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CHAPITRE PREMIER
POLITIQUE AGRICOLE

A. — LA REFORME DE LA POLITIQUE
‘SOCIO-STRUCTURELLE AGRICOLE

(Com. [86] - 199 Final)
Rapporteur : M. Marcel DAUNAY, Sénateur.

1. — LES PROPOSITIONS DE LA COMMISSION NE PARAISSENT PAS TENDRE A UNE
RELANCE IMMEDIATE DE LA POLITIQUE COMMUNAUTAIRE DES STRUCTURES
AGRICCOLES

IL — IL EST NECESSAIRE DE CLARIFIER LES INTENTIONS A TERME DE LA COM-

MISSION ET LES OBJECTIFS SOUHAITABLES DE L’ACTION COMMUNAUTAIRE

IIl. -~ CONCLUSIONS DE LA DELEGATION, 17 DECEMBRE 1986

*
* Xk

En_avril 1986, la commission a publié un document présentant un ensemble de mesures socio-
structurelles en matiére agricole, dont elle proposait au Conseil I'adoption. L'origine de ces propositions
réside dans le memorandum « Un avenir pour I'agriculture européenne » de décembre 1985 qui, tirant
les conctusions du Livre vert de juillet 1985, définissait les orientations possibles d’une nouvelle politique
agricole commune et annongait la préparation de mesures complémentaires dans le domaine socio-
structurel,

On pourrait s'étonner que ce train de propositions succéde aussi rapidement a la réforme de la
politique des structures agricoles de la Communauté adoptée ‘par le Conseil en 1985. Il est vrai
cependant que Pinfléchissement de plus en plus net du fonctionnement du F.E.Q.G5. A .-Garantie vers une
logique de restriction appelle P'élaboration d'une politique d'action structurelle dont les objectifs et les
moyens seraient micux adaptés a la nouvelle donne. C'est i cette fin que la Commission a formulé une
proposition de réglement qui tend & compléter sur certains points le réglement 797/85 instaurant une
nouvelle politique communautaire des structures.

Le dispositif envisagé recouvre huit types d'actions : ‘;?

— instauration d'un systéme de pré-pension afin d'inciter les fermiers 3gés de cinquante-cing ans
ou plus a retirer de la production leur terre ou & la céder a un jeune parent ;

— mesures afin d'encourager les jeunes agriculteurs a se convertir a des modes de production moins
intensifs ou a se réorienter vers des productions de haute qualité ;

— mesures intéressant les indemnités compensatoires : modulation des taux minimum et maximum
sclon la nature du handicap naturel permanent, majoration des indemnités payées aux agriculteurs-des
zones les moins favorisées acceptant de réorienter leur production ou de produire de maniére moins
intensive, extension & vingt ans de la période durant laquelle I'indemnité compensatoire peut étre payée
en cas de reboisement ;

— primes annuelles d'incitation & {'adoption de modes de production respectueux de i’environne-
ment dans les zones sensibles ;
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—~ développement de la formation agricole et de la recherche afin d'aider les agnculteu‘s
réorienter leur production vers des produits de meilleure qualité, 2 adopter des modes de producuon
moins intensifs et & développer I'exploitation forestiére. Amélioration de 1'aide 4 la création d’associa-
tions agricoles tournées vers la fourniture de services de gestion ;

— extension de I'aide au reboisement aux bénéficiaires du systéme de pré-pension, amélioration des
primes, augmentation du financement communautaire des aides nationales aux associations forestiéres ;

— octroi de subventions a Pinvestissement aux bénéficiaires du systéme de pré-pension souhaitant
eftectuer une utilisation non agricole des surfaces. Augmentation des subventions a I'investissement de
protection de I‘enmonqemem

- amehorauo‘- - ;&,s mesures en faveur de la commercialisation de productions réorientées.

A T'examen de ces propositions, il apparait que, si elles ne semblent pas de nature a4 donner
immeédiatement un nouvel essor 4 la politique communautaire des structures agricoles, il est cependant
nécessaire de s'interroger sur leur portée a terme et d‘csqunsser une clarification des objectifs souhaitables
de I'action communautaire en la matiére.

1. - LES PROPOSITIONS DE LA COMMISSION
NE PARAISSENT PAS TENDRE A UNE RELANCE IMMEDIATE
DE LA POLITIQUE COMMUNAUTAIRE
DES STRUCTURES AGRICOLES

A. = La modicitée des financements et Ia souplesse des mesures proposées
maintiennent la politigue structurelle de la Communauté
dans la dependance des initiatives nationales.

La politique des structures agricoles reste largement de la responsabilité des Etats membres.

En dépit de I'affirmation progressive d'une politique commune des structures agricoles, il est
difficile d’affirmer que celle-ci a dépassé le stade de la coordination des politiques nationzles, mode
d'intervention adopté a I'origine. Tout au plus peut-on admettre que, depuis 1985, la Communauté met
en ceuvre des modalités de coordination plus rigoureuses qu'auparavant.

En effet, de 1962 4 l"§72. la Communauté s'est bornée a coordonner les actions structurelles des -

Etats membres au sein ¢'un comité permanent des structures agricoles chargé de débattre des mesures
nationales et de la situation structurelle de I'agriculture communautaire. La seule action concréte résidait
alors dans le financement, grice a la section orientation du F.E.0.G.A., des projets individuels
d’amélioration des structures. Une politique plus globaly: a été élaborée en 1972 avec I'adoption de trois
directives relatives a la réforme des exploitations agricoles (72/159, 160, 161), suivies ultérieurement
d'une directive sur les mesures en faveur des zones défavorisées (75/268) et d’un certain nombre d'autres
textes de moindre portée. Le procédé de la directive abandonnait a I'initiative des-Etats membres le choix
des mesures de mise en ceuvre de la politique communautaire. Celle-ci consistait a fixer des objectifs et
les moyens utilisables par les Etats membres qui, s'ils ne pouvaient mener des politiques nationales
contradictoires avec celle de la Communauté, étaient en mesure de freiner son application, plus d’ailleurs
par omission que par action. La réforme, en 1985, de la politique communautaire des structures par le
recours au réglement, n'a pas bouleversé cet état de fait. Contrairement 3 la directive, le réglement est
certes applicible tel quel dans les Etats membres et implique en théorie I'intensification de Ia compétence
commiunautaire. En fait, Ja mise en.ceuvre de Ia politique des structures est restée dépendante des Etats
membres en raison de la limitation de Ia responsabilité financiére de la Communaiité dans Ia mise en
ceuvre des mesures adoptées. La participation communautaire aux actions de modernisation des
exploitations, de cessation de l'activité agricole, de formation professionnelle, et d’aide a I'agriculture de
montagne, s'étage de 25 % d 50 % du coiit, le taux de choix commun étant 25 %" complément doit
étre fourni au niveau national. L'application des mesures dépend donc de la disponibilité des finance-
ments nationaux en I'absence desquels. les dispositions communautaires testent lettre morte.
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Dans ces conditions, la mise en ceuvre des mesures élaborées par la Cominunauté 4 partir de 1979
a été trés inégalement effectuée par les Etats membres. Ainsi, par exemple, daris son rapport de 1985
sur la situation de I'agriculture dans la Communauté, la Commission observe qu'en ce qui conceme la
formation socio-économique et la formation professionnelle, « les plus fortes retombées de la directive
72/161 sembleraient s'étre produites en Allemagne et en France », La situation, dépendante par aitleurs
des actions communautaires 4 I'égard des initiatives nationales, se traduit par leurs résultits jusqu’a
présent mitigés et par le fait qu'a un certain moment le F.E.0.G.A.-Orientation a détenu des réserves
de prés d'un demi-milliard d’unités de compte en raison de la faible application des mesures par les Etats
membres. Le rapport précitée de la Commission attribue au chomage, a la baisse des revenus agricoles
et a la politique prudente des prix, une influence qui a « gravement réduit les chances de 1a politique
commune des structures agricoles, en particulier les mesures relatives a la modemisation des exploita-
tions et a la cessation de I'activité agricole ». 11 est trés probable que la pérennité en ce domaine des
responsabilités nationales explique aussi la modestie des résultats.

11 faut convenir que la préservation én matiére de structures agricoles d'une trés large responsabilité
nationale appartient a la nature des choses. L'agriculture communautaire est restée d'une extréme
hétérogénéité. Il n'y a aucune commune mesure entre, par exemple, les structures agricoles britanniques,
qui ignorent les problémes de remembrement, et celles des pays méditerranéens, beaucoup moins
efficaces. Entre le nord, le centre (France et RF.A) et le sud de la Communauté, les problémes de
structures se posent de maniére trés difféerente, ce qui rend malaisément concevable une authentique
politique commiune. La souplesse des mises en ceuvre nationales est donc indispensable et le caractére
décentralisé de la politique des structures demeure une donnée permanente.

De fait, I'examen de la proposition en discussion ne suggére pas que la politique communautaire
des structures devrait revétir une ampleur nouveile. Rappelons que cette proposition ne fait que
compiéter la réforme de 1985 en mettant en place des actions nouvelles et en modifiant la portée de
certaines autres. En ce qui concerne les moyens financiers engagés et les latitudes laissées aux Etats
membres pour I"application, aucun éiément nouveau n’apparait.

Du point de vue financier tout d’abord, la Comniission évalue 3 896 millions d’ECU le codt des
mesurts’proposées de 1988 a 1991, ce qui représente uni¢ moyenne annuelle de 224 millions d'ECU.
Comparé aux 20 milliards d'ECU inscrits dans le budget de 1985 pour le fonctionnement des
organisations communes de marchés, comparé d’autre part aux 2,7 milliards d’'ECU de dépenses
publiques consacrées a I'agriculture par la France en 1980 (l:,%;\blus grande partie intéressant les structures
agricoles), ce montant apparait trés modique et peu susceptible de donner un essor quelconque a la
politique communautaire des structures. Celle-ci a en fait enregistré une diminution ‘des crédits mis a sa

.disposition depuis 1983. Le montant dépensé au titre du F.E.O.G.A.-Orientation a été cette année-la
“~de 904,6 millions d’ECU ; les crédits ont ensuite diminué a 860,6 millions ’'ECU en 1984 et
726,2 millions d’ECU en 1985.

Selon les régles admises depuis V'origine, les fonds communautaires ne représenteraient en outre
qu'une part limitée du cotit des finaicements octroyés au titre des nouvelles actions : 25 % en régle
générale, 50 % dans les zones défavorisées et pour les prinfés annuelles en faveur des agriculteurs
souscrivant certains engagements pour la protection de ’environnement. Il y a donc risque, comme la
Commission le note dans l'exposé des motifs de sa proposition de réglement, « qu'en raison des
difficultés de cofinancement ou de problémes d’ordre administratif, ces mesures ne soient pas mises en
ceuvre aussi rapidement et aussi pleinement que cela serait souhaitable ».

La flexibilité nationale des mesures proposées par la Commissivn confirme la portée limitée dans
I'immeédiat de la proposition de réglement en discussion. L’exposé des motifs de celle-ci précise qu'il
«incombe aux Etats membres de mettre en ceuvre, sur la base de la conception et des critéres
communautaires, les diverses mesureés avec leurs propres moyens législatifs, réglementaires et administra-
tifs, et de déterminer dans le cadre ci-dessus, les conditions de I'application et notamment les montants
des aides, tout en tenant compte des réalités existantes dans leur pays. ».

La Jatitude reconnue aux Etats membres dans le choix des modalités de mise en ceuvre des huit
mesures proposées est parfois trés large. Il est intéressant d’en noter Pampletir dans chacun des domaines
envisagées.

® Systéme de pré-pension : les Etats membres ont Ia faculté d’admettre des exceptions au principe
du retrait d'activité de la totalité de la superficie d’exploitation. Les cas d’ouverture de cette facul{é sont
précisés par le projet de réglement. Les Ftats membres fixent le montant et la durée des primes et
indemnités. [ls peuvent octroyer aux bénéficiaires des primes annuelles des aides aux investissements
pour une utilisation non agricole des surfaces gelées. .
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® Mesures en faveur des jeunes agriculteurs : les Etats membres déterminent les critéres de
I'amélioratior: qualitative, de la reconversion ¢t de la non-intensité de la production, donnant droit au
versement d’une prime. s fixent le montant et la durée de celle-ci en fonction des engagements négociés
avec I'exploitant. '

® Mesures intéressant les indemmités compensatoires : en ce qui concerne la majoration des
indemnités liées a la ré-orientation =t 4 la non-intensité de la production, il appartient 1a encore aux Etats
membres de fixer les conditions et critéres de versement.

® Aides dans les zones de protection de l'environnement : Les Etats membres déterminent les zones
intéressées ainsi que les pratiques de production admises.

B. — La confusion des objectifs et 1a disparite des modalités d’intervention
ne sont pas de nature a renforcer ’impact des propositions de la Commission.

On peut en‘effet reprocher a2 la Commission d’aveir voulu trop faire avec trop peu de moyens.

N Diversite des objectifs.

Dans le mémorandum de juillet 1985, la Commission avait annoncé que les actions structurelles
complémentaires seraient prises dans le but d'aider les exploitants agricoles dans le processus d’adap-
tation aux nouvelies réalités du marché, de contribuer & un meilleur équilibre entre I'offre et Ia demande, ;
de contribuer au maintien de l'activité agricole, de favoriser la protection de I'environnement et {é’
maintien de P'espace rural ; I'exposé des motifs de la proposition de réglement rappelle cette énumération
dans laquelle il faut voir la finalité des mesures exposées.

Effectivement, {a plupart de ces thémes sont présents : le systéme de I'indemnité compensatoire
ter:d au maintien de l'activité agricole dans les zones de montagne ou défavorisées, certaines mesures
sont directement centrées sur la protection de Fenvironnement, les propositions sur la formation et la
recherche sont formulées en vue d'« aider les cultivateurs a s'adapter aux nouvelles conditions résultant
de la situation d’excédents et a une politique des prix restrictive ». Par ailleurs, le systéme de pré-pension
devrait favoriser le rajeunissement de la popl.lanon agricole, objectif traditionnel de ia politique des
structures.

Sans corriger une impression immeédiate de manque de fil conducteur dans Ie choix des objectifs,
il semble qu'une idée maitresse, so‘t‘g;-jacente dans la plupart des mesurés nouvelles envisagées, ait inspiré
la Commission. Il s'agit de Ia réduction de la production agricole, objectif essentiel de la politique des
prix et marchés telle que fa congoit cette institution.

Ainsi, le systéme de pré-pension doit permettre le gel de la surface entiére d'une exploitation (des.
exceptions minimes a !a régle de Ia totalité sont envisagées) quand le bénéficiaire n'est pas relevé par
un descendant en ligne directe. Avec la réorientation vers des productions de meilleure qualité, la
non-intensité de la production, qui la réduit en volume, est une condition d'attribution des aides
nouvelles aux jeunes agnculleurs La majoration des indemnités compensatoires de handicaps naturels
(zones de montagne ou defawonsees) peut étre accordée en cas de non-intensité de la production ou de
reboisement. De fagon générale, toutes les mesures incitant au reboisement sur les exploitations agricoles
doivent étre interprétées comme tournées vers la (iinution de la production, c'est le cas de I'extension
de I'aide au reboisement aux bénéficiaires du systéme de pré-pension, de I'amélioration des primes de
reboisement, de 'augmentation du financement communautaire (taux de 50 %) des aides nationales aux
associations forestiéres. D'autre part, les diverses mesures de protection de l'environinement (aides a
Finvestissement, primes annuelles dans les zones sensibles) tendent a la réduction de la productivité et
donc de 1a production par unité de travail. Enfin, certaines mesures de réorientation de la formation
agricole et de la recherche sont inspirées par I'idée de créer les conditions techniques et humaines de

"Tefficacité de ces mesures.

o]
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— Disparité des modalités d'intervention.

I ressort d’autre part.des énumérations précédentes une impression. de saupoudrage et d'absence
de choix quant aux modalités de I'action communautaire. En ce qui concerne par exemple I'objectif
apparemment prééminent de réduction de la production, de nombreux instruments peuvent étre
imaginés. La diminution de la production peut résulter de celle des consommations intermédiaires
(engrais chimiques, pesticides et parc mécanique) afin de rééquilibrer en faveur du travail 1a répartition
des facteurs de production. Elle peut aussi étre due a fa réduction de la surface cultivée soit par le retrait
de la production d'exploitation entiére, soit par la diminution de la surface des exploitations.

La Commission n’elfectye pas de choix entre ces différents modes d’intervention qui apparaissent
tous dans la proposition ¢n cours de négociation. La notion de non-intensité recouvre Fidée qu'il est
possible de diminuer la. production grice 4 la réduction des consommations intermédiaires et de
Pintensité capitalistique des exploitations, La non-intensité apparait comme I'objet direct ou implicite
de plusieurs mesures envisagées : mesures en faveur des jeunes agriculteurs, mesures complétant le
systéme de I'indemnité compensatoire, primés d'incitation au respect de V'envionnement, orientations
assignées a la formation et & la recherche agricoles. -

Le gel des terres appardit lui aussi sous plusieurs formes : directement, avec le systéme de
pré-pension, indirectement, avec les mesures en faveur du reboisement.

Cette dispersion dans le choix des instruments, dans le contexte de restriction financiére évoqué
ci-dessus, ne parait pas garantir l'efficacité du dispositif préconisé.

— Des risques d’incobérence.

Au croisement de P'hétérogénéité des objectifs et de la disparité des instruments apparait un risque
d'incohérence qui pourrait naitre des contradictions internes du dispositif dont la Commission propose
I'adoption.

Ainsi, le systéme de pré-pension peut aboutir au gel de terres, mais aussi 4 I'installation de jeunes
successeurs qui auront naturellement tendance a augmenter la productivité de I'eXploitation. Par ailleurs,
les mesures intéressant la protection de I'environnement semblent plus inspirées par I'objectif de

‘production que par un authentique souci d'écologie. En ce qui concerne le gel des terres par le systéme

de pré-pension, l'extension des friches (Ia notion d’entretien des terres retirées de la production est
imprécise) ne peut étre tenue pour un objectif de protection de I'environnement ; en ce qui concerne
T'incitation a I'utilisation d'un mode de production moins intensif, "absence de planification locaie des
actions interdit tout effet sur la qualit¢ de I'environnement (celle des nappes phréatiques par exemple) ;
en ce qui concerne le reboisement, I'apparition d'exploitations forestiéres au hasard de la mise en ceuvre
du systéme de pré-pension ne garantit pas Ia réussite de 'opération.

Saupoudrage et problémes de cohérence ne sont donc pas absents des propositions de la
Commission et incitent a douter de leur efficacité. Ces défauts procédent cependant d'une logique dont

Ies effets pourraient apparaitre a terme, et qu'il convient d’examiner.

2
L

o



N

1L — IL EST NECESSAIRE DE CLARIFIER LES INTENTIONS A TERME
DE LA COMMISSION )
ET LES OBJECTIFS SOUHAITABLES DE L’ACTION COMMUNAUTAIRE

N

A. = L’expérimentation des instruments
d’une politique de repli agricole ?

1. — Politigue des marchés et politiques des structures.

Les propositions de la Commission constituent une étape nouvelle dans P'établissement d'un lien
entre politique des structures et politique restrictive des marchés. Alors qu'a I'origine, Ia politique des
structures s'attachait principalement a I'amélioration de 1a productivité, la réforme de 1985, parmi
d’autres nouveautés, a introduit le principe d’une meilleure liaison entre politique structurelle et politique
des marchés en tenant compte de la nécessité de controler la production des sécteurs excédentaires.
Point d'application de cette nouvelle orientation, I'aide & Pinvestissement ne peut plus étre accordée
désormais dans les secteurs excédentaires que dans des conditions trés limitées (c’est Ie cas de la
production laitiére et de Ia production porcine). La logique retenue par le réglement 797/85 est donc
celle de fa non-contradiction. La proposition en discussion tend . introduire une nouvelle conception
du lien entre la politique des marchés et celie des structures, celle de la complémentarité.

1! est intéressant d’observer que 'exposé des motifs de la proposition ne mentionne pas explici-
tement cette nouvelle approche qiie I'on identifie sculement en examinant l¢ contenu dés mesures
exposées. La Commission se contente: en effet de souligner gue la politique des prix et des marcheés et
1a politique des structures doivent converger vers unie solution aux problémes de 1a P.A.C. parce qu'elles
constituent un ensemble cohérent visant les mémes objectifs. Elle note aussi que Pobjectif principal est
d'infléchir progressivement la production dans les secteurs excedentaires et de modérer la charge qui en
découle pour le contribuable. Et quand il Iui faut préciser les objectifs immédiats de la politique des
structures, la Commission expose, de maniére assez obscure, que celle-ci « doit contribuer & créer les
conditions :

« — d'une part permettant aux agriculteurs de mieux s’adapter a la nouvelle situation découlant de
1a politique des prix et des niarchés ;

« — d'autre part, pour permettre 3 un nombye élevé d'agriculteurs, et notamment & un nombre trés

(/"“-.égendu d'zxploitations marginales en terme de production mais dont la fonction s’avére, du moins dans
"__.eriains cas, irremplagable pour P'équilibre social, 'aménagement du territoire et Iz sauvegarde de

I'environnement, d'atténuer les effets qu'une politique restrictive des prix et des marchés peut ‘avoir »
(Com. 86 - 199 final 13, pp. 3, 4).

Ces formulations signifient en fait que la Commission souhaite opérer Ie changement de lcglque
dela polmque des structures de maniére insensible, par glissement du contenu des actions existantes: \11\1
par superposition de nouvelles mesures. L’adoptioii du train de propositions examiné engagerait donc
cette politique dans une phase de transition, ce qui explique les contradictions d’objectifs relevées
ci-dessus. Si, dans cette hypothése, 1a politique des structures ne serait pas encore une politique d= repli
ds la production congue pour renforcer I'effet d'une politique restrictive des prix et marchés, elle
fonctionnerait en partie a cette fin et elle permettrait I'expérimzntation des instruments d'une redéfinition
ultérieure, plus radicale, de ses objectifs.

2. — L'expérimentation des instruments et procédures d’une nouvelle politigue structurelle.

Les mesures présentées par la proposition en discussion peuvent étre analysées comme des actions
pilotes. Cela explique, au-deld des problémes budgétaires, la modicité relevée plus haut des montants
envisagés pour leur financement. La difficulté, d’autre part, de définir les meilleurs moyens de passer &
un mode de production moins intensif o les conditions optimales de protection de la nature en milicu
agricole seraient atteintes, explique la relative indétermination de certaines mesures envisagées et les
responsabilités laissées aux Etats membres pour leur application. Il est en outre nécessaire d’expéri-
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menter les procédures administratives de négociation de plans de désintensification et de controle de
Texécution. Tous ces éléments rendaient nécessaire 'adoption d'un certain profil bas dans I’élaboration
de la proposition de réglement. La logique profonde de celle-ci rend d'autant plus nécessaire la
clarification des objectifs souhaitables de la politique des structures.

B. — Les objectifs essentiels de Ia politique des structures
devraient étre la poursuite de Ia rationalisation des exploitations,
le maintien de Ia population agricole, 'aménagement du territoire.

1. = Les rapports avec la politigue des prix et marchés.

11 est bon de remarquer que I'évolution qui ferait de la politique structurelle I'adjuvant de la politique
des marchés ne répondrait & aucune rationalité économique. Dans la mesure ol 'objectif principal de
fa P.A.C. deviendrait la diminution de la production agricole excédentaire, comms Ja Commission
sembile le souhaiter, Ia politique structurzlle ne pourrait concourir 3 sa réalisation qu'en se recentrant sur
des modes d'intervention tels que le gel des terres ou la promotion de modes de-production non intensifs
dont les propositions de la Commission pourraient permettre Fexpérimentation. Dans le cas de la
désintensification, il s'agit de diminuer la productivité, et donc de produire avec des colts plus élevés
pour des prix de marché que la tendance est de fixer au niveau le plus bas possible. I} serait donc®
nécessaire dans cette hypothése de compenser par des aides directes les pertes de revenu des agriculteurs.
Rien ne permet d'affirmer que la solution, moins efficace économiquement, serait financiérement
intéressante pour les budgets publics. Il est vrai que dans la mesure ou les aides directes ne sont pas
entiérement financées par la Communauté, la répercussion de cette évolution sur le budget commu-
nautaire pourrait étre sensible. Tout en lancant une impulsion vers la renationalisation des politiques
agricoles, une P.A.C. ainsi redessinée pourrait permettre le rééquilibrage du budget de la Communauté
en faveur des fonds structurels, commie le souhaitent le Parlement européen et les Etats membres dusud.

Par ailleurs, dans la mesure oii certains Etat membres ne seraient pas en mesure de dégager les
fonds natiotiaux nécessaires 4 une politique d'aide significative, il résulterait de 1'évolution envisagée une
inégalité accrue et définitive entre producteurs.

Enfin, on peut craindre que les perspectives examinées n'impliquent le renforcement du clivage
entre les grandes exploitations intensives a fort taux capitalistique qui, pouvant fort bien résister a la
baisse des prix, n'abandonrieraient pas leur mode de production, et les exploitations petites ou moyennes
dont lss perspectives de modemisation ou d’agrandissement seraient bloquées par les restrictions
probablement apportées peu 4 peu aux aides fournies jusqu'a présent par la Communauté pour
Pamélioration des structures et de 1a productivité des exploitations.

11 semble donc inapproprié de mettre la politique structurelic dans la dépendarice de la politique
des marcheés. 1] faut au contraire réaffirmer sa vocation propre.

2. — Le maintien de li population agricole.

It convient de conserver 4 la politique des structures sa vocation & 1a fois économique et sociale,
de correction des deéficiences des structures de production et des effets négatifs de la politique restrictive
des prix 2 I'égard de la population agricole. Dans cette optique, elle doit étre congue selon une logique
d’accompagnement de la politique des prix et marchés, et non selon une logique de complémentarité
comme la Conimission semble le souhaiter.

La finalité premiére des mesures & mettre en ceuvre devrait étre le maintien de fa population
agricole. L'un des plus graves inconvénients de la politique des prix qui semble s'esquisser serait
P’accéiération d'un exode rural particuliérement inopportune pour une raison conjoncturelle, le chomage
endémique qui interdit toute perspective de reconversion utile aux agriculteurs quittant Ia profession. Des
raisons permanentes militent d’autre part en faveur d’'un maintien de la population agricole, et plus
précisément de la préservation du mode d’exploitation familial qui est le plus largement répandu dans
Ia Compiunauté. En effet, le monde agricole est un point d'ancrage important ‘;pour une société qui
s'interroge sur le sens de son évolution, par ailleurs, I'émergence de plus en plus impérieuse d'exigences
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de qualité de la vie et de préservation de l2 nature fait apparaitre 'aménagement du territoire rural comme -

unie nécessité de notre épogue.

Ces raisons militent en faveur d’une politique volontariste de maintien de la démographie agricole
que, seule, la politique structurelle peut-permettre de poursuivre, dans 1a mesure ou la politique des prix
et marchés semble de plus en plus orientée vers des objectifs de restriction porteurs de déperdition
demographique. Si cette perspective se confirme, il sera nécessaire d'accorder des soutiens directs aux
agriculteurs dont les revenus seraient détériorés du fait de la politique des prix pendant la phase de
transition nécessaire a leur adaptation, Pour ceux dont I'exploitation apparaitrait comme définitivement
non rentable, plutt que de poursuivre une politique d'assistance dont le monde agricole rejette Ie
principe, il faut instaurer et renforcer des mesures susceptibles de fournir des solutions satisfaisantes :
departs en retraite, entretien de fa nature, reconversion hors de I'agriculture quand cela parait possible.
En tout état de cause, la solution du revenu permanent de remplacement ne devrait étre adoptée que pour
les agriculteurs dont Ie maintien a Ta terre apparait nécessaire a des fins d’'aménagement du territoire :
le développement des friches ne semble pas compatible avec lés exigences nouvelles de nos sociétés en
matiére de qualité de la vie et de protection de I'environnement.

11 est par ailleurs nécessaire de repousser toutes mesures d'incitation a la baisse de productivité :
Vagriculturs doit rester une activité moderne et rentable. il est au contraire souhaitable de donner Ie
maximum d’efficacité aux plans d’amélioration matérielle créés en 1985 afin de permettre la moderni-
sation des exploitations. $'il est enicore trop tot pour faire un bilan de la mise en ceuvre de cette mesure,
et donc suggérer d'éventuelles corrections, il est utile de réaffirmer son utilité pour la poursuite de la
rationalisation de la production, indispensable dans la conjoricture de restriction de la politique des prix.
La encore doit s’imposer la logique de I'accompagnement et non celle de la compléementarité qui
inciterait 4 1'abandon des plans d’amélioration.

3. — Appréciation des mesures proposées par la commission.

Les orientations suggérées ci-dessus sont"com;us dans la perspective vraisemblable d'une orien-

tation restrictive de Ia politique des prix et des marchés, Celle-ci cependant n'a pas encore été adoptée
par le Conseil, et la réforme des organisations communes de marchés est en cours. Il semble donc
inopportun de mettre en ceuvre une politique structuretle nouvelie qui, quelle que soit Ia logique qui
I'inspirerait, serait congue en fonctiort ¢'un postulat qui reste & vérifier. L’appréciation essentielle a porter
est dofic que les propositions de l]a Commission sont prémattirées, et que celle-ci devrait concentrer son
énergie sur la bonne mise en ceuvre de la réforme de 1985, en particulier des plans d’amélioration
matérielle, plutot que de préjuger des décisions du Conseil concernant le F.E.O.G.A.-Gararitie.

Sous ces réserves, il est possible de porter un jugement sur les mesures proposées ¢t de suggérer
leur mise en conformité avec les orientations proposées plus haut. L'idée fondamentale est qu'il convient
de rejeter tout ce qui tend & réduire délibérément la productivité de I'agriculture sans: autre but que Ia
diminution de la productior. Il faut aussi repousser le gel des terres, incompatible avec 1a protection de
I'environnement.

Le systéme de pré-pension ne devrait donc pas tendre au gel des terres agricoles ni au reboisement,
mais & I'installation de jeunes agriculteurs sans que Ia restriction quant au degré de parenté exigé soit
maintenue. Le renforcement du systéme d’aide a la premiére installation des jeunés agriculteurs par le
versement de primes a I'hectare ne devrait par étre lié a des objectifs de non-intensité de Ia production.
11 en est de méme pour le renforcement-des indemnités compensatoires de handicaps naturels, d’autant
plus que les perspectives ouvertes par la non-intensité ou la réorientation de la production semblent
limitées dans ces zones. :

Par ailleurs, compte tenu de la nécessaire reconnaissance de Paménagement du territoire comme
objectif nouveau de la P.A.C., les mesures de protection de I'environnement semblent opgortunes a titre
d'expérience, et 1a politique de reboisement ne devrait pas apparaitre comme sous-produit du gel des
terres.

i



Ill. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION
ADOPTEES LE 17 DECEMBRE 1986

Ayant pris connaissance des éléments d’analyse applicables aux propositions de réforme de la
_politique socio-structurelle communautaire présentées par la Commission des Communautés dans le
document COM. (86) - 199 final du 12 septembre 1986,

LA DELEGATION,

— considére que cet ensemble de propositions n’est pas de nature & donner immeédiatement un
nouvel essor 4 1a politique communautaire des structures agricoles ;

— qu'en effet, cette politique est dotée de moyens financiers trés limités en termes relatifs et en
déclin depuis 1983 ;

— que les prévisions de dépenses supplémentaires annexées a4 la proposition de réglement
présentée au Conseil, représentant une moyenne annuelle de 224 millions d'ECU, ne peuvent modifier
cet état de fait ;

— que, d'autre part, la mise en ceuvre des dispositifs dont I'adoption est demandée dépendra
essentiellement des moyens que les Etats membres seront disposés & lui consacrer et de la fagon dont
ils feront usage de la latitude qui leur est reconnue pour la détermination des modalités concrétes
d’application ; o

+'im que, par conséquent, llt_pﬁliﬁque socio-structurelle de la Communauté risque de rester dans fa
dépendance des initiatives des Etats membres, se bornant a tracer le cadre dans lequel ceux-ci
déterminent leur propre politique en fonction des données nationales ;

— elle reléve d’autre part la confusion des objectifs d’'une proposition de réforme qui poursuit a la
fois le maintien de la population agricole dans les zones défavorisées, la protection de 1'environnement,
le rajeunissement des agriculteurs et la diminution de la production par le biais d'un certain nombre de
mesures telles que le gel de terres agricoles et 1'abandon du mode de production intensif ;

— elle estime que cette disparité ainsi que celle des modes d'intervention envisagés n’est pas de -
nature a donner une efficacité réelle a la politique proposée ;

— que, par ailleurs, des contradictions entre les objectifs renforcent les doutes gue i'on peut avoir
sur la pertinence du dispositif dont la Commission demande V'adoption ;

— qu'en effet, il parait difficile de concilier des objectifs tels que le gel des terres et la protection
de I'environnement, la diminution de la productivité agricole et le rajeunissement des agriculteurs ;

— qu'il semble enfin peu cohérent d’envisager des actions de protection de 'environnemernt sans
élaboration locale de programmes d'action, et de proposer des mesures ponctuelles de reboisement dont
Ia mise en ceuvre dépendrait des hasards du retrait d’activité d’agriculteurs pré-pensionnés ;

— elle estime cependant que, derriére les contradictions relevées, se profile I'expérimentation des
instruments et des procédures d'une future politique socio-structurelle ; )

— que celle-ci serait fondée sur une logique de complémentarité avec la politique restrictive des prix
et marchés dont 1a Commission poursuit F'adoption ;

— qu'elle poursuivrait 4 titre principal la diminution de la production agricole ;

= — elle juge que cette évolution dénaturerait [a politique socio-structurelle de la Communauté, qui

doit conserver sa vocation propre d’amélioration de la productivité des exploitations et de maintien de
Pexploitation familiale traditionnelle, selon une logique d’zccompagnement et de compensation des effets
pervers d'une politique restrictive des prix et marchés ;

— qu'il est en particulier nécessaire de donner aux agriculteurs les moyens de I'adaptation aux
nouvelles conditions économiques, de reconnaitre comme finalité de ia P.A.C. le maintien de Pactivité
agricole dans certaines zones a des fins d’aménagement du territoire et de protection de Penvironne-
ment ;

que, par contre, doivent étre écartées toutes mesures tendant a la diminution de la productivité a
des fins de repli de 1a productiorn, toutes mesures tendant au gel des terres, toutes aides directes qui fie
seraient pas la contrepartie d'un service rendu a la collectivite et qui tendraient 2 mettre les agriculteurs
dans une situation d'assistés ;
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— elle conclut, sur la base de ces considérations, que les propositid/m)cn cours de négociation sont
en contradiction avec les objectifs souhaitables de 1a politique socio-structurelie de la Communauté pour
ce qui concerne les dispositions d'incitation 4 la diminution de la production qui forment leur objet
essentie! ; '

— que, dans leur logique de renforcement d’une politique restrictive des prix et marchés, ces
propositions préjugent au demeurant de I'évolution de celle-ci dans les prochaines années ;

— que sont donc prématurées un certain nombre d’entre elles, aussi longteinps que fa Conmunauté
n'aura pas défini avec clarté sa nouvelle politique en matiére de prix et de marchés ;

— que, cependant, des mesures d’expérimentation d'une politique de protection de la nature et
d’aménagement du territoire seraient d'effet utile & condition qu'elles soient congues a cette fin et non
comment instruments de diminution de la productivité ;

— qu'il pardit en définitive avant tout nécessaire de poursuivre fa mise en ceuvre de la réforme de
1988, en particulier en ce qui concerne les plans d’amélioration matérielle des cxploitations créées a cette
occasion, et les mesures facilitant Pinstallation des jeunes agriculeurs.

La Délégation charge son président de transmeftre les présentes conchisions au président et aux
membres de la commission des affaires économiques et ‘du plan.




B. — LES STOCKS AGRICOLES

Rappoﬁeur : M. Auguste CAZALET, Sénateur.

1. — LE POIDS DU PASSE : Z¥FETS PERVERS DES STOCKS AGRICOLES

IL - LES EXIGENCES DE L’AVENIR : NECESSITE D’UN ASSAINISSEMENT RAPIDE
IlI. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 5§ MARS 1987

* %

Les stocks agricoles. sont actuellement I'un des éléments les plus visibles de la politique agricole
commune, [Is exercent une influence profondément néfaste sur celle-ci tout en étant I'indice d’un certain
déréglement de ses mécanismes. Leur évolution s'aggrave depuis quelques années de maniére préoccu-
pante, et suscite des initiatives multiformes. Plusieurs axes d’'examen sont ouverts : le long et le court
terme. Si, en cffet, I'on ne peut apporter de soluticn de fond au prebléme qu'ils posent que grace a la
réforme de la P.A.C. clle-méme, les incertitudes qu'ils font peser sur le succés de cette réforme rendent
nécessaire ['adoption de mesures spéciales et urgentes de résorption. C’est & ce second aspect,
circonstanciel, que sont consacrées les réflexions suivantes,

1. = LE POIDS DU PASSE :
EFFETS PERVERS DES STOCKS AGRICOLES

Les stocks agricoles revétent la nature ambigué de la plupart des faits économiques. On ne peut ieur
attribuer d'emblée une signification positive ou négative. Celle-ci n’apparait qu’'au regard du contexte.
Dans Ia situation de dépendance alimentaire qui caractérisait la Communauté au début de son existence,
I'existence de stocks pouvait apparaitre comme un des objectifs de la P.A.C. L'article 40, alinéa 3, du
Traité de Rome mentionne d"ailfeurs les systémes de stockage comme moyen de réalisation des objectifs
définis a I'article 39, il s'agit spécialement en 'occurrence de la stabilisation des marchés et de la:sécurité
des approvisionnements. A I'heure actuelle s’impose 1'autre face de la logique économique des stocks.
Ceux-ci sont I'indice le plus marquant du déréglement des mécanismes de la P.A.C. et leurs consé-
quences pernicieuses débordent les limites de celle-ci.

!( A. — Un indice du déréglement de 1a production agricole,
('/74- BN 1. = L'’état des stocks.

Il convient de prendre dans un premier témps la mesure des stocks des principaux produits
agricoles de la Communauté. Lés indications suivantes sont mentionnées dans le rapport 1986 de la
Commission sur la situation des marchés agricoles.
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Stock dé(el;l; le Valeur
comptable
(stockage
1 30.8.85 30.9.86 public) .
{millions (millions 30.9.86
de tonnes) de tonnes) {millions ’ECU)
Produits animaux :
Beurre (interv.) .........o0ennes 1,014 1,360 4,403
Beurre (StoC. Priv.) .........ie.n 0,209 | 0,148 0,505
LEP. ..., 0,473 0,956 1,719
Viande bovine (1) .............. 0,782 0,730 1,862
Sous-total .......... » » 8,489
Céréales : B
Fromenttendre ................ 10,252 9,135 1,835
Fromentdur .................. 0,982 0,961 0,261
OIBE vovvreraeeenniiennnnnees 3,235 < 4,567 0013
SEIRIE vt 0,847 1,151 0,235
Mais ......iciveevienennnnnns : » 0,376 0,069
Sous-total .......... 15,316 ~ 16,190 3,313

(1) Viande en carcasse. a

On peut aussi mesurer cette évolution en comparant pour les principaux produits les achats et
ventes publics. Le tableau suivant présente I'évolution des mouvements de stocks en quantité, II permet
d'observer I'évolution des déséquilibres sur les différents marchés. Le déséquilibre du beurre remonte 4
1983 et n'a pas été résorbé depuis. Celui de la viande bovine, constant depuis le debut de la période
exarminée, provoque une augmentation réguliére des stocks. Les mouvements des stocks de céréales se
sont vraiment déséquilibrés pour la premiére fois en 1985 en raison d’un quasi-doublement des achats
et d'un écoulement insuffisant, inférieur méme au niveau de 1984.

(En milliers de tonnes.)
1982 1983 1984 1985

\ Produit r
k stasasas| Acmts | Ventes [ SROC. | Achats | Ventes | SOSS | Achats | Vemtes | S0ClS
Blé tegdre panifiable ... 6.504 2;520 2.462 6.§(62 2.898 5.012 4.448 1.671 2.228 3891
Blé tendn;\non panifiable 22 7 15 i4 | 2015 14 2015 6.248 251 8.012
Sous-total'blé tendre . .. 6.526 2,527 2477 1 6.576 4913 5.026 6.463 7.919 2.479 11.903
Orge ooveeienennin. 1.679 1.251 1.568 1.362 1.544 1.270 1.636 4.418 '1.404 4.651
Seigle Ty 298 37 24 311 2\49 119 441 686 ‘19 1.108
Blédur ............. ol 801 - 329 " 396 734 309 204 853 695 561 986
Total céréales ......... 9.304 | -4.144 4.465 8.983 7.015 6.619 9.383 13,718 4,463 18.648
Huile dolive .......... 181 30 93 118 131 87 162 12 98 76
Tabac .....ovevevnnen 37 16 22 | 31 12 28 15 13 13 15
Lait écrémé en poudre ., 607 869 448 1.028 454 695 787 223 496 514
Beurre ............. L 138 590 | 43 | 685 509 222 972 494 447 1.018
Viande bovine en carcasses 155 | ¥ 323 177 301 370 190 481 253 145 588
Viande bovine désossée . 61 69 44 86 89 42 133 129 48 214
Total viande bovine .... 216 392 221 387 459 232 614 382 193 802

]
€
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On peut retenir en dernier lieu comme significatif de cette évolution que Ia valeur-comptable au prix
d"achat des stocks agricoles est passée de 8,751 milliards d’'ECU le 30 novembre 1984 & 10,580 mil-
liards ’ECU le 30 novembre 1985 et 4 12 milliards d’ECU a I'heure actuelle. L'interprétation de ces
données statistiques et comptables fait apparaitre des déséquilibres structurels dans F'organisation des
marchés agricoles.

2. — La surproductior agricole.

Des stocks ne signifient pas nécessairement P'existence d’un déséquilibre des marchés. Le bon
fonctionnement de ceux-ci implique I'existence de réserves de produits agricoles pour une série de
raisons. Il s’agit, en premier lieu, de réduire les variations a court et moyen terme qui affectent les prix
et Foffre agricoles en raison du caractére cyclique et saisonnier de la production. Il est nécessaire a cette
fin que la puissance publique retire du marché les cxcédents conjoncturels au moment des pointes de
production et les remette dessus en période de déficit. En second lieu, il est nécessaire de détenir des
stocks de sécurité afin de garantir 'approvisionnement du marcheé contre les risques de pénurie, En 1976,
I'obligation de détenir en permanence une réserve de 10 % de leur production a été ainsi imposée aux
raffineries de sucre afin de tirer la legon des difficultés d’approvisionnement des campagnes précédentes.

La situation dans la Communauté ne reléve pas de ces hypothéses. La production communautaire
est en effet structurellement excédentaire depuis le début des années 1980 en raison d’une augmentation
constante de la production, combinée avec une quasi-stagnation de la consommation.

Il en résulte une augmentation importante du taux d'approvisionnement pour la plupart des
produits.

Ainsi, pour les céréales, qui représentent prés de 14 % de la production agricole communautaire,
le degré d'auto-approvisionnement est passé de 89.9 % en 1973-1974 4 119,1 % en 1984-1985. La
stagnation depuis une dizaine d’années de la demande globale de céréales est explicable par le fait que
les besoins croissants en aliments pour bétail sont couverts par une augmentation des importations de
produits de substitution des céréales. La situation pourrait continuer a se dégrader : les excédents de
produits -d’origine animale et le régime des quotas laitiers laissent escompter uné¢ diminution de la
consommation des céréales. Face & cette tendance de la demande, 1'accroissement annuel de la
production a été de 3,14 % pour ia période 1979-1985, provoquant entre. 1981 et 1986 I'augmentation
des excédents de 2 4 18 millions de tonnes. Les estimations actuelles sont de 13 millions de tonnes
d’excédents en raison de la diminution de 8 % de la récolte en 1985-1986 & la suite de I'hiver rigoureux
de 1984-1985 et des conditions climatologiques peu favorables pendant la période de végétation.

S'il est intéressant de développer I'examen du marché des céréales qui a connu ['évolution Ia plus
marquée dans le domaine du stockage depuis deux ans, comme le montrent les tableaux ci-dessus, il suffit
pour caractériser la. situation des autres produits excédentdires de prendre connaissance du degré
d’auto-approvisionnement de la Communauté. Les chiffres suivants concernent la Communauté des Dix,
les données n'étant pas disponibles pour la Communauté élargie.

VI o iiiiiitieiaeaeiesseareneesannatansantantenacnnonns 1973-1974 : 103
1983-1984 : 103
Lait en poudre écrémé .. ... i eeeoreocsasassnsannsennssoensoananse 1973 : 145
1983 : 128
Beurre .i....oiiiiiiiiennnns et ettt ceeees. 1973 : 98
1983 : 134
Viande bovine ................ et teateaeee i veves 1973 ¢ 96
1983 : 108
Viande de volaille .........cooviiiiiiiiiiiiiiiiiiiinnennnnns cheses 1973 5 102
1983 : 107

Le bilan de la consommation et de la production dans la Communauté tel qu'il apparait & travers<>
ces chiffres explique le développement des stocks dans la mesure ou les débouchés extérieurs a la
Communauté se rétrécissent depuis le début des aninées 1980. Face d un développement de la production
des principaux exportateurs analogue a celui enregistré dans la Communauté, la demande mondiale
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solvable n'augmente plus que trés lentement et les exportations de denrées agricoles principales, en
particulier le lait et les céréales, ne s’effectuent pas vraiment sur une base commerciale.

Les stocks mondiaux atteignent des niveaux considérabies : plus de deux fois le volume du
commerce mondial pour les céréafes, plus de deux fois le total des exportations des pays de 1'0O.C.D.E.
pour le beurre, prés de 40 % de la consommation mondiale pour le sucre.

Les stocks de la Communauté ne sont donc qu’un aspect d’une situation dégradée du marché
mondial qui limite la possibilité d'ecouler sur celui-ci les quantités disponibles dans la Communauté.
Celles-ci s’accumulent par le jeu de I'intervention dans les stocks publics en dépit d'une politique de
durcissement des conditions de fonctionnement des organisations communes de marchés renforcée
d'année en année. Le cas de ia viande bovine est symptomatique a cet égard : le principe de I'intervention
permanente adopté en 1972 a été peu a peu réduit par I'amoindrissement des garanties. Dés la campagne
1976-1977 Vintervention sur les femelles a été supprimée avec, en outre, une diminution du prix
d'intervention de 93 % a 90 % du prix d'orientation. En 1978-1979, I'intervention par catégorie a été
instaurée. A partir de 1983, I'intervention sur les carcasses entiéres a enfin été saisonnalisée.

Les stocks résultant de la surproduction peuvent aussi étre privés : la Communauté accorde des
aides aux frais de stockage et de financement pour soulager I'intervention publique. C'est le cas en
particulier dans le secteur de la viande bovine.

il
3. — Les déficiences de la PA.C.

Si Torigine essentielle du niveau excessif du stockage agricole réside dans la surproduction
communautaire, il faut citer aussi le facteur d’aggravation que représentent un certain nombre de
problémes seconds qui devront trouver leur solution non dans les modalités de I'action spéciale de
destockage qui fait I'objet de la présente étude, mais dans la réforme fiture de la P.A.C,

Le premier de ces éléments, lié au phénoméne de la surproduction, est P'oubli par un certain
nombre d’agriculteurs ou d'entreprises de leur vocation commerciale au profit d’une logique de
production pour I'intervention. On I'a constaté pour Ia viande bovine et pour le lait. On a noté dans le
secteur du lait la coexistence d’entreprises ayant des marchés mais manquant de lait en raison de
{"application du régime des quotas, et d'entreprises abusant de I'intervention. Les organisations commu-
nes de marchés voient dans de telles hypothiéses leurs mécanismes pervertis : I'intervention cesse d'étre
un filet de sécurité pour devenir un débouché en soi. I en résulte un stockage supplémentaire, qui n'était
pas inévitable, que la Commission tend a réduire en restreignant I'accés a l'intervention.

11 faut citer d’autre part les régimes d'importations préferentielles, exceptions au principe de la
préférence communautaire, comme éléments d’aggravation de la surproduction et donc d’augmentation
des stocks.

Enfin, I'absence d'authentique politique d'exportation de la Communauté a sans aucun doute
favoriseé le stockage agricole. On note par exemple dans le secteur laitier des pertes importantes de parts
du marché mondial comme le montre le tableau suivant ;

PART DE LA C.E.E. SUR LE MARCHE MONDIAL

1980 ’ 1988
Beurre ......ieceeeennnn Ceeenaen eeecesaans 62,5 % 45,3 %
Poudre 0% ......... b eettaeeiirenaes erreieeees 58,1 % 28,6 %
Fromage ..... Ceeteeieeaceceniraaaoan e 432 % 477 %
Poudre lait entier ............ b aeeaees 73,4 % 63.5%

11 est regrettable que la Communauté n'ait mis jusqu'a présent en ceuvre qu'une politique
d'exportation au coup par coup, et que I'absence d'instruments tels que les contrats d'approvisionnement
4 long terme, depuis longtemps demandés par la France, empéche de planifier cette activite.
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B. — Des conséquences pernicieuses,

Le surstockage de denrées agricoles provoque des effets pervers de plus en plus sensibles sur les
plans économique, financier et politique. Ils affectent la crédibilité et les perspectives de la Communaute
tout entiére au-deld de la P.A.C. C'est cette situation qui rend indispensable un assainissement urgent
selon des modalités qui seront évoquées ci-dessous. .

1. — Aspects économigues : un obstacle a l'adaptation de la PA.C.

Les stocks désorganisent les marchés agriccles et pésent sur les prix. Leur existence rend donc
illusoire une réforme de la P.A.C. dont on admet trés généralement qu'elle devra étre inspirée par I'idée
de rendre au marché le role d'indicateur de la production que le systéme des prix garantis et de
I'intervention illimitée lui avaient retire. Ces mécanismes ont dissimulé aux agriculteurs les évolutions
de fond sur les marchés agricoles, les incitant 4 développer leur production de maniére excessive. Le
mouvement qui tend actuelilement a rétablir, dans certaines limites, leur dépendance a I’égard du marché
ne peut éire poursuivi sur des bases saines que si celui-ci cesse de transmettre des informations faussées
par le poids des stocks.

2. — Aspects financiers : un frein au développement des politigues communautaires.

Le coit des stocks est considérable. En 1985, comme le fait apparaitre le rapport de la Cour des
comptes des Communautés sur cet exercice budgétaires, les dépenses relatives au stockage public se sont
élevées 4 3.542,4 millions d'ECU, auxquels se sont ajoutés 884,9 millions d’ECU consacrés a I'aide au
stockage privé.
(En millions ’ECU.)

Stockage public
Stockage privé
5 Frais Frais Pert
Produit Total lech:l:qnes ﬂn-l:ciers s"e":sm
1984 19858 1984 1985 1984 1985 1984 1988 1984 1983
Céréales ....oovveeevrinnnncnnnnnns » » 314,8 7518 | 199,2 353,5 92,7 174,8 224 2235
SUCTE ...t iiiiiiieieiinsenccaaannn 429.5 438.9 0.4 1,2 03 1,7 0,1 20 » - 25
Huiledolive ........cciivevennnnn.. » » 66,6 52 31,5 20,0 21,3 14,1 13,8 | — 28,9
Oléagineux .....coovvvvvieneeanenan » » 2,1 | -05 0,3 0,7 0,1 L1 1,7]1- 23
Vinetalcool ............ eeaeeeaaas 1356 88.1 » 1,5 » 0,5 » 1,0 » »
TabAC - iieennereerianneennananns » » 28,2 11,8 6,2 6,9 1.5 i.5 20,5 34
Lait écrémé en poudre ............... » » 8194 | 580,0 33,7 16,9 107,1 57,8 678,6 | 5053
Beurre ...coiviiiiiiiiiii i eean, 152,4 98,8 678,6 | 1.226,9 | 1345 134,3 233,1 234,5 311,0 858,1
Fromage .....covvivrivinnnnnnnn . 60,0 67,0 » » » » » » » »
Viandebovine .........covvveninne 14,1 159,6 800,4 93451 1359 198,1 58,8 128,2 605,7 608,2
Viande porcing ........coeeevvnnveene 389 32,5 » 30,0 » 0,7 » 0,3 » 29,0
Total ........ ........ 830,5 8849 |2.710,5 13.542.4 541,6 733.3 514,7 6153 1.653,7 | 2.193.8
%:r::::;l

La catégorie 1a plus importante parmi ces dépenses est celle des pertes sur ventes qui représestenit

le remboursement par le F.E.O.G.A. aux Etats membres de I'écart entre le prix comptable d’achat et

Ie prix réalisé 4 la vente qui ne représente généralement qu'une fraction minime du premier. Ce
remboursement est di au fait que Iés achats a l'intervention sont financés par les Etats membres. Ces

pertes comptabilisées pour 1985 (2.193.8 millions d'ECU) comprennent a Ia fois le montant des pertes

~ réalisées (1.754.8 millions d’'ECU) et celui des peites anticipées, a la suite d'une dépréciation partielle
effectuée par la Commission, en application du réglement 1883/78 du Conseil, sur la valeur du stock

Sénat 227-11. — 2
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non vendu. Les frais tachniques représentent les remboursements forfaitaires payés aux Etats membres
pour couvrir le colt des opérations matérielles entrainées par le stockage, les frais financiers corres-
pondent atx remboursements, également forfaitaires, d'indemnités d'intéréts aux Etats membres sur leurs
capitaux immobilisés par les achats a l'intervention. Le niveau forfaitaire de ces differents rembourse-
ments s'étant situé en 1985 globalement en dessous du niveau des colits réels encourus par les Etats
membres, il est intéressant de signaler qu'une partie des dépenses de stockage, non comptabilisée dans
e F.E.O.G.A,, est prise en charge par les budgets nationaux (160,2 millions 'ECU en 1985).

Ces dépenses ne profitent pas a I'agriculture ni aux agriculteurs. Elles surchargent le F.E.0.G.A.
et, dans une conjoncture budgétaire marquée par le dépassement virtuel en 1987 du plafond des
ressources propres avec un déficit estimé de 4 milliards d’'ECU, elles sont & mettre en paralléle avec le
freinage imposé par le Conseil au développement de politiques nouvelles. Ainsi, e Conseil fixe-t-il
4 milliards d’ECU le montant qu'il accepte de consacrer & I'exécution du programme-cadre de recherche
et développement technologique 1987-1991. Le montant minimum jugé nécessaire par la Commission,
le Parlement européen et les diverses parties prenantes est de 7,735 milliards d’ECU. On mesure I3
concrétement ce que peut représenter la dépense improductive de financement des stocks agricoles.

Pour en terminer avec les considérations financiéres, il convient ¢’ajouter que les stocks sont un
élément de destabilisation grave de la politiqué budgétaire. Evalués en effet au prix d’achat, avancé par
les Etats membres, leur réalisation n'est possible qu'a un prix généralement trés inférieur compte tenu
de 1'état du marché et de la dépréciation résultant du vicillissement des denrées (trés sensible pour le
beurre et la viande bovine). La différence est, nous I'avons vu, remboursée aux Etats membres par le
F.EiD.G.A. Or, la charge induite, incontournable, iw’est pas comptabilisée au budget, mises 4 part des
dépréciations rares et d'ampleur limitée du type de celie effectuce en 1985 : 439 millions d'ECU sur une
perte latente évaluée a 3.010 millions d’ECU. La charge potentielle pesant sur le budget aprés la
dépréciation était estimée a un niveau encore plus élevé : 4.459 millions d’ECU. La difference est due
a un mode d'estimation différent des prix de vente et & I'exclusion du calcul de la partie du stock
considérée comme normale.

En tout état de cause, le compte de gestion du F.E.O.G.A. ne montre qu'une faible partie de 1a perte
de valeur comme des stocks d'intervention, les budgets annuels ne prévoient pas son financement, ce
qui équivaut & renvoyer Tessentiel de la perte aux budgets des exercices ultéricurs. La discipline
budgétaire définie au sommet de Fontaineblean ne peut ainsi qu'étre mise en échec et encourager les
affrontements annuels entre les deux branches de I'autorité budgétaire.

3. — Aspects politiques : ombres sur l'image de la Communauté, -

A l'intérieur, I'opinion publiguz ne peut qu'étre impressionnée défavorablement a I'egard de Ia
P.A.C. et de la Communauté dans son ensemble par I'image des « lacs de lait » et des « montagnes de
beurre » que les médias lui présentent.

A Pextérieur, le recours nécessaire a la pratique des exportations a prix cassés nuit gravement a
I'image de la Communauté dans certaines parties du monde. C'est en particulier le cas en Amérique
Iatine ou des coups économiques tels que 1'exportation de 200.000 tonnes de viande bovine au Brésil
durant I second semestre de 1986 a des prix que I'Argentine elle-méme ne peut concurrencer, provoque
une amertume incontestable. D'autre part, 1a guerre commerciale engagée avec les Etats-Unis dans le
secteur céréalier, et qui menace de s’étendre au secteur laitier, apparait comme la conséquence directe
du surstockage. Ces pratiques commerciales acharnées et coiiteuses qu'il implique entrainent, bien

" au-deld de la Communauté, un engagement prononcé des gouvernements dans Ia bataille commerciale,
une exaspération politique inopportune et des risques de contagion dans d’autres domaines du commerce
international.

1I. — LES EXIGENCES BE L'AVENIR :
NECESSITE D’UN ASSAINISSEMENT RAPIDE

Tous les éléments précédemment passés en revue aboutissent a I'idée de la nécessaire résorption
des stocks. Il ne convient pas d’attendre 4 cette fin les effets sur la production de I'adaptation de la P.A.C.
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actuellement en cours. La réussite de cette réforme est, comme il a été indiqué ci-dessus, subordonnée
a un réglement préalable du probléme des stocks. Les modalités en paraissent extrémement difficiles a
imaginer et 3 mettre en ceuvre.

A. — Le préalable du déstockage.

. — L'articulation avec la réforme de la P.A.C.

Affirmer que le déstockage est un préalable revient & revendiquer 1'adoption de mesures excep-
tionnelles et générales de déstockage. L'établissement d'un lien plus étroit entre Ia production agricole
et le marché, qui est la philosophie des retouches apportées depuis 1984 aux organisations communes
de marchés et de la politique restrictive des-prix actuellement poursuivie par la Commission, n'est
envisageable que si le marcheé est libéré des pressions que les stocks font peser sur lui. 1i faut donc
envisager indépendamnment un train de mesures a court ou moyen terme tendant a I'écounlement des
stocks existants. Il ne peut s’agir que de mesures spécifiques differentes des mesures de politique agricole
susceptibles de réoudre a long terme le probléme des excédents. Il ne faut donc pas confondre
adaptation de la P.A.C. et résorption des stocks. La réforme qui doit étre concomitante avec I’écoule-
ment exceptionnel prendra le relais de cette action afin d’interdire, on I'espére, le retour a la situation
actuelle.

2. — Le niveau souhaitable du déstockage.

Les difficultés pratiques commencent dés qu'est admise la nécessité d’une action exceptionnelle de
résorption des stocks agricoles. L'idée de résorption est inséparable du probléme de son ampleur et donc
du niveau optimat de stockage. Ii est en effet indispensable, comme it a déja été indique, de conserver
des stocks de sécurité et de régulation conjoncturelle. La Commission recourt a la notion de stock
normal et la mobilise pour certains calculs, Ainsi, effectuant pour I'exercice 1985 le calcul des charges
potentielles dues a la perte de valeur des stocks, elle a exciu de la dépréciation la partie du stock
considérée comme « normale ».

11 parait exclu d'entreprendre dans le cadre de cette éude un calcul des quantités qui pourraient
étre considérées comme relevant de la notion de stockage normal. Il semble simplement utile d'indiquer
que les résultats d'une telle opération, méme fondés sur des données objectives telles que 1a tendance
de la demande ultérieure, ne peuvent étre que de circonstance, c'est-a-dise politiques. C'est bien pour
cela quiil convient d-affirmer avec force que 'un des critéres indispensables pour fixer le nivean
« normal » des stocks doit &tre la possibilité pour la Communauté de répondre en tout temps & sa
vocation exportatrice. Un volant de denrées doit étre conservé afin que la demande externe puisse étre
satisfaite sans délai, faute de quoi d’autres exportateurs emporteraient les marchés offerts.

B. — Les modes de déstockages.

1. — Les modalités existantes.

Des mesures permanentes ou ponctuelles permettent I'écoulement d'une partie des produits
stockeés. Il faut citer les ventes sur le marché mondial a des prix particuliérement attractifs du type de’
celles déja eyoquees qui ont permis de diminuer en 1986 les stocks de viande bovine. Dans le méme
sens, plus de 4 millions de tonnes de blé tendre ont été exportées dans le cadre d’adjudications a
i'exportation de stocks d'intervention ouvertes entre novembre 1985 et juillet 1986, Le prix accordé aux
exportateurs a été le prix inondial. De méme, des stocks d'intervention d’orge ont été exporiés dans le
cadre d'adjudications ouvertes entre novembre 1985 et juillet 1986, plus de 2,2 millions de tonnes ont
pu étre vendues.
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D autres mesures d'écoulement intéressent le marché intérieur de la Communauté. C'est en
particulier le cas pour le beurre : les ventes de beurre 4 prix réduit aux industries alimentaires et aux
organismes sans but lucratif ont augmenté de 45.000 tonnes, soit 19 %, de 1984 a 1985, augmentation
imputable essentiellement & un accroissement de 27.000 tonnes des ventes de beurre au secteur de la
boulangerie et de 5.000 tonnes aux fabriques de crémes glacées. 11 faut aussi mentionner l¢s programmes
d'aide a I'incorporation du lait écrémé en poudre dans les aliments composés pour bétail. De fait, en
1985, 155.000 tonnes de beurre d'intervention ont été vendues dans la Communauté en application de
mesures spéciales tandis que 31.500 tonnes élaient destinées a l'aide alimentaire (les achats a I'inter-
vention ont été pendant ce temps de 490.000 tonnes) et 345.000 tonnes de poudre de lait écrémé ont
été sorties des stocks dont 307.000 tonnes pour des mesures internes 4 la Communauté et 37.000 pour
P'aide alimentaire (les achats a l'intervention ont été de 247.000 tonnes).

Dans le secteur de la viande bovine, des ventes a prix réduit aux collectivités a caractére social sont
aussi periodiquement effectuées. Elles ont méme été consenties a prix nul au début de I’hiver.

Les mesures spéciales d'écoulement connaissent actuellement une relance particuliérement remar-
quable avec I'adoption par ie Conseil agricole du 10 fevrier du plan de Ia Commission pour I'écoulement
en deux ans de plus d'un million de tonnes de beurre afin d’apurer le poids du passé sur un marché laitier
dont tes mesures brutales adoptées en décembre dernier pourraient rétablir un certain équilibre de I'offre
et de la demande.

Les quantités seront écoulées de la maniére suivante :

(En tonnes.)
1987 1988
Exportations vers cenaines destinations .......... 400.000 »
Alimentation animale ........................ 200.000 200.000
Utilisation non alimentaire ... .. e, 100.000 Lo
Action spéciale pour les consommateurs de la C.E.E. 65.000 65.000
Total ...oovvvvnnnnnnnnnnn. 765.000 265.000

1i convient de se feliciter de cet effort d'assainissement du marché dont les modalités financiéres
seront examinées ci-dessous.

2. — Les perspectives.

Elles sont difficiles 4 cerner. Indispensable, comme il a déja été dit, un destockage de grande
ampleur n'ira pas sans perturber un marché interne et international déja en état de surproduction. On
attend donc avec intérét de prendre connaissance du contenu du plan de déstockage dont le président
de la Commission a annoncé I'élaboration en présentant le 18 février devant le Pariement européen les
perspectives de réforme de la Communauté.

L’équilibre entre les emplois intérieurs et extérieurs dépendra des perspectives du marché inter-
national. En ce qui concerne les céréales, celui-ci offre des perspectives médiocres a court terme. Si la
récolte mondiale de bié en 1985 (511 millions de tonnes), a été inferieure & celle de 1984 (523 millions
de tonnes) elle a cependant dépassé d'environ 4 millions de tonnes la consommation mondiale en
lS‘\\85-1986. et plus généralement, les stocks mondiaux de céréales ont été portés de 257 millions de
tonnes en 1984-1985 a 320 miillions de tonnes fin 1985-1986. Les possibilités d'augmenter les
exportations communautaires afin d'écouler les stocks de céréales paraissent donc bornées sauf si la
récolte de 1987 était mauvaise.

En ce qui concerne la viande bovine, il est en revanche possible d’envisager la poursuite de certains
dégagements de stocks dans la mesure oi la production mondiale connait une certaine tendance a la
baisse. En effet, I'offre est en régression dans certains pays de production extensive : Australie, ot te
cheptel bovin est en reconstitution aprés ia sécheresse de 1982-1983, Argentine, out de fortes inonda-
tions ont accentué le recul du troupeau, Brésil, ou la stagnation de la production accompagne une
augmentation de la consommation interne.
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Sous réserve des appréciations a porter sur les aspects diplomatiques des choix a effectuer, il est
donc possible de penser que le destockage de viande bovine fera une part plus grande a P'exportation
que celui des céréales.

S'agissant des débouchés intérieurs, il faut observer que les actions en faveur des consommateurs
suscitent un taux d’utilisation supplémentaire relativement peu élevé (environ 28 % pour le beurre), ce
qui peut aggraver la désorganisation du marché. En 1985, 400.000 tonnes de beurre provenant aussi bien
des stocks que directement du marche, soit environ 25 % du volume du marché intérieur, ont été écoulées
dans le cadre de mesures spéciales, accroissant ainsi la part du beurre de stock au détriment du beurre
frais, sans que la consommation ait connu une évolution notable.

1l semble’ possible, en particulier pour les céréales, d'envisager de diriger les stocks a écouler vers
I'alimentation animale. Cette utilisation se substituerait a des importations de produits tels que le manioc
et les tourteaux d'oléagineux dont Ia'part dans I'alimentation animale est en progrés constant en raison
de la compétitivité de leur prix.

C. — Le financement du destockage.

1. — La débudgeétisation.

Le Parlement européen a proposé lors de sa session du 11 décembre 1986 I'adoption d'un
programme accéléré d'écoulement des stocks d'intervention. Il en demandait la mise en ceuvre au. cours
des exercices 1987, 1988 et 1989, avec une dépense de 2,5 miliiards d’'ECU en 1987. Le financement
devait &tre réalisé sous forme de contributions des Etats membres sur le fondement de Farticle 200 du
Traité C.E.E. qui prévoit que les recettes du budget comprennent, sans préjudice d'autres recettes, les
contributions financiéres des Etats membres.

Ce mode de financement exceptionnel correspond pratiquement a une débudgétisation de I’écou-
lement des stocks. On peut d'ailleurs penser que la cié de répartition de la charge financiére serait
spécifique et tiendrait compte de la responsabilité des agricultures nationales dans la constitution des
stocks.

On peut y voir un danger de renationalisation de la P.A.C. Limité cependant du fait du caractere
exceptionnel de cette action et du caractére juridiquement communautaire de ce type de financement.
Danger secondaire d'autre part par rapport a la nécessité de résoudre le probléme en dehors du cadre
normal du budget. On ne peut en effet concilier I'idée de discipline budgétaire adoptée au Sommet
européen de Fontainiebleau, qui n’est pas dépourvue de toute justification, et la nécessité impéricuse de
résoudre le probléme des stocks paralléiement a Padaptation en cours des mécanismes de la P.A.C. Les D
demandes du Parlement européen doivent donc rester présentes a I'esprit et nourrir la réflexion sur le
mode de financement du déstockage. =

2. — L'éexemple du beurre.

Ce n'est pourtant pas dans cette direction que s’oriente la Communauté avec le plan de destockage
du beurre en deux ans adopté le 10 février demier. Le principe adopté a été celui du financement par
des avances remboursables des Etats, selon les modalités suivartes.

Le cout total du programme est de 3,2 miliiards d’ECU pour les deux années 1987 et 1988. Les
crédits seront avancés par les Etats membres. Le F.E.O.G.A. devra verser des intéréts sur ces sommes
(6 % pour T'Allemagne et les Pays-Bas, 7 % pour les autres Etats membres). L'incidence de ces
versements sur le budget communautaire est retracée dans le tableau ci-dessous. Leur montant sera
particllement compensé en 1987 et 1988 par des économies sur les frais de stockage que I'écoulement
acceléré des produits va diminuer. Aprés 1988, la réduction des quotas laitiers devrait, selon la
Commission, entrainer de nouvelles économies qui permettront de rembourser aux Etats membres les
montants avancés.

Le tableau suivant indique en millions d’ECU les incidences financiéres giobales de 'opération (e
signe + indique les dépenses supplémentaires, le signe — indique 1a diminution des dépenses inscrites
au budget communautaire),



1987 1988 1989 1990 1991 1992

Remboursement aux Etats membres des dépenses

d'écoulement additionnel des stocks ..... vee » » + 800 + 800 + 800 + 800
Intérét 4 verser aux Etats membres ........... + 85 + 195 + 170 + 115 + 55 »
Moindres dépenses de frais de stockage consécuti-

ves & Panticipation de ’écoulement ........ | - 90 - 115 » » » »
Crédits prévus pour P'écoulement supplémentaire

de beurre en 1987 et continuation en 1988 .. | — 1.130 - 1.130 » » » »
Variation totale des dépenses ............... | —1.135 ~— 1.050 (1) + 970 (1) +915 (1) + 855 (1) + 800

(1) Ces dépenses sont couvertes par les économies résultant de Ia réduction des quotas lait.

o)

Ce montage financier est incontestablement séduisant. Il reste qu'il repose sur hypothése que les
adaptations en cours de la P.A.C. permettront de rézliser a partir de 1989 de subtantielles é&conomies
budgétaires. Compte tenu des incertitudes pesant sur le rythme de la réforme, sa sévérité, les perspectives
d’évolution de la productivité agricole, cela reste un pari au résultat incertain.

On peiit donc penser que s’il est possible d’engager ce pari sur le beurre, il serait trop risqué pour
un plan global de déstockage, porteur de déstabilisation du budget communautaire pour;plusieurs années,
dangereux donc pour la Communauté dans son ensemble. Ces considérations renvoient en fin de compte
a l'idée d'une « débudgétisation » de fait de ce type d'action, examinée précédemment.

I1I. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION
ADOPTEES LE 5 MARS 1987

Aprés examen des éléments du débat en cours sur le probléme des stocks agricoles dans la
Communauté.

