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Condensé

Lors de la session d’hiver 2020 et de celle de printemps 2021, le Parlement a décidé de suspendre les
délibérations sur I'évolution future de la Politique agricole a partir de 2022 (PA22+) jusqu’a ce que le
Conseil fédéral ait présenté un rapport sur l'orientation future de la politique agricole en réponse aux
postulats 20.3931 et 21.3015. Il s’agit, d’une part, de traiter huit mandats d’examen, qui ne se limitent
pas a l'agriculture, mais concernent tout le systéme alimentaire (partie A du rapport). Le rapport doit
par ailleurs ouvrir des perspectives a long terme au secteur agricole. L’orientation stratégique de la
future politique agricole a été définie dans le but d’améliorer la réalisation des objectifs constitution-
nels (art. 104 et 104a Cst.). Le Conseil fédéral est chargé de mettre au point une stratégie globale al-
lant au-dela de la période prévue pour la PA22+ (partie B du rapport).

Partie A : Accomplissement des mandats d’examen
Autosuffisance

Gréace a son portefeuille de production actuel, la Suisse affiche, pour les denrées alimentaires, un taux
d’autosuffisance brut de 57 % et un taux d’autosuffisance net d’environ 50 %. Elle contribue ainsi lar-
gement a l'approvisionnement alimentaire de la population. Eu égard a la croissance démographique,
il faut, pour maintenir le taux d’autosuffisance, que les sols agricoles soient préservés en quantité et
en qualité, que le progres technique soit mis en ceuvre, que l'intensité des pratiques d’exploitation des
herbages permanents soit adaptée aux conditions locales pour la production de lait et de viande et
que les terres arables soient davantage affectées a des cultures destinées a l'alimentation humaine.
La définition du cadre politique implique que I'accent soit mis non seulement sur le taux d’autosuffi-
sance, mais aussi sur tous les aspects de la sécurité alimentaire conformément a l'art. 104a Cst.

Politique globale pour une production durable et une alimentation saine

En Suisse, les denrées alimentaires sont sdres et les consommateurs disposent d’un large choix.
L’alimentation de la population est cependant déséquilibrée et I'apport calorique trop élevé en
moyenne. Au regard des recommandations nutritionnelles, les Suisses consomment trop peu de pro-
duits laitiers, de légumineuses, de fruits et de légumes et trop de viande, de sucre et de sel. Or, une
alimentation saine conforme aux recommandations nutritionnelles pourrait réduire de moitié I'impact
de la consommation sur I'environnement. En préconisant une alimentation saine, la Stratégie suisse
de nutrition 2017-2024 agit en faveur d’une production durable, car il existe des synergies importantes
entre une alimentation saine et une production durable. La politique agricole actuelle influe principale-
ment sur la production agricole ainsi que sur l'offre de matieres premiéeres et de denrées alimentaires
qui en résulte. Mais certains dispositifs de la politique agricole, comme la protection douaniere, les ré-
glementations en matiére d’étiquetage ou la promotion des ventes, exercent une action sur la con-
sommation. En 'occurrence, les effets de la protection douaniere sur la durabilité de la production ou
sur la santé des consommateurs peuvent étre tantét positifs tantét négatifs.

Fermeture des cycles d’éléments fertilisants

A l'avenir, il faudra continuer a optimiser les flux d’éléments fertilisants de sorte que leur utilisation
offre a la société le plus d’avantages possible et ait un impact aussi faible que possible sur I'environ-
nement. L’azote constitue a cet égard le principal défi : pres de 100 000 tonnes de cette substance
sont dispersées dans I'environnement au stade de la production agricole. Il faut diminuer d’au moins
30 000 tonnes les pertes de composés azotés polluants (ammoniac, nitrates, gaz hilarant) pour at-
teindre les objectifs environnementaux pour l'agriculture (OEA) et garantir ainsi sur le long terme la
résilience des écosystémes. La consommation et les déchets sont, quant a eux, a l'origine d’autres
pertes dans I'environnement de plus de 40 000 fonnes d’azote. Des pertes qu'il s’agit aussi de dimi-
nuer.

Réduction de la complexité

Une multitude de facteurs ont conduit ces derniéres décennies a une augmentation de la complexité
des instruments de politique agricole et de la charge administrative pour les exploitations agricoles et
les organes chargés de I'exécution des dispositions (cantons, organismes de contréle, Confédération).
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Malgré de nombreuses mesures d’allegement ponctuelles inscrites dans différents trains d’ordon-
nances, il n’a pas été possible jusqu’ici de parvenir globalement a une simplification notable de I'en-
semble du systéme ni d’inverser la tendance. De nouveaux programmes et de nouvelles contributions
ont été lancés, notamment pour les paiements directs, dans le but de combler les lacunes subsistant
dans la réalisation des objectifs sans que les mesures moins efficaces aient pu étre supprimées en
paralléle. Or, le numérique et un engagement écologique plus fort des secteurs peuvent permettre de
simplifier les mesures de politique agricole et leur application.

Perspectives économiques

La situation économique de I'agriculture a dans I'ensemble évolué favorablement. Il a été possible
d’accroitre d’un tiers environ la productivité du travail au cours des vingt dernieres années. La part des
exploitations qui atteignent le salaire de référence est en hausse dans toutes les régions. Mais le re-
venu du travail de la main-d’ceuvre familiale reste inférieur au salaire de référence et la charge de tra-
vail est toujours aussi élevée en agriculture. La conjoncture de l'industrie agroalimentaire suisse peut
étre considérée dans I'ensemble comme saine, méme si la cherté des matiéres premiéres, due a la
politique agricole, représente une difficulté en particulier pour les filieres a vocation exportatrice ainsi
que pour le deuxieme échelon de transformation. Dans I'ensemble, il faut renforcer encore plus la
compétitivité dans tout le secteur. Les conditions-cadre doivent permettre aux acteurs de s’orienter
encore plus systématiquement vers un positionnement commun quant a la qualité, d’anticiper les
changements d’habitudes des consommateurs et de tirer parti des potentiels de réduction des colits.

Distorsions de concurrence

Méme sans comparaison approfondie des regles de la Suisse et des différents pays importateurs, il
est possible de constater que les prescriptions suisses valables pour la protection des animaux font
partie des plus séveres au monde dans de nombreux domaines. Le niveau d’exigences environne-
mentales n’est en général pas plus élevé en Suisse que dans certains des principaux pays d’ou pro-
viennent des produits importés. Les divergences entre les réglementations de production nationales et
celles pratiquées a I'étranger ne constituent cependant pas une distorsion de la concurrence, mais re-
fletent les conditions de production liées aux conditions locales, au méme titre que d’autres caractéris-
tiques nationales ou géographiques ou le niveau général des salaires. Les résultats de I'examen mon-
trent que la politique agricole tient aujourd’hui compte indirectement des dépenses plus élevées dues
aux différentes exigences de production. En cas de nouvelles adaptations substantielles de la protec-
tion douaniere, il pourrait en résulter un déséquilibre entre les avantages et les inconvénients concur-
rentiels. Le Conseil fédéral poursuit son engagement au plan international en faveur d’'un commerce
agricole durable et pour la promotion des importations de biens produits de maniére durable.

Vente directe et circuits courts

La vente directe et les circuits courts sont des tendances de consommation actuelles. Méme si elle
génére dans l'agriculture un chiffre d’affaires encore assez faible, estimé a 5 %, la vente directe est
importante. Ce type de distribution sans intermédiaire présente de nombreux avantages : il resserre
les liens entre les consommateurs et les producteurs tout en renforgant la compréhension et la con-
fiance mutuelles. La Confédération peut déja encourager la vente directe et la commercialisation ré-
gionale de produits a l'aide de divers instruments. Les bases légales permettant de continuer a renfor-
cer ce soutien existent déja.

Réduction du gaspillage alimentaire

Chaque année, la consommation de denrées alimentaires en Suisse génere dans le pays et a I'étran-
ger pres de 2,8 millions de tonnes de déchets alimentaires évitables a tous les stades de la chaine ali-
mentaire. Ces pertes évitables représentent 25 % de I'impact environnemental dii a I'alimentation de
la Suisse, la moitié de ces déchets provenant des ménages et du secteur de la restauration. Il est ca-
pital de freiner le gaspillage alimentaire pour pouvoir diminuer 'empreinte écologique de I'alimentation
et contribuer ainsi a la réalisation des OEA. Dans sa Stratégie pour le développement durable (SDD),
le Conseil fédéral s’est fixé comme objectif de réduire de moitié, d’ici a 2030, les déchets alimentaires
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évitables tout au long de la chaine de valeur. Le Conseil fédéral a montré comment atteindre cet ob-
Jjectif dans le plan d’action contre le gaspillage alimentaire.

Partie B : Stratégie a long terme pour I’agriculture et le secteur agroalimentaire
Analyse de la situation

L’agriculture et le secteur agroalimentaire ont fait un pas dans la bonne direction ces derniéres an-
nées. La production intérieure de denrées alimentaires a connu une légere progression ces vingt der-
nieres années, et le taux d’autosuffisance est largement resté stable en dépit de la croissance démo-
graphique. La surface agricole utile a, par contre, un peu reculé a cause de la rurbanisation. Malgré
une surface arable par habitant relativement faible, moins de 40 % des terres cultivées sont dédiées a
I'alimentation humaine. Bien que le cheptel soit resté dans I'ensemble relativement stable, les importa-
tions d’aliments pour animaux ont pratiquement doublé au cours des deux derniéres décennies. La
création de valeur du secteur n’a pas changeé, et le revenu moyen a enregistré une hausse dans les
exploitations. Malgré de constantes mutations, I'agriculture suisse se caractérise encore par ses ex-
ploitations familiales et par la diversité de ses structures. Des progres ont été accomplis dans le do-
maine de I'écologie, méme si les « Objectifs environnementaux pour l'agriculture » (OEA) ne sont pas
encore atteints dans de nombreux domaines et la capacité d’absorption des écosystemes est donc en
partie dépassée.

Un dixieme de la main-d’ceuvre travaille dans la filiere agroalimentaire. En dépit d’une protection
douaniere toujours aussi forte, la filiere agroalimentaire suisse est bien intégrée au marché mondial, et
les échanges agricoles se sont nettement intensifiés au cours des vingt dernieres années. Les mar-
chés agricoles se caractérisent, tant en amont qu’en aval, par leurs fortes concentrations et asymé-
tries. Un nombre croissant d’entreprises de la transformation et de détaillants se fixent des objectifs
environnementaux ambitieux, en particulier dans le domaine des émissions de gaz a effet de serre
(émissions de GES).

La Suisse a bien avancé dans le domaine de la nutrition. Sur le plan sanitaire, les denrées alimen-
taires sont tres slres et se conservent plus longtemps qu’autrefois. Dans I'ensemble, les consomma-
teurs ont accés a un grand choix de produits. Parallelement, I'alimentation de la population suisse est
désequilibrée et responsable d’une empreinte écologique importante. Les émissions de GES dues a
la consommation de denrées alimentaires représentent environ 20 % de toutes les émissions prove-
nant des ménages, dont les deux tiers sont dus a la production a I'étranger.

Futures conditions générales

La population et 'économie continuent a croitre en Suisse et dans le reste du monde. Parallelement,
la demande de denrées alimentaires augmente. Il est certes probable que I'offre sera dans I'ensemble
capable de suivre la demande sur le marché mondial jusqu’en 2030 et que les prix réels baisseront
méme légerement par rapport a aujourd’hui. Mais, comme la pandémie de COVID-19 et la guerre en
Ukraine le montrent, les crises et les conflits armés peuvent a tout moment, a l'instar des phénomenes
meétéorologiques extrémes, considérablement freiner cette tendance a long terme et ce, non seule-
ment sur les marchés des produits agricoles, mais aussi sur ceux des consommations intermédiaires,
tels les combustibles et carburants fossiles ou les engrais minéraux. La résilience des chaines de va-
leur mondiales pourrait alors étre affaiblie par la montée des tensions géopolitiques, par la tendance a
la formation de blocs régionaux qui en découle ainsi que par I'avancée du protectionnisme. Les res-
sources naturelles indispensables a la production de denrées alimentaires sont déja fortement utili-
sées. Une pression qui sera accentuée par l'intensification de leur exploitation et par le changement
climatique, notamment en ce qui concerne le sol, I'eau et la biodiversité. Plus les changements clima-
tiques seront importants, plus les phénomenes météorologiques extrémes seront fréquents. Cette si-
tuation aura des répercussions a I'échelle locale sur la production intérieure, mais aussi sur l'approvi-
sionnement en denrées alimentaires et intrants importés. Les progrés technologiques continueront a
améliorer l'efficience a tous les stades de la chaine de valeur et a donner naissance a de nouveaux
produits (p. ex. viande de laboratoire). Le succes des nouvelles technologies et des nouveaux pro-
duits dépend de leur rentabilité, du cadre légal et de I'acceptation par la société et les consomma-
teurs.
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Projection de l'agriculture et du secteur agroalimentaire suisses a I’horizon 2050

Les prévisions pour I'évolution future de I'agriculture et du secteur agroalimentaire suisses a I’horizon
2050 sont présentées dans une projection afin de satisfaire a la demande du Parlement, qui souhaitait
que le rapport en réponse aux postulats ouvre a ces secteurs des perspectives sur le long terme.
Cette projection vise, d’une part, a définir des objectifs ambitieux pour le développement de I'agricul-
ture et du secteur agroalimentaire et, d’autre part, a offrir aux acteurs de ces secteurs des perspec-
tives favorables. L’échéance choisie, soit 2050, correspond a une génération. La projection s’articule
autour des axes suivants :

e La production intérieure est fonction de la demande et contribue, gréce a un portefeuille de
production diversifié, a I'approvisionnement, en chiffres nets, pour plus de la moitié.

e [’agriculture se distingue par sa forte valeur ajoutée par unité de main-d’ceuvre. La producti-
vité du travail a augmenté de 50 % par rapport a 2020.

e Les émissions de GES générées par la production ont diminué d’au moins 40 % par rapport
au niveau de 1990 et celles de la consommation ont été réduites, par personne, d’au moins
deux tiers.

o Les flux d’éléments fertilisants ont été largement optimisés. Les pertes dans l'air et I'eau n’ex-
cédent pas la résilience écologique.

e Les pertes alimentaires, de la production a la consommation finale, ont diminué de trois quarts
par rapport a 2020.

e La population a une alimentation saine, équilibrée et durable. Les recommandations de la py-
ramide alimentaire suisse servent de référence.

e [’agriculture et le secteur agroalimentaire suisses sont ouverts aux nouvelles technologies et
sont leaders a I'échelle internationale dans I'utilisation des technologies respectueuses de
I'environnement et des ressources naturelles.

La projection esquisse une vision globale du systéme alimentaire, concrétise le contrat social des
art. 104 et 104a Cst. et associe les différents acteurs du systeme alimentaire, du producteur au con-

sommateur.

Mesures a prendre

Les mesures qui devront étre prises a I'avenir sont déterminées sur la base de I'analyse de la con-
jJoncture, des futures conditions-cadre ainsi que de la projection a I’horizon 2050. L’écart entre la réa-
lité et le but visé est important dans de nombreux domaines. C’est le cas en particulier pour les objec-
tifs économiques et les objectifs écologiques relevant de I'agriculture et de la consommation. Les
futures conditions-cadre auront des répercussions défavorables sur les bases de production dispo-
nibles pour la production agricole, telles que les terres et la biodiversité, en raison de la croissance dé-
mographique et de la croissance économique. Le changement climatique et la hausse de la demande
de denrées alimentaires auront également un impact sur la contribution de la production intérieure a
I'approvisionnement. Dans I'ensemble, il est urgent d’agir pour changer le systéme alimentaire d’ici a
2050, surtout dans les domaines de I'approvisionnement du pays, de I'environnement, de la création
de valeur dans I'agriculture et de la consommation.

