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CHAPITRE PREMIER

POLITIQUE AGRICOLE

LES PROPOSITIONS DE PRIX
ET DE MESURES CONNEXES
POUR LA CAMPAGNE 1988-1989

Rapporteur - M. Marcel DAUNAY

I -~ LE PAQUET PRIX: LA DISCIPLINE BUDGETAIRE APPLIQUEE
1. — LES PRINCIPAUX POINTS LITIGIEUX : UNE AUTRE LOGIQUE
1. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 15 JUIN 1988

Les propositions publi¢es par la Commission le 24 mars dernier pour la campagne
1988-1989 peuvent susciter des appréciations aussi variées que les points de vue desquels
il est possible de les interpréter. Accomplissement inéluctable de la logique mise en ceuvre
au Sommet européen de Bruxelles pour les froids raisonneurs de la relance communautaire.
cas manileste d'acharnement thérapeutique pour les défenseurs impénitents de la politique
agricole commune, le paquet prix 1988-1989 traduit a tout le meins sans nuance « 'ardente
obligation » budpgétaire 4 laquelle la Communauté s’est soumise en février dernier.

I. — LE PAQUET PRIX:
LA DISCIPLINE BUDGETAIRE APPLIQUEE

La Commission a présenté des propositions de prix et mesures connexes dont clle
Justifie la sévérité en rappelant la discipline budgétaire agricole mise 2n place par le
Conseil européen de Bruxelles en fevrier dernier.

A. --- La stabilisation renforcée

Il o'y a guére d'¢léments dans le paquet prix 1988-1989 pour atténuer ce que le
président de la République avait en décembre dernier appelé par antiphrase les
« stabilisateurs et autres douceurs de Copenhague ». Les propositions de la Commission
tendent en cffet 4 confirmer et a conforter le fonctionnement des instruments définis par
le Conseil curopéen.




L. Les prix communs

Lexpose des motifs des propositions de fa Commission explique que les conditions
des marcheés justifient la poursvite de la politique restrictive des prix mence depuis
plusicurs années et que, pour fa majorité des produits, il convient de proposer le maintien
des prix communs appliqués pour la campagne 1987-1988. A quclques exceptions pres,
fa_ Commission a donc choisi le gel des prix.

Céréales

Les prix d'intervention du blé tendre, du mais et des céréales fourragéres seraient
gelés.

Les prix indicatifs seraient diminués afin de répercuter la baisse des frais de transport
entre régions excédentaires et déficitaires de la Communauté. Il en résulterait unc
diminution des prélévements a P'importation et des restitutions & I'exportation.

S'agissant du bl¢ dur, le prix d'intervention serait diminué de 5,23 % alin de le
rapprocher de celui du blé tendre. Une augmentation de 'aide & 1a production compenserait
partiellement cette diminution.

Pour le riz, le prix indicatifl augmenterait de 0,82 %.

Tuabac

Les prix d’objectifs seraient, selon les varictés, diminués de 6 et 8 % ou gelés.

Autres produits

Pour tous les autres produits. les prix institutionnels seraient identiques 4 ceux de
la précedente campagne. Ceci intéresse les produits sutvants : riz, sucre, huile d’olive,
graines oléagineuses, fibres textiles, protéagineux, vins, fruits ¢t légumes frais, lait, viande
bovine, viande ovine, viande porcine.

2. Les mesures connexcs

Selon la Commission, les mesures connexes qu'elle a proposées répondent a «la
nécessite d'adapter acquis communautaire pour qu'il puisse atteindre, d'une fagon eflicace,
les obiectifs qui lui sont propres, dans un contexte agricole qui évolue constamment ».

-~ Certaines mesures connexes proposées apparaissent comme des modalités de mise
en auvre des stabilisateurs agricoles arrétés par le Conseil européen de février et mis en
forme par le Conseil Agriculture du 7 au 9 mars dernier.

La Commission cite ainst le cas des fruits et légumes pour lesquels elle propose
Fintroduction d'un seuil d'intervention pour les péches (20 %, 15% puis 10% de la
production moyenne des cing dernicres campagnes, évolution au cours des trois prochaines
campagnes). Dégressif pour les péches, fe seuil serait fixe pour les oranges et les citrons
(10 % de la méme moyenne). La baisse des prix ne pourrait dépasser 20 %. L'aide a la
production d'ananas au sirop serait plafonnée et étendue a d'autres produits a base
d'ananas. Les propositions prévoient d'autre part la fixation d'un seuil de garantie de
11 000 tonnes pour les conserves d'ananas ¢t de 3 000 tonnes pour le jus d'ananas. De
méme. un scuil de garantie égal & la moyenne des quantités produites pendant les trois
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derniéres années serait crée pour les péches wu strop, avee diminution proportionnelle
des prix lors des campagnes suivant e dépassement. Enfin, la Commission propose le
maintien du systéme des scuils ainst que de la limitation de la quantité globale béneficiant
de T'aide pour les produits transformés & base de tomates.

Dans le méme but d'appliquer les mécanismes de stabilisation, la Commission a fait
des propositions concernant le tabac.