LA DELEGATION,

En ce qui concerne l'gnllyse dvu phénomene des stocks,

- reléve une évoTution dont quelques chiffres traduisent I'ampleur : i'augmentation des stocks en
valeur comptable a été de 26 % de 1983 3 1984 et de 1984 a 1985, de 1985 4 1986 leur valeur comptable
est passée de 10,5 a 12 milliards d'ECU ;

— note que cette situation traduit un déséquilibre de I'offre et de la demande sur les marchés
communautaires et mondiaux, que l'on mesure a travers l¢ taux d’auto-approvisionnement de la
Communauté de 119,1 % en 1984 et 1985 et a travers le aiveau des stocks mondiaux des principaux
produits : plus de deux fois le total des exportations des pays de I'0.C.D.E. pour le beurre, prés de 40 %
de la consommation mondiale pour le sucre ; )

— rappelle que les stocks communautaires de beurre, lait en poudre, viande bovine et céréales, pour
lesquels-les évolutions sont les plus sensibles, sont ceux pour lesquels le taux d’auto-approvisionnement
est le plus élevé : en 1983, 128 % pour le lait en poudre écrémé, 134 % pour le beurre, 158 % pour la
viande bovine ;

—~-estime que résultent de cette situation de graves conséquences pour la politique agricole
commune et la Communauté tout entiére sur e plan économique, financier et politique :
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— juge en effet que les stocks actuels désorganisent les marchés agricoles en pesant sur les prix,
ce qui rend illusoire une réforme de la politique agricole commune que F'on souhaite généralement
inspirée par I'idée de rendre au marché un role d’indicateur de la production qu'il a largement perdu,
que par conséquent le réglement du probléme des stocks doit €tre paraliéle a la poursuite de I'adaptation
dela PAC.;

— estime d'autre part que le coiit considérable des stocks, estimé a 4.427,30 miltions I'ECU en
1985, surcharge les comptes du F.E.QO.G.A. sans bénéficier a I'agriculture et obére la politique
budgétaire, d'une part en limitant le lancement de politiques nouvelles compte tequ de 1a situation de
crise financiére chronique que connait la Communauté, d'autre part en faisant peser sur les exercices
futurs une charge potentielle d'écoulement qui ne peut que faire échec au principe de discipline
budgétaire adopté au Sommet européen de Fontainebleau et favoriser ainsi les affrontements annuels
entre les deux branches de lautorité budgétaire ;

— regrette enfin I'impression négative que provoque dans I'opinion publique I'image médiatique des
excédents et les dangers de conflits commerciaux et diplomatiques que provoquent leur écoulement
subventionné sur des marchés mondiaux ou se livre une concurrence sévére entre grands zxportateurs ;

— considére 4 ce propos que la politique d’exportation actuellement suivie par J]a Communauté,
inspirée par la logique du déstockage au coup par coup sans qu'aient été instaurés les instruments d'une
planification des exportations, est en partie responsable du développement des stocks ;

— note par ailleurs que la complexité des opérations administratives qui précédent les adjudications
de stocks 4 I'exportation empéche trop souvent [a Commission de s'adapter aux exigences du négoce
international et explique dans une certaine mesure les difficultés de I'écoulement.

En ce qui concerne les mesures a prendre,

- admet que le réglement a long terme des difficultés provoquées par les stocks agricoles dépend
d’'une adaptation de 1a politique agricole commune permettant un meilleur équilibre de l'offre et de la
demande agricoles et développani une politique d’exportation plus efficace ;

— considére toutefois qu'une action spéciale de déstockage doit accompagner la. réforme de la
P.A.C. qui se dessine actuellement afin de supprimer les effets pervers du surstockage sur les marches ;

— juge que cette action doit tendre a ramener les stocks existants & un niveau permettant non
seulement la régulation conjoncturelle des marchés mais aussi de réporidre avec souplesse et efficacité
a I'état de la demande extérisure 4 tout moment ;

— prend acte du programme d'écoulement des stocks de beurre derniérement adopté par le Conseil
des Communautés mais considére qu'il doit étre compiéte par des mesures intéressant les autres
produits ;

— croit que les moyens financiers nécessaires a la mise en ceuvre d'un plan global de déstockage
pourraient étre rassemblés par l¢ biais de contributions exceptionnelies des Etats membres, et en tout
état de cause devraient I'étre par exception aux principes de la discipline budgétaire ;

— considére comme intéressant le financement retenu pour écouler les stocks de beurre mais ¢raint
que la part d'incertitude sur les économies futures dans le F.2.0.G..\. — Garantie qui conditionnent son
efficacité interdise de I'étendre a d'autres produits en cas d'adoption du plan global d’écoulement qu'elle
appelle de ses vaeux. .

La Deléegation charge son Président de transmettre les présentes conclusions au Président et aux
membres de la commission des affaires économiques et du plan.

2
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LES PROPGSITIONS DE PRIX DE CAMPAGNE 1987-1988
ET LES MESURES CONNEXES

Rapporteur : M. Marcel DAUNAY, Sénateur.

I. — DANS LA LOGIQUE DE SON ANALYSE REAFFIRMEE DES MAUX DE LA P.A.C., LA
COMMISSION A ELABORE UN CATALOGUE PARTICULIEREMENT SEVERE DE
PROPOSITIONS RESTRICTIVES

. - IL_RESUL:I’ERAIT DE L’APPLICATION DE LA CURE PROJETEE LA POURSUITE DU
DEMANTELEMENT DE LA P.A.C., QUE NE COMPENSERAIT PAS UN POSSIBLE
RETOUR AU PRINCIPE DE LA SPECIALISATION REGIONALE

Ill. ~ CONCLUSIONS DE LA DELEGATION

La Commission des Communautés a publié le 15 février dernier ses propositicns de prix et de
mesures connexes pour la campagne 1987-1988. 11 s’agit d'un ensemble complexe dont la portée ne peut
apparaitre que dans ia perspective de la réforme en cours de la P.A.C. La Délégation pour les affaires
européennes ayant décidé de procéder a un examen des développements de cette réforme par ailleurs,
les présentes conclusions seront centrées principalement sur les évolutions de prix devant résulter des
propositions diverses de la Commission : aussi bien les propositions de prix que les mesures connexes
envisagées. Au-deld de la constatation de leur sévérité, il est nécessaire d'en apprécier la'logique a terme,

I. — DANS LA LOGIQUE DE SON ANALYSE REAFFIRMEE DES MAUX DE LA P.A.C.,
LA COMMISSION A ELABORE UN CATALOGUE PARTICULIEREMENT SEVERE
DE PROPOSITIONS RESTRICTIVES

A .= Un diaénostic alarmiste.

La Commission fonde s¢s propositions de prix 1987-1988 sur une analyse, désormais bien connue
pour son pessimisme, de I'état des marchés agricoles dans Ia Communauté et a 'extérieur. Elle en déduit
la nécessité de mettre en ceuvre une politique de restriction de Ia production, inscrivant ainsi sa démarche
dans la perspective de la réforme rampante de la P.A.C. entreprise depuis 1985.

o Le déséquilibre du secteur agricole.

On connait le diagnostic martelé par [a Commission a 'occasion de chaque proposition de quelque
envergure intéressant ie fonctionnement de 1a P.A.C. : I'agricultire communautaire est structurellement
excédentaire dans un milieu international oil la demande solvable tend a stagner face a une production
en développement continu.
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La Commission note ainsi la probabilité du maintien de la surproduction sur les marchés mondiaux
4 moyen terme, faute de discerner I'existence de facteur d'évolution de la situation actuelie. C'est vrai
en particulier pour les marchés des principaux produits, Celui des céréales est caractérisé par I'existence
de stocks éleves, par des courints d'importation instables en provenance d’Europe de I'Est, et par
I'insolvabilité du tiers-monde. Le marché du sticre est aussi en situation critique avec un prix mondial
nettement inférieur au niveau de rentabitité des producteurs les plus performants en raison du désajuste-
ment de la production et de la consommation. i

Les marchés communautaires ne connaissent pas une situation difféerente. La Commission prévoit
d'ici & 1983, en I'absence de changement dans la réglementation actuelle, une surproduction de 15 %
dans le secteur des céréales, des difficultés d'écoulement des huiles issues de la trituration des graines
oléagineuses, des excédents de production de 12 % pour le vin. En revanche, le secteur de la viande
bovine serait a peu prés équilibré, ainsi que ceux du lait et du sucre grace aux mesures de limitation mises
en ceuvre.

11 résulte de cet état de fait des dépenses budgétaires'\ considérables : depuis 1973, Ia production
finale agricole s’est accrue en volume d'environ 20 % et les dépenses du F.E.O.G.A.-Garantie de prés
de 80 % en termes réels. Ces dépenses sont largement affectées en dehors du monde agricole : Ia
surproduction provoque un stockage trés considérable de denrées alimentaires dont la valeur comptable
(en prix d’achat) etait proche de 12 milliards d’'ECU en aoiit 1986 et dont 1'écoulement subventionné
est extrémement dispendieux pour le budget communautaire.

Ii convient d’observer que cette analyse, incontestable, péche cependant par omission. Elle ne tient
pas compte du role, dans 'accumulation des stocks communautaires, des importations préferenticlles
effectuées en deépit du principe de la préférence communautaire. Ces importations, en particulier celles
de viande bovine, de beéurre, de produits de substitution des céréales ferment des débouchés internes et
rendent nécessaire un écoulement des stocks sur les marchés mondiaux, ce qui représente un coiit trés
important et accentue la dépression des cours et la désorganisation de ces marchés,

o La nécessité d’une politique restrictive.

Cette lacune dans son analyse permet 4 la Commission de prérier sans nuance "adoption de
mesures 1987-1988 fondées sur le triptyque politique restrictive des prix, assouplissement de I'inter-
vention, application de mécanismes de coresponsabilité des producteurs, Cette philosophie a dé;a inspiré
les décisions prises pour la campagne 1986-1987 et certaines décisions sectorielles adoptées depuis
1984, en particulier, en décembre 1986, la réforme de I'organisation du marché de la viande bovine et
'aggravation du régime des quotas laitiers.

11 s"agit, en fin de compte, sans se préoccuper vraiment de la responsabilité des grands producteurs
mondiaux dans Ia situation actuelle, de faire porter sur les producteurs européens le poids des
ajustements nécessaires. L'idée est donc de les inciter @ prendre en compte I'état du marché pour
déterminer leurs objectifs de production ; a cette fin, I'intervention jouerait le simple role de filet dé
sécurité destiné a amortir les a-coups conjoncturels de la production, et, d’autre part, le poids financier
des écoulements subventionnés reposerait sur les producteurs, comme c'est déja le cas en particulier dans
I'organisation du marché du sucre.

L'application de ceite démarche aux propositions de prix 1987-1988 &t de mesures connexes
appelle deux remarques.

11 semble que les préoccupations de la Commission soient plus budgétaires qu’économiques. Plutot
que d'axer ses orientations sur les perspectgves de progrés de 'agriculture communautaire, elle tient un
langage de repli inspiré par la volonté de réaliser des économies. gev—pour cette raison que les
propositions de prix de campagne sont un terrain d'élection du déploicment des stratégies réformatrices
de la Commission.

C'es/t 4 ce propos qu'intervient la seconde remarque. On ne peut admettre la légitimité d’une
approche aussi étroite et aussi circonstancielle. 1l ne convient pas d'infléchir le fonctionnement de la
P.A.C. a l'occasion de négociations de prix qui ne fournissent pas les conditions d’une réflexion globale
et pertinente sur I'avenir de 1'agriculture européenne. En d'autres termes, la politique des petits pas n'est
pas acceptable. Avant méme d’examiner les propositions de la Commission €t leurs conséquences
probables, il est donc nécessaire de rejeter la logique dans laquelle efles s'inscrivent. La méthode qui a
inspiré leur élaboration est critiquable car elle biaise une réforme de la P.A.C. qui doit étre claire et
assumeée dans toutes ses dimensions.



B. — Une potion amére.
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Sur la lancée des adaptations d«ia P.A.C. récemment obtenues du Conseil, la Commission propose
donc un paquet trés complet de mesures restrictives qui tendent a rendre dissuasif le fonctionnement des
O.C.M. Elles sont complétées par deux propositions qui apparaissent comme des tentatives limitées de
retour aux principes initiaux de la P.A.C. : la réforme du secteur des matiéres grasses ct les mesures
agri-monétaires.

® Les prix ct mesures connexes.
a4

La Commission propose le gel ou la réduction des prix communs en ECU pour la plupart des
produits. Ainsi, baisse de 2,5 % pour le mais et de 2,6 % pour I'orge, le blé fourrager, le seigle et le
sorgho. Le prix du blé panifiatle est maintenu. Pour le sucre, une baisse de 2 % est proposée. Pour les
oléagineux, les prix en ECU seraient gelés sauf pour le colza (— 3 %) et le soja (— 5 %). Pour les
protéagineux (pois, féves, féverofes et lupins doux), la Commission propose une baisse de 10 %. Pour
Ies productions animales, les prix seraient gelés. Dans le secteur des vins, les prix d'orientation seraient
diminués de 2 %. Enfin, pour les fruits et }égumes frais, les baisses s'étageraient de 0 % a 5 %.

Ces propositions de prix sont complétéss par celles intéressant les mesures connexes qui tendent
a renforcer leur effet dissuasif en limitant I'intervention et en renforgant la coresponsabilité des
producteurs.

En ce qui concerne I'intervention, elie ne serait plus ouverte que de février 2 mai pour les céréales
et durant lés quatre derniers mois de la campagne pour I’huile d’olive et les graines oléagineuses. Un seuil
d'intervention ‘de 10 % de la production serait introduit pour les tomates de transformation, dont le
dépassement entrainerait fa limitation du prix d'achat lors de la campagne suivante. L'intervention serait
supprimée pour le beurre salé & partir du ¥ avril 1988, '

Par ailleurs, la Commission s’attaque aux majorations mensuelles applicables aux différents prix
(d’intervention, indicatif et de seuil pour les céréales, par exemple) afin d'éviter la pression qui s’exerce
sur le marché au cours des mois qui suivent fa récolte et assurer ainsi une commercialisation plus
réguliére. Celles-ci n'ont plus de raison d'étre en situation de surproduction structurelle. Elles seraient
supprimeées sauf pour les céréales, les pois, féves, féveroles et lupins doux. Pour les céréales, elles seraient
réduites, et limitées a la période d'ouverture de I'intervention, de mars 4 mai en ce qui conceme celles
applicables au prix d’intervention.

A coté de P'intervention plus restrictive, I'incitation 4 I'amélioration de la qualité constitue I'un des
axes du paquet de mesures connexes. Ces propositions portent ainsi sur la mise en ceuvre d'une politique
de qualité pour le froment dur, I'augmentation du bonus applicable au prix indicatif du colza du type
double zéro, une aide a la production du riz « indica », la diminution de la teneur en humidité des
céréales et du tournesol, une augmentation de Ia bonification spéciale applicable aux prix du seigle
panifiable.

Enfin, la Commission souhaite renforcer fa coresponsabilité des producteurs. elle propose dans cet
ordre d'idees, I'introduction pour I'huile d'olive et le soja d'un régime de quantités maximales garanties
et la diminution des quantités maximales pour Fhuile d’olive (1,35 million de tonnes) et pour le soja
(1,1 million de tonnes). Elle propose aussi la suppression de la limite de 5 % 4 fa baisse des prix
institutionnels en cas de dépassement de la quantité maximale pour le colzi et lé 46umesol. Elle
préconise, enfin, pour le sucre, I'instauration d’une cotisation spéciale pour couvrir les coiits d'écoule-
ment de la campagne 1986-1987 non financés par le produit de Ia cotisation a la production applicable
a cette campagne.

11 convient, afin de mieux mesurer i’ampleur de ce tableau, de noter que la Commission ne propose

_ pas le retrait d'un certain nombre de mesures appliquées lors de la précédente campagne, dont on aurait

pu penser qu’elles font double emploi avec les developpements envisages, €t dont le maintien renforcera

Ia vigueur de ceux-ci : c'est le cas, par exemple, des délais de prise en charge et de paiement a
Pintervention. .

\
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@ Le secteur des matiéres grasses.

La Commission propose a "occasion de la discussion des prix de campagne 1987-1988, de mettre ,

en place un mécanisme de stabilisation des prix a la consommation des matiéres grasses végétales et
marines. I s’agirait de permettre le maintien d’une production d’huile d’olive dans la Communauteé et
aussi de compenser par de ncuvelles ressources le coiit budgétaire de la politique commune des matiéres
grasses, devenu trés lourd a cause de I'adhésion de I'Espagne et de I'évolution a fa baisse des cours

“mondiaux. En effet, I'organisation commiune des marchés des huiles et graines oléagineuses prévoit, en

I'absence de prélévements a l'importation, le versement d'aides permettant & l'industrie d'utiliser la
production communautaire dans les mémes conditions que les produits extérieurs. Les aides sont égales
a la différence entre le prix communautaire et le prix du marché mondial.

Le mécanisme proposé par la Commission tendrait & compenser la baisse des prix des huiles et
matiéres grasses sur le marché mondial. Un prix de référence serait calculé d’aprés la moyenne des prix
de l'huile de soja raffinée dans la C.E.E. au cours des cinq derniéres années. Si le prix moyen des huiles
et graisses consor\mees dans la Communauté est inférieur a ce niveau de référence, une cotisation sera
due a la sortie du produnt de l'usine de raffinage ou lors de I'importation, Dans le cas contraire, une
subvention serait versée aux transformateurs. La cotisation, qui ne pourrait dépasser 330 ECU par tonne,
serait fixe et recalculée au-début de chaque campagne. Sa recette serait versée au F.E.0.G.A. et affectée
au financement du secteur des matiéres grasses.

Outre les effets sur les productions communautaires, qui seront examinés ci-dessous, le principal
probléme que pose ce mécanisme est sa compatibilité avec les régles du G.A.T.T. Le commissaire
Andriessen juge que son caractére non discriminatoire a I'égard des produits et des origines le met &
I'abri des critiques, opinion-que ne partagent pas de nombreux Etats membres qui constatent que son
objet est bien de protéger la production communautaire contre des importations plus concurrentieiles,
et ce, en dépit du régime douanier préferentiel consolidé au G.A.T.T.

® Les mésures agri-monétaires.

A l'occasion de 1a présentation des propositions de prix, la Commission s'est livrée & une réﬂexioq,
d’ensemble sur le systéme agri-monétaire ¢t a proposé une réforme de celui-ci, outre les adaptations de
M.C.M. existants qui accompagnent les négociations de prix.

En ce qui concerne les M.C.M. existznts, la.-Commission propose un démaniélement total des
M.C.M. en vigueur avant le réalignement monétaire du 12 janvier 1987 en France, Irlande, ltalie,
Espagne et au Portugal, exception faite de la franchise. Au Royaume-Uni, le démantélement serait de
4 points sur I'enseinble des M.C.M. existants et en Gréce de 5 points. Tous ies M C.M. positifs existants
seraient demamele&.)ar aillelirs; exception faite de la franchise.

11 résulterait de ces adaptations des M.C.M. des conséquences différentes dans les pays a monnaie
faible et ceux 4 monnaie forte. Dans les premiers, les prix institutionnels exnrimés en monnaie nationale
seraient augmentés par la dévaluation des taux verts. Ces augmentations qui compenseraient Ia baisse
ou la stagnation des prix en”ECU seraient en France de:!.66 % pour le lait, 3.23 % pour les ceufs et
volailles, 3,14 % pour le vin et 4,71 % pour les produits végétaux. En revanche, la réévaluation des taux
verts accentuerait la baissz des prix en Allemagne et aux Pays-Bas de 2,90 % pour le lait, 2,39 % pour
fes céréales ei 1,86 % (1.87 % aux Pays-Bas) dans les autres secteurs.

En ce qui concerne 'avenir du systéme agri-monétaire, la Commission ‘propose 1'adaptation du
régime de I'ECU vert mis en place en 1984 et la suppression totale et définitive des M.C.M. (et des
montants differentiels actuellement existants pour les graines oléagineuses) a I'horizon de 1992, Les
aménagements seraient les suivants : les M.C.M. négatifs résultant du systéme de I'ECU vert seraient
démantelés en deux étapes correspondant aux campagnes suivant le réalignement monétaire. L'effet sur
Jes prix du ‘dérnantélement serait neutralisé grice a une baisse des prix communs exprimés en ECU. La
Commission propose, en outre, I'introduction d'une franchise maximale plus importante qu‘actuelle-
ment, Vinstauration de montants différentiels pour les pois, féves, ﬁ:verolef et lupins doux et I'extension
des M.C.M. au secteur de I'huile d'olive. §

7.
Aprés avoir examiné successivement la philosophie qui inspire la ‘démarche de la Commiission et -

Ia traduction de celle-ci en un faisceau de mesures concrétes, il est nécessaire d'étudier les conséquences
de ces proposititions sur le modéle agricole communautaire ét les réactions que ces perspectives ont
suscitées. - :
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IL -1IL R]EZSULTERAIT DE L’APPLICATION DE LA CURE PROJETEE LA POURSUITE
DU DEMANTELEMENT DE LA P.A.C., QUE NE COMPENSERAIT PAS UN POSSIBLE
RETOUR AU PRINCIPE DE LA SPECIA/}LISATION REGIONALE

¥
A. — Des menuces précises et de vagues perspectives.
v ~ e
Les propositions de prix 1987-1988 apparaissent comme de nature a hater I'effacement du modéle
agricole dont la P.A.C. a permis le maintien en France spécialement. C’est ainsi que dans le paquet en
négociations, deux principes traditionnels de la P.A.C. sont particuliérement mis & mal : le maintien de
I'exploitation familiale et Ia préférence communautaire.

RS

S

o La démographie agricole.
La diminution souhaitée des productions excédentaires ne sera pas opérée grace a la pression
financiére exercée sur les agriculteurs par les prix et les mesures connexes, mais par le biais de la
disparition des exploitations les moins rentables. En effet, Ia diminution de leurs revenus ne peut
qu'inciter les agriculteurs a augmenter leur production et non a la diminuer, dans Ia mesure ou n’existent
pas de limitations quantitatives a celle-ci.

En revanche, on peut attendre de la diminution draconienne des prix réels payés aux agriculteurs

une pression a la cessation d'activité. On peut estimer aux taux suivants la diminution des prix réels
résultant de fa juxtaposition des prix d'intervention et des mesures conriexes.

Prix "lllfn:;t'nl SWl]m S::';:i';‘
b de Visteneation ‘st s quantitis Tl
P et s majorations satiouses
e queite measiclies garanties
A\
Céréales (moyenne) ......... - L% -96% - 13 %)
Riz ...ovveviiiiiiniann.. -74 % o~ 74 %
Huile d'olive ............... -31 % - 31%
ColzawO» ..ooooiinvvnn.. - 3 % -59% — 353 % - 442 %
Tournesol ................. - L1 % - 58 % - 239 % - 308 %
SOJa . iieriii i - 5 % - 3 % - 8 %
Protéagineux ............... -10 % e =10 %
Betterave d sucre ............ - 2 % - 28 %Q)|—- 48 %
Vindetable ............... - 2 % -2 % .
(1) dont 3 % dus 4 la baisse du taux ¢'humidité minimum.
(2) taxe spéciale de résorption.
* Sur 1a base des prévisions suivantes (CEE 4 10) :
Colza 3 5,27 MT.
Toumesol = 2,30 MT. »
Soja : 1,13 MT.
A ces mesures, if faut ajouter I'impact des de bre 1986 (réducticn brutale des prix de rétrait de certains fruits t légumes)

et de décembre 1986 sur le lait et [a viande dont 1'effet total est de::
- 11 % pour le soutien du secteur de 1a viande bovine ;
= 10 % en l'état actuel des propositions de la Commission pour le soutien du secteur laitier.

i)

Face a ces perspectives, la Commission n'a pas mangqué de donner un habillage social a ses
propositions. Elle I'a fait en modulant certaines mesures de marche afin de « répeidre aux nécessités
les plus pressantes de la catégorie d'exploitations agricoles qui opérent dans un contexte structurel moins
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favorable ». Elle ajoute, il est vrai, qu'« on ne peut toutefois dans ce domaine dépasser certaines limites
sous peine d’'entamer la cohérence d'ensemble de fa P.A.C. ». De fait, les mesures proposées sont de
portée limitée : maintien de 1'aide de 120 millions d’ECU en faveur des petits producteurs de céréales,
augmentation de l"aide a la production pour les petits producteurs d'huile d'olive, relévement de I'aide
au bié dur dans les régions de production traditionnelle.

Ce n'est pas une politique socio-structurelie encore mal profilée qui parait susceptible de renforcer
I'impact de ce type d'actions. Les perspectives qu'elle offre ne sont, d'ailleurs, guére réjouissantes :
transformation d'une partie de la population agricole en assistés, cotit trés élevé dont le financement
apparait comme difficile a trouver.

Derriére ces perspectives moroses de la démographie agricole, c'est I'exploitation familiale qui est
menacée avec les conséguences que I'on sait pour F'environnement rural. La Commission semble se
résigner bien facilement a cette évolution, comme le montre la défaveur accordée dans ses propositions
de prix au seul palliatif qu'on pourrait lui trouver, Ia restauration de la préférence communaitaire,

e La préférence communautaire.

On ne peut envisager sérieusement la possibilite de restaurer la préférence communautaire que dans
le cadre d’une réflexion globale sur I'avenir de la P.A_C. et d’'une négociation 4 mener avec les principaux
exportateurs mondiaux sur le partage des sacrifices a consentir pour améliorer I'équilibre des marchés.

On ne peut non plus envisager la réforme de la P.A.C. sans réfléchir.aux problémes de la préférence
communautaire. Il y a 1a trop de virtualités qu'il n'est pas imaginuble d'ignorer en expliquant aux
producteurs communautaires qu'ils produisent trop pour les possibilités d'écoulement.

Ces deux constatations successives justifient ia condamnation portée ci-dessus, d’une poursuite de
la réforme de la P.A.C. dans le cadre du paquet prix.

Non seulement celui-ci n'est pas adapté au traitement de la préférence communautaire, mais encore,
dans sa mouture 1987-1988, il écarte délibérément les instruments qu'il permet de manipuler dans ce
domaine. Ainsi, il serait utile et 1égitime, indispensable méme, d'encourager la « reconquéte du marché
intérieur » dans le secteur des oléagineux et protéagineux ot I'autosuffisance est loin d'étre atteinte. Cette
orientation permettrait, en particulier, d'occuper des superficies libérées par la diminution souhaitée de
la production de céréales. Or, au motif qu'une participation des producteurs a la réforme du marché des
matiéres grasses -est souhaitable pour faire accepter la cotisation de stabilisation des prix par les
consommateurs et par les Etats-Unis, la Commission propose I'instauration d’'une quantité maximale
garantie de 1 million de tonnes pour le soja, le renforcement des quantités existantes pour le colzza et
le tournesol, la diminution du prix garanti du soja et du tournesol, ainsi que la limitation de la période
d'intervention pour les grairies oléagineuses. Ces mesures restrictives démontrent que pour réformer la
P.A.C., la Commission céde trop volontiers aux considérations budgétaires & courte vue, refusant
d'ouvrir aux agriculteurs une des rares perspectives existantes,

® La spécialisation régionale.

Une certaine tendance au retour a une meilleure spécialisation régionale constitue la principale note
positive des propositions de prix et mesures connexes 1987-1988. Son caractére improbable ne permet
pas, cependant, de considérer que cette donnée compense ["aspect négatif des autres mesures discutées.

Aux origines de la P.A.C., la conférence de Stresa aviit posé le principe de 1a spécialisation
régionale. On n’ignore par le sort que lui a réservé la politigue des prix élevés, en particulier dans le
secteur céréalier. L'un des effets pervers de la P.A.C. a donc été de favoriser le développement de
productions excédentaires dans des régions ot les conditions naturelles appelaient plutot une régression
des activités agricoles ; c’est, par exemple, le cas de la Baviére. Les diverses distorsions de concurrence
et les entorses a la préference communautaire ont amplifié cette évolution effectuée au détriment de
I"agriculture frangaise dont la Communauté apparaissait commie le champ d'expansion naturel, C’est,
dailleurs, toujours le cas, compte tenu de I'état des marchés mondiaux qui interdit toute autre ambition

que le maintien des parts acquises.

Or les propositions de prix 1987-1988 paraissent dans une large mesure tendre a un regain de la
spécialisation régionale. Nul n'ignore que I'agriculture allemande serait la premiére atteinte par. Ja baisse
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des « prix réels » retracée dans le tableau ci-dessus, d'autant plus que le démantélement des M.C.M.
positifs accentuerait la tendance pour les prix exprimés en marks. Inversement, I’agriculture frangaise
serait en mesure de supporter la baisse des prix des productions de grande culture : céréales et sucre.
1l faut noter, d’autre part, que les baisses de « prix réels » seraient en France équilibrées par le
démantélement d'une partie des M.C.M. négatifs. On peut donc estimer & bon droit que des perspectives
' globalement positives se dégagenl du paquet prix en faveur de I'agricullure frans;aise Mis a pan certains
en effet, que bénéficier d'une politique de référence au marché qui écarte les quotas et autres mesures
rigidifiant les structures de production au bénéfice d'une déspécialisation économiguement irrationnelle,

11 est, toutefois, nécessaire d'avoir conscience du fait que les sacrifices demandés 4 1'agricuiture
allemande sont trop importants pour que, vraisemblablement, les propositions agri-monétaires soient
adoptées telles quelles. Il est donc probable que subsistera un probiéme résiduel de montants compen-
satoires afin d‘atténuer une évolution que ['on espére bien engagée. en tout état de cause, si les
propositions de suppression des taux verts & I'horizon de 1992 vont dans le bon sens, il parait peu
probable que soit, a cette date, atteint le degré d'intégration économique et de stabilité monétaire qui
permettrait de s’en passer. 2

B. — Des réactions partagees.

® Au niveau communautaire.

Le Parlement européen n'a pas encore discuté les propositions de la commission. Seule, la
commission de I'agriculture s’est pour I'instant prononcée, trés largement dans un sens conforme aux
propositions. Unie majorité s'y est dégagée pour réclamer le gel des prix €t proposer que la Commission
« détermine chaque année Voffre bénéficiant d'une garantic de prix sur la base de la moyenne de la
consommation communautaire, des exportations, des importations, de I'aide alimentaire et d’une réserve
stratégique, au cours des cing derniéres années ».

Les pariementaires ont, cependant, rejeté e cumii d'un systéme de quotas et d'une taxe de
coresponsabilité pour un méme produit.

En ce qui concerne les mesures agri-monétaires, la commission de Vagriculture a demandé un
‘démantélement total des M.C.M. qui ne provoquerait pas de difficultés dirimantes dans les deux Etats
membres ayant des M.C.M. positifs.

11 semble, par ailleurs, que la majorité des membres de fa commission soit favorable au projet de
taxation des matiéres grasses, bien que des incidents de procédure aient empéché I'expression de cet
accord par un vote formel et précis.

Les organisations professionnelles agricoles réunies au sein du C.O.P.A. et du C.O.G.E.C.A. se
sont, quant & elles, déclarées prétes & accepter un gel des prix communs a la condition que soit arrétée
la dégradation des mécanismes de soutien des marchés. Le C.O.P.A. et le C.O.G.E.C.A. estiment que
les propositions de la Commission entraineraient une réduction des recettes des producteurs variant de
10 a 40 %, selon les produits. Leur souci essentiel est que les agriculteurs regoivent effectivement les prix
institutionnels. Leur position & I'égard des propositions concernant les matiéres grasses ést positive.
Enfin, ils estiment que fa disparition a terme des taux verts ne doit pas avoir de répercussion négative
sur les revenus des agriculteurs des pays concernés.

o Dans les Etats membres.

L'Allemagne a une position complétement opposée aux propositions de la Commission. Le
ministre allemand de I'agriculture estime qu'elles signifient une baisse de 11 % des prix du blé, de 7 %
des prix du sucre et de 14 % des prix du soja en République fédérale. Une méme hostilité est exprimée
a I'égard des propositions de taxe sur les matiéres grasses.

Les Pays-Bas se sont surtout opposés au projet intéressant les matiéres grasses,
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La Grande-Bretagne estime insuffisante la dévaluation proposée des taux verts britanniques et
s‘oppose fermement a Ja taxe sur les matiéres grasses. Sa position est, en revanche, favorable aux
propositions de prix.

o En France.

Le ministre de 1'agricuiture a pris une position globalement favorable aux propositions de Ia
Commission. Trois points sont, a ses yeux, essentiels : la réforme du secteur des matiéres grasses, le
domaine agri-monétaire, les mesures touchant le fonctionnement des organisations des marchés.

La réforme du secteur des maticres grasse semble nécessaire au Gouvernement frangais car le bilan
communautaire reste encore déficitaire globalement et la production excédentaire d’huile d’olive, qui va
s'aggraver avec 1'adhésion de I'Espagne et du Portugal, provoque un soutien financiérement de plus en
plus lourd. La France soutient donc le mécanisme de stabilisation des prix proposeé.

En ce qui concerne le dossier agri-monétaire, le ministre a estimé les propositions de la
Commission iniéressantes bien que n'allant pas assez loin. En particulier, le démantélement des M.C.M.
négatifs devrait étre plus rapide. Par ailleurs, les M.C.M. afferents aux produits non soumis & 1'inter-
vention (le porc, en particulier) devraient étre supprimés.

« Ce dossier agri-monétaire est essentiel pour la France, a fait remarquer M. Frangois Guillaume,
car I'enjeu en est ni plus ni moins le retour & une meiileure unicité des prix dans la C.E.E. et la remise
en question des disparités de traitement entre les producteurs de la C.E.E. On ne peut a la fois aspirer
au fameux «marché intéricur» et ne pas en prendre les moyens dans le domaine agricole. La
Commission présente des propositions cohérentes qu'il faut suivre. »

Enfin, en ce qui concerne le fonctionnement des organisations de marchés, « certaines propositions
dans les mesures connexes, a fait remarquer le ministre, risquent de désorganiser les marchés — qu'il
s'agisse de la réduction et de la diminution des majorations mensuelles, de la réduction de la période
d’intervention pour les céréales, de I'augmentation des cotisations qui pénalise le quota B dans le secteur
du sucre, de la suppression du butoir a la baisse pour les oléagineux — colza et tournesol — alors que
I'huile d’olive se voit mieux traitée et que par une aberration totale, on plafonnerait déja la production
de soja déja deficitaire dans la Communauté ». Parmi toutes ces orientations, c’est I'assouplissement des
mesures concernant la gestion du marché des céréales qui constitue la priorité aux yeux de M. Guillaume.

Ill. = CONCLUSIONS DE LA DELEGATION

1. — Sur le contenu des propositions de la Commission.

LA DELEGATION,

— reléve que les propositions de prix 1987-1988 sont centrées sur le gel ou la réduction des prix
communs en ECU pour la plupart des produits : baisse de 2,5 % pour le mais; de 2,6 % pour l'orge, le
blé fourrager, le seigle et le sorgho, de 2 % pour le sucre, de 3 % pour le colza, de § % pour le soja, de
10 % pour les protéagineux, de 2 % pour le vin ; gel pour le blé panifiable, pour les oléagineux, pour les
productions animales :

— constate que ces orientations sont aggravées par les propositions de mesures connexes qui
tendent a limiter le recours a I'intervention publique, notamment pour les céréales et les oléagineux ;

— note que, par ailleurs, la Commission souhaite réduire ou supprimer les majorations mensuelles
qui évitent une pression excessive sur le marché au cours des mois qui suivent la récolte ;

— remarque, enfin, que dans le but de renforcer la coresponsabilité des producteurs, la Commission
propose I'introduction d'un régime de quantités maximales garanties pour I'huile d'olive et le soja ainsi
que la diminution des quantités maximales pour laqueile une aide a la production est versée pour ces
deux produits, propose aussi de rendre plus sévére le fonctionnement des quantités maximales pour le
colza et le tournesol et la cotisation de coresponsabilité pour lé sucre ;

5
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— estime que ce paquet de mesures restrictives est de nature a altérer sérieusément les revenus des
producteurs qui auraient connu une augmentation moyenne de 4,2 % en 1986 (dont 2 % pour la France)
aprés une baisse de 14 % en 1985 ;

— considére, en effet, que le curnul des mesures intéressant les prix et de celles qui tendent, en fait,
au démantélement progressif des organisations communes de marché, aboutirait a des diminutions de
revenus s'étageant de 2 % a 44 % seion les produits, compte non tenu de I'effet sur les prix en monnaie
nationale des propositions agri-monétaires ;

— observe avec inquiétude que le budget de la Cofnmunauté pour I'année 1987 accuse, en I'état
actuel, un important déficit qui risque d’affecter gravement la gestion de fa P.A.C. au cours des prochains
mois, ce qui ne manquerait pas d’accentuer encore la rigueur des mesures proposées par la Commission ;

— désapprouve, par conséquent, la juxtaposition aux propositions de prix de mesures connexes
restrictives et juge essentiel de maintenir les organizations communes de marchés dans ieur intégrité ;

— considére qu'a cette condition pourrait étre envisagé un gel des prix communs en ECU ;

~ estime qu'en revanche, ies propositions portant sur le systéme agri-monétaire sont satisfaisantes
dans Ia mesure ot elles tendenti a atténuer les-distorsions de concurrence qui résultent du systéme des
M.C.M., grace au démantélement des montants compensatoires négatifs existants avant le réalignement
monétaire du 12 janvier 1987, et de tous les M.C.M. positifs existants ;

— se felicite de I'intention de la Commission de parvenir en 1992 a la suppression définitiye- des
M.C.M., tout en s'interrogeant sur le caractére réaliste de cette annulation dans la mesure - )u le
rapprochement dés économies nationales, condition de la stabilité monétaire, semble marquer le pas ;

— renouvelle son souhait que la Communauté institue une taxe sur les matiéres grasses importées,
seule mesure susceptible de rétablir efficacement la préférence communautaire dans ce secteur ;

— approuve la proposition de mise en place d’'un mécanisme de stabilisation des prix a la
consommation des matiéres grasses végétales et marines ;

— croit, en effet, que cette mesure permettrait le maintien dans {a Communauté d'une production
d’huile d'olive indispensable au maintien d’'une vie rurale dans certaines régions méditerranéennes ;

— estime que par son caractére non discriminatoire, le systéme proposé est conforme aux
engagements souscrits par la Communauté dans le cadre du G.A.T.T.

2. — Sur l'analyse du secteur agricole et le contexte des négociations.

LA DELEGATION,

P
~ regrette que la Commission ne mentionne pas le role que jouent ies multiples entorses apportées
a la preéféerence communautaire, dans le déséquilibre des marchés agricoles de la Communauté ;

— note, en effet, que pour la plupart des grandes productions, des importations effectuées a des
conditions préferentielles restreignent les débouchés internes, et au’ainsi s’explique largement 1'aug-
mentation continuelle, avec les conséquences que {'on sait sur le budget communautaire, des stocks de
produits laitiers, viande bovine et céréales ;

~ estime que ces dorninées doivent étre prises en compte pour 'élaboration de mesures d’adaptation
de la P.A.C. telles que celles qui-apparaissent dans le paquet prix 1987-1988, qu'en particulier on ne
saurait légitimement imposer une politique restrictive aux agriculteurs européens sans que soient
poursuivies parallélement des négociations tendant a associer les grands producteurs étrangers a I'effort
niécessaire de remise en ordre des marchés mondiaux ;

- considére, en conséquence, comme inopportune la focalisation des propositions en discussion
sur le triptyque politique restrictive des prix, assouplissement de I'intervention, application de méca-
nismes de coresponsabilité des producteurs ;

— juge qu'au demeurant fa négociation des prix de campagne n'est pas un cadre adapté a la
poursuite de la réforme de la P.A.C., qu'en effet cette négociation ne permet qu'une approche partielle
et étroitement financiére des problémes alors que les décisions de fond devraient étre prises aprés un
accord global sur I'avenir de I'agriculture européenne ;
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— appelie donc le Conseil des Communautés a envisager avec réserve les propositions de prix
1987-1988 et de mesures connexes en ce qu'elles dépassent leur simple finalité circonstancielle et
préjugent des modalités de fond de la réforme-de la P.A.C.

La Délégation charge son président de transmettre les présentes conclusions aux présidents et aux

membres de la Commission des affaires économiques et du plan et de la Commission des affaires
& mngéres, de la défense et des forces armees.

Sénat 227-11. - 3

™
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CHAPITRE II
QUESTIONS BUDGKTAIRES

' LE FINANCEMENT
DU BUDGET COMMUNAUTAIRE 1988-1992

(COMMUNICATION ET RAPPORT DE LA COMMISSION)

Rapporteur : M. Bernard BARBIER, Sénateur.

I. — LE CONSIAT
1. — VERS UN NOUVEAU SYSTEME DE RESSOURCES PROPRES ?
II. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 9 AVRIL 1987

En publiant le 15 février 1987 une communication intitulée « Réussir I'Acte unique. Une nouvelle
frontiére pour I'Europe» (COM (87) 100 final), la Commission des Communantés européennes
donnait connaissance de ses projets sur les trois thémes principaux qui sont actuellement au centre de
toute réflexion sur la Communauté : le financement futur, I'avenir de la politique agricole commune et
Ia cohésion économique et sociale par les Fonds structurels.

Quelques jours plus tard, le 28 fevrier 1987, la Cominission précisait ses intentions dans le domaine
budgétaire avec un « Rapport de la Commission au Conseil et au Parlement européen sur le financement
du budget de la Communauté » (COM (87) 101 final).

Devant le nouvel épuisement de ses ressources propres, apparu a nouveau dés I'exercice 1986,
I'année méme du passage de 1 % a 1.4 % du plafond d’appel des ressources T.V.A., il était, en effet,
urgent que la Communauté se penche a nouveau sur le récurrent probléme du financement de son budget
ainsi, d'ailleurs, que V'avaient prévu les chefs d'Etat et de Gouvernement & Fontainebleau en juin 1984.

Le Conseil européen avait, cette année-1a, demandé a la Commission d'établir un rapport sur les
perspectives financiéres de la Communauté jusqu'a la fin de 1992 et déclaré que, en toute hypothése,
un nouveau relévement du plafond de T.V.A. jusqu'a 1,6 % ne pourrait intervenir avant le 1* janvier
1988. Pour lui, il sagissait seulement d'étudier les conséquences d'une augmentation du plafond des
ressources. provenant de la T.V.A.

Avec son rapport sur le financement du budget de la Communauté, la Commission n’a pas voulu
se limiter a cet aspect des ressources communautaires mais elle a, plus ambitieusement, élargi le champ
de sa réflexion : elle a voulu procéder d une évaluation plus générale prenant en compte, notamment,
les besoins de financement de la Communauté, ta nature et I'origine des ressources et les mécanismes
de compensation budgétaire.

Pressé par la nécessité et devant'le constat que « la Communauté doit actuellemeni faire face 4 une
situation budgétaire dont force est de constater qu'elle est a la limite de Ia faillite », la Commission a
notamment proposé que la contribution de chague Etat membre ne soit plus calculée en fonction de ses
ressources T.V.A,, mais que le taux de 1,4 % soit dorénavant appliqué au P.N.B.
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Généralement accueillies avec circonspection par les Etats membres, les propositions de la
Commission devront étre examinées par le Conseil eiropéen, mais il n’est pas du tout certain qu’une
décision pourra étre prise dés cette année.

I. = LE CONSTAT.

On se souvient que le « paquet financier » de Fontainebleau, o1 les chefs d’Etat et de Gouvernement
s'étaient accordés en juin 1984 pour mettre un terme & la crise budgétaire qui bloquait la Communauté
depuis plusieurs années, comportait fes principales décisions suivantes (1) :

- La contribution budgétaire du Royaume-Uni :

« L’¢écart », ou le « solde net négatif », c'est-a-dire la différence entre ce que verse le Royaume-Uni
au titre de la T.V.A. et ce qu'il regoit du budget communautaire, est compensé a hauteur de 66 %. La
compensation ni'est pas versée en la forme de dépenses de la Communauté au profit du Royaume-Uni,
comme par le passé, mais par le biais des recettes, venant en déduction de la part normale de T.V.A.
du Royaume-Uni au titre de I'année budgétaire suivant celle pour laquelle elle est accordée. La R.F.A.
ne participe que pour les. deux tiers de sa part riormale a la prise en charge de la compensation
britannique, qui est répastie entre les autres Etats membres en fonction de leur part normale de T.V.A.
Le Conseil européen avait indiqué que ce régime aurait un caractére transitoire et que « un an avant que
le nouveau plafond (1,4 %) ne soit atteint, la Commission présentera au Conseil un rapport faisant le
point sur les résuitats de la discipline budgétaire, les besoins financiers de la Communauté et la
répartition des charges budgétaires entre Etats membres, eu ¢gard @ leur prospérité relative et les
conséquences a en tirer sur Papplication des corrections budgeétaires »,

— L’augmentation des ressources propres :

Les conclusions de la présidence du Conseil européen de Fontainebleau indiquaient que le taux
maximal de mobilisation de la T.V.A. était fixé a 1,4 % 4 la date du 1* janvier 1988 sur décision du
Conseil prise a Funanimité et aprés accord donné selon les procédures nationales. La question alors non
réglée de I’adhésion de I'Espagne et du Pértugal était évoquée a cette rubrique des conclusions de Ia
présidence, attestant ainsi le lien voulu par certains Etats membres, notamment ia R.F.A., entre
I'augmentation des ressources et 1'entrée de nouveaux partenaires dans la Communauté.

Le «paquet financier » de Fontainebleau évoquait également la discipline budgeétaire et financiére,
dont le principe avait été arrété lors d'un précédent Conseil européen. Quant au déficit budgétaire de
1984, il avait été combié par des avances remboursables des Etats membres, celui de 1985 devant étre
financé par des avances nationales non remboursables. L’accord de principe conclu 4 Fontainebleau a
pris la forme de la décision (85/257) du Conseil du 7 mai 1985 « relative au systéme des ressources
propres des Communautés », qui fixe 4 1,4 % le plafond des ressources T.V.A. et définit le mécanisme
de la compensation britannique. La décision du 7 mai 1985 a abrogé celle du 21 avril 1970 qui avait
remplacé les contributions financiéres des Etats membres par des ressources propres aux Communautés.

Moins de trois ans plus tard, I'accord de Fontainebleau a montré ses limites et la Communauté doit
a nouveau se prononcer sur le financement de son budget. Les chiffres illustrent i« incontournable »
épuisement des ressources propres, un phénoméne dont les causes sorit multiples et contre lequel divers
palliatifs ont été imagineés.

(1) Voir les conclusions n® 133/84 du 12 décembre 1984 adopiées sur le tapport de M. Bernard Barbier.
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A, = Quelques chiffres éloquents.

Dans son rapport sur le financement du budget de la Communauté, la Commission donne des
chiffres éloquents sur I'évolution des ressources propres de la Communauté depuis 1980 et sur le taux
« effectif » et le taux « véritable » d’appel de 1a T.V.A. nécessaire pour Je financement des budgets depuis
1983.

Concemant 'évolution des ressources propres, les chiffres sont les suivants :

1980 1987 Croissance riellz
En millions En millions (en pourcentage) (1)
T’ECU 4’ECU
(neuf Etats (douze Etats .
bres) bres) 1380-1987 1987-1992
® Ressources propres tradition-
nelles .....ooininnan 7.908 13.059 - 26 - 2,1
e TVA. ..., 7.258 23.132 7 1.9
©® Autres ressources ......... 900 209 » »
Total ........... 16.066 36.400 1.9 0.8

(1) Croissance annuelle réelle par habitant. 1987-1992 : estimations, T.V.A. basée sur 1.4 %.

Concernant le taux d'appel de T.V.A., la Commission donne les pourcentages suivants, le plafond
« officiel » ayant été de 1 % jusqu'au 31 décembre 1985 et porté a 1,4 % a partir du 1™ janvier 1986 :

1983 1984 1988 1986 1987
1) Taux de T.V.A. du budget .
effectif .....ovveiinnnnns i 1.14 1,23 14 1.39
2) Dépenses non budgétaires
(en pourcentage de TV.A)) =
— Déficit courant ........ » » » 0.1 0,23
~ Non-dépréciation des
stocks agricoles ........ 0,13 0,08 0,08 0,1 0,03
— «Poids du passé» ..... 0,09 0,06 0.09 » »
3) Taux de T.V.A. le plus élevé
(taux réel nécessaire) ..... 1,22 1,28 1,4 . 16 1,65
4) Charges cumulées (en mil-
liards 'ECU) ........... 3 [ 8.6 12,1 17

Pour s'en tenir au seul budget de P'exercice en cours, qui a été définitivement adopté le 19 février
1987 seulement, son montant s'¢léve d 36,3 milliards a'ECU (environ 250 milliards de francs) avec un
taux de T.V.A. de 1,39 %, c'est-a-dire ayant presque atteint le plafond. A la fin de I'année derniére, le
supplément de receites nécessaire pour financer toutes les dépenses communautaires de 1987 était estimé
a 4 milliards d’ECU. Au mois de mars de cette année, la Commission avait modifié ses prévisions et

~ estimé @& 6 milliards d'ECU (enviren 42 milliards de francs) /e déficit probable de I'exercice budgétaire

1987, auquel devrait s'ajouter 1,3 milliard d’ECU (environ 9 milliards de francs) de déficit au titre de
1986. C’est pourquoi la Commission dcvra présenter a l'automne prochain un budget supplémentaire
d'une ampleur inégalée (de 3 a 5 milliards d’ECU, soit 8 4 14 % du montant total du budget arrété au
mois de fevrier) dont personne ne sait comment il pourra étre financé, une anticipation du passage au
taux de 1,6 % de T.V.A. devant méme étre insuffisante.



- 38 -

B. — Les raisons du déficit.

Les raisons du deéficit « irrésistible » du budget communautaire des derniéres années tiennent ala
fois au renchérissement des charges et a la moindre rentabilité des recettes.

1. — Le renchérissement des charges.

La croissance du montant global du budget communautaire dA;puis dix ans, méme corrigée par le
nombre des Etats membres, montre I'importance des charges que’ia Communauté a accepté progressi-
vement de supporter.

Les dépenses agricoles, qui représentent comme chacun sait environ les deux tiers du budget et qui
subissent pourtant unc forte pression du fait de la discipline budgétaire, ont souffert de la forte baisse
enregistrée par le dollar. La baisse de la monnaie américaine a, en effet, poiir conséquence d'accroitre
le niveau des restitutions versées par la Communauté pour favoriser ses exportations agricoles. Le cofit
des restitutions, représentant la différence entre les prix communautaires, élevés, et les prix mondiaux,
qui sont bas et diminuent avec la baisse du dollar puisqu'ils sont exprimés en cette monnaie, s'est
considérablement alourdi depuis plus d'un an. Les estimations sont assez fluctuantes & ce sujet, mais il
semble qu'une baisse de 10 % du cours du dollar se traduise par environ 500 millions d’ECU de charges

supplémentaires pour le budget communautaire.

L élargissement de la Communauté a la Gréce, puis 4 'Espagne et au Portugal, a égalemeiit eu pour
effet d"alourdir les dépenses agricoles, les Etats de I'Europe du Sud entendant, a juste raison; bénéficier
de Ia politique agricole commune autant que ceux de I'Europe du Nord. L’élargissement a également
engendré un alourdissement des dépenses liées & la « cohésion économique et sociale », avec les P.IL.M.,
les interventions du FEDER et des autres fonds structurels. Le coiit de ’élargissement vers les pays
meéridionaux constitue une charge qui n'est pas moins compressible que celle qui résulte de la politique
agricole commune. Mais I'intégration compléte de 1'Espagne et du Portugal aprés une période de dix
ans est également une tiche impérative et prioritaire pour la Communauté.

Le « poids du passé » est, sinon un facteur, du moins P'expression de Valourdissement des chiirges
de la Communauté. La Cour des comptes des Communautés a dénoncé cette pratique qui consiste &
laisser s’accumuler au fil des ans des engagements que, un jour ou I'autre, la Communauté devra honorer.
La notion recouvre les crédits d’engagements au titre des fonds structurels, les charges et les pertes
potentielles liées au stockage agricole et, dans une moindre mesure, les avances remboursables consenties
par les Etats membres en 1984. En 1987, I'ensemble de ces charges cumulées s’élevait & /7 milliards
d'ECU, alors qu'elles représentaient 3 milliards d’ECU en 1983.

Un autre phénoméne d’alourdissement des charges communautaires est le transfers, également
dénoncé par la Cour des comptes, de dépenses relevant normalement des budgets nationaux mais dont
les Etats membres se déchargent au détriment du budget communautaire. Des lacunes sont, en effet,
manifestes dans la maitrise des dépenses communautaires et une confusion — non innocente — existe
dans la définition du caractére de certains crédits qui sont affectés aux fonds structurels mais qui tendent,
en réalité, a constituer des remboursements partiels de dépenses financées par les budgets nationaux.

2. — La moindre rentabilité des recettes.

La Commission rappelle dans son rapport sur le financement du budget communautaire que la base
des ressources propres s'est érodée et que les ressources disponibles se sont, en conséquence, contrac-
tées. Les recettes communautaires n'ont pas augmenté comme le systéme des. ressources propres le
laissait espérer mais ont, au coniraire, marqué une moindre rentabilité qui, d’aprés la Commission,
devrait se poursuivre dans I'avenir. Ce phénoméne vaut pour les ressources traditionnelles comme pour
les ressources propres tirées de la T.V.A.

Les droits de douane n'ont pas apporté le volume de ressources escompté dans la mesure o, outre
Ie ralentissement de la croissance du commerce international, ils ont été progressivement diminués ou
méme supprimés. Le « Kennedy round » au sein du G.A.T.T. a entrainé pour la Communauté, & partir
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de 1967, une réduction de 30 % des droits de douane, 4 laquelle il faut ajouter les nouvelles diminutions,
de I'ordre de 33 % en moyenne, décidées lors du « Tokyo round » et applicables progressivement de
1980 a 1987. Une incertitude pése sur I'actuel « Uruguay round » du fait des tendances protectionnistes
aux Etats-Unis, mais le nouveau cycle de négociations du G.A.T.T. pourrait amplifier dans les années
4 venir la réduction multilatérale des droits a I'importation. De plus, le systéme des préférences tarifaires
généralisées appliqué aux courants d’échange avec les pays en développement a entrainé la suppression
ou la réduction de nombreux droits de douane. La méme observation vaut pour les accords multilatéraux,
comme la convention de Lomé III et les accords préferentiels bilatéraux comme ceux qui sont passés
par la Communauté avec les pays méditerranéens pour préserver avec ces pays des courants d'échange
menacés par ['élargissement de la Communauté a I’Europe du Sud. En définitive, méme si les impor-
tations communautaires ont marqué quelques augmentations en volume et en valeur, cette évolution n'a
pas suffi a compenser la diminution du régime des droits de douane enregistrée depuis plusieurs années,
et la Communauté a trouvé Ja un nouveau « manque a gagner ».

Les prélévements agricoles et les contributions sucre et isoglucose, qui ne représentaient plus que
8,3 % du total des ressources en 1985 (respectivement 4,3 % et 4 %), sont soumis a des fluctuations qui
peuvent étre trés fortes et qui les rerideat largement imprévisibles. Surtout, ils ont subi les effets de
I'autosuffisance croissante de la Communauteé dans le domaine agricole et ont, en conséquence, diminué
en valeur relative. Les prélévements agricoles ne constituent plus pour la Communauté un moyen
financier ui apportant un volume siir et important de ressources.

Concernant /es ressources propres T.V.A., 1a crise économique mondiale a eu pour conséquence de
réduire 1a croissance initialement prévue de la consommation intérieure et du commerce international.
Le volume de ressources tirées de Ja T.V.A. en a ¢té affecté. Le rapport de la Commission indique que
1a base T.V.A. elle-méme s’est accrue a un rythme plus lent que celui de I'activité économique de la
Communauté du fait d’'une diminution de la part relative des dépenses de consommation dans le P.1.B.
Les auteurs du rapport ajoutent que «au moment ou les principaux bénéficiaires des politiques
communautaires (tels les agriculteurs et les habitants des régions défavorisées) comparent a juste titre
leur situation avec celle des autres secteurs de I'économie, le financement de ces politiques est devenu
déficient ».

Le mécanisme de correction budgétaire arrété a Fontainebleau en 1984 au profit du Royaume-Uni
a eu également pour conséquence de réduire les ressources disponibles de la Communauté. La
« modulation » de la T.V.A. a compter de I'exercice budgétaire de 1986 fait, par définition, que {&s Etats
membres ne fournissent plus les ressources T.V.A. sur la base d'un méme taux. En 1986, le budget, sans
tenir compte du déficit de 1,3 milliard d’'ECU reportés sur I'exercice 1987, entrainait un taux d’appel
de 0,67 % seulenznt au Royaume-Uni et de 1,33 % en R.F.A,, alors que le taux maximal de 1.4 %
s'appliquait aux autres Etats membres (a I'exception du Portugal, qui verse provisoirement une
contribution financiére basée sur sa quote-part dans le P.N.B. de la Communauté). En 1987, le montant
de la compensation versée au Royaume-Uni, au titre de 1986, devrait atteindre le montant considérable
de 1,63 milliard d'ECU, le taux d'appel de T.V.A. étant de 0,83 % pour ce pays, de 1,34 % pour [a
R.F.A. et de 1,4 % pour les autres Etats membres. On mesure, 12 aussi, le « manque a gagner » que subit
la. Communauté du fait du systéme de « correction des déséquilibres budgétaires ». Qu'elle soit opérée
par la dépense, comme jusqu’a 1985, ou par la recette, comme depuis 1986, la compensation budgétaire
~ a pour résultat de réduire le volume des ressources communautaires et de contribuer a la rupture de
I'équilibre entre les recettes et les dépenses.

Une réflexion sur les ressources de la Communauteé doit tenir compte de ce que, depuis 1970, année
ou fut décidé de remplacer les contributions financiéres des Etats membres par des ressources propres
aux Communautés, la structure des recettes a été inversée. Du fait de la baisse des tarifs douaniers et
d'un taux d’approvisionnement croissant en produits agricoles qui réduit les importations et, partant, les
prélévements agricoles, la part de la T.V.A. est devenue maintenant prépondérante dans la composition
des ressources propres : elle est passée de 47 % en 1980 4 65 % en 1986. En 1987, il est prévu que les
ressources traditionnelles atteindront 13,1 milliards d’ECU et celles provenant de la T.V.A. 23,6 mil-
liards.

En outre, la Communauté se trouve désarmée devant I'évolution défavorable de ses recettes et,
partiellement, devant le renchérissernent de certaines charges. Pour ne parler que de la politique agricole
commune, les cours mondiaux de certainies denrées et le prix du dollar américain sont des facteurs qui
en déterminent le coit final mais qui sont extérieurs a l'autorité budgétaire et échappent a son conirdle.
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C. = Les palliatifs et les erreurs de gestion.

Pour contenir Dirrésistible épuisement des Tessources propres, la Communauté a été &hitrainte
d’imaginer certains palliatifs et de pmﬁqﬁéi¢qqudns manipulations budgétaires qui ne peuvent étre
durables. La Commission a dii gérer au plus uste, faire des économies et reporter des dépenses. If en
est résulté un « poids du passé » sans cesse grandissant et un équilibre artificiel entre les recettes et les
dépensss.

Des contributions ad hoc ont ét¢ demandées aux Etats membres au cours des deux exercices
précédant le passage du taux de T.V.A. 4 1,4 %. En 1984, les avances nationalés représentaient 1 milliard
d'ECU, soit une arementation de 0,14 % du taux de T.V.A. Remboursables en 1984, les avances
nationales décidées en 1985 étaient non remboursables et s'élevaient a prés de 2 milliards d’ECU, soit
0.23 % du taux de T.V.A.

Le « poids du passé », cité plus haut, conccrne les engagements souscrits au fil des années pour les
fonds structurels et fa politique du développement. La Commission reconnait dans son rapport que
Taccroissement rapide des crédits d’engagements a été un objectif communautaire expressément déclaré
mais que les engagements se sont traduits en paiements & un rythme plus lent que prévu. Elle reconnait

~aussi qu'il existe « une tendancé & gonfler les crédits d’engagements annuels au-deli de la capacité de

gestion de la Commission et de Ia capacité d’absorption des bénéficiaires potentiels ». L'aveu de la
Commission doit étre souligné, car il révéle une double incapacité spécialement préjudiciable aux
finances communautaires : les crédits engagés mais non payés dépassaient 4 la fois les possibilités des
institutions communautaires et les besoins de ceux qui en Ztaient destinataires. Le « poids du passé »
reléve plus d'une mauvaise gestion que d'une manipulation budgétaire, d'autant que la Commission
reconnait, en outre, qu'« une rigueur insuffisa: ne daiss Ie suivi des actions a conduit & ce qu'un certain
volume de financements engagés n'ont plus 6' réelle contrepam: en termes de projets. Ces engagements
devraierit donc étre purement et simplement annilés, ce qui n'est pas toujours conforme aux régle-
mentations existantes ». Le rapport annuel de fa Cour des comptes des Communautés pour I’exercice
budgétaire de 1985 évalue 4 4,9 % la proportion des crédits d’engagements non utilisés au cours de
Yexercice et restant disponibles pour 1986, et 1,2 % celle des crédits d’engagements qui ont été annulés.
Les chapitres budgétaires concernés par ces rapports et ces annulations sont prircipalement les
politiques de la péche, de Ia recherche et de Ia coopération au déveluppement et, dans une moindre
mesure, les politiques régionale et sociale, célles des structures agricoles et des transports.

Concernant les crédits pour paiements, le méme rapport annuel de la Cour des comptes des
Communautés indique que Ie taux d'utilisation a été de 92 % en moyenne de 1981 a 1985, le solde étant
reporte a I'exercice suivant ou annulé. La Commission explique que les conditions difficiles d’exécution
du budget sont a l'origine de cette situation : le budget n'est, le plus souvent, adopté queé tard dans
I'année, et complété d'importants budgets rectificatifs et supplémentaires. En outre, elle indique que« la
tendance a décaler les crédits d'engagements et de paiements non exécutés sur I'année suivante a fait que
les crédits budgétaires réels ont été. plus importants que prévu». .En définitive, Ia gestion de la
Commission dans 'exécution du’ budget n'a pu empécher que des crédits subsistants et des crédits
reportés. apparaissent chaque année, provoguant un « décalage substantiel entre le budget voté et les
crédits effectivement disponibles ».

Les compressions de déperises an détriment des politiques nouvelles ont été un autre palliatif de la
Communauté pour parvenir a boucler son budget en 'absence d'avances nationales. La Commission
indique que ces « économies » ont été de 0,1'% en 1986 et de 0,23 % en 1987,

La non-dépréciation des stocks agricoles constitue une pratique visant le méme n%gmuf et contri-
buant artificicllement i maintenir I'équilibre du budget. Celui-ci a dii absorbes 5 nxmsequenws
financiéres du déséquilibre des marchés agricoles, dont les-dipenses de soutien ont f‘«w“ nté de plus
de 5 % par an en termes réels, malgré les mesures d'ajustement prises depuis plusieurs années, comme

les seuils de garantie, les prélévements de coresponsabilité et les quotas laitiers, la derniére en date dans

ce dernier secteur remontant au mois de décembre dernier.

Comimne l'indique la Commission, « l'accroissement des stocks agricoles a gom'l"é: ;l; charges
budgétaires qu'entrainent Pentréposage et I'ampleur méme des stocks, a contribué au déclin des prix

‘mondiaux, augmentant ainsi le cotit de I'écoulement ». Ainsi que le montre le tableau ci-dessous, les deux

tiers de la valeur comptable des stocks agricoles, dont les frais de stockage représentent, par ailleurs, le
cinquiéme des dépenses du F.E.O.G.A.-Garantie (soit 4,4 milliards d'ECU en 1986), n'ont pas en 1987
de contrepartic en termes de valeur marchande réelle.

™
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(En milliards de francs.)
1982 1983 1984 1985 1986 1987
Valeur des stocks agricoles :
— aux prix d'intervention 4 7 8.8 10,6 11,2 12,3
~— aux prix du marche .. 22 36 43 49 37 42
Deépréciation nécessaire .... | "45% 9% Sl % 54% 67% 66 %

Au mois de mars 1987, le Conseil est parvenu a prendre une décision poﬁr l'écoulement des stocks
de beurre. La mesure est provisoirement extéricure au budget communautaire puisqu'elle fait appel a des
paiements immédiats des Etats membres. Elle est intermédiaire entre un syst3me d’avances nationales

‘remboursables et une forme de « poids du passé », et représente, en fait, un nouveau type de palliatif.

Le réglement du Conseil prévoit, en effei, qu'un million de tonnes de beurre sera écoulé en deux ans
pour un montant de 3,2 milliards d'ECU. Les crédits nécessaires seront versés par anticipation par les
Etats membres concernés en 1987 et 1988 et seront remboursés par le budget communautaire a partir
de 1989 en quatre tranches annuelles de 800 millions d’ECU, les sommes versées par anticipation
portant intérét. La Cour des comptes des Communautés a vivement critiqué cette décision, y voyant une
pratique contraire a I'annualité budgétaire, peut-étre plus couteuse que la simple destruction des stocks
et génératrice de confusions dans la juste appréciation de son coilt.

La discipline budgétaire, dont le principe figure dans les conclusions du Conseil européen de 1983,
n'a pas éte appliquée avec la rigueur qui aurait pu la rendre efficace. Pour la politique agricole commune,
qui aurait été la principale victime du « cadre de réference », le principe était que les dépenses devaient
progresser 4 un rythme inferieur a celui des ressources propres. Mais I'expérience, depuis 1984, a montré
qu'il n'était pas possible de s'en tenir 4 une application rigourcuse de la discipline budgétaire dans
’agriculture. Pour les dépenses non obligatoires, le Conseil avait décidé, en décembie 1984, de les
maintenir a l'intérieur d’un taux maximal déterminé en fonction de paramétres objectifs. Les conflits
interinstitutionnels n'ont pas permis de respecter le taux limitant la progression des D.N.O., la
Commission considérant qu'il s'agissait 1a d’une discipline interne au Conseil et le Parlement européen,
autre branche de I'autorité’budgétaire, ne se sentant pas lié par cette régle.

Les projets intéressant la création de nouvelles ressources communautaires, telle une taxe sur
I'énergie, n'ont pas abouti et, par ce moyen-la non plus, le déficit budgétaire n'a pu étre contenu. Au début
de l'année, la Commission a relancé l'idée d'une taxe.sur les matiéres grasses végétales (colza, tournesol
¢t soja) dans le but principal d’assainir un marché dont les dépenses de soutien atteindraient 3 milliards
d’ECU en 1987 et dans lequel 'adhésion de FEspagne devrait, dans I'avenir, engendrer un coiit
‘supplémentaire d’au moins 2 milliards ’ECU. L’opposition des producteurs, des consommateurs et des
fournisseurs extérieurs, au premicr rang desquels figurent les Etats-Unis, n'inclinent pas & penser que la
Communauté pourra trouver dans un proche avenir avec une taxe communautaire sur les matiéres grasses
végétales une nouvelle source de financement dont le produit a été évalué a 2 milliards d’ECU par an.

II. = VERS UN NOUVEAU SYST‘EME DE RESSOURCES PROPRES ?

Par sa communication du 15 février 1987 « Réussir I'Acte unique », et avec plus de précision dans
son rapport du 28 fevrier sur. le financement du budget communautaire, la Commission propose aux
Etats membres d'avoir une polmque financiére qui corresponde aux ambitions qu'ils déciarent. Voulant
donner une vision claire de I\madequatxon du systéme actuel des ressources propres, elle a imaginé des
changements importants et cﬁmplexs au régime en vigueur. Son meérite est de proposer un ensemble
cohérent de mesures qui, si eﬁ)w étaient adoptées, donnerzient le cadre stable et la sécurité financiére
qui font actuellement défaut 4 la Communauté et qui lui permettraient de rompre avec la politique
d'expédients qu'elle a été obligée de pratiquer depuis plusieurs années. .
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La réforme proposée par la Commission s’assigne trois objectifs principaux :

— assurer au budget communautaire des ressources « suffisantes, stables et garanties », Le nouveau
dizpositif prévoit notamment d’atteindre par palier, un plafond de ressources représentant 1,4 % du
P.N.B. en 1992; f .

— a%kurer une répartition plus équitable des contributions des Etats membres. La compensation
britannique serait calculée par une « clé verte » nouvelle et serait financée par les Etats membres en
fonction de leur P.N.B, par habitant, I'Espagne, ie Portugal, la Gréce et I'Irlande étant dispensés de cette

\\charge et Ia R.F.A, y participant dans une moindre mesure ;

— renforcer la discipline budgétaire par un accord pour cinq ans entre le Conseil, la Commission
et.le Parlement mettant fin a la « guérilla interinstitutionnelle » 4 laquelle 1a discussion budgetaire donne
lieu chaque année. L'accord serait notamment fondé sur le strict respect du plafond de 1.4 % du P.N.B.,
fa fixation annuelle de plafonds intermédiaires et la maitrise des dépenses agricoles.

A. — Les mécanismes proposés.

La proposition de la Commission comporte six volets principaux.

1. — Le cadre du 1,4 % du P.N.B.

Le plafond des ressources communautairés serait porté a 1,4 % non plus de Ia T.V.A. mais du
produit national brut de I'’ensemble des pays membres. Exprimeé en termes de taux d'appel de la T.V.A.,
le nouveau plafond correspondrait 4 un faux de 2 % de celle-ci. Alors que le plafond actuel est de
36 milliards d'ECU, lutilisation de I'assiette P.N.B. le porterait 4 52 milliards, et, d"aprés les calculs de
la Commission, & 56,3 milliards d'ECU en 1992.

Pour la Commission, I'utilisation du P.N.B. permet de mieux tenir compte de la prospérité
respective des Etats mémbres. Elle explique que la T.V.A. révéle le degré général de I'activité économique
d'un pays mais ne prend pas en considération des éléments importants,de sa prospérité, c'est-a-dire de
sa « capacité contributive », tel que, outre la consommation des ménages, les investissements, une partie
des dépenses publiques et I'excédent de sa balance des paiements (les exportations nettes). Ces éléments
interviendraient dans la nouvelle base de calcul, alors qu'ils ne figurent pas dans I'assiette actuelle de la
1§T\y.A.

\\

L’assiette du P.N.B. ne remplacerait pas, cependant, Ies ressources propres actuelles (droits de
. douane, prélévements agricoles, cotisations sucre et isoglucose et T.V.A.). La nouvelle assiette viserait
deux objectifs :

.. = déterminer un plafond de dépenses qui ne pourrait en aucun cas étre dépassé d'icid la fin 1992 ;

~ permeitre de calculer les ressources supplémentaires nécessaires, ¢'est-i-dire celles qui corres-
pondront 4 la partie du budget qui ne serait pas couverte par les ressources résultant des droits de
douane, des prélévements agricoles et de la T.V.A.