Stratégie a long terme d’ici a 2050

Le Conseil fédéral se propose de parvenir d’ici @ 2050 a une sécurité alimentaire conforme au déve-
loppement durable et ce, de la production a la consommation, en se fondant sur les objectifs constitu-
tionnels et sur les objectifs de la projection. Or, I'agriculture et le secteur agroalimentaire suisses doi-
vent se développer pour atteindre ce résultat et les objectifs de la projection 2050 dans les futures
conditions-cadre. Pour ce faire, il convient de suivre les quatre lignes stratégiques suivantes :
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Garantir la résilience
de I’approvisionne-
ment en denrées ali-
mentaires

-

e Préserver les
bases de produc-
tion

¢ Anticiper les effets
du changement cli-
matique

e Assurer la stabilité
des chaines d’ap-
provisionnement

Encourager une pro-
duction de denrées
alimentaires respec-
tueuse du climat, de
I’environnement et
des animaux

e Renforcer la pro-
tection du climat et
les énergies renou-
velables

e Réduire les pertes
d’éléments fertili-
sants et les risques
liés aux produits
phytosanitaires

e Promouvoir la bio-
diversité

e Améliorer le bien-
étre et la santé des
animaux

Renforcer la création
de valeur durable

)/

e Améliorer la com-
pétitivité
¢ Anticiper les chan-

gements du coté
de la demande

o Viser une réparti-
tion équitable de la
valeur ajoutée réa-
lisée

¢ Réduire la com-
plexité de la poli-
tique agricole

Favoriser une con-
sommation durable
et saine

o Faciliter le choix de
produits durables

e Soutenir des mo-
déles alimentaires
sains

e Réduire le gaspil-
lage alimentaire

Les lignes stratégiques définies indiquent ou il faudra redoubler d’efforts pour atteindre les objectifs a
long terme. Le Conseil fédéral propose, sur cette base, des champs d’action qui montrent comment

agir concrétement :

e Renforcer la capacité d’innover et le savoir-faire
Il faut renforcer la capacité d’innover du secteur en prévision d’'un éventuel futur accord com-
mercial, ainsi quen du changement climatique et de I'évolution des habitudes de consomma-

tion. Cette démarche permet d’améliorer les perspectives économiques des exploitations agri-

coles et des entreprises en aval tout en accroissant leur compétitivité. Or, pour atteindre cet
objectif, il faut un environnement favorable a l'innovation et un renforcement du savoir-faire
des acteurs de toute la chaine de valeur.

e Améliorer I'utilisation efficiente des ressources et I’'adaptation aux conditions locales
L’amélioration de I'utilisation efficiente des ressources, tout au long de la chaine de valeur et

jusqu’a la gestion des déchets, peut sensiblement contribuer a la réalisation des objectifs rele-

vant de I'environnement. Il faut aussi que la production tienne davantage compte des condi-

tions locales. Les changements apportés au stade de la production doivent étre synchronisés

avec l'adaptation des modeéles alimentaires pour éviter un déplacement des problemes envi-
ronnementaux a I'étranger et pérenniser ainsi les bases de production tant en Suisse que
dans les pays importateurs.

e Augmenter la transparence et la vérité des colits
La transparence limitée des marchés et la prise en considération insuffisante des effets ex-

ternes dans les prix a la consommation sont des facteurs qui n’incitent pas a avoir un compor-

tement d’achat durable, bénéfique pour la santé et favorable au bien-étre des animaux. Il
s’agit donc de faire en sorte que les consommateurs puissent avoir accés aux informations
nécessaires. En outre, il faut des mécanismes incitant a mieux tenir compte des codts ex-

ternes au moment de I'achat. Cela signifie qu’il faut améliorer la transparence dans la réparti-

tion de la valeur ajoutée entre les différents maillons de la chaine de valeur, réduire les effets
dissuasifs des instruments actuels et prendre des mesures pour internaliser les colits ex-

ternes.
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Simplifier 'instrumentaire

Il'y a lieu de simplifier autant que possible les instruments de politique agricole, mais aussi les
processus qui en découlent et de les orienter vers l’efficacité et I'efficience. Le but poursuivi
consiste a réduire la charge administrative a tous les niveaux. Cette approche contribuera a
rendre l'agriculture suisse plus performante et la politique agricole plus compréhensible pour
les acteurs concernés. L’arrivée du numérique dans toute la chaine de valeur offre des possi-
bilités qui permettront d’aider les entreprises a accomplir leurs taches de gestion et qui facilite-
ront I'application des dispositions de politique agricole tant pour les exploitants que pour les
organes d’exécution. Des mesures pourraient aussi étre simplifiées par un engagement plus
fort et une plus grande responsabilisation des filiéres dans la réalisation des objectifs environ-
nementaux (p. ex. objectifs climatiques).

La stratégie esquissée définit le cadre de I'action future des filieres et de I’évolution de la politique
agricole.

Mise en ceuvre

La mise en ceuvre de la stratégie dans le cadre de la politique agricole se déroulera en trois étapes :

a)

b)

Initiative parlementaire (Iv. pa.)19.475 : la ligne stratégique d’une production de denrées ali-
mentaires respectueuse du climat, de I'environnement et des animaux est renforcée en parti-
culier par les trajectoires de réduction et les mesures adoptées par le Parlement et le Conseil
fédéral pour diminuer les risques liés a I'utilisation de produits phytosanitaires (PPh) ainsi que
les pertes d’éléments fertilisants. Les filieres peuvent aussi, sous leur propre responsabilité,
prendre, en plus de celles relevant de la politique agricole, des mesures visant a réduire les
risques ou les pertes d’éléments fertilisants et faire réguliérement rapport a la Confédération.
Enfin, la nouvelle obligation de communiquer les engrais, les aliments concentrés et les PPh
renforce la transparence dans l'utilisation de moyens de production ayant des effets sur I'envi-
ronnement.

Politique agricole a partir de 2022 : méme aprés la mise en ceuvre de I'lv. pa. 19.475, la PA
22+ contient aussi des mesures importantes qui renforcent notamment les lignes stratégiques
d’une création de valeur et d’une production respectueuse du climat, de 'environnement et
des animaux. C’est pourquoi le Conseil fédéral recommande au Parlement d’appliquer la
PA22+, mais de concentrer a I'heure actuelle les changements concernant les paiements di-
rects sur les mesures importantes, de renoncer a I'adaptation de la loi sur la protection des
eaux et de dissocier de la PA22+ les modifications relevant du droit foncier rural. Les élé-
ments de I'lv. pa. 19.475 essentiellement axés sur des objectifs écologiques sont ainsi com-
plétés par des mesures efficaces dans les domaines économique et social (p. ex. réduction
temporaire des primes d’assurance récolte, renforcement de la protection sociale, transition
numérique et encouragement de I'échange de connaissances).

Future politique en faveur d’une agriculture et d’'un secteur agroalimentaire durables : pour at-
teindre les objectifs d’ici a 2050, il faut déployer des efforts qui vont plus loin que I'lv. pa.
19.475 et la PA22+. Par ailleurs, les deux premiéres étapes ne prévoient pratiquement au-
cune mesure allant dans le sens de la ligne « Favoriser une consommation durable et saine »
ou du champ d’action « Augmenter la transparence et la vérité des codts ». Il est judicieux de
combiner le plafond des dépenses agricoles avec une future étape de la réforme de la poli-
tique agricole pour bien coordonner les décisions du Parlement relatives aux instruments et a
leur dotation financiere. Cette étape pourra démarrer au plus tét en méme temps que la pé-
riode budgétaire 2030-2033, ce qui laissera aux filiéres du temps pour mener d’autres actions
sous leur propre responsabilité. Le Conseil fédéral dressera un bilan intermédiaire a I'occa-
sion de la constitution du dossier de consultation (période 2025/2026) pour savoir ou se situe
le secteur pour ce qui est de la réalisation des objectifs et soumettre sur cette base une pro-
position de mesures au Parlement. Il s’agira de proposer en premier lieu des mesures présen-
tant un niveau de réglementation faible ou moyen. Lors de cette troisieme étape, il est égale-
ment possible de prendre d’autres mesures relevant de la stratégie climatique Agriculture et
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alimentation révisée. De plus, en fonction du bilan intermédiaire 2025/2026, le Conseil fédéral
pourra déja agir avant 2030 a I’échelon des ordonnances.

Conclusions et étapes suivantes

L’agriculture et le secteur agroalimentaire ont connu une évolution favorable ces derniéres années.
Mais ces secteurs n’en devront pas moins faire face, d’ici a 2050, a des défis de taille, qui pourront
cependant étre surmontés et qui seront relevés progressivement. Les deux premieres étapes de la
mise en ceuvre (I'lv. pa. 19.475 et la PA22+) représentent une bonne base pour le développement de
la politique agricole de demain. Les points suivants sont d’une importance capitale pour la future poli-

tique :

L’accent sera mis sur tout le systeme alimentaire. Il convient d’accroitre la contribution de la
politique agricole a une alimentation saine et durable ainsi que de veiller a une meilleure co-
hérence avec la stratégie de nutrition et d’autres politiques importantes. Parallélement, I'agri-
culture et le secteur agroalimentaire continueront a contribuer largement au développement
de l'espace rural et de la région de montagne.

Il'y a lieu de simplifier les instruments de politique agricole. Il convient a cette fin de renforcer
la responsabilité individuelle des filieres et de miser davantage sur le ciblage des objectifs.
Les relations commerciales contribuent au développement durable de I'agriculture et du sec-
teur agroalimentaire. D’autres accords multilatéraux ou bilatéraux peuvent étre conclus d’ici a
2050. Ces accords ouvrent des perspectives pour la création de nouveaux débouchés pour
les produits suisses de haute qualité et respectueux de I'environnement et des animaux tout
en contribuant a rendre la place économique suisse attrayante. Lors de la conclusion de ces
accords bilatéraux, il faudra ancrer des dispositions relatives a la durabilité et, pour les pro-
duits particulierement problématiques du point de vue de la durabilité, examiner les liens des
concessions tarifaires a la lumiére des normes de durabilité. Il s’agit en de simplifier la protec-
tion douaniere et de la concevoir de maniére plus efficace.

Le Conseil fédéral propose de développer la politique agricole selon la procédure suivante :

Le Parlement commencera par délibérer sur la PA22+ et décidera alors s’il renonce pour
I'heure a procéder a certains des changements proposeés.

Le Conseil fédéral envisage de mettre au point une version remaniée du projet si le Parlement
dissocie de la PA22+ les modifications relevant du droit foncier rural.

Le Conseil fédéral a l'intention de concrétiser les conclusions du présent rapport lors de la
prochaine étape de la réforme de la politique agricole.
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1 Introduction

Contexte

Le 12 février 2020, le Conseil fédéral a approuvé le message sur la PA22+. Celle-ci vise a améliorer
les conditions générales sur les plans du marché, de I'exploitation et de I'environnement afin que

I'agriculture et le secteur agroalimentaire puissent accroitre la valeur ajoutée sur le marché, renforcer

la capacité de rendement des exploitations ainsi que continuer a réduire I'impact environnemental et
la consommation des ressources non renouvelables. Lors de la session d’hiver 2020 et de celle de

printemps 2021, le Parlement a décidé de suspendre les délibérations sur la PA22+, jusqu’a ce que le
Conseil fédéral présente un rapport sur I'orientation future de la politique agricole en réponse aux pos-

tulats 20.

3931 et 21.3015.

Postulat 20.3931 « Orientation future de la politique agricole »
Texte du postulat

Le Conseil fédéral est chargé de soumettre au Parlement, d’ici 2022 au plus tard, un rapport consa-
cré a 'orientation future de la politique agricole. Il s’agira d’étudier en détail notamment les points
suivants :

mesures visant au maintien du taux d’autosuffisance,

transformation de la politique agricole en une politique globale visant & promouvoir I'alimen-
tation saine et la production durable de denrées alimentaires,

fermeture, autant que possible, des cycles de tous les éléments fertilisants sur 'ensemble
de la chaine de création de valeur (consommation comprise),

simplification et recentrage sur les instruments particulierement efficaces ; allegement de la
charge administrative pesant sur le secteur agricole et réduction de la bureaucratie aux
échelons fédéral et cantonal,

mise en place d’'un cadre a méme de garantir aux acteurs de I'agriculture et de I'agroali-
mentaire une liberté entrepreneuriale aussi large que possible ainsi que des perspectives
économiques,

réduction des distorsions de concurrence entre la production indigene et les importations
causées par des dispositions Iégales différentes pour la production, en tenant compte des
engagements internationaux pris par la Suisse.

Développement du postulat

Le but des travaux est de créer des perspectives a long terme pour I'agriculture, qui lui per-
mettent de mieux remplir les objectifs constitutionnels (selon les art. 104 et 104a Cst.)
compte tenu des futures conditions-cadres. Le rapport doit permettre d’évaluer quelle devra
étre I'orientation future de la politique agricole et quelles adaptations pourraient étre mises
en ceuvre dans le cadre d’une prochaine étape de la réforme de la politique agricole.

Les cycles des éléments fertilisants ne doivent pas étre considérés seulement sous I'angle
de I'exploitation agricole, mais dans une vision globale.

Les denrées alimentaires sont importantes pour la santé et pour la sécurité alimentaire de
la Suisse. Celles qui peuvent étre produites en Suisse de fagon durable et dans le respect
de standards élevés en matiere de bien-étre animal, et pour lesquelles il existe une de-
mande, devraient en principe étre produites en Suisse. Cela n’a aucun sens d’'importer des
aliments, dont la production a I'étranger et le transport provoquent une plus grande em-
preinte écologique que celle qui serait causée en Suisse.
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Postulat 21.3015 « Orientation future de la politique agricole. Complément au mandat du
Conseil fédéral

Texte du postulat

Le Conseil fédéral est chargé de compléter son rapport sur I'orientation future de la politique agri-
cole en réponse au postulat 20.3931 par les points supplémentaires :

- promotion et soutien de la vente directe et des circuits courts

- mesures visant a diminuer le gaspillage, par exemple en ceuvrant contre la standardisation
excessive des fruits et [égumes ou via d’autres mesures qui pourraient étre intégrées dans
la loi.

Développement du postulat

La vente directe et les circuits courts font partie d’'une tendance de consommation en développe-
ment. Le volume de revenu est encore marginal par rapport au commerce de détail et a la restaura-
tion, mais permet de mettre en avant cette valeur ajoutée qu’on attend de I'agriculture suisse, resp.
que la politique agricole mentionne souvent. Cela renforce le lien entre consommateurs et produc-
teurs, augmente la responsabilité du producteur et la prise de conscience du consommateur sur la
valeur de la production d’aliments.

L’article 1044, lettre e de la Constitution indique que la Confédération, en vue d’assurer I'approvi-
sionnement de la population en denrées alimentaires, crée des conditions pour une utilisation des
denrées alimentaires qui préserve les ressources. Sachant que le gaspillage alimentaire représente
un tiers des denrées produites, cela signifie que I'impact énergétique, financier et environnemental
est donc un tiers plus grand que nécessaire, rien que par le gaspillage.

Lors de la session de printemps 2021, le Parlement a décidé de modifier la législation dans le sens de
I'lv. pa. 19.475, pour réduire les risques liés a l'utilisation de pesticides ainsi que les pertes d’éléments
fertilisants. Il a ainsi déja transposé a I'’échelon de la loi certains éléments de la PA22+, dont 'examen
a été suspendu, dans les domaines de la protection des végétaux et des éléments fertilisants

(p. ex. trajectoires de réduction pour les PPh et pour les éléments fertilisants, obligation de communi-
quer pour les PPh et les livraisons de fertilisants) tout en créant le cadre qui permet a la filiere de
prendre des mesures sous sa propre responsabilité. Or, les changements apportés a I'échelon de la
loi doivent étre transposés dans les ordonnances. Le Conseil fédéral a donc approuve, le

13 avril 2022, sur la base des modifications de la loi sur I'agriculture du, un premier train d’ordon-
nances. Ces modifications entreront, pour la plupart, en vigueur au 1¢" janvier 2023.

Objet et structure du rapport

Les postulats 20.3931 et 21.3015 demandent au Conseil fédéral de présenter un rapport sur l'orienta-
tion future de la politique agricole, qui ouvre des perspectives a long terme aux secteurs agricole et
agroalimentaire suisses. L’orientation stratégique de la future politique agricole a été définie pour
améliorer la réalisation des objectifs constitutionnels (art. 104 et 104a Cst.) dans les conditions-cadre
de demain. Le Conseil fédéral est appelé a mettre au point une stratégie globale a long terme, allant
au-dela de la période prévue pour la PA22+. Par ailleurs, les mandats des postulats touchent a diffé-
rents aspects de la politique agroalimentaire. lls ne se limitent pas a I'agriculture, c’est-a-dire a un seul
maillon de la chaine de création de valeur, mais concernent tout le systéme alimentaire (cf. Encadré
1). Une approche systémique tenant compte de tous les acteurs des secteurs agricole et agroalimen-
taire s’impose en particulier pour la tache confiée au Conseil fédéral qui consiste a examiner la possi-
bilité de développer la politique agricole dans le sens d’une politique globale visant a promouvoir une
alimentation saine et une production durable de denrées alimentaires. Outre I'agriculture, ce mandat
touche les fournisseurs, les entreprises de transformation, le commerce et la consommation. L’accent
est mis a cet égard sur un développement cohérent de toutes les politiques contribuant a I'instauration
d’un systéme alimentaire durable.
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Encadré 1 : définition du systéme alimentaire

Un systéme alimentaire comprend tous les parameétres (environnement, étre humain, intrants, pro-
cessus, infrastructures, institutions, etc.) et toutes les activités qui ont trait a la production, a la
transformation, a la distribution, a la préparation et a la consommation de denrées alimentaires
ainsi qu’aux résultats de ces activités, y compris les conséquences socioéconomiques et environ-
nementales.! Un systéme alimentaire durable garantit la sécurité alimentaire et la nutrition pour tous
sans compromettre les fondements économiques, sociaux et écologiques des générations futures.?

Le présent rapport se divise en deux parties :

La partie A (chap. 2) examine en détail les huit mandats d’examen des deux postulats. Ce chapitre
rassemble, pour chaque théme, des faits et des données scientifiques permettant d’évaluer la situa-
tion. Les principaux résultats des mandats d’examen sont repris dans un bilan. La structure et la lon-
gueur des différents paragraphes consacrés aux mandats d’examen different en raison de I'hétérogé-
néité des questions liées aux mandats d’examen. Ces mandats sont traités dans le méme ordre que
dans les deux postulats.

La partie B (chap. 3) remplit le mandat principal confié par les deux postulats, a savoir soumettre une
stratégie globale pour I'orientation future des secteurs agricole et agroalimentaire (cf. figure 1). Les
mesures a prendre (ch. 3.4) sont définies sur la base d’'une analyse de la situation (ch. 3.1) décrivant
I'évolution du secteur au cours des derniéres années, d’'une estimation des futures conditions-cadre
(ch. 3.2) et d’une projection dressant le tableau de I'agriculture et du secteur agroalimentaire a I'hori-
zon 2050 (ch. 3.3). La stratégie a long terme pour I'agriculture et le secteur agroalimentaire (ch. 3.5)
montre ou et comment il convient d’agir. La mise en ceuvre de cette stratégie est ensuite présentée
dans ses grandes lignes (ch. 3.6).

Figure 1 : structure de la stratégie (partie B du rapport)

Analyse de la situation Futures conditions-cadre Projection 2050 (objectif)
(ch. 3.1) (ch.3.2) (ch.3.3)

\ ' /

Nécessité d'agir d’ici 2050
(ch. 3.4)

|

Stratégie a long terme 2050
(ch. 3.5)

!

Mise en cesuvre
(ch. 3.6)

Le chapitre 4 tire les conclusions qui découlent des parties A et B. Enfin, le Conseil fédéral recom-
mande au Parlement la procédure a suivre pour I'application de la stratégie a long terme pour I'agri-
culture et le secteur agroalimentaire en vue des débats parlementaires sur la PA22+.