Le Conseil Agriculture des 7 au 9 mars 1988 avait décide qu'a chaque depassement
de 1% de la quantite maximale garantic de 385 000 tonnes correspondra une diminution
de | % des pnix d'objectifs, d'intervention et des primes. La réduction ne pourra dépasser
5% en 1988 ¢t 15% en 1989 et 1990. Les propositions de prix {988 -~ 1989 précisent
par variétes les quaniités maximales garanties et prévoient de nouvelles quantités de prise
en charge par les organismes d'intervention, dont le dépassement provoquerait une
réduction du prix. Des pénalisations de prix scraient applicables aux entreprises recourant
a lintervention au-defa d'une marge de 15 % de la production communautaire traitée,
pendant trois années consécutives. Une deélimitation ultérieure des zones de production
serait d'autre part décidée afin d'éviter Pextension des surfaces plantées.

D'autres mesures connexes poursuivent selon la Commission « la rationalisation
ou la simplification des instruments ou des procédures en vigueur ». Ainsi, pour les
ceréales, le riz et les graines oléagineuses, le déclenchement de Uintervention ne scrait pas
subordonné a la constatation du niveau des prix sur certains marchés, qui serait source
dinégalités de traitement entre les differentes zones de production communautaire.
L'intervention serait donc ouverte pour toute la période prévue par chacune des
organisations de marchés concernées. Par ailleurs, afin de réduire certains risques de
fraude, il est proposé d'assortir I'importation des pois, féves et féveroles d'un dépdt de
garantic qui serait remboursé au moment ot ces produits se trouvent a un stade de
commercialisation excluant la possibilite de bénéficier de [aide communautaire. Ces
mesures diverses, ainsi que d'autres concernant le contréle des lupins doux, la classification
des produits éligibles, ete..., ont un caractére technique qui les exclut de la logique
restrictive dont sont tributaires les autres mesures connexes.

—- Parmi les autres mesures connexes a vocation restrictive, il faut citer celles qui
aménagent l'intervention ou les mécanismes de soutien :

e La réduction du montant des majorations mensuelles pour les céréales, le riz,
P'huile d’olive et les graines oléagineuses.

La Commission observe en ce qui concerne les céréales que 'objectif initial des
majorations mensuelies €tait d'assurer une commercialisation réguliére ¢n fonction des
besoins du marché. Dans une situation déficitaire et sous le régime de I'intervention
permanente durant la campagne, il fallait éviter Papport a I'intervention dés le début de
la campagne. Il en va autrement, selon fa Commission, avec un marché excédentaire et
unc politique restrictive des mécanismes d'intervention ; les majorations mensuclles se
réduiraient alors & un simple ¢lément de prix. Dautre part, les différences entre les codts
financiers et de stockage dans les differents Etats membres rend difficile de fixer a un
niveau significatif les majorations mensuelles. 1l est donc proposé de réduire, pour la
campagne 1988-1989, de moitie le reliquat de majorations mensuelles subsistant aprés le
début de démantélement operé a loccasion de la campagne 1987-1988.

o L'aménagement de lintervention sur la viande bovine.

La Commission juge insuffisant I'effet dissuasif des mesures prises en décembre {988
afin de resserrer le fonctionnement de lintervention dans cette organisation de marcheé.

Rappelons quiil avait éte deécide, qu'a partir du 6 avril 1987, Pintervention serait
déclenchée sous réserve que soient remplies deux conditions simultanées: le prix du
marché devait se situer en-dessous de 91 % du prix d'intervention ; le prix dans I'Etat
membre concerné par les mesures d'intervention éventuelles devait descendre au-dessous
de 87 % du prix d'intervention. D'autre part, le prix d'achat était fixe d’aprés la moyenne
des prix de marché dans les Etats membres ¢ligibles a I'intervention. majoré de 2.5 %.
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sans pouvolr étre inféricur au prix de marche le plus €leve dans un des Etats membres
eligibles. Les prix dlachat ainsi calculés ont tourné autour de 85 %0 du priv d'intervention
et se sont toujours élevés au - dessus du prix de marche. ce qui aurait incite les
commergants & porter la viande a 'intervention.

Afin de diminuer les achats publics, la Comnussion propose done de supprnimer la
clause selon laquelle le prix d'achat a Vintervention est égal au prix moyen majoré de
2,5 %, et ne peut étre inférieur au prix du marche dans I'Etat membre ayant le prix le
plus ¢leve.

D'autres propositions de maodifications de organisation commune du marché de la
viande bovine sont en instance d'examen :

e 1l faut encore citer, en ce qui concerne la méme organisation, I'extension proposée
de la grille communautaire de classement de fa viande bovine. EHe servirait, a partir de
la campagne 1988-1989, pour la gestion des mesures d'aide au stockage prive [l ne s'agit
cependant pas d'unc mesure a finaiité restrictive.

-~ Les autres mesures conncxes proposces, intéressantes a retenir, répondent d des
soucis d’orientation de la production ou de prise en compte de situations particuliéres.

1l s'agit dans la premiére hypothése du maintien de la bonification de prix accordée
pour le seigle et le froment panifiables, ainsi que du maintien du bonus applicable au
prix d’intervention pour le colza de la variété 00.