L’assiette du P.N.B. apporterait dés lors une « guatriéme ressource », et agirait comme une « faxe
de solidarité » permettant de compléter la couverture de la totalité des dépenses décidées a l'intérieur du
nouveau plafond tout en équilibrant la participation des Etats membres aux dépenses en teriant compte
de leur «capacité contributive » réefle. Un taux d'appel uniforme (0,3 % en 1987) serait appliqué a
chaque Etat membre pour financer le solde suivant une clé de répartition déterminée par la part qu'il
représente dans le total de la ressource,

2. — Le 1 % de I.VA. effective et non plus harmonisée.

A T'intérieur du plafond de 1,4 % du P.N.B., la composition des ressources communautaires serait
modifiée dans la mesure oii'les recettes de T.V.A., dorénavant appelées & concucrence de 1 %. seraient
calculées sur la base des sommes effectivement pergues par les Etats membres et non plus sur la base
théorique qui avait été calculée en 1970,

ki
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La Commission reconnait que cette maniére de faire posera probléme tant que. T’harmonisation
fiscale n'aura pas été effectuée. Elle entend, pour cette raison, intégrer dans I’assictte ics catégories de
biens et services soumis & un taux nul, et voit dans le nouveau mécanisme une fagon d'affirmer le
caractére de ressource propre des recettes T.V.A. En effet, comme pour les droits de douane et les
prélévements, les versements de T.V.A. seraient mensuels et ne transiteraient pius par les budgets
nationaux. Le complément serait apporté par la « quatriéme ressource » citée plus haut : pour assurer
le financement annuel du budget, un taux d'appel sur une « assiette complémentaire » serait défini en
fonction de 1a différence entre le P.N.B. de chaque pays, a un niveau arrété chaque année et ne dépassant

pas 1.4 % jusqu'en 1992, et I'assiette effective de T.V.A.

Compte tenu de ce que les pays dont I'économie comporte un important secteur exonéré de T.V.A.
verront leur base de contribution diminuer, cettc mesure aura un effet inverse pour les pays qui, comme
1a France, ont une assiette harmonisée de T.V.A. inférieure a I'assiette nationale. L'adoption de I'assiette
effective de T.V.A. serait donc défavorable a la France.

3. — Les ressources traditionnelles.

Le régime des ressources propres traditionnelles serait également modifié sous certains aspects :

~ les droits de douane sur les produits relevant de la C.E.C.A. seraient versés au budget commu-
nautaire et non plus conservés par les Etats membres. La Commission reprend I une idée déjd ancienne
a laquelle le Conseil s'est jusqu'a présent opposé. Le produit des droits de douane C.E.CA. a éé évalué
a 180 millions d'ECU en 1986 ; il

— le remboursement de 10 % aux Etats membres pour les frais de collecte des Tessources propres
traditionnelles (droits de douane, prélévements, cotisations sucre) seraif supprimé. Cette demande, déja
présentée ces derniéres années, apporterait un supplément substantiel de crédits & la Communauté : les
sommes remboursées a ce titre aux Etats membres ont représenté 1 milliard ’'ECU en 1985 pcur
atteindre 1,24 milliard en 1986 et 1,3 milliard en 1987. Cette mesure serait un moyen indirect, et
relativement « indolore » par rapport aux autres propositions, d'accroitre les possibilités financiéres de
la Communauté ; .

“ I'éventualité de créer une\\« cinquiéme ressource », sous forme d'un droit de timbre sur les
transactions financiéres, est avancée sans que ceite idée ait été précisée ni ne soit méme officiellement
présentée.

4. — La révision du systéme de compensation budgétaire
en faveur du Royaume-Uni,

La Commission explique dans son rzpport sur le financément gu budget que le mécanisme décidé
sur ce point a Fontainebleau a révélé trois faiblesses principales :

— la compensation est accordée par le biais des recettes et non par celui des dépenses, retirant ainsi
toute transparence a la cotrection des déséquilibres ;

— clle ne favorise pas |'action communautaire, qui devrait au contraire réduire le déséquilibre
budgétaire en effectuant des dépenses communautaires au Ro,/,('aume-Uni s

— clle ne tient pas compte de [a prospérité relative des Etats membres puisque la compensation
est financée par le budget général. :

Le systéme proposé entend s'attacher directement a la cause du probléme budgétaire britannique,
qui est « le montant relativement faible des dépenses agricoles de la Communauté » au Royaume-Uni.
Les versements britanniques au 'titre des droits de douanc et des prélévements ne seraient pas pris en
compte et le caleu! du déséquilibre se ferait en fonction seulement des dépenses agricoles.

En effet, comme pour répondre i l'avance aux objections prévisibles du Royaume-Uni, la
Commission a retenu dans ses propositions la notion de « charge budgétaire excessivé au regard de la
prospérité d'un Etat membre » qui avait permis le compromis de Fontainebleau, Dans le cas particulier
du Royaume-Uni, elle suggére de baser la compensation future sur la cause réelle du deséquilibre,
c'est-a-dire sur le coiit de fonctionnement de 1a politique agricole commune. Du fait que les structures
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agricoles britanniques sont trés différentes de celles des autres Etats membres, le Royaume-Uni pourrait
ainsi beénéficier d'une sorte de « clé verte ». La correction serait, en -effet, fondée sur V'écart entre la
quote-part britannique dans le P.N.B. communautaire et sa quote-part dans les dépenses actuelles de
garanties agricoles, a correction couvrant 50 % de cet écart.

C’est ainsi que ta Commission propose de réformer a la fois le calcul et le financement de la
compensaticn. "

1

—~ Le calcul de ld compensation :1a part du Royaurne-Uni dans le P.N.B. (« versements ») et sa part
dans le F.E.O.G.A. («retours ») aboutit & un solds négatif rour le Royaume-Uni, qui explique sa
situation de « contributeur net ». L'écart en sa défaveur serait compensé pour la moitié. D'aprés les
calculs des experts, cette modification de I'assiette de la compensation aurait pour résultat d'en réduire
le montant actueliement pergu par le Royaume-Uni. Cette observation doit, cependant, étre nuancée par
le fait que le Royaume-Uni contribuerait moins que dans le systéme actuel avec le nouveau mode de calcul
des ressources propres fondé sur le P.N.B.

~ Le financement de la compensation : alors que I'Espagne, le Portugal, la Gréce et I'Irlande
seraient dispensés de participer au financement de la compensation britannique, et que la RF.A. n'y
contribuerait que pour 25 % alors qu’elle y participe actuellement pour 66 % du montant qui lui revient,
on peut déduire logiquement que /a France et I'ltalie supporteraient pour la plus large part le financement
de la compensation britannique. Le solde serait, en effet, réparti entre les autres pays en fonction de leur
richesse relative, a I'aide d'un paramétre tiré du P.N.B. et corrigé par le P.N.B. par téte. Ceite observation
doit également étre nuancée par le fait que !a compensation britannique exprimée en ECU serait de
moindre montant que dans le mécanisme de Fontainebleau.

Enfin, 1a Commission voudrait revenir, comme avant 1984, 4 un réglement de la compensation par
la dépense €t non par la recette, celle-1a étant budgétisée dans un chapitre 84 (nouveau) du titre 8.

S. — La gestion du budget.

La Commission se dit résolue 2 améliorer la gestion du budget en portant son attention sur les
points suivants :

- réduire les risques de sur-budgétisation ;

renforcer le principe de /'annualité budgétaire ;

améliorer le suivi des actions budgitaires en liaison avec les administrations nationales ;

optimiser le cont de l'intervention communautaire et donner une plus grande transparence aux
actions entreprises.

6. — Le renforcement de la discipline budgétaire.

Dans le but d’assurer le respect du nouveau plafond de recettes fondé sur le P.N.B., la Commission
dit son ambition de renforcer la discipline budgétaire. Son idée est quun pacfe unisse les trois institutions
de la Communauté (Conseil, Commission et Parlement) pour définir un piafond annuef de ressources
et de dépenses pour une période de cing ans. Un consensus pourrait alors étre dégagé jusqu'en 1992
par cette formne nouvelle de discipline budgétaire qui permettrait d'eviter les conflits auxquels la
discussion budgétaire donne lieu chaque année entre le Conseil et le Parlement.

Le pacte interinstitutionnel comporterait notamiment les trois éléments suivants :

= « des perspectives budgétaires plurianmi\é‘i.'sg‘ comportant un cheminement régulier et ordonns
dans le temps des dépenses et urie marge de sécurité par rapport au plafond pour Ia fin de la période » ;

= « un taux d'augmentation des dépenses non obligatoires, tant pour les crédits d’engagements que
pour lés crédits de paiement, fixé au début de la procédure budgétaire par accord entre les trois
institutions » ;

— «un faux maximem d’augmentation des dépenses continuant a discipliner les dépenses non
obligatoires, g /'exception de celles liées a la nise en @uvre de |/Acte unique ».
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Le fait de prévoir une exception pour les dépenses de I'Acte unique donne une certaine souplesse,
pour ne pas dire plus, au taux d’augmentation des D.N.O., dont on sait, par ailleurs, qu'il n’a pas pu
étre respecté dans le passé.

C’est dans cette perspective que 1a Commission a proposé des projections de dépenses qui
déterminent le plafond annuel des ressources jusqu'en 1992 et, dans la masse totale des crédits

.. disponibles, urie nouvelle répartition des dépenses communautaires.

B. — Les projections a 1’horizon 1992,

Les projections établies en ECU constants par la Commission pour les dépenses de la Communauté
entre 1987 et 1992 traduisent les objectifs qu'elle s'est fixés au cours de la période.

Son objectif prioritaire est trés clairement de Lmiter strictement la dépense agricole en poursuivant
sa politique de gel des prix, de soutien conditionnel des marchés et d'application rigoureuse de fa
discipline budgétaire. En prévoyant une augmentation annuelle des dépenses agricoles de 2.5%
seulement, Ia part de celles-ci passerait de 60 % des dépenses globales en 1987 & 51,5 % en 1992.
D’aprés ses projections, les dépenses agricoles seraient de 27,14 miiliards 'ECU en 1992, 1a dotation
du F.E.O.G.A.-Garantie étant, i titre de comparaison, de 22,11 milliards d’'ECU en 1986.

-La compression des dépenses agricoles permettrait a la part des politiques non agricoles de passer
de 22,9 % en 1987 a 38,9 % en 1992, les dépenses administratives et les remboursements aux Etats
membres se réduisant parallélement de 17 % a 9,6 % du budget total.

En ayant ainsi levé I'hypothéque agricole, l]a Commission entend doubler les crédits des fonds
structurels et développer les autres politiques communes conformément & 1'Acté unique europden, et
notamment 1a recherche (7,7 milliards d'ECU pour le programme-cadre), les dépenses liées a "achévé-’
ment du marché intérieur au titre de la cohésion, ’environnement, etc.

Sur la base de ces hypothéses, les budgets de la Communauté évolueraient globalement de la
maniére suivante (en ECU constants) :

1987 : 41,7 milliards d’'ECU, soit 1,16 % du P.N.B.
1988 : 43,4 milliards ’ECU, soit 1,17 % du P.N.B.
1989 : 45,4 milliards d'ECU, soit 1,19 % du P.N.B.
1990 : 47,1 milliards d’ECU, soit 1,21 % du P.N.B.
1991 : 49.6 milliards d’ECU, soit 1,24 % du P.N.B.
1992 : 52,7 milliards d'ECU, soit 1,28 % du P.N.B.

Une marge de sécurité serait préservée puisque fa‘Commission déclare ne pas vouloir dépasser le
plafond de 1,4 % du P.N.B. en 1992, Elle s'éléverait, cette année-1a, d’aprés 1a proposition de la
Commission, & 5 milliards d’ECU.

C. — Les conséquences pour les Etats membres.

Une réforme en profondeur du financement du budget communautaire comme celle que propose la
Commission ne peut avoir que des répercussions sur la participation financiére de chaque Etat membre
a T'effort communautaire et sur les avantages financiers qu'ils tirent chacun directement de leur
appartenance 4 la Communauté. Ces conséquences sont aussi un objectif d'une réforme du financement
communautaire, meéme si sa raison d'étre est d'abord de micux gérer et de rendre plus efficaces lés
politiques communes. Bien que la portée de 1a réforme proposée par la Commission n'ait pu étre encore
évaluée avec certitude, ses conséquences sur les Etats membres expliquent aussi les réactions diverses
qu'elle a suscitées auprés d'eux.
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L. — La nouvelle participation des Etats membres
aux dépenses communes.

Avant d’exposer comment la Commission a évalué les répercussions de sa proposition sur la
nouvelle participation financiére de chaque Etat membre, il parait utile de faire l¢ point sur les
contributions des Etats membres au budget cornmunautaire et sur les « retours » que celui-ci [ui apporte
depuis 1981.

a) La situaton:actuelle.

Le tableau ci-dessous, établi a partir des deux tableaux ci-joints, extraits du rapport de la Cour des
comptes des Communautés curopénnes sur l'exercice budgétaire de 1985, permet d’observer que la
France a été contributrice nette en 1982 et en 1984, mais que cette tendance n'a pas été confirmée en
1985. Les chiffres sont les suivants :

Versements Paiemeats
par Ia France (1) i In France (2) Sokde

11:1.7 SN 194 % 225 % Bénéfice net :
7 millions I’ ECU

1982 ....iiiiiiiannnn, 20,0 % 19,0 % Contribution nette :
804 millions ’ECU

1983 ... .oviiiiiiinnnnn 19.6 % 19.6 % 3)

1984 ... iivriiiiiinaaes 19.3% 181 % Contribution nette :
460 millions d’ECU

1985 .. iivevneinnnnnnn 204 % 21,9 % Bénéfice net : '
97 millions d’ECU

(1) En pourcentage du total des versements des Etats membres.

(2) En pourcentage du total des paiements aux Etats membres.

(3) L?poumnmndnnncntunloldznulnuis.enva!muholue.hl-‘umumﬁtétéenl983wntribuuicencucde252miﬂions
d’ECU.

Le rapprochement entre les chiffres figurant dans les deux tableaux du rapport de la Cour des
comptes doit, cependant, étre examiné avec la réserve suivante : 1¢ total des « retours » (24,7 miilliards
d’ECU en 1985) est inférieur a celui des versements (26,08 milliards J3 méme année). En outre, le
budget final de 1985 2 atteint un total de 28,23 milliards d’ECU, ¢’est-a-dire un montant trés nettement
supérieur a celui des paiements et des ressources indiqué par la Cour des comptes.



- 47 -

EXTRAIT DU RAPPORT DE LA COUR DES COMPTES
DES COMMUNAUTES EUROPEENNES POUR L’EXERCICE 1985

(Journal officiel des Communaités européennes
n° C 321 du 15 décembre 1986, p. 178-179.)

1. = Les aretosrs».
§ 18. Paiements annuels aux Etats membres (1981-1985)

Notes :

1. Ce tableau reprend les paiements annuels effectués au bénéfice des Etats membres au titre des principaux secteurs. Ces paiements représentent
pour la période considérée 88 % du total des paiements budgétaires (résultant du cumul des totaux au § 16).

2. Paiements annuels = paiements sur crédits de Fexercice plus paiements sur reports de I'exercice précédent. i
3. Les paiements au titre du F.E.O.G.A. - Garantie comprennent les montants compensatoires monétaires corrigés (voir § 12 D. note (1)).

(Mio ECU.)
R.F. Allocation
. . Luxem- Psys- |Royaume-
E ice/sectenr Belgigue |Danemark] <&°Alle- Gréce France | Irlamd Itali non EUR 10
rere = | magne ¢ ¢ | vours | Bas Unl | gicponible
1981 :
F.E.O.G.A. - Garantic
(T6-7) .ocvennn.... 489,1 507,8 | 2.031,5 146,2 | 3.014,2 | 437,9 | 2.092,1 4,1 1 1.157,2 | 1.080,1 » 110.960,2
F.E.O.G.A. - Orienta-
tion (Ch 80-63) .... 21,7 20,7 134,1 » 120.8 57,6 78,5 23 219 108,9 »| 566,5
. Péche (Ch 86-89)... 08| 14 28 » 43 54 6,7 » 8.4 82 119{ 499
Fonds régional
(Ch 55-56) ........ 9,2 10,7 36,2 122 66,8 803 211,7 0,9 57| 2552 » | 7987
Fonds social
(Ch 50-52) ........ 15,3 18,5 72,3 66| 1553 604 | 2071 0.6 14,3 1954 »| 7458
Frais de perception des J
ressources propres i
(Ch40) .......... 61,8 16,2 2254 89 123,1 8.8 94,9 0,4 77,3 190,2 »| 807
Mesures  spécifiques
(Ch 49, 57, 58) .... » » » 111 » 66,6 122,3 » » | 1.286,7 » | 1.586,6
Total ..... 5979 | 5753125023 | 394,7134845| 717 |28133 8,3 | 1.284,8 | 3.124,7 11,9 {15.514,7
Pourcentage 3.9 3.7 s 2.58) | (22.5) 46)| (181D 0.1) 8.3)]| (20,1) on| (o0
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(Mio ECU.)
R.F. Allocation
. . : Luxem- Pays- |Royaume-
Exercicefsectenr Belgique |Danemark| 4°Alle- Gréce France | Irlande Italie »o EUR 10
magne boarg Bas Usi ‘k”_'me
i |
1982:
F.E.O.G.A - Garantie
(113 573 SN 535,1 556,70 2.027,5 | 684,66 | 2.866,2 ] 496,5 | 2.502,6 2,6 | 1.416,7 { 1.278,3 2.7 {12.369.5
F.E.O.G.A. - Orienta- ‘
tion (Ch 30-33) .... 17,7 2081t 1071 145] 1674 843 125 1,6 32,2 67,6 »| 6382
Péche (Ch 40-42,
4547) . ...l 0,6 3.2 37 » 36 7.8 89 » 8,3 98 89 548
Fonds régional
(Ch 50-51) ........ 10,8 14,6 616 ] 1523| 130 935| 2818 0,1 32| 2251 »w| 973
Fonds social :
(Ch 60-62) ........ 16,8 17,6 89,9 2351 1193} 115 2351 11 9 278,3 »| 9056
Frais de perception des
ressources propres
(Ch80) .n....... 68.3 176 | 237 18,3 1347 102 1026 04 839! 2363 »| 9093
Mesures  spécifiques
(Ch 52, 53, 82, 86) . » » » 92,7 » 72,7 142,6 » » | 1.866,5 » 121745
Total ..... 649.3 6305125268 | 985934212 880 | 3.3986 58] 1.553,3 | 3.961,9 11,6 118.024,9
Pourcentage 3.6) G35 | (140 (5.5 (190) 49| (188) 0,0) (8,6) | (22,0) 0.1)] (100)
1983 :
F.E.O.G.A. - Garantie
(4357 7 6119 680,7) 3.075,8 | 1.007,4 | 3.566,6 | 619.4 2.829.5 42117078 | 1.691 2,9 [15.788,2
F.E.O.G.A. - Orienta- ) '
tion (Ch 30-33) .... 18,1 205 1077 219 ) 182 84,1 103 0,6 32,2] 1496 »] 7197
Péche (Ch 40-43,
45-46)............ 0.2 36 28 0.1 39 21,6 51 » 64 8.4 2,7 54,8
Fonds régional
(Ch 50-51) ........ 7 16,7 45 2146 | 2193 945 | 3445 00 18,1 ] 296,2 » | 1.255:9
Fords social ‘
(Ch 6062) ........ 20,6 14,7 81,5 2041 14051 1342} 2212 03 1261 2449 »| 8909
Frais de¢ perception des =
ressources propres
(Ch80) .......... 71,7 20,3 | 2418 166 | 1425 11,6 1059 0.5 834 2216 » | 9219
Mesures - spécifiques
(Ch 52, 53, 82, 86:
article 707) ........ » »| 2707 70,4 » 6081 1748 » » | 14719 » | 2.048.6
Total ..... 7355 | 756,5]3.8253|1.351.4]4.254811.0262]3.775 5,6 | 1.860,5 | 4.083,6 5.6 R1.680
Pourcentage 349 G5 a1 (6,2) | (19,6) “n! 14 » (8,6) | (18.9) » | (100)
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(Mio ECU.)
R.F. Allocation
» 3 2 Luxem- Pays-: [Royaume-
Exercice/secte Bel D k| @°Alle- Gi F Irland Ttalle EUR 10
[secteur Igique {Danemar - rece rance e 2| bourg Bas Usi dh::!ne
1984 :
F.E.O.G.A. - Garantie
[ ) ) 686.4 879.6( 3.323 961,2 | 3.592 884,4 | 3.909,4 3611964221213 3,2 [18.328,3
F.E.O.G.A. - Orienta-
tion (Ch 30-33) .... 12,9 13.9 89,3 5281 1439 642 | 1278 39 24,8 113,3 »| 6468
Péche (Ch 40-43,
45-46) ............ 0.7 38 5.1 0,6 9,5 10,3 4,1 » 36 9,5 99 57,1
Fonds régional
(Ch 50-51) ........ 6 28,1 439 | 216,7| 201,7| 104,1| 435, 2,5 148 2977 » | 1.350,4
Fonds social :
(Ch 60-61) ......~. 52,1 68,7 63,8 71,3 2257 1314 3685 0.5 14,1 ] 610,2 » | 1.606,3
Frais de perception des
ressources propres ) L
(Chgo) .......... 82 26 302,5 148 1697 16 117,5 07 10,1 2796 » | 1.109,9
Mesures  spécifiques
(Ch 82, 86: articles 4
707,783) ......... » »| 1917 46.6 » » » » »| 6609 » |\ 8992
Total ..... 840,1 | 1.020,1 ] 4.019,3 ] 1.364 |4.3425]1.2104 } 4.9624 11,2 1 2.122,6 | 4.092,5 13,1 P3.998,2
»~,  Pourcentage 3.5) 42)| 16,7) G711 (18,) 5,001 (20,7) (0,1) 8,8 (1.D 0,1) | (100)
1985 :
F.E.O.G.A. - Garantic
(43 £ 2 916,3 829,3% 3.625,6 | 1.192,6 | 4.633,3 | 1.166,8 | 3.410,9 4,8 (20474 1.894,7 4,2 119.725,9
F.E.O0.G.A. - Orienta- ’
tion (Ch 30-33) .... 12,4 i3 81 83,7 1223 73,1 1753 1,8 18,1 10%,4 »| 690,1
Péche (Ch 40-43,
4546) ............ 31 29 23 1,7 12,1 32 6 » 2,3 12,5 35,7 81,8
Fonds régional - )
(Ch50-51)........ 12,3 1.7 61,7 | 309 2332} 11822 3811 0,7 16,41 4339 » | 1.624,2
Fonds social -
(Ch60-61)........ 494 3351 1098 9 2556 | 171.6| 3835 0,6 46 284 » | 1413
Frais de perception des
ressources propres
(Chgo)y .......... 76,5 26,1 | 2845 12,21 1599 158 1235 06| 101,7] 2501 » | 1,050,3
Mesures  spécifiques
(Ch 82, 86: articles
783,707) ......... » » 20,1 24,6 » » » » » 72,8 »| 117,5
Total ..... 1.070 912,5 | 4.185 | 1.702,8 | 5.416,4 | 1.548,7 | 4.480,3 8512231931074 39,9 24.703,4
Pourcentage 4.3) 3N (170 691 (21.9) 6,3)} (18,1) 0.0) 90| (126) 0,2) | (100)

Sénat 227-11. - 4
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2. = Les versements.

§ 19. Ressources propres effectives — par Etat membre (1981-1985).

{Mio ECU.)
Exercice/type Belgique |Danemark| d’RAfI;- Gréce | France | Irtande | Itstie | LRXem- | FPays-  Royaume-| ...p 4,
de ressource magne bourg Bas Uni
1981 :

Prélévements agricoles | 178,4 101] 17997 174 103, 431 2476 0.1 1754 | 348,6 | 1.264,9

Cotisations sucre et

isoglucose ......... 21,8 19.3 126,9 1 154,5 4,6 62,5 » 39,1 469 | 482,6

Droits de douane ... 408.4 135,21 1.943,8 846 | 9773 819 | 633 451 572815509 6.3924

Ressources  propres g

TVA. (1)) ..... 375,9 189,8 | 2.806,5 151,5 | 2.256,2 68,1 | 1.582,9 22,6 | 499.8]1.930,8 | 9.884,1
Total ..... 990,5 | 354,4|5.057,1 254,5 | 3.491,1 158,9 | 2.526 27,2 | 1.287,1 | 3.877,2 i18.024

Pourcentage (5.5) QRO @81)| 4| (194) 09| (140 0,1) ()| LS| (100)

1982:
Prélévements agricoles | 2386 75| 2019 63,5 709 6 285.1 0.1 172,51 4759 | 1.522

Cotisations sucre et

isoglucose ......... 444 25,3 190,2 13,1 § 211 7 83,5 » 589 72,:1 705,8

Droits de douane ... | 403,7 1426 1.966,5 108,7 | 1.071,2 8781 6608 43 585.2 1.784,5 | 6.815,3

Ressources propres

TVA (1)) ..... | 461,6| 2268 |3.3399| 1963 |2.872,38 107,7 | 1.457,8 25,71 6498 ]2.782,7 l12.121,1
Total ..... 1.148,3 | 402,2]5.698,2| 381,64.2259} 208,5]2.487.2 30,1 § 1.466,4 | 5.115,5 P1.164,2

Pourcentage GH| 19 @269 (18| (200) 1091} (118 .1 (6,9){ (242) | (100)

1983:
Prélévements agricoles | 293,9 6,9 143,0 38,0 78,9 7 323.2 0,1 1358 | 320,3 | 1.347,1

Cotisations sucre et . _
isoglucose ......... 65,8 3891 2705 16,71 293,7 11,6 95 » 82,2 73,6 948

Droits de douane ... | 4238| 159820198 | 1074 1.051,8 1004} 657,1 46| 633218308 6.988,7
Ressources propres ’
TVA.()@) ..... 432,41 2743 14.038,8| 2156 3.082,1 150,6 | 1.923.4 392§ 713,7]2.859,7 {13.729,8

Total ..... | 12159 ] 4799}6.472,1 | 377,714.506,5| 269.6)2.9987 439 | 1.564,9 | 5.084,4 23.013,6
Pourcentage (53] 2D ] (@81 (1.6) | (19.6) (1,2)| (13,0) 0.2) 6.8) | (22,1) | (100)
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(Mio ECU.)
Exercice/type Bel D o dane | Grice | F Inasde | tatie | Luxem- | Pays- (Royamme-| py;p 4
de ressonrce igique [Danemar — réce Tance 4 e tal bourg Bas Uni

1984 :

Prélévements agricoles 211 8 158,6 19,5 94,2 6,9 288,5 0,1 1318 341,41 1.260

Cotisations sucre et

isoglucose ......... 83,9 38 350,2 16,6 406,3 16,8 84,1 » 76,9 103,6 | 1.176,4

Droits de douane ... | 470 197,3 | 2.309,7 99,4 | 1.100 1267} 17509 59| 740,8]2.160,1 | 7.9608

Ressources propres
TVA.(DQ) ..... 4734 | 2896 |4.233.9] 2203 3.201.8 1359 | 2.319,9 453 ] 738,3|2.824,4 |14.482,8

Total ,.... 1.238,3} $5329|7.052,4 | 355848023 | 286334434 51,3 | 1.687.8 | 5.429.5 24.880
Pourcentage | (50)| @D 84| 8| 93| 2] 138 | ©| (68| 21.8)] (100

1985: .
Prélévements ggricoles |  197,2 97| 142 18,1 74,1 591 3144 021 131,71 228.411.121,7
Cotisations sucre ¢t
isoglucose ......... 784 435 | 286,3 12 348 15 75.8 » | 104,1 94,3 | 1.057,4

Droits de douane ... | 489,3| 2082 | 24145 959 | 1.174,7§ 1373} 8201 6 781,5 | 2.182,7 | 8.310,1

Ressources propres
TVA. (1)(Q2) ..... 527,7| 359 [4.6615]| 262 [3.7224 | 138,3]2.419,2 44,5 | 872,11 2.584,9 [15.591,6

. Total .....}1.292,6| 6204 ]75043| 388 |5319.2| 2964 |3.629,5 50,7 | 1.889.4 { 5.090,3 26.080,8
Pourcentage 50! 241 (2838) (1.5)} (204 (L] (139 0.2) (7.2) ] (19.5){ (100)

(1) Y compris les soidas et ajustements des exercices antérieurs,
{2) La Grice s versé une contribution financiére assise sur le PN.B.

b) Les régercussions de la notvelle formule.

Comme on I'a dit, les éléments qui modifieraient la répartition actuelle de I'effort financier de
chaque Etat membre sont principalement P'existence d'une « quatriéme ressource » fondée sur le P.N.B.
et I'exemption de I'Espagne, du Portugal, de la Gréce et de I'Iflande de participer au financement de
la compensation britannique. '
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Dans I'hypothése fictive oli le nouveau systéme serait appliqué au budget de 1987, les modifications
seraient les suivantes :

Avec le Avec le Dife. R::::':' Remboar- | o o0oon

Etat membre sz:;::e :;:::;: rence . : e;:% . ns::::: globale
Belgique .........c0o.... 1.554 1.600 + 46 69 - 61 + 38
Danemark .............. 783 827 + 44 49 49 + 44
Allemagrie .............. 9.688 9.743 + 57 351 141 — 153
Gréce o .vvvencvenncnanas 423 415 - 8 31 0 - 39
Espagne ................ 2.810 2.806 - 5 165 0 - 170
France .......cceovveu. | 6.692 6.670 - 22 482 405 - 99
Ifande ................. 336 315 - 2 20 0 - 41
Italie ..........c.co.... 4.806 4.993 + 188 331 261 + 118
Luxembourg ............ 68 62 - 6 6 6 - 6
Pays-Bas ............... 2209 | 2227 | + 18 109 93 + 2
Portugal ................ 344 359 + 15 19 0 - 4
Royaume-Uni............ 6.660 6.354 — 306 » » »

Le tableau ci-dessus fait apparaitre notamment que Ia contribution de I'ltalie serait en hausse en
raison de I'amélioration de la prospérité relative dans ce pays et que les pays bénéficiaires nets du
nouveau systéme seraient la Gréce, I'frlande, le Portugal et I'Espagne. La France et 1a R.F.A. verraient
également leurs contributions diminuer globalement de 99 miliions d'ECU pour la premiére et de
153 millions pour la seconde.

Pour le Royaume-Uni, la compensation budgétaire dont il bénéficie diminuerait sensiblement en
passant de 1,6 milliard actuellement i environ un milliard. Mais le tableau fait en méme temps apparaitre
que la part britannique dans le financement du budget diminuérait en raison de la majoration des
contributions des Etats membres dont les P.N.B. sont les plus élevés et dont P'assiette eﬂ'gctive de T.V.A.
est plus forte que I'assiette harmonisée actuellement en vigueur. Tel est, notamment, le cas pour la
France, I'Italie et la R.F.A. Concernant le financement de la compensation, et toujours d'aprés
I"application fictive du nouveau systéme & l'exercice 1987, la France continuerait d'en supporter
I"essentiel avec 405 millions d’ECU, soit 40 % du total (contre I'Italie (261 millions d’"ECU) et Ia R.F.A.
(141 millions d'ECU).

D’autres simulations, cependant, font apparaitre des résultats sensiblement différents. Les services
de la Commission ont, en effit, calculé ce que serait Ia situation de chaque Etat membre si le plafond
de 1,4 % du P.N.B. était totalement utilisé en 1987, Le tableau ci-dessous donne les résultats de ces
simulations en évaluant, de fagon fictive, la participation de chaque Etat membre au budget commu-
nautaire :

Pourcentage actuel Pourcentage
Etat membre de contt:i'butlon_ avec le nouvean Fsystéme
Belgique .......cc00veenunn 4,51 3,33
Danemark .....cevevennnn . 2,24 2,34
Allemagne .........ooonn.., 26,26 27,15
¢ 1,32 1,12
8,37 6.87
19,17 20,74
1,12 0.64
13,80 15,75
0.18 0,19
6,32 4,97
1,06 083
15,65 : 16,07
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Avec toutes les réserves que nécessite une réflexion sur des simulations en matiére économique, les
chiffres de la Commission font apparaitre que les participations de la R.F.A., de la France, de i'ltalie
et du Royaume-Uni seraient en augmentation, tandis que célles de la Belgique, de I'Espagne, des
Pays-Bas et du Portugal seraient en diminution sensible. Entre autres incertitudes, cette hypothése a
pourtant le défaut de tenir pour acquis, si on ia projette a ’horizon 1992, que la prospérité relative des
Etats membres les uns par rapport aux autres ne sera pas modifiée dans des proportions importantes.

2. = Les premiéres réactions.

Les propositions de réforme du financement de la Communauté ont été accueillies avec une certaine
circonspection par plusieurs Etats membres. e Conseil affaires générales de la fin fevrier 1987 en a
confié I'étude au C.O.R.E.P.ER,, les ministres devant ensuite préparer un premier rapport pour le
prochain Conseil européen. Les premiers débats ont fait apparaitre des réactions assez divergentes des
gouvernements et une nouvelle illustration du clivage entre I'Europe du Nord et FEurope du Sud. Les
pays du Sud, c'est-a-dire I'talie, Ia Gréce, I'Espagne et Ie Portugal et, avec eux, I'Irlande, ont réservé
un accueil favorable au projet de réforme, tandis que les pays du Nord et la France se sont montrés plus.
réservés, Plus précisément la France, Ia R.F.A. et Ie Royaume-Uni, qui sont les principaux contributeurs
au budget communautaire, sont hostiles a priori 8 une augmentation des recettes qui ne serait pas
précédée d'un important effort d’assainissement des finances communautaires et de feur gestion. Méme
si la Commission a pris le soin d'inscrire dans ses propositions une série de dispositions destinées a
rassurer les trois pays, il est probable qu'ils préféreront adopter une double démarche consistant a assurer
d’abord, et peut-étre par le passage de taux de T.¥.A. 4 1,6 %, le financement de 1'exercice actuel et de
celui de 1988 et a rechercher ensuite comment iiné réforme plus ambiticuse pourra assurer le finance-
ment du budget communautaire dans les années ultéricures.

Dans un contexte économique international troublé et alors que la Communauté recherche avec
peine  réformer sa politique agricole, les Etats membres auront sans doute des hésitations a s’engager
dés maintenant dans une négociation longue et complexe, mais pourtant nécessaire, visant a réviscr en
profondeur les mécanismes de financement de 1a Communauté. ’

JI. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION
ADOPTEES LE 9 AVRIL 19587

Ayant pris connaissance de la communication de 1a Commission au Conseil intitulée « Réussir
I'Acte urique » (COM {87} 100 final du 15 fevrier 1987) et de son rapport sur le financement du budget
de la Communauté (COM [87] 101 final du 28 fevrier 1987), la Délégation reléve que les propositions
de la Commission offrent un ensemble cohérent de mesures qui, si elles étaient adoptées, donneraient
4 la Communauté un cadre stable et une « sécurité financiére » qui lui font actuellement défaut et qui lui
permettraient de rompre avec la politique budgétaire d’expédients qu'etle a dii ‘mener depuis quelques
années, .

LA DELEGATION,

Sur le nouvel épuisement des ressources propres,

~— observe que, moins de trois ans aprés le « paquet financier » de Fontainebleau, la Communauté
est dans une situation budgeétaire critique et se trouve, une nouvell¢ fois, au bord de la faillite financiére ;

— rappelle que le plafond d’appel de la T.V.A., passé de 1 % a 1,4 % a compter du 1¥ janvier 1986,
a été atteint I’année méme de sa mise en ceuvre ;

- releve que P'exercice budgétaire de 1987 devrait nécessiter a I'automne la présentation d'un
budget supplémentaire d'un montant considérable et que certains experts estiment que le plafond de
1,6 % de T.V.A., que le Conseil européen avait simplement prévu d’appliquer a partir du 1% janvier 1988,
ne suffirait méme pas & le financer ;

AN
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~ est consciente de ce que les dépenses agricoles occupent, malgré les sévéres mesures dont elles
font 'objet, les deux tiers du hudget communautaire mais souligne que le déficit provient également du
systéme désestreux de compensation budgétaire britannique, qui privera l]a Communauté de 1.6 milliard
d’ECU de recettes en 1987, de certains. aspects critiquables d’une gestion qui a laissé s'accumuler un
« poids du passé » trés lourd, ainsi quz+%+facteurs qui, tels le cours du dollar ou le niveau mondial des
prix agricoles, échappent a I'autorité biagétaire.

Sur les propositions de la Commission d’un nouveau systéme de ressources propres,

— estime que la Commission a abordé avec raison le probleme du financement du budget
communautaire dans son ensemble sans s’en tenir aux seuls aspects de I'épuisement des ressources
propres ; ‘ ’

— constate qu'un nouveau plafond fondé sur le P.N.B. aurait pour effet d’accroitre corisidérable-
ment le volume des ressources propres disponibles, un taux de 1.4 % du P.N.B. équivalant a un taux de
2%deT.VA.;

— considére en tout état de cause que Ia nouvelle assiette nécessiterait une harmonisation préalable. -
des modalités de calcut du P.N.,B. d'un Etat membre a I'autre, comme ce fut le cas en 1970 avec la T.V.A.
harmonisée ;

— exprime la crainte Gue la prise en compte de I'assiette effective, et non plus harmonisée, de
T.V.A. dans une limite de 1 % soit défavorable & Ia France, dont le secteur exonéré de T.V.A. est moins
important que celui de plusieurs de ses partenaires ;

— observe que la suppression du remboursement forfaitaire de 10 % aux Etats membres pour les
frais de coliecte des ressources propres aurdit un caractére relativement « indolore » et apporterait 4 {a
Communauté un supplément appréciable de recettes ;

— déplore que le mécanisme de compe\n'sation budgétaire au profit de pays dont «la charge
budgétaire est excessive au regard de leur prospérité » tend a étre institutionnatisé alors que le Conseil
européen de Fontainebleau I'avait dit transitoire et que cette pratique porté aiteinte a ia solidarité
financiére entre les Etats membres ;

— prend acte de ce que le nouveau mécanisme devrait, d’aprés les experts, réduire le montant de
fa compensation britannique mais craint que la France en supporte, avec I'ltalie, la plus large part de
financement ;

— juge positif que le systéme proposé opére la compensation par la dépense et non par la recette
comme actueliement.

Sur les perspectives financiéres 1988-1992,

~ considére que I'horizon 1992 utilisé par la Commission pour établir ses perspectives financitres
concorde opportunément avec 1'objectif fixé par I'Acte unique européen d'achever ie grand marche
intérieur ; E

— note que le projet de la Commission prévoit de réduire dans les cing ans Ia part du financement
de 1a politique agricole commune a 51,5 % du budget global, mais que, en valeur absolue, cette
proportion correspond 4 une dotation de 27 milliards pour les dépenses agricoles ;

— souligne que le doublement des crédits des fonds structurels d'ici a 1992 est nécessaire 2 ia.
cohésion -économique et sociale mais ne peut trouver de justification que si ces moyens financiers
nouveaux permettent de mener des opérations eficaces et d'un intérét effectivement communautaire ;

— reléve que la discipline budgétaire devrait entrer dans le cadre d'ufi « pacte » conclu entre le
Conseil, la Commission et le Parlement européen et que, le Conseil étant partie 4 I'accord, la
programmation pluriannuelle, d'indicative, deviendrait normative ;

— doute, cependant, 2 la lumiére ce l'expékieng&commypautaire et compte tenu des aléas de
I'économie, qu'une politique & ce point volontariste <= PUBEDIE 2 mettre en ceuvre ;

— dénonce certaines pratiques budgétaires reu:k‘\;a nmvm’aﬂcle‘; par les rapports annuels de Ia Cour
des comptes des Communautés européennes et qui, l“!;i M ,‘qmleme:t"c de certains crédits qu'il faut ensuite
reporter ou annuler, s'apparentent autant & dés erréyrs 42 gesiion ‘qu'a de simples manipulations ;

— souligne que, compte tenu de la technicité de !é‘r..'-‘ﬁ;mf;{fprcposée par la Commission, sa valeur
ne peut &tre appréciée tant que ses implications n'auront pas fait I'objet d’un chiffrage précis ;
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— rappelle que la Communauté doit d"abord assurer le financement du présent exercice budgétaire
et prévoir celui de 1988 en relevant éventuellement & 1,6 % le plafond d'appel de T.V.A.:

La Délégation charge son président de transmettre les présentes conclusions aux présidents et aux
membres de la Commission des affaires étrangéres, de la défense et des forces armées et de la
Commission des finances, du controle budgétaire et des comptes économiques de la nation.
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CHAPITRE LI
MARCHE UNIQUE

LES DISPOSITIONS DE I’ACTE UNIQUE EUROPEEN
MODIFIANT LE TRAITE DE ROME
ET VISANT A L’ETABLISSEMENT
DU MARCHE INTERIEUR

(Articles 13 a 15, 18 et 19 de I’Acte unique, articles 8 A, 8 B,
8 C, 100 A et 100 B nouveaux du Traité de Rome.)

Rapporteur : M. Jacques GENTON, sénateur.

I. — LE MARCHE INTERIEUR, UNE ETERNELLE IDEEE NEUVE ?

1l. — ANALYSE DES DISPOSITIONS DE L’ACTE UNIQUE EUROPEEN CONCER-
NANT LE MARCHE INTERIEUR

IIl. = BILAN DES DISPOSITIONS DE L’ACTE UNIQUE EUROPEEN RELATIVES A
L'ETABLISSEMENT DU MARCHE INTERIEUR

IV. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 17 DECEMBRE 1986

I. — LE MARCHE INTERIEUR, UNE ETERNELLE IDEEE NEUVE ?

A. — L’enjeu : comment sortir de I’enlisement actuel ?

On sait que 1a réconciliation européenne n'ayant pu aboutir, dans I'immediat aprés-guerre, a une
véritable union politique, emprunta le chemin pragmatique d'une union douaniére et de I'établissement
progressif d'un marché commun fondé sur les principes de libre circulation des personnes, des biens,
des services et des capitaux, accompagné de politiques économiques communes dans certains secteurs.

' Ainsi, le Traité de Rome assigne-t-il pour principale mission a la Communauté I'établissement d'un
marché commun et le rapprochement progressif des politiques économiques des Etats membres, en vue
du développement économique des Etats et du renforcement de leur solidarité.

Le Traité de Rome précisait méme que ce marché commun devait étre établi progressivement « au
cours d'une période de transition de douze années ».

Si les premiéres années d’application du Traité allaient étre effectivement marquées par une intense
activité communautaire faisant peu a peu entrer dans les faits la solidarité entre Ftats membres, les
élargissements successifs devaient rendre tout a fait ardue la conciliation d'intéréts économiques plus
hétérogénes qu'entre les six pays fondateurs ; ajoutant a ces difficultés, 1a crise économique ressuscitait.
les tentations protectionnistes un moment désarmées dans le grand élan fondateur de I'Europe & six.

Intéréts antagonistes, tentations protectionnistes, sous la conjonction de ces forces contraires,
I'établissement du marché commun semblait s'enliser dans des discussions infinies en vue de dégager les
réglementations qui conviendraient a tous et & chacun.
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. Ainsi, Ia volonté initiale de hardi décloisonnemsnt au nom des principes de libre concurrence se
travestissait peu a psu en une sorte de guerre de position opposant les normes des uns et les intéréts
vitaux des autres a I'hypertrophie impuissante d’'une bureaucratie communautaire cherchant le salut dans
1a substitution d'une réglementation abstraite et tatilionne toujours 4 la quéte d'un impossible consensus.

’/ Conscients de cette paralysie progressive, les Etats membres renouvellent de Conseil en Conseil
les déclarations les plus solennciles en faveur du marcl\s intérieur, c’est-a-dire du Marché commun,
I’évolution de la terminologie marquant {a lenteur des pmz\r&s réels, voire la résurrection des obstacles
a la libre circulation et a la solidarité communautalre

Ainsi, 2 Copenhague en décembre 1982, a Fontainebleau en juin 1984, & Dublin en décembre
1984, et surtout & Bruxelles en mars 1985, était réaffirmé I'impératif de 'établissement du marché
intérieur.

C’est a Bruxelles que, le 30 mars 1985, le Conseil, mettant l'ﬁccem sur les actions visant 4 «Ia
réalisation d’ici & 1992 d'un grand marché unique » invitait Ja Commission a « établir a cette fin un
programme détaillé assorti d'un calendrier précis ».

" La Commission devait répondre 4 cette invitation en soumettant 4 I'approbation du Conseii en juin
1985 un « Livre blanc sur I'achévement du marché intéricur » exposant les mesures nécessaires pour
eliminer les. fronueres physiques, techniques et fiscales qui cloisonnent encore I'espace communautaire,
mesures recapltulees dans un calendrier proposant méme un échéancier d’adoption par le Conseil des
diverses normes encore nécessaires.

Paralléiement a ce programme, les Douze entreprenaient une réforme des traités, précisément en
vue de permettre 1a relance de la construction communautaire.

B. -~ L’Acte unique européen et le marché intérieur.

Conscienis des muitiples blocages entravant lcs progrés de la construction européenne comme de
\\inadaptauon de certairies dispositions des traités fondamentaux a ['évolution communautaire, les Etats
mumbres, aprés de laborieuses négociations, sont parvenus & un accord sur leur réforme.

Ainsi, a coté de dispositions institutionnelles d’une portée sans doute\p!us apparente que réelle, et
de dispositions consacrant formellement des compétenices depuis longtemps entrées, en fait, dans le
champ des politiques communautaires, 1'Acte unique européen « compléte » le Traité de Rome par une
série de régles devant permettre I'établissement du marche intérieur.

Le président'de la Commiission, M. Jacques Delors, rappelait récemment que parmi les quatre idées
motrices d'une relance de la Communauté européenne : les institutions, la défense, la monnaie, et enfin
I'achévement du marché intérieur, c'est cette demiére qui apparaissait comme Ia plus prometteuse.

L'Acte unique européen apparaitrait dés lors comme ['instrument privilégié d’une relance euro-
péenne par le moyen pragmatique de la réalisation du grand marché, démarche reproduisant assez
exactement celle qui donna naissance au Traité de Rome.

Appréciation de la portée de I'Actz unique que devait confirmer le rapporteur 4 I'’Assemblée
nationale du projet de loi autorisant sa ratification, M. Jean de Lipkowski : « le Traité rénové a cependant
le mérite d’intégrer 1'acquis communautaire et de s’assigner des objectifs précis dont le principal est
I'organisation de ce grand marché ».

Ainsi compris, I'Acté unique européen pourrait marquer tout 4 la fois une-selance et un retour aux
sources, sa véritable portée étant a rechercher plus que dans Ie volet institutionnel ou dans la recon-
naissance de jure de compétences déja exercées, dans les dispositions qui visent a permettre de remettre
en marche le ‘mouvement de démantélement des obstacles 4 Ia libre concurrence, a la libre clrcu(atxon
des personnes. " des biens et des services, au principe méme de la Communauté instituée voici pres de
trente ans.

Si I'Acte unique apparait ainsi comme la conséquence institutionnelle et particuliérement solennelle
de la volonté exprimée dans le Livre blanc sur I'achévement du marche intérieur, et commeé un véritable
retour aux principes du Traité de Rome, il convient d'examiner si les dispositions prévues peuvent étre
un instrument efficace de la réalisation de I'espace communautaire sans frontiéres.ou si I'ambiguité de
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certaines formulations trahissant sans doute un compromis quelque peu laborieux, ne comporte pas au
' contraire de nouveaux ﬁsgucs de blocage de cette relance communautaire qui est pourtant le but méme
O de la réforme des traités.

1. — ANALYSE DES DISPOSITIONS DE L’ACTE UNIQUE EUROPEEN
CONCERNANT LE MARCHE INTERIEUR

Une difficulté d'interprétation des dispositions nouvelles surgit d'emblée avec le choix fait &
Luxembourg de juxtaposer certaines dispositions nouvelles a coté des dispositions originelles du Traité
de Rome, délibérément maintenues en vigueur, ayant le méme objet. La juxtaposition des normes
préferée a la substitution pure et simple d'une nouvelle rédaction de certains articles a leur libellé
" d'origine impose d'interpréter les normes nouvelles en les combinant aux régles qu'elles complétent en
partic mais imodifient aussi, ou méme privent particllement d'effet, avec tous les risques de conflits
d'interprétation que cette combinaison de régles partiellement concurrentes peut présenter.

A. — L’objet des dispositions anciennes et nouvelles :

Traité de Rome. Acte unique,

v/
Art. 2.

La Communauté a pour mission, par ! établis-
sement d'un marché commun et par le rappro-
chement progressif des politiques économiques
des Etats membres, de promouvoir un dévelop-
pement hanmonieux des activités économiques
dans I'ensemble de la Communauté, une expan-
sion continue et équilibrée, une stabilité accrue,
un relévement accéléré du niveau de vie et des
relations plus étroites entre les Etats qu'efle
réunit.

Art. 3.

Aux fins énoncées 3 l'article précédent, I’ac-
tion de la Communauté comporte, dans les
conditions et selon les rythmes prévus par le
présent Traité :

a) I'élimination, entre les Etats membres, des
droits de douane et des restrictions quantitatives
4 l'entrée et & la sortie des marchandises, ainsi
que de toutes autres mesures d'effet équiva-
lent{...]; .

¢) I'abolition, entre les Etats membres, des
obstacles 4 la libre circulation des personnes, des
. services et des capitaux {...] ;

h) le rapprochement des législations nationa-
les dans la mesure nécessaire au fontionnement
du Marché commun [...].
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Traité de Rome

An. 8.

1. Le Marché commun est progre:\m:vcmcnt
établi au cours d'une période de transition de
douze années.

Art. 30.

Les restrictions quantitatives a I'importation,
ainsi que toutes mesures d'effet équivalent sont
interdites entre les Etats membres, sans préju-
dice des dispositions ci-aprés.

Art. 100.

Le Conseil statuant & I'unanimité sur propo-
sition de la Commission, arréte des directives
pour le rapprochement des dispositions législati-
ves, réglementaires et administratives des Etats
membres qui ont une incidence directe sur l'éta-
blissement ou le fonctionnement du Marché
commun [...].

Acte unique

wArt. 8A. — La Communauté arréte les
mesures destinées & établir progressivement le
marché intérieur au cours d'une période expirant
le 31 décembre 1992, conformément aux dispo-
sitions du présent article, des articles 8 B, 8 C et
28, de l'article 57, paragraphe 2, de l'article 59,
de I'anticle 70, paragraphe 1, et des articles 84,
99, 100 A et 100 B et sans préjudice des autres
dispositions du présent Traité.

Le marché intérieur comporte un espace sans
frontiéres intérieures dans lequel la libre circula-
tion des marchandises, des personnes, des services
et des capitaux, est assurée selon les dispositions
du présent Traité. »

«Art. 100A. = 1. Par dérogation a I'arti-
cle 100 et sauf si le présent Traité en dispose
autrement, les dispositions suivantes s'appli-
quent pour Ia réalisation des objectifs énoncés a
Farticle 8 A. Le Conseil, statuant a la majorité
qualifiec sur proposition de la Commission en
coopération avec le Parlement européen et aprés
consultation du Comité économique et social,
arréte les mesures relatives au rapprochement des
dispositions législatives, réglementaires et admi-
nistratives des Etats membres qui ont pour objet
I'établissement et le fonctionnement du marché
intérieur.

2. le paragraphe | ne s'applique pas aux
dispositions fiscales, aux dispositions relatives
la libre circulation des personnes et a celles
relatives aux droits ct intéréts des travailleurs
salarieés [...].

Au-dela du changement de terminologie, on peut soutenir que 1'objet des dispositions anciennes
et nouvelles est le méme : |'établissement progressif d’'un Marché commun ou intérieur, comportant un
espace d'ou sont éliminés les obstacles a la libre circulation des marchandises, des personnes, des
services et des capitaux ; fe moyen privilégi¢ de I'établissement de ce grand marché étant le rappro-
chement des dispositions législatives, réglementaires et administratives des Etats membres « qui ont uné
incidence directe » sur F'établissement et le fonctionnement du Marché commun (art. 100 du Traité de
Rome), « qui ont pour objet I'établissement et le fonctionnement du marché intérieur » (art. 100 A

nouveau proposé par I'art. 18 de I'Acte unique).
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§'il semble peu discutable que marché commun et marché intérieur sont une seule et méme chose,
on voit déja les difficultés d’interprétation que peut soulever un article qui vise des « dispositions... qui
ont une incidence directe sur 1'établissement et le fonctionnement de ce marché qui doit étre combiné
avec un article additionnel qui s’applique par dérogation au premier aux « dispositions... qui ont pour
objet 'établissement et le fonctionnement » de ce méme marché, formule sans doute plus générale. La
plus subtile des gloses ne pourrait sans doute que trés arbitrairement déterminer les champs d’applicotion
respectifs de dispositions largement concurrentes. L'intention des signataires de I'Acte unique est
fréquemment interprétée comme la volonté de substituer une procédure de décision a Ia majorité qualifiee
4 'unanimité initialement requise. Il est d’autant plus faicheux que les dispositions nouvelles naient pas
€té nettement substituées & celles qu'elies entendaient sans doute abroger. Que le juge soit amené a
déterminer le champ d’application exact de I'article 100 A nouveau par rapport 4 I'article 100 ou qu'il
soit conduit a juger que I'expression « par dérogation a I'article 100 », sans plus de précisions, équivaut
en fait 4 une abrogation implicite, I'imprécision des textes ne peut que susciter le développement
d'interprétations prétoriennes reridues inévitables par fe défaut d'accord politique précis entre les
signataires sans doute.

La réserve exprimée a l'article 100 A nouveau quant a son objet « sauf'si le présent Traité en dispose
autrement » n'introduit pas, sans doute, de distorsion nouvelle, car les principes généraux posés
notamment par les articles 2, 3, 8, 30 et 100 du Traité de Rome ne s’appliquaient pas aux domaines
régis par des régles spécifiques qui ne sont d"ailleurs pas modifiées par I'Acte unique.

En revanche, la combinaison de I'article 100 A nouveau avec I'article 8 A nouveau pourrait étre
interprétée comme subordonnant I'établissement du marcheé intérieur (objet de I’art. 8 A) a la procédure
d’harmonisation des réglementations nationales (objet de I'art. 100 A dont les dispositions « s"appli-
quent pour la réalisation des objectifs énoncés a I'art. 8 A ») alors méme que la jurisprudence constante
de la Cour de justice tend a faire prévaloir une toute autre conception, selon laquelle les principes de
libre circulation comportent « une obligation de résultat dont I'exécution doit étre facilitée, mais non
conditionnée par la mise en ceuvre de mesures progressives d’harmonisation. »

On observera d'ailleurs que le Livre blanc sur 'achévement du marché intérieur, rédigé par la
Commission sur la demande du Conseil ¢t approuvé par lui, proposait une « nouvelle approche » pour
la réalisation du marché intérieur. La libre circulation des personnes, des services, des biens et des
capitaux ne serait plus subordonnée a I'adoption de directives communes détaillées mais, dés lors que
les Etats membres se seraient mis d’accord sur une norme commune minimum, les réglementations
nationales seraient réputées équivalentes et ne pourraient plus, en tout état de cause, étre opposées a
I'entrée de biens et services iégalement produits dans un autre Etat membre, libre par ailleurs de
conserver une réglementation plus contraignante a I'égard de ses productions nationales.

Cette « nouvelle approche », particuliérement hardie et qui eut pu se révéler trés prometteuse,
pourrait donc étre radicalement remise en cause par une interprétation restrictive de la combinaison des
articles 8 A et 100 A subordonnant I'établissemient du marché intérieur 4 'harmonisation des régle-
mentations nationales.

B. — Les procédures de décision.

Acte unique

Traité de Rome

Art. 100.

Le Conseil, statuant a ['unanimité sur proposi- « Art. 100 A. — 1. Par dérogation a larti-

tion de la Commission, arréte des directives pour
le rapprochement des dispositions législatives,
réglementaires et administratives des Etats
membres qui ont une incidence directe sur
I'éablissement ou le fonctionnement du Marché
commun,

cle 100 et sauf si le présent traité en dispose
autrement, les dispositions suivantes s'appli-
quent pour la réalisation des objectifs énoncés a
T'article 8 A. Le Conseil, statuant a la majorité
qualifiée sur proposition de la Commission en
coopération avec le Parlement européen et aprés
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consultation du Comité économique et social,
arréte les mesures relatives au rapprochement
des dispositions législatives, réglementaires et
administratives des Etats membres qui ont pour
objet I'établissement et le fonctionnement du
marché intérieur.

L’assemblée et le Comité économique et social
sont consultés sur les directives dont l'exécution
comporteralt, dans un ou plusieurs Etats mem-
bres, une modification de dispositions législatives.

« 2. Le paragraphe I ne s'applique pas aux
dispositions fiscales, aux dispositions relatives é la
libre circulation des personnes et g celles relatives
aux droits et intéréls des travailleurs salariés.

Art. 101,

Au cas ou la Commission constate qu'une
disparité existant entre les dispositions iégislati-
ves, réglementaires ou administratives des Etats
membres fausse les conditions de concurrence
sur le marché commun et provoque, de ce fait,
une distorsion qui dgit étre éliminée, elle entre
en consultation avec les Etats membres intéres-
sés.

Si cette consultation n’aboutit pas a un
accord éliminant la distorsion en cause, /e
Conseil arréte, sur proposition de la Commission,
les directives nécessaires & cette fin, en stauant
d l'unanimité pendant la premiére étape et a la
majorité qualifiée par la suite. La Commission et
le Conseil peuvent prendre toutes autres mesures
utiles prévues par le présent traité.

Présentée comme ['une des innovations principales, si ce n'est la principale de I'Acté unique, la
modification des procédures de décisions constitue-t-clle le grand pas en avant annoncé ou plus
modestement, un retour aux sources mémes du traité ?

Certes, la procédure nouvelle doit étre conduite « en coopération avec le Parlement européen et
aprés consultation du Conseil économique et social « dans tous les cas, et non plus seulement lorsque
la directive comporterait une modification de dispositions législatives dans un ou plusieurs Etats
membres. De méme la rédaction de T'article 100 A nouveau exclut-elle expressément du champ
d’application de la procédure prétendue nouvelle les dispositions fiscales ainsi que celles qui ont trait
a la libre circulation des personnes et aux droits et iritéréts des travailleurs salariés.

Mais, hormis ces précisions on peut s'interroger sur la portée réelle de la prétendue novation : le
Traité de Rome ne prévoyait-il pas dans son article 101 que le Conseil statuerait, a I'issue de la premiére
étape, 4 la majorité qualifiée pour arréter les directives nécessaires a I'élimination des disparités entre
dispositions nationales faussant les conditions de concurrence sur le marché commun ?

Au surplus, si cette substitution de fa majorité qualifiée & I'unanitmité, qui pourrait bien n’étre qu'un
retour a la lettre (et surtout a I’esprit) du Traité de Rome, faute donc d’étre une novation, ressuscitait
de vieilles craintes quant 4 un abandon de souverainete, les débats parlementaires des lois d’autorisation
de ratification devraient achever de ramener cette réforme & ses véritables prozsitions : Aprés les débats
aux Communes et Chambre des lords, le débat a I'Assembléc nationzle’a été I'occasion de rappels
réitérés de la validité du « compromis » ou de « 'arrangement » de Luxembourg :

ainsi, a ceux qui redouteraient que I'article 100 A ne permit de prendre, a la majorité qualifiée, des
mesures contraires aux intéréts nationaux, le rapporteur devant I’Assemblée nationale répond que
« Parrangement de Luxembourg peut toujours, au moment d’un vote sur un sujet trés important, étre
invoqué par I'un des Etats membres.
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L'Acte unique ne change rien a la réalité de I'arrangement du Luxembourg qui n'est pas juridique
mais qui est une réalité de bon sen » ;

arrangement dans lequel le rapporteur voit méme « un triomphe de I'esprit communautaire » dans
_ la mesurc ol il permit la relance du marché commun agricole. Mais, gjoute-t-il :

« il est vrai que, devant les difficultés économiques croissantes, cette recherche systématique du
consensus est allée bien au-dela de 'arrangement. La notion a été dévoyée au niveau non pas du conseil
de ministres mais des experts ;

« ainsi, lors des travaux préparatoires des experts, on en est venu, notamment dans les discussions
sur les normes, & paralyser toute décision et méme a empécher que tout dossier soit soumis au conseil
des ministres en invoquant abusivement la notion de consensus. Il suffisait pour que l'affaire soit
paralysée qu'un fonctionnaire, dans un comité obscur, dise : « Attention, si nous ne parvenons pas a faire
P'unanimité sur cette affaire, mon ministre invoquera en séance le compromis de Luxermbourg ». Ce
blocage avait corrélativement entrainé une réduction des initiatives de la Commission, Il a. du reste
tellement bloqué Ic conseil des ministres qu'il a entrainé la création du Conseil européen. Mais ce
compromis de Luxembourg, i condition d’étre bien utilisé, demeure ; d'ailleurs dans la déclaration de
Stuttgart, il a été repris par M. Mauroy, Premiér ministre, qui parlait de la possibilité pour un Etat,
lorsque ses intéréts essentiels sont en jeu, de I'invoquer. »

Cette interprétation allait étre confirmée sans ambiguité par le ministre des affaires étrangéres,
M. Jean-Bernard Raimond qui déclarait a Ia tribune de I’Assemblée nationale :

« En toute hypothése, méme dans les domaines ol s'applique la régle de la majorité qualifiée,
l'arrangement de Luxembourg de janvier 1966 demeure et conserve toute sa valeur. »

Enfin, le Premier ministre lui-méme tient & « indiquer, au sujet de ce que I'on a appelé la déclaration
de Luxembourg de janvier 1966, que I’Acte unique fait réference a la déclaration de Stuttgart de
juin 1983 sui-la création d'une union européenne a laquelle la délégation frangaise a subordonné son
accord en faisant inscrire au procés-verbal [a déclaration suivante : « La présidence aura recours au vote
lorsque les traités le prévoient, étant admis que le vote sera differé si un ou plusieurs Etats membres le
demandent au nom de la défense d'un intérét national essentiel en rapport direct avec le sujet en
discussion, ce qu'ils confirment par écrit. »

Le Premier ministre précisc enfin que « ¢’est a I'autorité politique et a elle seule qu'i*-apparticndra,
le cas échéant, d’évoquer cet intérés, essentiel national ».

Peut-étre cette précision limitera-t-elle le recours a I'« arrangement de Luxembourg » aux discus-
sions portant sur les affaires les plus importantes, les seules sans doute qui sont débattues directement
par les responsables politiques? Peut-étre mais, la encore, la portée de la prétendue novation
apparait-lle singulicrement limitée.

Le risque n'est-il pas bien plutot celui qu'indique le rapporteur 4 I'Assemblée nationale :
« Le danger est non pas dans |'existence d'une majorité automatique contre nous, mais davantage
dans 'éventualité d’'une absence de décision & cause d’une minorité de blocage. »

Enfin, les difficultés qui ont surgi quant a la définition des compétences d’exécution de la
Commission rendent peu probable 1'élaboration hitive d'une réglementation non contrélée par les Ftats
que d'aucuns craignaient.

7
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C. — Nature des normes.

Traité de Rome

Art. 100.

Le Conseil, statuant a I'unanimité sur proposi-
tion de la Commission, arréte des directives pour
le rapprochement des dispositions législatives,
réglementaires et administratives des Etats
membres qui ont une incidence directe sur
I'établissement ou le fonctionnement du Marché
commun.

L’Assemblée et le Comité économique et
social sont consultés sur les directives dont |'exé-
cution comporterait, dans un ou plusieurs Etats
membres, une modification de dispositions légis-
latives.

Art. 101.

Au cas out la Commission constate qu'une
disparité existant entre les dispostions législati-
ves, réglementaires ou administratives des Etats
membres .fausse les conditions de concurrence
sur le Marché commun et provoque, de ce fait,
une distorsion qui doit étre éliminée, elle entre
en consultation avec les Etats membres intéres-
sés,

Si cette consultation n'aboutit pas.a un accord
éliminant la distorsion en causc, le Conseil
arréte, sur proposition de la Commission, les
directives nécessaires a cette fin, en statuant a
P'unanimité pendant la premiére étape et 3 la
majorité qualifiée par la suite. La Commission et
te Conseil peuvent prendre toutes dutres mesures
utiles prévues par le présent Traite.

Acte unique

«Art. 100 A. — 1, Par dérogation a l'arti-
cle 100 et sauf si le présent traité en dispose
autrement, les dispositions suvivantes s’appli-
quent pour Ia réalisation des objectifs énoncés a
l'article 8 A. Le Conseil, statuant a la majorité
qualifiée sur proposition de 1a Commission en
coopération avec le Parlement europécn et aprés
consultation du Comité économique et social,
arréte les mesures relatives au rapprochement
des dispositions législatives, réglementaires et
administratives des Etats membres qui ont pour
objet I'établissement et le fonctionnement du
marché intérieur.

2. Le paragraphe 1 ne s'applique pas aux
dispositions fiscales, aux dispostions relatives a
Ia libre circulation des personnes et a celles
relatives aux droits et intéréts des travailleurs
salariés. (...) »

La nature des normes par lesquelles doit s'opérer le rapprochement des législations nécessaires a
la réalisation du marché intérieur est sans doute I'une des innovations importantes des dispositions
proposées par I’Acte unique.

En effet, si le Traité de Rome prévoyait des directices, I'Acte unique prévoit « par dérogation a
'article 100 », que le Conseil arréte... les mesures relatives au rapprochement des législations.

Cette formulation imprécise. pourrait donc inclure des réglements, dont on sait qu'ils sont
directement applicables en droit inteme. Comme il est expressément prévu, dans I'article 100 comme
dans article 100 A nouveau, que le rapprochement peut porter sur des dispositions de nature législative,
on voit la difficulté : tandis que les directives portant sur des matiéres législatives font I'objet de projets
de loi de transposition en droit interne, soumis par conséquent & I'approbation parlementaire, des
réglements, éventueliement adoptés & la majorité qualifiée, intervenant dans des matiéres que I'article 34
de la Constitution réserve au législazsur, pourraient prétendre a des effets normatifs directs sans
approbation par e Parlement. On ne peut dissimuler qu'il y a 13 une difficulté séricuse. Au moins



- 65 —

théoriquement, car on peut penser que la encore les déclarations dont I'Acte unique a fait I'objet, comme
Ia pratique prévisible tempéreront ce que la lettre de ia réforme du Traité de Rome aurait pu avoir, en
effet, de juridiquement hardi.

Ainsi, 2 la demande des négociateurs, frangais notamment, I'’Acte unique était assorti d'une
déclaration commune annexée qui précise notamment que : « La Commission privilégiera, dans ses
propositions au titre de l'article 100 A, paragraphe I, le recours a l'instrument de la directive si
T'harmonisation comporte, dans un ou plusieurs Etats membres, une modification de dispositions
législatives. » (1)

Comme en écho aux mises en garde énoncées lors des débats a la Chambre des communes et &
la Chambre des lords, le ministre des affaires étrangéres, lors du débat a I'Assemblée nationale a précisé
que : « En toute hypothése, le Parlement frangais statuera sur Ia transposition en droit interne de celles
des directives qui, dans notre pays, relévent du domaine de la loi. »

Exifin, on observera que si, d'aventure, un gouvernement ne conduisait pas ia négociation d'une
norme curopéenne intervenant dans une matiére que la Constitution frangaise réserve a la loi de telle
fagon que le Parlement puisse en connaitre « ex ante », le pouvoir législatif aurait toujours la ressource
de mettre en jeu la responsabilité de ce gouvernement ¢ ex post » en adoptant une motion de censure.

D. — Les bases nouvelles de dérogation & In liberté des échanges :
protection ou protectionnisme ?

Outre les domaines explicitement exclus du champ d’application de article 100 A, il convient
d’analyser les dispositions, essentielles, de I'Acte unique qui prévoient des dérogations aux normes
communautaires prises pour I'établissement du marché intérieur, et qui se combinent avec les facultés
déja prévues par le Traité de Rome.

Cette analyse fait apparaitre que si I'objectif primordial de I’Acte unique est I'établissernent du
marché intérieur d'ici a_1992, bien des chemins de traverses s’offrent aux Etats qui voudraient se
soustraire a la marche commune.

##

1. Les inégalités de développement entre régions.

Les Etats signataires du Traité de Rome s’étaient déclarés dans le préambule : « soucieux de
renforcer I'unité de leurs économies et d’en assurer le developpement harmonieux en réduisant I'écart
entre les differentes régions et le retard des moins favorisées », proclamation de principe dans laquelle
devait trouver son fondement fa pofitique régionale, bientot organisée sous Ia forme du F.E.D.E.R. mais
dont les dépenses conservaient le caractére de dépenses non obligatoires.

L'Acte unique innove considérablement a cet égard : non seulement il insére un titre V nouveau
dans Ie Traité de Rome consacré a « La cohésion économique et sociale » donnant ainsi notamment une
base juridique et la pleine reconnaissance communautaire aux politiques a finalité structurelle et a leurs
organes (F.E.C.G.A., Fonds social, F.E.D.E.R. et Banque européenne d'investissement) mais semble
fonder une nouvelle possibilité de déroger aux normes établissant ie marché intérieur par rapport aux
seules dérogations initialement prévues dans le Traité de Rome (art. 36). Ainsi, I'Acte unique compléte-
t-il le Traité par un article 8 C nouveau qui dispose :

« Art. 8 C. —Lors de la formulation de ses propositions en vue de la réalisation des objectifs énoncés
a Particle 8 A, la Commission tient compte de I'ampleur de i'effort que certaines économies présentant
des differences de développement devront supporter au cours de la période d’établissement du marché
intérieur, et elle peut proposer les dispositions‘appropriées.

(1) Mais on observera que si les articies de i’Acte unique ont valeur normative comme étant soumis & ratification, il n'en va pas
‘de méme des déclarations annexes qui, quoique incluses dans I'« Acte final » ne sont pas, & proprement patier, soumnises i ratification.
Ainsi, lc projet de loi d'sutorisation de ratification de 1'Acte unique curopéen soumis au Parlement francais ne fait figurer ces
déclarations annexes que sous la rubrique « Documents connexes pour I'information du Paslement », 1l appartiéndra sans doute d la
Cour de justice de s prononcer sur ls portée juridique exacte de ces déclarations annexes interprétant les dispositions de I'Acte unique,

Sénat 227-1I. — §
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« Si ces dispositions prennent la forme de dérogations, elles doivent avoir un caractére temporaire
et apporter le moins de perturbations possibles au fonctionnement du marché commun. »

S'agissant donc des mesures destinées a I'établissement du marché intérieur (objectif de I'art. 8 A),
les dérogations peuvent étre fondées sur les différences de développement, en dehors donc des
considérations de santé publique et d'ordre public énoncées a l'article 36 du Traité de Rome. I1 s'agit
13, a I'évidence, d'une porte ouverte aux demandes des régions périphériques de I'Europe des Douze qui,
tout en réclamant bien haut et fort !e développement des interventions structurelles, dont elles sont les
principales bénéficiaires, ces interventions fussent-clles ruineuses pour le budget communautaire,
demanderont parallélement 4 étre soustraites a toutes les disciplines de libre circulation pourtant au
principe méme des traités auxquels les Etats ont adhéré en toute connaissance de cause.