' HLPE (2014) Food losses and waste in the context of sustainable food systems. A report by the High Level Panel of Experts
on Food Security and Nutrition of the Committee on Food Security, Rome ; SFSP (2020) Towards a Common Understand-
ing of Sustainable Food Systems. Key approaches, concepts and terms.

2 HLPE (2014) Food losses and waste in the context of sustainable food systems. A report by the High Level Panel of Experts
on Food Security and Nutrition of the Committee on Food Security, Rome.
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Groupe de suivi externe a I'administration

Vu le grand intérét de I'opinion publique pour l'orientation future de la politique agricole, il a été décidé
d’associer suffisamment tot au processus divers représentants de I'agriculture et du secteur agroali-
mentaire suisses par le biais d’'un groupe de suivi. Les membres de ce groupe ont exprimé leur avis et
leurs considérations d’ordre technique dans trois ateliers. lls ont pris position sur différentes questions
et émis des propositions.

Les organismes représentés dans le groupe de suivi étaient les suivants :

e Alliance Agraire, Eva Wyss

e Agroscope, Robert Baur

e Alliance Alimentation et Santé, Gabi Fontana / Annette Matzke

e Conférence suisse des directeurs cantonaux des travaux publics, de 'aménagement du terri-
toire et de I'environnement (DTAP), Mirjam Bltler

e Bio Suisse, Martin Bosshard

e Economiesuisse, Roger Wehrli

e Fédération Romande des consommateurs (FRC), Laurianne Altwegg

e Fédération des Industries Alimentaires Suisses (fial), Lorenz Hirt

e Institut de recherche de I'agriculture biologique (FiBL), Christian Schader

e |P-Suisse, Fritz Rothen / Lukas Barth

e Jeunes agriculteurs (COJA), Ursin Gustin et Leana Waber

e Conférence des directeurs cantonaux de I'agriculture (CDCA), Stefan Muller

e Fédération des coopératives Migros (FCM), Jurg Maurer

e Primavera, Urs Reinhard

e Union suisse des paysans (USP), Martin Rufer / Francis Egger

e Protection Suisse des Animaux (PSA), Stefan Flickiger

e Groupement suisse pour les régions de montagne (SAB), Andrea Koch

e Union suisse des paysannes et des femmes rurales (USPF), Jeanette Zurcher-Egloff

e Alliance-Environnement, Marcel Liner

e Association suisse pour un secteur agroalimentaire fort (ASSAF), David Rletschi

Commission consultative pour I'agriculture

La Commission consultative pour I'agriculture (CCA) visée a 'art. 186 de la loi sur I'agriculture (LAgr)
soumet des suggestions au Conseil fédéral pour I'application et le développement de la loi sur I'agri-
culture. Cet organe a examiné les propositions d’orientation future de la politique agricole lors de plu-
sieurs réunions et formulé une prise de position a I'intention du Conseil fédéral. La CCA accorde son
soutien de principe au rapport et considére que la projection 2050 esquissée constitue une bonne
base de discussion pour la suite du processus politique.
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2 Partie A : Réponse aux mandats d’examen

21 Autosuffisance

Par le postulat 20.3931, le Conseil fédéral est chargé d’étudier les mesures a prendre pour mainte-
nir le taux d’autosuffisance du pays.

Développement : les denrées alimentaires sont importantes pour la santé et pour la sécurité alimen-
taire de la Suisse. Celles qui peuvent étre produites en Suisse de fagon durable et dans le respect
de standards élevés en matiére de bien-étre animal, et pour lesquelles il existe une demande, de-
vraient en principe étre produites en Suisse.

Le taux d’autosuffisance en tant qu’unité de mesure

Le taux d’autosuffisance met en rapport I'énergie assimilable contenue dans les denrées alimentaires
produites en Suisse avec les calories consommeées dans notre pays. Il est ainsi possible, sur la base
de ce quotient, d’établir un bilan global de notre capacité de subvenir a nos besoins alimentaires. Il
convient de distinguer deux taux d’autosuffisance : le taux brut, qui tient compte de la totalité de la
production animale du pays, et le taux net, qui correspond au taux brut, déduction faite de la produc-
tion animale obtenue au moyen d’aliments importés. Le taux net est naturellement inférieur au taux
brut. Entre 2018 et 2020, le taux d’autosuffisance brut se situait a 57 % et le taux net a 50 %. Sur la
méme période, s’agissant des produits d’origine animale, le taux brut d’autosuffisance s’inscrivait a
96 % et le taux net a 73 %. Pour ce qui est des produits d’origine végétale, le taux d’autosuffisance
s’établissait a 40 % (Figure 2). La population résidente a connu une poussée continue les vingt der-
niéres années, augmentant d’un cinquiéme pendant cette période®. La consommation totale de den-
rées alimentaires s’est accrue de ce fait sans discontinuer. Le Iéger recul du taux d’autosuffisance
pendant ce laps de temps s’explique par le fait que la population a plus augmenté que la production
de denrées alimentaires. Quant aux fluctuations du taux d’autosuffisance d’'une année a l'autre, elles
sont principalement dues aux effets des variations climatiques sur la production végétale.

3 OFS (2021) Bilan de la population résidante permanente, de 1861 a 2020. Office fédéral de la statistique, Neuchatel.
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Figure 2 : évolution du degré d’autosuffisance en fonction de I'énergie assimilable des denrées ali-
mentaires
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2020: résultats provisoires

Source: Agristat

Les produits d’origine animale, notamment le lait et les graisses animales, sont la catégorie de
denrées ou le pays atteint le plus haut taux d’autosuffisance. La Suisse a produit en 2020 plus de lait
et de produits laitiers qu’elle en a consommeés (112 %). La production nationale couvre 84 % de la
viande et 2 % du poisson consommeés dans le pays. En outre, I'agriculture suisse produit un quart des
fruits dont le pays a besoin, et environ la moitié des ceufs et des Ilégumes que le pays consomme
(Figure 3).
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Figure 3 : taux d’autosuffisance brut dans différentes denrées alimentaires en 2020
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Sources: OFS, Agristat

En Suisse, plus de la moitié de la surface agricole utile et |a totalité des surfaces d’estivage ne
peuvent étre exploitées que sous forme de prairies ou de paturages permanents. Pour exploiter
utilement ces surfaces pour I'alimentation humaine, I'agriculture doit élever des animaux consommant
des fourrages grossiers. Dans ce contexte, la production laitiere constitue la forme la plus efficiente
d’utilisation du sol ; c’est aussi celle qui contribue le mieux a I'alimentation humaine. En outre, elle est
toujours plus ou moins combinée a la production de viande : tous les animaux méles, de méme que
les animaux écartés de la sélection et les vaches de réforme sont valorisés dans la production de
viande, ce qui améliore I'autosuffisance du pays.

Quelque 60 % des terres cultivables en Suisse sont affectés a la production de fourrages (p. ex. orge,
mais). Il est possible d’améliorer I'autosuffisance alimentaire du pays en augmentant la part des
grandes cultures destinées a I'alimentation humaine. Compte tenu de I'évolution du climat, la Suisse
peut, sur ses terres arables, cultiver de nombreux autres végétaux et en attendre un rendement en
hausse?. A cet égard, la sensibilité des végétaux au climat et leur robustesse face aux événements
météorologiques extrémes posent les plus grandes difficultés sur le plan agronomique. De plus, les
industriels de I'alimentaire ont besoin d’'un approvisionnement continu en produits semi-finis d’origine
végétale pour fabriquer des succédanés de la viande et des denrées de substitution aux produits
laitiers.

La Suisse a importé en 2020 pour 11,1 milliards de francs de denrées alimentaires, de denrées
d’agrément et de tabacs, ce qui représente 6,1 % des importations totales du pays. Quelque 80 % de

4 Malve et al. (2021) Alternative crops for a changing climate in Switzerland. EGU21-14699.
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ces importations proviennent d’Europe. L’exportation de ces mémes denrées a faiblement augmenté
de +0,5 % en termes réels pour atteindre 8,7 milliards de francs®.

En termes d’énergie assimilable, les principales denrées alimentaires et matieres premiéres importées
en 2020 sont les graisses et les huiles, les produits a base de céréales, les sucreries et confiseries,
les produits a base de cacao, les céréales et les fruits. Une partie de ces denrées est réexportée sous
forme de produits transformés. Les importations nettes de denrées alimentaires ont augmenté sous
I'action de la poussée démographique, étant donné que la production nationale ne s’est pas accrue
notablement (Figure 4).

Figure 4 : importations de denrées alimentaires et évolution démographique
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Source: Agristat, OFS et Statistique du commerce extérieur (OFDF)

Pour contribuer encore plus a une alimentation durable et équilibrée, il est possible de recourir a de
nouvelles formes de production, comme I'agriculture urbaine, I'agriculture verticale ou les cultures hors
sol. Dans une certaine mesure, de nouvelles surfaces peuvent s’ouvrir a I'agriculture d’une fagon
écologique (PPh, engrais) grace a des systémes de production clos. Par exemple, ce ne sont pas
moins de 170 hectares qui ont servi a produire des légumes hors sol en 20208, une surface qui tend a
augmenter.

Le taux d’autosuffisance est un rapport permettant d’approximer la contribution de I'agriculture suisse
a I'approvisionnement du pays. Il ne présente cependant pas tous les caractéres d’un indicateur
économique valable de la sécurité alimentaire. Un tel indicateur devrait tenir compte, a part I'apport
purement calorique, des qualités des denrées alimentaires et de la fagon dont celles-ci sont produites.
De plus, le maintien de la production intérieure présuppose que de nombreux biens de production
restent disponibles ; c’est notamment le cas des engrais minéraux, des PPh, des carburants et méme
des semences. Or notre dépendance est grande a I'égard d’'une majorité de produits (en particulier en
ce qui concerne les carburants d’origine fossile, les semences hybrides de betteraves sucriéres ou de
colza et les engrais minéraux). Sans ces biens de production importés, la production agricole
intérieure diminuerait. En outre, d’autres éléments sont fondamentaux pour maintenir la sécurité
alimentaire du pays, a savoir la disponibilité et la qualité de ces autres facteurs de production que sont

5 AFD (2020) Rapport annuel Commerce extérieur suisse 2020. Administration fédérale des douanes, Berne.
6 CCM [Centrale suisse de la culture maraichére et des cultures spéciales (2022) Recensement de la surface de construction
de serre légumes & de culture de serre légumes hors-sol.
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le sol, les machines, les batiments et les autres infrastructures, de méme que le nombre et la valeur
de la main-d’ceuvre qualifiée (savoir-faire), la diversité de la production ainsi que la préservation a
long terme de la résilience des écosystémes. Or, le taux d’autosuffisance ne tient pas compte de ces
facteurs. C’est pourquoi Agroscope est en train de définir un indice global de la contribution de
I'agriculture nationale a l'autosuffisance alimentaire du pays. Le Global Food Security Index (GFSI)
permet une évaluation exhaustive de la sécurité alimentaire. Cet indice mondial comprend une série
de quelque 75 indicateurs mesurant la disponibilité, le caractere abordable des prix, la qualité et la
sécurité ainsi que les ressources naturelles et la résilience. Selon cet indice, la Suisse arrive en
cinquiéme place dans le classement des 113 pays étudiés.”

La sécurité alimentaire, un objectif plus global

La Constitution fédérale ne se réfere pas au taux d’autosuffisance. En revanche, elle charge la
Confédération de prendre les mesures nécessaires pour assurer la sécurité de I'approvisionnement et
la sécurité alimentaire du pays, en faisant la distinction entre les temps ordinaires? et les périodes de
pénurie®. Pour répondre aux questions posées sur I'évolution future de la politique agricole, c'est la
situation en temps ordinaire qui est déterminante, et non la sécurité alimentaire en période de pénurie
ni la sécurité de I'approvisionnement (cf. encadré 2).

Encadré 2 : sécurité de I'approvisionnement et rdle de I'’Approvisionnement économique du pays

Il faut supposer qu’entre autres phénoménes, I'aggravation des conditions climatiques fera peser un
risque accru sur I'approvisionnement du pays en denrées alimentaires. Les baisses de rendement
ou les perturbations logistiques persistantes pourraient freiner le flux des marchandises alimentant
les marchés internationaux. L’'organisme chargé d’assurer I'approvisionnement économique du
pays (AEP) prend les mesures qui permettront de faire face, en cas de crise, a la chute ou a l'inter-
ruption des importations de denrées alimentaires, ou de moyens de production agricole, tels que les
engrais ou les semences. Les mesures temporaires de 'AEP visent a remédier aux graves pénu-
ries, c’est-a-dire a éviter que le marché soit insuffisamment approvisionné en biens et services es-
sentiels, en cas de défaillance de I'économie (principe de la subsidiairité). Elles ne sont cependant
pas prioritaires si la pénurie peut étre compensée par des moyens relevant d’autres domaines d’ac-
tivité de la Confédération.

L’obligation de constituer des stocks de denrées alimentaires ou de moyens de production agricole,
puis I'obligation d’écouler ces stocks constituent I'essentiel de ces mesures, qui doivent assurer a
court terme un minimum calorique a la population. Toutefois, en cas de pénurie persistante, des
mesures plus radicales pourraient étre prises dans le prolongement de ce processus, par exemple
accroitre et optimiser les surfaces consacrées aux cultures végétales, ordonner des restrictions a la
vente ou rationner les denrées alimentaires. On peut en outre tabler sur le fait qu’une telle pénurie
réduirait les pertes de denrées alimentaires.

7 Global Food Security Index (2021) Consulté sur www.impact.economist.com/sustainability/project/food-security-index/
8 Art. 41 Cst. Buts sociaux, art. 104 Cst. Agriculture, art. 104a Cst. Sécurité alimentaire et art. 118 Cst. Protection de la santé.
9 Art. 12 Cst. Droit d’obtenir de l'aide dans des situations de détresse et art. 102 Cst. Approvisionnement du pays.
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Figure 5 : modéle d'intervention de I'Etat pour maintenir la sécurité de I'approvisionnement
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Les événements exceptionnels de ces derniéres années et de ces derniers mois n’ont pas néces-
sité jusqu’ici, dans le domaine de I'alimentation, la prise de mesures relevant du modéle de I'appro-
visionnement économique du pays. Vu la situation généralement tendue que connait 'approvision-
nement en engrais minéraux, le Département fédéral de I'économie, de la formation et de la
recherche (DEFR) a décidé d’autoriser par voie d’ordonnance la libération des réserves obligatoires
de ces produits au 15 janvier 2022. L'Approvisionnement économique du pays (AEP) peut ainsi dé-
terminer sur cette base les quantités maximales qui pourront étre puisées dans les réserves et le
laps de temps durant lequel les marchandises stockées seront disponibles. La constitution de ré-
serves obligatoires sera par ailleurs régulierement controlée et, au besoin, adaptée. Il sera tenu
compte a cet égard des expériences accumulées pendant la pandémie de COVID-19 et la guerre
en Ukraine. L’obligation de constituer des réserves de semences a été introduite pour le colza en
avril 2022. Les volumes a stocker devront couvrir les besoins du pays en huile de colza indigéne
pendant une année. Pour ce qui est de denrées alimentaires et des fourrages, 'AEP a constaté
qu’il était également nécessaire d’adapter la couverture des besoins pour certaines marchandises,
telles que les céréales ou les huiles et graisses végétales comestibles. Il est prévu de soumettre les
adaptations a une procédure de consultation en 2022.

En temps ordinaire, la Confédération est chargée par I'art. 104, al. 1, Cst. de contribuer substantielle-
ment a la sécurité de I'approvisionnement de la population. De plus l'art. 104a Cst. précise, depuis
2017, comment la sécurité alimentaire du pays doit étre assurée a court et a long terme. L’art. 104a
Cst. s’appuie sur la définition de la sécurité alimentaire par la FAO, qui considére que cette sécurité
comporte quatre dimensions : la disponibilité, I'accés, I'utilisation et la stabilité.'® Or, pour garantir a
long terme cette sécurité a son niveau élevé dans un contexte de poussée démographique ininter-
rompue, il importe de tenir compte de toutes les obligations imposées par I'art. 104a Cst. Il s’agit
notamment de garantir la production nationale en maintenant les conditions suivantes : la préservation
des bases de la production agricole, une production de denrées alimentaires adaptée aux conditions
locales'" et utilisant les ressources de maniére efficiente, une agriculture et un secteur agroalimentaire
répondant aux exigences du marché, des relations commerciales transfrontaliéres et une utilisation
des denrées alimentaires qui préserve les ressources. Il ne s’agit pas de maximiser a court terme la
production de calories. Le bon fonctionnement des échanges commerciaux est d’'une importance
cruciale pour la sécurité alimentaire d’'un pays qui, comme la Suisse, dépend largement de ses
importations. C’est 'une des raisons pour lesquelles la Suisse défend sur le plan international le
principe d’'un commerce ouvert, exempt de barrieres non tarifaires et réglementé ; c’est aussi pour
cela qu’elle s’oppose aux restrictions apportées aux exportations. Bien que la sécurité alimentaire en

© FAO World Food Summit 13-17 November 1996 Rome lItaly

" Conseil fédéral (2020) Message relatif a I'évolution future de la Politique agricole & partir de 2022, p. 59 : « Une agriculture
adaptée aux conditions locales exploite les potentiels agronomiques, économiques et écologiques propres au site pour la
production de denrées alimentaires en tenant compte de la viabilité environnementale des écosystémes. »
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Suisse satisfasse aujourd’hui aux critéres énumérés a I'art. 104a Cst., il reste des lacunes, par
exemple dans les domaines de la superficie des terres agricoles et de la qualité des sols, de la
biodiversité, des services rendus a I’'homme par les écosystemes, des cultures destinées a
I'alimentation humaine, de la consommation, du gaspillage des aliments et de la compétitivité par
rapport aux autres pays. La correction de ces lacunes contribuera a renforcer la résilience et le
caractéere durable de tout le systéme alimentaire suisse.

