes
au RGA 88

Le fait que les résultats soient disponibles au niveau des départements et non des zones, nous incite
a les analyser avec précaution. |lsemble néanmoins que la distribution géographique des PDV et des
PAM réalisés entre 1972 et 1993 révéle une nette différence entre le Massif Central et le reste des
zones de montagne (carte I):tous les départements le composant, excepté I'Ardéche, ont cumulé un
nombre de PAM ayant concerné au moins 20 % des exploitations a temps complet. Ce taux de
couverture est particulierement élevé dans tous les départements du Massif Central Sud ou il dépasse
les 25 %. Hormis ces départements, la Haute Savoie et le Doubs sont les seuls dont le taux dépasse
les 25 %.

La répartition des dossiers et des crédits concernant les subventions aux batiments d’élevage bovin et

ovin entre 1980 et 1992 permet néanmoins de préciser ces informations (graphiques 17, 18, 19, 20).

‘ Graphique 17: répartition par massif du nombre de dossiers de
subvention pour batiments d'élevage bovin
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Graphique 18: répartition par massif des montants
cumulés de subventions pour batiments d'élevage bovin
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Graphigue 19: répartition par massit du nombre de dossiers de
subvention pour batiments d'élevage ovin et caprin
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Graphique 20: répartition par massif des montants cumuiés
subventions pour batiments d'élevage ovin et caprin
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Cette répartition semble confirmer la relative concentration des aides a la modernisation dans les
exploitations du Massif Central. Celles-ci ont drainées plus de 64 % des crédits alors quelles
représentent moins de 56 % des exploitations de montagne en 1988. En particulier I'importance de la
production ovine dans le Massif Central sud se traduit par un poids trés important dans la répartition
des subventions aux béatiments ovins et un montant de subventions par dossier plus élevé. Il convient
aussi de noter le poids relativement important des exploitations pyrénéennes en ce qui concerne les
batiments d’'élevage ovin et de celui du Jura dans les subventions aux batiments bovins, résultats liés
sans aucun doute a l'essor de la production laitiére.

Un accroissement des différences d'investissement entre zone...

Dans les investissements totaux, le poste des batiments d'élevage occupe une place trés importante
et évolue de fagon paralléle en zone de montagne et de plaine: il diminue passant respectivement de
63 % et 54 % en 1977 a 56 %et 43 % en 1994 (graphique 21). Cet écart constant de 10 % du poids
des batiments dans les investissements reflete en partie la part prépondérante des batiments d’élevage
dans les investissements totaux en montagne et les surcolts existants dds aux handicaps naturels.
Mais, ce poids des batiments d'élevage est sans doute minimisé par l'importance croissante dans les
années 80 de l'autoconstruction dans les exploitations de montagne. Cette importance de I'apport en
main-d’oeuvre est sans doute liée aux moindres possibilités d'autofinancement et a la baisse des crédits
disponibles pour les subventions aux batiments d'élevage (voir infra).
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L’évolution du montant des investissements réalisés dans le cadre des PAM connait un point d'inflexion
notable & partir de 1986, aussi bien en zone de montagne que dans les autres zones. Les modifications
dans les modalités d’agrément ont permis unacces plus large aux petits producteurs et des projets de
modemisation moins ambitieux: le nombre de dossier a augmenté et le montant moyen a diminué.

Mais depuis cette date, le montant moyen des investissements s'est accru en plaine alors qu'il a peu
évolué en montagne: la différence atteint prés de 30 % de moyenne en 1993-1994. Cette évolution est
nettement corrélée a celle du montant moyen des préts accordés: alors que I'écart entre les deux zones
n'était que de 10 % au milieu des années 80, il atteint plus de 30 % en 1994,
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Cette évolution différenciée peut trouver son origine dans divers facteurs :

la part de I'aide totale de I'Etat (bonifications + subventions) dans le montant total des invetissements
de modernisation semble s'étre davantage réduite en montagne qu'en plaine, passant de 42 %en
1978 a 30 % en 1994 (contre respectivement 29 % a 19 % en plaine). Toutefois, cette évolution doit
étre interprétée avec prudence, dans la mesure ou les statistiques disponibles font état des
prévisions d'investissement et non des investissements effectivement réalisés.

la reprise progressive des investissements en plaine pourrait aussi refléter un processus de
diversification plus important qu’en montagne, notamment vers I'élevage bovin viande entre 1986et
1990 suite a l'instauration des quotas laitiers.

la concentration des structures qui parait plus forte en zone de plaine rend souvent nécessaire de
nouveaux investissements dans les exploitations pérennes.

...accentués par un certain désengagement de I'Etat

Graphique 22: Evolution de Ja part de J'aide globale de |'Etat
dans les investissements des PDV et PAM
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Si le différentiel de la part de I'aide globale dans les investissements totaux s’est maintenue plus ou
moins entre la plaine et la montagne, ou elle est respectivement de l'ordre de 20 % en plaine et de
30 % en montagne. Les dispositifs d'aides de I'Etat tiennent toujours compte des plus faibles capacités
d'investissement des producteurs de montagne, mais I'on peut regretter que cela soit dans une moindre
mesure que dans les années 70-80 et alors que la réglementation permet a I'Etat de financer jusqu'a
45 % des investissements.

Outre la diminution relative du taux de bonification des PSM, I'évolution du montant des crédits

concernant les subventions aux batiments d'élevage ne présage pas d'une amélioration ou au moins
d’'un maintien de cette aide différenciée (tableau 1).
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Tableau 1 : Evolution des crédits aux batiments d'élevage depuis 1980
(en millions de F courants et constants 1995 ; crédits votés en LFl)

Crédits inscrits en LFl Régulation budgétaire Montagne PMPOA
Années F courants F constants F courants | F constants F courants F constants
1980 122,5 253
1981 110 204,8
1982 75 125,4
1983 80,5 122,9
1984 62,2 88,5
1985 87,5 1173
1986 76,2 96,9
1987 78,2 96,4
1988 77,4 92,4
1989 97.4 1127
19380 96,7 108