Du moins peut-on observer que, 4 la lettre de cet article, les dérogations devraient étre proposées
par la Commission et non par les Etats membres, et qu'elles doivent avoir un caractére temporaire (la
combinaison des art. 8 A ct 8 C ne devrait dailleurs permettre ces dérogations que pendant la période
expirant le 31 décembre 1992 (1). ;

On observera au surplus que ces dérogations s'ajouteraient le cas échéant aux mesures transitoires
prévues par les traités d’adhésion qui ont précisément pour but de n’appliquer que trés progressivement
les disciplines de libre circulation pour tenir compte des inégalités de développement des nouveaux pays
adhérents...

2. — La protection « du miliex de travail et de l'environnement. »

Traité de Rome Acte unique

Art. 36.

Les dispositions des articles 30 a 34 (1) inclus
ne font pas obstacle aux interdictions ou restric-
tions d’importation, d'exportation ou de transit,
justifites par des raisons de moralité publique,
d'ordre public, de sécurité publique, de protec-
tion de la santé et de la vie des personnes ct des
animaux ou de préservation des végétaux, de
protection des trésors nationaux ayant une valeur
artistique, historique ou archéologique ou de
protection de la propriété industrielle et com-
merciale. Toutefois, ces interdictions ou restric-
tions ne doivent constituer ni un moyen de
discrimination arbitraire, ni une restriction dé-
guisée dans le commerce entre les Etats mem-
bres.

(1). Ces articles organisent 1'élimination des restrictions
quantitatives et mestires d'effet équivalent entre les Etats
‘membres.

At 100A. — coveeeieiiiiiir i .

4. Lorsque, aprés I'adoption d'une mesure
d’harmonisation par le Conseil, statuant a Ia
majorité qualifiée, un Etat membre estime néces-
saire d'appliquer des dispositions nationales jus-
tifiees par des exigences importantes visées a

T'article 36 ou relatives & la protection du milieu -

de travail ou de I'environnement, il les notifie a
la Commission.

.

Déclaration annexée (2).

Déclaration du gouvernement du royaume de
Danemark relative a T'article 100 A du traité
C.E.E.

Le gouvernement danois constate que dans
des cas ou un pays membre considére qu'une
mesure d'harmonisation adoptée sous I'arti-
cle 100 A ne sauvegarde pas des exigences plus
¢élevees concernant P'environnement du travail, la
protection de I’environnement ou les autres
exigences mentionnées dans I'article 36, le para-
graphe 4 de l'article 100 A assure que le pays
membre concerné peut appliquer des mesures
nationales. Les mesures nationales seront prises
dans le but de couvrir les exigences mentionnées
ci-dessus et ne doivent pas constituer un pro-
tectionnisme déguisé.

(2) CL pour Vapprécistion de la portée juridique des
déclarations annexées, page 65, ci-dessus, note (1).

(1) Cependant, une déclaration de la conférence de Luxembourg, annexée a I'Acte unique, précise que « étant donné que I'article 8 C
a une portée générale, il s'applique également sux propositions que la Comumission est appelée & faire en verty de Particle 100 B ».
Autremeiit dit, les dérogations pour inégalité de développement demeureraient possibles méme aprés 1992,
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11 s’agit 1a d'une disposition essentielile et force est bien de considérer, une nouvelle fois, que le texte
de I'Acte unique européen ouvre plus de problémes qu'il n'en résout en ajoutant a la réference de
Yarticle 36 du Traité de Rome (1) de nouveaux motifs de dérogation aux principes de libre circulation.
On peut s'interroger en effet sur 'opportunité de donner, dans un texte dont I'objectif serait 'achévement

‘du marché intérieur par "amélioration des procédures d’harmonisation des légisiations, une base a des

réglementations nationales protégeant un marché au nom de ces principes aussi nobles qu'indéfinis : « la
protection du milieu de travail » et celle de « I'environnement ».

Si la réference a I'article 36 ne pose guére de probléme (a condition de considérer que la mention
« dispositions natiorales justifiées par des exigences importantes visées & V'article 36 » ne signifie rien
d'autre que la reconnaissance de I'importance intrinséque des motifs énoncés a cet article et non que les
exigences de protection doivent elles-mémes étre importantes pour justifier le recours aux mesures
dérogatoires, caractére important que n'exige pas la lettre de I'article 36), puisque dés que I'ur: des
intéréts protégés peut étre valablement allégué, la dérogation est licite selon la rédaction du Traité de
Rome, en revanche, la formulation des nouveaux motifs de dérogation souléve bien des questions.

® L'environnement.

Cette notion recouvre-t-clle les exigences mentionnées a l'article 36 : « protection de la vie et de
la santé des personnes et des animaux, préservation des végétaux, protection des trésors nationaux ayant
une valeur artistique, historique ou archéologique » comme le bon sens et la sécurité juridique le font
espérer, ou bien, au contraire, la mention distincte, dans I'article 100 A, paragraphe 4, dc la protection
de I'environnement aprés la référence aux exigences de I'article 36, I'articulation des notions se faisant
au surplus par la conjonction « ou » marquant leur caractére alternatif, faut-il conclure que les causes de
derogations reconnues comme licites par l'article 36 n'épuisent pas Ia notion « d'environnement » qui
bénéficierait d’'une protection particuliére et supplémentaire, justifiant de nouvelles dérogations ?

Encore une fois, la concurrence des régles ancienne et nouvelle juxtaposées et celle-ci visant celle-la.
sans la recouvrir exactement soulévera de difficiles problémes d'interprétation. Quand on sait, enfin, que
Ia notion d’environnement aussi indéfinie qu'évolutive est a fa fois un enjeu politique des plus délicats
dans les Etats membres, comme déja la caution invoquée pour justifier nombre de normes nationales plus
protectionnistes que protectrices, on apergoit les difficultés qui vont naitre d’'une rédaction particulié-
rement ambigué.

vy
o Le milieu'de travail,

Plus incertaine encore apparait cette notion. S'agit-il de la santé des travailleurs ? Cet intérét
légitime se confondrait alors sans doute avec « la santé des personnes » mentionnée a I'article 36 parmi
les causes licites de dérogation. S'agit-il plus généralement des conditions de travail ? Ou s'agit-il méme
de Femploi et, par extension, de la situation de telle profession, de tel secteur économique ? Les intéréts
pouvant justifier une dérogation sur le fondement de 1a « protection du mileu de travail » seraient alors
suffisamment vastes et variés pour fournir un fondement (ou un habiilage) juridique a n'importe quelle
mesure protectionniste. Or, on connait les abus qui ont déja pu se produire a I'abri, en quelque sorte,
de Darticle 115 du Traité qui permet aux Etats membres de prendre des mesures d'urgence en cas de
« difficultés économiques ». v

Tant la protection de I'environnement que celle du milieu de travail, n'y a-t-il pas dans cette
innovation de I'Acte unique un véritable pousse-au-crime, c’est-a-dire un appel aux normes protection-
nistes déguisées en. normes protectrices ? (2).

La pratique toujours tenaissaiite de ces. normes, malgré la vigilance de la Commission et surtout
celle de la Cour de justice des Communautés, incite 3 un certain pessimisme que confirmerait la.
déclaration annexe du Danemark qui justifie & I'avance les mesures nationales. Et que penser, enfin, de
1a seule précision, dans cette déclaration, que les mesures prises ne doivent pas « constituer un
protectionnisme déguisé » alors que l'article 36 précise que les dérogations prévues ne doivent constituer
ni un moyen de discrimination arbitraire, ni une restriction déguisée daris le commerce entre les Etats
membres, conditions exactement reprises dans Iarticle 100 A ?

(1) Il ne semble pas que les domaines dans lesquels Iarticle 100 A, alinéa 3, précise que la Commission doit proposer des
mesures de protection d'un niveau élevé : santé, sécurité, protection des consommateurs puissent, & partir de cette seule mention, étre
considérés comme des motifs de dérogations nouvelles puisqu'ils ne sont pas repris dans le paragraphe 4 qui énonce les bases de
d&oqﬁou. contrairement peut-€tre & I'opinion de M. Pierre Pescatore. ancien juge & la Cour de justice des Communantés
européennes.

(2) L'atticle 100 A ne précisé d'ailleurs méme pas que ces mesures dérogatoires devraient éure justifiées. par un niveau de
protection plus élevé ; il suffit quiun Etat membre les estime « nécessaires » et qu'elles soient « relatives » aux intéréts reconnus legitimes
par cet article et par l'article 36.
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Singulier espace intérieur, parsemé de stocks de matériaux nouveaux explicitemrent destinés &
I'édification des barriéres qu’on prétendait précisément vouloir abaltre. cette fois-ci, tout a fait, matenaux
que I'Acte unique pourrait bien parer d'un label communautaire asscz inattendu.

E. — Nouvelles dérogations : une procédure et un contréle originaux.

L'innovation capitale que pourrait bien constituer I'extension des bases de derogauon a 'harmo-
nisation des légisiations se\\double d'innovations non moins importantes quant aux procédures de
dérogation et a leur controle.

1. — Procédure.

L’innovation majeure, aux conséquernces peut-étre imprévues sinon imprévisibles, est Ia faculté,
expressément prévue par Farticle 160 A, alinéa 4, de déroger aux mesures d’harmonisation mémie aprés
leur adoption par le Conseil.

Ainsi, un Etat membre peut, 5'il 'estime nécessaire, appliquer des mesures nationales fondées sur
les motifs énoncés a I'article 36 ou sur fa protection de Uenvironnement ou du milieu de travail, et cela
méme aprés I'adoption d'une mesure d’harmonisation adoptée & la majorite qualmee Certains com-
mentateurs ont pu analyser cette faculté désormais perpétuelle comme I'anéantissement des efforts
constants de la Cour de justice des Communautés curopéennes qui n‘admet pas I'édiction de mesures
nationales contraires et postérieures & une directive d’harmonisation.

Cette faculté perpétuclle est au surplus parfaitement contradictoire avec la philosophie du Livre
blanc sur I'achévement du marché intérieur qui prévoyait que dés qu'une nerme commune minimum
aurait #té définie et adoptée, sans rechercher une impossible harmonisation parfaite des réglementations
nationales, celles-ci seraient réputées équivalentes et ne pourraient plus étre opposées 4 {a libre
circulation des biens et scrvices.

Quelle sera dés lors Ia portée d'une directive d’harmonisation, fut-elle adoptée plus facilement par
le recours &t vote 4 la majorité qualifiée, si les Etats membres peuvent invoquer, outre les dispositions
de l'article 36, les neécessités appréciées par eux, de notions aussi floues et évolutives que la protection
de I'environnement ou du milicu de travail pour édicter aussitot des normes nationales dérogatoires ?

On voit, 13 encore, que I'Acte unigue, s'il propose effectivement une amélibration au moins
théorique des procédures de décision en matiére d’harmonisation des réglementations nationales, recéle
bien des ambiguités, voire des risques de régression, par I'extension des motifs de dérogation et surtout
par le maintien de ces facultés de mesures nationales dérogatoires méme aprés 'adoption d'une régle
communautaire.

.
2. — Controle des dérogetions.

Traité de Rome Acte unique

Art. 169. At J00A. — ..ot ain

Si la Commission estime qu'un Etat membre
a manqué d une des obligations qui lui incom-
bent en vertu du présent traité, elle émet un avis
motivé 4 ce sujet, aprés avoir mis cet Etat en
mesure de présenter ses observations.

Si I'Etat en cause ne se conforme pas & cet
avis dans le délai déterminé par la Commission,
celle~ci peut saisir la Cour de justice.

4. Lorsque, aprés 'adoption d'une mesure
d‘harmonisation par le Conseil, statuant a la
majorité qualifiée un Etat membre estime néces-
saire d'appliquer des dispositions nationales jus-
tifiees par des exigences importantes visées a
Y'article 36 ou relatives 2 la protection du milieu
de travail ou de I'environnement, il les notific a
Ia Commission. N
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Traité de Rome

A Art. 170.

Ry,

Chacun des Etats membres peut saisir la Cour
de justice s'il estime qu'un autre Etat membre a
manqué a une des obligations qui lui incombent
en vertu du présent traité.

Avant qu'un’ Etat membre n'introduise,

Acte unique

La Commission c( nfirme les dispositions en
cause aprés avoir vérifié qu'elles ne sont pas un
moyen de discrimination arbitraire ou une res-
triction déguisée dans le commerce entre Etats
membres.

Par dérogation a la procédure prévue aux
articles 169 et 170, la Commission ou tout Etat
membre peut saisir directement la Cour de jus-
tice s'il estime qu'un autre Etat tnembre fait un

. présenter contradictoirement leurs observations

R

usage abusif des pouvoirs prévus au présent

contre un autre Etat membre, un recours fondé article.

sur une prétendue violation des obligations qui
fui incombent en vertu du présent traite, il doit
en saisir la Commission.

La Commission émet un avis motivé aprés
que les Etats intéressés ont été mis en mesure de

écrites et orales.

Si la Commission n'a pas émiis I"avis dans
un délai de trois mois a compter de la demande,
I'absence d'avis ne fait pas obstacle a la saisine
de la Cour de justice,

Si nombre des dispositions de I'Acte unique, présentées comme des progrés, semblent, a I'analyse,
lourdes de difficuités d’interprétation, en revanche, le mécanisme de contrdle des dérogations, plus
rapide et moins lourd que la procédure de droit commun-prévue par le Traité de Rome, pourrait fournir

mdlspensable contrepoids au cas ou les dispositions les plus ambigués seraient interprétées par des
Etats membres comme des freins a 1'établissement ou au fonctionnement du marché intérieur.

Tout d’abord, les mesures dérogatoires doivent étre notifiées & la Commission par 1'Etat membre
qui les juge nécessaires (1).

La Commission vérifie qu'«elles ne sont pas un moyen de discrimination arbitraire ou une
restriction déguisée dans le commerce entre Etats rmembres », formute qui détermine une base de
controle identique a celle de I'article 36 du Traité.

Enfin, principale innovation, au processus long et complexe d'avis motivé, de délai, de mise en
demeure et de saisine préalable de la Commission organisé par les articles 169 et 170 du Traité de Rome,
I'article 100 A (nouveau) substitue une procédure beaucoup plus simple et expéditive de ls';z’isine directe
de la Cour de justice, par l]a Commission ou tout Etat membre, s'il estime qu‘un autre Etat membre « fzit
un usage abusif des pouvoirs » prévus a Farticle 100 A, a savoir des facultés de dérogation.

Si nombre de dispositions de I'Acte unique européen visant a I'établissement du marcheé intérieur,
par Fambiguité de leur rédaction, risquent d’en compliquer singuliérement I'établissement et le fonction-
nement, en revanche, la saisine directe de la Cour de justice d’abus éventuels des facultés de dérogations
ouvertes par | artu.le 100 A et fondées sur les motifs de I'article 36 comme sir ceux de l'article 100 A
assurera sans doute un controle plus rapide et par conséquent plus efficace des dérogations aux mesures
d’ ham\omsatlon

Maxs il faut souligner que cette procédure s'appliquera concurremment avec le contréie de droit
commun des articles 169 et 170. Ainsi, des normes édictées en I'absence de mesures d’harmonisation
aa-nom de I'un des intéréts protégés par I'article 36 du Traité ressortissent au contrdle des articles 169
et 170 tandis que les mémes normes, édictées pour les mémes raisons, mais intervenant aprés I'adoption
d'une mesure d'harmonisation ressortiront du controle simplifi¢ de I'article 100 A. Cette incohérence
sera sans doute heureusement de peu d'effet, 'unité de juﬁsprud\ence de Ia Cour en [a matiére n'étant
pas menacée. La rapidité relative du controle juridictionnel de I'article 100 A demeure probablement la
disposition ia plus intéressante de I'Acte unique dans la perspective de I'établissement du marché

_intérieur.

(1) Mais la question sc posera dans la pratique, du respect de cetie obligation de notification, la Comri'iissi_gn sc plaignant
régulierement de 1'absénce d'inforination de la part des Etats sur les normes techniques, par exemple, qu'ils édictent et au nom
desquelles ils défendent L'accés & leur masché, alors méme e 1a directive §3-189 dispose que les Etats membres sont tenus d'informer
@ P'avarice Ia Commission des régles et des normes relatives aux spécifications techniques qu'ils comptent appliquer sur leur territoire.
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F. ~ Clauses de sauvegarde.

Outre les dérogations, a I'initiative des Etats, les mesures d’harmonisation peuvent comporter des
clauses de sauvegarde autorisant les Etats membres a prendre des dispositions dérogatoires provisoires
« pour une ou plusieurs des raii:is non économiques mentionnées a 'article 36 » selon le paragraphe 5§
del am('le 100 A, qui n’étend donc pas cetté faculté aux nécessités de la protection du milieu de travail
el de T’ env:ronnemem a Ia difference des dérogations. Ainsi, un Etat peut prendre, méme aprés

‘ lampl!on d'une norme harmonisée, des mesures dérogatoires au nom de ia protection du milieu de
- travatl«ou de P'environnement, mais la méme norme harmonisée ne peut autoriser un Etat membre &

prendre, méime provisoirernent, une mesure de sauvegarde justifiée par ces motifs. Il y a 13 une disparité
apparemment nort explicable.

Ces mesures doivent étre provisoires et sont « soumises 3 une procédure communautaire de
controle » qui n’est pas autrement précisée. Mais sans doute peut-on déduire de la formule trés genérale
du dernier alinéa du paragraphe 5 de P'aticie 100 A : « Par dérogation a la procédure prévue aux articles
169 et 170, la Commission ou tout Etat membre peut saisir directement la Cour de justice s'il estime
qu’un autre Etat membre fait un usage abusif des pouvoirs prévus au présent article » que cette procédure
de contréle tout a fait originale s'applique a toutes les dispositions prévues a l'article 100 A et, par
conséquent, aux clauses de sauvegarde du paragraphe 5.

G. ~ Chronologie de Pétablissement du marcheé intérieur.

Traité de Rome o Acte unique
e , = ey
l" 174
Art. 8 ‘J\ i\\ Ar. 8 A,
\ \‘
1. Le marché commun est progressnvement\ " «La Communauté arréte les mesures desti-

établi au cours d'une période de transition de \ \ nées a établir progressivement le marché inté-
douze années. | rieur au cours d'une période expirant le 31 dé-
cembre 1992, conformément aux dispositicas du
présent article, des articles 8 B, 8 C et 28, de
6. Les dispositions des paragraphes précé- Particle 57, paragraphe 2, de larticle 59, de

dents ne peuvent avoir pour effet de prolonger la Tarticle 70, paragraphe 1, et des articles 84, 99,
période de transition au-dela d'une durée totale 100 A et 100B et sans préjudice des autres
de quinzc années & pastir de l'entrée en vigueur dispositions du présent traité.

du présent traité...

7. Sous réserve des exceptions ou déroga-

tions prévues par le présent traité, I'expi:ation de «Ar. 100 B

la période de transition constitue le terme ex-

tréme pour l'entrée en vigueur de I'ensemble des « 1. Au cours de I'année 1992, la Commis-
régles prévues et pour la mise en place de I'en- sion procéde avec chaque Etat membre a un
semble des réalisations que comporte I'établis- recensement des dispositions législatives, régle-

sement du marché commun. mentaires et administratives qui reiévent de I'ar-
ticle 100 A et qui n'ont pas fait V'objet d’une

harmonisation au titre de ce dernier article.

« Le Conseil, statuant selon Jes dispositions
de T'article 100 A peut décider que des disposi-
tions en vigueur dans un Etat membre doivent
étre reconnues comme équivalentes a celles
appliquées par un autre Etat membre.

« 2. Les dispositions de l'article 100 A, para-
graphe 4, sont applicables par analogie.
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" Traité de Rome Acte unique

« 3. La Commission procéde au recensement
mentionné au paragraphe 1, premier alinéa, et
présente les propositions appropriées, en temps
utile pour permettre au Comnseil de statuer avant
lafin 1992.»

Déclaration relative & ’article 8 A du traité
C.E.E.

Par T'article 8 A, la conférence souhaite tra-
duire la ferme volonté politique de prendre avant
le 1% janvier 1993 les décisions nécessaires a la
réalisation du marché intérieur défini dans cette
disposition et plus particuliérement les décisions
nécessaires a 'exécution du programme de la
Commission tel qu'il figure dans le «Livre
blanc » sur le marche intérieur.

La fixation de la date du 31 décembre 1992
ne crée pas d'effets juridiques automatiques.

Ainsi, outre la faculté d'édicter des mesures nationales dérogatoires méme aprés I'adoption de
mesures communautairss harmonisées, la modification du Traité de Rome par I'Acte unique, présentée
comme I'instrument d’une relance de I'csuvre ccmmune, en consacre plutét sinon I'échec du moins le

1 retard. L’établissement du Marché commun que les Etats signataires du Traité de 1957 avaient prévu

dc-réaliser en quinze ans au maximum demeuse donc, trente ans aprés cet engagement, une ardente
obligation dont le nouveau terme est renvoyé a la fin de 1992,

Mais quelle est la portée réelle du terme fixé dans I'Acte unique ?

Tout d’abord, I'articic 100 B repousse & 1992 la possibilité de réputer équivalentes les réglemen-
tations nationales non harmcnisées. De plus, cet article subordonne cette reconnaissance de fait de la
non-opposabilité des normes nationales aux échanges intra-communautaires, a une délibération, certes
a la majorité qualifiée, mais facultative, du Conseil qui « peut» décider que les dispositions en vigueur
dans un Etat membre doivent étre reconnues comme équivalentes a celles appliquées par un autre Etat
membre si ces dispositions n'ont pas encore fait I'objet d'une harmonisation a la fin de 1992.

Nulle automaticité donc dans cette reconnaissance d’équivalence qui constituait la philosophie de
1a « nouvelle approche » du Livre blanc sur I'achévement du marché intérieur, inspirée d'ailleurs par la
jurisprudence de la Cour de justice.

Nul doute qu’il y a 13, outre une singuliére interprétation de la « nouvelle approche » qui devait
amener des progrés décisifs dans I'achévement du marché intérieur, une procédure pleine d'aléas.

Au surplus, il est expressément indiqué que la faculié d'édicter des mesures nationales dérogatoires

aprés I'adoption de normes communautaires harmonisées est maintenue au-dela du terme de 1992, les
dispositions de I'article 100 A, paragraphe 4 demeurant « applicables par analogie ».

Ainsi, compte tenu tant du renvoi & 1992 de la recennaissance d'une équivalence des réglemen-
tations nationales qui devra, au surplus, étre décidée au coup par coup par le Conseil, que du maintien
au-dela de ce terme et donc sine die des facultés de dérogations au titre de i"article 100 A, la chronologie
d’établissement du marché intérieur que propose I'Acte unique européen apparait singuliérement peu
contraignante.

Enfin, au cas ol le moindre doute subsisterait sur la portée de I'engagement énoncé a I'article 8 A :
« La Communauté arréte les mesures destinées a établir progressivement le marché intérieur au cours
d'une période éxpirant le 31 décembre 1992 », la déclaration commune annexée a I'Acte unique
européen achéverait d’'en montrer le caractére bien peu normatif : « la fixation de la date du 31 décembre
1992 ne crée pas d'effets juridiques automatiques » privant de toute basé juridique un éventuel recours
fondé sur I'inobservation de I'échéancier d'établissement du marché intéricur par harmonisation des
réglementations nationales.
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T, — BILAN DES DISPOSITIONS DE L’ACTE UNIQUE EUROPEEN
RELATIVES A L’ETABLISSEMENT DU MARCHE INTERIEUR

N

Chacun percoit I'importance de l'enjeu : I'établissement d’un seul marché de 320 millions de
personnes, qui non seulement offrirait a nos industries, aux potentialités économiques dont I'Europe est
ericore si riche, des débouchés a leur mesure, mais renforcerait les solidarités qui ont poussé les Douze
4 se rassembler dans la Communauté.

Le projet de loi d'autorisation de ratification: de I’Acte unique européen indique, dans son exposé
des motifs, que « 1a résolution de mettre en place d'ici au 31 décembre 1992 le marché intérieur constitue
F'un des principaux résultats des travaux de la conférence intergouvernementale » qui 2 abouti a I'accord.
signé en fevrier 1986 & Luxembourg. Au terme d'une analyse détaillée de la substance de cet accord,
ces résultats peuvent-ils étre regardés comme décisifs pour relancer I'Europe communautaire par
Pachévement du marché intérieur ? Autrement dit, I'Acte unique européen apportera-t-il ce nouveau
souflle capable de remettre en marche une Europe 4 peu prés totalement encalminée, pour user d’un
terme de marine, depuis bien des années malgré I'apparence de mouvement qu'ont pu donner les
élargissements successifs ?

Accueilli avec enthousiasme par les uns, réveillant d’anciennes peurs de transfert de souveraineté
chez les autres, on a pu dire que I'Acte unique ne méritait « ni cet excés d’honneur ni cette indignité ».

Les meilleurs compromis sont-ils réellement ceux qui se concluent entre arriére-pensées contraires ?
Sans doute I'obscurité, voire les contradictions de 1a rédaction de I'Acte unique, illustrent-elles I'ajus-
tement laborieux sinon d'arriére-pensées contraires, du moins d’un beau pluralisme d'intentions. Mais

-l faudra bien, dans I'application des dispositions nouvelles, que se dégage une interprétation univoque,

faute de laquelle le volet « communautaire » de I’Acte unique ne serait qu'un habillage solennel pour
dissimuler les difficultés de 1a réalisation du marché intérieur dans une Communauté élargie et soumise
aux tensions intemes d'une crise économigue plus ou moins genérale.

Cette interprétation univoque, si elle ne résuite pas de I'accord des Etats membres, ne pourra étre
exprimée que par la jurisprudence de la Cour de justice dont Ie rdle se trouvera dés lors considérablement
renforce. ;

11 faut espérer que I'accord qui a réuni les Douze & Luxembourg se maintiendra au fur et a mesure
de "application du Traité de Rome modifié par I'Acte unique, et que I’esprit communautaire, dissipant
les quelques incertitudes que recéle nécessairement un texte de compromis, vivifiera les institutions
rénovées.

IV. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION
ADOPTEES LE 17 DECEMBRE 1987

— Se félicitant de 'adoption par le Parlement francais du projet de loi autorisant lé ratification de
I'Acte unique européen ;

~ considérant que la réalisation’ du marché intérieur est un retour aux sources du Traité de Rome ;

— soulignant que les articles de I"'Acte unique européen instituent des procédures efficaces en vue
de parvenir 4 I'établissement du marchs intérieur a Ia fin de 1992 ; Y

- considérant cependant que des incertitudes graves subsistent notamment sur l'interprétation de
Farticle 100 A (nouveau) introduit par I'Acte unique européen ;
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LA DELEGATION,

— souhaite que la mise en ceuvre de ces procédures par les Etats membres dissipe les quelques
incertitudes qui pourraient surgir d'une intérprétation, contraire & 'esprit du Trait¢ de Rome, des *
articles 8 A, 8 B et 8 C ainsi que des articles 100 A et 100 B (nouveaux), en particulier quant aux champs
d'application respectifs des dispositions 4 Traité et de celles de I'Acte unique et quant a I'extension des
fondements juridiques de dérogations au.. .formes communautaires harmonisées ;

— souhaite au contraire que prévale une interprétation des dispositions de I’Acte unique qui
constitue un réel progrés dans 1'établissement du marché intérieur et ne fournisse pas paradoxalement
une caution communautaire a de nouveélles mesures protectionnistes ;

— prend acte de la référence contenue dans 1’Acte unique a la déclaration de Stuttgart visant
elle-méme le constat de Luxembourg, et observe que les autorités gqqygmementales en ont confirmé la
validite ; -

~ considére, dés lors, que la substitution du vote & la majorité qualifiée au vote a I'unanimité est
entourée de toutes les garanties souhaitables, le risque étant peut-étre tout autant d'une introuvable
majorité qualifiée par le jeu de votes minoritaires coalisés ;

— considére que la déclaration annexée 4 I'Acte unique enjoignant 4 la Commission de privilégier
dans ses propositions d’harmonisation le tecours a la directive si cette harmonisation comporte dans un
-ou plusieurs Etats membres une modification des dispositions législatives est, en effet, une condition du
respect du domaine législatif en droit frangais ;

— observe, enfin, que la simplification du controle juridictionnel des mesures dérogatoires ainsi,
sans doute, que des clauses- de sauvegarde, peut fournir un utile contrepoids aux facultés nouvelles
d'édicter des régles nationales méme en présence d'une norme harmonisée ; mais elle souligne que seule
I'affirmation constante de la volonté politique qui a présidé a la signature de I'Acte unique européen
permettra d'écarter des interprétations procéduriéres, qui ne feraient qu'encombrer le role de la Cour
de justice. Seule cette volonté politique peut vivifier I'esprit dus dispositions rénovées du Traité de Rome
et leur donner tout leur sens : I'établisserent d'un grand espace sans frontiéres oi s'épanouiront les
potentialités économiques et les solidarités politiques d’'une Communauté a Douze plus prospére
intérieurement, et mieux a méme de jouer pleinement son role international.

La Délégation charge son président de transmettre les présentes conclusions aux présidents et aux
membres de [a commission des affaires étrangéres et de la commission des affaires économiques et du
plan.
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CHAPITRE IV
RECHERCHE

LE PROGRAMME-CADRE POUR LA RECHERCHE
[ET LE DEVELOPPEMENT TECHNOLOGIQUE (1987-1991)

Rapporteur : M. Guy CABANEL, Sénateur.

1. — INDICATEUR DES ORIENTATIONS DE LA POLITIQUE COMMUNAUTAIRE
DE RECHERCHE, LE PROGRAMME-CADRE DOIT REF LETER LA PORTEE
LEGITIME ET LES LIMITES NATURELLES DE CELLE-CI

II. — FONDE SUR DES PRINCIPES D'INTERVENTION ET DES METHODES DE
GESTION DEJA EPROUVES, LE PROGRAMME-CADRE 1987-1991 SEMBLE
OFFRIR DES PERSPECTIVES IMPORTANTES DE SUCCES

ll. ~ CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 23 AVRIL 1987

*
* %X

Il n'est pas douteux que le programme-cadre 1987-1991 pour la recherche et le développement
technologique ait une signification importante pour I'évolution de la Communauté. Il représente en effet
la premiére concrétisation du renforcement de Vintervention de celle-ci dans le domaine des hautes
technologies. Le sommet européen de Milan, décidant dz Ia créat;on d'une Communauté de la
technologie, avait défini cette ambition en juin 1985. L'Acte unique européen I'a traduite en compé-
tences et en procédures. Il dispose en effet que « la Communauté se donne pour objectif de renforcer
les bases scientifiques et technologiques de Findustrie européenne et de favoriser le développement de

L'Acte unigue prévoit d cette fin I'¢laboration périodique de programmes-cadres pluriannuels
reprenant I'ensemble des actions commurautaires de recherche. Le projet de programme [987-1991 est
le premier de ces documents qui doivent désormais définir les voies et moyens du développement
technologique de I’Europe.

11 est juste dobserver que cette étape a été préparée par une série d’expériences déja significatives.
Les traités Euratom et C.E.C.A. ont permis Ja poursuite d'actions de recherche. Le traité C.E.E.
n'abordait pas ce domaine avant I'Acte unique mais dés la fin des années 1960, un groupe de hauts
fonctionnaires a été institué pour permettre aux Etats membres de confronter leurs politiques. Des
actions ont été lancées dans divers cadres et un programme-cadre couvrant ia période 1984-1987 a déja
effectué une premiére synthése de Ia politique communautaire de recherche.

Sur cette lancée, le programme 1987-1991 va orienter les actions communautaires pendant les cinq
prochaines années, mais surtout va modeler la physionomie & long terme d'une politique de recherche
définie pour la premiére fois avec l'autorité que lui confére son inclusion formelle parmi les objectifs de
la Communauté,

11 convient donc d'en apprécier la portée de la plus farge fagon possible, L'exercice provoque un
certain optimisme, inhabituel dans le climat de morosité qui baigne une Communauté dont la vie
quotidienne est plus faite d'inextricables difficultés budgétaires et “agricoles que de projets porteurs
davenir,
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I. — LEGITIMITE ET PORTEE DU PROGRAMME-CADRE

Si I'intervention communautaire en matiére de recherche et développement technologique répond
4 un besoin spécifique et doit donc revétir une portée significative, il importe cependant d’en marquer
les limites, qui devront étre celles du programme-cadre.

A. — Justification d’une dimension communautaire
de 1a recherche.

La mise en ceuvre d'une politique communautaire de la recherche n’est justifiée que par ce qu'elle
apporte a la Communauté. Quatre éléments principaux permettent d’en définir I'utilite.

1. — L'efficacité de la recherche.

On admet trés généralement que le cloisonnement de la recherche entre les nations et entre ses
I'économie s'étiole a I'intérieur de frontiéres protégées, la recherche repliée sur elle-méme ne donne pas
de bons résultats. Des confrontations et des synergics entre équipes concurrentes et entre disciplines
complémentaires doivent permettre, avec le transfert technologique qu'elles impliquent, d'ouvrir sans
cesse de nouvelles perspectives et de susciter de nouvelles idées. On peut considérer 'organisation de
ces convergences comme une vocation naturelle de la Communauté. En ce sens, on peut dire qu'une
« action nationate ne peut s'épanouir qu'a 'échelle européenne » selon une réflexion du président de la
mission scientifique et technique du ministére de la recherche.

Un des buts essentiels du programme-cadre doit donc étre de faire travailler ensemble les grands
groupes industriels et les P.M.E., les laboratoires et I'industrie, en surmontant les réticences souvent
constatées sur fe plan national a I'égard de ces collaborations.

Q
2. — Réalisation du grand marché.

Une politique communautaire de recherche est nécessaire a I'achévement du marché intérieur.
Actuellement, beaucoup de normes de fabrication ont un caractére national, ce qui rend difficile
F'exportation sur les marchés communautaires et les collaborations entre entreprises. Il convient par
ailleurs d’éviter d's normalisations de facto préjudiciables a la concurrence, susceptibles de créer des
obstacles non tarifaires aux échanges et d'interdire la compatibilité entre équipements et réseaux dans
le cas des technologies de I'information et des télécommunications. Bien que les travaux de normalisation
puissent dépasser le cadre communautaire (plusieurs pays de I'A.E.L.E. se sont associés & certains
d’entre eux), cette entreprise est directement liée a I'idée de construction du Marché commun et. en
raison des recherches qu'elle implique, doit trouver un point d’appui dans le programme-cadre.

3. — La création.d’une industrie européenne.

On regrette souvent I'absence d'une industrie européenne en observant que les alliances se font
plutét avec les Etats-Unis et le Japon qu'a l'iatérieur de la Communauté. On peut considérer la
coopération communautaire en matiére de recherche et .développement technologique comme un
instrument d'incitation a la constitution de groupes européens dans Ia mesure ol les entreprises ayant
pris 'habitude de mener ensemble des travaux de recherche seront plus facilement amenées a collaborer
lors des phases de production et de commercialisation. Il faut ajouter que les perspectives ainsi ouvertes
sont d'autant plus sérieuses que 1'on observe trés généralement une attitude plus favorable a I'égard des
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collaborations industrielles a I'échelle européenne qu'a I'égard de celles qui auraient lieu & I'intérieur des
frontiéres nationales. Les risques de la concurrence sont en effet m;scntis comme moins immédiats dans
le premier cas.

4. — L'idée européenne.

L'avenir de la Communauté est actuellement obscur. L'Acte unique semble tracer des voies
nouvelles, mais les grands débats restent ceux du passé : I'avenir de Ia P.A.C., les crises budgétaires, le.
marcheé intérieur. La politique communautaire de recherche peut doriner a l'idée européenne un visage
nouveau orienté vers I'avenir, rendre un contenu vivant & I'idée de construction européenne. Ne serait-ce
que pour ces raisons, le programme-cadre peut étre considéré comme utile 4 la Communauté.

B. — Limites d’une dimension européenne de la recherche.

Un certain nombre de considérations font penser que le programme-cadre doit se situer a la marge des
efforts nationaux de recherche sans constituer 'amorce d'une politique communautaire intégrée, ni
méme poursuivre Ia coordination des politiques nationales. Cela n’exclut pas, comme le montre le cas
de 1a France, qu'il puisse utilement compléter ou corriger celles-ci.
/)
7 ). — Pérennité des stratégies nationales.

On pourrait concevoir d'attribuer au. programme-cadre communautaire une vocation directive a
1I'égard des efforts nationaux de recherche et développement technologique. On décéle d'ailleurs la trace
d'une telle ambition dans les dispositions du projet de réglement qui envisagent la coordination de la
recherche dans la Communauté. L'idée de. coordination conjuguée avec des actions couvrant la
quasi-totalité des grands secteurs de Ia recherche découvre 1a perspective d’une politique intégrée de la
recherche qui encadrerait les politiques nationales. Une telle évolution ne paraitrait vraisemblablement
pas absurde aux petits Etats membres dont les moyens d'élaborer et de mettre en ceuvre des stratégies
de recherche et développement sont limités, lis peuvent donc étre tentés de s'en remettre pour cette tiche
aux instances et aux moyens de la Communauté qui sont, compte tenu des méthodes de I'intervention
communautaire examinées ci-dessous, largement ceux des principaux Etats membres.

Ceux-ci, au contraire, ont leurs propres programmes nationaux et ne peuvent considérer comme
utile ni justifié un déploiement excessif ds I'intervention communautaire tant du point de vue des
domaines couverts que de celui des compétences mises en ceuvre. Le retard pris par 1a construction
européenne, I’absence d’émergence d'une véritable solidarité communautaire fondée sur le dépassement
des intéréts. nationaux, rendent peu recevable d'autre part 'idée d'une dissolution des politiques
nationales dans ce domaine d'importance cruciale pour I'avenir d'économies restées nationales.

En ce qui concerne le théme de Ia coordination, on doit aussi relever & la fois son caractére assez
chimérique (le dernier rapport du Conseil national Ge la recherche scientifique et technique mentionne
avec force les difficultés de I'exercice au simple plan national) et son intérét relativement douteux. En ~
effet, si comme il a ¢t¢ indiqué ci-dessus Pun des intéréts principaux d'une dimension communautaire -
de la recherche est la mise en concurrence des équipes, il ne convient pas de réduire celle-ci en
I'organisant dans le cadre de structures monopolistiques dont I'efficacité pourrait rapidement étre sujettc
a caution.

Les politiques de recherche doivent donc demeurer essentiellement nationales et I'intervention
communautaire étre maintenue dans les dimensions d'intérét striciement: communautaire évogquées
ci-dessus. Il est vrai d’autre past que Iintérét communautaire n'est nullement contradictoire avec le
renforcement des politiques nationales.

2. ~ Le cas de la France.

1l suggére que I'effet multiplicateur des actions communautaires n'est pas borné aux domaines assez
vagues de la compétivité de 1a Communauté mais peut aussi porter sur-des points bien caractérisés d*une
politique nationale. -
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Le programme-cadre parait en effet susceptible de porter reméde a certaines insuffisances générale-
ment reconnues du modéle francais de recherche et développement. Un rapport de I'O.C.D.E. sur
I'innovation en France et le demier rapport du Conseil national de Ia recherche scientifique et technique
donnent de celles-ci une analyse convergente.

Brossées a grands traits, ces caractéristiques de Ia situation frangaise sont donc les suivantes. La part
de la recherche publique est trop importante par rapport a celle de la recherche industrielle. La
participation de I'industrie au financement et a 'exécution de la recherche est en effet trop faible. Par
ailleurs, la part des P.M.E. par lesqueiles le progrés est diffusé dans I'économie, dans la recherche

" industriclle n'est pas satisfaisante. Dans I'effoit public de recherche, la part des grands programmes de

développement technologiques (électro-nucléaire, espace, aéronautique civile) est disproportionnée. Les
programmu technologiquw diffusants dont le champ m plus vaste, les mcthodes plus adaptées aux

réduit. On regrette en'définitive en France une diffusion insuffisante de l'mnovauon dans I'économie.

Or le programme-cadre communautaire est comme nous allons le voir axé sur {a recherche
industrielie. Il devrait permettre une ameélioration de la situation frangaise & cet egard LL‘ nicsuse. ou
les actions envisagées au niveas communautaire prolongent largement les programm : 'loglqucs
diffusants nationaux et d'sutre part dans la mesure ol une part notable des creuts" fx.wnautalres
devrait revenir & des entreprises frangaises. Pour les programmes sectoriels déja en cotitz/ et qui seront
prolongés dans le programme-cadre, ces taux de retour s'étagent de 25 % 4 28 % (28 % pour le
programme Esprit sur les technologies de 1a communication).

C. — Nécessité d’un programme-cadre significatif et sélectif.

Les développements précédents permettent de conclure que le programme-cadre doit étre signifi-
catif du point de vue de son financement et sélectif en ce qui concerne les matiéres couvertes.

= Le financement.

Traduisant I'indénigble utilité de conférer 4 la recherche et au développement technologique une
dimension communautaire, le programme-cadre doit étre doté de moyens financiers significatifs.

Il est nécessaire de prendre en compte une série de critéres pour la détermination de ceux-ci.

It convient en premier lieu que la ‘dotation financiére du premier programme-cadre adopté sous {e
régime de I'Acte unique enregistre une montée en puissance qui manifecte clairement par rapport i la
situation antérieure que la Communauté adopte une nouvelle orientation. Si les difficultés budgétaires,
fa perspactive d'un déficit de 4 milliards d’ECU envisagé pour 'exercice 1987, justifient une certaine
prudence, i serait malencontreux que 'on puisse démontrer qu'engluée dans les débats sur I'avenir de
laP.A.C., Ia Communauté est incapable de t..'cr la legon financiére du saut quahtauf auquel appelie ’Acte
unigue.

1l serait, d"autre part, regrettable que I'industrie dont 'implication dans la gestion des programmes
technologiques diffusants de Ia Communauté, Esprit en particulier, est & I'origine de leur succes, constate
que le relais n'est pas assuré par l'autorité budgétaire alors que, selon les besoins estimés pour les
programmes de I'information et des télécommunications, les propositions de la Commission laisseront
subsister des goulots d'étranglement financisrs,

Draprés les calculs publiés par I'Association nationale de la recherche technique, si I'on évalue pour
les cing années a venir le moniant d’un programme-cadre ayant le méme volume d'aciion que le
programme-cadre achevé en 1986, en prenant en compte le passage de la durée d’exécution de quatre
& cing ans, 'augmentation des prix et I'élargissement, on aboutit d un chiffre compris entre. 5,5 et
6 milliards d’'ECU. L'adoption du nouveau programme-cadre 4 un niveau inférieur 3 ces chiffres
correspondrait donc 4 un recul de 'ambition communautaire. 11 faut espérer que le Conseil en tiendra
compte. Il faut aussi rappeler que le Parlement européen dont la compétence budgétaire est a son
maximum pour la fixation des « dépenses non obligatoires », parmi lesquelles figurent les crédits de la
recherche, a marqueé lors de la session de décembre 1986 son accord avec le montant proposé par la
Commission.
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Or 12 négociation au Conseil a été bloquée par un butoir financier. La. Commission proposait de
prévoir une enveloppe de 7,735 miltiards d'ECU pour les cing ans de son exécution. Ses. propositions
initiales s’élevaient a 10 milliards ’'ECU. :

Devant I'opposition de la France, I'Allemagne et la Grande-Bretagne qui ont longtemps refusé de
dépasser une dotation de 4 milliards d'ECU, des propositions successives de compromis proposées par
la présidence belge ont porté le dernier chiffre discuté a 5,396 milliards d’ECU. A ce montant s’ajoute
1,084 milliards d'ECU prévu au titre des programmes déja décidés ou en cours d'exécution, ce qui porte
le total 4 6,480 milliards d’ECU. Cependant, e compromis prévoit que 863 millions d’'ECU seront
engagés aprés 1991, compte tenu du décalage jugé normal entre Is période de référence du programme-

cadre, qui s'achéve en 1991, et la durée effective des programmes scientifiques.

La plupart des Etats membres se sont ralliés a cette proposition présentée lors du Conseil recherche
des 24-25 mars 1987. La Grande-Bretagne cependant continue d’empécher son adoption au moment
de la présentation des présentes conclusions.

Si le montant global de 5,396 milliards d’ECU parait acceptable compte tenu des critéres
d’appréciation exposés ci-dessus, la dispersion des amputations de crédits par rapport aux propositions
initiales peut paraitre excessive. Elle est en effet de nature a restreindre 1a concentration sectorielle des
interventions que la proposition de la Commission autorisait dans une large mesure.

Compte tenu de Ia rigueur des termes financiers du débat sur le programme-cadre, il est peu utile
d’envisager ce que devrait etre idéalement le partage des actions de recherche entre les Etats membres
et le Communauté. 11 suffit de noter que la répartition deux tiers pour les Etats membres et un tiers pour
la Communauté est souvent considérée comme permettint a celle-ci d’atteindre son niveau optimal
d'eflicacité sans déborder les limites de compétence qu'il convient de lui rct:.or".{\zaitrc.

2. — Le contenu.
Les conclusions 4 tirer de I'examen de la portée souhaitable de la politjquc communautaire de

recherche intéressent d'autre part I'emprise matérielle du programme-cadre. Le projet prévoyait huit
domaines d’intervention.
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(En millions 'ECU.)
l. Laqualittdelavie ....ccooeeuuuuueneeaiiieenaaaiiierannn 575
L1 Lasanté ...coveeriiinnnnnnaesecncncnncsanccccvaonsncnn 150
1.2. L'environnement . . ... covvneniiinionnncnnesansensnsnranes 425
2. Vers une société de linformation ...........vevecunnnsconnn. 2.050
2.1. Technologiés de I'information .........ccccvevvvvevecnncnenn 2.050
3. Leréseau sanguindu grandmarché ............cc.coivnnnce. 1.120
3.1. Les télécommunications .........c.cooveeeesnesoacncncivecas 800
3.2. L’intégration des technologies des télécommunications avec celles de
l'information et de 'audio-visuel dans des services nouveaux d'intérét
COMMUI . ivivaoccvvnossossnonsessoscsssossesasssscsans 306
3.3 Lestranspoms «coeeceverenccnscsoensonasosencsnasscsnnns 20
4. Lapplication des nouvelles technologies d la modernisation des secteurs
INAUSITIENS o oovvn ittt it iiiiieiaeiaanns 1.110
4.1. Les technologies des industries manufacturiéres .........c000... 500
4.2. Sciences et technologies des matériaux et des matiéres premiéres . . 370
4.3. Les normes techniques, méthodes de mesure et matériaux de référence 240
5. La poursuite et l'actualisation de l'action en matiére d'énergie ..... 1.8%0
BT TR 5T 1o 580
5.2, FusSion ....oiviiiiiiiiniiiiiiiinaraaaan TP IT PP 1.100
5.3. Energies non nucléaires et utilisation rationnelle de Fénergie ..... 210
6. La biotechnique : un nouveau carrefour technologique . . .......... 450
6.1. Biotechnologies, gestion des ressources agricoles, technologies
agro-industrielles, science et technique au service du développement 450
7.  L'exploitation des fonds et la valorisation des ressources marines . .. 80
7.1. Sciences et technologies Manines ..........vviencncoorsennee 80
8. L'Europe des cHercheUrS « ... vunemeeeeaieeeeenenans R 460
8.1. La mise en ceuvre de 'Europe des chercheurs .........ovvtuts. 460
Total vorineinreianaennocaccacasannn 7.735

On doit relever le caractére trés compréhensif de cet ensemble, di vraisemblablement aux
compromis entre revendications nationales. Il faut cependant noter que sur les 7,735 milliards 'ECU,
environ 3,2 milliards devaient étre consacrés aux technologies de I'information et de la communication,
ce qui réintroduisait une concentration rendue nécessaire par la relative pénurie des moyens et justifiée
par la nécessité de ne pas donner a la politique communautaire un champ d'intervention inspiré de celui
des politiques nationales.

Dans une présentation légérement modifiée, le compromis adopté par le -Conseil prévoit la
répartition suivante :
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L L qUAliG de [a VIE «..eneeeneeennn.. e 318
LI Santé «ovvvveviinneeressoneosennpesenennes 80 » i
1.1. Radioprotection .........coreeeveeenvannens 34 31
1.3. Environnement .......c.cooovvueieniennannanns 261 73
2. Vers un grand marché er une société de l'informdtion e?
de la communication .......c.coeeuiiiiiian, 4. d 2.275 199
2.1. Technologie de l'information ....... treeseans 1.600 190
2.2. Télécommunications ............ G 550 »
2.3, Services nouveaux d'intérét commun (y compris
HARSPOTIS) oo vvvvenenaconconssnannnnne 125 »
3. Modernisation des secteurs industriels ............... 845 144
3.1. Sciences et technologies des industries manufacturiéres 400 60
3.2. Science et technique des matériaux avancés .. ..... 220 20
3.3. Matiéres premiéres et recyclage ................ 45 27
3.4. Normes technigues, méthodes de mesure et matériauwx
de référence .......... resressanriastcenaneas 180 37
4. Exploitation et valorisation des ressources biologiques . .. 280 30
4.1. Biotechnologie .......coveeeeeieoaeaaaaaaaa.. 120 20
4.2. Technologies agro-industrielles ................. 105 »
4.3. Compétitivité de l'agriculture et gestion des ressources
ARPICOIES oo v eviviinensneeceoeeocanenacanns 55 10
S. Energie v.......v. eeeseteresrenetsterrrrrenns 1.173 579
5.1. Fission : sécurité nucléaire .........ccoovvvinn. 440 102
5.2, Fusion thermonucléaire contrilée ............... 611 389
5.3. Energies non nucléaires. et utilisation rationnelle de ',;'/‘ ‘
U2Rergie . oooveivenensanoronsranssesannns 122 88 =
6. Science et techniqué au service du développement . . . .. .. 80 80
7. Exploitation des fonds et valorisation des ressources marines 80 »
7.1. Sciences et technologies marines ............... 50 »
B o 30 »
) 8. Amélioration de la coopération S/T européenne ........ 288 37
= 8.1. Stimulation .......... e emeereeerraaansass 180 25
8.2. Utlisation des grandes installations . ............ .3 »
8.3. Prospective et évaluation des autres actions de support
(v cOmPris SIQUSHGUES) o« oo oo vvsenennenannnnne 23 2
8.4. Dissémination et exploitation des résultats de la recher-
cheS/T ......... rieeeees e 55 10
TOTAL . iiivieiiiirnnoomencarssnnnses 5396 1.084

II. = METHODES DU PROGRAMME-CADRE

i

i\

= Ainsi circonscrit, le programme-cadre va mettre en ceuvre des méthodes bien adaptées aux besoins
/ de I'économie européenne. Les problémes encore mal cernés ne semblent pas devoir altérer cette
efficacité prévisible.

Sénat 227-1. ~ 6



A. — La focalisation sur la recherche pré-compétitive.

La recherche précompétitive se situe 4 mi-chemin entre la recherche fondamentale et I'exploitation
industrielle de produits et procédés nouveaux sur laquelle elle débouche généralement dans des délais
que I'on estime variables de trois 4 sept aiis (d'aprés l'expérience du programme Esprit sur ies
technologies de la communication). L’objet de la recherche précompétitive, assimilable aux programmes
technologiques diffusants francais, est de faire pénétrer les technologies de base dans le fissu industriel,
Les travaux correspondants sont effectués essentiellement dans les laboratoires de recherche appliquée
(laboratoires publics et laboratoires industriels intervenant le plus en amont de la recherche industrielle).

Le programme-cadre 1987-1991 tend & concentrer sur la recherche précompétitive I'essentiel
(60 %) des efforts jusqu'a présent répartis en trois domaines, Ia recherche nucléaire au centre commun
de recherche de la Communauté et le programme sur fa fusion controlée dans le cadre du programre
JET, qui représentent actuellement 60 % des programmes, et d'autre part, les programnmes technologi-
ques diffusants. °

Ceux-ci doivent, aux termes de I’Acte unique (art. 130 K) étre mis en ceuvre au moyen de
programmes spécifiques développés a l'intérieur de chacune des huits actions du programme-cadre.
Chaque programme spécifique précise les modalités de sa réalisation, fixe sa durée et prévoit les moyens -
estimés nécessaires. Les programmes Esprit (technologies de I'information), BRITE (matériaux), RACE
(télécommunicaiions), bio-produits (secteur agro-alimentaire) sont, parmi les actions déja menées sous
le régime du premier programme-cadre 1983-1987, celles qui semblent promises aux dévelopyements
les plus intéressants. lis poursuivent en effet des objectifs d'importance stratégique non seulerient pour
les industries directement concernées, mais souvent pour ’ensemble des branches et des ﬁ!iéres. C'est
vrai pour I'électronique et l'informatique dont I'influence s'étend sur tout Ie processus 2e production,
c’est vrai aussi pour les télécommunications qui constituent un marché trés vaste et peuvent étre
présentées comme un élément de I'achévement du marché intérieur, c'est vrai encore pour les matériaux,
dont les progrés intéressent les industries traditionnelles qui fournissent ['essentiel de ’emploi industriel,

B. — La gestion.

1. — Le pilotage industriel,

Le modéle proposé par le projet de programme-cadre est celui qui a fait le succés d'Esprit. 1l s’agit,
grace a un pilotage industriel, d'éviter de donner un caractére bureaucratique et artificiel a larecherche
industrielle menée sous I'égide de la Communauté.

En ce qui concerne Esprit, dés 1987, les douze principaux groupes 2uropéens dans le secteur des
technologies de 12 communication ont constitué un groupe de travail au niveau des P.D.G. et  celui des
directeurs techniques. 11 a défini ce que devaient étre les objectifs techniques d’Esprit et les a proposés
a la Commission qui les 4 adoptés aprés consultation des ministéres nationaux.

Ce principe d’un dialogue entre I'industrie et la Commission, elle-méme appuyés par un Comité
de fonctionnaires des Etats membres, s'est étendu de la phase de définition vers la phase d'exécution.
De nouvelles méthodes de mise en ceuvre des crédits ont été mises au point selon trois axes. Avant de
deéfinir ceux-ci, il faut noter que les programmes technologiques diffusants sont 4 frais partagés. La
Communauté doit financer en moyenne la moitié des projets, ce qui représente une garantie d'impli-
cation des industriels dans leur gestion :

— 35 % des crédits sont réservés i des actions relativement classiques en direction des petites
entreprises ou des laboratoires universitaires, ceci a la suit¢ d’appels d'offrés ;

= 75 % des crédits sont en revanche concentrés sur des projets de grande ampleur qui rassemblent,
a I'initiative de I'industrie, deux ou trois grandes entreprises, s’appuyant elles-mémes sur un ensemble
plus diversifié d'entreprises et de laboratoires ;

— enfin, plus récemment, a été mise au point la formule des T.LP. (Technicat Integrated Projects)
_-“qui tend & mettre au point des objets complexes proches du marcheé ; leur réalisation ne peut étre assurée
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que par la mise en commun des compétences de plusieurs entreprises, de plusieurs disciplines ; des idées
provenant tant des ifidustriels utilisateurs que des producteurs.

Bien que les effets d’une acticn comme Esprit ne puissent étre pléinement ressentis qu'au bout d'une
longue période (entre 7 et 10 ans), on observe déja quelques résultats trés encourageants :

- tout d'abord au plan structurel, une coopération nettement renforcée des industriels européens,
qui fait de plus en plus penser a celle que Ie MITI a su établir au Japon ;

— au plan des succés techniques, citons parmi bien d’autres la mise au point de la structure de génie
logiciel EMERAUDE (un excellent couplage avec le programme frangais) ainsi que le développement
dans l'industrie d'une nouvelle génération des langages PROLOG, 1mponanlc dans le domaine de
I'intelligence artificielle. .

L'extension de cc type de procédure a I'ensemble des actions précompétitives semble augurer de
leurs bons résultats. '

2. — La diffusion.

Commlssnon se propose de I'encourager sans cependant préciser les moyens preécis 4ui devraient lc lui
permettre. Il est vrai que la diffusion du progrés technologique se heurte a la protection de la propriété
industrielle. Elle pose des problémes différénts selon la nature des résultats de Ia recherche précompé-

titive. Certains se présentent comme des progrés de la connaissance et peuvent &tre divulgués sans.

atteinte 4 la propriété industrielle, au sein de conférences, d'ateliers ou dans des publications scientifi-
ques. 11 s'agit des résultats des programmes les plus en amont du précompétitif. La Commission a inséré
dans les clauses des contrats-types Esprit une certaine obligation de diffusion de ces informations au
profit de ‘projets qui pourraient en bénéficier. L'I.E.S., réseau transnational d'échange d'informations,

* garantit I'efficacité de ces courants au sein du programme Espnt C’est & ce type de méthodes que la

Commissisi entend avoir recours avec le programme-cadre.

Certains .autres résultats sont susceptibles d'étre protégés par des brevets..La protection de la
propriété industrielle prend ici le pas sur {a diffusion. Celle-ci reste cependant assurée dans la mesure
oli, comme le montre encore I'expérience d'Esprit, la participation importante des P.M.E. au programme
permtet un partage des connaissances 2 leur profit. Or, rappelons que c'est par I'intermédiaire-des P.M.E..
que I'innovation se diffuse dans I'ensemble de 'économie.

Pour illustrer 'impact possible de ce type de diffusion, il faut noter qu'un contrat Esprit rassemble
en moyenne cinq partenaires : deux entreprises, une P.M.E., deux. universités ou centres de recherches.
Par ailléurs, les P.M.E. représentent plus de 40 % des partenaires industriels particigint a I'exécution
des programmes communautaires a finalité industrielle,

C. —"Les problémes posés.

l — Sur le contenu du programme-cadre.

Certains points restent peu clairs. On peut giter le probléme du caractére européen ‘de la-

coopération imén"-emrepﬁses suscitée grice aux actions communautaires. Le projet de la Commission
ne précise pas les critéres de ce qui est européen, pour-autant qu'ils existent, et ne présente aucun exposé
de ses conceptions en.la matiére. On peut donc se demander si la politique communautaire de recherche
ne va pas profiter & des entreprises installées en Eu.‘opc’tmais soumises & contrdle extra-curopéen.

On peut aussi citer ic probléme de I'évaluation dont la Commission fait grand cas a I' &
les administrations chargées de politique de recherche, mais dont les méthodes restent vagues en dépit

d’une communication (COM. [86] 660 final) publi¢e en décembre dernier sur ce théme. On retiendra -

cependant;l'intention de fa Commission de généraliser les évaluations externes indépendantes avec
participation d=s spécialistes des domaines socio-éconortiques concernés &t des utilisateurs des résultats
de la recherche. Il est vrai que 'activité d'évaluation-fait 1'objet- de débats vigoureux sur le plan national

- aussi bien qué communautaire en raison de sa complexité.

Q

T

e,

XY

S

—

e



— 84 —

2. — Sur la complémentarité avec d'autres programmes européens.

Le probléme le plus actuel est celui de I'articulation entre le programme-cadre et Euréka.

Eureka et le programme-cadre présentent des similitudes. Leurs objectifs sont convergents : il s’agit
dans les o;ux cas de renforcer Ia capacité technologique de I'Europe. Bien que le champ du programme-
cadre soit plus large, il inclut globaleément les mémes domaines qu’Euréka : technologies manufacturiéres,
informatique, communication, matériaux, bio-technologies, transports avancés. I! y a aussi similitude
dans ies moyens : il s'agit de promouvoir la coopération tlansnat\ionale entre les industriels et ia
communauté scientifique a travers la mise en ceuvre de projets communs associant des partenaires des
différents Etats européens, membres de la Communauté dans le cas du programme-cadre,

Ce qui limite les risques de double emploi et de confission est fa nature des travaux mis en muvr}:l
dans les deux cas. La Communauté intervient pour I'essentiel, nous 'avons vu, dans le domaine de la
vecherche pré-compétitive avec un résidu important de recherches fondamentales (certre commun de
recherche), Euréka porte en régle générale sur le développement de produits, de systémes et de services,
proches du marché. On peut donc considérer que les moyens d’Euréka peuvent permettre & des
parter,;zres industriels, mis en contact par le programme-cadre pour effectuer des recherches encore
éloignées de Papplication industrielle, de coflaborer pour Ia phase de mise au point de produits
nouveaux. xcs moyens communautaires nc permettent pas en principe d'aborder ce stade.

Il est vra. que les distinctions théorigues comc:dent parfois difficilement avec la réalite, et que les
procédures intergouvernementales qui président au choix des projets Furéka rendent les principes
élastiques. Sur les 72 premiers projets Euréka, la Commission estime que 33 sont directement liés 4 une
activité communautaire ou dérives d'elle et que 8 recoupent totalement ou partielleinent une action
communautaire. Pour 22 les liaisons ne sont que potentielles et pour 9 seulement il n'existe aucun lien
apparent avec une activité communautaire.

Il faudra donc attendre & moyen terme les prémiers résultats effectifs des projets Euréka pour juger
du bonheur de I'articulation de ce programme avec le programme-cadre.

m. - :CONCLUSIONS DE LA DELEGATION
ADOPTEES LE 23 AVRIL 1987

1. S'agissant de la portée d’une politique communautaire de recherche et développement technologi-
que

LA DELEGATION, ' R

~ estime que le programme-cadre de recherche et développement 1987-1991, le premier qui
repose sur les dispositions de I'Acte unique européen étendant la compétence communautaire 2 la
-recherche scientifique et technologique, doit étre par son élaboration et son exécution significatif de la
pbnée que la Communauté entend donner a cette nouvelle politiqge s '

— rappelle qu'a été maintes fois dénoncé le retard que prend actueliement I’Europe, par rapport
a ses principaux concurrents, dans le domaine des technologies de pointe en dépit de 1a quatité de ses
chercheurs et de P'ampleur des dépenses nationales de recherche et de développement, la somme de
celles-ci étant ~oisine des montants dépensés aux Etats Unis et environ deux fois plus élevée qu'au
Japon ;
— observe que dans les secteurs porteurs de 1a croissance nouvelle, tout rew:d se traduit par des

— considére que I'absence d'interpénétration ‘des ‘efforts nationaux de racherche est une cause:.
essentielle de la situation de retard technologique de I'industrie 2uropéenne ;. s Y

« = est d’avis que la Communauté est le lieu approprié pour rassembizr les efforts nationaux, suf\:
Iesquels une politique communautaire de recherche et développement est susceptible d’exercer un effet
multiplicateur, qu'en effet de nombreuses raisons convergentes expliquent I'avantage économique d'une
dimension communantaire des activités de recherche, qu'en premier lieu celle-ci permet de remedier au -
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1l
cloisonnement national des travaux et de favoriser ainsi des collaborations et des synergies fécondes entre
laboratoires et entreprises des differents Etats. membres, quen second lieu la recherche communautaire
constitue le cadre privilégié de I'élaboration des normes de fabrication indispensables a la réalisation du
grand marché intérieur, qu'enfin le développement des relations entre les entreprises de la Communanté
pourra déboucher sur la constitution progressive d'une industrie européenne ;

— considére que la construction européenne actuellernent enlisée dans les débats traditionnels sur
les ressources propres, I"avenir de la P.A.C. et la réalisation effective du marché commun, ne peut que
bénéficier de la mise en place d'une politique de la recherche et développement porteuse de croissance
et tournée vers ['avenir;

- appelle donc les institutions de la Communauté 4 s'engager résolument dans I'élaboration de
cette politique & I'occasion de I'adoption du programme-cadre 1987-1991, expression juridique et
affirmation politique de la portée que la Communauté lui assigne ;

~ estime que le programme-cadre doit étre significatif par son financement, qu'en effet I'octroi de
crédits qui ne marqueraient pas uné moatée en puissance des actions de recherche par rapport a la
situation antérieure aurait un double inconvénient : d'une part il contredirait la logique dé I' Acte unique
et réduirait 'espoir de relance européennc que l'on peut légitimement fonder sur la politique de
recherche, d’autre pait il donnerait un coup d'arrét au développement de pregrammes particuliers que
Fexpérience a jusqu'a présent montrés fructueux ; .

— juge qu'en ce qui concerne son dormaine d'intervention, le programme-cadre ne peut étre que

sélectif ; dans I'état actuel de la construction européenne il serait ea effet geu réaliste d'envisager la mise -

en place d’une politique compiéte de recherche et développement, embrassant tous les secteurs et mlquee
sur- les politiques nationales ; {

- considére que le programme-cadre doit donc étré concentré sur les secteurs ol une actlon"

communautaire peut apporter la plis grande valeur ajoutée et sur ceux dont les progeés participent a la
construction du marché commun (nozmes de fabrication, comimunication) ;

-~ estime que I'enveloppe de 5,396 milliards d’ECU retenue par le Conseil pour étre affectie au
programme-cadre 1987-1991 ne permettra que I'exécntion d'un programme minimum ;

— regiette la diminution importante de I'enveloppe par rapport aux propositionl de la Commission .

établies & 7,735 milliards ’ECU ainsi que les conditions dans lesquelles la négociarion s'est déroulee ;
— reléve que pour tenter de débloquer celle-ci, la présidence du Cbnseil a recours 4 des
manipulations de présentation comptable, pew favorables 4 'image de la Communauté, afin d'¢iaborer
un compromis acceptable par tous ;
— s'inquiéte de ce que se trouvent a l'origine de ces difficultés les trois grands Etats membres qui
privilégient délibérément les considérations financiéres a court terms par rapport-aux espcnrs de relance
communautaire et a I'indispensable sélance économique et technologique :

— regrette I'effet négatif, sur la continuité dzs programnies, deja penode d'incentitude ouverte par .

F'attitude du Conseil,

2. S'agissant des méthodes mises en euvze pér le programme-cadré

LA DELEGATION, o

— se felicite de Ia focalisation des actions sur la recherche précompétitive qui ‘p.ermet 1a meilleuge
diffusion de I'innovation dans le tissu industriel ;

— estime que le fecours au pifotage industriel pour la définition des stratégies et pour I'exécution
des programmes pnmcuhers représerite une garantie d'efficacité dans la mesure ot I'expérience acquise
avec les programmes en cours, Esprit en particulier, a été Jargement positive 5

— souhaite que somm examinés les moyens de développer Ia diffusion des connalisances ;
— considéré enfin qu'en dépit d'inévitables chevauchements, le programime-¢adre et Euréka sont

plus complémentsires que concurrents &t que leur heureuse aniculation, favc’risant une collaboration
iidustrielle mtra-europeenne apprafondle; serait un élément de la construction d'uie ind‘,astrie euzo-

péenne. = - i

La Delégation charge son président de bien vouloir transmettre les préscntes conclusfons au

président ¢t aux membres de Iz commission des affaires cultirelles et de ia commnsston des affaires
étrangéres, de la défense et dﬁs forces armeées.

K .
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CHAPITRE V
POLITIQUE DES TRANSPORTS

LA POLITIQUE CCMMUNAUTAIRE
DU 7TRANSPORT PAR ROUTE

Rapporteur : M. Jaccues GOLLIET, Sénateur.

oI = LA LIBERALISATION PROGRESSIVE DE L’ACCES AU MARCHE
IL - LA LENTE HARMONISATION DES CONDITIONS DE CONCURRENCE
Ill. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 3 DECEMBRE 1986

L'instauration d'une politique commune dans le domaine des lransppni figure a I'article 3 du Traité
de Rome comme un objectif'de l]a Communauté économique européenne au méme titre que la création
d’un grand marché intérieur, 'établissement d’un tarif douanier commun ou I'instauration d'une politique
agricole commune. Le titre IV de la deuxiéme partie du traité (articles 74 a 84) développe ce que doit
étre la politique des transports en donnant dans un premier temps la priorité aux transports par-chemin
de fer, par route et par voie tiavigable. En application de I'article 84 du traité C.E.E., le premier
¢largissement de la Comuiniinauté a conduit les Etats membres & redéfinir leur action et & I'étendre aux
transports maritimes et aériens dans le cadre d'un programme fancé en 1973.

5

Le role econom:qu.. du lranspon routier en France.

En 1985, le transport international terrestre (rail, route et voies navigables) represenw( ‘en France
240,2 millions de tonnes a I'importation, 143,3 millions a I'exportation et, en valeur, prés d 1;: milliard
de francs (994 millions de francs a 'importation et 924 millions a i'exportation). W

Dans ces quantilés. le transport par rouie occupe respectivement 26 % et 49 % des tonnages, et 64 %
et 74 % des valeurs des marchandises. Ces pourcentages indiquent que le transport routicr a vocation
a transporter des marchandises riches a haute valeur ajoutée, notamment dans les flux d’exportation.

La part prise par les transporteurs francais dans ces activités est étroitement liée au développement
économique et avait atteint la parité, en tonnage, en 1980, mais a depuis lors régressé pour atteindre
44,5 % en 1985. Les performances des transporteurs frangais varient selon les circuits de transport. lis
occupent une position favorable dans les relations avec I'ltalie et pour les trafics d'exportation avec
I’Espagne et ie Portugal. Iis ont su prendre une place ¢onvenable dans les traﬂcs triangulaires entre
I'Espagne, I'ltalie et I'Allemagne fedérale ou le transit par fa France leur peridet de profiter des
dérogations prévues dans les accords bilatéraux. En sens inverse, la participation des transporteurs

transporteurs de ces pays qui s'imposent dans les relations bilatérales ou triangulaires avec I'Evrope du
Nord ou I'Allemagne fedérale.

Globalement, les transports représentent environ 6,5 % du produit nauona! ';)\rut “deia Lommunaute
et -occupent plus de six millions de personnes. Le poids économique du transpon routier et le role

a1

B N . X ) :
‘routiers frangais dans les trafics avec la Belgique et les Pays-Bas a tendance a reculer, et ce ‘Sont les

3

1
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important, qu'il joue dans les échanges commerciaux ont été rappelés en France par le « conflit routier »
du mois de fevrier 1984, dont il faut rechercher 'origine dans la lourdeur des opérations de contrale
et des formalités administratives lors des passages aux frontiéres intracommunautaires.

Les premiers éléments d'une politique communre du transport par route.