Bilan

La Suisse, telle qu’elle se présente aujourd’hui avec 'ensemble des productions qu’elle tire d’elle-
méme, atteint un taux net d’autosuffisance d’environ 50 %. L’agriculture suisse contribue ainsi de fa-
¢on substantielle a la couverture des besoins du pays en denrées alimentaires. Eu égard a la crois-
sance démographique en Suisse, il faut, pour maintenir le taux d’autosuffisance, que les sols agricoles
soient préservés en quantité et en qualité, que le progrés technique soit mis en ceuvre, que l'intensité
des pratiques d’exploitation des herbages permanents soit adaptée aux conditions locales pour la pro-
duction de lait et de viande et que les terres arables soient davantage affectées a des cultures desti-
nées a l'alimentation humaine. Il est important que les changements au niveau de la production soient
synchronisés avec les ajustements au niveau de la consommation (cf. ch. 3.5.2.2). Ce faisant, L’ac-
cent ne doit pas étre mis uniquement sur le taux d’autosuffisance, mais sur tous les aspects de la sé-
curité alimentaire, conformément a I'art. 104a Cst. L’lv. pa.19.475 a jeté les bases des grandes me-
sures que comportera la PA22+ et qui sont déja appliquées en ce qui concerne la réduction des
volumes de PPh et |a trajectoire de réduction des éléments fertilisants. A bréve échéance, ces me-
sures peuvent freiner la production intérieure et faire baisser le taux d’autosuffisance. Quant aux
autres mesures de la PA22+, qui touchent en particulier la sélection végétale et la sélection animale,
la santé des animaux et la biodiversité, elles déploieront des effets positifs a plus long terme sur la
productivité de I'agriculture. L'un des grands enjeux de I'évolution future de la politique agricole con-
sistera & maintenir le taux net d’autosuffisance sans compromettre la stabilité des écosystémes. A cet
égard, il s’agira de créer des variétés et des races robustes, de préserver les savoir-faire agricoles, de
faire un usage raisonnable du progrés technique, d’améliorer la gestion de I'eau, de donner aux fi-
lieres un développement dynamique et de repenser les modes de consommation et de production.

2.2 Politique globale

Conformément au postulat 20.3931, il s’agira d’étudier en détail la transformation de la politique
agricole en une politique globale visant a promouvoir I'alimentation saine et la production durable
de denrées alimentaires.

Développement : le rapport doit permettre d’évaluer quelle devra étre I'orientation future de la poli-
tique agricole et quelles adaptations pourraient étre mises en ceuvre dans le cadre d’une prochaine
étape de la réforme de la politique agricole.

Alimentation : composition, effets sur la santé et I'environnement

Le choix et la quantité des denrées alimentaires produites en Suisse a partir de matieres premiéres
suisses sont influencés par de nombreux facteurs, parmi lesquels figurent les conditions naturelles de
production, les connaissances a disposition dans le systéme regroupant les innovations, les connais-
sances et le savoir-faire dans les domaines de I'agriculture et du secteur agroalimentaire (pratique,
recherche, formation, vulgarisation), la compétitivité de I'offre suisse et les conditions-cadres poli-
tiques, surtout dans les domaines du marché (protection douaniére comprise), des paiements directs
et des améliorations structurelles. Si les habitudes alimentaires de la population jouent également un
réle important, elles sont elles-mémes influencées par I'industrie alimentaire, le négoce de détail et la
restauration. La consommation de céréales (21 %) arrive de nos jours en premiére position, suivie de
celle du lait (14 %), des matiéres grasses végétales (14 %), du sucre (13 %) et de la viande (9 %) (au
point de vue énergétique).’?

2 Agristat (2021) Bilan alimentaire 2020. Union suisse des paysans, Brugg.
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En Suisse, I'alimentation de la population n’est pas équilibrée, I'apport en calories étant en moyenne
trop élevé. Les fruits et Iégumes, les produits laitiers et les féculents sont trop peu consommés, alors
que les produits sucrés, salés, I'alcool, les graisses animales et la viande sont surreprésentés. En
2013, les colts de la santé en Suisse étaient de quelque 70 milliards de francs et se chiffraient déja a
80 milliards de francs en 2018. Ces colts sont causés a 80 % par les maladies non transmissibles
(NCD), que sont par exemple le diabéte, les maladies cardiovasculaires ou I'obésité. Environ une per-
sonne sur quatre en Suisse souffre de ce type de maladies chroniques™3, qui sont favorisées par une
alimentation déséquilibrée.'* La fourniture et la consommation de denrées alimentaires représentent
quelque 30 % de la totalité des atteintes a I'environnement dues a la consommation finale de la popu-
lation vivant en Suisse.'® Les émissions de GES générées par I'alimentation s’élévent a 2,0 tonnes
équivalent CO2 par personne'®. Environ trois cinquiémes des atteintes a I'environnement dues a I'ali-
mentation affectent des pays étrangers'’. Parmi les importations suisses de denrées alimentaires ou
d’aliments pour animaux, ce sont les catégories de produits suivantes qui ont les plus grandes réper-
cussions environnementales a I'étranger (en ordre décroissant) : le cacao et le chocolat, la viande, le
soja, le fromage, I'huile alimentaire, le sucre, les céréales et les pates alimentaires, les légumes et les
fruits.'®

Si, en régle générale, la production de denrées alimentaires végétales met moins I'environnement a
mal que la production animale, les prairies permanentes représentent néanmoins au niveau mondial
une partie élevée de la surface utilisable pour I'agriculture, sans I'exploitation desquelles la sécurité
alimentaire mondiale serait bien plus menacée qu’aujourd’hui. En Suisse aussi, I'élevage de rumi-
nants est pertinent, dans la mesure ou plus de la moitié de la surface agricole utile et la totalité de la
surface d’estivage ne peuvent étre utilisées que comme prairies permanentes (cf. ch. 2.1).

Les déperditions de denrées alimentaires ont elles aussi des effets sur I'environnement. En Suisse, la
perte de denrées alimentaires qu’il serait possible d’éviter tout au long de la filiere agroalimentaire,
que ce soit en Suisse ou a I'étranger, se monte a 2,8 millions de tonnes par an. Soit environ 330 kg de
déchets alimentaires évitables par personne et par an. Ces déperditions évitables de denrées alimen-
taires sont a I'origine de 25 % des atteintes a I'environnement dues a I'alimentation en Suisse’.

Globalement, I'approvisionnement de la population en denrées alimentaires est satisfaisant, mais I'ali-
mentation actuelle engendre des colts externes élevés dans les domaines de I'environnement, du so-
cial, santé comprise, et du bien-étre des animaux (cf. aussi ch. 3.1.3). Bien qu’en Suisse, les denrées
alimentaires soient trés onéreuses par rapport a I'étranger, cela ne tient pas aux colts externes, mais
s’explique par la protection douaniére élevée appliquée aux produits agricoles (cf. Encadré 3). De
plus, les produits obtenus selon des méthodes particulierement responsables sur le plan écologique et
social ou respectueuses du bien-étre des animaux reviennent parfois trés chers aux consommateurs,
aussi en raison des fortes marges que se taille le commerce de détail. La demande pour ce genre de
produits s’en trouve limitée.?°

Liens entre une alimentation saine et une production de denrées alimentaires plus durable

Il existe différents liens entre les objectifs d’'une alimentation saine et équilibrée selon la pyramide ali-
mentaire?! et une production de denrées alimentaires plus durable. Les modélisations?? montrent
gu’une alimentation dont les effets sur 'environnement sont réduits au minimum et qui se conforme en

3 OFSP (2022) Maladies non transmissibles : faits et chiffres. Office fédéral de la santé publique, Berne.

4 DFI (2017) Stratégie suisse de nutrition 2017-2024. Département fédéral de I'intérieur, Berne.

5 Conseil fédéral (2018) Environnement Suisse 2018, Berne.

Conseil fédéral (2021) Stratégie climatique a long terme de la Suisse, Berne.

Impact environnemental des importations comparé a celui de la production suisse et des importations, sans le café, cf. Zim-

mermann, A., Nemecek T., Waldvogel, T. (2017) : Umwelt- und ressourcenschonende Ernahrung : Detaillierte Analyse fiir

die Schweiz, Agroscope Science, 55, 2017.

8 Sans le café, cf. Zimmermann, A., Nemecek T., Waldvogel, T. (2017) : Umwelt- und ressourcenschonende Ernéhrung : De-
taillierte Analyse fiir die Schweiz, Agroscope Science, 55, 2017.

9 Beretta, C., & Hellweg, S. (2019). Lebensmittelverluste in der Schweiz : Umweltbelastung und Vermeidungspotenzial. Zu-
rich. Sur mandat de I'Office fédéral de I'environnement, Berne.

20 Protection Suisse des Animaux PSA (2020) Analyse de marché de la viande sous label, Bale.

2! DFI(2017) Stratégie suisse de nutrition 2017-2024. Département fédéral de l'intérieur, Berne.

22 yon Ow et al. (2020) Environmental optimization of the Swiss population’s diet using domestic production resources, Journal
of Cleaner Production 248 (2020) 119241
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paralléle aux recommandations de la pyramide alimentaire tout en s’en tenant a l'utilisation de la sur-
face agricole utile actuelle peut réduire de 48 % la charge environnementale en Suisse et a I'étranger
(méthode de I'écobilan) par rapport a un scénario de référence qui présente la consommation et la
production en 2015 (cf. Figure 6). Tous les facteurs environnementaux partiels décroissent, a I'excep-
tion du potentiel d’écotoxicité terrestre (effet des PPh sur les organismes vivants terrestres) en raison
d’une plus forte consommation de fruits et Iégumes. Outre les changements alimentaires, les modifica-
tions du processus de production peuvent également jouer un rdle (p. ex. exploitation moins intensive
des surfaces herbageéres, transformation moins forte des denrées alimentaires). Les effets environne-
mentaux engendrés par la production nationale baissent de prés de 20 %. Les effets environnemen-
taux imputables a I'importation de denrées alimentaires et d’aliments pour animaux diminuent de

60 %. Cela est dl au recul des importations, notamment celles d’aliments pour animaux, et a un pas-
sage a des importations de denrées alimentaires plus respectueuses de I'environnement.

Figure 6 : comparaison des effets agrégés sur I'environnement (méthode ReCiPe) entre un scénario
de référence (consommation et production 2015) et un scénario optimisé pour réduire les effets sur
I'environnement, tout en tenant compte des recommandations de la pyramide alimentaire

ReCjPe 100%
(108 points) ,
2000 187
m Autres effets sur I'environnement
1500
729 Epuisement des ressources fossiles
52% ) . .
B Transformation des écosystemes naturels
109
1000 28 Utilisation des terres cultivées
478 m Ecotoxicité terrestre

500 m Potentiel d'effet de serre

Constitution de poussiéres fines

232

118

Référence (2015) Optimisation environnementale
+ respect de la pyramide alimentaire

Source : (von Ow et al., 2020), ReCiPe : indicateur agrégé de I'impact sur I'environnement

Dans ces modélisations, la ration alimentaire (2350 kcal/personne/jour®), idéale d’un point de vue
écologique, comporte des portions de viande (-69 %) et de sucre (-42 %) nettement plus faibles, tan-
dis que les portions de lait (+17 %), de céréales (+72 %), de fruits (+120 %) et de légumes (+190 %)
progressent. La consommation tant de légumineuses que de noix, aujourd’hui encore relativement
faible, bondit de plus de 300 %. Ce changement de comportement alimentaire s’explique par la
grande différence en termes d’effets sur 'environnement des denrées alimentaires animales et végé-
tales et d’'un meilleur positionnement du lait par rapport a la viande. Sur le plan de la production, a sur-
face agricole constante en Suisse, I'alimentation basée sur la pyramide alimentaire et parallélement
optimisée pour réduire au minimum les effets sur 'environnement, entraine une transformation de I'uti-
lisation des terres cultivées : les surfaces consacrées a la culture fourragére sont en forte baisse et les
surfaces ainsi libérées sont utilisées pour cultiver des produits directement destinés a I'alimentation
humaine, alors que I'élevage de porcs, de poulets de chair, de vaches méres et de bétail d’engraisse-
ment recule. Les animaux monogastriques sont principalement nourris avec les sous-produits de I'in-
dustrie agroalimentaire. L'importation d’aliments pour animaux est par conséquent en nette baisse.

2 Selon le scénario de référence et par conséquent, 10 % au-dessus de la valeur recommandée.
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Parallelement, les importations de denrées alimentaires diminuent (-14 %) et le taux d’autosuffisance,
donné en calories, progresse de 61 % a 72 % (en chiffres bruts) ou de 54 % a 70 % (en chiffres nets).
Comme il n’y a plus que peu d’'importations d’aliments pour animaux, les taux d’autosuffisance brut et
net présentent sensiblement les mémes valeurs. Une réduction des pertes de denrées alimentaires au
stade de la consommation entrainerait une hausse encore plus forte de ces deux ordres de gran-
deur.?*

A noter qu’alimentation équilibrée et alimentation optimisée sur le plan environnemental sont parfois
en contradiction. Les fruits et Iégumes sont essentiels a I'alimentation, pourtant, selon leur mode de
production, ils peuvent étre a I'origine d'importants dommages environnementaux. Inversement, le
sucre, qu’il faudrait éviter de consommer, a, par unité d’énergie, relativement peu d’effets sur I'envi-
ronnement. Certains produits comme le poisson (p. ex. le saumon) et la volaille, qui sont sains
lorsqu’ils sont consommeés dans les quantités recommandées selon la pyramide alimentaire, ne sont
pas toujours produits d’'une matiére respectueuse de I'environnement. En revanche, I'utilisation de
fourrage qui permet d’exploiter les prairies permanentes en vue de la production de lait est pertinente
tant sur le plan nutritionnel qu’environnemental.

Stratégie de nutrition

La stratégie suisse de nutrition 2017-2024 trouve son origine dans le programme du Conseil fédéral
pour la santé. D’abord publié en 2013 sous le titre « Santé2020 », il a ensuite été actualisé et muté en
stratégie intitulée « Santé2030 ». Elle a été enrichie d’objectifs extérieurs a la politique sanitaire clas-
sique et sa ligne correspond a celle de ’Agenda 2030 et de la SDD 2030.

La stratégie suisse de nutrition 2017-2024 du Département fédéral de I'intérieur (DFI) définit une ali-
mentation équilibrée comme une priorité pour promouvoir un mode de vie sain, conformément aux ob-
jectifs suivants® :

¢ Renforcer les compétences nutritionnelles : la population connait les recommandations nutrition-
nelles grace a des informations accessibles, compréhensibles et faciles a suivre au quotidien.

o Améliorer les conditions-cadre : pour faciliter le choix d’aliments sains, une offre appropriée est
disponible.

e Impliquer la filiere alimentaire : encore plus de fabricants et de distributeurs de denrées alimen-
taires et de repas contribuent volontairement a une alimentation saine.

Quatre domaines (information et formation, conditions-cadres, coordination et coopération, monito-
rage et recherche) ont été délimités dans le plan d’action 2017-2024 de I'Office fédéral de la sécurité
alimentaire et des affaires vétérinaires (OSAV).28

En visant une alimentation saine, la stratégie suisse de nutrition 2017-2024 promeut le développe-
ment durable de la production, puisque, comme nous I'avons montré, il existe des synergies significa-
tives entre une alimentation saine et une production durable. L’actualisation des recommandations nu-
tritionnelles suisses dans le cadre du plan d’action 2017-2024 tient compte du développement
durable. Par ailleurs, lors de la révision des standards de qualité suisses pour une restauration collec-
tive promouvant la santé, 'OSAV a collaboré avec I'Office fédéral de I'environnement (OFEV) pour
mieux prendre en compte le développement durable.

Politique agricole

La politique agricole influe principalement sur la production agricole et I'offre qui en résulte en ma-
tiéres premiéres et en denrées alimentaires pour I'industrie, le négoce et les consommateurs (disponi-
bilité, qualité, prix et origine). La protection douaniére a une conséquence directe sur I'offre et les prix

24 von Ow et al. (2020) Environmental optimization of the Swiss population’s diet using domestic production resources, Journal
of Cleaner Production 248 (2020) 119241

25 DFI(2017) Stratégie suisse de nutrition 2017—-2024. Département fédéral de l'intérieur, Berne.

2% OSAV (2017) Plan d’'action de la stratégie suisse de nutrition. Office fédéral de la sécurité alimentaire et des affaires vétéri-
naires, Berne.
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des matiéres premiéres et denrées alimentaires importées, et indirecte sur I'offre en produits suisses
et leurs prix. Les prix a la consommation dus a la protection douaniére accrue freinent la demande en
produits qui, dans une optique de développement durable, sont trop consommés (en premier la
viande) ou trop peu (principalement les fruits et Iégumes). Dans cette optique, I'effet de la protection
douaniére peut étre tantdt positif tantét négatif. 1l existe déja des instruments contribuant a une meil-
leure transparence du marché et promouvant une consommation plus durable : c’est notamment le
cas des regles concernant I'étiquetage des produits et de 'observation du marché. La promotion des
ventes aussi a une influence sur la consommation. Deux tiers des fonds dédiés a la promotion des
ventes sont consacrés aux produits animaux, I'objectif étant cependant de susciter chez les consom-
mateurs une préférence pour les produits de provenance suisse et non de les inciter a consommer da-
vantage de produits animaux.