Les progrés dans la définition d"une politique des transports ont été pendant longtemps trés lents
malgré la multiplicité des textes adoptés par le Conseil des ministres. 1l n'est pas douteux que l'arrét
rendu fe 22 mai 1985 par Ia Cour de justice des Communautés sur le « recours en carence » introduit
par le Parlement européen lui a donné un nouveau départ, L'année 1985 aura vy, aprés 25 ans de
blocages qui ne débouchaient ¢ que sur des mesures détaillées et partielles, telles celles qui figuraient dans
ce qui a été appelé le « paquet du 10 mai 1984 », un renouveau qu'ont illustré, dans le domaine du
transport pry route, les importantes décisions du Conseil des ministres des 14 et 15 novembre 1985.
Le Conseil Transports du 30 juin 1986 a confirmé ce renouveau. En outre, en organisant I'achéveinent
du grand marché intérieur pour 1992 et en rappelant P'objectif de cohésion économique et sociale dans
la Communauté, I'Acte*unique curopéen a mis en évidence Iintérét d'une «véritable politiue des

transports. notamment par route. \‘«\\\

En cette matiére, plus que dans d'autres, les Etats membres se trouvent dwlse)a sur l'importance
relative @ accorder a la alberalisatzon de l'accés au marché et a I'harmonisation des conditions de
concurrence. Pour les uns, et notamment le Royaume-Uni et les Pays-[as, la politique commune des
transports par route doit d’abord rechercher 1'ouverture d’'un marché cloisonné actuellement par un
systéme de contingents bilatéraux. Pour les antres, et notamment pour la France, les mesures de
libéralisation ne sauraient étre exclusives et doivent étre accompagnées de décisions d’harmonisation 4
ia fois technique, sociale et fiscale. ¢

La base des travaux-vcommunautaires dans le domaine des transports terrestres est la commun(_ilca-
tion de la Commission intitulée « Vers une politique commune des transperts :‘transports terrestrés »
du 9 fevrier 1983 (Com [83] 58). La démarche de la Commission se voulait globale puisqu'elle était
prolongée en 1984 par un mémorandum sur les transports aériens (1) et en 1985 par une communi-
cation sur les transports maritimes (2). Ultérieurement, a Ia fin du mois de décembre 1985, a la suite
de P'arrét du 22 mai 1985 de Ia Cour de justice et des orientations arrétées par le Conseil européen de
Luxembourg du 3 décembre 1985, Ia Commission a transmis au Conseil in nouvean mémorandum
proposant un plan en deux étapes pour parvenir a la création d'un marche libre sans restrictions
quantitatives dans le secteur des transports pour 1992 au plus tard.

L’ouverture des marchés et I'harmonisation des conditions de concurrence sont les deux objectifs
vers lesquels tendent progressivement les instances communautaires avec un certain succés depuis 1985.

I. — LA LIBERALISATION PROGRESSIVE DE L’ACCES AU MARCHE
'.;-.‘:_

L’ouverture du marché des transports par route intéresse a la fois la liberté d'etabhssemem etla
?nberte de prestatlon de service. ¥

Concemnant la premiére, le Conseil a adopté deux directives déja anciennes : I'une, en date dn
\12 novembre 1974, porte sur l'accés 4 la profession de transporteur par route de marchandises et de
\‘angeurs s I'autre, en date du 12 décembre 1977, intéresse la reconnaissance mutuelle des diplomes,
ceitificats et autres titres de formation. Ces textes ont pour effet de permettre, sous certaines conditions,
a un transporteur routier d'un Etat membre de s’établir dans un autre Etat membre,

Mais c'est surtout 4 I'aménagement des contingents bilatéraux et communautaires, qui constituent
des limites é Ia libre prestation de services de transports par route, que les Etats membres se sont attachés
pour parvenir a une libéralisation progiessive de I'accés au marché. Celle-ci concemne le trafic internatio-
nal et I¢ trafic national. La simplification des controles frontaliers participent également de louverture
des marchés, B

(1) Voir les conclusions n° 128/84 du 20 juin 1984 adoptées par la délégation, sur le rapport de M. Amédée Bouquerel.
(2) Voir les conclusions n® 150/85 du 12 décembrs 1985 adoptées par la délégation sur le rapport de M. Robert Pontillon.
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A - Le traﬁc'inlernntionnl.

Le marché commun des transports par route n'existe pas encore car les transports de marchandises
entre Etats membres, c’est-a-dire le trafic international routier, sont limités par des contingents soit

bilatéraux soit communautaires on multilatéraux. Par des procédures bilatérales, I'Etat d'origine accorde, -

dans les limites d'un quota et aux lieu et place de I'Etat de destination, les autorisations de transport.
Les contingents communautaires, pour leur part, évitent aux transporteurs de demander plusieurs
autorisations pour un méme voyage : créées en 1968, les autorisations communautaires permettent a
leurs titulaires de ne plus avoir a rassembler plusieurs autorisations bilatérales valables seulement pour
le passage d'un pays a Pautre. :

[

. L'arvét du 22 mai 1985 de la Cour de justice.

Traditionnellement contingenté et soumis a autorisation, le transport international des marchan-
dises a été directement visé par I'arrét du 22 mai 1985 de Ia Cour de justice des Communautés sur le
« recours en carence » intenté par le Parlement européen contre le Conseil. Condasnnant la carence du
Conscil 4 I'égard de la libre prestation des services de transport, la Cour déclare illicites les contingents
‘bilatéraux au double motif suivant :

— les autorisations qu'ils prévoient sont réservées aux transporteurs des deiix Etats membres et
opérent ainsi une discrimination fondée sur la nationalité ;

= le nombt:: des autorisations est limité et constitue ainsi une entrave a Ia liberté des échanges.

L'arrét de la Cour a eu pour conséquence de conduire le Conseil & aménager les contingents
bilatéraux et a rechercher progressivement leur suppression, ainsi que la Commission I'avait proposé
dans son mémorandum du 9 février 1983.

En voulant ouvrir 1'accés au marché des transports de marchandises) 1 Commission cherchait &
rendre plus efficace le fonctionnement du marché et a favoriser la croissance économique, mais elle était
consciente des résistances que rencontrerait celte initiative et qui s'étaient déja manifestées a Poccasion
des tentatives antéricures d’augmenter les comingems communautaires :

— cértains gouvernements ont le souci de protéger les transports de marihandises par voie
ferroviaire ;

— certains Ttats dont les routes sont parcourues par un trafic de transit voudraient bénéficier en
partie de cette situation ;

— des transporteurs routiers titulaires d'autorisations craignent les effets d’une concurrence accrue.

Par son réglement 1018-68 du 19 juillet 1968 et sa décision 48-80 du 20 décembre 1979, le
Conseil avait déja entrepris la libéralisation d’environ 35 % des transports routiers de marchandises entre
Etats membres et instauré un contingent communautaire qui couvrait en 1985 seu.emen! § % de tous
les transports de marchandises par route.

2, — Les mesures d’ouverture du marché.

Un progrés important dans le Sens d'un élargissement des contingents communautaires avait été
réalisé par le conseil transports du 12 décembre 1984 : les Etats membres y avaient décidé de les relever
de 30 % en 1985 et de 15 % au cours des années suivantes. En 1986, le Conseil avait fixé a 6.071 le
nombre d'autorisations multilatérales, qui étaient de 5.268 en 1985. Mais pour tenir compie de
'adhésion de I'Espegne et du Portuga!, et de I'augmentation du trafic qui devait en résulter, il avait porté
a 7.437 le nombre des autorisations pour 1986, les principaux bénéficiaires étant la R.F.A.

+ (1.112 autorisations), la France (957), les Pays-Bas (955) et I'Italie (883).
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a) Le Conseil Transports des 14-15 novembre 1985,

Au cours d’une session intervenant aprés I'arrét du 22 man/]985 de la Cour de justice, le Conseil
avait affirmé la tendance  la libéralisation de I'accés au marcaé. Le Conseil y avait pris les décisions
sujvantes :

— création d'un marché libre sans restrictions quarititatives pour 1992 au plus tard ;

— adaptation progressive, sur une base non discriminatoire, des contingents bilatéraux durant la
période transitoire et développement simultané des contingents communautaires ;

— élimination des distorsions de concurrence durant la période transitoire.

Le compromis trouvé par les ministres des transports au mois de novembre 1985 n'avait pas résolu
les divergences entre Etats membres mais il avait repris I'échéance (1992) de ce qui était encore le projet
d'Acte unique européen pour l'achévement du grand marché intérieur. Il avait retenu I'idée d'une
augmentation progressive des contingents communautaires et d'une adaptation simultanée des contin-
gents bilatéraux dans la procédure de libéralisation dii secteur routier de la Communauté.

“

b) Le mémorandum de décembre 1985.

Un mois plus tard, 4 la fin décembre 1985, la Commission avait transmis un mémorandum
proposant un plan en deux étapes pour parvenir en 1992 au plus tard a I'existence d'un marche libre
sans restrictions quantitatives dans le secteur des transports :

— la premiére ¢tape aurait une durée de deux ans (1986 et 1987) : la Comm’ssion proposait que,
avant Je 31 décembre 1987, 40 % des contingents bilatéraux existants soient transformés en contingents
communattaires selon une formule qui. permette de nc pas réduire les activités de transport. Les
restrictions aux opérations de transit devraient egalement étre eliminées pour faciliter les opérations qui
font encore 1'objet d'accords bilatéraux ;

— la seconde étape ne durait qu'une année : aprés {€'31 décembre 1988, Ia totalité des contingents
bilatéraux devrait étre transformée en contingents commurautaires et tous les éléments discriminatoires
encore en vigueur devraient étre éliminés dans le but de faciliter les opérations gui font encore V'objet
d'accords bilatéraux. n/”

Le mémorandum\“de décembre 1985 proposait également I'introduction de nouveaux critéres
qualitatifs pour I'accés au 'narche e 1a prolongation jusqu'enr 1991 de I'augmentation automatique
annuelle de 15 % du contingent” communautalre De la sorte, la Commission considérait que. & partir A
de 1992, Fensemble des transporteurs de la Communauté auraient le droit d'effectuer librement dés
transports internationaux sur le territoire des douze Etats membres et des- transporls nationaux dans

chacun d'eux. W Sy

¢) Le conseil transports du 30 juin 1986.

Confirmant ses prises de position de novembre 1985, le conseil iransports du 30 juin 1986 a écarté
les propositions de la Commission relatives au transit mais a retenu celles qui intéressaient le trafic
international. Il a, en effet. décidé a P'unanimité que, d'ici a 1992, le contingent communautaire, qui
couvre actuellement de 10 a 15 % des transports intracommunautaires, augmenterait annuellement de
40 % (et non plus 15 %) par rappon a l'année précédente. Dans le méme temps. des contingents
bilatéraux seront autorisés pour les échianges et le transit en fonction des besoins des transporteurs et
des pays.

. Par ces impoitantes décisions, le marché des transports routiers devrait étre libre aprés la phase
transitaire. A partir de 1993, les contingents seront remplacés par un systéme d'antorisations communes
qui seront délivrées a partir de deux critéres. : 'expérience du transporteur sur son marché national et
les « conditions subjectives d'accés a la profession ». c’est-a-dire 1a capacité professionnelle, la capacité
financiére et I’honorabilité du demandeur. Un régime de’ contrle sera par ailleurs maintenu pour
permettre des mesures communautaires en cas de déséquilibre.

Le Conseil a ainsi choisi d'ouvrir progressivement le marché du transport routier. La bonne
connaissance des courants de trafic, qui s’effectuent actueilement pour 85 & 90 % sur une base bilatérale,
sera nécessaire a la Commission pour substituer dans de bonnes conditions le systéme communautaire.
aux accords bilatéraux,

\
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B. — Le cabotage routier.

Concernant le trafic national, la question de P'admission des transporteurs non résidents aux
transports nationaux, c'est-a-dire Ia libéralisation du cabotage rout!er. se heurte a de fortes objections
de la part de certains Etats membres.

— Les prupositions de la Commission.

Les conditions d'accés des transporteurs non résidents aux transports nationaux auraient di étre
fixées par le Conseil au cours de 12 période transitoire, conformément 4 article 75 du Traité de Rome.
Cette obligation, inspirée par la liberté de prestation de services, a été rappelée par la Cour de justice
dans son arrét du 22 mai 1985 sur le recours en carence.

Dans une proposition remontant & 1967 et reprise en 1982, la Commission voulait autoriser une
opération de cabotage, c'est-a-dire uni. opération de transport national 4 I'occasion d'un transport
international effectué par un véhicule roqner d'un Etat membre.

La proposition du 27 novembre 19‘*5 (COM (85)61L1) é&largit cette libéralisation en prévoyant
deux opérations de cabotage en retour vers le pays d’'immatricuiation ou de provenance. Cette opération
doit pouvoir s'effectuer sans aucune restriction quantitative ou qualitative, La proposition introduit en
outre une nouvelle disposition autorisant les transporteurs non résidents a effectuer des transports
nationaux dans lés mémes conditions que les transporteurs nationaux. A la différence du cas précédent,
les transporteurs étrangers seraient alors soumis a toutes les réglementations en vigueur dans I'Etat.de
circulation,

En voulant autoriser deux opérations de cabotage 3 l'occasion d'un transpusrt national, la
Coemmission voudrait permettre aux transporteurs étrangers de s'insérer dans les transports nationaux,
alors que dans fe second cas elle entend faire prévaloir I'égalité-dé traitement.

g 2. — Les objections.

Plusicurs Etats membres, dont la France, s'opposent a ia proposition de ta Commission. consi-
dérant que /'admission des non- -résidents au trafic interne ne pewt constituer que lultime étape de la
libéraiisation des transports routiers. Four la Commission. la mesure proposée, qui est conforme au Traité
de Rome et a Ia jurisprudence récente de la Cour de justice, permettrait de réduire le nombre de retours
a vide, qu'elle évalue de 16 a 30 %, et assurersit une meilleure productivité aux transports. routiers de
longue distance.

Les Etats membres hostiles a cette initiative objectent que les transports internationaux par route
sont organisés dans le cadre de contingents bilatéraux ou communautaires et que dans tous les cas ces
régimes interdisent aux transporteurs non résidents d'effectuer des transports a Fintérieur des Etats ol
ils sont admis a Se rendre dans le cadre d'une opération de transport international. Les autorisations
communautaires ou bilaterales n'admettent pas, en. effet. le cabotage Zoutier. Les réglementations
nationales, pour leur part, comportént des régles précises d'accés au marché des transports et de
régulation portant notamment sur Iz tarification et le contréle de la capacité. Ces régles ont parfois un
caractére limitatif, notamment pour le transports 4 grande distance, et sont accompagnées d'un contréle
qualitatif sur les entreprises non seulement a I'égard de 1a réglementation des transports proprement dite,
mais aussi en matiére fiscale.

Cest_pourguoi plusieurs Elats membres considérent que la faculté d'opérer deux opérafions de
cabotage a l'occasion d'un Iranspon international introduirait une série de discriminations au détrimem
des transporteurs nationaux. Echappant aux régles de I'Etat de circulation, les transporteurs non résidents
seraient dans une position plus favorable que les transporteurs nationaux et les conditions de concurrence
s’en trouveraient faussées.

En outre, cette pratinue rencoritrerait des difficultés de mise en ceuvre en raison de 'impossibilité
de controler avec certitude que le transporteur ne dépasse pas les deux opérations de cabotage dont
Fautorisation Jui aurait été donnée.
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C. - La liberté de passage aux froniiéres intracommunautaires.

La facilitation des passages des marchandises aux frontiéres intracommunautaires participe de
Pouverture et de ia libéralisation du transport par route.

La libéralisation intervenue depuis I'an dernier a été précédée de plusieurs dispositions destinées
a faciliter le passage des frontiéres. Les Etats membres se sont engagés & substituer des sondages aux
controles systématiques, 3 éviter 1a répétition des mémes controles par des autorités differentes et a
améliorer le fonctionnement de leurs postes frontaliers en harmonisant notamment léurs heures
d’ouverture. Le Conseil Transports du 30 juin 1986 a également modifié la directive de base en cette
matiére dans un sens plus libéral (directive 83-643 C.E.E. relativs' a la fatiiitation des contrdles
‘physiques et des formalités administratives lors du transport de marchandises entre Etats membres). La
nouvelle diréctive marque un progrés vers I’abolition des controles et des formalités aux frontiéres
intérieures de la Communauté dans le cadre de 'achévement du marché intérieur en 1992.

Cette méme directive prévoyait qu'un document dimportation unique remplacerait en 1988 les
nombreux formulaires qui sont actiellement réclamés aux transporteurs. '

La franchise applicable aux réservoirs des véhicules utilitaires a également été assouplie. La
Commission a proposé au mois de juillet 1986 que le controle du carburant contenu dans les réservoirs
des camions au passage des frontiéres intracommunautaires soit supprimé, ainsi que le paiement de la
T.V.A. sur le carburant au-dela d’un certain volume. En demandant que la franchise soit portée pour les
‘Gumions de 200 a 600 litres (les autocars bénéficient déja d'une franchise de 600 litres), la Commission
a, en fait, demandé une suppression du controlé puisque les réservoirs des véhicules utilitaires n’excédent
généralement pas une capacité de 600 litres.

On se souvient que la France, I'Allemagne fedéraie et les pays du Bénélux ont signé au mois de
juin 1985 a Schengea un accord qui assure, sous réserve de controles par sondages, le libre passage de
leurs frontiéres. C'est ce & quoi aspire la Commission pour tous les Etats membres, son objectif étant
l'abolition totale des contriles frontaliers.

Tout récemment, le 22 octobre 1986, la Commission a présenté une nouvelle propositiori-de
réglement (COM (86)524) relatif a la « banalisation des postes frontiéres ». La mesure n'aurait pas qu'un
effet symbolique car, au-dela du caractére trés minutieux et ponctuel des simplifications proposées, elle
devrait faciliter en pratique la libre circulation des marchandises 4 travers les frontiéres intracommu-
nautaires.

Il. = LA LENTE HARMCNISATION DES CONDITIONS DE CONCURRENCE

Pour éviter que ia libéralisation des transports par route provoque des perturbations sur les marchés
et désorgaﬁise les systémes nationaux de transport dans certains Etats membres, une politique d'har-
menisation des conditions de concurrence a été menée en méme temps que I'ouverture des marchés et
a donné lieu & de nombreuses mesures communautaires, souvent trés ponctuelles, depuis 1559. Les
conditions de concurrence &tant 4 I'origine trés inégales d'un Etat membre a l'autre, if était, en effet,
nécessaire pour la Communauté d'harmoniser les réglementations auxquelles sont soumises les opéra-
tions de transport dans les domaines technique, sociai et fiscal.

A. — Les normes techniques.
§

De nombreuses directives ont déja harmonisé certaines normes techniques relatives aux équipe-
ments des véhicules utilitaires (freins, niveau sonore, éclairage, etc.) dans un souci de securité de la

(&3
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circulation, mais 'objectif a été pour le Conseil de définir les critéres d'un camion européen, c'est-a-dire
d'adopter les premiéres normes communes applicables aux dimensions et aux poids maximaux des
camions.

Visant a définir les caractéristiques des véhicules utilitaires autorisés 4 circuler librement dans la
Communauté, I’harmonisation des poids et dimensions doit contribuer, au-deld des objectifs de libre
circulation, a réduire la nécessité d'un contréle technique des véhicules aux frontiéres et, a plus long terme,
4 favoriser le développement d'un marché commun pour les fabricants de véhicules utilitaires.

Une harmonisation partielle était intervenue dans le « paquet du 10 mai 1984 » avec I'accord sur
la définition d'un « camion européen ~ & cing ou six essieux autorisé a circuler sans entraves dans la
Communauté avec un poids maximal en charge de 40 tonnes, a compter du 1% juillet 1986. Une
exemption avait été consentie au profit du Royaume-Uni et de I'Irlande, ot le poids maximal avait été
fixé 4 38 tonnes. ) .

Parailélement, le méme texte prévoit de porter a 44 tonnes le poids maximal de I'engin chargé
lorsqu'il effectue un transport de conteneur de 40 pieds en transport combiné rail-route ou route-voie
navigable. Cette régle aété transcrite en droit frangais par un arrété du 9 octobre 1986, publié au Journal
officiel du 18 octobre 1986.

11 était également nécessaire d'étendre I’harmonisation 4 Ia charge maximale sur I'essieu-moteur du
véhicule. C'est au cours du méme conseil transports du 30 juin 1986 que les ministres sont parvenus
4 conclure un dossier en suspens depuis pius de vingt ans. Iis ont décidé de fixer;\a compter de 1992,
a 11,5 ronnes le poids maximal admissible sur I'essieu moteur des camions semi-remorques alors que les
législations nationales accusaient jusqu’ici des différences sensibles : 13 tonnes en France, en Espagne
et en ltalic, 10 tonnes en Allemagne fedérale, 10,5 tonnes au Royaume-Uni et en Irlande.

Le Royaume-Uni et I'lrlande, dont les infrastructures routiéres ne résisteraient pas au passage de
camions de dimensions « continentales » (prés de 100.000 ponts au Royaume-Uni et en Irlande ne
seraient pas adaptés au passage d’engins pesant 44 tonnes en charge) ont toutefois obteriu une dérogation
a durée illimitée qui, malgré la volonté d’harmonisation technique des ministres, prévoit une limite de
10,5 tonnes pour le poids sur les essieux-moteurs.

L’harmonisation technique des véhicules de transport routier est loin d’étre achevée. La question
de 1a largeur des véhicules, par exemple, fait I'objet de nombreuses dérogations le plus souvent justifiees
mais qui risquent d'entrainer des distorsions ét une recrudescence des contrdles en trafic communautaire.

Les accords intervenus en 1984 et 1986 sur les normes techniques ne couvrent qu'une partie des
caractéristiques des véhicules. Tout ce qui intéresse directement leur fabrication et qui n'est pas indis-
pensable a Ia libre circulation d'un modéle uniforme a éé pour l'instant mis & 1'écart. Moins ambitieux
que les propositions initiales de Ja Commission, les accords conclus par les ministres ne portent pas sur
les aspects industriels de la fabrication des véhicules, mais seulement sur les aspects qui intéressent la
Tibre circulation de certains types de véhicules.

L'harmoriisation technique des véhicules met évidemment en cause les intéréts commerciaux et
industriels de chaque Etat membre. C'est ainsi que des pays comme la France ou F'ltalie, ot la charge
maximale de I'essieu-moteur est élevée, ne veulent pas qu'une décision communautaire fixant le poids
a un niveau trop bas rende obsoléte leur matériel de transport par route. De la méme maniére, on a
soutenu que le choix d’une charge peu élevée augmenterait Ja pénétration du marché communautaire par
des fabricants des pays tiers.et notamment par le Japon.

B. — La réglementation sociale.

Pour assurer 1'égalité des conditions de concurrence, il importait également d'harmoniser par une
réglementation communautaire les temps de conduite et de repos des transporteurs routiers. En cette
matiére, la question du contrdle, qui ‘deviait étre exercé uniformément dans tous les pays de la
Communauté, revét une importance particuliére mais se révéle d'une application particuliérement
difficile.

Les dispositions sociales comniunautaires existant dans le domaine des transports par route se
trouvent principalement dans le réglement n° 543-69 (J.O.C.E. du 29 mars 1969) relatif aux temps de
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conduite et de repos des chauffeurs de poids lourds, autobus et autocars et dans le réglement n° 1463-70
(J.0.C.E. L. 164 du 27-07-1970) qui intrcduit un appareil d’enregistrement des temps de conduite, de
repos et des vitesses atteintes (e tachygraphe) dans les véhicules. Ces réglementations se sont, a I'usage,
révélées complexes et inadaptées, car elles ne permettaient pas de réagir aux fluctuations du marché et
a I'évolution des conditions du transport.

Aprés la proposition de la Commission (COM (84) 147) du 21 mars 1984, le méme conssil
transports des 14-15 novembre 1985 est parvenu a modifier les réglements de 1969 et de 1970 dans
le sens de 'harmonisation.

Concernant la durée de conduite, le premier réglement (r"~3820-85 du 20 décembre 1985,

J.O.C.E. du 31 décembre 1985) introduit des éléments nouveaux trés détaillés qui donnent une ceriaine
souplesse dans I’exploitation des transports et organisation par les transporteurs de leurs propres
activités. [l apporte également une amélioration importante de la protection sociale des conducteurs et
de la sécurité routiére par 1'aménagement du repos quotidien et hebdomadaire et des durées d'inter-~
ruption de conduite.

Plus précisémant, le nouveau réglement relatit' aux temps de conduite et de repos fixe les régles
suivarites :

— La durée de conduite hebdomadaire maximale a été fixée a 45 heures (au lieu de 48 heures) avec
une durée de conduite quotidienne de 9 heures (au fieu de 8 heures), tandis que la durée du repos
quotidien minimale a ét€ fixée & 11 heures (au lieu de 10) et celle du repos hebdomadaire & 45 heures.
(antérieurement, elle était de 39 heures pour les transporteurs de passagers et 40 heures pour les
transporteurs de marchandises).

— Le repos hebdmhadaire + la faculté est donnée d'en raccourcir la durée et de la ramener &
36 heures (en cas de repos a domicile) ou & 24 heures (en cas de repos hors du domicile), a condition
toutefois de compenser ces réductions dans un délai de trois semaines.

— La durée du repos quotidien a ét¢ augmentée de 10 a 11 heures, mais elle peut &tre réduite &
9 heures trois fois par semaine et méme a 8 heures dans certaines conditions.

— La période de conduite maximale sans interruption a été fixée a 4 heures suivies de 30 minutes
de repos. '

Ces nouvelles dispositions sont entrées en vigueur le 29 septembre 1986.

Le second réglement (n° 3821-85 du 20 décembre 1985, J.O.CE. ibidem) relatif au controle de
la réglementation, a été modifié pour étendre aux transports internationaux réguliers de voyageurs
T'obligation d'instafler et d’utiliser des tachygraphes, sauf sur certains services frontaliers.

Mais il est-clair que /a réglementation sociale du transport routier ne sera appliquée que si elle est
controlée et sanctionnée. Du fait de leur rigidité, les précédents réglements étaient mal respectés et on
estimait qu'un chauffeur de poids lourd sur deux était en infraction. Le controle était au demeurant exercé
d’une fagon trés inégale d'un Etat membre a I'autre.

Dans le but d’assumer I'application des nouvelles régles dans tous les Etats membres, le conseil
transports des 14-13 novembre 1985 a adopté une résolution qui vise : »

— en matiére de controles, & meftre en place « un systéme de controles adéquats et réguliers, tant
sur la route qu'au siége des entreprises, couvrant annuellement une part importante et représentative des
conducteurs résidents et non résidents » ;

— en matiére d'exécution des réglements, a « assurer le caractére dissuasif des sanctions, poursuivre
effectivement les conducteurs non résidents trouvés en infraction et recouvrer les amendes infligées & ces
conducteurs ». L'objectif est de rendre les amendes effectivement pergues supérieures aux avantages
économiques découlant du non-respect de la réglementation ;

— en matiére d'information et de publicité, & faire publier périodiquement par les autorités
compétentes les résultats des contrdles sur route et auprés des entreprises. S

-
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C. ~ Le volet fiscal.

Le volet fiscal est certainement /'un des aspects les plus difficiles de I'harmonisation car, dans le
domaine du transport par route comme dans les autres domaines, ellé a des conséquences sur les
ressources budgétaires des Etats. Il n'est pourtant pas douteux -que la diversité des régimes d'un Etat:
membre 4 l'autre entraine des distorsions de concurrence et que, sans harmonisation, certaines
entreprises de transports seraicnt pénalisées par une ouverture trop large des marchés,

En France, les professionnels du transport routier réclament depuis longtemps plusieurs mesures
d’harmonisation : la deductibilite compléte de 1a T.V.A. sur les carburants, la déductibilité de la taxe
<y d’assurance, I'uniformisation des structures plutt que du niveau des taxes d'infrastructure en prenant en
compte la taxe sur les produits pétroliers, Pexonération réciproque des taxes frappant les transports de
voyageurs.

Et, de fait, les disparités de régimes sont nombreusss entre les. Etats membres (1) :

— la taxe spéciale sur les véhicules routiers : 1a taxe a éié généralisée dans les Etats membres mais
elle marque des différences trés sensibles d’un pays a I'autre. En prenant comme référence un train de
38 tonnes, clle est de 5.200 F en France, de 32.500 F au Royaume-Uni, de 30.000 F en R.F.A. ct de
10.300 F aux Pays-Bas. Le montant de cette imposition est & peu prés le méme en France, an
Luxembourg, en Irlande et en Gréce. I n'y a guére que 1'Italie qui connaisse un taux nettement inférieur ;

— l'impot sur le gazole : les droits d’accises sur le gazole sont en France d'un niveau comparable
a ceux de I'Allemagne fedérale. Iis sont inférieurs 4 ceux du Royaume-Uni et de I'Irlande, mais supérieurs
& ceux de I'Italie, de la Belgique et trés supérieurs a ceux en usage au Luxembourg, au Danemark et aux
Pays-Bas. Concernant la T.V.A,, le taux frangais sur le gazole est un taux meédian (18,6 %) comme le
taux italien (18 %) et néerlafidais (19 %) contre 25 % en Belgique et en Irlande, 22 % au Danemark, mais
15 % au Royaume-Uni, 14 % en Allemagne féedéraie et 12 % au Luxembourg. La France est le seul pays
ou la T.V.A, sur le gazole n’est récupérable qu'a hauteur de 50 % pour le trafic national et 85 % pour
fe trafic international depuis le 1% novembre 1986 ;

~ les aides fiscales 4 l'investissement elles n'existent pas en France en 1986 alors que la Belgique,
le Luxembourg et les Pays-Bas connaissent des aides d'intensité variable ;

~ la taxe'd assurance : il semble que de grandes distorsions peuvent étre constatées entre la France
(31 %) et de nombreux Etats membres, sauf le Danemark (25 %) ;

— [l'impadt sur les sociétés : Vimpot sur les sociétés est perqu a un taux de 45 % en France alors que
ce taux est de 56 % en Allemagne fédérale (avec un taux réduit de 36 %), de 50 % en Irtande et de 49 %
en Gréce. Le Royaume-Uni et I'Espagne ne connaissent que le taux de 35 %, alors qu'il est de 45 % en
Belgique, de 42 % aux Pays-Bas et de 40 % au Luxembourg ;

— l'imp6t sur le capital : {a France ne connait pas d'impot sur le capital des entreprises de transport
alors qu'il en existe en Allemagne (0.6 %) et-au Luxembourg (0,5 %) ;

= les impots locaux : 1a taxe professionnelle en France prend en compte 18 % des salaires ainsi que
Ia valeur des immobilisations. On ne trouve d'impots comparables-qu'en Allemagne fédérale et au
Luxembouvsg, ol est pris essentiellement en compte le « produit d’exploitation », ¢’est-d-dire le bénéfice.

La comparaison des différentes charges fiscales pesant sur les entreprises de transport par route
dans les pays de la Communauté ne serait pas compléte si mention n’était pas faite des méthodes de
financement des infrastructures par le biais de taxes ou de péages.

Actuellement des péages sont pergus sur les réseaux autoroutiers frangais, italiens, grecs, espagnols
et portugais. Dans les autres Ftats membres, les péages ne sont percus que sur certains ouvrages d'art,
tels les tunnels et les ponts.

Les péages rencontrent I'hostilité de I'Allemagne fedérale, et Iz Commission avait imaginé de les
supprimer et d'algmenter légérement en compensation la taxe sur les carburants. Le Gouvernement
frangais, ea sons contraire, fait valoir, 4 juste titre, que le systéme des péages autoroutiers n'introduit ni
discrimination de nationalité ni distorsion de concurrence parce qu'il est égal pour tous les usagers et
qu'il ne porte pas atteinte a la liberté de circulation, qui est garantie par 'existence de voies paraliéles.

(1) Daprés les chiffres fournis par la Fédération nationale des P il
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La question des péages pourrait étre & nouvéau posée avic celle de I'aménagement des systemes
nationaux de taxation des véhicules utilitaires. Le choix doit &tre fait entre I'harmonisation de la structure
des taxes ou de leurs niveaux. Le conseil transports de novembre 1985° Qyait décide de lier 'harmoni-
sation fiscale 4 la réalisation du marché intérieur d'ici 4 1992 et de rechéicher une harmonisation sur
le niveau des taxes et non sur leur structure.

Plus récemment, I'accent a €té mis & nouveau sur I'harmonisation fiscale du transport par route.
Lors du Conseil Transports du 11 novembre 1986, le ministre allemand a subordonné son accord sur
I'augmentation de 40 % du contingent communautaire pour le trafic routier de marchandises 4 la
présentation par la Commission d’une propesition relative a I'harmonisation fiscale, les ministres ayant
admis en juin que les deux questions étaient lites. Le prochain Conseil Transports du mois de
decembre 1986 devrait se saisir & nouveau de ce dossier.

1Il. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION
ADOPTEES LE 3 DECEMBRE 1986

La deélégation observe que I'année 1985 a enregistré une relance de ia politique commune du
transport par route aprés 1'arrét du 22 mai 1985 de Ia Cour de justice des Communautés sur le « recours
en carence » introduit par le Parlement européen contre le Conseil.

Elle déplore que I'instauration d’une politique communé du transport par route, pourtant prévuc
dés 1957 par l'article 3 du Traité de Rome et dont Ie développement est un facteur clé du marché
intérieur, soit restée bloquée pendant plus de vingt-cing ans.

Sur Iz libéralisation de 1'accés au marcheé du transport par route,

La délégation, ‘
— souscrit & la création d'un marché libre du transport routier sans. restrictions quantitatives, que
fe Conseil s’est fixé comme objectif pour 1992 ;

~ souligne, toutefois, que I'adaptation des contingents bilatéraux et leur remplacement par des
contingents communautaires doivent étre progressifs pour permettre au secteur du transport par rote
de se preparer 4 une CONCurrence accrue ;

- considére que la libéralisation, méme partielle, du cabotage routier doit étre opérée avec la plus
large vigilance pour ne pas rompre I'égalité de traitement entre les transporteurs ;

- craint, en effet, que la faculté donnée & un transporteur non résident, comme le propose la
Commission, d’effectuer des opérations de transport interne sans que les régles nationales de I'Etat de
circulation 1ui soient applicables fausse le jeu de la libre concurrence en raison de la disparité actuelie
des conditions d’exploitation d'un Etat membre a un autre ;

~ appelle de ses voeux une plus grande libéralisation des formalités de controle au passage des
frontiéres intracommunautaires, car elles sont contraires a la rentabilité economlque ‘du transpon des
marchandises et constituent une entrave 4 la liberté des échanges ;

— note, qu'i ce jour, les dispositions communautairés ont principalement visé le transport des
marchandises et que la Communauté devrait préter une plus grande attention au développement du
marché du. transport des vOyageurs. / \

y 3

Sur Pharmonisation des conditions de concurrences, -

La délégation,

— attire Fattention sur le fait qu'une libéralisation de I'accés av marché effectuée sans mesures
paraliéles d"harmonisation d2s conditions de concurrence aurait pour résultat de dmrgamser Ie secteur
du transport par route ;

— reléve que des accords ont été trouvés récemment sur les temps de conduite et de repos ainsi
que sur un certain nombre de normes techniques importantés qui devraient déboucher sur la dcﬁnmon,
d'un «camion curopéen » ; ‘\‘—.



- 97 ~ -

— regrette, cependant, quun¢ dérogation a durée illimitée ait été accordée pour le poids des
véhicules circulant au Royaume-Um et en Irlande, car elle diminue sensiblement 1a portée de 'harmo-
nisation recherchée ;

— constate que, malgré les mesures communautaires d’harmonisation déja prises, de grandes
disparités marquent encore les conditions de concurrence d'un Etat membre 4 I'autre dans Ig domaine
technique, social et fiscal ;

— est consciente de ce que, dans ce secteur comme dans d'aujres, de volet fiscal de I'harmonisation
ser4 le plus difficile a régler ;

— souhaite, cependant, que le gouvernement frangais prenne en priorité les deux mesures
d’harmonisation fiscale suivantes : recupération totale de la T.V.A. sur le gasole et attribution d’aides
a l'investissement ;

— souligne l'importance des controles pour assurer I'application des mesures communautaires,
notamment dans le domaine social, mais ne méconnait pas les difficultés pratiques de leur mise en
aeuvre ;

— considére que les réglementations communautaires doivent étre assorties de sanctions suffisam-
ment dissuasives pour que les transporteurs ne trouvent pas des avantages économiques a leur inob-
servation ;

— rappelle que le transpert par route souffre de 1'msuffisance d’une politique d'infrastructure, 3
laquelle manquent une volonté politique précise et surtout des modalités adéquates de financement ;

— estime en toute hypothése que les impératifs de la rentabilité économique commandent que Ia
politique du transport des marchandises soit déterminée en coordonnant les conditions de concurrence
des differents modes de transport (route, chemin de fer, voie navigable et transport combiné).

La Délégation charge son président de transmettre les présentes conclusions au président et aux
membres de la Commission des affaires économiques et du plan.

Sénat 227-11. — 7
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B. — LA POLITIQUE COMMUNE
DES TRANSPORTS AERIENS
APRES L'ARRET DU 30 AVRIL 1986
DE LA COUR DE JUSTICE DES COMMUNAUTES

Rapporteur - M. Pierre MATRAJA, Sénateur.

I — LE CADRE JURIDIQUE DE L’AVIATION CIVILE DANS LA COMMUNAUTE
EUROPEENNE

1. — L’APPORT DE L’ARRET DU 30 AVKRIL 1986 DE LA C.J.C.E.
HI. — LA RECHERCHE D’UNE REGLEMENTATION COMMUNAUTAIRE
IV. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTZES LE 5 MARS 1987

En confirmant, par son arrét du 30 avril 1986 (affaires jointes 209 & 213/84) dit « arrét Mouvelles
frontiéres », I'applicabilité aux transports aériens des régles de concurrence du traité C.E.E., la Cour de
justice des Communautes européennes avait relancé ia question de la déréglementation des transvorts
aériens en Europe. Dans un contexte juridique, défini en 1944 par Ia convantion de Chicago, ou
I'aviation civile est marquée par les accords bilatéraux conclus entre les Etats e ot la puissance publique
occupe une place prepondérante, la question se posait alors de savoir jusqu'a quel point la liberalisation
Ges transports aériens pourrait aller en Europe.

L’arrét du 30 avnl 1986 a donné a la Commission des Communautés la faculté d’engager une
action contre un Etat qui méconnaitrait ouvertement le principe rappelé par la Cour. I a egalement incite
fe Conseil a fixer les limites de la deréglementation pluiot que de laisser jouer des régles de concurrence
qu'il nauratt pas précisées explicitement. )

Mais au début de I'année 1987, le Conseil n'avait pas encore pu s'entendre, malgré des progrés
importants, sur la définition d'une réglementation communautaire applicable aux transports aériens.

I. — LE CADRE JURIDIQUE DE L’AVIATION CIVILE
DANS LA COMMUNAUTE EUROPEENNE

L’aviation civile européenne est régie pour !'ess ntiel selon les principes du systéme juridique
existant au niveau mondial pour les transports aeriens,, Elle n'est, en effet, qu'un élément de I'aviation
mondiale, les compagnies. aériennes relevant des Etats membres de la Communauté tirant les trois quarts
de leurs recettes d’activites extérieures a la Communauté.

C’est ainsi que I'application des régles juridiques propres a I'aviation civile europeenne, notamment
en matiére de concurrence, ne peut s'opérer sans tenir compte des structures et des procédures qui se
sont développées depuis 1944-1945 et sur lesquelles reposent les liaisons aériennes mondiales.

A. — La convention de Chicago (7 décembre 1944).

Tous les Etats membres de la Communauté européenne sont parties a la convention de Chicago
du 7 décembre 1944 relative a I'aviation civile internationale, qui contient en sa section 2 Irs statuts de
I'0.A.C.I. (Organisation de I'aviation civile internationale) et qui énonce le principe suivant en son
article premier :
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« Les Etats contractants reconnaissent que chaque Etat a la souveraineté complete et exclusive de
l'espace aérien au-dessus de son territoire ».

C’est ainsi qu'il existe dans la Communauté douze espaces aériens distincts qui relévent de la
souverainete de chaque Etat membre, et que I'existence d'un espace aéren unique peut étre considéré
comme le but ultime d'une politique commune des transports aériens.

De cette disposition essentielle, I'article 6 de la convention de Chicago tire la conséquence
suivante -

« Aucun service aerien international régulier ne peut étre exploité au-dessus ou a Pintérieur du
territoire d'un Etat contractant, sauf permission spéciale ou tout autre autorisation dudit Ftat et
conformement aux conditions de cetie permission ou autorisation ».

B. — Le bilateralisme.

Sur la base de I'article 6 de la convention de Chicago, de nombreux Etats ont conclu entre eux des
accords bilatéraux par lesquels ils se reconnaissent mutuellement le droit de desservir des lignes a
destination et en provenance du territoire de {'autre Etat. Les accords bilateraux, qui seraient au nombre
de 1.700, se combinent les uns aux autres et constituent la trame juridique du réseau mondial de
F'aviation civile.

Les accords bilatéraux ont pour objet de reconnaitre aux parties des droits d# navigation en liaison
avec Pexploitation de certaines lignes et des droits accessoires permettant fa mse en ceuvre des services
de lignes, et de fixer certaines modalités d'exercice des droits de navigation. Ils comprennent,
notamment, des dispositions relatives aux capacités, a la fixation des tarifs, 4 la designation des
compagnies exploitantes, aux itineraires autorises, aux escales, aux horaires et & la coopération entre
compagnies aériennes.

C. — Les structures multilatérales.

Concernant plus particuliérement la tarification des transports aériens, les clauses tarifaires des
accords bifatéraux laissent généralement aux transporteurs le soin de s’entendre, conformément aux
Iégislations nationales et moyennnant un renvoi particulier aux accords tarifaires conclus dans le cadre
de I'ILA.T.A. (International Air Transport Association, ou Association pour le transport aérien inter-
national). Regroupant 144 compagnies aériennes membres, I'LA.T.A., association de droit canadien
créée en 1945 et longtemps exemptée de la législation anti-trust américaine, est une structure de
conférences de trafic et de négociations tarifaires entre compagnies. La déréglementation entreprise dans
les transports aériens aux Etats-Unis depuis 1978 et les effets de Ia concurrence en Europe ont affaibli
le role qu'elle jouait jusqu'en 1970.

Les accords tarifaires continuent d'étre sowmis a l'approbation des deux gouvernements parties a
I'accord.

En outre, les modalités de consultation tarifaire entre compagnies aériennes se trouvent harmoni-
sées dans les relations entre les Etats membres de la C.E.A.C. (Commission européenne de V'aviation
civile) (1), qui est comme une antenne régionale de I'0.A.C.1. Par I'accord de Paris conclu le 10 juillet
1967 dans le cadre du Conseil de I'Europe, les Etats membres de la C.E.A.C. sont convenus de régler
de maniére uniforme les questions tarifaires, 1'objectif étant également d’assouplir et de simplifier les
procédures de consultation et d'établissement des tarifs des services aériens.

(1) La C.E.A.C. est composee de 22 Etats membres : les douze partenaires de la C plus I'Autriche.
Chypre, 1a Finlande, I'Islande, Malte, 1a Norvege, 1a Suéde, la Swisse, la Turquie et la Yougoslavie.
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D. — La place prepondérante de PEtat.

La legislation frarcai~e sur la fixation des tarifs aériens est révélatrice de la place prépondérante
occupée par I'Etat dans 'organisation des transports aériens. L’exemple frangais vaut pour les autres
membres de fa Communauté.

!

L’article L. 330-3 du code de I'aviation civile dispose que le transport aérien ne peut étre effectué
que par des entreprises agréées par le ministre chargé de I'aviation civile. Les entreprises doivent, en
outre, soumettre leurs tarifs a4 I'homologation du ministre, les entreprises étrangéres étant également
soumises a cette obligation. L’article R. 330-9 du C.A.C. indique que les propositions de tarifs peuvent
étre présentées soit par les entreprises, soit par I'intermédiaire d’une association professionnelle agréée
par le ministre. Ces prescriptions soni assorties de sanctions pénales en cas d’inobservation (arti-
cle R 330-15).

Le role prépondérant de I'Etat se retrouve dans d’autres aspects des transports aériens

Outre que le capital des compagnies aériennes européennes est trés généralement controlé, en
majorité ou en totalité, par les Etats (saufs U.T.A. en France et British Caledonian au Royaume-Uni),
ceux-ci imposent certaines obligations et reconnaissent en contrepartie certains avantages financiers ou
des priviléges d'exploitation.

Les compagnies aeriennes se voient, en effet, imposer des obligations de service public, tel le
maintien de certaines liaisons peu rentables desservant, des régions éloignées. L'Etat, en contrepartie,
verse des subventions pour couvrir les pertes d'exploitation des services réguliers, des aides a I'exploi-
tation de certaines lignes et pour I'achat des appareils.

L’Etat accorde également aux compagnies nationales des réductions sur les taxes d’afterrissage, des
régimes fiscaux préférentiels et une exemption de la taxe sur les carburants.

En outre, les Etats sont responsables des normes techniques, opérationnelles et de sécurité
applicables aux appareils et a leurs équipages. Leur role s'étend aussi aux infrastructures aun sol, qu’il
s'agisse des installations aéropcrtuaires ou des sysiémes de controle aérien.

*
* %

A ce jour, les interventions de la Communauté dans le secteur de 1’aviation civile sont encore trés
peu nombreuses, et la réglementation prévue par les articles 84 et suivants du traité C.E.E. n’a pas encore
été prise par le Conseil. Seules des dispositions relatives au niveau sonore des appareils et aux services
aériens inter régionaux ont été arrétés, mais elles ne constituent pas le cadre juridique communautaire
attendu, malgré les nombreuses propositions faites en ce sens par la Commission.

1. — L’APPORT DE L’ARRET DU 30 AVRIL 1986
DE LA COUR DE JUSTICE DES COMMUNAUTES

C’est le 30 avril 1986 que la Cour de justice des Communautés a rendu un arrét attendu €! remarqué
sur la compatibilité ou I'incompatibilité de la réglementation frangaise des transports aériens avec le droit
communaztaire.

La Cour de LuxembGurg avait été saisie d’une question préjudicielle par le tribunal de police de
Paris qui, par jugement du 2 mars 1984, souhaitait savoir si le Traité de Rome autorisait les restrictions
du code frangais de I'aviation civile an nom duquel plusieurs agences de vo%gm, dont P'agence
« Nouvelles frontiéres », avaient comparu pour avoir offert en 1951 des billets 4 des tarifs non
homologues. Le tribunal de police avait, d'ailleurs, dans le méme arrét, relaxé les agences de voyages
et déclaré incompatible avec Iarticle 85 du traité C.E.E. les « dispositions qui organisent une concer-
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tation entre compagnies de transports aéniens ou bien ont pour effet d'empécher, de restreindre ou de
fausser le jeu de fa concurrence 3 {intérieur du Marche commun ». 11 avait neanmoins decidé que le
dossier de I'affaire serait soumis & titre prejudiciel a la C.J.C.E. « pour qu'il soit statué sur ia conformité
des articles L. 330-3, R 330-9 et R 330-15 (homologation des tarifs) du code de !'aviation civile
frangaise a la régle communautaire ».

Ne pouvant, dans le cadre des pouvoirs que lui confére I'article 177 du traité C.E.E., interpréter
ni porter une appréciation sur les actes juridiques et les dispositions du droit national, la Cour a
reformulé 1a questicn que lui posait le tribunal de police de Paris pour s'interroger sur I'applicabilite des
régles de concurrence du traité C.E.E. a la fixation des tarifS de transport aérien.

L'idée directrice de l'arrét du 30 avril 1986, d'aitteurs déja affirmee dans un precédent arrét du
4 avril 1974, est que, en 'absence d'une législation spécifiqgue adoptee par le Conseil des ministres de
la Communauté, les régles de concurrence du “yaite .fe Rome s'appliquent au transport aérien La Cour
précise en méme temps les modalités de mise en-euure des régles de concurrence en I"absence de textes
d’application des articles 85 (prohibition des ententes et pratiques concertées, exemptions) et 86 (abus
de positions dominantes) au transport aérien. Elle evogue également, avec des nuances, I'incompatibilité
éventuelle des procédures frangaises d’homologation avec le droit communautaire.

A. — L’application au transport aérien
des régles de concurrence du traité C.E.E.

Le texte de I'arrét méme de la Cour est ainsi rédigé : « Il est contraire aux obligations imposées
aux Etats membres par Varticle 5 du traite C.E.E., lu en combinaison avec les articles 3 f) et 85.
notamment paragraphe | du méme traité, d’homologuer des tarifs aériens et d'en renforcer ainsi les
effets, lorsque, =n I'absence d'une réglementation adoptée par le Conseil sur la base de I'article 87, il
est constaté, dans les formes et selon les procédures indiquées & Farticle 88 ou a larticle 89,
paragraphe 2, que ces tarifs sont le résultat d'un accord, d'une décision d’association d’entreprises, ou
d’une pratigue concertée contraire a I'article 85 ».

La confirmation de l'application au transport aérien des régles de concurrence du traité est le
principal apport de I'arrét de la Cour. Dans un précédent arrét du 4 avril 1974, dit « des marins frangais »
(affaire 167/73). 1a Cour avait déja considéré que le régime de concurrence établi par les articles 85 a
90 du traité C.E.E. était applicable au transport aérien. Elle avait, en effet, décidé que « si, en vertu de
i"article 84, paraxraphe 2, les transports maritimes et aériens sont, tant que le Conseil n’en a pas décidé
autrement. soustraits aux régles du titre IV de la deuxiéme partie du traité, relatives a la politique
commune des transports, ils restent, au méme titre que les autres modes de transport, soumis aux régles
géncrales du traité »,

Le Gouvernement frangais, en effet, considérait en défense que la Cour visait dans son arrét de 1974
les régles contenues dans la deuxiéme partie du traité, qui concerne les fondements de la Communauté
et notamment les transports, et non les régles relatives a la concurrence, contenues dans la troisiéme
partie du traité, relative-a « la politique de ia Communauté ».

Pour fonder sa décision, la Cour se référe aux articles 74 et 3 f) du traité pour considérer que les
objectifs de la Communauté, et notamment i'établissement d'un régime assurant que la concurrence n'est
pas faussée, sont également valables pour le secteur des transports.

Eile constate, par ailleurs, que, lorsque le traité a entendu soustrajre certaings activités a I'appli-
cation des régles de concurrence, il a prévu une dérogation expresse a cet effet : tel est, notammeat, le
cas pour la production et le commerce des procluits agricoles (art. 42 du traité C.E.E.), ou pour la
libération des services des banques et des assurances (art. 61, al. 2). Mais une disposition de ce type
n'existe pas pour les transports.

C’est ainsi que 1a Cour, rejetant I'argumentation de l1a défense, conclut d'une fagon plus ferme que
dans I'arrét de 1974 « les transports aériens restent, au méme litre que les autres modes de transport,
soumis aux, régles générales du traité, y compris celles en matiére de concurrence ».



B. — Les modalités de mise en euvre des régles de ccacurrence en ’absence de droit dérive.

Les parties a I'affaire « Nouvelles frontiéres » avangaient que, en I'absence de mesures d'application,
prévues a 'article 87 du traité C.E.E., des articles 85 et 86 (prohibition des ententes et exceptions, abus
de position dorminante), il incombe aux autorités nationales et a la Commission d"assurer le respect de
ces dispositions. La Commissiori, pour sa part, considérait que les juges nationaux pouvaient étre inclus
au nombre des autorités nationales qui, le cas échéant, sont appelées a se prononcer sur la compatibilite
d'un accord ou d'une pratique déterminée avec les régles de concurrence, ces régles étant d’effet direct.

L’article 87 du traité prévoit, en effet, que dans un délai de trois ans aprés 'entrée en vigueur du
traité, le Conseil statuerait a 'unanimité pour arréter « tous réglenients ou directives utiles en vue de
I’application des principes figurant aux articles 85 et 86 » et que, en cas de non-adoption dans ce delai,
c’est 4 la majorite qualifiée que ces régles seraient posées.

Constatant que le Conseil navait pas adopté une réglemen.ation de ce genre applicable aux
transports aériens, la Cour déclare que les articles 88 et 89 du trait¢ C.E.E. demeurent d’application :
les infractions aux régles des articles 85 et 86 relévent d’un régime transitoire, ou les Etats membres
statuent sur I'admissibilité¢ d'ententes et sur 1'exploitation abusive d’une position dominante sur le
Marché commun (art. 88). La Commission a également un pouvoir de sanction, car eile peut instruire,
sur demande d’un Etat membre ou d’office, les cas d'infractions présumées aux principes des articles 85
et 86 et proposer les moyens d'y mettre fin (art. 89).

L’arrét du 30 avril 1986 donne deux précisions importantes sur le role des Etats membres dans
la lutte contre Ies ententes en matiére de transports aériens :

— les autorités nationales ont !'obligation, et pas seulement la faculté, de veiller au respect des
articles 85 et 86 (attendu n° 54 de I'arrét) tant qu'une réglementation au sens de I'article 87 n’aura pas
€té adoptée ;

— la notion d'«autorités des Etats membres » visée a T'article 88 désigne «soit les autorités
administratives chargées, dans la plupart des Etats membres, d’appliquer la législation nationale sur la
concurrence (...). soit les juridictions auxquelles, dans d’autres Etats membres, la méme mission a été
spécialement confiée » (attendu n°® 55). La Cour exclut, cependant, les juridictions pénales, tel le tribunal
de police de Paris qui avait posé la question préjudicielle, des juridictions qui peuvent étre considérées
comme étant une « autorité des Etats membres » au sens de Particle 88.

En outre, la Cour déclare qu'en I'absence d'une décision communautaire d'application de l'arti-

cle 85, les accords bilatéraux passés en matiére aérienne ne sont pas nuls de plein droit tast que les
autorités nationales ou la Commission n'ont pas constaté qu'ils ont des effets contraires a la concurrence.

Pour avancer cette régle, qui nuance la rigueur de I'application des principes de concurrence aux
transports aériens, la Cour de justice rappelle son arrét du 6 avril 1962 (affaire BOSCH, 13/61) ot elle
affirmait que les articles 88 et 89 (role des Etats membres et de la Commission pour assurer le respect
de la concurrence) n’étaient « pas de nature 4 assurer une application compléte et intégrale de I'article 85
telle que leur seule existence perrnettrait de conclure que l'article 85 aurait, dés I'entrée en vigueur du
traité, produit tous ses effets ».

La combinaison des articles 88 et 89 ne permet pas un contréle complet de I'application de
V'article 85 car, comme I'indique la Cour, Ie contréle se heurte aux deux limitations suivantes :

— Tarticle 88 (Etats membres) ne prévoit une décision des autorités nationales sur "'admissibilité
d’ententes gae lorsque ces derniéres sont soumises a leur approbation dans le cadre du droit en vigueur
dans leur pays en matiére de concurrence ;

— Tarticle 89 habilite la Commission & constater d’éventuelles violations des articles 85 et 86 mais
ne la rend pas compétente pour octroyer des déclarations d'exemption au sens de l'article 85,
paragraphe 3.

C’est pourquoi la Cour conclut (attendu n° 63) que «le fait qu'une entente soit susceptible de
relever du champ d"application de I'article 85 ne suffit pas pour quielle soit d'emblée considérée contme
interdite par le paragraphe 1 dudit article et, dés lors, comme nulle de plein droir aux termes du
paragraphe 2 du méme article ».
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De ia sorte, les accords bilatéraux sont exposés a une sanction pour contrariété aux régles de la
concurrence. L’arrét de la Cour incite les Etats 4 adopter une réglementation d'application des régles
de la concurrence, et invite la Commission 2 vérifier I'activité des compagnies aériennes et & engager
éventuellement une action devant la Cour de justice.

C. — Les procédures nationales ’homologation
des tarifs aériens et le droit communautaire.

La Cour se contente de rappeler dans I'arrét les principes de sa jurisprudence constante sur la
validité des procédures frangaises d’homologation des tarifs aériens : les articles 85 et 86 du traité de
le C.E.E. concernent le comportement des entreprises et non pas des mesures législatives ou régle-
mentaires des Etats membres, mais ceux-ci ne doivent pas imposer ni favoriser la conclusion d’ententes
contraires a I'article 85, ni en favoriser les effets. Les régles de concurrence du traité s'imposent, en effet,
aux Etets membres par le biais des articles 3 fet 5.

La Cour observe que l'appréciation au regard du droit communautaire de I'application de
dispositions nationales d’homologation des tarifs « doit se faire en tenant compte de /a nature des tarifs
faisant I'objet de 'homologation et de leur compatibilité avec le droit communautaire » (attendu n° 75).
C’est ainsi que la Cour émet un jugement nuancé sur la régularitte des homologations de tarifs en
I'absence d’'une reglementation communautaire d’application des régles de la concurrence aux transports
aériens en vertu de U'article 87. En soi, la procédure d'homologation obligatoire n'est pas jugée comme
contraire au traité, a condition qu’elle ne soit pas utilisée pour renforcer les effets des concertations
tarifaires contrevenant a I'article 85. 1l appartient aux Etats membres de juger de la portée des accords
de tarifs soumis a leur homologation et d'apprécier s'ils ne contreviennent pas aux dispositions de
I'article 85, paragraphe 3 relatives aux conditions d’exemption de I'interdiction des ententes

*
* %

S'il apporte certaines clarifications, 1"arrét du 30 avril 1986 de la C.J.C.E. ne répond pas a toutes
les questions du débat sur I'applicabilité des régles de concurrence du traité C.E.E. au domaine du
transport aérien. ,

La Cour a confirmé sans contestation possible que ces régles sont applicables au transport aérien,
mais elle a dii les placer sous le régime transitoire des articles 88 et 89, avec toute la complexité et
P'incertitude qui le caractérisent. En 'absence de régles communautaires prises sur la base de I'article 87,
les autorités communautaires disposent de peu de moyens pour les faire appliquer.

En outre, et surtout, la Cour n’a pas dit quelles conséquences ont les obligations de service public
imposées aux compagnies aériennes sur I'application des régles de concurrence. Constituant pour la
plupart des entreprises publiques, les compagnies aériennes des Etats membres ont des obligations qui
ne répondent pas aux exigences de la gestion commerciale et qui peuvent peser la question de
P'applicabilité des régles de concurrence a ce type d’entreprises. Saisie d \we question préjudicielle et
devant s'en tenir aux limites de la question qui lui était posée, la Cour n’a pas s'atué sur ce point, pourtant
déterminant en matiére de transport. L'article 90 du traité C.E.E. dispose que les régles de concurrence
s'appliquent aux entreprises publiques, mais il prévoit, en son paragraphe 2, que «les entreprises
chargées de la gestion de services d'intérét économique général » sont soumises aux régles de concur-
rence « dans les limites ot I'application de ces régles ne fait pas échec a I'accomplissement en droit et
en fait de la mission particuliére qui leur a été impartie ».

La Cour n’a pas dit 4 quelle catégorie d'entreprises correspondent les compagnies aériennes, ni
quelles limites rencontrent a leur égard les régles de concurrence. Devant l'incertitude née de I'absence
d’une réglementation communautaire au sens de 'article 87, elle incite le Conseil & sz prononcer et 4
fixer lui-méme les limites d'une déréglementation des transports aéricns dans la Communauté. Né d’'un
contentieux relatif aux tarifs, son arrét vaut pour toute la politique commune des transports aériens.
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I1I. — LA RECHERCHE D’UNE REGLEMENTATION COMMUNAUTAIRE

Reéunis a deux reprises au mois de juin 1986, puis aux mois de novembre et décembre, ainsi que
d'une fagon informelle au mois d’cctobre, les ministres des transports des Etats membres n'étaient pas
encore parvenus, au début de I'année 1987, a arréter une réglementation applicable au transport aérien
dans la Communauté.

La Commission des Communautés, pour sa part, en prolongement de 'arrét de la Cour et sur a
base de 1'article 89 du traité C E.E., a envoye au mois de juillet 1986 a dix compagnies aérienncs de
la Communauté des lettres constatant qu’elles avaient commis des violations des régles de concurrence
du traité et leur enjoignant de mettre fin a leurs arrangements mutuels en matiére de tarifs et de
répartition du marché. Comme on le sait, la procédure de I'article 89 pourrait débo.cher sur de nouvelles
saisines de la CJ.C.E. si, aprés d'éventuels «avis motivés » et I'absence de résultat de la mise en
demeure, la Commission décidait de se toumner vers la Cour.

Aprés son memorandum du 6 juillet 1979 et celui du 15 mars 1984 (COM (84) 72 final) (1), la
Commission a révisé, quelques mois aprés I'arrét du 30 avril 1986, ses propositions au Conseil en
intraduisant dans son memorandum de 1984 des dispositions plus libérales en matiére de tarifs aériens
et de répartition des droits de vol entre compagnies sur les fignes intracommunautaires.

Ce nouvel accord que la Commission a présenté au Conseil 4 la mi-juin 1986 a un caractére global
car il constitue un « paquet » couvrant a la fois les questions de tarifs, de capacités et d'application des
régles de concurrence aux ententes. La révision des propositions initiales repose sur trois types de
considérations :

— la notion de service public : Ia Commission a enfin fait sa place a I'idée que les compagnies
aeriennes nationales ont des obligations de service public auxquelles elles ne peuvent se soustraire, tel
le maintien de certaines lignes peu fréquentées et donc déficitaires ;

— les normes de sécurité : en aucun cas la libéralisation, qui oblige 4 des compressions de coiits,
ne doit se traduire par une moindre sécurité dans les transports aériens ;

— I'impératif de I'emploi : 1a libéralisation ne doit pas entrainer brutalement et exagérément des
réductions d'effectifs en vue de parvenir a des économies de gestion.

L’objectif de Ia Commission est d’ouvrir les transports aériens a la concurrence sans engager une
dérégulation totale du marché. Elle recherche le point d'équilibre admissible par le Conseil entre la
« libéralisation sauvage » 4 I"américaine et le maintien de la situation présente et elle a, & juste raison,
largement modéré le Jibéralisme qui avait inspiré ses premiéres propositions de 1979.

Mais, a ce jour, malgré des progrés sensibles dans les négociations menées depuis I'arrét du 30 avril
1986, ie Conseil ‘\n’a toujours pas trouvé d'accord sur le « paquet » de directives qui lui était proposé,
seule la question des tarifs aériens continuant de diviser les ministres des transports des douzes Etats
membres. On sait que, sur ces questions, les réactions des Etats membres ont a l'origine fait apparaitre
trois points de vue. D'un c¢oté, o Royaume-Uni, les pays du Bénélux et I'Irlande laissent depuis 1984
leurs compagnies libres de fixer leurs tarifs et sont partisans d'une libéralisation trés poussée sur les iarifs
et le partage des capacités. De Pautre coté, le Danemark, I'Espagne et la Gréce craignent une
déréglementation méme modeste & laquelle leurs comnpagnies ne se sentent pas préparées. La France et
I’Aliemagne fédérale, pour leur part, ont une position intermédiaire qui a été reprise par la présidence
britannique au cours du second trimestre de 1986 et qui tent 4 une dértglementation douce et 3 une
« liberté surveitlée » dans les transports aériens.

{1) Voir les conclusions n° 128-84 du 20 juin 1984 adoptess sur le rapport de M. Amedée Bouquerel.
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A. — Les tarifs aériens.

l. — Les derniéres propositions de la Commission.

Dans ses derniéres propositions du mois de juin 1986, la Commission demandait que lzs
compagnies aériennes soient autorisées 4 demander 'homogation unilatérale de leur tarifs et & pratiquer
des tarifs qui leur sembleraient répondre le mieux a la situation du marché. Elle posait deux conditions
a cette faculté : les tarifs ne devraient pas étre hors de proportion avec les voiits réels d’exploitation, et
les recettes devraient couvrir les coiits directs de fa compagnie sur la route condidérée.

Concernant les tarifs réduits, qui ne font pas 'objet actuellement de consultations entre les
compagnics, la Commission avait proposé la création de « zones de flexibilité » ot les tarifs pratiques
sur une ligne aérienne reliant deux Etats membres seraient aufomatiquement homologués par les deux
gouvernements concernés. La « zone tarifaire [ » (tarifs réduits) comporterait des tarifs compris entre
90 % et 60 % du prix d'un billet en classe é&conomique (tarif de référence). La ¢ zone tarifaire II » (tarifs
trés réduits) comporterait des tarifs compris entre 60 % et 40 % du tarif de référence. La Commission
posait certaines conditions a la pratique de ces deux types de tarifs (durée du séjour, délai de réservation,
période du vol, dge du voyageur).

2. — Les divisions du Conseil.

C'est sur les zones tarifaires et les conditions posées a la pratique de tarifs réduits que le Conseil
Transport n'a pu trouver un accord au cours de ses sessions de la fin de I'année 1986.

La présidence britannique, ayant repris les propositions intermédiaires faites par la France et
I'Allemagne fédérale, avait proposé que la « zone tarifaire 1 » comporterait une fourchette de tarifs allant
de 90 % G 65 % du tarif de base, et la « zone tarifaire I » une fourchette de 65 % a 45 %. Elle avait
assoupli les conditions posées par la France et I'Allemagne a la pratique de ces tarifs réduits (vol
aller-retour, durée du séjour de six mois au plus et de six jours au moins, ou comprenant Ia nuit du
samedi a dimanche) et demandé que le calcul des tarifs soit fondé sur des « données commerciales » qui
restaient a préciser.

La proposition avait également été faite de consentir I'application des tarifs réduits et trés réduits
en « période creuse », aiternant ainsi avec les conditions traditionnelles qui comportent I'obligation d'un
s&jour de six nuits, ou de 1a nuit du samedi a dimanche. Mais deux groupes de pays s'étaient divisés sur
I'assouplissement des conditions d’acceptation des tarifs trés réduits : le Danemark, I'Espagne, ia France,
la Gréce, I'Italic et le Portugal se seraient opposés a cette proposition, craignant que la clientéle d'affaires
des compagnies aériennes profitent trop largement de cette facilité et vienne ainsi créer des difficultés
aux compagnics qui n’auraient pas compensé la réduction de leurs recettes par 'augmentation de trafic
entrainée par cette mesure. A la session du Conseil Transports du mois de décembre 1986, sept pays
auraient accepté des tarifs trés réduits a ces conditions nouvelles de « période creuse », tandis que
T'Espagne et le Portugal auraient voulu maintenir les conditions traditionnslles et plus restrictives de la
« régle du dimanche » (« sunday rule »). L'idée avait également été avancée de substituer a cette régle
des conditions d’age, les personnes agées de moins de vingt-cing ans oh de plus de soixante ans pouvant
bénéficier de la « zone tarifaire II ».

Mais la question des tarifs était restée sans solution et empéchait I'adoption d'un « paquet » de
ditctives qui, sur les autres points, avaient rencontré {"assentiment des douze délégations.

¢ B. — Le partage des capacités.

1. — Les derniéres propositions de la Commission.

Pour fa Commission, la répartition des capacités sur une route ne devrait plus étre automatiquement
décidée et la régle selon laquelle deux compagnies nationales se partagent une ligne par moitié¢ devrait
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#tre supprimée. Ecartant V'assouplissement progressif de la régle du partage du marcké, elle a propocé
une concurrence trés ouverte dans laqueile les gouvernements n'interviendraient que Jans deux cas:
lorsque la part de la compagnie nationale tombe en dessous d’un seuil de 25 % du marché et, pendant
une certaine période, lorsque la compagnie subit par rapport a 'année précédente une réduction de 45 %
de 5a part de passagers transportés.

2. — L’accord du Conseil.

t

Au cours de leur session du mois de novembr.: 1986, les douze ministres des transports se sont
accordés sur un partage trés sensiblement différent de celui que leur proposait la Commiission. A la place
du régime actuel de partage par moitie entrc deux compagnies nationales du ncmbre de siéges offerts
sur une ligne, ils ont accepté un systéme plus souple ou chague Etat aurait droit pendant une période
initiale de dewux ans de fournir entre un minimum de 45 % et un maximum de 55 % du tctal des places
offertes. A partir de la troisiéme année, et sous certaines conditions, le partage pourrait varier entre 40 %
et 60 %. Une clause de sauvegarde permettrait I'intervention d'un gouvernemnient au cas ot de « graves
difficultés financiéres » provoquées par ce nouveau régime léseraient les intéréts majeurs d'un Etat
membre.

Cette nouvelle régle, si elle était adoptée, aurait un effet de concurrence important puisque les
compagmies aériennes, désireuses d’augmenter leur part du trafic au-deld du partage 50 % - 50 % des
siéges actuellement en vigueur, seraient incitées a offrir des tarifs et des services plus attrayants pour les
usagers.

C. — L'accés au marché et les vels inter-regionaux.

1. — Les propositions de la Commission.

Voulant donner aux compagnies aériennes une plus grande liberté pour ouvrir les liaisons régionales
intracommunautaires, la Commission a proposé (COM (86) 424 final du 11 septembre 1986) de
modifier la directive 83-416 du 25 juillet 1983 « organisant les services aériens réguliers inter-régionaux
pour e transport des passagers, d'articles postaux et de freis entre les Etats membres ». La directive de
1983 n'avait pas permis de stimuler I'établissement de nouyeiles communications aériennes entre les
Etats membres alors que ce type de liaisons répondrait 4 une demande précise et favoriserait 1'intégration
économique et le développement régional.

La nouvelle proposition de 1a Commission tend & modifier la directive de 1983 sur plusieurs
points =

— création de services entre les aéroports de premiére catégorie (les aéroports des capitales
nationales) et les 2éroports de deuxiéme et troisiéme catégories afin d'aider les régions d'un pays membre
a établir des liens avec les capitales d’autres pays membres. La réglementation communautaire s'appli-
querait, par exemple, 4 une liaison Marseille-Rome-Naples alors qu'elle n’intervient pour I'instant que
pour la liaison Marseille-Maples ;

— suppression de la distance minimale de 400 km requise par la directive actuelle ;

— suppression des obstacles que rencontrent les compagnies nationales désireuses d’organiser des
vols entre deux aéroports régionaux de deux autres pays communautaires : Ia nouvelle directive modifiée
introduirait la notion de « cinquiéme liberté » permettant par exemple a la Lufthansa d'exploiter la ligne
Marseille-Naples ;

— garanties pour que la sécurité des passagers ne soit pas compromise pa- les modifications
envisagées ;

— autorisation d'entrer, 4 certaines conditions, sur des lignes rgionales méme si dautres com-
pagnies s'y trouvent déja : Ia notion d’exclusivité disparaitrait, une compagnie pouvant créer une liaison
régionale méme si cette liaison est déja assurée par une autre compagnic (la désignation multiple).

La Commission indique que ces nouvelies dispositions seraient subordonnées a la condition que,
d'une part, les nouvelies communications correspondent d un élargissement de services existants ou
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répondent 4 une demande précise et, d'autre part, qu'elles ne constituent pas une liaison indirecte entre
aeroports de premiére cutégorie, les liaisons inter-régionales ne devant pas devenir des liaisons intercapi-
tales.

La Commission préconise également d’élever le seuil (avions de moins de soixante-dix places pour
la directive de 1983) jusqu'auquel cette réglementation serait applicable et de I'étendre a de plus gros
porteurs.

2. — Les hésitations du Conseil.

Concemant I'accés au marche, la présidence britannigue avait repris & son compte la propositior:
de la Commission sur les vols inter-régionaux en y ajoutant la possibilité d'introduire plusieurs
compagnies sur Ies lignes les plus utilisées entre deux Ftats membres (la désignation multiple). Le
conseil transport était parvenu, au cours de ses sessions de novembre et décembre 1986, a plusieurs
points d’accord mais avait laissé en suspens plusieurs questions.