Champs politiques Environnement et développement durable

Dans la stratégie climatique a long terme de la Suisse, le Conseil fédéral s’est donné comme objectif
de réduire les émissions de GES causées par I'agriculture d’au moins 40 % dans le pays par rapport a
1990 a I'horizon 2050 et de garantir un degré d’autosuffisance d’au moins 50 %. Cette stratégie
montre que, pour atteindre le premier objectif, il faudrait, en plus des mesures techniques, adapter le
modéle de production et de consommation pour favoriser une alimentation plus durable, y compris en
réduisant le gaspillage de denrées alimentaires (cf. a ce sujet, le plan d’action contre le gaspillage de
denrées alimentaires au ch. 2.8). L'OFEV a par ailleurs publié des recommandations pour des achats
publics responsables dans le domaine de I'alimentation. Ce guide pratique s’adresse en premiére
ligne aux acheteurs de denrées alimentaires ainsi qu’a ceux qui les cuisinent dans la restauration col-
lective.

La transition vers des systémes alimentaires plus durables de bout en bout de la chaine de création
de valeur, consommation et pertes de denrées alimentaires comprises.,en Suisse comme a I'étranger,
fait aussi partie des objectifs que le Conseil fédéral a définis dans sa SDD 20307’ Il préconise notam-
ment a cet égard de recourir autant que faire se peut aux approches agroécologiques.

Cantons, villes et communes

Les cantons, les villes et les communes apportent une contribution importante a la transformation du
systéme d’alimentation en promouvant une alimentation saine et durable. Les villes comme Zurich,
Genéve, Béle ou Lausanne disposent de leurs propres stratégies d’alimentation ou de programmes de
promotion d’une alimentation durable.?® Les cantons mettent en ceuvre des programmes d’action en
faveur d’'une alimentation saine, en collaboration avec la fondation Promotion Santé Suisse.

Industrie, négoce et restauration

Ceux qui produisent et distribuent des denrées alimentaires influencent les décisions d’achat des con-
sommateurs en organisant les environnements alimentaires. Ces derniers englobent toutes les in-
fluences environnementales qui ont un effet sur la décision du consommateur au moment de I'achat
ou auparavant (publicité, composition de I'assortiment, taille des portions, placement des produits
dans les magasins, prix, etc.). L'organisation actuelle des environnements alimentaires complique
souvent les décisions en faveur d’'une consommation saine et durable.?®° Deux des trois objectifs de la

27 La proportion de la population qui se nourrit sainement, de maniére équilibrée et durable, conformément aux recommanda-
tions de la pyramide alimentaire suisse augmente pour atteindre un tiers ; le gaspillage évitable de denrées alimentaires par
habitant diminue de moitié par rapport a 2017 ; 'empreinte GES de la demande finale en denrées alimentaires — calculée
par personne sur la base de la comptabilité environnementale — recule d’'un quart par rapport a 2020 ; la proportion d’exploi-
tations agricoles qui produisent de maniere particulierement respectueuse de I'environnement et des animaux en recourant
a des programmes spécifiques de développement durable, que ceux-ci soient privés ou de droit public, augmente d’un tiers
par rapport a 2020. Conseil fédéral (2021) Stratégie pour le développement durable 2030, Berne.

Cf. Nachhaltige Erndhrung — Stadt Zrich (stadt-zuerich.ch), « Nourrir la ville » : Promouvoir les produits locaux, le « bien
manger » et I'agriculture urbaine | Ville de Genéve — Site officiel (geneve.ch), Kantons- und Stadtentwicklung des Kantons
Basel-Stadt — Nachhaltige Ernahrung (bs.ch), Alimentation (lausanne.ch)

Conseil consultatif scientifique pour la politique agricole, I'alimentation et la protection sanitaire des consommateurs (Wis-
senschaftlicher Beirat fir Agrarpolitik, Ernahrung und gesundheitlichen Verbraucherschutz ; WBAE) auprés du Ministére
fédéral de I'Alimentation et de I'Agriculture (BMEL) (2020) : Promotion d’une alimentation plus durable : Développer une
politique alimentaire intégrée et organiser des environnements alimentaires équitables. (Traduction frangaise du rapport

28
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Stratégie suisse de nutrition 2017-2024 du DFI visent une amélioration des environnements alimen-
taires (cf. supra).

Bilan

L’analyse montre qu’il est nécessaire que les échelons en aval et la consommation évoluent paralléle-
ment a I'agriculture afin que le systéme alimentaire connaisse une amélioration sensible de sa durabi-
lité et empéche un déplacement des répercussions sur I'environnement a I'étranger. En avangant des
propositions dans le domaine de la recherche et de I'innovation, la PA22+ ne contribue a cet objectif
que de maniére indirecte. Le développement de la politique agricole passera par un renforcement de
la contribution qu’elle apporte a une alimentation saine et durable, par exemple en développant les
conditions-cadres pour I'étiquetage, en optimisant la promotion des ventes ou en améliorant la trans-
parence concernant la redistribution de la création de valeur. La politique dans le domaine de I'alimen-
tation devra étre renforcée en prenant appui sur chacun des succes remportés en matiére d’engage-
ment privé des secteurs en aval (Stratégie de nutrition du DFI a partir de 2025). Une intégration de la
stratégie de nutrition ou d’éléments tirés d’autres champs pertinents de la politique agricole ne créerait
aucune valeur ajoutée et multiplierait les nouvelles interfaces. En revanche, une approche appropriée
consisterait a faire avancer de maniére cohérente et homogéne tous les champs politiques concernés.
L’engagement des cantons, villes et communes reste essentiel.

2.3 Fermeture des cycles des éléments fertilisants

Selon le postulat 20.3931, il convient d’examiner la fermeture, autant que possible, des cycles de
tous les éléments fertilisants sur I'ensemble de la chaine de création de valeur (consommation
comprise).

Justification : Les cycles des éléments fertilisants ne doivent pas étre considérés seulement sous
I'angle de l'exploitation agricole, mais dans une vision globale.

Les cycles des éléments fertilisants sont fermés au plan biogéochimique et du point de vue global.
Les éléments fertilisants passent certes d’'un compartiment environnemental (sol, eau, air, biomasse)
a l'autre et ils peuvent changer leur forme chimique. Cependant aucun élément fertilisant ne disparait
de 'atmosphére et aucun élément fertilisant n’est introduit depuis I'extérieur. Les cycles des éléments
fertilisants ne sont pas fermés lorsque 'on considére une partie du systéme global, par exemple une
région (Suisse), un compartiment environnemental (air) ou un secteur économique (secteur agroali-
mentaire). Il n’est pas toujours judicieux de viser des cycles fermés d’éléments fertilisants dans le do-
maine « agriculture et filiere agroalimentaire suisse ». En effet, cela signifierait notamment renoncer
aux inputs d’éléments fertilisants et donc aux importations de denrées alimentaires, d’engrais miné-
raux et d’aliments pour animaux. Il faudrait pratiquer une agriculture d’intérieur, de sorte qu’il n’y ait
pas d’émissions dans I'environnement, et tous les éléments fertilisants devraient étre récupérés dans
les stations d’épuration.

Comme l'agriculture et le secteur agroalimentaire suisse ne représentent qu'une partie du systéme
global, le présent ch. 2.3 traite ci-apres des flux d’éléments fertilisants et de leur optimisation. L’optimi-
sation des flux d’éléments fertilisants signifie dans ce contexte que les éléments fertilisants doivent
apporter un maximum d’avantages a la société et avoir le moins d'impact possible sur I'environne-
ment. Dans le contexte du mandat d’examen, les éléments fertilisants pertinents pour 'environnement
N (azote) et P (phosphore) sont particuliérement importants.

d’expertise « Palitik fUr eine nachhaltigere Erndhrung — Eine integrierte Erndahrungspolitik entwickeln und faire Erndhrungs-
umgebungen ») Expertise, Berlin.
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Phosphore : la récupération obligatoire apporte des améliorations importantes

Le phosphore est une ressource épuisable. En Suisse, le bilan du phosphore est dominé, en termes
de quantité, par I'agriculture et la gestion des déchets, et dans une moindre mesure par la consomma-
tion (ménages et industrie). Le phosphore utilisé dans I'industrie chimique et les flux de phosphore
dans les eaux sont moins importants du point de vue des quantités.

Importations/exportations : La Suisse importe chaque année de I'étranger environ 15 000 t de P (les
indications de quantité concernent I'élément « phosphore »), surtout sous la forme d’aliments pour
animaux (env. 6200 t P), d’engrais minéraux (env. 4200 t P) et de denrées alimentaires (env. 2600 t
P). Environ 1800 t de P repartent a I'étranger via les cours d’eau et 2400 t via 'exportation de sous-
produits animaux. Le systéme suisse enregistre ainsi une croissance du stock global de phosphore
d’environ 10 000 t de P par année.*®

Flux en Suisse : Les principaux flux de P en Suisse sont les flux d’engrais de ferme et d’aliments pour
animaux (environ 25 000 t P/an), qui forment un circuit presque fermé entre I'élevage et la production
végétale dans le pays. Alors que, dans la production végétale, le phosphore non absorbé par les
plantes est stocké dans le sol, dans le domaine de I'élevage, une partie considérable du phosphore
est directement envoyée, sans étre utilisée, dans le systéeme de gestion des déchets (incinérateurs)
via les déchets d’abattage. Les ménages et I'artisanat sont des processus continus en ce qui con-
cerne le phosphore, car la plus grande partie de I'input P est directement transférée dans la gestion
des déchets (eaux usées, incinération des ordures ménageéres) aprées son utilisation sous forme d’out-
put P.3" Tant la production végétale que I'élevage d’animaux de rente entrainent dans les cours d’eau
une partie du phosphore épandu sur les surfaces agricoles utiles qui n’est pas absorbé par les
plantes, par dissolution, ruissellement et érosion.

Les flux de P problématiques sont ceux qui se trouvent dans le systéme de gestion des déchets, car
ils n"apportent plus aucun bénéfice a la société et engendrent en outre des colts, ainsi que ceux qui
se trouvent dans les cours d’eau, car ils portent atteinte aux écosystémes et le phosphore n’est en-
suite plus utilisable.

L’obligation de récupération du P dans les eaux usées et dans les farines animales et osseuses a par-
tir de 2026, conformément a I'art. 15 de 'ordonnance sur les déchets (OLED), permettra de répondre
a la problématique du P dans le domaine de la gestion des déchets. L’obligation de récupération du P
a été décidée en 2016 sous la menace d’une pénurie mondiale de gisements naturels de phosphore
au début du millénaire. L’aide a I'exécution correspondante a été récemment publiée.?? Ce rapport in-
dique qu’a partir de 2026, le phosphore des boues d’épuration, des cendres de boues d’épuration et
des farines animales et osseuses doit étre récupéré conformément a I'état de la technique, mais au
moins a hauteur de 50 %.

Afin de générer les connaissances de base nécessaires a I'introduction de valeurs limites pour une
nouvelle catégorie d’engrais « engrais minéraux de recyclage », I'Office fédéral de I'agriculture
(OFAG) a mené, en collaboration avec Agroscope, un projet visant a développer des exigences agro-
nomiques et écologiques concernant les qualités minimales des engrais minéraux de recyclage. L’'ob-
jectif principal du projet était d’élaborer des bases techniques pour la définition d’exigences agrono-
miques et écologiques concernant les qualités minimales des engrais minéraux de recyclage,

y compris la détermination de valeurs limites pour les polluants. La catégorie des engrais minéraux de
recyclage a été introduite dans I'ordonnance sur les engrais et dans I'ordonnance sur le livre des en-
grais en 2019. Les valeurs limites ont été fixées dans I'ordonnance sur la réduction des risques liés
aux produits chimiques.

30 OFEV (2020) Déchets riches en phosphore. Un module de 'aide a I'exécution relative & I'ordonnance sur la limitation et

I'élimination des déchets (ordonnance sur les déchets, OLED). Office fédéral de I'environnement, Berne. L’environnement

pratique ; OFEV (2017) Phosphorfliisse in der Schweiz 2015 : Stand, Entwicklungen und Treiber. Office fédéral de I'environ-

nement, Berne.

OFEV (2017) Phosphorflisse in der Schweiz 2015 : Stand, Entwicklungen und Treiber. Office fédéral de I'environnement,

Berne.

%2 OFEV (2020) Déchets riches en phosphore. Un module de 'aide a I'exécution relative & I'ordonnance sur la limitation et
I'élimination des déchets (ordonnance sur les déchets, OLED). Office fédéral de I'environnement, Berne. L’environnement
pratique.
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Le projet « SwissPhosphor » réunit la Confédération, les cantons, les communes, les stations d’épura-
tion (STEP), les installations de séchage des boues d’épuration, les usines d’incinération des ordures
ménageéres, I'industrie du ciment, les installations de mono-incinération des boues d’épuration, I'agri-
culture et les fabricants d’engrais. Ensemble, ils élaborent des solutions concrétes pour le recyclage
du phosphore en Suisse.

Les procédés de récupération du P a partir des déchets n’auront toutefois guére d’'impact sur la situa-
tion des lacs du Plateau qui n’atteignent pas les OEA en matiére de teneur en oxygéne).3® Les pro-
blémes régionaux et locaux d’apports excessifs de phosphore dans les petits lacs du Plateau sont
souvent dus aux fortes densités animales dans le bassin versant, et a la forte production d’engrais de
ferme qui en découle, combinées a une activité et une connectivité hydrologiques élevées. Cette pro-
blématique ne peut pas étre résolue par une optimisation des flux de phosphore a I'’échelle nationale.
Pour ce faire, il est nécessaire d’adopter des approches adaptées a la situation locale.

Azofe : des quantités importantes se retrouvent dans I'environnement

Le bilan azoté de la Suisse est fortement marqué par I'agriculture, la plus grande partie de I'azote
s’échappant dans I'environnement pendant les processus de production agricole. Une plus petite par-
tie de I'azote issu de I'agriculture parvient dans la transformation et la consommation sous la forme de
produits végétaux et animaux, et de la dans le systéme de gestion des déchets. La gestion des dé-
chets laisse également échapper de I'azote dans les écosystémes sous forme de composés ayant un
impact sur I'environnement. Outre la production, la consommation joue également un rdle important
en ce qui concerne les flux d’azote, dans la mesure ou elle est, d’'une part, a I'origine des émissions
dans la production de denrées alimentaires en Suisse et a I'étranger et, d’autre part, source de flux de
substances qui aboutissent dans le systéme de gestion des déchets.

Figure 7 : apergu schématique des principaux flux d’azote dans 'ensemble de la chaine de création
de valeur
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Gestion des déchets

Importations/exportations : Les flux d’azote les plus importants de I'étranger vers la Suisse, en ce qui
concerne la quantité, sont ceux qui proviennent d’aliments pour animaux contenant de I'azote (51 000

3 Conseil fédéral (2016) Bases naturelles de la vie et efficacité des ressources dans la production agricole. Actualisation des

objectifs. Rapport en réponse au postulat 13.4284 Bertschy du 13 décembre 2013, Berne.
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t N/ an) et d’engrais minéraux (46 000 t N / an). Les importations d’azote par I'intermédiaire des den-
rées alimentaires sont également importantes (33 000 t N /an). L’azote arrive également en Suisse via
I'air (22 000 t N / an) et les cours d’eau (13 000 t N / an). L’azote quitte principalement la Suisse via
les cours d’eau (61 000 t N / an) et I'air (35 000 t N / an). Environ 20 000 t de N / an partent a I'étran-
ger via les exportations de denrées alimentaires. L’excédent d'importation de I'ordre de 50 000 t N / an
est en grande partie dénitrifié en N2 non pertinent pour I'environnement. Dans une moindre mesure, il
entraine une augmentation de la biomasse et une augmentation de I'azote dans les sédiments des
cours d’eau.®*

Flux en Suisse : Comme pour le phosphore, les flux d’azote sont importants dans I'agriculture. Cepen-
dant, contrairement au cycle du phosphore, qui est presque fermé, une part considérable de I'azote
est perdue dans I'environnement. Les principaux flux d’azote en Suisse sont donc les émissions di-
rectes de 'agriculture dans I'environnement (110 000 t N / an sous forme d’ammoniac, de nitrates, de
gaz hilarant et de N2). Inversement, la fixation biologique de I'azote (35 000 t N /an) et les retombées
atmosphériques (25 000 t N /an) transportent également I'azote de I'environnement vers I'agriculture.
Le flux d’azote de I'agriculture vers la transformation et la consommation sous forme de protéines
dans les denrées alimentaires s’éléve a 52 000 t N / an. Une grande partie de cet azote est rejeté
dans le systéme de gestion des déchets via les eaux usées (40 000 t N / an) et de la dans I'environne-
ment (eau : 20 000 t N/ an ; air : 20 000 t N / an). Les usines d’incinération des ordures ménageres
émettent environ 6000 t N /an, dont environ 90 % sous une forme non pertinente pour I'environne-
ment, entierement dénitrifiée (N2). Les émissions azotées dues aux transports, au chauffage et a I'in-
dustrie représentent 25 000 t N / an.%®

Comme pour le phosphore, les flux d’azote qui posent probléme sont ceux qui sont rejetés dans I'envi-
ronnement (pollution des écosystémes terrestres et aquatiques) ou dans le systéme de gestion des
déchets (sans bénéfice pour la société, émissions en aval dans I'environnement). Les lacunes dans la
réalisation des OEA3®, en relation avec I'azote sont importantes : les émissions d’'ammoniac (NH3), qui
entrainent une acidification et une surfertilisation des écosystémes terrestres sensibles tels que les
foréts, les marais et les prairies maigres, s’élévent a 42 000 t NHs par an, au lieu des 25 000 t NH3 par
an qui seraient supportables pour les écosystémes. En ce qui concerne les nitrates (NOs.), qui affec-
tent la qualité des eaux souterraines et menacent les écosystémes marins de la mer du Nord et de la
mer Baltique, les exportations via le Rhin s’élévent & 36 500 t de N par an au lieu des 24 500 t de N
par an qui seraient supportables pour I'environnement. L’agriculture suisse émet chaque année

2500 N de gaz hilarant (N20), un gaz a effet de serre puissant, au lieu des 1900 t N prévues dans la
Stratégie Climat pour I'agriculture®. Alors que les émissions ont diminué dans les années 1990, elles
stagnent depuis I'an 2000 & un niveau élevé.

Bilan

Il s’agira a I'avenir de continuer a optimiser les flux d’éléments fertilisants, de telle sorte qu’ils appor-
tent un maximum d’avantages a la société en ayant simultanément le moins d’impact possible sur
'environnement. Le défi le plus important a cet égard est celui de I'azote, dont les pertes dans I'envi-
ronnement a I'’échelon de 'agriculture sont de I'ordre de prés de 100 000 tonnes d’azote. Pour at-
teindre les OEA, les pertes d’azote ayant un impact sur I'environnement (ammoniac, nitrates, gaz hila-
rant) doivent étre réduites d’au moins 30 000 tonnes. A I'échelon de la consommation et de la gestion
des déchets, on enregistre des pertes supplémentaires dans I'environnement de plus de 40 000
tonnes d’azote. Ces pertes doivent également étre réduites. Dans le cadre de la mise en ceuvre de
I'lv. pa. 19.475, il est prévu de réduire les pertes d’azote de I'agriculture de 20 % d’ici 2030 ; des me-
sures sont prévues a cet effet (p. ex. suppression de la marge d’erreur de 10 % dans le Suisse-Bi-

W w
o

4 Infras (2022) Aktualisierung Stoffflussanalyse Stickstoff fiir das Jahr 2018. Rapport a I'attention de 'OFAG.

Infras (2022) Aktualisierung Stoffflussanalyse Stickstoff fir das Jahr 2018. Rapport a I'attention de 'OFAG.

3% QOFEV, OFAG (2008) Objectifs environnementaux pour I'agriculture. A partir de bases légales existantes. Connaissance de
I’environnement n° 0820. Office fédéral de I'environnement, Berne ; OFEV, OFAG (2016) Objectifs environnementaux pour
I'agriculture. Rapport d’état 2016. Connaissance de I'environnement n° 1633. Office fédéral de I'environnement, Berne.

37 OFAG (2011) Stratégie Climat pour I'agriculture. Protection du climat et adaptation au changement climatique pour une agri-

culture et une économie alimentaire suisses durables. Office fédéral de 'agriculture, Berne.
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lanz). Les principales mesures écologiques de la PA 22+ seront ainsi mises en ceuvre. Pour le déve-
loppement futur de la politique agricole, il est nécessaire d’améliorer encore I'utilisation efficiente des
ressources a I'échelon de la production et de la gestion des déchets. La production agricole doit étre
adaptée aux conditions locales, y compris a la capacité de charge écologique et, de maniére syn-
chrone, des adaptations sont également nécessaires au niveau de la consommation en vue d’une ali-
mentation équilibrée, saine et durable.

24 Réduction de la complexité

Conformément au postulat 20.3931, il y a lieu d’étudier en détail les points suivants : simplification
et recentrage sur les instruments particulierement efficaces, allégement de la charge administrative
pesant sur le secteur agricole et réduction de la bureaucratie aux échelons fédéral et cantonal.

Cette question a déja été traitée dans le message sur la Politique agricole 200738, Depuis 2015, le
Conseil fédéral décide de mesures d’allégement dans chaque train d’'ordonnances agricoles, confor-
mément au projet « Simplification administrative » (2014—2016). C’est dans ce sens que prés de

80 mesures de simplification ont été appliquées. Mais de nouveaux dispositifs et programmes ont
aussi été lancés en paralléle pour une mise au point de la politique agricole ciblée et plus axée sur les
objectifs (et les lacunes subsistant dans la réalisation des objectifs). Il est donc incontestable qu’en
dépit des efforts d’allégement, les exigences auxquelles doivent répondre les instruments de politique
agricole se sont généralement accrues et ce, tant sur le plan de la quantité (p. ex. nombre de régle-
mentations) que sur celui de la qualité (caractére complexe des dispositions).

D’apreés les calculs de 'OFAG®, le surcroit de tadches administratives de la PA 2014-2017 s’est chiffré
a prés de 9 millions de francs aux niveaux de I'administration fédérale, des administrations cantonales
et des exploitations agricoles. Les colts générés par I'application des réglementations et les contrdles
servent a garantir 'assurance qualité et contribuent a la crédibilité de la politique agricole.

Etudes d’Agroscope sur la charge administrative des exploitations agricoles

La question de la complexité, de la bureaucratie et de la charge administrative a été examinée par
Agroscope dans plusieurs études. Ces travaux ont surtout mis I'accent sur les exploitations agricoles.
Faute d’autres sources, le présent rapport se concentrera sur ces études. D’'une maniére générale, on
peut partir du principe que les tendances observées dans les exploitations agricoles se reflétent aussi
dans les charges résultant de I'application des dispositions dans les cantons et a I'échelon de la Con-
fédération, vu que des mesures plus complexes représentent aussi en général un plus grand investis-
sement pour I'application des dispositions. Des sondages d’Agroscope révelent que les taches admi-
nistratives des exploitants agricoles ont augmenté a la suite du lancement de la PA 2014-2017 et en
raison des obligations de fournir des preuves qui s’en sont suivies, notamment pour les programmes
volontaires d’écologie et de conservation du paysage. En outre, la majorité des exploitants agricoles
interrogés ressentent ces démarches administratives comme une contrainte, bien que cette impres-
sion varie nettement selon le type d’exploitation. Les heures consacrées aux taches administratives
dans une exploitation agricole correspondent a environ 3 a 5 % du temps de travail. On estime entre
700 a 800 francs par an et par exploitation les frais occasionnés par les formulaires a remplir, les en-
registrements et le suivi des contréles sans oublier les colts réels (indemnisation des organismes
chargés des contréles). A titre de comparaison, la somme des paiements directs s’est élevée en
moyenne a 70 000 francs par exploitation en 2020.

En 2019, Agroscope a mené un sondage*® (798 participants) pour savoir dans quelle mesure les agri-
culteurs avaient constaté une évolution de leur charge administrative dans les cinq derniéres années.
La maijorité des personnes sondées ont pergu une augmentation du nombre des taches administra-
tives pendant cette période. Cependant, pour presque la moitié des participants (46 %), cette progres-
sion concernait aussi 'ensemble des travaux a accomplir dans I'exploitation, ce qui montre que des

% Conseil fédéral (2002) Message sur la Politique agricole 2007, Berne.
3 Conseil fédéral (2017) Rapport « Vue d’ensemble du développement a moyen terme de la politique agricole », Berne.
40 Agroscope (2019) Zur Wahrnehmung des administrativen Aufwands. Agroscope Science, 92, 2019.
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processus de transformation de I'exploitation ou des facteurs individuels peuvent jouer un réle dans la
fagon de percevoir la charge de travail.

Figure 8 : estimation de la charge de travail aujourd’hui (2019) par rapport a il y a cinq ans

"Comment évaluez-vous la charge de travail par rapport ail y a cinq ans?"
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0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
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M Plus faible a beaucoup plus faible Plutét plus faible
Identique Plutét plus élevée

M Plus élevée a beaucoup plus élevée

Source : Agroscope

Les agriculteurs trouvent surtout pénible I'obligation d’enregistrer, dont on oublie vite de s’acquitter et
qui ne peut étre que difficilement intégrée dans les activités quotidiennes. La comparaison de I'évalua-
tion personnelle des responsables d’exploitation entre 2012 (76 personnes interrogées individuelle-
ment) et 2019 (107 exploitations sondées en ligne) révele que le temps passé a remplir les documents
d’enregistrement tend & augmenter.

Les innovations continuelles et la multitude de prescriptions complexes sont également jugées pé-
nibles. Qui plus est, les agriculteurs bien formés et bien informés ont une attitude plus positive vis-a-
vis de la politique agricole et pergoivent donc les taches administratives comme moins contraignantes.

Facteurs responsables de la complexité

Dans I'ensemble, différents facteurs sont a I'origine de la complexité croissante de la politique agricole
et aussi, par voie de conséquence, du surcroit de travail occasionné par I'application des dispositions
et dans les exploitations agricoles :

= Les défis et les attentes de I'agriculture et auxquels ce secteur doit faire face sont en général
devenus plus importants et plus nombreux. Il faut des instruments de politique agricole effi-
caces et efficients pour pouvoir garantir la fourniture des prestations d’intérét général deman-
dées. Or, la focalisation des aides de la politique agricole sur des mesures individuelles a
abouti a une pléthore de dispositions détaillées et de réglementations, qui doivent étre appli-
quées et contrblées.

= On constate des lacunes dans la réalisation des objectifs des politiques agricole et envi-
ronnementale ainsi que des antagonismes entre les objectifs a atteindre, qui nécessitent
une action et une réglementation (p. ex. lancement de nouveaux programmes de paiements
directs). Le systéme des paiements directs est notamment devenu de plus en plus complexe
au cours des cinq dernieres années.

= Les structures des exploitations agricoles changent considérablement. De méme, ces ex-
ploitations et les branches de production présentent une plus grande diversité (diversification).
Il en résulte de nouvelles exigences plus différenciées et la nécessité d’adapter la législation
pour clarifier la définition et I'éligibilité aux contributions.
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= Les intéréts du secteur privé sont, eux aussi, a I'origine d’une certaine complexité. Dans le
domaine des exigences en matiére de produits et de qualité, de nombreux aspects sont éga-
lement liés a des programmes et a des labels privés, qui sont pergus comme complexes lors
des contrdles combinés aux prescriptions étatiques.

= Les interventions et revendications politiques émanant du Parlement et du secteur peu-
vent également entrainer de nouvelles réglementations et des adaptations |égislatives
(p. ex. réglementations spéciales pour des intéréts particuliers).

= Enfin, la résistance des milieux politiques a la suppression des mesures en place ne
permet pas non plus de réduire I'éventail de mesures et les taches administratives qui en dé-
coulent pour 'administration et les exploitations agricoles.

Figure 9 : facteurs responsables de la complexité

Défis et attentes
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Complexité
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L o Structures
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Enfin, 'action conjuguée d’aspects et de facteurs divers est a 'origine d’'une certaine complexité, de
nouvelles réglementations et d’adaptations légales. La plupart du temps, des mesures simples, effi-
caces et décisives ne sont pas viables ni susceptibles de rallier la majorité en raison de la garantie
des droits acquis et des nombreux intéréts particuliers. Par exemple, il serait vraisemblablement pos-
sible de régler la question des excédents d’éléments fertilisants sans gros efforts supplémentaires en
durcissant les regles de Suisse-Bilanz. Au lieu d’opter pour cette solution, on essaie d’améliorer pro-
gressivement la situation a coup de programmes et de contributions, une approche qui bénéficie d’'un
plus large soutien politique.

Bilan

Une multitude de parameétres et de facteurs ont conduit ces derniéres décennies a une augmentation
de la complexité des instruments de politique agricole et de la charge administrative pour les exploita-
tions agricoles et I'application des dispositions (cantons, organismes de contrdle, Confédération). Mal-
gré de nombreuses mesures d’allégement ponctuelles dans différents trains d’ordonnances, il n’a pas
été possible jusqu’ici de parvenir globalement a une simplification notable de 'ensemble du systéme
ni d’'inverser la tendance. De nouveaux programmes et de nouvelles contributions assortis de disposi-
tions détaillées et de réglementations ad hoc ont été lancés, notamment pour les paiements directs,
dans le but de combler les lacunes subsistant dans la réalisation des objectifs sans que les mesures
moins efficaces aient pu étre supprimées en paralléle. L’lv. pa. 19.475 a fait resurgir ce dilemme ; il
est prévu d’atteindre les objectifs de réduction visés au moyen de nouveaux dispositifs, qui vont aussi
de pair avec une certaine complexité. La PA 22+ comporte certains allégements, mais elle conservera
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aussi, méme aprés la mise en ceuvre de I'lv. pa. 19.475, des dispositifs qui tendent a augmenter la
complexité des instruments. Dans la perspective du développement futur des instruments de la poli-
tique agricole, il convient d’identifier les mesures qui présentent un bon rapport codt-rentabilité. Outre
I'efficacité, il convient de privilégier davantage la simplicité pour I'application des dispositions et de ti-
rer parti du potentiel qu’offre la numérisation pour cette simplification, en vue du développement de
mesures de politique agricole. En outre, la filiere sera a I'avenir appelée a s’investir davantage et a as-
sumer plus de responsabilités dans la réalisation d’objectifs environnementaux (p. ex. objectifs clima-
tiques).

2.5 Perspectives économiques

Selon le postulat 20.3931, il faut étudier en détail comment il est possible d’améliorer le cadre a
méme de garantir aux acteurs de l'agriculture et de I'agroalimentaire une liberté entrepreneuriale
aussi large que possible ainsi que des perspectives économiques.

Liberté d’entreprise et perspective économique pour l'agriculture et le secteur agroalimentaire

Penser et agir en entrepreneurs doit permettre aux agricultrices et agriculteurs d’étre en mesure de
réagir avec flexibilité aux chances et aux risques que présente le marché, de s’orienter en fonction de
ce dernier en faisant preuve d’un plus grand esprit d’entreprise et d’épuiser leurs potentiels indivi-
duels. De son coté, I'Etat dote I'agriculture et le secteur agroalimentaire de conditions-cadre qui, per-
mettent I'innovation et I'esprit d’entreprise et non qui les entravent.

La liberté d’entreprise peut s’entendre comme un synonyme de liberté de choix. Elle sous-entend des
conditions-cadres les plus incitatives et les moins restrictives possible afin d’offrir des possibilités
d’aménagement et de ne pas entraver l'innovation, mais au contraire de la favoriser. Les exploitations
profitent des chances liées aux décisions entrepreneuriales et assument les risques correspondants.
Une plus grande liberté d’entreprise permet de réduire la dépendance a I'Etat des exploitations agri-
coles.

La perspective économique se caractérise par le fait qu'’il est possible de tirer parti du potentiel pour
améliorer la création de valeur et, par conséquent, pour s’assurer le meilleur positionnement possible
sur le marché.

Une plus grande liberté entrepreneuriale pour les agricultrices et pour les agriculteurs et un environne-
ment propice a I'innovation sont des clés essentielles pour accroitre la compétitivité du secteur. Un
gain de compétitivité ne renforce pas seulement le positionnement du secteur agroalimentaire suisse
dans les comparaisons internationales, mais a aussi des effets sur la création de valeur, le revenu des
agricultrices et agriculteurs et I'évolution des exploitations agricoles.

Evolution de la création de valeur et du revenu dans I’'agriculture

En moyenne sur trois ans entre 2000 et 2002, la valeur ajoutée brute de I'agriculture était de 4,3 mil-
liards de francs pour une force de travail de quelque 98 500 unités de travail annuel ; elle s’établit au-
jourd’hui (2019/2021) au méme niveau pour une force de travail de quelque 72 900 unités de travail
annuel. Par conséquent, la productivité du travail a progressé de plus de 30 % sur cette période.*!
Cette méme période fait toutefois apparaitre des fluctuations sensibles, notamment dues a la récolte,
en ce qui concerne la valeur ajoutée brute.

Le dépouillement centralisé des résultats comptables d’Agroscope montre que plus de la moitié du re-
venu monétaire (2020 : 51 %) provient de I'élevage, 17 % de la production végétale et 23 % des paie-
ments directs. Depuis 2015 (date de la réforme du systéme de relevé), le revenu agricole enregistre
une hausse continue. Cette augmentation est plus prononcée dans les régions de plaine que dans les
régions de colline ou de montagne.*? Les revenus du travail de la main-d'ceuvre familiale dans 'agri-

41
42

OFS (2021) Comptes économiques de I'agriculture. Office fédéral de la statistique, Neuchatel.
Rapport agricole (2021) Situation économique, Exploitations individuelles. Office fédéral de I'agriculture, Berne.
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culture ont également progressé. En moyenne annuelle sur trois ans entre 2018 et 2020, la valeur mé-
diane des revenus du travail par unité de main-d’ceuvre familiale s’élevait, dans les régions de plaine,
de colline et de montagne, a respectivement 85 %, 64 % et 56 % du revenu du reste de la population
ayant une activité lucrative (salaire de référence). Du fait de I'’évolution favorable du revenu, la part
des exploitations présentant un revenu du travail supérieur au salaire de référence a augmenté au
cours des derniéres années (cf. figure 10). Selon I'art. 5 LAgr, les exploitations remplissant les criteres
de performance économique doivent réaliser, en moyenne pluriannuelle, le salaire de référence. En
moyenne sur les trois derniéres années (de 2018 a 2020), les exploitations situées dans les régions
de plaine, de colline et de montagne ont respectivement été 39 %, 24 % et 14 % a atteindre le salaire
de référence. Ainsi, une part importante des entreprises a montré qu’il était possible, grace a une ges-
tion efficiente, d’atteindre le niveau de revenu visé par la loi. Il convient de noter que bien que les
paiements directs aient augmenté par entreprise et unité de main-d’ceuvre entre 2015 et 2020 en rai-
son du changement structurel, la progression des revenus s’explique principalement par la hausse
des prix des produits agricoles, notamment dans la production animale. Concernant cette derniére,
l'indice des prix a la production a en effet gagné 9,3 % entre 2015 et 2020.4

Figure 10 : part des exploitations dont le revenu du travail est supérieur au salaire de référence
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Sources : Agroscope, dépouillement centralisé des données comptables, OFS

Lors des comparaisons avec des revenus non agricoles, il faut, d’'une part, tenir compte du fait que
I'agriculture est soumise a de nombreuses régles spéciales, notamment d’ordre fiscal. L'évaluation fis-
cale de I'agriculture lui confére certains priviléges. Les calculs établis sur cing cantons ont montré**
qgu’une famille paysanne bénéficie, dans certains cantons, d’un privilege de 2000 a 7000 francs par an
par rapport a toute autre personne exergant une activité lucrative indépendante. D’autre part, les ho-
raires de travail dans I'agriculture sont plus lourds que dans les autres secteurs. La comparaison la
plus parlante est celle qui consiste a mettre en paralléle la situation dans I'agriculture et celle d'une
personne exergant une activité lucrative indépendante. En 2020, les hommes suisses exercant une

43 Agristat (2020) Statistiques et évaluations concernant I'agriculture et I'alimentation. Chapitre 8 : Prix, salaires, intéréts.