Il 3, en effet, admis que les compagnies aériennes aient la faculté de déposer des passagers a des
aéroports intermédiaires, 'embarquement des passagers ne pouvant avoir lieu que dans les aéroports de
départ et d’arrivée.

Un accord de principe se serait fait sur la désignation snultiple, c’est-a-dire sur la possibilité offerte
a plus de deux compagnics des pays concernés d’opérer sur une ligne reliant ces deux pays, malgré les
craintes du Danemark, de 'Espagne et de la Gréce de voir leurs compagnies nationales récupeérer les
services déficitaires sur les lignes desservant les aéroports périphériques de fa Communauté.

Concemant la « cinquiéme liberté », c’est-a-dire la faculté offerte a une compagaie d’un troisiéme
pays membre d’opérer sur une ligne reliant deux autres pays membres, le principe est rejeté par la
majorité des délégations.

Enfin, le Conseil ne s’est pas prononceé sur {a proposition de la Commission de faciliter 1a création
de nouveaux services sur les lignes reliant des aéroports régionaux d'un pays & des aéroports principaux
d’autres pays, ni sur 'exemption éventuelle du régime de partage des capacités pour les avions de moins
de soixante-dix places.

D. — Les régles de concurrence et les ententes.

Dans ses propositions révisées au mois de juin 1986, la Commission a précisé les catégories
d’accords qui pourraient bénéficier d’une exemption d'interdiction au sens de 'article 85, paragraphe 3
du traité C.E.E. Les accords considérés intéressent des aspects particuliers du transport aérien -
attribution d’emplacements et de créneaux horaires dans les aéroports, achat et distribution de billets,
gestion des réservations, entretien et approvisionnement au sol, traitement des bagages, du fret et des
colis postaux.

Un consensus s'est dessiné en novembre 1986 sur Popportunité d'une régle communzutaire fixant
les critéres donnant d certains accords entre compagnies aériennes la possibilité d'obtenir une
« exemption par catégorie », mais plusieurs pays, dont le Royaume-Uni et les Pays-Bas, maintenaient
encore des réserves. Il n’est pourtant pas douteux que la gualité des services réguliers européens dépend
en partie de la coopération qui existe entre les compagnies. C'est pourquoi 1'adoption d'une réglemen-
tation communautaire définissant les critéres par lesqueis les accords entre compagnies pourront
bénéficier d’'une exemption par catégorie 4 I'interdiction des crtentes parait souhaitable et meéme
nécessaire.

Enfin, les vols par charters peuvent devenir un élément perturbateur de I'équilibre des compagnies
aériennes si leur développement n'est pas maitrisé. Assurément souhaitables pour les usagers, les vols
par charters doivent également étre soumis aux exigences de la sécurité avec fa méme rigueur que les
vols réguliers.

»

L'incapacité d1 Conseil 4 arrétes une réglementation communautaire en matiére de concurrence
dans le transport atrien peurrait inciter 1a Commission 4 poursuivre 1a procédure qu'elle a engagée
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contre dix compagnies aériennes de fa Communauté sur la base de I'article 89 du traité C.E.E. aprés
f"arrét du 30 avril 1986 de la Cour de justice. A Ia fin de I'année 1986, deux compagnies (Alitalia et
Olympic Airways) n'avaient pas répondu a ses questions sur leurs pratiques de concurrence, et il se
pourrait qu'elie adresse wn avis motivé aux gouvernemenis concemnés puis, éventuellement, qu'elle
saisisse la Cour de justice.

Mais les questions de concurrence, malgré leur importance, ne sauraient constituer 4 elles seules
une véritable politique commune du transport aérien. Eiles contribueraient, une fois résolues, 4 1'achéve-
ment du grand marché intérieur prévu pour 1992 par I’ Acte unique, mais clles doivent étre considérées,
pour mettre en ceuvre une politique cohérente, en liaison avec des mesures qui restent encore a
développer ou a prendre sur d’autres aspects de P'aviation civile dans la Communauté : sécurité, normes
techniques, droit d’établissement, diplomes et licences des personnels, conditions de travail, infrastructu-
res, etc. Quant a I'industrie aéronautique, I'actualité du mois de février 1987 a mis en avant i'indis-
pensable cohésion des Etats membres pour répondre aux accusations lancées par les Etats-Unis contre
Ies aides publiques dont bénéficie le consortium européen produisant les Airbus, dont les futurs modéles
A 330 et A 340, au demeurant, devraient concurrencer directement les aopareils américains 767 de
Boeing et MD 11 de Mac Donneli Douglas.

Enfin, la mise en ceuvre de [X4cte unique européen devrait favoriser d'adoption par te Conseil d’une
réglementation communautaire sur la concurrence dans les transports aériens. L"Acte unique, en effet,
par son article 16 qui modifie 'article 84, paragraphe 2 du traité C.E.E., substitue la majorité qualifiée

a 'unanimité dans les procédurds de décision du Conseil en matiére de navigation aérienne.

IV. — CONCLUSIONS ?E LA DELEGATION ADOPTEES LE 5 MARS 1987

K
v

Ayant pris connaissance de Parrét du 30 avril 1986 ge la Cour de justice des Communautés
européennes sur la fixation des tarifs et les régles de concurrence dans le transport aérien (affaires jointes
209 i 213-84), Ia Delégation observe que le Conseil n’a pas encore tiré les conséquences de la décision
de Ia Cour et qu'une réglementation communylaire sur la concurrence dans les transports aériens fait
encore défaut ;

LA DELEGATION,

Saur Parrét qu 30 avril 1986 de Is C.J.C.E.,

— reléve que la Cour de justice a confirmé avec netteté sa jurisprudence antérieure sur l'applicabilité
des régles de concurrence du traité C.E.E. au trausport aéren malgré I'absence d'une réglementation
communautaire dans ce sectsur;

— considére que I'arrét de Ia Coura ceci d'incomplet qu'il ne précise pas quelles limitations doivent
&tre apportées aux régles de concurrence par le caractére public de nombreuses compagnies aériennes
de 1a Communauté et les obligations de service public qui s'imposent 3 elles ;

— constate que P'arrét de la Cour n'a pas eu pour conséquence d’entrainer la dérégulation brutale
qu'il laissait supposer, mais qu'il 2 donné une base juridique certaine ({'article 89 du traité CE.E.)dla
Commission pour engager les procédures de manquement 3 I'égard des Etats membres;

— note que cette menace devrait favoriser P'adoption par les ministres des transports d'une
réglementation communautaire relative & la concurrence dans les tragsports aériens ;

— note également que 'avénement de cette réglementation devrait €tre facilité par Ia mise en ccuvre
de I'Acte unique européen, qui, en son article 16, a modifié l'article 84 du traité C_E.E. en substituant

Ia régle de la majorité qualifiée a celle de I'unanimité dans les procédures de décision du Conseil en
matiére de navigation aérienne ;

— estime que le principal apport de I'arrét du 30 avril 1986 de Ia Cour de justice aura €té d'inciter
le Conseil & fixer lui-méme les limites de la déréglementation dans le transport aérien.
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Sur la mise en euvre d’une politiqgue commune de transport aérien,

«— souligne que la mise en ceuvre d'une politique commune du transport aérien contribuerait &
l'achévement du grand marché intéricur fixé a ’horizon 1992 par I’Acte unique européen ;

— réaffirme que Ia déréglementation dans ce secteur ne peut. étre que progressive et modérée, toute
précipitation dans ce domaine conduisant immanquablement 4 une désorganisation trés prejudiciable &
Ia fois aux Etats, aux compagnies aériennes et aux usagers ;

— considére en méme temps qu’une déréglementation bien menée est nécessaire, les transports
aériens ayant dans les pays de la Commurauté des virtualités dont le développement est entravé par un
cadre juridique trop rigide mais qui doivent étre exploitées sans méconnaitre I'équilibre des autres modes
de wansport ;

— juge raisonnables les orientations prises par le Conseil sur les zones tarifaires et les partages de
capacités, les propositions de la Commission lui paraissant excessives sur ce dernier point ;

— souligne que le fonctionnement des compagnies aériennes ne peut faire abstraction des
obligations de service public qui sont inhérentes aux nécessités de I'aviation civile et nc.e avec satisfaction
que les derniéres propositions de Ia Commission tiennent davantage compte de cet impératif ;

— rappelle que la politique commune du transport aérien ne saurait se limiter, malgré leur
importance, aux régles de concurrence mais qu'elle doit comprendre également les autres aspects de ce
secteur d'activité, telles la sécurité, les normes techniques, les questions sociales, les infrastructures et
U'industrie aéronautique ;

— souhaite que fa Commission des Communautés fasse des propositions permettant d’établir,
au-dela des transports intracommmunautaires, une coordination efficace avec les compagnies aériennes
des Ttats tiers, afin d'exploiter dans les meilleures conditions et de préserver le marché aérien
communautaire ;

— se préoccupe des conséquences que peut avoir le développement des vols par charters sur la
sécurité des transports et I'équilibre des compagnies aériennes des Etats membres ;

- ne méconnait pas que le stade ultime d’une telle politique doit étre la substitution d’un espace
aérien unique aux douze espaces aériens distincts relevant actuellement de la souveraineté des douze
Etats membres de la Communauté.

La Délégation charge son président de transmettre les présentes conclusions au président et aux
membres de la commission des affaires économiques et du plan.
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CHAPITRE VI
EUROPE DES CITOYENS

A. — L'ESPACE AUDIOVISUEL EUROPEEN

. Rapparteur : M. Michel MIROUDOT, Sénateur.

1. — I’EXTENSION DE LA COMPETENCE DE LA C.E.E. AU DOMAINE CULTUREL
1. — LE DEFI TECHNOLOGIQUE
II. — LES DECISIONS EUROPEENNES RECENTES
CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 17 DECEMBRE 1986

2
I

Si le Traité de Rome assigne pour objectifs & la Communauté, par I'établissement d'un marche
commun et par le ripprochement progressif des politiques économiques des Etats membres, la
promotion d’un « développement harmonieux des activites econnmiques dans I'ensemble de 1a Commu-
nauté, une expansion continue et équilibrée, une stabilité accrue, un réiévement accéléré du niveau de
vie et des relations plus etroites entre les Etats qu’elle réunit », si donc aucun objectif directement culturel
ne figure dans le préambule comme dans le Traité lui-méme, la Communauté s’est cependant saisie de
questions culturelles, et de plus en plus nettement au fil des années.

Les principes de libre circulation des produits et des services, comme la libert¢ d’établissement des
personnes, n'excluant pas le domaine culturel de leur champ d’application, il était naturc! qu'au fur et
a mesure du développement des techniques de diffusion et de la consommation de masse de produits
culturels, ces biens et services fassent peu a peu I'objet de conggrtations communautaires, en vue tout
d'abord de Papplication de ces principes de libre circulation, puis, peu a peu. de I’élaboration d’une
politique commurs dans un domaine dont I'importance tant économique que culturelle est aujourd hui
reconnue par tous.

I. — L’ZXTENSION DE-LA COMPETENCE DE 1A C.E.E. AU DCMAINE CULTUREL.

A. — L'enjeu économique et culturel.

Ces enjeux sont en effet considerables, et reconnus pas tous, méme si I'accord ne se fait pas aussi
facilement sur les réponses communautaires aux défis économiques, techniques et culturels du déve-
loppement actuel et prévisible des médias.

Le contraste est en effet flagrant entre, d'une part, le formidable besoin d'images qui se fait déja
sentir au fur et 2 mesure du développement des technigues, le non moins formidable gisement potentiel
de pregrammes que devraient représenter les civilisations européennes comme leurs traditions créatrices
et, d'autre part, les menaces de déclin des industries audiovisuelles européennes.

Plusieurs satellites européens de communication distribuent déja les émissions d'une vingtaine de
chaiaes de télévision ; 90 canaux seront bientot utilisables a cette fin et 'on pourrait en compter 200
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vers 1992, Ces émissions sont retransmises par voie hertzienne ou, dans les zones les plus peuplées
d’Evrope, par I'intermédiaire d’antennes collectives et du cable. De plus, dans la majeure partie de Ia
Communauté, une dizaine de nouveaux programmes transmis par satellites directs seront accessibles dés
1987 aux possesseurs d’antennes individuelles.

C’est dire que le temps des audiences, des marchés et des programmes purement nationaux est
résolu. Dans le domaine de l'audiovisuel comme dans bien d'autres, le progrés technique se moque des
frontiéres. D'autres développements sont attendus qui modifieront profondément les caractéristiques de
la télévision :

— fes nowélles normes de transmission de la télévision par satellite et V'application du traitement
numérique (‘ ‘est-a-dire binaire) a I'image, au texte, 3 la parole et au son comme aux données
informatiques permettront I’évolution vers une télévision 4 haute définition, digne des meilleurs standards
cinématographiques ;

— la numérisation suscitera aussi I'intégration des réseaux audiovisuels, informatiques et de
télécommunication. Grice a la technologie dite « a large bande », il sera de plus en plus aisé d’échanger
des données informatiques, des textes, des sons et des images fixes ou animées. Les reseaux i large
bande, utilisant notamment des cables en fibres optiques — un matériau proche du verre, parcouru
d’impulsions lumineuses génerées par laser — permettront d'offrir au public de nombreux programmes
de télévision ainsi que des services télématiques interactifs fondés sur le mariage du téléphone et de la
télévision (visiophonie, vidéocommunications, téléchargement de programmes informatiques, consulta-
tion & domicile de banques et de bases de données, etc.).

Le marche qui s'ouvre ainsi  l'industrie est énorme : environ 2 milliards 'ECU entre 1986 et 1989
pour les satellites, les lanceurs et les stations terrestres ; environ 10 milliards d"ECU au cours-des cing
a sept années a venir pour les antennes, décodeurs et autres équipements destinés a la réception de la
telévision directe. Il fam ajouter a cela le coiit des infrastructures et cablage ainsi gue le marché des
appareils domestiques et professionnels : terminaux, appareils d’enregistrement et de restitution vidéo,
récepteurs TV a haute définition, équipements télématiques...

Comme leurs concurrents exterieurs, les constructeurs européens sont en mesure de fournir les
équipements nécessaires a 1a réception directe de la télévision par satellite dans des délais raisonnables
et a des conc:ons refatizement compétitives. Mais ils ne le feront que s'ils peuvent compter sur un
marché de dimension continentale, qui leur permette de produire en grande série, a des coiits unitaires
réduits, pour 'ensemble du marché mondial. Condition de base : des normes européennes communes
pour la diffusion et Ia réception, de telle sorte que le grand nombre de programmes susceptibles d’étre
captés soutienne la demande du public et que celle-ci puisse étre satisfaite, dans toute I'Europe, par les
mémes équipements.

D'autres éléments dornent la mesure de ces enjeux : ainsi, plus de 100.000 personnes sont d'ores
et déja employées par ce secteur ; enfin, I'impact sur la consommation est virtuellement susceptible d'un
accroissement considerable avec la diffusion des messages publicitaires tandis que les modes de
financement connaitront !¢ méme développement.

Les premiers satellites de téléwision directe captable par des antennes domestiques permettront a
chaque station d’atteis dre virtuellement plusieurs centaines de millions d’Européens, avec tout ce que
cela comporte pour les receties, qu'il s'agisse de publicité, d"abonnements, de redevances ou de frais de
focation d’un décodeur permettant d’accéder a certaines transmissions.

B. — Liberalisme ou réglementation ?

C’est au sommet de Stuttgart en juin 1983 qu'est explicitement inscrit dans une « déclaration
solennelle sur I'union européenne » un chapitre consacré a la coopération culturelle qui comportait fa
promotion « des activités communes dans les domaines de la diffusion culturelle, en particulier par les
moyens audio-visuels ».
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La volonté était sans doute plus nette du coté du Parlement européen qui, a deux reprises, avait
adopté, le 12 mars puis le 30 mars 1984, des résolutions concernant la radiodiffusion et Ia télévision
dans la Communauté européenne (1). I

Le premier Conseil des ministres chargés de Ja culture se réunissait le 22 juin 1984 et adoptait trois
résolutions concernant 1a lutte contre 1a piraterie audiovisuelle, la diffusion rationnelie des ceuvres
cinématographiques par les differents médias, et enfin, des resures en faveur des programmes audiovi-
suels d’origine européenne, publiant la déclaration suivante :

1

« Les Etats membres de la Communauté économique européenne, conscients de I'importance, tant
au plan économique qu'a celui de 'emploi, du développement des industries de programmes et affirmant
leur volonté de contribuer au développement des facultés de création et de I'expression des cuitures
européennes par tous les moyens de la communication audiovisuelle, conviennent d'encourager, dans
le cadre de lgurs compétences, la mise en ceuvre, dans les formes appropriées, des mesures propres a
assurer sur 'ensemble des medias de la communication audiovisuelle une place adéquate aux ceuvres et
aux progmammes d’origine européenne ».

L’accord n’avait pu se faire sur la notion de « place privilégiée », dissonnance préfigurant sans doute
les délicats cornpromis ultérieurs.

I. — Le Livre vert de la Commission sur I'établissement d'un marché commun de la radiodiffusion.

Le 14 juin 1984, 1a Commission adressait au Conseil un « Livre vert sur ’établissement du marché
commun de la radiodiffusion notamment par satellite et par cable » qui ne comptait pas moins de 367
pages et proposant des mesures d’harmonisation des législations, il est vrai assez disparates, des Etats
membres dans différents domaines.

Pour la publicité tout d’abord, interdite dans deux Etats membres ;

Au Danemark, il existe en effet une interdiction (encore que non formelle) de diffuser des messages
publicitaires pour « Danmarks Radio » ; en ryvanche, les annonces publicitaires qui sont contenues dans
des programmes radiodiffusés étrangers peuvent étre retransmises par les entreprises de télédistribution
opérant au Danemark. En Belgique, il est méme interdit aux sociétés de télédistribution de diffuser des
émissions publicitaires, et I'arrét de la Cour de justice dans I'affaire Debauve (arrét du 18.03.1980) a
reconnu que cette interdiction est compatible en principe avec le traité C.E.E.

La Commission, s’inspirant des différentes expériences nationales, suggérait de fixer @ un maximum
de 20 % du temps d'émission la durée totale des messages publicitaires. Elle préconisait de méme la nette
désignation de ces messages comme tels, et la limitation de la publicité en faveur de certains produits
(boissons alcoolisées) voire l'interdiction totale (tabac et cigarettes).

La Commission examine en outre I'édiction e régles communes assurant la sécurité et 'ordre
publics, incluant notamment la protection de la sensibilité des enfarits et des adolescents ; I'exercice du
droit de réponse, y compris transnational ; enfin le double respect du droit d’auteur et du principe de
libre circulation des services.

— Enfin, 7a directive veillerait a c¢ que, dans tous les Etats membres, la publicité radiodiffusée soit
controlée par une forme quelconque d autorité qui serait en mesure d’examiner les messages publicitaires
avant leur diffusion, et qui vérifierait si les régles de forme et de fond ont été respectées. Cette autorité
se réfererait a des régles pertinentes rassemblées dans un code de conduite. Certaines régles fondamenta-
les pourraient figurer dans la directive elle-méme. I s"agirait, tout a Ia fois, de régles de nature générale
(par exemple Pinterdiction de toute publicité portant atteinte a des convictions religieuses) ou de
caractére plus particulier, par exemple des normes concemnant les messages destinés aux enfants et
adolescents ou impliquant leur participation. \

Malgre I'intérét maintes fois exprimé par le Parlement européen pour ces propositions, I’espace
audiovisuel européen semblait voué a n'étre agité périodiquement que par des résolutions plus ou moins
sans suite, cette inorganisation favorisant la plus dpre concurrence internationale.

{1) On observera cependan: que le Select Committee de 1a Chambre des lords britannique a exprimé dans son rapport (n° 4
— session 1985-1986) des réserves sur la competence des communautés pour intervenir dans ces matieres, comme d'ailleurs sur
T'opportunité des régles proposees par le Livre vert de la Commission, estimant les dispositions sur e droit d’auteur insuffisamment
respectucuses de Ia Iiberté des créateurs, et préférant '« auto-régulation » tant #n matiére de publicite que de protection des mineurs.

Sénat 227-1I. — 8
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2. — Le Livre blanc sur l'achévement du marché intérieur.

Ce document établi en juin 1985 par la Commission a la demande du Conseil relangait ce dossier,
comme d’autres, en adoptant une « nouvelle approche » privilégiant 1'accord sur des normes de base
communes, laissant cependant aux Etats membres la faculté d’en édicter de plus contraignantes a ¥'égard
de leurs propres productions ou services mais sans qu'ils puissent s'opposer a la pénétration de
productions ou services d'autres pays membres satisfaisant & ces normes de base communes.

Le Livre blanc définissait ainsi les nouvelles orientations de Ia libéralisation du secteur audiovisuet :

« I'essor des nouvelles technologies a entrainé la création et le développemement de nouveaux
services transfrontaliers qui jouent un role de plus en plus important dans 1'économie. Cependant, ces
services ne peuvent se développer pleinement que sur un marché vaste et libre de toute entrave. Il en
est de méme pour les services audiovisuels, les services d'information et informatiques, et les services
informatisés de commercialisation et de distribution ;

« en outre, la Commission tient 4 souligner qu'un marché exempt d’obstacles au niveau communau-
taire nécessite I'installation de réseaux appropriés de télécommunications reposant sur des normes
communes ;

« dans le domaine des services audiovisuels, ia Communauté doit s’efforcer d’établir un seul espace
de radiodiffusion s’étendant & 'ensemble de son territoire. La radiodiffusion est un élément important
du secteur des communications qui devrait trés prochainement tenir une place essentielle dans les
économies des Etats membres et contribuer d’une maniére décisive 2 la compétitivité sics entreprises de
la Communauté dans les marchés internes ;

« conformément a 'objectif, inscrit dans le traité, de la création d’un marché commun des services,
tous ceux qui assurent, relaient et regoivent des services de radiodiffusion devraient &ire en mesure, s'ils
le souhaitent, de la faire a I'échelle de toute la Communauté. Cette liberté va de pair avec la liberté de
I'information, par-dela les fontiéres ;

« comme la radiodiffusion s’est développée dans des cadres essentiellement nationaux, des obstacles
juridiques présents et potentiels entravent I'action de ceux qui souhaitent mener des activités de
radiodiffusion sortant des frontiéres des Etats membres. Ces obstacles consistent principalement en
différentes limitations de la part évestuelle de publicité dans les programmes, mais ont également trait
aux droits des propriétaires des droits d’auteur et des droits voisins d’autoriser la retransmission par
cable d’émissions radiodiffusées pour chaque Etat membre séparément. Sur la b ise du Livre vert de la
Commission, adopté en mai 1984, relatif a I’établissement du marché commun de la radiodiffusion,
notamment par satellite et par cable, un certain nombre de mesures sont nécessaires pour réaliser un
espace unique de radiodiffusion s’étendant a I'ensemble de la Communauté. La Commission accomplira
un premier pas vers cet objectif en présentant, en 1985, des propositions appropriées sur ces problémes.
Le Conseil devrait décider avant 1987. »

Dans ce cadre, la Commission élaborait plusieurs projets de directives, sur la coordination
technique et industrielle, sur le développement du marché commun de la radiodiffusion et enfin sur le
soutien communautaire aux coprcductions cinématographiques et télévisuelles (1).

Ce demier projet a été quelque peu modifié par la Commission (2) pour tenir compte en particulier
de 1"avis du Parlement européen (3) et préciser que le soutien s’adresse aux ceuvres « d’'un bon niveau
qualitatif, susceptibles d’atteindre un large public » et aux « coproductions des Etats membres dont, en
raisen de la faiblesse structurelle de leur industrie audiovisuelle et/ou de Ia moindre extension géographi-
que de leur langue, la production cinématographique et/ou télévisuelle est quantitativement moins
importante que celle des autres ». Que ce soutien aussi, s'il s’adresse normalement aux coproductions
réunissant au moins trois Etats membres, peut exceptionnellement étre cencédé aux coproductions
n'intéressant que deux Etats membres s'ils sont de langues différentes. L'apport maximal de pays tiers
a été porte de 20 a 30 %.

(1) Cf. & cesujet les lusiens de la Delegati doptées sur le rapport de M. Michel Miroudot — Doc. Sénat — Premiere
session ordinaire 1985-1986 — n° 94, tome II, p. 67 4 76.

(2) Cf. Doc. Com (85) 800 final —J.O.C.E. du 31 décembre 1985.
(3) Cf. Avis du 8 octobre 1985 — J.O.C.E. du 11 novembre 1985 — Doc. A. 2-93-85.
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L’avenir de cette proposition de directive, modifiée, demeure cependant encore incertain. En effet,
le Danemark et la Grande-Bretagne ont tour 4 tour exprimé de vives réserves sur le principe méme d’une
aide financiére de la Communauté a I'industrie audiovisuelle, et les Conseils des ministres charges de
fa culture qui se sont succédé depuis n'ont pu aboutir 4 un accord sur ce sujet.

Enfin, si I'Acte unique européen, signé en février 1986, ne consacrait pas, finalement, la compé-
tence communautaire en matiére de politique cuiturelle, la Commission, sur la base du mandat de
Stuttgart et de la libre prestation de services inscrite dans fe traits de Rome, adressait au Conseil le
30 avril 1986 une proposition de directive « visant d la coordination de certaines dispo: ions législatives

réglementaires et administratives des Etats membres, relatives d l'exercice dactivités de radio-diffu-
sion» (1).

1I. ~ LE DEFI TECHNOLOGIQUE

Si les principes du Traité de Rome de libre circulation des biens et des services invitent a rechercher
les moyens matériels de cette libre circulation, cela est pasticuliérement souhaitable dans le secteur
audiovisuel. En effet, la segmentation de I'espace communautaire dans ce domaine interdirait fe
développement d’un grand marché européen et aggraverait sans doute la vulnérabilité de chaque marché
national a la pénétration extérieure. L4, plus encore quiailleurs, un protectionnisme & courte vue ou
méme une simple absence de coerdination aboutirait 4 I'inverse du but recherché et Ia Babel européenne
ne serait bient6t plus qu'un marché d'exportation pour quelques grands producteurs extérieurs.

Aussi, la Commission est-elle trés soucieuse, non seulement d’empécher la multiplication des
obstacles techniques a I'établissement d'un espace audiovisuel européen, mais elle s’emploie activement
a favoriser I'édiction de normes et Ia définition de matériels compatibles ; enfin, elle tente de préserver
les chances de I'industrie européenne d'étre présente dans le développement des techniques nouvelles.
11 est en effet particuliérement souhaitable que I'Europe ne soit pas absente de 'essor de productions
4 haute valeur ajoutée, fournissant nombre d'emplois qualifiés et dont les perspectives de consommation
nie peuvent qu'étre trés prometteuses.

5

Dans le souci de faciliter et de coordonner cette évolution et de garantir une approche cohérente
du secteur audiovisuel, la Commission a dé&ja transmis au Conseil, le 24 janvier 1986, une proposition
de directive relative & 'adoption des spécifications techniques communes de la famille MAC-PAQUETS
de normes pour la diffusion directe de télévision par satellite.

En proposant cette directive, la Commission souhaitait &viter que ne se répete, dans ce domaine
nouveau de Ia télévision directe par satellite, la situation qui prévaut actuellement dans le domaine de
la télediffusion terrestre, out deux systémes (PAL et Secam) coexistent au détriment de 'industrie et du
téléspectateur. La Commission s’efforce par cette initiative d'unifier le marché potenticl des récepteurs

de télévision nécessaires pour les systémes de diffusion directe par satellite.

Face aux perspectives offertes par la télévision directe par satellite, la Commission européenne
demande dés lors aux Etats membres de Ia Communauté d’adopter au plus vite les normes de la
« famille » MAC-PAQUETS.

La nécessité de définir les standards compatibles et si possible communs a £té ressentie depuis
plusicurs années par les Etats européens et par les membres de I'Union européenne de radiodiffusion.
Le Royaume-Uni a d'ores et déjd opté pour la norne C-MAC-PAQUETS. Les gouvernements de la
France et de I'Allemagne fedérale ont opté conk.atement, le 28 juin 1985, pour la norme dérivée
D2-MAC-PAQUETS, compatible avec la transmission par les réseaux cablés.

Ti convient de rappeler que ces deux normes appartiennent & la famille de normes MAC, adaptées
a Ia nouvelle technologie des satellites, et permettant un accés cynditionnel sans surcoiits. Ces normes
permettent, :

— la fourniture d’'un maximum de services (télévision, radio, son stéréophonique, transmission de
données, doublage en plusieurs langues...) ;

(1) Cf. Doc. Com. (86) 146 final.
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-~ I'amélioration de la qualité de I'image et du son;

— la possibilit¢ d’'une adaptation aux améliorations techniques ultérieures (format élargi, haute
définition).

Les normes C-MAC et D2-MAC répondent a ces critéres mais divergent d'un certain point de vue :

— C-MAC constitue Ia solution optimale pour la diffusion par satellite (canal de 27 MHz), mais
n'est pas adapté 4 la transmission par cable (les largeurs de bandes des cibles sont plus étroites) ;

— D2-MAC, avec un débit d'environ 10 MHz, pernmet une adaptation a tous les supports, y
compris le cable, mais suppose une capacité numeérique réduite de moitié (8 canaux sonores avec
C-MAC, 4 canaux sonores avec D2-MAC, donc moins de possibilités de doublage, mais la capacité ainsi
offerte est déja importante, car le doublage en 5 ou 6 langues simultanées parait impraticable).

Ces deux normes paraissent compatibles, et les differences de choix des Etats européens ne
devraient pas £tre ressenties par les téléspectateurs.

C'est pourquoi I'Union ecuropéenne Je radiodiffusion, en avril 1985, a élargi 4 la norme
D2-MAC-PAQUETS, sa recommandation d’avril 1982 en faveur de la nerme C-MAC-PAQUETS.

L'U.E.R. ayant spécifié ces deux normes et les ayant recommandées aux Etats européens, toute
initiative communautaire dans ce domaine devrait tenir diment compte de I’harmonisation technique
déja effectuée par I'U.E.R., et qui marque une étape importante dans la réalisation de l'espace audiovisuel
européen.

Compatibles entre eclles, permettant une meilleure reproduction des images et du son, ['utilisation
simultanée d’'un canal d’images et de plusieurs canaux de son (et donc la diffusion de programmes
multilingues), ainsi qu’une évolution progressive vers la télévision de haute définition, les normes
MAC-PAQUETS devraient répondre aux besoins des opérateurs et des consommateurs durant une
longue période. Le projet de directive de 1a Commission prévoit leur utilisation immédiate et exclusive
pour la diffusion directe par satellite, mais admet une transition progressive pour la diffusion terrestre
et la distribution par cable. Au cours de cette période transitoire, les téléspectateurs désireux d’amortir
leur appareil PAL ou Secam ‘pourront continuer a capter les émissions traditionnelles ; ils pourront aussi
recevoir les signaux MAC-PAQUETS par l'intermédiaire du cable ou d’un décodeur.

La directive a été adoptée le 3 novembre 1986 et ne devrait nécessiter que des adaptations
réglementaires pour entrer en vigueur. Il est prévu enfin que la Commission propose au Conseil une
réglementation définitive avant le 31 décembre 1991. .

11 s’agit donc la d'un pas trés important en faveur de I'établissement d'un espace audiovisuel
européen, puisque les obstacles techniques devraient en étre peu a peu éliminés.

De plus, la Commission souhaite un accord sur les autres normes techniquss applicables a
I'audiovisuel. L'un des enjeux essentiels est celui de la télévision de haute définition, qui devrait
s'implanter a partir des années 1990-1995. A cet égard, il importe de poursuivre les recherches afin
d’aboutir 4 une norme réellement mondiale qui, contrairement aux propositions faites jusqu’a présent
par les responsables de Ia chaine japonaise de télévision NHK, prenne en compte le caractére évolutif
de la technologie et la nécessité d’assurerdans l'intérét de tous, une certaine compatibilité entre le parc
existant de récepteurs et les futures émissions en haute définition. Une période d'études et de
développement de quelques années est nécessaire pour réaliser ces objectifs et donner des chances
équitables sur le marché mondial a I'industrie européenne des équipements et des programmes.

Enfin, la Commission propose Ie renforcement des capacités technologiques de I'industrie commu-
nautaire dans le cadre de son programme de recherche-développement RACE. Celui-ci doit notamment
permettre la mise au point des technologies nécessaires aux réscaux a large bande destinés aux services
de communication audiovisuelle interactive. Couplé avec certains projets Euréka, RACE doit également
contribuer au dévsloppement de 1a télévision a haute définition.
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1M1. — LES DECISIONS EUROPEENNES RECENTES

— La nouvelle proposition de « directive
visant a la coordination de certaines dispositions législatives,
reglementaires et administratives des Etats membres
relatives 3 exercice d’activités de radiodiffusion » (1).

Dans le Livre vert, la Commission avait proposé la coordination des dispositions des Etats
membres dans le domaine de la publicité radiodiffusée, de la protection de 1a jeunesse et du droit d'auteur
et éventuellement du droit de réponse. Ces domaines ont été choisis soit parce que la Cour de justice
a déja décidé que des régles nationales divergentes peuvent s’appliquer jusqu'a 1a réalisation de
I’harmonisation (publicité, droit d’auteur), soit parce qu'il existe des régles nationales divergentes qui
paraissent également pouvoir étre justifiées par des critéres établis par la Cour (protection de la jeunesse,
droit de réponse). Dans les deux cas, il a été considéré que les diflerences entre les législations nationales
étaient telles qu'elles risquaient d’entraverle développement de la radiodiffusion transfrontaliére.

L’adoption par le Conseil de la nouvelle proposition de directive qui porte aussi sur ces points, et
son entrée en vigueur dans les différents Frats membres auraient des conséquences a I'évidence trés
importantes. En effet, conformément a la «/ nouvelle approche » définie par le Livre blanc sur I'achéve-
ment du marché intésieur, elle rendrait caduque la jurisprudence de Ia Cour de justice des Communautés
(affaire Debauve {2] et affaire Coditel {3]) selon laquelle les restrictions qui s'appliquent de la méme
maniére aux émissions intérieures et étrangéres restent autorisées en I'absence d’harmon{ation, si elles
sont justifiées par I'intérét général ou le droit d’auteur. Ainsi, jusqu'd Ia réalisation de I'harmonisation,
la législation de I'Etat membre de réception en matiére de publicité radiodiffusée, de protection de la
jeunesse et de droit d’auteur peut aujourd'hui encore étre appliquée pour empécher la retransmission de

programmes licitement émis dans un autre Etat membre (4).

Elaborée dans 'esprit du Livre blanc sur Pachévement du marché intésieur, la directive a pour objet
essentiel de permettre la libre réception et retransmission dans tous les Etats membres des émissions de
radiodiffusion. en particulier des émissions de télévision, qui sont conformes aux dispositions de la
directive. Dés'entrée en vigueur de Ta directive, toute émission conforme au droit de I’Etat membre dont
elle émane doit pouvoir circuler librement dans P'ensemble der la Communauté sans entraves résultant
de dispositions nationales divergentes, applicables dans les Etats de réception, concernant Ia publicité
radiodiffusée et la protection de la jeunesse, étant donné que la directive aura ccordoné les légistations
des Etats men.bres dans ces domaines. La coordination proposée consiste en un nombre limité de régles
qui constituent le minimum nécessaire a la protection des différents intéréts en cause. Les Etats membres
conserveront donc la faculté de prévoir des régles plus détaillées ou plus strictes a I'égard des émissions
émanant de leur territoire sans pouvoir cependant opposer a Ia diffusion d’émissions d’autres Etats
membres ces disposiﬁons\lus strictes, méme fondées sur des raisons d’intérét général. En effet, par le
biais de la directive, les disparités juridiques existantes huront été éliminées et les iégislations nationales
offriront des garanties équivalentes. De plus, la proposition de directive a pour objectif de favoriser Ia
distribution et la production des ceuvres audiovisuelies dans les pays membres, non seulement par la
création d'un marché d'une taille suffisante pour rentabiliser les investissements requis, mais aussi par
une politique industrielle qui assure un traitement préférentiel aux ceuvres audiovisuelles d'origine
communautaire dans les programmes de télévision des divers pays membres.

(1) La proposition de directive designe par Ic terme de radiodiffusion « I'émission primaire ou Ia retransmission, avec ou sans
fil, terrestre ou par satellite, codée vu non, de programmes de radiodiffusion sonore ou télévisuelle destinges an public»,

(2) Affaire 52/79 18 mars 1980 (1980) Rec. 833.
(3) Affaire 62/79 18 mars 1980 (1980) Rec. 881.

{4) En he, 1a seule p n des producti fonales ne peut fonder une interdiction qui, selon le trite et
Vinterpretanon stricte de ses d.sposmuns parla Cour dej _msuce. " tu{jeu-: justifiée que par des raisons d’ordre public, de secunte
publique et de santé publique. Mais on observera que la Cotra’admis les nécessités de ia ton 1industrie ciné
A titre de mesures d'interét genéral et cornme élément de la vie culturelle lors de U'examen de décisions appliquant Ia lof frangaise du
29 juiilet 1982 sur 1a communication andiovisuelle qui fixe une chronologie de la diffusion des films. CF. analyse de 'arrét du 11 juiliet
1985 in rapport de 12 delégation du Sénat n° 94, premiére session ordinaire de 1985-1986. p. 193 et 5.
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Les dispositions ainsi proposées portent essentiellement sur :
1. ~ Le contenu « européen » des programmes.

Un pourcentage minimal de temps d'antenne (30 % au départ, 60 % aprés trois ans) devrait étre
réservé a la diffusion d'ceuvres communautaires. De plus, pour encourager I'apparition de nouveatx
producteurs, notamment de petite ou moyenne taille, une fraction minimale du budget de programmation
des chaines-de télévision (5% au départ, 10 % aprés trois ans) devrait étre affectée 3 des ceuvres
communautaires émanant de producteurs indépendants.

Sont considérées comme ceuvres communautaires :
z) les ceuvres émanait de producteurs d’un Etat membre ;
b) les aeuvres émanant de producteurs de plusieurs Etats membres ;

c) les ceuvres émanant de producteurs d’un ou de plusieurs Etats membres et d’Etats tiers lorsque
la part communautaire dans le coit total de la production atteint 70 % au moins.

2. — La publicité. o

Le projet de directive, qui pose le principe de la licéité de Ia publicité sur les différents médias
propose aussi des régles minimales sur la publicité radiodiffisée, dont le respect est destiné a assurer la
libre circulation des programmes a I'intérieur de la Communauté. If appartient aux Etats membres de
fixer le temps d’antenre autorisé pour la publicité dans les émissions nationales. La proposition de
directive définit ainsi les principes de cette réglementation qui ne doit pas altérer la fonction d'infor-
mation, d’éducation, de culture et de divertissement de Ia radio et de la télévision mais doit pouvoir
satisfaire 'essentiel de la demande de publicité radiodiffusée, eu, également, égard aux intéréts des autres
médias (1).

Si la proposition de directive ne fixe pas directement de quota maximum de publicité dans les
programmes, elle prévoit néanmoins que les Etats membres accept:nt, dans les seules émissions
transfrontaliéres de télévision, la réception et la retransmission de messages publicitaires ne représentant
pas plus de 15 % du programme susceptible d’éte capté quotidiennement par le public dans ces Etats
membres. Lorsqu'un Etat membre autorise un ou plusicurs organismes intérieurs de radiodiffusion
télévisuelle 2 programmer de la publicité pour plus de 15 % (2) du temps d’antenne quotidien, il est tenu
¢'accepter la diffusion de programmes transfrontaliers comparables comportant une proportion de
publicité n'excédant pas celle qui est admise dans les émissions intérieures de télévision de ia méme
catégorie.

En revanche, la proposition de directive laisse toute liberté aux Etats membres pour déterminer le
temps d’antenne publicitaire autorisé dans ces limites, et pour choisir la formule utilisée (répartition
journaliére, horaire ou autre).

La publicité radiodiffusée doit étre groupée en écrans et étre nettemert distincte du reste du
programme et toujours identifiable comme telle. La publicité radiodiffusée ne doit pas interrompre des
parties homogénes d’'un programme, « a moins que P'interruption ne constitue pas une perturbation
excessive parce que 2 diffusion publicitaire est insérée de fagon a ne pas porter atteinte a I'intégrité et
4 la valeur des programmes, ni a leur déroulement normal ; Ia diffusion publicitaire coincide avec une
interruption naturelle du programme et la durée et la nature du programme se prétent a une telle
interruption publicitaire. »

La proposition de directive interdit en outre la publicité clandestine ou V'influence rédactionnelle,
fe « parrainage » devant étre clairement annoricé comme tel. Quant au contenu de la publicité, les
messages ne dolvent pas -

— enfreindre ie5 rizies de décence et de bon goiit communéraent admises :

— comporter de discrimination raciale ou sexuelle ;

(1) Ceite disposition reprend le principe enoncé par le Conseil de I'Europe : Cf. Recommandation n® R (84} 3 du comite des
mitiistres aux Etats membres sur les principes relatifs 4 a publicité telévisee, adoptee le 23 fevrier 1984,

(2) Le Parlement européen s'etait prononce pour un maximum de 10 %.
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~ attenter & des convictions religicuses ou politiques ;
— chercher indiment a tirer profit de la peur ;

— encourager des comportements préjudiciables a la santé ou a la sécurite.

Justifiée par les dispositions mémes du Traité de Rome qui prévoit des dérogations au principe de
libre circulation, fondée sur les exigences de fa protection de la santé des personnes, c’est une
interdiction totale de la publicité radiodiffusée pour les cigarettes et les autres produits du tabac qui est
proposée par le projet de directive ; tandis que la publicité pour les boissons alcoolisées n'est permise
que si elle respecte les régles suivantes :

~ elle doit éviter tout ce qui pourrait inciter ou encourager les enfants et les adolescents a
consemmer de I'alcool ;

— elle ne doit pas associer la consommation d’alcool a des performances physiques ou a la conduite
automobile ;

— elle ne doit pas susciter I'impression que la consommation d’alcool favorise la réussite sociale
ou sexuelle ;

— elle ne doit pas suggérer que les boissons alcooliques sont dotées de propriétés thérapeutiques
ou ont un effet stimulant, sédatif ou anticonflictuel ;

— elle ne doit pas encourager la consommation immodérée de boissons alcooliques ou donner une
image négative de I'abstinence ou de la sobriété ;

— efir 72 doit pas souligner indiiment Ia teneur cn alczol des boissons.

La proposition de directive pose encore quelques principes généraux pour contréler I'influence de
Ia publicité sur les enfants et les adolescents dont I'esprit critique est moins développé que celui des
adulites.

Elie prévoit enfin expressément Ia faculté pour les Etats d'édicter des régles plus contraignantes et
en particulier d’interdire ou de limiter Ia diffusion de messages publicitaires les dimanches et jours feriés
et d'interdire toute publicité radiodiffusée pour les boissons alcooliques.

L'adoption explicite de régles communes détaillées en matiére de pubdlicité serait pourtant
particuliérement souhaitable afin d'éviter des détournements de flux financiers vers les pays les plus
laxistes en la matiére et qui draineraient ainsi un financement abondant pour des émissions largement
ouvertes & la publicité, tandis que les telévisions soumises dans les autres Ftats membres a une
réglementation plus stricte (1) devraient rechercher des financements problématiques, quand on connait

les difficultés de perception des redevances pour droit d’usage.

3. — Les droits d'auteur.

Enfin, le projet de directive propose une réglementation commune du droit d’auteur. C'est sans
doute I'un des points les plus délicats de ce dossier, en raison notamment de la disparité des régimes
actuels des Etats membres et de 1a complexité prévisible de I'exploitation et du controle de ces droits
dans un espace communautaire. Améliorant ses propositions exposées dans le Liyre vert, la Commission
retient la possibilité de licence légale, contre « rémunération &quitable » qui peut €tre fixée, a défaut
d’accord amiable « par I'autorité compétente » qui peut étre un tribunal, un organe administratif ou un
organe arbitral sous réserve d'un recours juridictionnel. Il est cependant précis€ que ce régime ne
s"applique ni au droit moral, ni aux droits voisins.

Ce mécanisme, trés favorable a la libre circulation des ceuvres, P'est sans doute moins aux auteurs,
mais la conciliation du principe général avec les intéréts de ces derniers est sans doute particuliérement,
délicate. La Toi francaise (2) offrirait un modéle pour des dispositions plus précises, sans doute

(1) Comme en France par sxemple oil 1a loi n° 86-1067 du 30.9.1986, modifige, qui prevoit qu'un décret en Conseil d'Etat
fixera les regles applicables & la publicit? et au parrainage, qui comprendront un temps d’émission maximum consacre a la publicité
(art. 27 et 62), la lo1 limitant par ailleurs expressément les interruptions publicitaires lors de la diffusion d'aeuvres cinématographiques.

(2) Loi n° 85-660 relative aux droits d'auteur et aux droits des artistes-interprétes, des de ph et de
vidéogrammes et des antreprises de communication audiovisuelle (J.0, du 4 juillet 1985).
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souhaitables en I'espZce si I'on veut éviter non plus une saine concurrence mais une exploitation qui
pourrait aller jusqu'a une quasi-spoliation des droits d’auteur.

On ne peut, a propos de ce point épineux, que citer I'avis de la Commission de I'environnement,
de Ta santé publique et de la protection des consommateurs du Parlement européen sur la proposition
de directive :

« Le chapitre V traite du probléme des droits d'auteur et, si 'on en croit les personnes interrogées,
il n'y a virtueilement aucun accord sur la solution que propose la Commission pour ce qui constitue un
probléme particuliérement epineux. Dans P'optique du consommateur, il est clair que la meilleure
solution est celle qui crée le moins d’entraves pour ceux qui souhaiteraient offrir un éventail de
programmes aussi large que possible. Toutefois, P'application d'un systéme de licences légales peut
soulever le probléme des droits des auteurs et des producteurs indépendants ainsi que des compagnies
de radiodiffusion, laissant le consommateur devant la possibilité de choisir dans un large éventail de
programmes de faible qualité ou le choix limité qui peut découler de I'application d’un régime
contractuel. Il y a donc de bonnes raisons de demander que ce chapitre soit supprimé et que les
problémes généraux des droits d’auteur liés i la radiodiffusion fassent I'objet d'un examen approfondi
dans le Livre vert sur le droit d’auteur promis par la Commission et depuis longtemps différé. »

£ 3
* ok

Le contréle de la conformité de toutes les productions audiovisuelles aux dispositions que propose
le projet de directive dans les domaines de la publicité, du contenu des émissions ou du droit d’auteur,
incomberait 3 I'Etat m&nbre d'ot elles sont émises ce qui exclut, en conséquence, dans les domaines
ayant fait I'objet de normes harmonisées, 1’application cumulative de la réglementation des pays de
réception et tout contrdle de leur part, selon la philosophie du Livre blanc sur 'achévement du marché
intérieur.

§

“4. — La chronologie des modes d'exploitation des films.

On observera, enfin, que !a nouvelle proposition de directive reste muette sur les conditions de
diffusion des films a la télévision, notamment Ia justification de cette absence de normes communes dans
Pexposé des motifs peut étre lue comme une critique implicite de la réglementation francaise en la
matiére et ne faisserait pas d’inquiéter si elle ne reposait pas sur une interprétation par trop restrictive
de I'arrét de la Cour de justice des Communautés européennes du 1 juillet 1985 qui a reconnu la
conformité au Traité de Rome de mesures prises en France au titre de Ia loi du 29 juillet 1982 sur la
communication audiovisuelie (1). Le différé de certains modes d'exploitation des films a en effet &té
admis au nom des « exigences impératives d'intérét général » qui s'attachent a la « protection du cinéma
en tant qu'expression culturelle ».

I.a Commission justifie en effet ainsi I'absence de toute norme commune :

« En ce qui conceme les légisiations nationales qui imposent un ordre chronologique pour la
présentation par les différents médias de films produits pour le cinéma, la nécessité d'une harmonisation
au niveau communautaire ne pasait pas évidente pour Ie mement. L'arrét de la Cour européenne de
justice concernant Ia distribution de films sug vidéocassettes ne portait pas sur le probléme spécifique de
Ia diffusion transfrontaliére. Des considérations differentes s’appliquent a cette derniére et pourraient
aboutir 4 une conclusion autre si un Etat membre tentait d'empécher Ia réception ou Ia retransmission
d'un film émis a partir d’'un autre Etat membre et non sa vente sous la forme d’une vidéocassette. De
plus, méme dans 'hypothése ot des restrictions nationales indistinctement applicables, relatives 4 la
réception ou a la retransmission seraient admissibles, il n’est nuliement certain qu'eu égard a la maniére
dont les films sont distribués en pratique, il en résulterait des entraves importantes 4 la télévision
transfrontaliére. En outre, Popportunité de fixer dés maintenant par voie législative et de fagon arbitruire
Ies relations futures entre divers médias audiovisuels parait contestable. Pour ces raisons, la Commission
considére qu'il est prématuré de proposer I'harmonisation des régles nationales en ce domaine. I
conviendrait dans un premier temps de laisser aux industries conczrnées le soin de régler elles-mémes

(1) Dispositions maintenues en vigueur et précisées par l'article 79 de "a *oi r*86-1067 du 30 septembre 1986 sur la iberte de
communication, modifiee.
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ces problémes selon Ia conception qu'elles ont de leurs intéréts. Ainsi, les producteurs de films peuvent
faire valoir I'exploitation par les differents médias dans I'ensemble de la Communauté. Bien entendy, si
cette fagon de procéder n'apportait pas de solution satisfaisante et s'il apparaissait que les régles
nationales divergentes entravent sensiblement les émissions de télévisior: transfrontaliéres, il serait alors
indispensable de proposer une harmonisation plus poussée dans ce domaine. »

Est-il besoin de rappeler les dimensions de Ia crise du cinéma, générale en Europe, qui a notamment
justifié le dispositif frengais d"ailleurs reconnu par ia Cour de justice au nom des « exigences impératives
d'intérét général » qui s'attachent 4 Ia protection de I'industrie cinématographique comme moyen
« d’expression culturelle » 2

Citons, pour en retracer la cruelle réalité, un document (1)... émanant de la Commission
elle-méme ! :

« En ce qui concerne la crise du cinzma, il est utile de rappeler quelques chiifres a titre indicatif -

« le nombre de fréquentations des ;allcs a baissé de 25 % en Allemagre, de 75 % en Italie et de
70 % en Grande-Bretagne au cours des dix demiéres années ;

« Ia présence des films nationaux ou d’origine européenne ne constitue plus qu'une part imitée dans
les circuits de distribution cinématographiques, en revanche, les films d'origine extracommunautaire et
notamment américaine, représentent entre 35 et 65 %, selon les pays;

«en ce qui conceme la télévision, I'évolution n'est guére plus favorable. Ainsi, par exemple. la
production télévisuelle en France a diminué de 30 % au cours des cinq derniéres années, alors que la
diffusion de téléfilms et fictions étrangéres a augmenté de 75 % ;

« il est important en outre de signaler qu'en France (par ecxemple) la production d'une heure de
fiction originale coiite en moyenne 400.000 ECY, alors que I’achat d’un épisode de Dallas (50 minutes)
ne revient qu'a 36.000 ECU ;

= les causes de cette évolution sont nombreuses : hausse du coiit de 1a production (en deux ans,
dans les pays de la C.E.E., le coiit moyen d’un film de cinéma est passé de 700.000 ECU a plus de
1.000.000 d’ECU), exiguité d+s marchés 4 V'intérieur de I'Europe, trop compartimentée, difficultés
d’accés au marché extérieur le plus important — le marché américain — sur lequel I'importation en
provenance de 'Europe ne représente que | % de la programmation cinématographique et télévisuelle. »

Ce constat cruel parle de jui-m&me et n’en rend que plus regrettable I'absence de toute proposition
de normes communes destinées a établir une chronologie protectrice de I'exploitation des films dans le
projet de directive, alors méme que, comme |'argumentation développée devant la Cour de justice I'avait
montré, la plupart des Etats membres appliquent des mesures plus ou moins comparables 3 la
réglementation frangaise, en réponse a un mal, hélas, également partagé.

Si cette directive &tait adoptée, les productions des Etats membres devraient certes se conformer
aux régles au'elle pose, par exemple les quotas d’émiision d’origine européenne, ainsi qu'a ses
orientations, bien peu contraignantes, en matiére de publicité. Mais, dés lors qu'une émission respecterait
ces normes minimum, aucun Etat ne pourrait plus oppaser sa propre réglementation, fit-elle plus
détaillée, a sa diffusion.

Si la directive éfait adoptée dans sa rédaction actuelle, la Fraace par exemple ne pourrait plus
s'opposer 4 des émissions qui ne respecteraient pas par exemple notre réglementation de Ia chronologie
de diffusion des films, ou des dispositions aussi importantes que: celle concernant le droit de réponse.
1a diffusion des sondages en période électorale pour ne rien dire des régles de transparence ou de
limitation de Ia concentration dans les organes de radio et télévision.

En effet, la proposition de directive étant muette sur tous ces points, toute émission qui respecte
les quelques régles communes pourrait étre diffusée en France comme dans Ies autres Etats membres,
méme si ces émissions par exemple faisaient état d’un sondage la veille d'une élection ou mettaient en
cause sans possibilité de réponse une personnalité ou encore diffusait un film exploité en premiére
exclusivité dans le circuit des salles.

i serait sans doute souhaitable de renforcer les dispositions proposées par la plupart des Etats
membres ayant d'ailleurs une réglementation du droit de réponse, de Ia concentration des médias et de
la transparence des entreprises, comme aussi de la chronologie de diffusion des films.

(1) «Information, service du porte-parole » p. 35, aviil 1986.



— 1722 -

11 est de I'intérét de tous les Etats membres que I'espace audiovisuel européen ne se fasse pas aux
dépens du pluralisme ou de la survie d'une industrie européenne du cinéma par exemple.

B. — Le programme d’action pour \’audiovisuel européen
et Ia proclamsation de 1988
comme année suropéenne du cinéma et ’de In telévision.

Parallélement aux propositiens analysées ci-dessus, la Commission a pris d'autres initiatives qui
manifestent I'irnportance attachée & ce secteur.

1. — Le programme d'action pour l'audiovisuel européen.

La Commission a adopté =t transmis au Conseil les orientations d’un programme d"action en faveur
de la production audiovisuelle européenne, conformément au mandat qui lui avait é&té conféré par le
conseil culture du 20 décembre 1985.

Ces orientations feront I'objet d'une vaste consultation avec les milieux professionnels intéressés.
Sur Ia base de ces consultations, et avec I'aide d’experts extérieurs, dans le courant de I'année 1987 un
programme d'actions spécifiques sera mis au point et sera transmis au Conseil avec une estimation
budgétaire.

Ces actions, comprenant la réalisation de projets pilotes, porteront notamment sur la coproduction
audiovisuelle et sur la télévision sans frontiéres.

2. — L'année europcenne du cinéma et de la télévision.

La Commission a transmis, le 11 juin 1986, 1u Conseil, au Parlement européen et au Comite

économique et social une communication sur I'ann‘s européenne du cinéma et de Ia télévision (1988)
qui coincidera avec le centiéme anniversaire de la (inématographie, selon la décision prise au Conseil
de Milan en juin 1985. La Communauté entend, d'une part, souligner, grice i cette initiative,
I'importance que revét a ses yeux Uindustrie audiovisuelle, d’autre part, encourager encore plus ce
domaine en pleine expansion et, enfin, promouvoir fa coopération et la coproduction au travers de tous
les médias impliqués.

Les objectifs assignés a cette occasion recouvrent ceux que la Commission poursuit sous forme de
propositions de directive particuliére, il s'agit notamment de =

— faire prendre conscience que cefte industrie de I'audiovisuel est une grande industrie d’avenir,
pour I'Europe, revétant une importance particuliére en cette période de restructuration et de ses enjeux
économiques et sociaux considérables ;

— favoriser la création originale, en tenant compte des besoins accrus de programmes en Europs
pour alimenter la multitude de canaux disponibles et dans le présent, et combien plus, dans le proche
futur;

- de promouvoir différentes actions dans les domaines suivants =

© les nouveaux moyens techniques et les nouvelles méthodes de oroduction,
questions inhérentes a Ia normalisation technologique,
Ia coopération entre ies télévisions nationales,
I'amélioration des reiaions structurelles entre cinéma et télévision,
ie financement de Ia distribution,
fe multilinguisme des productions et des émissions,
1a rentabilisation du matériel, des investissements, des productions,
la formation nationale et internationale de professionnels,
[a mise en valeur du patrimoine audiovisuel européen.
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C. — L'affaire d’Europa-T.V.

A l'origine, cing membres de I'union européenne de radiodiffusion (U.E.R.) : a NOS aux Pays-Bas,
la RTE en Irlande, 1a RTP au Portugal, ia RAI en Italie et I'ARD en Allemagne, se sont groupés pour
produire un programme communautaire multilingue (anglais, néerlandais, allemand et portugais dans un
premier temps, U'italien étant prévu pour 1987) congu a Hilversum, qui, depuis le 5 octobre 1985, est
diffusé par cable dans douze pays européens et par réémetteur au Portugal. Il était méme prévu de relaver
ces émissions par un satellite, Olympus, i bréve échéance.

Le 14 octobre 1986, les responsables des organisations participant a Europa-T.V. signaient avec
M. Ripa di Meana, comnmissaire européen chargé de la culture, I'accord refatif au financement fourni par
la. Commission, soit un million d'ECU pour 1986, selon la décision prise par la Commission en mars
1986, en conformité avec les souhaits du Parlement européen.

Cet accord précise que le financement est mis 4 la disposition d'Europa-T.V. afin que la
Commission puisse acquérir une expérience concréte, notamment dans les domaines suivants : trans-
missions multilingues, équipes de rédaction multinationales, couverture d'informations communautaires.

Mais, un mois aprés la signature de cet accord, le consortium annongait I'arrét de Iexpérience en
raison d’un déficit de quelque 50 millions de francs suisse ; 'organisme néerlandais qui fournissait les
équipements techniques, la NOS avait pris I'initiative de retirer sa contribution, n’étant plus payé pour
ses prestations (sa detts s'¢léverait 4 11,3 millions de florins selon Ia résolution du groupe RDE du
Parlement européen qui demande de surseoir & la demande de remboursement et de trouver les moyens
de poursuivre P'expérience).

Le commissaire européen ne devait pas cacher son vif mécontentement devant cette décision
soudaine alors que, a-t-il précisé « au moment de la signature de Ia convention, en octobre dernier, les
responsables d’Europa-T.V. nous ont assurés que les rumeurs de difficultés financiéres étaient sans
fondement ».

On pourrait s'interroger sur les procédures de décision de Ia Commissicon attribuant une subvention
de un million d’ECU en novembre & une entreprise qui déclarait peu aprés un déficit de cinquante
millions de francs suisse. Si noble que soit le but poursuivi, I'engagement des deniers communautaires
qui, aprés tout, sont des deniers publics, devrait obéir & des régles élémentaires de prudence et étre
précéde, par exempie, d'une analyse financiére qui aille un peu au-deld des « assurances » démentant des
rumeurs de difficultés de trésorerie.

Au reste, & I'heure ot la plupart des pays membres procédent 2 un d&engagv[ment de I'Etat dans
la production audiovisuelle, la question demenre posée du mode d'intervers’ion communautaire : est-il
oppertun que la Communauté s’engage plus ou moins directement dans Ia production d'émissions, ou
convisat-il plutot de définir une régle du jeu garantissant le respect d'impératifs reconnus par tous :
réglementation de Ia publicité, des conditions de diffusion des films, du droit d'aweur et des droits
dérivés, du droit de réponse, du pluralisme de I'information et des sujétions en péode éleciorale, et
enfin de la transparenice et de Ia limitation des concentrations excessives des entreprises audiovisuefles ?

La premiére option, apparemment séduisante, ne serait-slie pas une solution de facilité, dévoreuse
de crédits, donc de deniers publics, et pas forcément adaptée aux goiits des consommateuss, comme
toutes les tentations d'intervention directe ? La seconde suppose une harmonisation qui doit se faire au
niveau le plus élevé de protection des intéréts en cause; cette solution plus ardue, sans doute, &
rechercher serait, cependant, probablement plus conforme a I'esprit du Traité de Rome qui fait de la libre
circulation des biens et des services 1a régle d’or de la réalisation de I'espace communautaire et n'a
nullement prévu la production audiovisuelle parmi les politiques communes, pas plus, d’ailleurs, que
I"Acte unique européen qui a pourtant aiouté un certain nombre d’objectifs a ces politiques communes-
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IV. — CONCLUSIGNS DE LA DELEGATION
ADOPTEES LE 17 DECEMBRE 1986

La Dé’égation approuve Ia prise en compe non seulement de 'impact économique de I'établisse-
ment d’un espace audiovisuel sans frontiéres mais en rappelle I'enjeu culturel décisif tant pour la
consolidation de I'ensemble européen que pour son rayonnement extérieur,

Se félicite de ce que Ia proposition de directive relative 4 I'adoption des spécifications techniques
commiunes de Ia famille MAC-PAQUETS de normes pour la diffusion directe de télévision par satellite
ait été adoptée par le Conseil, permettant qu'aucnn obstacle technique ne vienne affaiblir 'ensemble
communautaire face a la généralisation des nouveaux moyens de diffision,

Considére qu'il est, particuliérement nécessaire d’orienter et de soutenir les efforts de recherches
qui permettront aux industries européennes de tenir toute leur place dans le développement des médias,

Estime que les normes communes ne doivent pas &tre fixées 4 un niveau trop bas afin d'cviter les
distorsions de concurrence que permettront les moyens de diflusion transfrontaliére, et que I'espace
communautaire ne s'établisse au niveau le plus bas,

Estime qu'il serait souhaitable, au surplus, d’édicter des normes communes minimum sur la
chronologie de Ia diffusion des films cinématographiques afin de protéger les industries européennes,
toutes plus ou moins menacées par la concurrence extérieure, et dont la quasi-disparition marquerait a
coup siir un désastreux recul de l'influence culturelle européenne et un appauvrissement de la création
au niveau international,

Souhaite également que ces normes communes tiennent compte. des réglementations édictées par
Ia plupart des Etats pour garantir les droits d’auteur, le droit de réponse ainsi qu'un pluralisme
d’informations notamment au moment des campagnes électorales et enfin en vue d'assurer |a transpa-
rence et de prévenir une concentration excessive des entreprises produisant des services audiovisuels,

Considére  cet égard que la fixation d’un quota de publicité, les conditions d'interruption des films,
le régime de protection des droits d'auteur devrafent faire I'objet de dispositions plus explicites,

Souhaite que ces normes minimum servent de base 4 la négociation de conventions internationales,
notamment dans fe cadre du Conseil de 'Europe,

Ia Délégation charge son président de transmettre les présentes conclusions aux présidents et aux
membres de la commission des affaires cultureiles et de [a commission des affaires étrangéres, de la
défense et des forces armées.
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B. — LE PROGRAMME ERASMUS (1)

Rapporteur : M. Jacques GENTON, Sénateur,

I. — DES BASES JURIDIQUES INCERTAINES QUI N’ONT PAS EMPECHE CERTAINES
INITIATIVES COMMUNAUTAIRES

II. — L’IMPOSSIBLE RECONNAISSANCE ACADEMIQUE GENERALISEE DES PERIODES
D'ETUDES

1ll. — LE PROGRAMME ERASMUS
IV. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES i:X 23 AVRIL 1987

L'effet déterminant de la référence 4 une identité culturelle pour cimenter le sentiment d'apparte-
nance a 'ensemble communautaire et développer toutes les solidarités qu'elle implique, est une vérité
d’évidence.

La consolidation de cette identité culturelle est d’autant plus nécessaire & I'Europe qu'il s’agit de
rassembler des nations naguére bien souvent opposées et dont les rivalités d’intéréts n’ont pas ‘toutes

disparu.

D’ou I'intérét de favoriser les échanges entre les jeunes qui n'ont pas connu les luttes fratricides de
leurs péres, et qui devront achever I'ceuvre de la construction européenne.

Ce développement des échanges peut méme apparaitre indispensable a la réalisation d'un grand
espace communautaire sans frontiéres, dans la mesure ou il est un élément sans doute determinant de
la liberté d‘établissement : des formations universitaires, sinon communes ou uniformes, du moins
largement croisées, favoriseront a I'évidence Ia reconnaissance des qualifications professionneles, en aval
de ces formations, outre le bénéfice, au passage, tant pour les étudiants que pour les établissements et
méme les systémes d’enseignement, de ce brassage.

Ruppellera-t-on que ce brassage souhaitable ne serait que la restayration (partielie) de la trés
ancienne Europe des universités qui, 2 la Renaissance, voyait se multiplier ies échanges entre les
vénérables institutions de Bologne, Cracovie. Paris ou Tiibingen ?

Mais la réalisation de cet abjectif, pour souhaitable qu’elle soit, se heurte a des difficultés, juridiques
d'abord, avec le quasi-silence des traités qui n'a cependant pas empéché toute initiative communautaire
d’une part, pratiques ensuite, avec la quasi-impossibilité d'édifier un systéme généralisé d’équivalences
d’autre part.

Aussi le programme Erasmus représente-t-il le meitleur moyen possible de favoriser la mobilité des

étudiants, ce qui semble ressortir de déclarations communautaires réitérees, et justifie dés lors que soient
surmonteés les obstacles qui s‘opposent encore a sa réalisation.

(1) « Erasmus » : European Action Scheme for the Mobility of University Students.



I. — DES BASES JURIDIQUES INCERTAINES
QUI N°ONT PAS EMPECHE CERTAINES INITIATIVES COMMUNAUTAIRES

s

A. — Le silence des textes en matiére de culture et d’enseignement.

Malgré I'importance de la référence a une identité cuiturelle, la culture et I'enseignement n'ont pas
€té inscrits parmi les domaines de compétences des Communautés énoncées par le Traité de Rome en
1957. Iis ne 'ont pas été davantage a I'occasion de la révision du Traité lors de I'élaboration de I'Acte
unique européen qui a pourtant consacré la compétence des Communautés dans des domaines
qu'ignorait le Traité de Rome : environnement, recherche, ou politique sociale.

Plusieurs voix, en France notamment, avaient pourtant souhaité que les interventions des Com-
munautés dans le domaine culturel puissent désormais trouver, dans un traité complété a cet effet, une
base juridique solide, mais les délicates négociations a douze n’ont pas permis finalement que ce domaine
soit explicitement inscrit dans les textes qui régissent les compétences communautaires.

Ce silence s’explique non seulement par I'opposition de principe de certains Etats membres
(Grande-Bretagne, Danemark...) qui. au surplus, répugnent assez & l'interventionnisme public en la
matiére, mais il est dd aussi & la structure constitutionnelle de la République fedérale d'Allemagne, qui
attribue aux Lander et non & I'Etat fedéral, la compétence de droit commun en matiére de cuiture et
d’éducation.

La conséquence la plus évidente de I'absence dans les traités de base juridique explicite est que ies
interventions culturelles communautaires ne peuvent résulter que d'un accord unanime entre les Etats
membres et ne sauraient figurer parmi les « dépenses obligatoires ».

C'est sur la base de I'article 57 du Traité qu’ont été prises certaines izitiatives dans le domaine des
formations :

«Art. 57. — 1. Afin de faciliter {'accés aux activités non salariées et leur exercice le Conseil, sur
proposition de la Commission et aprés consultation de I'assemblée, arréte en statuant i 'unanimité au
cours de la premiére étape et a la majorité qualifiée par la suite, des directives visant & la reconnaissance
mutuelle des diplomes, certificats et autres titres » (...} (1).

Encore faut-il remarquer qu'il ne s'agit 1a que des titres donnant accés aux activités non salanées,
et non de I'ensemble des elements des différents cursus universitaires.

B. — Les initiatives communautaires.

Malgré le quasi-silence des textes fondateurs, diverses initiatives communautaires devaient voir le
jour dans un double but, d'une part, developper dans Ia jeunesse un sentiment de solidarité commu-
nautaire par la participation a des actions communes, a des échanges ... ; d’autre part, mettre en commun
des expériences de formation pour lutter contre le fléau général du chomage des jeunes.

Ainsi, en 1975 était fondé I'lnstitut universitaire européen de Florence, en 1976 était adopté un
« programme communautaire en matiére d’éducation », avec pour objectifs, notamment : la scolarisation
des enfants migrants, la promotion de '¢galité d’accés a toutes les formes d'enseignement, la lutte contre
I'analphabétisme, I'amélioration de la transition de I'école 4 Ia vie aduite et professionnelle, I'introduction
des nouvelles technologies de I'information dans I'éducation, la promotion de I'enscignement des -
langues commuiautaires et I'amélioration de la coopération dans I'enseignement sapérieur par le

(1) L’Acte unique prévoit que 1" imité d ¢ ire chaque fois qu'est en jeu une législation nationale.



- 127 -

développement de la mobilité des étudiants et enseignants ainsi que la reconnaissance des diplomes et
des périodes d’études.

Méme expérimentales, les actions menées par les Communautés pour favoriser la coopération entre
les établissements d’enseignement supérieur ont eu des résuitats appréciables. Ainsi, pour 1986-1987,
660 aides financiéres et bourses, représentant au total prée de 2,2 millions d’ECU, ont été gt‘tﬁbuém au
profit d’établissements, de responsaoles et d'étudiants de I'enseignement supérieur des douzc-pays de la
Communauté. Ces aides sont mises en ceuvre dans le cadre du programme d’action de la Communauté
pour la coopération universitaire entre Etats membres, qui comporte deux volets : les programmes
communs d’études et les visites d’études de courte durée.

Le plan d'action relatif aux programmes communs d’études, lancé en 1976, a permis la création
d’un réseau comportant plus de 500 universités et établissements d’enseignement supérieur des douze
pays de la Communauté. Au cours des onze années, 586 programmes communs ont été créés avec V'aide
communautaire, passant de 32 en 1976 a 91 en 1986.

Les institutions des douze pays membres ont participé aux 586 programmes communs d’études
selon la répartition suivante :

Pays Nombre Pourcentsage

Belgique .........coiiiiiiiiiiiieias 101 17,2
Danemark ............coiiiiiniaaal 45 1,7
France ........coiiiiiiiiininnennnn 292 49.8
Ttalie ........cooiiniiii e 108 18,4
Iflande .........cociiiiiiiininninennn 56 9.6
Luxembourg .......cooviiiiiieiiieeans 4 0,7
REA. it 263 449
Pays-Bas .....cooviiiiiiiiaiiiaans 120 20,5°
Espagne (depuis 1986/1987) ............ 33 5.6
Gréce (depuis 1980/1981) .............. 37 6,3
Portugal (depuis 1986/1987) ............ 6 1
Royaume-Uni .........coiivuniinnnannn 391 66,7

il n'est pas étonnant, selon les services de la Commission, que certains pays participent a plus de
programmes communs que d’autres, éiant donné les effectifs trés différents des populations étudiantes
dans les Etats membres. Ceci est particuliérement vrai pour le Royaume-Uni, la France et Ia République
fédérale : les institutions britanniques participent a environ 2/3 de tous les programmes existants, les
institutions frangaises et allemandes a presque la totalité des programmes.