Union suisse des paysans, Brugg.
Conseil fédéral (2018) Apercu des regles spéciales au profit ou au détriment de I'agriculture. Rapport du Conseil fédéral en
réponse au postulat 18.4275 Caroni du 13 décembre 2018, Berne.
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activité indépendante ont travaillé en moyenne 49,2 heures par semaine®®, alors que la durée de tra-
vail hebdomadaire des exploitants agricoles était de 60 heures*®.

Le revenu global d’'un ménage agricole se compose du revenu agricole et du revenu non agricole. La
part du revenu non agricole rapportée au revenu global a diminué, passant de 33 % en 2016 a 31 %
en 2020, ce qui s’explique par une progression du revenu non agricole moins rapide que celle du re-
venu agricole. Le revenu global des familles paysannes leur sert tant a financer leur autoconsomma-
tion qu’a se constituer un capital propre. Le capital propre peut notamment financer des investisse-
ments et faciliter ainsi I'innovation et I'essor entrepreneurial des exploitations.

Tableau 1 : revenu global des ménages agricoles (hors communautés d’exploitation, en CHF)

Année 2016 2017 2018 2019 2020
Revenu agricole (hors communautés d’ex- 61519 | 64604 | 67 190 70 605 75077
ploitation)

Revenu non agricole 30638 | 31640 | 31790 32 322 33719
Revenu du ménage/revenu global 92158 | 96244 | 98981 | 102927 | 108 796

Source : Agroscope

Une étude d’Agroscope*’ est par ailleurs arrivée a démontrer qu'’il y a une corrélation positive entre
revenu du travail et niveau de formation. Les exploitants agricoles les mieux formés ont tendance a
tirer un revenu plus élevé de leur travail.

Diversification

Une possibilité de s’adjoindre de nouvelles sources de revenus consiste a étendre I'activité de I'exploi-
tation (diversification). En 2020, 62 % de la totalité des exploitations agricoles s’étaient diversifiés en
pratiquant une autre activité au sein de leur ferme. Elles n’étaient que 45 % a le faire en 2010.%8 Paral-
Ielement a la vente directe (cf. ch. 2.7), la transformation a la ferme (transformation de produits agri-
coles) constitue également une stratégie de diversification envisageable. En 2020, 14 % de la totalité
des exploitations pratiquaient la transformation a la ferme (soit une hausse de 5 % par rapport a
2010). Le travail a fagon pour d’autres exploitations agricoles (13 %) représente une autre forme de
diversification. Cette activité a I'’échelon interentreprises permet entre autres a I'agriculteur de réduire
les colts des machines employées a cette tdche. Au nombre des autres formes de diversification, on
peut par exemple citer la production d’énergie renouvelable (5,6 % des exploitations ; installations
photovoltaiques et production de biogaz agricole) et I'agrotourisme (7 % des exploitations ; tourisme,
hébergement, activités de loisir et restauration).

Industrie alimentaire suisse

Tandis que la Suisse dispose d’une protection douaniére élevée et complexe pour le secteur agricole
(cf. Encadré 3), elle poursuit une politique d’économie extérieure libérale dans le secteur industriel. La
transformation alimentaire est particulierement concernée par les mesures de politique agricole : les
matiéres premiéres agricoles indigénes destinées a la transformation présentent en régle générale un
niveau de prix plus élevé qu’a I'étranger*®. La transformation des aliments comporte généralement
deux échelons : le premier inclut la fabrication de denrées alimentaires peu transformées ou de ma-
tieres de base comme les préparations de viande, le fromage, la farine, le jus de fruits et le sucre, tan-
dis que le deuxiéme englobe la fabrication de produits fortement transformés comme la pizza, le cho-
colat ou la confiture. Les produits du premier échelon de transformation sont en regle générale

4 OFS (2021) Durée annuelle et durée hebdomadaire effectives du travail des personnes actives occupées a plein temps
selon le sexe, la nationalité et le statut d’activité. Office fédéral de la statistique, Neuchatel.

4 BFS (2021) Exploitations agricoles : nombre de personnes actives et heures de travail hebdomadaires selon la classe de
taille SAU. Office fédéral de la statistique, Neuchatel.

47 Agroscope (2017) Wirtschaftliche Heterogenitat auf Stufe Betriebe und Betriebszweig. Agroscope Science, 53 : 1-83, 2017.

4 OFS (2020) Recensement des entreprises agricoles 2020 : relevé supplémentaire. Office fédéral de la statistique, Neucha-
tel.

49 OCDE (2015), Examen des politiques agricoles de 'OCDE : Suisse 2015, Editions OCDE, Paris.
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protégés par des droits de douane, dans la mesure ou ils sont a base de produits agricoles pouvant
étre fabriqués en Suisse. Les droits de douane sont fixés de maniére a protéger de la concurrence
étrangére non seulement les producteurs agricoles, mais aussi les entreprises de transformation du
premier échelon.%°

La structure du secteur de la transformation alimentaire étant trés hétérogéne, les défis a affronter
sont variés. La différence entre les branches tournées vers le marché intérieur et les branches expor-
tatrices est particulierement révélatrice. Le niveau élevé des prix des matiéres premiéres induit par la
politique agricole représente un défi de taille pour les branches exportatrices car il réduit leur compéti-
tivité sur les marchés d’exportation. Ce méme facteur pénalise aussi le deuxiéme échelon de transfor-
mation en réduisant sa compétitivité sur le marché intérieur par rapport aux produits d’'importation. Au-
jourd’hui, la majeure partie de la production agricole sert de matiéres premiéres a I'industrie de
transformation.

Bilan

La situation économique de I'agriculture a connu une évolution globalement positive. Au cours des
20 derniéres années, la productivité du travail a progressé d’un tiers et la part des entreprises qui at-
teint le salaire de référence est en hausse dans toutes les régions. Toutefois, le revenu du travail de la
main d’ceuvre agricole familiale continue d’étre inférieur au salaire de référence, et la charge de travail
dans l'agriculture, élevée. La situation de l'industrie alimentaire suisse peut, dans I'ensemble, étre
qualifiée de saine, bien que le prix élevé des matiéres premiéres induit par la politique agricole repré-
sente un défi, notamment pour les branches exportatrices et le deuxiéme échelon de transformation.
L’lv. pa. 19.475 poursuit en premier lieu des objectifs écologiques. Les différentes mesures de paie-
ment direct incitant a réduire les risques inhérents a I'utilisation de PPh et a diminuer la perte d’élé-
ments fertilisants peuvent conduire a une baisse des rendements ou a une surcharge de travail, mais
elles offrent toutefois aussi a la branche des arguments pour valoriser sur le marché les prestations
supplémentaires apportées sur le plan écologique. La PA22+ contient des mesures dont I'objectif est
d’améliorer les perspectives économiques, notamment I'élargissement des mesures dans le domaine
des améliorations structurelles, la promotion des réseaux de compétence et d’innovation, voire les
contributions pour réduire les primes des assurances-récolte. Dans le contexte d’'une dépendance
économique toujours tres forte du secteur agroalimentaire a la protection douaniére, il conviendra a
I’heure d’élaborer la politique a venir d’'améliorer encore la compétitivité. Les conditions-cadre doivent
permettre aux acteurs de s’orienter de maniére encore plus systématique vers un positionnement
commun valorisant la qualité et de tirer parti des potentiels de réduction des codts. Par ailleurs, il
s’agira d’anticiper les changements de comportement des consommateurs et de tirer parti des
chances qui s’offriront alors afin de veiller a une répartition adéquate de la création de valeur tout au
long de la chaine des denrées alimentaires et de générer une création de valeur supplémentaire en
diversifiant les activités des exploitations.

2.6 Réduction des distorsions de concurrence

Le postulat 20.3931 charge le Conseil fédéral d’étudier les moyens de réduire les distorsions de
concurrence entre la production indigéne et les importations, causées par des dispositions légales
différentes pour la production, en tenant compte des engagements internationaux pris par la
Suisse.

Développement : Cela n’a aucun sens d’importer des aliments dont la production a I'étranger et le
transport provoquent une plus grande empreinte écologique que celle qui serait causée en Suisse.

Distorsions de concurrence et réglementations de la production

La notion de « distorsion de la concurrence » concerne les effets des mesures étatiques ou du
comportement de certaines entreprises puissantes sur le marché, qui affectent la concurrence sur un

50 Conseil fédéral (2015) Mesures contre la désindustrialisation dans le secteur agroalimentaire. Rapport du Conseil fédéral
en réponse au postulat 15.3928 Baumann du 23 septembre 2015, Berne.
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marché unique au profit de certaines entreprises. Par contre, les exigences en matiere de production
relévent des compétences réglementaires d’un Etat. Il est dans la nature de I'exercice souverain des
compétences réglementaires de I'Etat que les pays aient des exigences différentes en matiére de
production. Les divergences entre les réglementations de production nationales et celles pratiquées a
I'étranger ne constituent donc pas une distorsion de la concurrence, mais reflétent les conditions de
production liées aux conditions locales, au méme titre que d’autres caractéristiques nationales ou
géographiques. Tous les secteurs de I'économie suisse, et pas uniquement I'agriculture, sont
confrontés a des conditions de production différentes en Suisse et a I'étranger. On constate
cependant que les différences dans les exigences légales concernant la production, mais aussi dans
d’autres mesures étatiques telles que la protection douaniére, le soutien du marché, les prescriptions
sur la déclaration ou les paiements directs, sont a I'origine d’avantages ou de désavantages
concurrentiels pour les différents produits.

Comparaison des réglementations de production en Suisse et a I'étranger

Dans I'agriculture, ces régles s’appliquent majoritairement aux méthodes de production plutét que
seulement aux produits. Elles sont inscrites dans une multitude de textes (lois, ordonnances, etc.). En
outre, les modalités d’application de ces textes ne sont pas sans importance dans la comparaison
entre la Suisse et les pays d’origine des denrées importées.

D’une maniére générale, il faut noter que les réglementations de production ne différent pas de
maniére significative de celles de 'UE, notre principal partenaire commercial, dans de nombreux
domaines. Cela est notamment lié a '’Accord du 21 juin 1999 entre 'UE et la Suisse relatif aux
échanges de produits agricoles (Accord agricole CH-UE).5' Des accords au niveau multilatéral ou des
négociations (par exemple dans le cadre de 'OMC) visent a établir des régles uniformes dans certains
domaines (par exemple les mesures sanitaires et phytosanitaires). Ainsi, certaines pratiques ont été
interdites ou restreintes ; un rapprochement a I'échelle mondiale reste toutefois plutdt I'exception.

Il n’existe aucune étude comparant individuellement les réglementations de la production en Suisse et
dans les pays importateurs. Les documents existants permettent néanmoins de tirer quelques
conclusions d’ordre général. Par exemple, une étude publiée en 20185 montre que dans de
nombreux domaines, les régles suisses de protection des animaux comptent parmi les plus sévéres
du monde. La Suisse plafonne méme le nombre d’animaux d’élevage par exploitation agricole ; le
plafond concerne les poules pondeuses, les porcs et les veaux de boucherie, les poulets de chair et
les dindes. Relevons que plusieurs pays de I'Union européenne renforcent actuellement leur
Iégislation sur la protection des animaux. Il est cependant difficile de comparer les normes en matiére
de protection de I'environnement, tant les prescriptions sont nombreuses et différentes. De plus,
I'application de la Iégislation joue a cet égard un réle de premier plan. Cependant, il ressort d’'une
étude publiée en 20135 que les exigences suisses sur la protection de I'environnement ne sont pas,
d’'une maniere générale, plus sévéres que celles des principaux pays d’ou proviennent nos
importations. D’aprés une comparaison récente des législations, certains pays ou certaines régions
appliqguent méme des réglementations plus sévéres qu’en Suisse (par exemple en ce qui concerne les
distances a respecter dans I'épandage des engrais ou la capacité des installations de stockage des
engrais de ferme®). A 'image de I'évolution actuelle dans la protection des animaux, les régles de
protection de I'environnement évoluent aussi a I'étranger ; I'Union européenne va dans la méme
direction lorsqu’elle réforme la politique agricole commune (PAC).

51 RS 0.916.026.81 Accord du 21 juin 1999 entre la Confédération suisse et la Communauté européenne relatif aux échanges
de produits agricoles (avec annexes et acte final)

52 Agridea (2018) Vergleichende Betrachtung zu Tierschutz und Tierwohl in der Fleischproduktion zwischen der Schweiz und
ihren Importlandern 2018.

5 Priska Baur et Heike Nitsch (2013) Umwelt- und Tierschutz in der Landwirtschaft : Ein Vergleich der Schweiz mit ausge-
wahlten europaischen Landern unter besonderer Beriicksichtigung des Vollzugs. Sur mandat de I'Office fédéral de I'agricul-
ture, Berne.

%  Par exemple la réglementation allemande sur les engrais.

041.631 -00042\ CO0.2101.101.2.1395993

36/82



Rapport en réponse aux postulats 20.3931 et 21.3015

Avantages et inconvénients des différentes réglementations en matiére de production

Le renforcement des régles auxquelles la production est assujettie peut apporter, a ceux qui doivent
s’y conformer, des avantages comme des inconvénients. La mise en conformité avec ces régles
occasionne en général une hausse des colts de production, en Suisse comme a I'étranger. Dans
I'élevage, les animaux doivent étre gardés dans les batiments plus petits ou dont 'aménagement et
I'exploitation sont plus colteux. Dans la production végétale, c’est I'exploitation qui est rendue plus
complexe par des prescriptions ou des restrictions, ce qui allonge le temps de travail et alourdit les
charges de main-d’ceuvre. De méme, les obligations peuvent entrainer une baisse de rendement
causée par des pertes de qualité ou de productivité®s. A part les contraintes exercées par la loi, la
cherté des biens et des services peut aussi dégrader la situation au poste des consommations
intermédiaires. Une étude de BAKBASEL publiée en 2014 estime que la cherté dans notre pays colte
quelque 2 milliards de francs a I'agriculture suisse.® Il faut ajouter qu’en Suisse, les conditions
climatiques et topographiques (la Suisse étant un pays montagneux) engendrent des colts de
production supplémentaires.

La politique agricole suisse tient indirectement compte de ces charges supplémentaires pesant sur
I'agriculture suisse en soutenant I'agriculture a l'aide de différentes mesures. Ainsi, les agriculteurs
suisses recoivent des paiements directs rétribuant de fagon ciblée les services qu’ils fournissent a
I'ensemble de I'économie (par exemple pour favoriser la biodiversité). L'Etat soutient aussi
I'agriculture au moyen d’aides financiéres dans le domaine des bases de la production (améliorations
structurelles, crédits a I'investissement sous forme de préts sans intérét, etc.) et dans celui de la
production et des ventes (suppléments pour le lait, contribution a des cultures particuliéres, etc.). La
protection douaniére pour les produits agricoles, composée de taxes douaniéres, de quotas
d’'importation et d’exigences en matiére d’'importation, représente également un soutien financier
considérable pour 'agriculture et le secteur agroalimentaire suisses, car elle entraine des prix a la
production plus élevés que dans les pays voisins. D’aprés I'Organisation de coopération et de
développement économiques (OCDE), les aides versées a I'agriculture suisse sous forme
d’amélioration du produit de I'activité (aides prélevées sur le budget de I'Etat et protection douaniére)
se sont chiffrées en 2020 a 6,5 milliards de francs.%”

Le fait que la production suisse soit soumise a de plus hautes exigences alourdit les charges, d’'une
part ; d’autre part, il offre des avantages économiques au secteur agroalimentaire suisse. Les
standards de production élevés constituent le point de départ d’'une stratégie de haute valeur ajoutée
permettant d’obtenir de meilleurs prix sur le marché grace a une valorisation des standards suisses.
D’aprés un sondage, le consommateur est prét a dépenser plus pour un produit suisse, parce qu’il est
convaincu d’acheter un produit répondant a des normes de production plus séveres. Plus de 80 % des
personnes interrogées déclarent méme qu’en Suisse, les denrées alimentaires sont produites suivant
des normes plus rigoureuses qu’'a I'étranger.%® Et 60 % des personnes interrogées sont prétes a payer
deux fois plus pour des denrées telles que les pommes, le lait, la viande et les ceufs, si elles sont
produites en Suisse.?® Méme si le comportement d’achat peut différer de la disposition a payer
exprimée dans les sondages, les labels de qualité tels que « Suisse garantie » reposent sur cette
stratégie de différenciation. En outre, le respect de normes de production plus séveéres justifie au
moins en partie la volonté, affirmée par le contribuable suisse, de soutenir résolument I'agriculture
nationale.

Engagement de la Suisse en faveur de I'importation de marchandises produites de maniére durable

Si les exigences de production ne sont pas harmonisées entre la Suisse et ses partenaires
commerciaux, comme c’est le cas avec 'UE dans de nombreux domaines, les produits importés

% Karl H. et Noleppa S. (2017) Kosten europaischer Umweltstandards und von zusatzlichen Auflagen in der deutschen Land-
wirtschaft, Berlin.

% BAKBASEL (2014) Landwirtschaft — Beschaffungsseite, Vorleistungsstrukturen und Kosten der Vorleistungen. Bale, sur
mandat de I'Office fédéral fédéral de I'agriculture, Berne.

57 OCDE (2020) Suivi et évaluation 2020 : Estimation du soutien aux producteurs

% DemoSCOPE Research & Marketing (2007) Herkunft von Landwirtschaftsprodukten. Sur mandat de I'Office fédéral de
I'agriculture, Berne.

% OFAG (2007) Importance de I'origine des produits agricoles 2007. Office fédéral de I'agriculture, Berne.
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peuvent étre soumis a d’autres exigences de production. En ce qui concerne I'étiquetage des
méthodes de production, le Parlement a décidé, dans le cadre de la motion 20.4267% de la
Commission de la science, de I'éducation et de la culture du Conseil des Etats (CSEC-E), d'imposer
une obligation de déclaration pour les denrées alimentaires importées qui ont été produites avec des
méthodes de production interdites en Suisse. Le Conseil fédéral élaborera un projet de loi dans ce
sens d’ici I'été 2023.

L’existence de normes reconnues au niveau international est une condition importante pour la mise en
place d’autres mesures de politique commerciale visant a réguler le commerce de produits ayant une
empreinte écologique importante. Outre I'application efficace de ces normes, la Suisse encourage le
développement de normes de durabilité reconnues au niveau mondial qui soient socialement
acceptables et respectueuses de I'environnement et du bien-étre des animaux dans le cadre de la
chaine de création de valeur. A cette fin, la Suisse participe notamment aux travaux sur ce théme
dans le cadre de I'« International Trade Center », de I'« International Social and Environmental
Accreditation and Labelling Alliance » et de la Convention du 3 mars 1973 sur le commerce
international des espéces de faune et de flore sauvages menacées d’extinction (CITES).

Au niveau plurilatéral, la Suisse s’engage en outre en faveur d’'une amélioration des conditions-cadres
pour le commerce de produits et de services certifiés sur le plan environnemental. Ainsi, la Suisse
élabore activement avec cing autres Etats, dans le cadre des négociations sur un accord sur le
changement climatique, le commerce et la durabilité (ACCTS), des principes directeurs volontaires qui
amélioreront la qualité et la comparabilité des labels relatifs a I'impact environnemental des produits et
des services.

Dans le cadre des accords commerciaux préférentiels, la Suisse prévoit I'intégration de dispositions
complétes et contraignantes du point de vue du droit international sur le commerce et le
développement durable. Depuis 2019, la version révisée du chapitre modéle portant sur ce théme
comprend également un article sur le commerce et les systémes agricoles et alimentaires durables.
Celui-ci prévoit I'instauration d’un dialogue bilatéral sur les bonnes pratiques en matiere de systémes
agricoles et alimentaires durables, dans le cadre duquel les parties s’engagent a rendre compte
régulierement des progreés réalisés.

En outre, le Conseil fédéral examine au cas par cas la possibilité de lier, dans le cadre d’accords de
libre-échange, certaines concessions a des critéres de durabilité, notamment en ce qui concerne les
méthodes de production. C’est le cas pour des produits particulierement problématiques du point de
vue de la durabilité, comme I'huile de palme dans I'accord de partenariat économique avec
I'Indonésie. L’existence de systémes de certification de la durabilité crédibles et établis au niveau
international est une condition essentielle a la mise en ceuvre pratique et efficace d’un lien entre les
concessions tarifaires et les normes de durabilité.

Dans le cadre de la coopération économique au développement, la Suisse fournit en outre une
assistance technique a certains pays partenaires afin de rendre la production plus durable et de
promouvoir de maniére ciblée le commerce agricole durable.

Bilan

Les conclusions de I'examen de la situation montrent que les exigences Iégales élevées en matiére de
production dans I'agriculture suisse sont compensées par des mesures de soutien de I'Etat telles que
les paiements directs ou la protection douaniére, et que la politique agricole tient ainsi indirectement
compte des dépenses plus élevées dues aux différentes réglementations de la production, a un contexte
général de colts plus élevés, mais aussi aux difficultés de production. En cas de nouvelles modifications
importantes de la protection douaniére, par exemple dans le cadre d’accords commerciaux
multilatéraux, il peut y avoir un déséquilibre entre les avantages concurrentiels (protection douaniére,
subventions, etc.) et les inconvénients (exigences légales élevées en matiere de production,
environnement de codts élevé, etc.). Afin d’évaluer dans quelle mesure il sera nécessaire d’agir pour
atténuer les effets d’'une adaptation de la protection douaniére dans le cadre de futurs accords

80 CSEC-E (2020) Motion 20.4267 Déclaration des méthodes de production interdites en Suisse.
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commerciaux, il faudra attendre la conclusion d’accords concrets et la détermination de leur calendrier
de mise en ceuvre. A cet égard, le Parlement a décidé de Iégiférer dans le domaine de I'indication des
méthodes de production en adoptant la motion 20.4267 déposée par la Commission de la science, de
I’éducation et de la culture CE, motion qui vise a ce que les méthodes de production interdites en Suisse
soient déclarées sur les denrées alimentaires importées. Le Conseil fédéral déposera un projet de loi
dans ce sens d’ici a I'été 2023. Le Conseil fédéral s’engage par ailleurs au niveau international, a
différents échelons et a 'aide de différents instruments, en faveur d’'un commerce agricole durable et
de l'importation de marchandises produites de maniére durable. Dans ce contexte, le Conseil fédéral
examine aussi au cas par cas la possibilité de lier a des criteres de durabilité des concessions
particuliéres pour des produits particuliérement problématiques du point de vue de la durabilité, dans le
cadre d’accords de libre-échange préférentiels. L'existence de systémes de certification de la durabilité
crédibles et établis au niveau international est un facteur décisif pour une mise en ceuvre pratique et
efficace des conditions visées. Cet engagement fait partie intégrante du travail que réalise la Suisse
pour réduire I'empreinte écologique de la production agricole en Suisse et dans le monde.

2.7 Vente directe et circuits de distribution courts

Le postulat 21.3015 demande que soit analysée la question de la promotion et du soutien de la
vente directe et des circuits [de distribution] courts.

Développement : La vente directe et les circuits [de distribution] courts font partie d’une tendance
de consommation en développement. Le volume de revenu est encore marginal par rapport au
commerce de détail et a la restauration, mais [la vente directe comme les circuits de distribution
courts] permettent de mettre en avant cette valeur ajoutée qu’on attend de l'agriculture suisse et
que la politique agricole mentionne souvent. Cela renforce le lien entre consommateurs et
producteurs, augmente la responsabilité du producteur et la prise de conscience du consommateur
sur la valeur de la production d’aliments.

Importance de la vente directe

La part des recettes de I'agriculture provenant de la vente directe se situe entre 5 et 10 % d’aprés les
estimations, et le nombre des exploitations actives dans ce type de vente est passé de 12 % en 2010
a plus d’'un quart (26 %) en 2020. Pour prés de 60 % des exploitations écoulant leur production de
cette fagon, le produit de la vente directe peut atteindre 10 % du chiffre d’affaires.®' Précisons que la
vente directe a la ferme recouvre différentes formes de vente : vente sur les marchés ou les
agriculteurs se rendent chaque semaine, vente dans le magasin a la ferme, ou livraison a domicile par
la Poste ou par le producteur lui-méme, ou encore vente en ligne. Les circuits de distribution courts
permettent au consommateur de recevoir des produits régionaux de la fagon la plus directe possible.
lIs offrent au producteur une diversification et un moyen de créer une valeur supplémentaire. Par
ailleurs, le contact direct favorise la compréhension et la confiance mutuelles entre producteur et
consommateur. Il permet aussi au vendeur de réagir avec inventivité et souplesse aux attentes de
I'acheteur, tout en établissant une relation entre production et consommation. Pour le consommateur,
les avantages de la vente directe se nomment tragabilité des produits, connaissance des modes de
production, particularité des produits, diversité et caractére régional des productions, transparence
des marges, saisonnalité, authenticité de produits peu transformés et faible consommation de
carburant pour les transports. Les circuits de distribution courts constituent non seulement une
approche possible pour rendre plus durables les systémes alimentaires des villes, mais encore, de
plus en plus, un moyen de maintenir les chaines d’approvisionnement dans les régions rurales®.
D’ailleurs, la pandémie de COVID-19 a eu des répercussions sur les habitudes d’achat des
consommateurs, lesquels accordent plus d’attention au fait que ces denrées soient produites en

51 OFS (2020) Recensement fédéral des entreprises agricoles 2020 : recensement supplémentaire. Office fédéral de la statis-
tique, Neuchéatel.
52 Thinen-Institut (2021) Dynamik der Nahversorgung in Iandlichen Rdumen verstehen und gestalten. Braunschweig.
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Suisse, dans leur région et qu’elles soient saines ; ces personnes déclarent aussi avoir constitué de
plus grandes réserves de nourriture.®® Reste a savoir si ces effets de la pandémie dureront.

Promotion de la vente directe et autres aides publiques

La Confédération s’attache a promouvoir la vente a la ferme et la distribution des produits agricoles
dans leur région grace aux instruments de politique agricole que sont les améliorations structurelles et
la promotion des ventes. Elle propose aux exploitations agricoles des préts sans intérét a des fins de
diversification des activités. Elle leur accorde aussi, dans la région de montagne, des aides a la
création d’équipements de transformation, d’entreposage ou de vente de produits régionaux (la
PA22+ prévoit que ces aides soient étendues a la région de plaine) ; en finangant des projets de
développement régional, elle favorise la création de valeur dans I'agriculture et la coopération dans
les régions. Les projets de vente directe ou de création de circuits de distribution courts peuvent aussi
recevoir I'aide prévue par I'Ordonnance sur la promotion de la qualité et de la durabilité dans le
secteur agroalimentaire (OQuaDu) ou un soutien sous la forme d’un projet de vulgarisation agricole,
pour autant que le projet concerné se caractérise par une approche novatrice du probléme. La
Confédération soutient également, grace a la promotion de la qualité et des ventes, la création d’un
portail internet national dédié a la vente directe et a divers projets dans ce domaine, ainsi que les
campagnes de communication destinées a promouvoir les produits régionaux.

Il existe, a I'intention des agriculteurs, une documentation aussi abondante qu’utile ainsi que des
informations relatives a la vente directe. Ces documents et informations, auxquels s’ajoutent des
cours, sont disponibles auprés d’organismes tels que I'Union suisse des paysans, Bio Suisse,
Agridea, les écoles d’agriculture et les services cantonaux de vulgarisation agricole. Ces derniers
jouent un réle de premier plan pour soutenir les projets locaux de vente directe ou de circuits de
distribution courts. Le conseil en économie domestique est a cet égard un précieux formateur
auxiliaire, étant donné que les agricultrices sont souvent en premiére ligne pour générer un revenu
d’appoint par la vente directe.

Bilan

La vente directe et le raccourcissement des circuits de distribution ont le vent en poupe. La vente
directe est une activité porteuse, bien que le chiffre d’affaires réalisé par ce moyen soit encore
relativement modeste. En effet, elle resserre le lien entre le consommateur et le producteur, favorise
la compréhension et la confiance réciproques tout en attirant I'attention du consommateur sur
'importance de la production de denrées alimentaires. Aujourd’hui déja, la Confédération dispose de
différents instruments de politique agricole pour promouvoir la vente directe et la commercialisation
des denrées dans leur région de production. Plusieurs organisations proposent des informations et
une documentation compléte sur le sujet. La législation permet de soutenir et promouvoir les activités
dans ce domaine, de poursuivre ces activités et de les développer ; les conditions sont réunies pour le
faire. Précisons qu’outre la vente directe proprement dite, 'organisation de la logistique destinée a la
restauration hors domicile est appelée a se développer ; cela concerne par exemple les entreprises de
la restauration collective, les plates-formes et les réseaux de distribution, ou encore les solutions
logistiques. Il s’agit d’optimiser les instruments dans ces domaines-la. Il s’agit aussi de faire en sorte
que les instruments de promotion existants soient plus utilisés par les collectivités concernées.

8 DemoSCOPE Research & Marketing (2021) Importance de I'origine des produits agricoles. Sur mandat de I'Office fédéral

de I'agriculture, Berne.
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28 Réduction du gaspillage des aliments

Le postulat 21.3015 demande que I'on étudie des mesures visant a diminuer le gaspillage des
aliments (par exemple celles qui seraient prises pour faire obstacle a une standardisation excessive
des fruits et des légumes).

Développement : L’article 104a, lettre e, Cst. indique que la Confédération, en vue d’assurer
I'approvisionnement de la population en denrées alimentaires, crée des conditions pour une utilisation
des denrées alimentaires qui préserve les ressources. Sachant que le gaspillage alimentaire
représente un tiers des denrées produites, cela signifie que I'impact énergétique, financier et
environnemental est donc un tiers plus grand que nécessaire, rien que par le gaspillage.

Quelque 2,8 millions de tonnes d’aliments sont gaspillés chaque année du seul fait de la
consommation en Suisse. Ce gaspillage, qui peut étre évité, touche tous les maillons de la chaine de
valeur, dans notre pays comme a |'étranger ; il se chiffre a 330 kg de denrées alimentaires par
personne et par an et représente 25 % de la pollution causée par la consommation suisse. La moitié
(52 %) de cette pollution par le gaspillage des aliments est imputable a la consommation des
ménages et & la restauration. A cet égard, les denrées les plus dommageables pour I'environnement
par kilogramme gaspillé sont la viande, le grain de café, la féve de cacao, le beurre, les ceufs et les
produits importés par avion, ainsi que les huiles et les graisses, le poisson et le fromage. Le
gaspillage des fruits, des légumes et des pommes de terre, de méme que celui des pains et des
produits de boulangerie, quoique moins polluants par kilogramme, portent aussi atteinte a
I'environnement, car ces denrées sont jetées en grandes quantités. Plus le produit est transformé et
plus il est transporté sur de longues distances, plus la pollution est importante, puisque ces opérations
sont consommatrices de ressources et productrices d’émissions polluantes.®

La Suisse participe au programme de développement durable a I'’horizon 2030, défini par ’ONU ; elle
en poursuit notamment I'objectif 12.3. Elle est par conséquent tenue, d’ici a 2030, de diviser par deux
le gaspillage des aliments a I'échelon du commerce de détail et a celui du consommateur, et de
réduire les pertes qui en résultent dans les filieres de production et les canaux de distribution. Le plan
d’action contre le gaspillage des aliments®>, adopté par le Conseil fédéral le 6 avril 2022 suite au
postulat Chevalley (18.3829), cadre avec la Stratégie de développement durable 2030 ; il vise a
diviser par deux entre 2017 et 2030 les pertes évitables de denrées alimentaires, d’'un bout a 'autre
de la chaine de valeur.

La réalisation de la premiére phase du plan, qui s’étend de 2022 a 2025, dépendra de I'action
volontaire et responsable du commerce, de la restauration, de I'industrie agroalimentaire et de
I'agriculture. Cette action s’appuie sur une convention interprofessionnelle prévoyant des réductions
par paliers. Elle pourra inclure des mesures relevant des pratiques en usage dans le commerce, qui
consisteront par exemple a agir sur les normes en vigueur. Un bilan intermédiaire sera établi en 2025.
Si nécessaire, la réalisation du plan entrera dans une seconde phase (2026 — 2030) comportant des
mesures plus contraignantes. Celles-ci pourront consister par exemple a obliger les entreprises a
rendre des comptes dans le domaine ou a fixer pour chaque branche un taux de pertes maximales
dans la production de denrées alimentaires, un taux qui serait inscrit dans la réglementation sur
I'environnement.

Bilan

Réduire le gaspillage des aliments est capital pour diminuer 'empreinte écologique de I'alimentation
humaine et contribuer ainsi a la réalisation des objectifs environnementaux de I'agriculture. L'initiative
parlementaire 19.475 ne prévoit aucune mesure spécifique dans ce domaine. En revanche, le plafon-
nement des cheptels dans les exploitations, tel qu’il évoluera grace a la PA22+, devrait permettre de
mieux valoriser les pertes ainsi que les sous-produits de I'activité dans l'industrie laitiére et agroali-

64 Beretta, C., & Hellweg, S. (2019) Lebensmittelverluste in der Schweiz : Umweltbelastung und Vermeidungspotenzial. Zu-

rich, sur mandat de I'Office fédéral de I'agriculture, Berne.

%  Conseil fédéral (2022) Plan d’action contre le gaspillage alimentaire. Berne.

041.631 -00042\ CO0.2101.101.2.1395993

41/82



Rapport en réponse aux postulats 20.3931 et 21.3015

mentaire. Mais la PA22+ ne contribuera que de fagon marginale a diviser par deux les pertes de den-
rées alimentaires sur toute la chaine de valeur d’ici a 2030, comme le prévoit la Stratégie de dévelop-
pement durable. Le Conseil fédéral a cependant indiqué, dans son plan d’action contre le gaspillage
des aliments, la voie a suivre pour atteindre cet objectif.
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3 Partie B : Stratégie a long terme pour I’agriculture et le secteur
agroalimentaire

31 Analyse de la situation actuelle

A I'échelle mondiale, le défi pour les systémes alimentaires est triple : il s’agit d’assurer la sécurité ali-
mentaire d’'une population croissante, de garantir les moyens de subsistance de millions d’agriculteurs
et d’actifs du secteur alimentaire et de réaliser I'indispensable transformation vers plus de durabilité
tant au niveau de la production que de la consommation.

La partie A a traité de maniére approfondie les thémes des huit mandats d’examen. En complément,
le présent chapitre 3 examine des aspects de I'évolution du systéme alimentaire suisse qui sont im-
portants pour l'orientation a long terme de la politique agricole, mais qui ne faisaient pas partie des
mandats d’examen. L’analyse suit les différents échelons de la chaine de création de valeur, de la
production agricole a la consommation (cf. figure 11) :

Figure 11 : thémes traités dans I'analyse de la situation

Transformation, Demande et
Fournisseur Agriculture commer- comportement
cialisation, de consom-
commerce mation

Technologie et innovations

3.1.1  Agriculture

Production, structures et création de valeur

La production nationale de denrées alimentaires a légérement augmenté au cours des vingt derniéres
années. Malgré la croissance de plus d’un cinquiéme de la population (cf. ch. 2.1), le taux brut d’auto-
suffisance est dans 'ensemble resté stable. Si les expl