Le programme de visites de courie durée, destiné a des personnes travaillant dans 'enseignement
supérieur qui souhaitent élargir leurs connaissance et leur expérience de l'enseignement supérieur
d’autres Etats membres, a été lancé en 1977. Au cours des dix ans, 1.127 aides ont été accordées,
réparties comme suit (la Gréce participe depuis 1981, I'Espagne et le Portugal depuis 1986) : Belgique -
86 ; R.F.A. : 175 ; Danemark : 61 ; Espagne : 25 ; France : 94 ; Gréce; 74 ; Italie : 172-; Irlande : 87 ;
Luxembourg : 2 ; Pays-Bas : 91 ; Portugal : 12 et Royzume-Uni : 248.

La ventilation des aides (en pourcentage) suivant les pays d'ongine (P.0.) et les) pays de destination
(P.D.) de 1977 a 1984 est la suivante :

B. RFA.| DK F. Gr. It.« Irl. L. P.-B. UK

PO. ........ 79 | 165 | 55 86 | 63 159 | 76 0.2 83 ] 230
PD. ........ 101 | 174 | 70 | 176 | 20 17 | 32 0.6 145 | 199
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Parallélement & ces expériences concrétes en faveur de la mobilite des étudiants, la Commission
a cherché a établir un systéme général d’équivalences entre les différents éléments des cursus universi-
taires européens.

Ces deux orientations, étroitement liées, mobilité des étudiants ei reconnaissance des diplomes et
des périodes d’études ont été poursuivies non sans difficulté. Liées, en effet, car Ia mobilité des étudiants
dépend de la possibilité de capitaliser des périodes d’études effectuées dans différents Etats membres.

Or cette possibilite se heurte a la difficulté d'obtenir des « équivalences », ou, pour employer Ia
terminologie communautaire, la « reconnaissanice académique » des périodes d’3tudes ou des titres et
diplomes en voe de poursuivre un cursus universitaire dans un autre Etat membre que celui de leur
obtention.

A cet égard, la reconnaissance académique des diplomes apparait comme le moyen idéal. mars
peut-&tre irréalisable, de favoriser 1a mobilité des etudiants.

II. — L’IMPOSSIBLE RECONNAISSANCE ACADEMIQUE GENERALISEE
DES PERIODES D*ETUDES

Dans ie cadre du Conseil de I'Europe, il existe une chnvention européenne relative a 'équivalence
des diplomes donnant accés aux établissernents universitaires (1). Tous les Etats membres de ia C.E.E.
ont procédé a sa ratification. De son cité, la convention eurcpéenne sur i’équivalence des périodes
d'études universitairss établit Ia reconnaissance de ces périodes d'études (2), tandis que Ia convention
européenne sur la reconnaissance académique des qualifications universitaires prévoit la reconnaissance
académique des titres universitaires étrangers (3). La premiére a été ratifiée par tous les Etats membres
de la C.E.E. (sauf 1a Gréce), la seconde également (sauf la Gréce et le Luxembourg), mais les termes
de ces conventions sont si peu précis qu'il s’agit plutdt d'une exhortation collective 4 progresser dans
la voie de Ia reconnaissance mutuelle.

Concurremment a harmonisation, finalement lente £t malaisée, des conditions de formation
conduisant & des professions 1églementées, les Communautés européennes ont envisagé de promouvoir
un systéme généralisé d’équivalence académique des diplomes, titres, certificats, qui sanctionnent les
cursus universitaires dans les différents Etats membres (4).

Des travaux se poursuivent a Bruxelles au sein des réunions périodiques du groupe des représen-
tants des centres nationaux d'information sur la reconnaissance académique des diplomes, mis en place
par la Commission des Communautes.

L’objet des travaux de ce groupe qui s'est réuni périodiquement correspond véritablement a la
notion frangaise d'« equivalence » dans les cursus universitaires, permettant la prise en compte d’un
diplome de base (sanctionnant les études secondaires) ou d'un diplome intermediaire ou encore d'une
période d’études (semestres ou années universitaires, pronédeutiques, diplomes de premier ou deuxiéme
cycle guand les études sont divisées comme en France, ou encore diplomes d'écoles supérieures, stages
« qualifiants »...), obtenus dans un Etat membre pour poursuivie ces études dans un autre Etat de la
Communauté et s'insérer dans un cursus universitaire de cet Etat.

Ainsi, Ia reconnaissance de diplomes cbtenus a I'étranger ou de périodes d'études effectuées hors
de France a pour objectif de permettre a un candidat ne possédant pas les titres requis pour entreprendre

(1) Série des traites européens n° 15, Paris 11 decembre 1953 - Protocole de butte convention - Serie des traités europeens n°49,
Strasbourg 3 mars 1964.

{2) Séric des traités européens n° 21, Paris 15 decembre 1956

(3) Série des traités curopéens n° 32, Paris 14 décembre 1959.

(4) La Commission a par ailleurs soumis au Conseil une proposition de directive sur un « sysieme général de reconnaissance
des diplomes de L'enseignement supericur », dont le titre p it préter a confision ; celle-ci ne vise pas, en fait, a proprement parier
1a « reconnzissance des diplomes d'enseignement supéricur » mais plutdt la reconnaissance mutuelle de la capacite & exercer une
profession reglementee dans n'importe quel Etal membre, dés lors que cette capacité a été reconnue dans un Etat de 1a Communauté
et selon les régles propres a cet Etat, ses exigences plus ou moins grandes quant & la formation, sux dipiomes... (cf. communication
de la Commission au Ccnseil (Com. 81/186 final) et rap de M. Olaf Sch ke P.E. 80-077 et de Mme Elise Boot P.E. 77-091
des 17 septembre 1982 et 13 fevrier 1984 wt conclusions adoptées par la délegation, le 10 avril 1986 sur le rapport de M. Michel
Miroudot, Doc. Senat n° 387 - 1985-1986 - Tome II - p. 145 et suiv.).
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ou poursuivre des études supérieures en France de le faire néanmoins en considération des titres déja
acquis a I'étranger.

Les reconnaissances de diplomes ne conduisent donc qu'a des dispenses d’études; elles ne
permettent pas de substituer a un titre étranger un titre francais avec tous les avantages qui y sont attachés,
notamment les effets civils ; ce sont des reconnaissances « académiques »,  la difference d’une reconnais-
sance valant habilitation a exercer telle on telle profession réglementée.

De fagon générale, ia reconnaissance des dipiomes et des périodes d'études effectuées a I'étranger
peut se faire selon deux méthodes :

— F'une fordée sur une réglementation générale qui fixe la correspondance entre tels diplomes d'un
Etat membre et tels diplomes d'un autre Etat. Les équivalences ainsi définies ont une portée générale (1)
limitant ou supprimant la faculté d'appréciation des établissements d’accueil ;

— l'autre fondée sur I'examen individuel des dossiers des candidats par chaque établissement.

On observera qu'en France méme, ia méthode du classement des diplomes, a Ia base d’un systéme
fixe d’équivalences, a été abandonnée il y a prés de ving? ans, au profit de I'autonomie des établissements
qui statuent aprés avis d'une commission aa I_wc, sur les éléments de fait produits par chaque impétrant.

Le responsable de I'établissement peut demander des informations sur les études dont I'admission
en équivalence avec des certificats ou diplomes frangais est demandée, auprés du centre national
d’information pour la reconnaissance académique des diplomes.

Ce centre joue un role d'information et de conseil auprés des universités, des établissements
d’enseignement supérieur, des services culturels francais a 'étranger et des organismes publics étrangers
& vocation culturelle. Il répond également & toute demande écrite d'inforrnation émanant de particuliers
et d’entreprises publiques ou privées ayant a résoudre un probléme de reconnaissance de dipiomes relatif
a l1a poursuite des études ou a I'exercice d’une activité professionnelle (2).

Le centre est intégré aux services du ministére de 'éducation nationale, direction de la coopération
et des relations internationales.

Une fois signifiée au demandeur, la décision, quoique généralement non motivée, n’en est pas meins
susceptible de recours devant le juge administratif qui pourrait, le cas échéant, sanctionner P'erreur
manifeste d’appréciation.

Ce systétme a 'avantage de conserver aux reconnaissances d'équivalences une indispensable
souplesse. En effet, 1a diversification croissante des enseignements, non seulement avec I'apparition de
nouvelles disciplines, mais aussi avec I'éciatement de ces enseignements en « cestificats », « unités de
valeur », « stages qualifiants », et autres « modules » panachés, dans la plupart dzs cursus universitaires, -
diversification appelée, d'ailleurs, a s'accroitre plutdt qu'a se réduire, explique I'abandon en France du
systéme rigide d':quivalences au profit d’'une appréciation in concreto de chaque dossier, au regard de
demandes précises (3). Or, cette diversiié est bien évidemment beaucoup plus grande encore entre tous
les cursus européens.

Etablir un systéme génésalisé d’équivalences entre I'ensemble des « certificats, titres et diplomes »
délivrés par les douze Etats membres serait non seulement une gageure théorique supposant d'abord un
ordinateur de bonne taille pour traiter des milliers de données et leurs millions de combinaisons mais
serait surtout source de rigidités dans des matiéres ot 'adaptation souhaitable des formations se¢ heurte
déja a bien des obstacles.

Le mieux est sans doute de laisser 3 1 établissement de chaque pays membre le soin, selon
1a méthode prévalant actuellement en France, d’apprécier in concretola valeur des études déja accomplies
ainsi que I'aptidude a s’insérer dans le cursus ot I'étudiant souhaite s'inscrire, sans acception de I'Etat

(1) Eventuellement consacrées par des accords bilatéraux, scit entre universités, soit entre Etats. Ainsi, Ia France et 1'Ttalie
ont-elles concha de tels accords.

(Z)Baumhmemmammmhum&mmhm
les formations, Ia reconneissance des dipidmes reiéve du ministére de 'éducation rationale.

(3) Ainsi, un dipléme de I'Ecole du Lowvre peut-il ére pris en compte pour dispenser de X unités de valeur d'histoire, et de
certaines unités Jétermindes mmis ne conférer ancune équivalence en chimie ou en langue et civilisation anglsises...

Senat 227-L — 9
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membre o1l onit £té acquis les diplomes dont I'admission en équivalence est demandeée. Sous réserve, bien
stir de recours juridictionnels contre d’éventuelles discriminations, étrangéres a la scule appréciation des
titres présentés et des aptitudes a poursuivre les études souhaitées.

Consciente sans doute de la difficulté de faire aboutir la proposition de directive relative 4 un
systéme généralisé de reconnaissance académique des diplomes, la Commission a parallélement preg»-\re
un projet qui peut apparaitre comme une alternative a cette proposition de directive, moins solennel sans
doute puisqu’il ne sagit que d'un programme, échelonné dans le temps mais dont la mise en ceuvre
devrait s’avérer moins complexe.

IlI. — LE PROGRAMME ERASMUS

S'appuyant sur les expériences déja menées dans le cadre du vrogramme de coopéiation univer-
sitaire défini en 1976, la Commission a élaboré le programme Erasmus (1) pour donner une nouvelle
impulsion aux actions entreprises en faveur de la mobilité des étudiants a P'intérieur de la:"ommunauté.
Centaines dispositions proposées ont suscité des réticences, mais 'importance de I'enjeu, d’ailleurs sans
cesse rappelée, justifie a I'évidence la relance de ce programme.

A. — Le contenu de Ia proposition de décision de {a Commission.

1. — Fondement juridigue.

La proposition de décision ne vise, dans le Traité de Rome, que I'article 128 qui dispose :

« Art. ]128. — Sur proposition de la Commission et aprés consultation du Comité économique et
social, le Conseil établit ies principes généraux pour la mise en ceuvre d'une politique commune de
formation professionnelle qui puisse contribuer au développement harmonieux tant des économies
nationales que du Marché commun. »

Elle vise également une décision du Conseil du 2 avril 1963 portant établissement des principes
généraux pour la mise en ceuvre d’une politique commune de formation professionnelle et, subsidiai-
rement, la résolution du Conseil de 1976, comprenant des aclions en faveur de la coopération

La seule référence qui a pu étre trouvée aux compétences communautaires est donc celle de la
formation professionnelle, dont au surplus Ie Traité n'attribue au Conseil que Ia fixation des principes
généraux.

2. — Champ d'apglication.
— ratione materige : Ie programme intéresse tous les types d'établisssments supérieurs, quelle que

soit leur appellation (2) dans les Etats membres, et pas seulement les universités ;

— ratione temporis : le programme se propose d'atteindre ur quota d’au moins 10 % des étudiants
inscrits a partir de 1992, mais ne définit précisément les moyens de sa mise en ceuvre que pour la
premiére phase de 1987 & 1989.

{1) Transmis au Conseil le 3 janvier 1986.
(2) Et semble-t-il leur statut, public ou privé.
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3. — Les objectifs.

11 sagit,-outre de promouvoir Ia coopération entre les établissements :
— de permeitre 4 un nombre croissant d’étudiants, atteignant 2u minimum les 10 % a partir de
1992, d'intégrer dans leur formation une période d’études reconnue dans un autre Etat membre ;

— de mettre en valeur tout le potentiel intellectuel des universités de la Communauté grice 4 une
plus grande mobilité du personnel enseignant.

N

4. — Les actions.

— Aides directes a la mobilité des émdi.';nts : bourses de Ia Communauté européenne et séminaires
intensifs. La Communauté versera aux étudiants acquérant une formation initiale en effectuant une
periode d'études dans un autre Etat mendibre une aide financiére.

Deux tynes de bourses sont prévus : les unes, partielles, les autres couvrant la totalité des frais. Ces
deux ‘ypes de bourses seraient gérés par les autorités compétentes de chaque Etat membre, chacun
d'entr= e recevant des objectifs guantitatifs proportionsiels 4 sa population estudiantine (évitant ainsi
que le systéme ne favorise des migrations destabilisatrices pour les systémes éducatifs des pays d'accueil).

— En outre, les aides serajent alloudes aux universités qui organisent des séminaires intensifs de
courte durée 4 I'attention d'étudiants de plusieurs pays de la Communau’é européenne.

— Mise en, place d'un réseau universitaire europérn : la Communauté mettra sur pied un réseau
duniversités permettant. des échanges d'étudiants, par le biais notamment de programmes interuniver-
sitaires d'échangps d'étudiants. Priorité sera donnée aux programmes comportant une période intégrée
d'etizdes reconnte dans un autre Etat membre. Les universités participantes recevront une aide annueile
spéaifique.

'
<

AN X

s
— Coniribution a Iagz&;mnaissa.nce académique des diplomes : Ia Commission reprend 1a I'idée
de la directive, mais sous 1a forme d’une incitation 4 Ia muse en place d'un « systéme européen d’unités
capitalisables dites « credits académiques », transférables daps toute la Communauté » (E.C.T.S.) ; elle
prévoif encore fe développeraent de Pactuel réseau communautaire des centres nationaux d'information
sus fa reconnaissance académique des diplomes et des périodes d’études, et enfin encourage la définition
d(n curticula communs qui seraient définis par accord entre établissements des differents Etats membres.

Ainsi, des écoles de commerce iniernational pourraient convenir d’intégrer dans les cursus au
pitaiatie- tendus paralléles, des periedes Wétndes effectuées dans P'établissement « jumelé ». Comment
ne pas voir ls Sinéfice que retireraient fes étudiants de ces établissements, d'vn semestre a Miinich, d’un

autre 4 Londres, d'un. autre enfin & Paris ou Milan ? Pour ne rien dire du bénéfice, pour les futurs

- orofesseurs, d’une periode détudes dans ie pays dont iis se préparent & enseigner la langue (alors que

0} périodes sort, au moins universitairernent parlamt, actuellement perdues pour un futur agrégé frangais

parxemple, qui doit acquérir ses unités de valeur de phiiologie anglaise... dans une univr,l ité frangaise,

. fravgaise seulement. La reconnaissance de la période d’études 3 I'étranger devrait, il ef /vrai, prendre

Ia fon Je d'une dispense de cours et respecter, au moins formellement, le principe du{monopo!e de
coliaton des grades de Vuniversité francaise).

— Mesures complémentaires pour promouvoir Ia mobilité des étudiants dans la Communauté :
diverses mesures sont en outre prévues pour encourager les échanges internuniversitaires d'enseignants
et l=s invitations d’enseignands «1"autres Etats membres pour des sénes de conferences, pour diffuser aussi
I'informatipn sur les enseignerients. Enfin, il ¢st prévu d'instituer des « Prix Erasmus attribués aux
étudiants et au personnel enseignant ayant apporté une contribution remarquable au développement de
1a coopération universitaire dans la Communauté =,
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5. — Les moyens.

a) Structures :

La proposition de décision prévoit que c’est la Commission qui exécuterait le programime, assistée
d’un comité composé de deux représentants par Etat membre, dont au moins un apparteaant au monde
académique, nommés par fa Commission sur proposition de I'Etat membre concerné, et présidé par un
représentant de la Commission. ’

Le secrétariat du comité serait assuré par Ia Commission qui présenterait un rapport au Parlement
et au Conseit & I'issue des trois premiéres années de mise en ceuvre.

Dans I'intérét méme du succés du programme et afin de désarmer les critiques dont il a fait I'objet
(1) et qui en ont retardé 'adoption, une gestion calquée sur celle des actions communautaires d=
promotion de Ia mobilité universitaires déja menées a bien serait sans doute préférable, faisant largement
appel a la coordination des institutions nationales et leur déléguant Ia gestion des bourses, la Com-
mission n’ayant ni vocation, ni struciures aptes a se substituer aux différents services de bourses, dés lors
que les critéres d’attribution respecteraient les définitions du programme ainsi que les quotas d'inscrits.

b) Financement.

C’est, semble-t-il, la difficulté sur laquelle 2 achoppé jusqu’a présent la conclusion d’un accord au
sein éu Conseil. La Commission prévoyait en effet une enveloppe financiére de 175 millions d’ECU
pour Iss trois premiéres années de réalisation du programme (de 1987 a 1989), dont 100 millions pour
les bourses allouées aux éfudiants. Pour lever les réticences des principaux Etats membres, un compromis
pourrait ramener cette enveloppe a 100 millions ¢'ECU qui se répartiraient par moitié entre les bourses
d’études d'une part, et les autres actions d’autre part.

Cette nouvelle présentation pourrait étre discutée avant la fin du premier semestre de 1987 et
permettre un démarrage pas trop différé du programme.

11 serait d'autant plus souhaitable que ce compromis recueille I'accord de tous les Etats membres
que Importance de I'enjeu ne doit pas étre perdue de vue. L'enracinement du sentiment d’appartenance
communautaire dépend sans doute de la réalisation de programmes commie Erasmus, plus porteurs
d’espérance, on en conviendra, et pour les jeunes générations en particulier, que les « marathons »
agricoles ou les péripéties du systéme monétaire curopéen.

B. — Une relance nécessaire.

L’unanimité des Etats membres lors du lancement de I'idée méme de coopération universitaire
eurcpéenne, d'ailleurs réitérée a maintes reprises, fait espérer que soient surmontés les blszages actuels
et que progresse une entreprise contribuant a édifier '« Europe des hommes » que vise le « Livre bleu
oour une Europe de I'éducation et de Ia culture » publié fin mars 1987 par le Gouvernement francais.

1. — Une ambition maintes fois réaffirmée.
A partir de expérience entreprise en 1976, I'idée de développer la coopération interuniversitaire
s'est peu & peu affirmée.

La premiére formulation solennelle est sans doute celle que contient la « déclaration sur U'union
européenne » du Conseil réuni & Stuttgart Ie 19 juin 1983. Dans Ie chapitre intitulé « Champ d'action

(1) Tant les critiques Gui visent la non-competence communautaire en matiére d'éducation que les réticences devant le coit des
actions proposées et, plus généralement, la derive financiére communautaire.
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des Communautés européennes» (1), la déclaration consacre un paragraphe a la « coopération
culturelle » qui prévoit d’encourager « une coopération plus étroite entre les établissements d’enseigne-
ment supérieur, y compris les échanges de professeurs et d’étudiants ; ».

A la suite du Conseil européen de Fontainebleau des 25-26 juin 1984 instituant un « comité
ad hoc» «chargé de proposer des actions propres a renforcer et promouvoir I'identité et I'image de
I'Europe », le rapport sur « I'Europe des citoyens », présente au Conseil en mars 1985 par le président
du comité, M. Adonino, esquissait ainsi le développement de la coopération interuniversitaire -

« Les établissements d’enseignement supérieur et les universités bénéficient d’une large autonomn..
11 faut donc prendre comme point de départ le fait qu'un réle déterminant en la matiere doit étre dévolu
aux établissements concernés ».

Le comité propose en conséquence au Couseil européen que les discussions dans le cadre des
réunions du Conseil et des ministres de I'éducation réunis au sein du Conseil sur la coopération
interuniversitaire soient poursuivies et que soit adressée aux universités et établissements d’enseignement
supérieur une invitation pressante & instaurer une coopération allant au-dela des frontiéres et visant &
permettre aux étudiants, en particulier & ceux qui sont concemnés par la connaissance des langues et les
études europ2ennes, de suivre une partie de leur formation dans un établissement situé dans un autre Etat
membre que le leur.

Enfin, le Conseil invite les autorités compétentes :

— « & mettre en ceuvre 4 partir de I'expérience acquise, un programme interuniversitaire européen
apprefondi d’échanges et d’études visant i faire bénéficier de cette possibilité une partie significative de
1a population estudiantin¢ de 1a Communaute :

— «4a examiner la possibilitt de mettre en place un systéme européen de crédit académique
transférable dans toute la Communauté (« European Academic Credit Transfert System »). « Ce systéme
pourrait étre mis en ceuvre par des accords bilatéraux ou de maniére volontariste par les universiteés et
les établissements d'enseignement supérieur qui, par des arrangements entre eux, préciseraient les
modalités de la reconnaissance académique de tels crédits.

Ces propositions sont donc a V'origine directe du texte de la Commission, mais on notera qu’elles se
réferent & Pautonomie des établissements et suggérent une coopération a leur initiative, enfin qu'elies sont
muettes quant aux structures et aux financements éventuels, désignant prudemment les « autorités
compétentes » comme responsables de la mise en ceuvre du programme de coopération et du systéme
de crédits académiques.

Les propositions du rapport Adonino sur « I'Europe des citoyens » ont été formellement approu-
vées lors du Conseil européen des 28 et 29 juin 19835 4 Milan qui, sur cette base, a donné mandat au
Conseil et @ la Commission, chacun dans le cadre de ses compétences, de formuler les actions proposées.

Parallélement a ces déclarations solennelles, Ia ! juin 1983 le Conseil et les ministres de I'éducation
adoptaient des conclusions en faveur de Paccroissement de 1a mobilité dans P'enseignement supériesr,
intention confirmée par le Conseil, dans la méme formation, le 3 juin 1985.

Sur la base de ces déclarations, la Commission devait exposer ainsi ses intentions dans le « Livre
blanc sur I'achévement du marché intérieur » approuvé par le Conseil européen en juin 1985 (2): «La
Commission a I'intention d’accroitre son appui aux programmes de coopération entre établissements
d’enseignement supéricur dans les différents Etats membres afin de promouvoir la mobilité des étudiants,
de faciliter la reconnaissance académique des diplomes et de contribuer a 'acqguisition d'une: expérience
européenne chez des jeunes qui deviendront les acteurs de la vie économique communautaire de demain.
A Ia fin de I'année, la Commission présentera de nouvelles propositions a cet égard, notamment en ce
qui concemne un systéme communaiitaire de bourses pour étudiants qui souhaitent faire une partie de
feurs études dans un autre Etat membre. »

(l)Onnolem pendant 'emb de 1a formulati: qmﬂoqueml-hmmp!m!am avaclacuondela
g », la comp du Conseil de I'Europe et enfin « les disp Cconstituti ainsi la
ﬁ'cﬂn:dclamejmdxmeduuetvmuonsmmmmmnr&om&ntphs,dms!csﬂmduﬁut i la coopenation
mtergouvernementale qu'a une politique communautaire proprement dite.
(2) Et mentionné dans une déclaration annexee a 'Acte unique curopéen comme base des decisi & fi »s a I'aché
du marché intérieur d'ici au 17 janvier 1992,
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La Commission allait ainsi préparer ia proposition de directive sur e programme Erasmus,
transmise au Conseil dés le 3 janvier 1986.

Ayant bientot recueilli I'avis favorable du Comité economique et social (1} et di Parlement
européen (2), qui confirme ses résolutions des 13 et 14 mars 1984, Ie programme était examiné par le
Conseil Ie 9 juin 1986. Si les objectifs étaient confirmes, le Conseil donnait au Comité de I'éducation
mandat d’examiner les possibilités d'extension des accords entre universités dans le cadre du réseau
européen et d’examiner « les moyens d'éviter Ia création de nouvelles structures lourdes ».

Le 28 novembre 1986, le Conseil et les n}mistres de P'éducation examinaient de nouveau la
proposition de directive. Mais Ia proposition n'était bas adoptée, notamment en raison des réserves des
représentants du Royaume-Uni, de fa R F.A. et de 1a France, réserves tenant esser#ieliement au montant
de I'enveloppe financiére, aux structures de gestion et au fondement juridique. La Commission préferait
retirer sa proposition plutdt que d’adopter un corapromis sur I base d'une diminuticn de P'enveloppe
financiére, de fa coordination des structures nationales compétentes et de la réference a article 235 du
Traité.

Le Parlement européen adoptait Ie 10 décembre 1986 une résolution demandant « 'adoption
intégrale du programme et sa mise en ceuvre dans les plus brefs délais ». De son c6té, le Conseil européen
réuni 4 Londres les 5 et 6 décembre 1986 réaffirmait leur volonté d'aboutir 4 court terme sur ce
programme, volonté que la présidence belge a fait sienne pour son programme d’action pendant le
premier semestre de 1987.

La Commission a alors exprimé son intention de représenter la proposition de directive qui devait
€tre & nouveau examinée par le Conseil le 14 mai 1987. I faut espérer que Ia Commission =«ura proposer
des adaptations répondant aux objections du Conseil afin que le programme puisse faire enfin I'objet d’un
accord de tous les Etats membres.

2. — Des obstacles surmontables.

L’obstacle le plus évident est celui qui touche au montant de 'enveloppe financiére prévue ; mais,
de méme qu’un accord a pu se faire sur le programme Comett (3) pour lequel les propositions initiales
de 1a Commission se sont finalement approchées des souhaits du Conseil et ont permis ainsi I'adoption
du programme, un compromis pourrait étre trouvé & Ia fois sur le montant total de sommes consacrées
4 la premiére phase du programme, soit 100 milliors d'ECU pour trois ans, et sur I'allocation de bourses
dés la premiére année, 4 condition que celles-ci soient liées 4 l'inscription dans un établissement
participant effectivernent au programme pour un cycle d'études sanctionné par un diplome reconnu par
I'université du pays d'origine de I'étudiant (4). De méme, la reconnaissance du rdle consultatif du
Comité et de Ia fanction de coordinatica de la Commission 4 partir des structures nationales compé-
tentes (3), enfin, Paffinmation de I'initiative des établissements er. matiére d'accords d'équivalences ou
de programmes communs, devraient désarmer les préventions exprimées par le Conseil a I'égard du
développement de: nouvelles structures (et plus particuliérement des Etats membres qui dénient toute
compétence communautaire en matiére d'éducation).

Enfin, quant a la base juridique, Ia seule mention de l'article 128 dans Ia proposition de la
Commission est sans doute insuffisante (et fragilise d’autant le programme si on entendait faire adopter
sur cette seule base et par conséquent i la majorité simple des engagements powr 175 millions d'ECU 1) ;

(1) Le 2 avril 1987. Dans cet avis, le Comité reconnait cependant qu'il existe des « obstacles serieux » comme les problémes

ou la question de la i des diplomes.
(2) Le 16 mai 1986, le Parlement se felicitant du comten du projet, demandant cependant i la Commissiond:red_lemhcr!s
causes de distorsion dues aux clausus en vigueur dans certaines filidres nationales, et celles qui pourraient résulter des

differences de régime de sécurité sociale, qui sppelieront sans doute une harmonisation.

(3) Programme de coopération industrie-universités en matiere e nouvelles technologies, ramené de 85 millions SECU 2
45 millions ’'ECU pour quatre ans.

(4) Selon 13 d Eparé par les services du Consel, afin d'éviter tout gaspillage hors des filiéres reconnues.

(5) L’énoncé dec actions annexé i Ia proposition de déxision, indique d'ailleurs que les deux types de bourses créés :mn}
gérés par les autorités compétentes de chaque Etat membre, chacun d'entre eux recevant des objectifs quantitatifs proportionnels 4
53 population estudiantine ».
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en effet, c'est par une interprétation audacieuse de cet article qu'on rangerait toutes les dispositions du
programme, montant et répartition de boursés, structure de la coopératicn inieruniversités ou mécanisme
des équivalences, parmi les « principes généraux d’'une politique commune de formation profession-
nelle », seuls visés par Particle 128,

Un visa complémentaire faisant référence a I'article 235 (1) donnerait une base assurément plus
solide aux futures propositions de la Commission ainsi qu'aux décisions du Conseil et dés lors faciliterait
I'accord des Etats membres encore réticents, aotamment pour des raisons institutionnelles (2).

On peut espérer que les solutions aux difficultés qui ont retardé jusqu'a présent Fadoption du
programme seront rapidement trouvées car la volonté politique d’aboutir semble se manifester a nouveau
et que la présidence belge déclarant faire de cette adoption « un test pour l'instauration de I'Europe des
citoyens », aimerait sans nul doute lier ce succés a sa présence a la téte du Conseil-

3. — Un meilleur climat politiqgue.

Les objectifs du programme Erasmus ont ét€ réaffirmés lors du sommet européen de Londres les
S et 6 décembre 1986, peu aprés I'échec du Conseil « éducation » du 28 novembre, ranifestant ainsi
que, si certaines propasitions devaient étre « affinées dans le souci d’'une plus grande efficacité » (3), il
n'était nullement question d’abandon. )

— Le « Livre bleu pour une Europe de I'éducation et de la culture » publié par le Gouvernement
frangais.

On trouvera encore un £lément encourageant dans la publication de ce document par le Gouverne-
ment francais en mars 1987. Evoquant le trentiéme anniversaire du Traité de Rome, I'introduction de
ce « Livre bleu » en présente ainsi les objectifs =

« L'union représente la volonté qui nous anime de vivre fratemnellement entre Européens.

« Elle seule peut nous permettre de remplir notre mission face a I'ensemble du monde : faire
rayonner nos valeurs de démocratie, notre culture centrée sur le sens de 'humain et sur le respect des
droits de U'individu.

« Notre Communauté n'est, en effet, pas une Communauté purement économique.

« Elle doit d'abord et surtout étre une Communauté d’hommes.

« Nous devons construire cette « Europe des hommes ».

« Faut-il rappeler cette évidence qu'une communauté est d'abord fondée sur des idéaux partagés,
sur une civilisation et sur une culture qui constituent sa richesse collective ?

« Nous avons le devoir d'apporter @ notre Europe un supplément d’ame. Nous le pouvonsen faisant
progresser 1'Europe de P'éducation et de ia culture.

«Ce programme tire la lecon de plusieurs années d'insuccés de Ia coopération curopéenne en
matiére d’éducation et de culture.

« Trop souvent, des divergences juridiques ou institutionnelles ont fait obstacle aux initiatives
proposées par les Etats membres ou la Commission dans ce domaine.

« Pour dépasser <es divergences, le Gouvernement frangais propose d'avancer dans le cadre de
solutions reposant sur b2 volontariat. Cette coopération « & géométrie variable » constitue un moyen pour
progresser rapidement et permettre I'extension aux Douze des actions engagées, dans un premier temps,
par les Etats membres les plus intéressés. »

(1) =drz 235.—Siune action de ta Cotmomnmté spparail necetsaire powt réaliser, dans le fonctionnement du Marché commun,
Fun des objets de Ia Communauté, sans que le présent Traté ait prevu fes pouvoirs d'action requis d cet effel, le Consell, stanuant i
V'unanimité sur proposition de Ia Corumission et aprés consultation da I'Ausemblée, prend les dispositions approprides. »

(2) La RFA. en particulier

(3) Pour reprendre les termes de la rép du nunistre de I'éducati fonale & un & M. Olivier Roux, ¢f. J.O,
Questions Sénat 19 fvrier 1987,
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S'agissant de U'éducation, les propositions tendent :

— d'abord a développer la pratique effective des langues européennes, gage de la compréhension
entre nos peuples et de la communication entre nos cultures ;

— & mettre en valeur I'identité européenne dans les programmes scolaires, notamment dans
I'enseignement de I'histoire, de la littérature, des arts ;

— enfin, a accroitre la mobilité et les échanges scolaires afin de développer chez les jeunes la
conscience d’étre de véritables citoyens de I'Europe.

« L'ensemble de ces propositions tend a développer, chez les éléves et les étudiants le sentiment
d’appartenir a une méme communauté. »

Pour permetts: de nouveaux progrés dans cette voie, le Livre bleu envisage une « approche trés
pragmatique », en ¢ffet, « plutdt que de s'interroger sur les structures juridiques (Conseil de I’'Europe,
Communauté, fon jation européenne, accords internationaux particuliers entre gouvernements) il
conviert de rechercher le consensus qui existe sur quelques actions concrétes, susceptibles d’étre mises
en ceuvre a bref défai. »

Enfin, les coopérations envisagées devront, chaque fois que cela permettra la mise en ceuvre rapide
et efficace de mesures concrétes, étre engagées sur la base du volontariat.

Cela signifie que, plutot que de s’épuiser a rechercher un accord a douze sur les principes et chacune
des modalités, on s'efforcera de mettre en ceuvre rapidement d=s actions «a Ia carte », avec les Etats
membres qui le souhaiteront, sefon le modéle d"Airbus ou d’Euréka.

« L’Europe de I'éducation ne pourra donc progresser que si I'ensemble des cadres institutionnels
et des outils de cooperation disponibles sont mieux coordonnés et si des synergies sont recherchées entre
les différentes actions menées dans un cadre bifatéral.

« En premier lieu, cela veut dire que les obstacles rencontrés jusqu'ici ne doivent pas dissuader les
institutions de la Communauté, et notamment la Commission, de donner une irpulsion nouvelle & leurs
travaux.

« Cela vaut dire, en deuxiéme lieu, qu'il ne faut pas refuser d’agir dans d’autres cadres que celui des
institutions communautaires, chaque fois que 1'absence de compétence juridique de la Communauté,
I'inadéquation des financements communautaires ou le manque d'intérét d'un ou plusieurs Etats
emembres pour une action jugée essentielle par d’autres empéchent ou retardent Ia concrétisation d’une
initiative nouvelle en faveur de I'Europe de I'éducation.

«En troisiéme lieu, des passerelles doivent &tre aménagées entre le cadre communautaire et les
différents autres cadres, soit de coopération intergouvernementale & Douze, soit de coopération bi- ou
multilatérale, soit encore de coopération directe entre organismes publics ou privés & vocation éducative.

« L objectif doit étre de progresser vers une Europe de I'éducation pariou: oit c’est possible, dés
que c’est possible, sans laisser les difficultés rencontrées dans un cadre institutionnel donné bloquer les
avancées réalisables dans d’autres enceintes, ou selon d’autres méthodes.

« Les Douze devraient ainsi pouvoir rapidement mener des actions pragmatiques, plus souvent
incitatrices qu'obligatoires et s"appuyant le plus possible sur des solutions décentralisées. »

L’action commune porterait sur trois thémes prncipaux :

— U'enseignement des langues ;

— Ia mise en valeur de la dimension européenne ;

— Paccroissement de fa mobilité et des échanges.

A ce sujet, e Livre bleu précise que « la mobilité des €tudiants et des professeurs de I'enseignement
supérieur pourra étre accrue lorsque 'adoption du programme « Erasmus » permettra de renforcer les
actions bilatérales déja engagées. Ces efforts devront étre poursuivis et renforcés », ainsi que ceux engagés

dans le cadre du Conseil de I'Europe {échanges de chercheurs entre iaboratoires) ou & la suite d'accords
bilatéraux.
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— Le plan d’action de Iz Commission de préparation 4 la vie adulte et professionnelle (1).

La Commission, de son cdté, a publié en mars 1987 un programme d’action, étalé sur cing ans,
de 1987 4 1991, et chiffré 4 31 millions ’ECU.

Répondant, lui aussi, au mandat du Conseil européen de Milan, ce nouveau programme a pour
objectif fondamental « de promouvoir I'extension, 'ameélioration et la diversification des possibilités
d’éducation et de formation professionnelle, de maniére A assurer aux plus de 53 millions de jeunes de
Ia Communauté 3gés de 14 4 25 ans qui le souhaitent, une et si possible deux années de formation
nrofessionnelle en plus de leur scolarité obligatoire. »

Le programme d’action prévoit 12 mise en aeuvre au niveau communautaire pendant la durée du
programme (1987-199%) des mesures suivantes :

— ise sur pied d’un « réseau européen d'initiatives de partenariats de formation » reliant des
projets des differents Etats membres. I s'agit d’offrir un soutien complémentaire a des initiatives de
partenariat dans I'éducation et Ia formation professionnelle qui :

@ comportent un engagement clair sur Ia mobilisation des ressources des secteurs public, privé et
associatif, en vue d’apporter une réponse coopérative ou intégrée aux besoins d’orientation, d'éducation
et de formation professionnelles des jeunes,

o démontrent une velonté de s’associer, par exemple par des jumelages, a des initiatives similaires
dans d'autres Etats membres, et de jouer un réle actif dans fe réseals impulsé (sic) au niveau commu-
nautaire, »

Outre ce réseau seraient prévus :

— « I'assistance technique dans le domaine de Ia formation professionnelle ;

« des recherches comparatives sur des questions d'éducation et de formation professionneiles ;

« ie cofinancement d’examens longitudinaux de I'impact des programmes de formation pour les

jeunes;
— «l'examen de Vévolution des qualifications professionnelles ;
— « un soutien a des projets novateurs d'information sur le passage de I'école & la vie active ;

— w«un soutien a des initiatives de jeunes favorisant chez ces derniers la capacité d'entreprendre,
la créativité et le sens des responsabilités ;

— «des échanges de spécialistes de formation ;

— « des conférences européennes et réexamen de la mise en ceuvre de la décision du Conseil. »

Enfin, la Comrnission prévait de mettre en ceuvre des mesures complémentaires, visant notam-
ment :

— «la dissémination de I'information et I'échange d’expériences ;

— « l'interaction par un travail en réseau, a I'intention des partenariats de formation, des projets
d'information jeunes et des initiatives jeunes ;

— « e suivi et 'analyse an nivean communautaire ;

— «I'assistance & I'organisation de séminaires, conférences et projets spécifiques de coopération. »

S'adressant aux jeunes en fin de scolarité et aux jeunes adultes, ce programme se combinerait avec
les antres actions comme Comett ou Erasmus. le forum européen de la jeunesse, etc.

Pour ce nouveau programme, la Commission évalue le coiit & 4.225.008 ECU pour 1987, soit la
premiére année. Les dépenses pour les années suivantes sont estimées a 8,030 millions d'ECU en 1988,
8,5 millions en 1989, 9.3 millions en 1990 et 10 millions en 1991.

(1) Cf. Document Com. (87) 90.
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La Commission fait ainsi preuve de grandes ambitions en matiére d'tducation, bravant les
objections financiéres comme les difficuliés institutionnelles. Il y aura probablement I3 les termes d’un
nouveau débat sur Pextension des politiques communes, et par conséquent leur financement.

C’est sans doute i juste titre que M. Marin, vice-président de Ia Commission, reprenant d"ailleurs
un théme exposé par M. Tindemans és-qualité de président du Conseil, a pu déclarer que I'adoption du
projet Erasmus serait « un test pour I'idée de 'Europe des ci‘oyens ».
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IV. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION
ADOPTEES LE 23 AVRIL 1987

Considérant qu'il existe une trés ancienne tradition d’échanges entre les universités européennes,
et que son renouvellement serait non seulement profitable au rayonnement intellectuel mais un élément
déterminant de V'instauration de '« Europe des hommes » ;

Considérant que le développement d'un sentiment d’appartenance a I'ensemble européen résultera
plus siirement de la prise de conscience de solidarités culturelles que de laborieuses négociations
monétaires et agricoles ou de I’harmonisation de normes techniques ;

Considérant que cette conscience européenne doit d’abord étre développée dans Ia jeunesse et que
les nombreuses expériences d’échanges déja menées ont fait largement Ia preuve de leur efficacité a cet

égard ;

Soulignant en particulier I'effet déterminant de ces échanges en cours de formation pour faire
progresser la reconnaissance mutuelle des titres et habilitztions professionnels, et par conséquent pour
realiser pleinement la liberté d’établissement prévue par le Traité de Rome et réaffirrée comme un des
éléments de i'instauration du grand marché intérieur ;

Mais consciente de la nécessaire modération des dépenses communautaires ;

Consciente aussi de I'inopportunité d’introduire des rigidités dans les systémes éducatifs des Etats
membres, qui doivent offvir /les séquences trés diversifiées de formation et les adapter aussi rapidement
que possible aux évolutions du marché de I'emploi ;

Considérant que cette diversification et cette adaptabilité s’opposent sans doute a une définition
rigide et préfixe d'équivalences généralisées, qui supposerait d’ailleurs lx combinaison de centaines de
milliers de données,

La délégation,
— réaffirme l'intérét du programme Erasmus pour favoriser 1a mobilits des étudiants, y voyant un
ferment du renouveau de la conscience européenne, ainsi qu'un élément important de I'Europe des
hommes ;

— estime que le développement de ce programme est nécessaire a 1a pleine réalisation de la liberté
d'établissement, et par conséquent du grand marché intérieur ;

— souhaite que les gouvernemients des Etats membres confirment par leur engagement effectif les
declarations réitérées des Conseils européens en faveur du programme Erasmus ;

— souhaite qu'un accord soit trouvé sur le financement du programme, compatible a la fois avec
la modération des dépenses communautaires et 'ambition affirmée par les gouvernements qui ont
encouragé le projet ;

— considére que, si la définition rigide d’un systéme généralisé d’équivalences s'oppose & I'autono-
mie des établissements et pourrait contrarier la nécessaire adaptabilité ainsi que la diversification des
formations universitaires, un accord minimum devrait sans doute s'établir sur Ia reconnaissance mutuelle,
a un niveau élevé, d'un certificat de fin d’études secondaires, permettant de solliciter dans n’importe quel
Etat membre I'accés & I'enseignement supérieur ;

— approuve la proposition d’accords entre établissements dans le cadre du réseau communautaire
d'information sur la reconnaissance académique des diplomes et des périodes d’études ; et rappelie
Findispensable ouverture des universités au développement de ce programme ;

— approuve également le développement de curricula partiellement ou totalement communs définis
par accord entre universités ou grandes écoles ;

— approuve de méme le développement des échanges d'enseignants et inscription de moyens
spécifiques pour les favoriser ;
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- se felicite de la déciaration de M. Jacques Chirac, Premier ministre, le 15 avril 1987 indiquant
au Sénat que la France aurait une position positive a 1'égard du projet Erasmus lors des prochaines
discussions a Bruxeiles ;

— approuve les propositions du gouvernement frangais exposées dans le « Livre bleu pour une
Europe de P'éducation et de la culture », et plus particuliérement les 17 actions en matiére d’éducation ;

— espére, en conséquence, que le Conseil décidera sans tarder la mise en ceuvre d’'un programme
particuliérement porteur d’espérance pour I'édification d'une véritable Communauté européenne.

La délégation charge son président de bien vouloir transmettre Ios présentes conclusions au
président et aux membres de la Commission des affaires culturelles et de la Commission des affaires
etrangéres, de la défense et des forces armées.
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CHAPITRE III
RELATIONS EXTERIEURES

LES RELATIONS COMMERCIALES
ENTRE LA COMMUNAUTE ECONOMIQUE EUROPEENNE
ET LE JAPON

Rapporteur : M. Robert PONTILLON, Sénateur.

1. — DES DESEQUILIBRES STRUCTURELS

II. — LES CAUSES SPECIFIQUES DU DESEQUILIBRE DES ECHANGES
L. — UNE EVOLUTION PREOCCUPANTE
IV. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 9 AVRIL 1987

*
* *

La C.E.E. (320 millions d'habitants), les Etats-Unis (220 millions) et le Japon (1 {6 millicns) sont
Ies trois principaux partenaires de I'économie occidentale.

Ensemble, Ia C.E.E. et e Japon représentent environ 40 % du produit brut mondial et 40 % des
échanges internationaux. Avec ses 320.000.000 clients, la Communauté est le plus grand marché du
monde. La population japonaise représente un peu plus du tiers et celle des Etats-Unis un peu plus des
deux tiers de la population de 1a Communauté. Pourtant, le Japon échange trois fois plus de biens et
services avec les Etats-Unis qu'avec la Communauté. Mais surtout les échanges entre la Communauté
et le Japon connaissent un déficit en faveur des exportations japonaises vers les pays de la C.E.E., déficit
qui va en s’accroissani depuis un quart de siécle et semble méme s'aggraver dans la période la plus
récente, alors méme qu’une concertation s'est peu a peu établie en vue de remédier a ces déséquilibres.

L'observation des relations économiques entre la Communauté et le Japon montre que ces
tendances qui vont en s’accentuant révélent des problémes structurels. Les conséquences séricuses des
déséquilibres constatés, non seulement pour les économies européennes mais, a terme, pour celle du
Japon lui-méme, et plus généralement pour la prospérité des pays développés et le développement
économique d’ensemble justifient qu'on en recherche les causes, qu'on évalue aussi \'eﬂimcité (on
T'inefficacité) des mesures correctives déja prises afin de dégager les orientations souhaitables.

1. — DES DESEQUILIBRES STRUCTURELS

L’aggravation continue du déséquilibre des échanges entre la Communauté européenne et le Japon
démontre qu'il ne s'agit pas du résultat accidentel d’aléas du marrhé mais bien d’une « tendance lourde ».

Ce déséquilibre est néfaste pour les ¢conomies eurogia}&cs tant par sa mesure quantitativ e que par
sa structure qualitative,
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A. ~ Quelques éiéments qmtih\tifs.

Evalue a 0,5 milliards ’ECU en 1970, le déficit des échanges C.E.E.-Japon s’établissait a
10,6 milliards en 1981, a 13 milliards en 1983, & 15,5 milliards en 1984, 4 17 milliards en 1985, faisant
encore un bond puisque le déficit serait de 22 milliards ’ECU pour 1586.

En terme de taux de couverture des échanges, le déséquilibre est tout aussi frappart et la tendance
a I'aggravation du déficit assez nette.

Ainsi, aprés une périodr( qui avait laissé espérer au moins une stabilisation, I'excédent japonais a
augmenteé de 37,1 % entre 1984 et 198<- ¥.’année 1986 confirme cette tendance puisque les exportations
japonaises ont crii de 56 % per.dant les huits premiers mois tandis que les importations en provenance
de Ia C.E.E. en augmentation elles aussi ne croissaient cependant gue de 39 %. L’augmentation du déficit
en 1986 par rapport a 1985 poumait s'établir a 30 %.
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ECHANGES BILATERAUX C.E.E.-JAPON (EUROSTAT)

(En millions de dollars.)
lm“..:.- an Jl::- Balunce ::V?l’l‘l:e
Mie § Evolutien Mio $ Evolation Mio § [Pourcentage
1973 .. 4.427 + 40 1.856 +69 - LS§71 65
1974 ... ..., 5.461 +23 3334 + 17 - 2127 61
1975 oo, 6.433 + 18 2.800 -16 - 3.633 44
1576 .. .cvvinvinnnnn... 7.892 +23 3.067 + 10 - 4825 39
1977 .o 9.786 +24 3.551 + 16 - 6.235 36
1978 e 12.09¢ +24 4.782 +35 - 1.316 40
1979 .o 14.185 + 17 6.390 + 34 - 1.795 45
1980 ..o, 18.526 +31 6.387 0 - 12.139 34
1981 (.. i, 18.091 -2 6.257 -2 - 11.834 35
i982 ... 17.587 -3 6.180 -1 - 11.407 35
1983 ...l 18.285 + 4 6.439 + 5 - 11.786 35
1984 ... ... 19.301 + 5 7.076 + 9 - 12225 37
1985 ...l 20.719 + 7 1.723 + 9 1-1299% 37
)
ECHANGES BILATERAUX C.E.E.-JAPON (ministére des finances)
(En millions de dollars.)
aam 14 CEE. aCEE | Bt | orere
Mic $ Evolution Mio S Evolution Mio § [Pourcentage
1973 i, 4.872 +319 3.193 +612 1+ 1679 153
1974 ... ... 6.465 + 32,7 4.020 +259 [+ 2445 161
1975 i 6.012 - 70 3411 - 151 [+ 2.601 176
1976 ..o, 7977 + 32,7 3.651 + 70 |+ 4326 218
1977 .o 9.831 +232 4.233 +159 |+ 5.598 232
1978 ... el 11.996 +220 6.106 +734,2 [+ 53890 196
1979 e 13.444 + 12,1 7.656 +254 |+ 5.788 176
1980 ... coeeninn... 17.195 +279 7.878 + 29 |+ 9317 218
1981 ... il 18.894 + 99 8552.] + 8,6 |+10.341 221
1982 ... i, 17.064 - 97 7.560 -1L6 |+ 9.504 226
1983 ... il 18.523 + 85 8.120 + 74 |+10403 228
1984 ... .. .. .aa..... 19.405 + 48 9.334 +149 |+ 10.071 208
1985 ... it 20.016 + 3,1 8.893 { 4,7 §+11.123 225
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En ce qui concerne plus particuliérement 1a France, le déficit des échanges avec le Japon est passé
de 12 milliards de froacs en 1983 a plus de 21 milliards en 1986, dégradation plus que proportionnelle
a celle de I'ensemble des échanges de la C.E.E.

B. — Les disparites quslitatives.

La structure qualitative de ces courants d'échanges est, elle aussi, marquée par une grande disparité,
et ce déséquilibre n’est pas le moins préoccupant.

En effet, si les échanges entre la C.E.E. et le Japon atteignent des valeurs importantes (en 1985,
24,5 miiliards d’ECU de ventes du Japon a 1a C.E.E., 9 miiliards de ventes de Ia C.E.E. au Japon), ils
demeurent minimes si on les compare aux flux totaux : 2,3 % des exportations (extra) et 6,3 % des
importations (extra) de la CEE. 10,4% des exportations du Japon et moins de 74 % de ses
importations.

De méme, le déficit de ces échanges, au détriment de la C.E.E., représentant en 1985 enviren 3,5 %
des exportations totales de la C.E.E., pourrait apparaitre, au sein d’'un ensemble de soldes, certains
positifs, d’autres négatifs, comme finalement supportable.

Mais les caractéristiques trés spéciales des déséquilibres de ces échanges, et leur aggravation
constante, retiennent I'attention.

Par ordre d’importance, le Japon est le quatriéme fournisseur et le treiziéme marché de la
Communauté. Les échanges bilatéraux portent principalement sur des produits industriels, méme si la
Communauté exporte aussi de la viande ¢t des boissons alcooliques en quantités substanticlles. Les
principales expertations de la Communauté sont les produits chimiques organiques, pharmaceutiques,
textiles et minéraux, des métaux non ferreux, des machines, des véhicules routiers et des vétements.
Quant au Japon, il exporte principalement des machines de bureau, du matériel de télécommunications,
des appareils électriques, des vehicules routiers et du matériel photographique. il nous vend également
des produits chimiques, sidérurgiques et du caoutchouc, ainsi que (des instruments de précision.

Une communication (1) de la Commission au Conseil, d'octobre 1985, insistait sur ces disparités :
« Un motif supplémentaire d’inquiétide réside dans la détérioration de la qualité du comnmerce bilatéral,
fes exportations japonaises se concentrent sur une gamme restreinte de produits a haute valeur ajoutée,
tandis que les importations en provenance de Ia Communauté ne progressent sensiblement que pour les
matiéres premiéres et demi-produits. »

Cette analyse fait écho aux observations que la Délégation soumettait au Sénat (2) en 1982, et qui
demeurent, quoi qu'on en ait, d'sctualité : « L'Europe doit réagir pour faire face 4 une concurrence
destructrice, qui provogue des lésions graves dans ce qu'il y 2 de plus précieux dans son tissu industriel. »
De fait, cette menace est d'autant plus dangereuse qu'elle porte sur les secteurs les plus dynamiques,
précisément ceux qui sont 3 1-5is purteurs d'avenir et de nature a régénérer les industries traditionnelles,
bref ceux dont déper<i la survie méme cc-niotre éconrmie.

En effet, ie Japon ne développe pas son commerce extérieur suivani les mémes régles du jeu
commercial que celui de ses concurrents.

Si Ia concurrence japonaise apparait si dangereuse pour I'Europe, c’est bien.parce qu’elle est d'une
tout autre nature que celle d laquelle se livrent les autres pays industrialisés.

Empruntant sa logique a la politique volontariste d'industrialisation & laquelle aspirent la plupart
des pays en voie de développement, cette concurrence ne porte pas sur des biens standardisés mais sus
des biens a haute valeur ajoutée, ceux-1a méme sur lesquels les « vieux » pays industrialisés comptent pour
développer et rajeunir leur appareil de production ; 1a menace est meéme d'autant plus grave que ces
demiers pays ne peuvent les maitriser par le canal de leurs fimy« x “inationales.

5

t!) Doc. Com. 85-574.

(2) Cf. Rapport de la Déligation du Sénat pour les Commanatés européennes 1982-1983, n° 180, T. I p. 99 et 5.
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Ainsi, le Japon a su importer la technologie dont il avait bescin, sans pour autant aliéner son
indépendance.

Le Japon est en passe de s'assurer, sinon le monopole, du moins une position dominante dans
nombre de secteurs stratégiques sur le plan du progrés technique ou de I'emploi : 'auiomobile, dont il
est désormais le premier producteur, I'€lectronique grand public, ou la robotique, pour laquelle il a su
importer la technologie, ou méme I'informatique, domaine dans lequel il remet en cause la suprématie
des Etats-Unis.

1l y ala'amorce d’un décollage technologique : les créneaux retenus par les liaisons technologiques
intersectorielles comme par le caractére porteur de Ia demande a laquelle ils correspondent, permettent
a I'économic japonaise de bénéficier d'un effet d’entrainement qui en accélére la croissance et crée les
conditions d’une domination de secteurs entiers du cornmerce mondial.

D’oi une division du travail fondée sur une complémentarité sectorielle - le commierce extérieur
japonais n’est pas seulement un troc matiéres premiéres et énergie contre produits manufactures ; il est
aussi, en ce qui conceme les seuls produits manufacturés, échange de produits non concurrents ; le Japon
n'importe pour I'essentiel que ce qu il ne produit pas - exemple : des avions — ou des technologies dont
il n’existe pas I'équivalent au niveau national. Bref, les importations japonaises ne font pas concurrence
a la production nationale, elles Iui sont complémentaires et contribuent, a cet égard, au renforcement
de la capacité compétitive de I'’économie nationale. Ce comportement 4 I'importation est pour ainsi dire
naturel, qu'il sagisse des entreprises ou des consommateurs. Il en résulte un protectionnisme diffus. si
efficace qu'il n"a pas besoin de réglements ni de barriéres douaniéres pour se matérialiser. Certes, ies
obstacles tarifaires et non tarifaires existent bien, notamment dans le demaine agro-alimentaire, mais ces
barriéres restent essentiellement d’ordre psychologique. La fermeture du marché japonais dénoncée

" maintes fois, 4 juste titre, par les Européens existe bien, et certaines réglementations génent considéra-
blement les exportateurs européens, notamment en ce qui conceme 'investissement direct ou I"accés an
marché financier. Cependant, ce qu'il faut obtenir c’est un changement de mentalités commerciales :
"ouverture du marché japonais passe dans cette perspective par celle des esprits.

Ainsi, parce qu’elle se caractérise par une spécialisation massive au niveau sectoriel a I'exportation
et par un protectionnisme diffus inscrit au plus profond des mentalités, Ia stratégie commerciale du Japon
s"accommode bien du respect des régles formelles du G.AT.T.

L'évolution constatée depuis n'a fait que confirmer ce diagnostic. Désormais, les exportations
japonaises vers la C.E.E. (10,4 % des exportations totales japonaises) sont constituces presque exclu-
sivement de produits manufacturés, et largement concentrées dans les secteurs les plus élaborés de la
mécanique (machines et appareils électriques, €lectroniques et non électriques, matériel de transport) qui
représente environ 80 % de leur valeur totale.

Pour une dizaine de produits, les autorités japonaises avaient donné certaines assurances d’'une
modération de leurs exportations vers la Communauté pour les années 1983, 1984 et 1985. Pour les
magnétoscopes, les tubes de télévision en couleur et les téléviseurs, les exportations japonaises ont
effectivement diminué en volume pendant cette période. En revanche, en 1984 pour les-automobiles, et
depuis 1985 pour les machines-outils 4 commande numérique et les centres d'usinage. on a noté des
augmentations sensibles.

Pour d’autres produits, les exportations japonaises ont également enregistré des taux d’augmenta-
tion (en valeur) impressionnants (1).

Cenrtaines de ces exportations, notamment pour des produits nouveaux arrivent 4 conquérir en peu
de temps des parts de marché significatives. Elles sont quelquefois accompagnées de pratiques préda-
toires, ce qui a amené ['industrie européenne & engager des plaimes au titre de la réglementation
antidumping.

Bien qu’en augmentation sur la période 1982-1984, Ies importations japonaises en provenance de
la C.E.E. demeurent 4 un niveau relativement faible (moins de 7 % des importations totales du Japon).

Le Japon importe en effet essentiellement des matiéres premiéres et des produits agricoles de base,
que Ta Communauté n’exporte qu'en faibles quantités vers ce pays. Bien qu'en léger accroissement, les
importations japonaises de produits manufacturés demeurent trés nettement inférieures & celles de ses
principaux partenaires, quelle que soit I'unité de mesure =

(I) En 1984, matériel de burcav : + 40 %, matériel de construction s + 32 %, geuerateurs electriques : + 26 %.
Sénat 227-I1. — 10
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IMPORTATIONS DE PROD%ITS MANUFACTURES (1984)

Japon C.EE. USA.
Milliards de dollars ............... 328 138 2319
Pourcentage des importations totales . 238 44 65,7
Pourcentage du PNB. ............ 2,7 6,3 7.8
Par habitant (dollars) ............. 273 507 982

L'2volution récente des importations en provenance de fa C.E.E. est inquiétante : en 1984, les
seules catégories qui ont progressé sont la viande (reprise des exportations de porc), les métaux non
ferreux et les matiéres plastiques. Par contre, les importations de nombreux produits agricoles trans-
formés (alcools notamment), d’équipement de bureau et de vétements ont diminué. Cette évolution s’est
poursuivie depuis & quelques aléas exceptionnels prés.

En ce qui conceme plus particuliérement les produits de « haute technologie » (1) le graphique
ci-dessous qui retrace I'évolutiors des positions respectives des U.S.A., de [a C.E.E., du Japon et des
nouveaux pays industrialisés, illustre le renversement durable de la position de la C.E.E., Ia courbe « en
ciseaux » s'inversant 4 Ia fin des années 70, F'écart ne cessant de se creuser depuis :

Position sur le marché de haute technologie®
En pourcentage

2. Py A

\\/\/\/—v NP Asie

=51

1967 69 7 n 75 n 9 8l 8
0 A A N

*® Pour chague pays, Iz soide en duits de Raute techaologic est rapp surx exp jons mondiaes de prodwits
de haute technologie.

Source : CEPII, base CHELEM Co

(1) Cf. <Les &h internati des produits de haute technologie » in C I fonal — 1986.
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L’étude des soldes bilatéraux, toujours rapportés au marché mondial des échanges de produits de
haute technologie, permet d'introduire une hiérarchie entre ces zones, qui résume bien la percée des pays
asiatiques et de déclin des pays occidentaux déia souligné.

Ainsi, le Japon est excédentaire vis-a-vis des trois autres zones : Etats-Unis, C.E.E. et nouveaux
peys industrialisés d'Asie et I'excédent qu'il réalise vis-a-vis de ces zones représente plus de la moitié
(56 %) de son excédent total, en 1983, contre moins de 40 % en début de période. La concentration
des excédents vers ces pays s’est réalisée aux dépens des pays européens, vis-a-vis desquels fe Japon était
déficitaire en début de période.

1l appenait que le marché des produits de haute technologie s'est profondément modi€ depuis Iz
fin de la décennie soixante. Les produits de l'éiectronigue jouent un role centsal dans la progression
relative de leurs échanges. Le Japon est devenu sans conteste le leader sur ce marché et réalise des
excédents importants avec les autres grands producteurs de haute technologie.

Or, I'investissemnent électronique est pour 'Europe une nécessité, car ses libertés, stratégigue,
économique et méme culturelle, sont étroitement liées a celle de son électronique.

D'abord, et c'est fondamental, la Commission des Communautés européennes et les gouverne-
ments des Etats membres ont bien conscience que I’électronique est un ensemble indissociable dont la
pérennité est conditionnée par celle de chacun de ses trojs secteurs : grand public, biens d'équipement
et composants.

Cet é.at de fait impose simultanément -

— des accords industriels eurapéens, seuls capables de dégager les moyens indispensables a I'accés
a la dimension mondiale, tant au plan financier que technologique et commercial.

Le marché de I'électronique est aujourd'hui planétaire et les industriels de la C.E.E. savent qu’ils
ne peuvent subsister qu'a condition d'y occuper ure place importante. S’ils sont conscients de leurs
atouts technologiques et de leurs succés sur le marché international, ils sont également conscients que,
pour accéder 3 Ia dimension mondiale, I'effort indispensable n'est a Ia mesure que des U.S.A., du Japon
¢1 de 1a C.E.E. tout enti¢re, car aucune industrie nationale des differents Etats membres n’est capable
d'y faire face seule (1).

Pour leur part, les industriels francais ont prouvé depuis longtemps leur conviction que ce n'est
qu'au niveau européen que peut et doit étre poursuivie une politique efficace pour le développement”
d'une électronique compétitive vis-a-vis des Etats-Unis ¢t de I'Extréme-Orient, notamment du Japon.
Ainsi, la politique de regroupement au niveau européen a permis de renforcer le potentiel industriel dans
fe secteur de I'électronique grand public, en permettant d’optimiser les productions. Il en va de méme
pour certaines fabrications essentielles du secteur des biens intermédiaires (tubes couleur notamment)
Si le secteur de {électronique d’équipement, et France comme ailleurs, doit nécessairement adapter sa
politique industriclie a I'évolution nationale des commandes civiles et militaires ¢t notamment des
marcheés d’études, il coopére activement aux programmes curopéens.

— L'élaboration~-ommunautaie de normes techniques garantes de fiabilité et de sécurité dans les
échanges intracommunautaires et internationaux. Les organisations professionrelles francaises ont,
d'ailleurs, censtamment agi en faveur de I'avénement de viormes européennes appelées simultanément
a renforcer 'unité du marché européen et 4 consolider la présence de lindustrie européenne sur les
marchés mondiaux.

C'est 3 une véritable explosion de I'information sous toutes ses formes que nous assistons avec les
satellites de télécommunications ou de radiodiffusion directe, les réseaux ciblés audiovisuels bientdt
susceptibles d’interactivité, 1'accession du grand public a la vidéographie et 4 de nouveaux services
audiovisuels qui font du téléviseur domestique le terminal obligé de toute information visualisable.

\1) En 1985, les estimutions des marchés éectrani fonaux s'établissaient, comme suit :

S USA e aeeerns 1.500 milliards de Fanes

— IPOM e 700 milliards de francs
190 milliards de Francs )
150 milliards de francs } 490 millards
150 miltiacds de francs
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En ce domaine, I'Europe — et singuliérement la France — dispose. depuis plusieurs années déja,
d‘atouts décisifs dans le domaine de I'extension et de 'amélioration de la télévision, mais le cas de la

« television haute définition » illustre, tout a la fojs, la réalite concréte d’une électronique européenne et
la réelle gravité des agressions dont elle est 1'cbjet.

L’activité « télévisica », au sens large du terme (production, diffusion et réception des program-
mes), est en effet aujourd’hui le champ clos d'un conflit planétaire dans lequel le premier marché mondial
de 'a communication audiovisuelle — celui de I'Europe — est convoité tant par ies Etats-Unis sur le plan
des programmes que par I'Extréme-Orient, et en premier lieu par le Japon, sur celui des matériels,
notamment grand public.

Une phase décisive de cet affrontement s’est déroulée en mai 1986 a Dubrovnik, ot e C.C.I.LR.
(Comité consultatif internationai de radiodiffusion) était, en effet, invité, au cours de sa réunion
quadriennale, a recommander, 3 titre de futur standard mondial unique de télévision & haute définition,
un systéme congu par [2 société japonaise de télévision NHK et soutenu aux U.S.A. par CBS.

L’intérét d'une norme mondiale unique n'était contesté par personne, mais la proposition
nippo-américaine a rencontré un accueil pour le moins circonspect de Ia part de I'électronique
européenne qui considérait — et considére toujours — Ia proposition nippo-américaine comme préma-
turée, inéquitable et inappropriée.

L’Europe risquait de se trouver rapidement comwainte & I'abanavn irréversible, au profit du Japon
et des US.A., des deux poles fondamentaux de I'activité audiovisuelle que sont respectivement le
téléviseur et le programme.

Fort heureusement. faisant droit aux arguments européens, le comité s’est abstenu de recommander
fe systéme congu par NHK ; prenant bien au contraire en ligne de compte I'avancement des travaux de
recherche et de développement menées en Europe pour, & partir des systémes MAC, faire évoluer
progressivement la télévision vers une réelle haute définition et ce, en totale compatibilité avec les
systémes préexistants et les parcs en service, le C.C.LLR. a sagement estimé qu'il €tait urgent d attendre

et remis sa décision d quatre ans.

Entre-temps, la concertation europeenne a progressé considérablement puisque une directive de la
Commission sur les normes (Familles MAC-PAQUETS) a été adoptée qui fournit un cadre commun
de recherche et de développement, évitant la répétition de la désastreuse scission enire les définitions
PAL et Sécam. Ainsi, peut-on espérer que survivront des productions européennes, stimulées par un
marché unique de cuelque 320 millions de consommateurs et que:la norme ne sera donc pas que ce qui

est bon pour Sony est bon pour I'Europe (et, dés lors, pour le reste du monde).

— Une politique énergique de la Communawté et de ses Etats membres dans le domaine de la
recherche et du développement, notamment afin d’éviter fa dispersion des crédits correspondants aux
plans nationaux et de permettre aipsi aux industriels erropéens, 4 travers feur coopération sous I'égide
de la Commission, de disposer ensemble de crédits de recherche et de développement au moins
équivalents a ceux alloués a Uindustrie japonaise (1).

On doit rappeler a ce titre les programmes Esprit, Brite, Race, ainsi que le prograrmme Euréka créé
pour promouvoir la coopération technologique en Europe sur quelques programmes-clés dont Ia mise
en ceuvre associe plusieurs entreprises de differents Etats membres.

— Unz vigilance accrue a l'égard des pratiques de dumping, ce qui peut justifier differentes mesures =

® augmentation des droits de douane dans tne proportion propre a pallier la disparité des coiits
sociatix des effectifs de fabrication ; procéd-wes accélérées d'affinage de la nomenclature dovaniére en
fonction de I'évolution technologiaue, ar « fins de faciliter notamment le contréle du flux des échanges
lors de 'avénement de produits nouveaux

® sévérité accrue des régles d’origine et du contréle du respect de leurs dispositions.

(1) En 1983, les dépenses en recherche et développement electroniques s'établissaient comme suit <

~-USA .....een [ 175 milliards de francs
— Japont ...... meamtanmce e 45 milliards de francs
—~RFA. cnicieaannrnnn 20 milliards de francs
— Fance «.ccvocnianniiiannn 15 milliards de francs
- UK ..o Ceeeenerenaas 15 milliards de francs

Ce n'est donc qu'ensemble que UAflemnagne, 1a France et Ie Roysume-Ur© Jeveloppatent un effort global comparable & csfui du
Japon. mais sans commune mesure avec celui des Etats-Unis.
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11 faut signaler ici que, derriére le Japon, dont les exportations se irouvent aujourd’hui pénalisées
par Ia hausse du yen et dont les salaires tendent a se rapprocher des niveaux européens. se profife une
nouvelle concurrence qui appelle précisément cette vigilance européenne ; les nouveaux pays industria-
lisés du Sud-Est asiatique apparaissent comme le Japon de demain, un demain .ort proche dans certains
secteurs de I'électronique ‘" ; leurs produits ne devraient plus béneficier des préférences tarifaires prévues
pour des situations toutes différentes. Néanmoins, cette concurrence des pays nouvellement industrialisés
peut étre mise a profit par I’Europe pour diversifier ses sources d’approvisivcnnement en faisant appel
aux productions de Taiwan, de la Corée du Sud, de Honk-Hong et de Singapour...

@ une trés gran(. prudence, enfin, vis-3-vis des investissements industriels en Europe de groupes
électroniques d'Extréme-Orient, car il est fondamental que la C.EE. ne gaspille pas ses atouts industriels
en laissant se démanteler au profit de groupes japonais ou coréens le tissu industriel indispensable a la -
pérennité d’'une électronique curopéenne. en revanche, I'industrie européenne peut trouver des avantages
& poursuivre une politique d'investissements et de fabrication au moins partielle dans les pays nouvel-
lement industrialisés afin de réduire 'emprise japonaise en empruntant ses psopres armes.

Quand on sait le role que I'électronique au sens large est appelée d jouer demain encore plus
qu'aujourd’hui dans la vie économique mais aussi dans le domaine militaire par exemple, on mesure
I'enjeu de la maitrise ou de 'aliénation de ces secteurs de production. Dans ce domaine sensible, la prise
de conscience des atouts techniques et industriels de 'Europe comme de ses vulnérabilités doit
impérieusement I'inviter a I'union.

1. — LES CAUSES SPECIFIQUES DU DESEQUILIBRE DES ECHANGES

L'accroissement des déséquilibres tant quantitatifs que qualitatifs, malgré Ia concertation menée
pour y remédier, montre bien que des difficultés structurelies perturbent I'évolution des relations
commerciales entre fa Communauté et le Japon.

Certaines tiennent 3 des caractéristiques générales du marché japonais, tandis que d’autres sont liées
a certains dossiers particuliers.

A. — Obstacles tenant a des caractéristiques permanentes
du marché japonais.

1. — Une demande intérieure anormalement faible.

En effet, 1a croissance €conomique ne s'est pas accompagnee, comme il eiit &é normal. d'un
développement de la demande intérieure 3 Ia mesure de cette croissance. (Or, le comportement des
touristes japonais a I'étranger, comme les modes de consommation des jeunes générations montrent qu'il
existe un fort potentiel de développement d’achats diversifids de produits sophistiqués, « griffés »...)

Parmi les causes les plus souvent avancées, oute une politique économique assez restrictive quant
aux investissements publics, on rappellera I'effet d’un systéme fiscal qui encourage I'épasgne, au
détriment notamment de l'investissement résidentiel et de la consommation privée, une durée di teavaif
hebdomadaire et annuelle sensiblement plus élevée que les moyennes communautaires, restreignant

(1) Par exemple, en 1984, pour les semi-conducteurs, la Coree du Sud. & travers dntrs mstmus de recherthe, disposayt d'un
budget. ;!ohl de rechgr:be—dc\!loppentm de plus de 140 millions de doilars. Dars e méme Ine des semi: e
s'tlevait & 850 milhons pour 1a periode 1984-1989,

Dans le dommaine des tubes et de 1a t2levision couleur, les documents officiels sud-coreens prévoient une croissance des capacites
d’expormation respectivernent de 278 % et 186 X entre 1984 et 1950. Selon Iz presse japonase, Vindustrie sud-noreenne dispose déa
actuellement d'une capaciie annueile de production de 1.600.000 magnetoscopes, dont 1.200.000 dzsu‘ncls a Fexportation.

-
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d'autant les temps de loisir, des rémunérations directes et indirectes plus basses que les moyennes
communautaires (méme si I'écart, pour les premiéres du moins, tend & se combler, les prestations
sociales et les transferts divers demeurant, eux, beaucoup moins élevés).

2. ~ Les obstacles aux frontiéres.

— Les tzafs douaniers : si, en moyenne, ceux-ci peuvent paraitre relativemen'. faibles (en moyenne,
de 3 % ad valorem, environ), leur trés grande dispersion constitue un réel obstacle puisque, négligeabies
pour les prodeits dont le Japon domine Ia production, ils peuvent atteindre des valeurs dissuasives pour
protéger certains produits (cuirs et chaussures, produits agro-alimentaires) = de 20 2 40 % ad valorem
(éventuellement assortis de contingentements).

— Les normes et les procédures de certification : le Japon s'est doté de normes nationales, parfois
doublées de normes édictées par les producteurs (encore plus sévéres), qui, sous couleur de protection
du consommateur, aboutissent 3 dresser des barriéres protectionnistes contre les importations puisque
Tes produits doivent étre spécialement adaptés, obérant les coits de production qui ne peuvent &re
amortis sur des séries mondiales. Non seulement les normes intemationales ne sont généralement pas
reconnues, mais les procédures de certifications de conformité aux normes japonaises créent des
difficultés supplémentaires (ainsi, méme si un prototype a requ xn agrément, a I'importation, pour chaque
unité, refusant ’homologation des certifications « 4 Ia source » ' dans le pays exportateur, et ce controle,
aux frais de I’exportateur européen, implique des délais et des difficultés administratives qui sont autant
de freins cachés au dynamisme des exportations vers Iz Japon) ;

3. — Le systéme de distribution.

— Biens de consommation :

le réseau commercial, en raison notamment d'une législation protectrice du petit commerce fait une
part prépondérante (prés de 80 % des ventes des biens de consommation) aux commerces de détail, peu
ouverts aux nouveautés et mal outillés pour acheter, promouvoir et stocker des quantités importantes de
marchandises a I'écoulement plus aléatoire que les productions japonaises (et qui mobilise une cascade
de grossistes) ; il existe, en outre, des contrats d’exclusivités (plus de 90 % des distributeurs de récepteurs
de télévision sont liés ainsi @ des entreprises japonaises).

9e o

— Biens d’équipement :

Teur distribution est assurée par des sociétés de négoce international, fortement concentrées, le plus
souvent liges aux grands groupes industriels et financiers japonais et, dans cette mesare, peu ouvertes
a I'importation de produits pouvant concurrencer les productions de ces groupes.

4. — Le fort degré d'intégration du systéme productif.

Cette caractéristique, valant autant pour l'intégration verticale que pour I'intégration horizontale
(certains grands groupes comprenncnt jusqu'aux réseaux de distribution et institutions financiéres),
s’oppose a I'évidence a la pénétration de produils curopéens qui viendraient concurrencer I'un des
éléments de ces « empires » (ou I'un des produits de la gamme d’un fournisscur japonais qui menace de
supprimer I'ensemble de ses fournitures si son client tente d'acheter ce produit & un fournisseur
européen™®).

A coté du secteur productif fortement intégré, subsiste un tissu de sous-traitznts qui permet des
ajustements rapides aux besoins du marcheé, au prix de bas salaires et d'une trés faible protection sociale
de ses employés. (auxquelles s'opposent les régicmentations européennes, plus ou moins uniformes).

(1) Néanmoins, des progrés iniervi K puisque I¢ Iab i Tonal d'essals francais vient de se voir reconnaitre
ude homologation pour ses tests et essais.
{2) C'est ce qui est advenn dune ise francaise ge s Japon « Etri-Japon », dont 1a technologie et les parts de marche

om&éﬁnﬁuuhmm:ﬁmej:mmhe.tméuﬁq&m&rﬁnil’mﬁmdzht& sous le coup de 12 jurisprudence de
1a Cour de justice.
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5. — Une insuffizante protection juridigue.

En droit comme en fait, la prcpriéie industrielle (1) ci les marques sont insuffisamment protégées
contre les contrefagons (particuliérement préfudiciables a certains produits européens).

De méme, ia régle de I'immutabilité des contrats n’a pas toujours, au Japon, la méme force qu'entre
partenaires européens.

6. — Les interventions publigues.

Qutre les mesures (contingentements d'impontation, en particulier) protégearnt certains secteurs, et
Ies politiques de restructuration conduites par le M.I'T.I. (loi de 1983 couvrant vingt-trois secteurs), la
politique industrielie japonaise vise au développement de I'application des nouvelles technologies
(particuliérement celles de I'information) dans les processus de production, les télécommunications, les
biens de consommation, ainsi qu'au remplacement des matiéres premiéres traditionnelles par 'exploi-
tation de la biotechnologie et de nouveanx rmatériaux. Bien que ces développements soient laissés
largement a l'initiative privée, lc Gouvernement intzrvient par la promotion de la recherche en commun
(par exemple, ordinateurs de la 5° génération), les marchés publics (ex. Nippon Telegraph and
Telephone), des incitations fiscales, des subventions ou des préts qui ne sont remboursables que si la
production est rentable (semi-conducteurs, logiciels).

7. — Marchés publics.

Les autorités japonaises n’ont fait que des efforts limités en vue d’acheter des produits €trangers.
La plupart des achats qui ont été faits dans le cadre du code G.A.T.T. sur les achats gouvernementaux
ont &té caractérisés par un nombre élevé de marchés de gré a gré et par une pénétration faible des
importations.

Drautres difficultés ont trait a la briéveté des délais de soumission ou de livraison, aux procédures
de qualification complexes et différentes selon les eatités, a 'exigence de cautions, etc. De ce fait, I'accés
des fournisseurs étrangers aux marchés publics japonais a été entravé cu découragé. La Communauté -
a soulevé ces questions avec les autorités japonaises 4 de nombreuses reprises et fait des propositions
visant 4 I'adoption d’une procédure plus conforme a 'esp-it des obligations du G: A.T.T.

Les marckés publics sont sans doute fort peu accessibles, mais leur libéralisation n’est encore que
progressive en Europe méme. En revanche, lorsqu'elle sera accomplie dans le cadre du grand marché
intérieur, des producteurs japonais pourraient ¥ avoir accés par le biais d'investissements en Europe,
alors méme que les marchés publics japonais demeureraient fermés aux producteurs européens.

B. — Queiques exemples.

QOutre les causes structurelles de déséquilibre dans les échanges entre 1a Communauté et Ie Japon,
certains dossiers récents font apparaitre combien leur correction est malaisée.
1. — Produits agro-alimentaires.

On considé ‘2 rénéralement que le taux de soutien aux productions nationales est auJapon trés élevé
puisqu'il atteindsait en moyenne le double de la moyenne communautaite.

(1) 11 fat de trois & six ans pour enregistrer un brevet et il est particuliérement difficile de s'apposer st dépdt d'un brevet japonais
« empyuntant » une invention extérieure.
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Outre certains contingentements et des normes phytosanitaires spéciales et trés contraignantes, c’est
surtout par le biais de la fiscalité que la pénétration de produits européens est freinde (1).

Aiasi, les produits laitiers et le fromage naturel, taxés a prés de 30 %. Mais le contentizux
actuellement le plus aigu intéresse les vins et alcools.

En effet, les boissons alcooliques de 1a Communauté, qui sont le fruit d'une longue tradition en
Europe et ont acquis des parts de marché remarquables dans Ia plupart des pays du monde n’occupent
que 0,6 a 0,8 % du marché japonais des boissons alcooliques en bouteilles.

Le systéme de taxation au Japon, calculé ad valorem et non en fonction du degré alcoolique,
méthode neutre, péralise les produits de haute qualité. C’est ainsi que Ia « liquor tax » par litre sur les
produits de la Communauté varie du double a six fois le montant imposé sur les produits « similaires »
focauz. De plus, le whisky et le cognac sont taxés environ vingt-guatre fois plus par degré d’alcool que
fe shochu, deux fois plus que les « whiskies » et « brandies » japonais de premiére classe et six fois plus
que les « whiskies » et « brandies » japonais de deuxiéme classe.

Fn matiére de droits de douane, les droits au Japon sont en moyenne entre 2 3 10 fois supérieurs
a ceux de la Communauté. De plus, les importations de vins en vrac paient entre 5,5 et 3,3 fois moins
de droits que les vins en bouteilies au bénéfice des embouteilleurs locaux.

En matiére d’étiquetage, les pratiques japonaises tendent d induire le consommateur en erreur,
comme le montrent les résultats d’un sondage effectué au Japon en juillet 1986. Les deux tiers des
personngs interrogées croyaient qu'un brandy japonais était importé, en raison de I'étiquette comprenant
un nom & consonance francaise. Plus de 40 % des personnes interrogées faisaient la méme erreur &
propos d'un vin japonais avec appellation « chateau » (d'ailleurs imprimée en caractéres romains, ainsi
que la mention « made in Japan »...).

Enfin, une limitation sévére de la vente de boissons alcooliques par les grandes surfaces freine
considérablement les importations japonaises dans ce secteur.

Devant la lenteur des progres dans 'ouverture promise de ce marché, la Commission européenne
a décidé de saisir e G.A.T.T. au titre de I"article 23 (un premier projet de réforme progressive de la taxe
ad ;a[areﬁw & <& sgprochement des « catégeries » aui pénalisent les produits de qualité ayant été jugé
insuffisant. If emmc plus favorable aux cognacs qu'aux whiskies et aux brandies et les producteurs
britanniques ont insisté pour obtenir une réforme plus compléte).

2. — Skis et fixations.

Ce dossier est particuliérement révélateur des pratiques protectionnistes japonaises justifiées par des
normes nationales ; en effet, le Japon s’opposait 4 I'importation de skis et fixations européens, conformes
& des normes internationales, au nom de spécifications nationales différentes (bien évidemment non
fondées puisque les caraciéres de la cristallisation de 2 neige sont les mémes dans P'empire du
Soleil-Levant que sur Te reste de l1a planéte). Or, il s'agit précisément d'un produit d’exportation pour
la C.E.E. et spécialement pour la France. Aprés plusieurs années d'insistance de Ia Concnauté, le
Japon se serail engagé a harmoniser ses normes & partir de 1587.

3. — Automobifes.

Tandis que la part du marché japonais conquise par les constructeurs européens (allemands pour
les 4/5° des voitures importées) stagne a 2 %, les exportations japonaises, aprés une relative modération
en 1983 et (984, ont repris une trés vive progression depuis 1985, au point que les constructeurs
européens prévoient qu'une voiture sur cing vendues en Europe sera japonaise en 1988 (contre un

-

dixiéme actuellement et prés de IS % pour les vehicules utilitaires légers).

Le Japon exporte ainsi pluz denmilifan d~ voitures par an vers la C.E.E. vontre 40.000 véhicules
curopéens importés ! Ce déséquil bre repiesse.e & lui seul 20 % du déficit de la balance commerciale

(l) Le Japon preférant. en ouwtrs, importer ces produits au moindre peix de pays voisins aqux il vend des. produits plus
ques. Om notera, ¢ dant, que parmi fes prod: deta G Cestle D q\nﬁmhsep:sd:ﬂ)%ds
exportations cnmmmmut&rs. 1t ya donc avssi sane. doute des problemes d'adaptation aux golits japonais.
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entre ’Europe et le Japon. Une autolimitation de la croissance des exportations japonaises en 1986,
suggérée par le M.LT.L a, & peine, ralenti le taux de pénétration de {'industrie européenne puisque ces
exportations ont, en fait, augmenté de 19 % et qu'en février 1987, les exportations d’automobiles
japonaises vers la C.E.E. sont en augmentation de 58 % par rapport a février 1986 !

Les exportations européennes se heurtent spécialement aux obstacles de normes et de certifications
(qui doivent étre, méme aprés homologation d'un modéle, refaites sur place, pour chaque véhicule, et
aux frais de I'exportateur européen). Elles sont aussi pénalisées par une fiscalité et des tarifs d’assurance
spéciaux (la réforme en est envisagée en faveur d’un régime neutre, fonction de la scule puissance de Ia
voiture).

Le développement des ventes japonaises est spectaculaire aussi sur les marchés tiers, concurrengant
durement les exportations européennes.

Or, il s'agit 1a d’un secteur qui emploie 7 % des salariés et concourt pour 5 % du P.LB. des Etats
membres (1).

4. — Aémport de Kansai.

La construction de I'aéroport international de Kansai, qui desservira la région d’Osaka-Kyoto-Kobé
(20 millions d’habitants), est également une source de discorde euro-nipponne, et illustre les difficultés
d'accés aux marcheés publics japonais. La aussi, de nombreuses entreprises européennes se sont portées
candidates a la construction de I'aéroport, dont les coiits sont estimés a 7 milliards de dollars : livraison
de terminaux et d'équipements radar, notamment, pour lesquels les firmes communautaires (britanni-
ques, allemandes, frangaises et néerlandaises surtott) ont acquis un savoir-faire :ncontestable. Le systéme
d'appel d’offres japonais — le « dango » — ne leur laisse pourtant guére d’espoir de se voir concéder une
part de marche. Il est, en effet, de tradition au Japon que les entreprises nationales se consultent entre
elles avant méme que I'appel d’offres ne soit lancé. Elles s¢ mettent d’accord sur les prix et se partagent
le gdteau, ce qui revient a désigner d'avance le bénéficiaire du marché de telle ou telie livraison
d’équipement, construction d'infrastructures ou autres travaux d'ingénierie. Bien que ces pratiques soient
en contradiction avec la loi japonaise antimonopole, la « Fair trade commission » de Tokyo, chargée de
surveiller les pratiques commerciales, n'a traité que deux cas de ce genre depuis 1964...

Quant au Gouvernement japongis, qui joue évidemment un rdle prépondérant dans tout ce qui
touche anx marchés publics, il sélectionne les offres quasiment a huis clos. It est, dés lors, impossible
de savoir a quelies conditions et selon quelles prescriptions elles sont retenues. Les experts de I'U.S.I.R.
(United States trade representatives) — les services américains chargés des négociations commerciales —
viennent, d’ailleurs, de remettre un rapport au Sénat qui fait 'inventaire des pratiques « injustifiées,
déraisonnables et discriminatoires » & 'égard des firmes étrangéres intéressées au projet de Kansai et
parmi celles-ci, de. nombreuses entreprises américaines. C’est ainsi, par excmple, que le ministére des
travaux publics aurait recommandé a la Kansai International Airport Company de recourir au « dango »
d’otl les entreprises étrangéres sont exclues, comme on |'a vu précédemment.

Les autorités japonaises ont fait savoir au Département américain du commerce que fe Japon était
autosuffisani en équipements et infrastructures nécessaires, €t qu'aucune participation 4trangére n’était
requise ; elles Q‘om pas publié I'appel d'offres st ont indiqué qu’elles ne comptaient pas le faire ; la Kansai
International Airport Company a psimis auy/firmes étrangéres de poser leur candidature, mais a passé
des contrats avec des entreprises japonaises’Guatre semaines avant Ia cloture des inscriptions. Face 3 1a
vindicte américaine et européenne, Tokyo oppose des arguments qui ne sont pas sans fondements : les
travaux d'ingénierie, les contrats d’études et autres gros ceuvres ne sont pas couveits par le code du
G.A.T.T. et.sont inclus dans la catégorie des services. Il en va tout autrement de la livraison de biens
d’équipements., mais les autorités japonaises, de toute fagon, dénient a Kansai Ia qualité de marcheé public
(alors méme gue }es capitaux engagés sont a plus de 80 % d'origine publique) et n’enteident donc pas
f'ouvrir a la concurrence étrangére.

Une délégation communautaire s'est rendue au Japon enfévrier 1987 et a présenté trois demandes :

e amélioration de la publicité des appels d'offres, comportant notamment un délai de trois a quatre
mois entre la publication et la dae limite peur la présentation des propositions de participation ;

(1) Sur Ia stratégie nouvelle d'implantation d'unités de fabrication en Europe méme, cf. plus foin, 11, c.

Seénat 227-11. — 11
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-/ @ utilisation de standards internationaux (et non pas de standards japonais), fondés sur les
performances plutot que sur le dessin ;

— @ possibilité de participation non seulement de grandes firmes européennes, mais aussi
d'entreprises moyennes trés spécialisées dans la fabrication de certains équipements.

Les autorités japonaises ont précisé que la premiére phase (construction de 1'ile artificielle ou
I'aéroport sera édifié) est entiérement confiée 4 des entreprises japonaises, en raison de I'urgence, mais
que les phases ultérieures (construction et fourniture des équipements) seront totalement ouvertes a la
concurrence internationale.

La C.E.E. attache une grande importance a cette affaire, car les grands travaux publics peuvent
représenter la voie la plus rapide pour améliorer I'équilibre des échanges C.E.E.-Japon.

Le Japon s'est engagé 4 organiser un séminaire a ['intention des entreprises européen.~es pour les
informer du projet, de la possibilité de participer a sa construction, des procédures a suivre, etc. Des
séminaires analogues ont déja été organisés & l'intention des firmes américainss et coréennes ; celui
destiné aux europiennes pourrait se tenir er mai 1987 a Osaka.

5. — Produits de haute technologie.

C’est évidemment I'un des dossiers les plus sensibles en raison tant de la valeur ajoutée incorporée
a ces productions que de leur rdle déterminant dans 1» progrés technoiogique. La déperidance a I'égard
de productions étrangéres dans ce domaine est un handicap durable. Or, la balance des échanges entre
Ie Japon et Ia C.E.E. ne cesse de se détériorer (Cf. graphique ci-dessus, page 146).

Jusqu’a présent, la Comimunauté s’est surtout défendue en imposant des contingentements et droits
antidumping temporaires ou définitifs (matériel audiovisuel, matériel de bureau, machines-outils,
chariots, motocycles, rouiements & billes, optigue, horlogerie...) (1).

Tout récemment, la Communauté a porté a 20 % la surtaxe antidumping sur les photocopieurs, et
vient d'ouvrir le dossier des appareils enregistreurs digitaux de musique (DAT : Digital audio-tape
recorder). Il y a 13, en effet, une illustration d’'un comportement commercial particuliérement dynamique,
voire agressif, la production en série et la diffusion anticipant sur la demande, éventuellement assortie
de dumping et prenant de court les concurrents américains et européens.

De méme, le Japon entend profiter de son avance dans le domaine de Ia télévision & haute définition
pour imposer ses normes et, par conséquent, ses productions. La Communauteest parvenue, non sans
peine, a convenir de normes communes qui doivent permettre I'essor d’une production européenne.

La pénétration au Japon de produits européens de technologie avancée est, en revanche, généra-
lement trés cifficile, malgré quelques réussites ponctuelles comme les ventes d’Airbus {mais le Japon
cherche a développer une industrie aéronautique nationale).

Une affaire récente illustre I'efficacite d'une certaine fermeté face a la fermeture du marché japonais.
Ainst, les projets primitifs de restructuration du réseau de télécommunications prévoyait-il une quasi-
exclusion des firmes non japonaises. A la suite des pressions améncaines et des menaces britanniques
de mesures de rétorsion (suspension ces licences d'une trentaine d’établissements financiers japonais
opérant a Londres), les autorités japonaises ont finalement annonceé, en avril 1987, que la nouvelle
entreprise qui naitra de la cessation du menopole actuel sera ouverte & 30 % aux participations étrangéres
(vraisemblablement 10 % a la firme américaine Pacific Telesis et 20 % a la britannique Cable and
Wireless).

(1) Cf. Réglement CE.E. n° 130-86 prorogeant et modifiant le régime de surveillance communautaire de Uimportation de
certains produits japonais. M
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Iil. — UNE EVOLUTION PREOCCUPANTE

La situation qu’on vient de décrire est d"autant plus préoccupante que I’évolution récente révéle non
seulement que les effets de la concertation C.E.E. — Japon pour remédier aux déséquilibres constatés
sont bien longs 4 se faire sentir, mas révéle aussi des difficultés ncuvelles : la pression sur I'Europe des
accords bilatéraux entre les Etats-Unis et le Japon, et surtout les perspectives d'investissements japonais
en Europe, & peu prés sans contrepartie.

A. — Lefficacité douteuse de Ia politique communautsire.

Inaugurée au début des années 1970, la concertation entre Ja Communauté et fe Japon en vue dz
réduire le déficit des échanges n’a, a I'évidence, pas produit les résuitats visés puisque les déséquilibres
quantitatifs et qualitatifs ne cessent de croitre.

Les responsables japonais arguent généralement de leur bonne foi et de leur impuissance a modifier
comportemen(s individuels et stratégies des entreprises (ils font état aussi de I'insuffisante présence
européenne : 3.000 représentants des entreprises européennes contre plus de 30.000 entrepreneurs
japonais en Europe).

Aprés la déclaration Ushiba du 18 mars 1978 prévoyant tne « augmentation substantielle de ses
importations de produits manufacturés », sept paquets de mesures ont été annoncés du coté japonais
depuis 1982, auxquels s'ajoute un « programme d’action de trois ans » & compter de juillet 1985.

De son coté, la Communauté a multipii€ les rapports, mémorandums, communications (1).

Le Conseil a été amené & réitérer ses demandes auprés du Gouvernement japonais. Ainsi, le
10 mars 1986, le Conseil a pris acte des efforts entrepris par les autorités japonaises sur les marchés des
changes pour mettre en ceuvre les recommandations du groupe des Cing du 22 septembre 1985 ainsi
que des mesures visant a stimuler la demande interne que le gouvernement japonais avait annoncées en
octobre et décembre 1985. Il apprécie I'intention du Gouvernement de promouvoir Pouverture des
marchés, de renforcer la valeur du yen et de susciter des modifications dans la structure de I'économie
afin d’accroitre la propension a importer, de stimuler la demande interne et d'assurer un meilleur
équilibre entre I’épargne et l'investissement.

Le Conseil souligne, cependant, fa nécessité d’obtenir des résultats concrets dans un délai rapide
afin d'atténuer les tensions de plus en plus fortes que I'excédent global de la balance des paiements du
Japon fait peser sur le systéme multilatéral des échanges et des paiements.

Dans ce contexte, le Conseil confirme ses conclusions du 22 octobre 1985, en particulier en ce qui
concerne la nécessité pour le Gouvernement japonais d'insérer dans ses objectifs de politique écono-
mique un objectif d'importation quantifié accompagné d'un calendrier prévoyant un accroissement
significatif de ses importations de produits manufacturés et de produits agricoles transformés, en
complément de son programme d’action. Par conséquent, le Conseil estime capital que ie Japon :

— indique quand, dans quelle mesure et par quels moyens un accrcissement significatif des
importations de produits manufacturés et de produits agricoles transformés au Japon peut étre envisage ;
une teile indication serait de nature & accroitre la crédibilité du Japon vis-a-vis de ses partenaires
comrmerciaux ;

{1) Cf.en iculier = C ission des C £ 2 + « Le Japon et 1a Communaute européenne : un bilan »,
avril 1986.
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— prenne, & bref délai, de nouvei . mesures en vue de stimuler sffectivement sa demande interne ;

— évite de prendre des mesures qui risqueraient d’atténuer les effets, sur le déséquilibre de la
balance commerciale, des efforts accomplis récemment pour renforcer le yen et stimuler la demande
interne ;

— accélére la libération des marchés financiers japonais ;
— et introduise les réformes nécessaires sur le plan des structures économiques pour que 1’éco-
notaie japonaise puisse mieux s'intégrer a celle de ses partenaires.

Enfin, le Conseil approuve lss intentions de la Commission de mieux controler Pefficacité des
engagements pris, et fait explicitement référence a 1'objectif d'équilibre des avantages réels, inscrit dans
fe G.A.T.T. ainsi qu'aux procédures prévues par I'accord.

De fait, dés octobre 1986, la Comrmunauté allait saisir le G.A.T.T., au titre de P'article 23, /./5
mesures restreignant les importations de vins et alcools, et devant I'insuffisance des propositions
japonaises, demander peu aprés la constitution d’un groupe d’experts (« panel »).

Le 11 décembre 1986. se tenait une nouvelle réunion ministérielle Commission-Gouvernement
nippon qui a examiné I’évolution des échanges commerciaux entre les deux pays.

Au cours de ces négociations, dans le cadre de I'accélératior de I'ouverture du marché japonais,
la Communauté a obtenu F'adoption de mesures concrétes dans les six domaines suivants :

— alignement des normes en matiére de ski sur la pratique interzationale (ISO-DIN) ;
~ amélioration du systéme des normes pour Ies appareils électroménagers ;
— négociation d'un accord de coopération relatif a la fusion thermonuciéaire ;

— libéralisation des taux d'intérét pour les dépots d’'un montant supérieur a 100 millions de yens
(au lieu de 300 millions actuellement) ;

— création d’un centre de coopération industrielle pour favoriser les contacts entre hommes
d’«faires japonais et européens ;

— envoi de deux missions chargées d’examiner la question des normes applicables aux secteurs des
véhicules & moteur et de I'équipement médical.

Enfin, le 16 mars 1987, le Conseil adoptait des « conclusions qui visent & maintenir la pression
politique sur les autorités japonaises afin qu'elles agissent avec davantage de rigueur dans le sens de
I'ouverture du marché aux imponations » et approuvant P'action de la Commission axée .. ‘court terme
sur une multiplication des actions sectorielles. Ces actions ont le but de donner un caractére aussi concret
que possible atix iritiatives cornmunautaires a I'égard du Japon. Centaines de ces actions sont déja en
cours (vins et liqueurs, micro-chips, etc.). D'autres sont annoncées. Cefte stratégie comporte aussi
d’autres volets :

a) une pression politique globale afin que le Japon révise ses structures économiques et s'intégre
davantage dans le systéme économique international ;

b) les actions sectorielles visant a obtenir des mesurys précises dans les domaines ou la C.E.E.
constate des obstacles a Iz pénétration sur le marché japonais-{zurtout dans le domaine commercial, mais
aussi dans le domaine des services financiers) ;

¢) le développement de la coopération scientifique, technologique, industrielle, etc. ;

produits et promouvoir ses exportations.

Le Conseil confirme 1'analyse de Ia situat®an et les lignes directrices adoptées lors de ses sessions
antérieures et notamment celle du 10 mars 1986 et apporte son plein appui aux actions menées sur ces
bases par la Commission.

Le Conseil déplore I'aggravation du déséquilibre de la balance commerciale qui s'explique par
I'absence d'un équilibre réel des avantages mutuels.
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La Communauté enterd ceuvrer dans le cadre de 1'Uruguay Round pour rétablir cet équilibre des
avantages. Le Conseil invite J]a Commission a s'assurer, conformément aux régles du G.AT.T., que
P'équilibre des avantages ne soit pas compromis davantage en faveur du Japon, en conséquence des
changements tarifaires suite a I'élargissement.

Le Conseil sattend a ce que e Japon réalise davantage P'ouverture de son marché telle que
préconisée par son programme d’action. Il insiste sur la nécessit2 pour le Gouvemnement japonais
d'insérer dans ses objectifs de politique économique un objectif d'importation quantifié accompagné d'un
calendrier prévoyant un accroissement significatif de ses importations de produits manufacturés et de
produits agricoles transformés. Le Conseil insiste vivement auprés du Gouvernement japonais pour qu'il
stimule la demande interne conformément a ses engagements récemment confinmés et pour qu'il réalise
les réformes de structure recommandées notamment par le rapport Maskawa.

Le Conseil invite la Commission 4 intensifier ses efforts afin d’améliorer I'accés des entreprises
européennes au marché japonais.

Il estime, en particulier, nécessaire de poursuivre les actions sectorielles en cours et d’entreprendre
des actions nouvelles :

— l'action entreprise vis-d-vis du Japon dans le secteur des vins et boissons alcoolisées, en
particulier au sein du G.A.T.T., sera poursuivie conformément aux conclusions du 27 octobre 1986 ;

-- il encourage la Commission & poursuivre activement auprés du Gouvernement japonais les
actions déji entamées dans le secteur de 1'équipement médical et des automobiles et a lui présenter un

rapport ;

— il invite la Commission a présenter aux autorités japonaises des dossiers dans d’autres secteurs,
notamment celui des produits laitiers, des cosmétiques, ainsi que sur le probléme des contrefagons ;

— il s'inquiéte de I'exécution non satisfaisante de I'accord sur le cuir et les chaussures en cuir et
réclame une véritable amélioration de ce marché ;

— il invite la Commission 4 étudier d'autres demandes, notamment celles reprises dans sa
communication ou en cours d'examen au sein des instances du Conseil ;

— il considére qu'il appartient au Gouvernement japonais de veiller 4 ce que la participation de
firmes et produits étrangers aux grands projets tels que I'aéroport de Kansai soit assurés.

Le Conseil invite la Commission a continuer a exercer une vigilance particuliére a I'égard des
exportations japonaises dans les secteurs rendus sensibles par la concentration des exportations japo-
naises.

Le Conseil invite égalemen 2 Commission a défendre avec vigueur av sein du G.A.T.T. les interéts
communautaires dans le secteur des semi-conducteurs.

En matiére de coopération industrielle et scientifique, le Conseil note avec intérét le lancement de
[a phase pilote d’un centre de coopération industrielle entre la Communauté et la Japon et se félicite de
I'apport industriel 4 sa mise en ceuvre.

Le Conseil invite la Commission & poursuivre ses differentes actions de promotion des exporta-
tions, en liaison étroite et avec P'appui des milieux industriels et des administrations nativnales.

La reprise des mémes thémes, d’'une communication a I'autre, illustre bien que les résultas: acquis
ont été trés décevants.

Et le paragraphe consacré au Japon dans le communiqué final des « Accords du Louvre », adoptes
a la réunion du 22 fevrier 1987, du groupe des Sept (ou des Six...) fait. lui aussi. echo & ces veeux
réitéres :

Le Gouvernement japonais poursuivra des politiques monetaire et fiscale qui aideront a accroitre
la demande intérieure et contribueront ainsi 4 la réduction de I'excédent extérieur. La réforme fiscale
d’ensemble, actuellement soumise a la Diéte, fournira un stimulant supplémentaire a la vitalite de
I'économie japonaise. Tous ies efforts seront faits pour que le budget 1987 soit approuve par la Diéte
de facon qu'il soit rapidement mis en ceuvre. Un programme économique d'ensemble sera préparé aprés
I'approbation du budget 1987 par la Diéte, de fagon a stimuler la demande intérieure, tout en prenant
diiment en compte la situation économique qui prévaudra alors. La Banque du Japon a annoncé qu'elle
réduira son taux d’escompte de un demi pour cent le 23 février.
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B. — Les ententes nippo-américaines.

La situation européenne est rendue plus préoccupante par I'évolution récente des relations les
Etats-Unis et le Japon. En effet, contrastant avec la faiblesse des réactions européennes. les Japonais
s'inquiétent des réactions américaines.

I1 est vrai que I'importance des échanges Etats-Unis-Japon est beaucoup plus sensible pour les deux
partenaires, que celle qui existe entre I'Eusope ¢t le Japon. Mais il y a interdépendance entre les trois
partenaires : qu'il y ait entente directe entre Américains et Japonais ou qu'il y ait, purement et simplement
protectionnisme ameéricain, c’est I'Europe qui est appelée a en subir les conséquences, soit que I’entente
se fasse a ses dépens. soit que la concurrence japonaise rejetée des Etats-Unis se fasse pius forte en
Europe méme, ou sur les marchés tiers.

L'accord conclu en aoiit 1986 entre Japonais et Américains a propos des prix et des marchés ce
certains composants électronigues illustre biep ce double risque.

En échange de la suspension des procédures antidumping entreprises, les Ameéricains ont proposé
(pour ne pas dire imposé) aux Japonais un accord prévoyant le relévement des prix des semi-conduc-
teurs (1) vendus aux FEtats-Unis. l'augmentation des importations japonaises en provenance des
Etats-Unis ainsi que }a fixation et la surveillance conjointe des prix sur les marchés tiers, y compris en
Europe (2).

A la suite de cet acccrd/. la Commission européenne rendait publigue une déclaration souligiant
que « les producteurs américains et japonais ont une position prééminente dans ce secteur stratégique.
La Communauté importe environ deux titrs des semi-conducteurs qu’elie utilise. En conséquence, cet
accord aura des répercussions considérables sur les prix et la structure industrielle de ce secteur au sein
de la Communauté. La Commission ne peut admettre que, sur la base d’'un arrangement conclu entre
eux, le Japon et les Etats-Unis déterminent les prix payés par les utilisateurs eurcpéens. De plus, la
Commission est préoccupée du fait que cet accord peut avoir des conséquences discriminatoires sur
I'accés des producteurs européens au marché japonais. Pour autant, elle n'a, bien entendu, pas
d’objections aux aspects de I'accord qui ont pour but d’€liminer le dumping sur le marché américain ».

La Commission insiste enfin sur la contradiction entre cet accord et les orientations retenues pour
Ie cycle de renégociation du G.AT.T.

Comme en confirmation des craintes européennes, les Etats-Unis et le Japon annongaient, le
1* novembre 1986, un « pacte » portant sur une baisse des taux d'intérét au Japon et sur la stabilisation
de la parité yer-dollar.

Si les termes méme de I'accord ne iésent pas spécialement les intéréts européens, du moins sa
conclusion hors de toute concertation montre les dangers d’entente bilatérale au mieux des stratégies des
deux partenaires, fit-ce au détriment de I'Europe.

Cette menace ne doit cependant pas étre surestimée, I'agressivité commerciale japonaise aux
Etats-Unis n’étant contenue qu'a grand-peine, comme le montre la nouvelle réaction américaine aux
importations de semi-conducteurs en provenance du Japon : le 19 mars 1987, le Sénat ameéricain a
adopté une résolution préconisant des sanctions (une nouvelle baisse autoritaire de 10 % aprés la baisse
du méme montant décidée par les Etats-Unis serait envisagée). Devant ces risques, le M.LT.L 5 invité
les exportateurs japonais 4 controler spontanément les ventes des « puccs » (véexportées parfois a bas
prix par des pays tiers, Hong Kong notamment) (3).

De son c6té, la Communauté a décidé de saisir le G.A.T.T. de cet accord et demandé, début mars
1987, la réunion d'un groupe d'experts, « panel », afin d’examiner les clauses non transparentes et
discriminatoires de I'accord.

(1) Qu « puces » dont on sait qu'elles n'entrent pas seulemeiit dans la fabrication des jouets électroniques. Les Japonais sont

en passe. d’en devenir e principal producteur mondial devant les Ftats-Unis qui dépendraient de ces i ions pour leurs
productions Ies plus sophusti y compris ceftains ar Le deficit en est encore plus accentue puisque 60 % des
semi-conducteurs sont importes.

(03] “ﬂms cet accord n'a, semble-t-il, pas et les résul it Ie President Reagan, approuve par le Congres, 2

annoncé ‘L:u.r e 27 avrit 1987 Viraposition de droits de douane a 100 % sm' une quinzaine de composants €lectroniques.

(3) Cf. note 2.



C. — Les investissements japonais, relais des exportations, face aux'mensaces protectionnistes ;
une réponse pire que le mal ?

Depuis de nombreuses années, d&ja exportateurs de capitaux, les Japonais, so's la double pression
des menaces protectionnistes sur leurs principaux marchés extérieurs et de I'appréciation du yen qui, tout
a la fois, pénalise leurs exportations et abaisse le coiit relatif des vaieurs étrangéres, ont multiplié les
investissements a I'extérieur. Aux Etats-Unis principalement, mais depuis quelques années en Europe
occidentale, dont les régions ou les secteurs en crise se disputent cette manne financiére.

Les bénéfices immeédiats que ces régions ou secteurs peuvent en retirer doivent Stre mis en regard
d’une appréciation trés nuancée des effets a long terme d’un afflux croissant de capitaux japonais dans
I'industrie européenne.

Que le Japon soit un puissant investisseur international est un fait relativement récent. Entre 1951
et 1970, ses investissements directs 4 I'étrangér avaient toujours été inférieurs a 200 millions de dollars,
en moyenne. Dés 1972 et au cours des années suivantes — sans que le premier choc pétrolier de fin 1973
ait beaucoup d'influence — le chiffre bondit & 3, puis 4 4 milliards de dollars par an, sans faiblir. Dans
Ies années 80, nouveau bond : prés de 9 milliards de dollars en 1981, plus de 10 milliards de dollars
en 1984. Une progression moyenne de 18 % par an au cours des dix derniéres années. Plus que deux
fois plus rapide que la croissance du P.N.B.

En octobre 1969, pour ne pas avoir a réévaluer le yen, les autorités décidérent d’autoriser
I'exportation des capitaux a grande échelle. Dans la flambée qui suivit, c’est en valeur cumulée
d’immobilisations qu'il est 1= plus intéressant de suivre cette montée en puissance. Le cumul depuis 1951
passa de 3,6 milliards de dollacs en 1970 3 12 en 1973, 22 en 1977, 36 en 1980, 70 fin 1984 et autour
de 80 fin 1985.

Le deéficit budgétaire croissant des Etats-Unis a été financé par un fort afflux de capitaux, faisant
du pays, autrefois créditeur net, un débiteur net. La plus large part de cet afflux de capitaux provient du
Japon qui, d'importateur net de capitaux est devenu, en une décennie, exportateur net de 1'équivalent
de 50 milliards de dollars 'annés demniére. Les avoirs nets du Japon a I'étranger ont atteint 100 milliards
de doliars.

La répartition géographique des investissements japonais montre certes que I'Europe n’en accueille
encore qu'une assez faible part.
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INVESTISSEMENTS DIRECTS JAPONAIS A I’ETRANGER PAR REGION ET PAR INDUSTRIE AU 31 MARS 1986

{En millions de dollars.)
Amérigee Amérique Afrique et
du Nord latine Asie Moyen-Grient Europe Océanie Totsl
Nbre Nbre Nbre Nbre Nbre Nbre Nbre
de cas Valear de cas Valeur de cas Valenr de cas Valeur de cas Valeur dz cas Valeur de cas Valeur

Meétallurgie - Sidérurgie . 156 § 1.038 881 16521 5821 1.697 10 591 309 261 134 | 483) 1.279 | 5.190

Chimie ............. 225} 669 122 557{ 780 I.Zf<. 214 1124 96 | 216 29 F 123 1.273 ) 3982
Electro-mécanique ... .. 466 | 2.155] 118 | 307 1.024 4 833 6 131 138¢{ 400 20 40 | 1.772 § 3747
Matériel de transport . . . 92 | 1.216 52} 780 | 260 692 6 4 331 419 191 262 4621 3.373
Textiles .....coonennn 134 ] 244 153} 417 705| L182 3 41 121 193 59 45 1 1175 | 2.083
Industries mécaniques . . 394 775 121 354 6531 580 6 11 158 | 214 24 37§ 1.356 | 1.971
Bois et pate a papier ... 86 606 41 197 | 288 120 » » 2 » 1 » 91 127

Total industries ma-

nufacturieres . ........ 24231 7.707% 9I5| 4360} 5923} 7517 73] L2359) 1040] 2.088| 492) 1.270|10.863 |24.400
Industries extractives . .. 242 1 1.140 141 | 1431 186 | 6.200 12 91 I 863§ 337 1.930| 929 {11.756
Commerce ........... 5.334 | 7.420 | 540 | L.101 | 2.107 | 1.058 59 18 ] 1.768 | 2.486 | 488 | 593 |10.296 112.677

Finance et assurance ... 157 | 4.194 133} 1.756 | 241 781 18 91 288 | 3.695 64| 343 941 110.859

Transports ........... 122 70 | 1.652 | 4.511 127 | 249 6 2 28 29| 251 1.037 | 2.186 | 5.900

Total général _... [13.239 26.965 | 4.990 [15.636 (11.530 ll9.463 317 | 2.972 | 3.920 [11.002 | 2.931 | 7.611 [36.927 r3.649

Source : ministere des finances du Japon.

‘Mais plusieurs tendances récentes devraient amener les Européens a préter la plus grande attention
a ce phénoméne.

D'une part, les projections a moyen terme laissent a penser que des masses énormes de capitaux
japonais chercheront a s'investir a 1'extérieur, d'autre part, la stratégie économique japonaise laisse
augurer un renforcement de la pression de ces capitaux sur I'Europe.

— Une accumulation de disponibilités financiéres croissantes -

Pour la premiére fois de leur histoire, en effet, les Japonais sont en passe d’occuper la position
enviable de « rentier ». Dans moins de deux ans, leur balance des invisibles deviendra excédentaire. Ce
qui signifie que Ie Japon non seulement vend pius de machines et produits divers a I'étranger qu'il ne
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lui en achéte — d'oil les excédents commerciaux fabuleux qu'il dégage mois aprés mois au grand dam
des Américains —, mais qu’en outre les dividendes qu'il pergoit des capitaux placés en dehors de son
pays finiront bientot par étre supérieurs aux sorties de capitaux elles-mémes.

Cette étape historique est prévue dés 1988 selon des calculs effectués par la Bank of Tokyo.

Un enjeu formidable dont le point de départ tient en quelques chiffres. Depuis six ans, les actifs
nets du Japon a I'étranger ont été multipliés par onze. De 11,5 milliards de dollars fin 1980, ils sont
passés 4 129,8 milliards en 1985. Ce qui confere au Japon la premiére place mondiale, loin devant le
Royaume-Uni (85,1 milliards de dollars I'an demier) et la RF.A. ; les Etats-Unis étant « hors course »,
puisque, pour la premiére fois de leur histoire, ils sont.devenus débiteurs nets Yan demnier ; les projections
effectuées sur les deux prochaines années placent, cn outre, le Japon encore plus loin devant ses
concurrents, avec un solde d’actifs nets estimés 4 170 milliards en 1986 et 220 milliards en 1987.

Css actifs sont, en schématisant, investis de deux fagons : sous forme d'investissements directs, en
usines par exemple, ou sous forme financiére. On estime ainsi que le Japon finance 2 fui seul entre le
tiers et la.moitié du déficit budgétaire américain. Conséquence : tout cet argent rapporte des dividendes.
Et de plus en plus : 854 millions de dollars en 1980, prés de 7 milliards en 1985, dont 5 milliards pour
les dividendes et intéréts, et un pes moins de deux pour les investissements industriels. Or, c'est la
montée en régime de ces revenus divers qui fait que, progressivement, la balance des invisibles va passer
au cours des prochains mois d’une position déficitaire (encore 3 milliards de dollars cette année
vraisemblablement) & une position excédentaire en 1988.

Si 1a situation actuelle se poursuit, 'excédent de la balance des opérations courantes et I'accroisse-
ment des avoirs extérieurs nets atteindront un niveau fantastique.

L’excédent de la balance courante est passé de 29 milliards de dollars en 1983 4 35 milliards en
1984 et 2 50 milliards en 1985, et il atteindra probablement 75 milliards en 1986.

Si I'excédent de la balance courante continue 4 s’accroitre, les avoirs extérieurs nets augmenteront
aussi pour dépasser 500 milliards de dollars dans dix a:is, en 1985.

— Une évolution des investissements.

Si, traditionneliement, les actifs préferés des Japonais &taient de nature finansiére ou commerciale
(plus de 80 % en 1982), essentiellement pour soutenir le développement des exportations, I'excés méme
des disponibilités, dont une demande intérieure maintenue znormalement basse, n'absorbe quune part
relativement décroissante, réoriente peu A peu les bénéfices accurnulés vers des investissements directs
qui croissent rapidement en Europe (+ 13 % en 1983, + 50 % pour la seule Espagne en 1986...).

Plusieurs éléments se conjugent pour faire de ces investissements directs a I’étranger une véritable
stratégie de I'économie japonaise : tout d’abord, e refus obstiné (les résultats sont 12 pour démentir les
engagements officiels comme le plan Maekeva) de relancer la demande intérieure pour corriger le
déséquilibre des échanges, préférant dissimuler ce déséquilibre en substituant la délocalisation de
fabrications a des exportations ; ensuite, 1a hausse du yen rend les exportations japonaises raoins
compétitives {mais cette hausse est surtout marquée vis-a-vis du dollar : plus de 30 % en 1986 alors
qu'elle n'a été que de 7 % vis-a-vis de I'ECU, ce qui peut réorienter la pression exportatrice japonai;z
des Etats-Unis vers I'Europe) alors méme que cette hausse du yen abaisse le cotit des acquisitions d"actifs
étrangers ; enfin, et [a corrélation n’est pas le fruit du hasard (elle 2 méme ét€ annoncée comme €lément
stratégique non seulement par ceriaines firmes (1), mais préconisée par le M.LT.IL lui-méme), les
meslires protectionnistes déja prises contre tel ou tel produit exporté en masse du Japon, ou annon-
cées (2). provoquent le rachat ou l'instaliation d'une usine dans le pays qui entend s¢ protéger, pour
fabriquer sur place le produit qui ne pourrait pius étre exporté par le Japon.

- .

(1) Ainsi, en Europe, des japonais ont suivi les anti-di surles a €crire, les pholocopieurs,
les et les bak: Deux ines apres ' d’'une procedure anudumping contre ses exportations
de-fours a micro-ondes, 1a firme Hitachi a annonce qulelle ls fabnquum desormais dans son usine installee en Grande-B

La Grande-Bretagne aura vu dans les années son ique « grand public » passer a peu prés complétement
eit mains etrangéres.

Les i i Japonais inté aussi de plus en plus l‘au(omobilc. prenant progressivement e relai d'imponations

bles a d'e Hes regl ions protectrices. Le prokt d'impl. 1 d'une usine en Bel; monire que la

situation actuelle st lourde de menaces Men pires encore (en 1986, des firmes d ‘angine coreenne ont produit §040.000 vehicales aux

USA. e, vers les ‘hes extérieurs, d a présent UEurope).

(2) La méme année ob le Congrés américain debattait d1t projet Danforth, qui autor Ies
echanges nippo-américains, les investisse.nents directs aux Etas-Unis des firmes japonaises, & Pexclusion de U'achat de titres et
d'obligations, ont totalisé en 1986 plus de 9 milliards de dollars, soit 3.6 fois le montant de 1985 - un quasi-quadruplement !
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Dés lors que ce mouvement s"accentue, la question est de savoir si la stratégie japonaise d'inves-
tissements directs en réponse aux menaces protectionnistes n’est pas pire, pour les économies visées, que
Ia concurrence des produits importés, et si cette stratégie n'appelle pas, elle aussi, une réaction
coordonnée. Parmi les éléments d’appréciation, il y a la focalisation de ces investissements sur certains
secteurs décisifs, et la nature de certains d’entre eux dans de simples ateliess d’assemblage de piéces
importées, sans transfert de technologie, le principal mérite de ces investissements étant de tourner les
mesures anti-dumping.

Le compostement individuel des entreprises européennes est assez clair et compréhensible : lors
du rachat d'entreprises en difficulté, c'est souvent la solution la plus bénéfique, c’est parfois méme la
seule ; quant aux accords de coopération, I'objectif poursuivi est double : bénéficier de I'avance technelo-
gique japonaise, espérer prendre pied plus facilement (ou moins 4difficilement) sur e marché japonais.
Chaque entreprise batit sa stratégie largement en fonction de ses intéréts propres, c’est-a-dire en
recherchant le meilleur moyen d'assurer son propre développement.

Mais vue dans I'optique de I’économie tout entiére, la question prend une autre dimeiusion, parce
que d'autres critéres viennent s'ajouter (1). D’'un coté, il est certain que l'arrivée de concurrents
dynamiques, technologiquement en avance, ayant des conceptions originales en matiére de gestion peut
donner un coup de fouet bénéfique a I'économie concernée. Mais la question se pose. cn fail, en termes
de seuils et de branches. D'une part, une dose trop forte met cette brariche sous la direction de centres
de décision étrangers avec les inconvénients économiques et sociaux qui en découlent : au-dela d'un
certain seuil, I'implantation €trangére pose probiéme. C'est Ia que la distinction par branche prend toute
son importance. Certaines branches ou produits jouent en effet un role prépondérant dans I'évolution
de I'économie : il s’atit notamment de certains matériaux ou demi-produits (par exemple les composants
dans I'électronique, mais aussi certains matériaux nouveaux ayant des propriétés originales, tels que les
alliages & mémoirc} et de certains biens d’équipement (certains robots), qui peuvent, les uns ou les autrcs,
constituer un « point de passage obligé » pour le développement de secteurs entiers (télécommunications,
informatique, spatial) ou pour la modernisation de nombreuses branches.

Si I'Furope considére que sa dimension économique lui permet a priori de disposer d’une industrie
européenne impliquée dans la quasi-totalité des domaines et des produits (ce qui n’exclut évidemment
pas des échanges sur un nombre appréciable de produits) et si en méme temps elle estime que, pour jouer
un role politique important dans les affaires mondiales, il Iui est indispensable de ne pas trop dépendre
économiquement de U'extéricur — et donc de disposer effectivement de cette industrie trés pelyvalente
—. alors Ia domination de l'étranger — et a fortiori d'un seul pays — dans la fourniture de produits
économiquement stratégiques est a éviter.

— « Usines-Tournevis » ou coopération industrielle et joint-venture ?

Pour apprécier les effets des investissements japonais sur 1'économie européenne, il faut prendre
en compte non seulement leur volume et leur focalisation, mais aussi leur valeur d'entrainement
technologique.

A long terme, une stratézie de réponse 4 'extreme pression commerciale exercée par le Japon dans
certains secteurs et qui soit susceptible d’éviter les inconvénients d’une politique purement défensive,
peut étre de multiplier les opérations de coopération industrielle sous forme de joint-venture avec le
Japon au niveau du développement de la production et des investissements dans les secteurs sensibles
ainsi que dans certains de cenx qui deviendront sensibles au-deld de 1985.

‘Mais la magie des termes = coopération » et « joint-venture » est telle qu'on peut leur faire recouvrir
des choses aussi disparates que la distribution sous une marque européenne de produits fabriqués au
Japon, P'utiiisation en Europe de brevets japonais ou, au Japon, de techniques de fabrication particuliéres,
ou, enfin, 'exploitation en commun de gisements pétroliers dans les pays tiers. Ces diverses formes de
coopération n'entrainent pas du tout les mémes conséquences A long terme pour les partenaires.

La coopération industrielle se congoit assez facilement quand il s'agit de fournir I'ensemble des
équipements complets aux pays tiers ou de procéder a I'exploitation en commun de gisements pétroliers
ou encore de se partager la production de certains produits & I'échelle mondiale en se specialisant chacun
sur une partie de la gamme. Elle repose sur une hypothése de complémentarité des compétences. Elle
est par_contre beausoup plus difficile 4 établir quant la complémentarité devient floue. Ot se trouve la
« coopération industricile » quand on voit ranger sous ce vocable des investissements japonais en Europe

(1) Cf. Pierse'Maillet, « L'amélioration des relations economiques C.E.E. - Japon », Revue du Marché commun, janvier 1986.
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qui, non seulement n’apportent pas véritablement de technologies a des partenaires euzopéens, mais de
plus, faussent les régles de la coopération communautaire en permettant l'installation de tétes de pont
japonaises ayant pour objectif la conquéte des marchés de la C.E.E. (1)? Cette situation touche &
I'absurde quand on observe la concurrence que se font entre eux les pays européens pour attirer ces
investissements. Sous le prétexte de créer quelques emplcis, ils inversent ia position du Japon, a priori
demandeur, afin de pénétrer le marché, en Iui donnant une position de force lui permettant de choisir
en jouant des surenchéres nationales en matiére d'aide (que tous fes pays accordent pour les implan-
tations dans les régions touchées par la crise et que peuvent compléter des aides communautaires !).

Comme, en outre, les régles d'origine des produits ne sont pas homogénes en Europe, ces
investissements peuvent contribuer au déclin de secteurs entiers.

Dans la mesure ot de tels investissermeats japonais consisteraient eSsentiellement en unités de
montage de composants importés du Japon, le danger d’une concwrence directe de Vindustrie
européenne sur son propre marché pourrait €tre particuliérement grave. It faut donc exiger de I'inves-
tisseur japonais |'utilisation, dans une proportion importante, de composants provenant de P'industrie
européenne.

Le cas de Missan qui peut s'implanter en Grande-Bretagne en incorporant de 45 a 50 % seufement
de composants est sans aucun doute une mauvaise affaire pour I'Europe (2).

— La praposition de directive européenne.

Consciente du risque de colonisaiion économique que-représentent ces achats ou créations
d’entreprises « europ2ennes » qui ne font qu'assembler des piéces importées et anéantissent, au passage,
I'effet des mesures anti-dumping, la Commission a proposé au Conseil un projet de directive {qui
pourrait étre adopté a la majorité qualfice).

La Commission propose qu'un droit anti-dumping puisse étre appliqué sur un produit assemblé
dans la Communauté aux conditions suivantes :

a) le droit ne s’appliquerait que lorsque I'assemblage dans la Communauté est effectué par une
entreprise liée & un exportateur dont le produit fini a déja été soumis 4 un droit anti-dumping ;

b) Passemblage aurait commencé ou aurait été substantiellement augmenté aprés ouverture de la
procédure anti-dumping contre le produit fini importé ;

¢) le droit ne s'appliquerait que dans le cas o Ia valeur des piéces utilisées dans les opérations
d’assemblage serait supérieure de 20 % a la valeur de toutes les autres piéces entrant dans Ia composition
du produit fini ; cette disposition doit étre interprétée dans le sens que la relation entre ia valeur des
piéces originaires du pays d’exportation et Ia valeur de I'ensemble des autres piéces utilisées doit étre
de I'ordre d’au moins 60-40 % ;

d) le taux du droit anti-dumping est égal & celui qui est appliqué au fabricant du pays d’crigine du
produit équivalent soumis au droit anti-dumping, auquel U'entreprise de la Communauté effectuant
I'assemblage est liée. Le montant du droit pergu ne doit pas étre supérieur & celui qui est nécessaire pour
éviter toute échappatoire au paiement du droit anti-dumping.

C=tte proposition, qui prendrait la forme d’une rwodification du réglement 2176/84fart. 13, ne vise
que la création d’une réglementation-cadre. Son application a des cas particuliers fera I'objet de décisions
spécifiques du Conseil. Cette réglementation est d'application générale et ne vise aucun pays tiers en
particulier.

o Conformité avec le G.AT.T.

La proposition est un ajustement technique et vise @ éviter le contournememt de mesures
~anti-dumping qui sont un moyen légitime de défense commerciale entiérement conforme au G.A.T.T.
Par ailleurs, les autorités américaines ont déji pris des mesures consistant A appliquer des droits

(1) Les prepositions ainsi « naturalisees » benéficieront de toutes les facihtes de areulation du grand marche intericur en §992
et. apparernment, sans contrepartie sur le-marche faponais toujours ausst pen ouvert aux productions europeennes.

(2) Nissan vient d'ailieurs d'annoncer, en mars 1987, qu'il porterait a 100.000 vehicules sa prowuction d'ict a 1991 pour
echapper aux restrictions a 'importation, mais ausa que cette production sera = europeanisee » a 80 %. ce qui montre Fefficacite des
. " (et cidi

P 'y
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anti-dumping directement sur les piéces importées, ceci sans certaines des limites qui sont envisagées
par la Communauté. Elles I'ont fait récemment dans le cas des « cellular mobile telephones ».

@ Relations avec les investissements des pays tiers dans la C.E.E.

Des craintes ont été exprimées avant méme que }a Commission ait fait cette proposition pour dire
que le systéme envisagé risquait de mettre en danger les investissements étrangers dans la Communauté
et, par conséquent, des possibilités d’emplois qui en résulteraient.

Or, cette: proposition ne se veut pa-2icigée contre les investissements étrangers, Elle vise a éviter
que Pefficacité de la legislation anti-dumping de la Communauté soit compromise par des opérations de
simple assemblage. Elle devrait donc, au contraire, favoriser les investissements a forte valeur ajoutée et
donc créateurs d’emplois dans la Communauté (1).

Cette proposition a soulev& les protestatioas du patronat japonais qui avance le nombre d’emplois
créés par les investissements japonais en Europe, la Commission faisant observer d son tour que les seuls
investissements générateurs de croissance sont ceux qui utilisent des piéces fabriquées par la main-
d’ceuvre locale, et dont la stratégie est autonome, alors que les « usines-tournevis » utilisent massivement
des piéces importées, dont le prix a été artificiellement baissé, mettant en danger I'emploi dans les
entreprises communautaires ainsi concurrencées.

Mais force: est bien de souligner que les avis sont partagés en Europe sur 'opportunité de cette
reglementation. Demandée, par exemple, par Ford, soutenue par les grands constructeurs d'automobiles
frangais, elle est, en revanche, plus contestée par les Allemands ou certains pays qui n’ont pas d'industries
susceptibles d'étre concurrencées par ces « usines-tournevis » et qui verraient d’un bon ceil, au contraire,
s'implanter une unité de fabrication, fit-elle de simple assemblage et peu génératrice de développement
technologie (2). )

Or, les Japonais savent admirablement jouer de ces contradictions (3). L’exemple des Etats-Unis,
ot la prise en compte des intéréts des différents Etats et des différents secteurs s’exprime finalement par
une voix unique est pourtant 12 pour démontrer les vertus de 'union.

La proposition de rachat de Uentreprise €lectronique Fairchild par Fujitsu est ainsi suspendue,
P'administration n'y étant pas favorable, encourageant au contraire un regroupement des fabricants
américains de semi-conducteurs (4).

*
* ¥

Comme l'observe la Cornmission dans son bilan des relations eatre la Communauté et le Japon,
on voit clairement que la dégradation de la balance commerciale accompagne une profonde transfor-
mation structurelie des échanges. Ii y a seulement vingt-cing ans. le commerce du Japon avec I'Europe
des Six €tait encore celui d'un pays en voie de développement ; Ies Six lui achetaient principalement des
denrées alimentaires, des matiéres premiéres et des produits manufacturés fournis par les industries
« [égéres », pour reprendre la terminologie traditionnelle, industries de main-d'ceuvre comme les
industries textites et du vétement: inversement. les Six Iui vendaient essentiellement des produits
manufacturés techniquement plus élaborés, produits chimiques. produits des industries mécaniques.
Deux rubriques seulement nuangaient ce tableau ; dans Iz construction électrique, le deficit japonais était
faible, et le Japon avait d&ji acquis la supériorité dans le secteur de 'optique. Aujourd hui, Ia part relative
des produits peu élaborés dans les exportations japonaises vers les mémes pays s'est effondrée, alors
qu'augmentaient spectaculairement les ventes de ses industries mécaniques et électriques, les positions
les plus déséquilibrees en faveur du Japon concernant tous les domaines de D'électronique et fa

(1) Selon le Livre blanc des constructeurs europeens d'automobiles, chaque tranche de 100 000 vehicules assembles en Europe,
a partir de composants d’ongine japonaise conduit i Ia dispariton de 5 000 emplois dans la seule industrie des compaosants, sans
compter les que les teurs européens seraient obligés de prendre pour retablir Teur competitivite, en achetant @ bon
marché des composants hors d'Europe. Et it est preve quien 1988, 12 production de velucules « les » atteindra 200,000 unites....

(2} CL rapport Bearley au Parlement curapeen et le projet annonce e aviil 1986 d'implantation d'uns usine d'awtomobiles
coréenne en Belgique

{3) Le Conseil, en yuin 1956, = precise que les negociations fnancieres avee le Japon relevaient des Etats, mais quiune
coordination pouvait ére recherchee sous Fégide du comuté monetaire.

(4} Le risque existe, en effet, que parune « ie des dominos » bre e ises en difficulte ne passent sous conwdle
japonais dans ce secteur sensible, produisant des des ar 1es plus sophistiqu
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construction automobile. Au contraire, les exportations des Six ont enregistré un declin reiatif de tout
ce qui est biens d’équipement, au bénéfice du secteur agro-alimentaire et d’industries produisant des
biens de consommation comme  vétement, ou des biens intermédiaires de technique plus banale
comme les produits textiles ; tout se passe comme si les exportations des Six vers Ie Japon étaient
désormais celles de pays industriellement moins évolués. Et I'implantation d’usines de mentage de
produits congus et largement fabriqués au Japon n'apporte, a I'évidence, pas un correctif satisfaisant au
deséquilibre des échanges.

Sans doute, les Douze doivent-ils poursuivre hardiment Ueffort d'implantation ou d’exportation au
Japon et des réussites ponctuelles montrent que I'expérience n'est pas impossible, de P'Air liquide ou
Michelin, par exemple, & Airbus - aprés une premiére commande de dix Airbus de la compagnie
intérieure, T.D.A., en 1985, puis un échec pour 'équipement de la Japan Air Lines, Boeing I'ayant
emporté en associant I'industrie japonaise, une troisiéme compagnie, All Nippon Aifrways, annongait en
décembre 1986 la commande de dix Airbus A 320-200 et dix options supplémentaires (soit au total une
commande de quelque 620 millions de dollars). Il s'agit [d d'un secteur important od !'Europe ne
manque pas d'atouts mais oi dominaient les Etats-Unis.

Cependant, I'avenir de ce marché est bien incertain. les Japonais cherchant 4 développer une
industrie aéronautique nationafe. développement que favorisent les partenaires américains pour « fidéli-
ser » ce marché capital.

Mais il faut sans doute également, 4 I'instar des Etats-Unis et peut-étre en recherchant une
concertation avec eux (1), mettre le Japor devant ses responsabilités de partenaire d'une économie de
marché dont il ne peut indéfiniment exploiter tous les avantages tout en refusant les disciplines pour
Iui-méme.

A défaut de prise de conscience par les Japonais de feurs responsabilités dans le bon fonctionne-
ment des échanges internationaux, Ia C.E.E. doit envisager e se manifester de maniére offensive pour
préserver les secteurs les plus sensibles {par exemple : automobile, machines-outils, électronique, qui
subissent le contre-coup des mesures de protection américaines et de fa hausse du yen par rapport au
dollar), en utilisant le cas échéant =

— les drolts anti-dumping ;

— le relévement des droits de douane dans le cadre des facultés ouvertes par le GATT.,
notamment en raison de Ia situation créée par I'élargissement (€lectronique grand public) ;

— les discussions sectorielles actuellement engagées doivent se concrétiser sur des secteurs précis ¢
vins et spiritueux. matériel médico-chirurgical. produits laitiers, cosmétiques, lutte contre les contrefa-
§ons;

— P'absence de reciprocité dans fe domaine des homologations et des certifications de matériels
doit étre dénoncée ;

— de méme. 'inapplication des accords antérieurs ('engagement japonais d'augmenter ses im-
poriations de chaussures en cuir r'est pas respecté) :

— Ia Communauté doit enfin poursuivre auprés du G.A.T.T. Ies actions nécessaires pour &liminer
{es pratiques restrictives japonaises.

L.a Communauté doit parler d’'une voix unie et ferme pour obtenir une ouverture plus loyale du
marché japonais (2). s'appréter & contrdler les investissements uniquement destinés d profiter du grand
marché et 4 tourner les réglementations anti-dumping. et. en revanche, rechercher la coopération
industrielle sous forme dopérations de joint-venture mutuellement profitables et comportant de vérita-
bles échanges technologiques.

(£} Ce fut l'un des themes des entretiens du ministre francais du commeree exterieur, M Michet Noir, avec les responsables
americains en fyrier 1987,

(2) 500 milliards de dollzrs d'avoirs nets a Vetranger. prévoit-on, si les déséquilibres actuels se poursuivent. Les risques de
tensions [iés i cetts situation, pour étre moins voyants que teux de a dette des P.V.D. ou duz deficit américain, n'’en sont pas moins:
réels. Comment imuginer que pourrait indéfiniment croitre cette fortune, et les appropriations ou prises de contrdle qu'elle permet,
aux dépens de «clienls» peu a peu appanTis, 3 quelques 116 millions de Japorais, fortune localisée hors de lewr ile ob s
continveraient & mener une vie b <t frugale, ¢ par ple des « vins» obtenus « hors sol» 4 partir de moits
importés, dans des masons exiguds et quasi vides. sinon d'électronique « made in Japan », & Vabsi, fiit-ce malgré eux, Harpagons
involontaires, de I possibilité de convertirune partie de leurs richesses accurriées en biens de: fon dont cestains if
de leurs grands partenaires économiques.

iy



— CONCLUSIONS DE La DELEGATION
ADOPTEES LE 9 AVRIL 1987

— Préoccupée =

@ par I'aggravation du déficit des échanges commerciaux de la Communaute européenne avi ¥
Japon qui a atteint 22 milliards ’ECU en 1986,

® et, en particulier. par la déterioration qualitative de ces echanges au détriment de fa Commu-
nauté, dont les exportations de produits & haute valeur ajoutée n'entrent que faiblement au Japon, tandis
que les exportations de ce pays vers la C.E.E. intéressent desormais, pour 8Q % de leur valeur, des
produits sophistiqués, notamment du mztériel electronique et robotique ;

— Constatant que les différents programmes établis par concertation entre les deux parties pour
corriger ces déséquilibres nont pas été suivis des effets attendus, mais qu'au contraire les deséquilibres
fadt quantitatifs que qualitatifs se sont encore aggravés en 1986, tendance qui sest confirmee dans les
premiers mois de 1987 ;

— Redoutant que les pactes commerciaux conclus directement entre fes Etats-Unis et le Japon ne
rejettent tout fe poids de a concurrence japonaise sur les. marches intra et extra-communautaires de la
CEE.:

— Considerant qu'il est de I'intérét méme du Japon d'avoir désormais une politique commerciale
plus liberale et fondee sur des pratiques de loyaute et de transparence ;

— Soulignant que seule une large reciprocité dans fes echanges peut écarter le recours aux mesures
de protection.

La delegation ;

— Approuve l'action de la commission des Communautes européennes auprés du Gouvernement
japonais 3

— Considere que les pratiques de dumping destabilisant des secteurs technologiques décisifs pour
Ie developpement industriel doivent &tra systematiquement recherchées et éliminées z

— Estime, en particulier, que ces pratiques doivent étre €liminees dans le secteur de I'electronique
dont une industrie europeenne independante, fondée sur des efforts de recherche-developpement
communs est d’une importance décisive non seulement pour le progrés des processus de fabrication mais
aussi pour Pautonomie des industries strategiques ou le developpement des moyens d'information et, par
conséquent, le rayonnement culturel européen ;

— Afin d’eviter le recouss a des surenchéres protectionnistes estime au contraire qu'une politique
de coopération doit se développer. notamment par des actiens de joinurvenwre entre panenaxr&s
européens et japonais aussi bien dans leurs Etats que sur les marches tiers ;

— Considéres également que les importations japonaises en provenance de la C.E.E.. qui devraient
croitre avec 1'élévation du niveau de developpement de ce pays. sont freinees anormalement par la
politique de strict contedle de la demande intérieure, mais ausst par des pratiques incompatibles avec fa
{ibéralisation des échanges entre pays membres du G.A.T.T. ¢t finalement tout auss prejudiciables aux
consommateurs japonals qu'aux producteurs europeens (non-reconnaissance de certifications et normes
internationales, politiques de prix et fiscalité protégeant artificiellement les produits locaux noamment) ;

— Considére que, d défaut d'une évolution des pratiques commerciales japonaises plus conformes
aux régles du G.A.T.T., en particulier de démanidlement des obstacles tarifaires et non tarifaires & Ia libre
concurtence des produits européens sur le marche japonais, la Communaute et les Etats membres
seraient fondés a adopter des mesures de restriction appropriées pour parer 2 une concurrence
inéquitable ;
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— S’inquiéte de la tendance de plus en plus marquée aux réinvestissements dans fa C.Z.E. des
excedents dégagés par la balance commerciale japonaise, soit dans les placements financiers, soit dans
I'acquisition de réseaux commerciaux ou, pius récemment, dans des usines d’assemblage ne comportant
aucun transfert de technologie et ne créant que trés peu d’emplois ;

— Considére que la correction de ces déséquilibres doit étre recherchée par une plus grande
ouverture du marché japonais et par 'abandon des mesures qui maintiennent 1a demande intérieure a
uit niveau anormalement das ;

— Considére, en effet, que les investissements directs dans les Etats membres de Ia C.E.E., parfois
dictes par le seul souci de tourner des mesures anti-dumping, ne peuvent étre Ia bonne réponse aux
déficits constatés et ne sont pas exempts de risques de pene d’autonomie pour les industries euro-
péennes ;

—~ Souligne que I’établissement du grand marché intérieur d'ici 2 1992 ne doit pas aboutir 4 rendre
la Communauté plus vuinérable, tant aux importations s’apparentant a des pratiques de dumping qu'a
des investissements sans effets d’entrainement technologique ;

~— Considére, par conséquent, que les Etats membrcs doivent unir leurs efforts pour établir une
politique commune, tant a I'égard des négociations commerciales avec le Japon, afin d’obtenir une plus
grande ouverture de ce pays aux importalions européennes qu'a I'égard des investissements japonais en
Europe, afin de parvenir @ un développement plus équilibré des relations économiques entre la
Communauté et le Japon.

Enfin, considérant cornme positives et encourageantes les prises de position fermes qui ont été
adoptees par le Conseil et la Commission, la délégation recommande que les Etats membres, en liaison
avec les industries nationales concernées, engagent avec le Japon des négociations axées sur un double
objectif : la protection du marché européen dans les secteurs sensibles menacés par les effets de la
pénétration japonaise, tout d'abord, la recherche d'améliorations susceptibles de permettre I'accés des
produits européens au marché japonais, enfin.

La délégation charge son président de transmettre les présentes conclusions aux présidents et aux
membres de la commission des affaires économiques et du plan et de la commission des affaires
étrangéres, de la défense et des forces armeées.

Imprimerie du Senat