Parmi les propositions relevant de la seconde hypothése, il faut relever les suivantes :

e Le maintien de l'aide qui vise & exempter les petits producteurs de céréales «du
paicment du prélévement de coresponsabilité de base et U'introduction d'une aide analogue
pour compenser le prélévement supplementaire qui serait perqu en cas de dépassement
de la quantit¢ maximale garantie. Le montant budgctaire destiné a cette mesure serait
porté & 220 million décus.

» L'augmentation de 'aide accordée pour le blé dur en vue de compenser particllement
la baisse du prix d'intervention proposée pour cette céréale.

o L'introduction d'une aide communautaire destinée & compenser la diminution de
la marge de raffinage pour le sucre due au relévement, au cours de la campagne
1985/1986, du prix d'intervention du sucre brut sans modifier le prix d’intervention du
sucre blanc. Cette aide remplace la possibilit¢ de préfixer les montants compensatoires
monétaires pour le sucre préférenticl.

e Le plafonnement & 0,50 écu/100 kg de sucre blanc, de l'aide nationale octroyée au
Royaume-Uni en vue d'accroitre fa marge de raffinage du sucre brut de cannes en
provenance des A.C.P. Cette aide sera co-financee par la Communauté i concurrence de

25 %.

3. Les mesures agri-monétaires

La presque totalit¢ du reliquat subsistant de M.C.M. positifs a ét¢ démantelée au
début davril.

En ¢ qui concerne les M.C.M. négatifs, la Commission commence par rappeler
qu'ils ont ¢é1¢ démantelés denviron la moitié en moyenne d {occasion de la campagne
1987-1988. Elle proposc de s'en tenir 1& pour la campagne & venir afin de ne pas
contredire dans certains Etats membres le jeu des stabilisateurs. Seule 1a Gréce benéficierait
d'un démantélement de dix points afin de tenir compte des conséquences de la baisse
importante de la drachme durant la période passée.

Les mesures agri-monétaires ne viendraient donc pas corriger, comme Van dernier,
I'influence restrictive du niveau des prix agricoles.




B. - Le butoir financier

A toutes les critiques que ne devait pas manquer de provoquer co paguet rigourcux,
la Commisston a par anticipation opposé un argument d'unce logique irréfutable : le
respect de la discipline budgétaire définic @ Bruxelles par le Conseil européen de fevrier
dernier impose une fermete sans faille. Ele avertit clairement dailleurs que  « dans
I'hypothése ot le Conseil adopterait des mesures ayant pour effet d'augmenter les dépenses
dans un secteur donné, il devrait simultanement décider des mesures d'économic dans le
méme secteur ou dans d’autres »,

A Tappui de cet avertissement, la Commission remarque qu'il n'y aura en 1988
aucun ecart entre, d'une part, les dépenses du F.EO.G.A.-Garantic résultant  des
propositions de prix et mesures connexes et, d'autre part, e niveau de référence fixé par
ce Conseil curopéen a 27,5 milliards d’¢eus. Pour 1989, exercice au début duquel sachévera
la campagne qui fait Fobjet des propositions & 'examen, Ia marge de mancuvre résultant
des économies effectuces sur les dépenses, et du taux de croissance estim¢ du niveau de
ré¢férence du F.E.O.G.A.-Garantie, serait extrémement faible.

La Commission, qui «appelle I'attention du Conseil sur ces fails », renvoie donc
celui-ci a sa politique globale dans la mesure ol il pourrait étre tenté d'assouplir certaines
dispositions du paquet prix & 'appel d'une autre logique. Ce serait celie de la sauvegarde
des vertus essenticlles d'une politique agricole commune dont s'c¢flacent des pans entiers
et que la mémoire des peuples pourrait bientdt reléguer parmi les souvenirs d'époques
fortunées avec le rosbif de la vieille Angleterre et fa poule au pot du bon Roi Henri.

II. — LES PRINCIPAUX POINTS LITIGIEUX:
UNE AUTRE LOGIQUFE

Les propositions de prix de fa Commission oni suscité des critiques pertinentes de
la part, entre autres, du gouvernement frangais, des organisations professionnelles agricoles
et de la commission de Pagriculture du Parlement curopéen (1). Ces critiques, traduites
en autant de propositions d’amendement, procédent d'une autre logique que celle du
respect pur et dur de la discipline budgétaire agricole. Il convient de les examiner en les
regroupant sclon le type de souci qu’elles expriment.

A. -~ Les revenus des producteurs

Si toute mesure restrictive revient d'une fagon ou d'une autre a porter atteinte aux
revenus des producteurs, certaines posent trés directement le probléme. Clest naturellement
au premier chef le cas des prix institutionnels. Le secrétaire général de la F.INS.EA.
observait dernicrement que dans la situation du revenu agricole, «toute nouvelle
détérioration aurait de graves conséquences éconcmiques et sociales. Clest pourquoi la
FN.S.EA demande que les prix agricoles frangais pour 1988-1989 cnregistrent une
moyenne de 4 % ». En effet, la FNS.EA. rappelle que les stabilisateurs budgétaires
auront déja pour effet d'entrainer des baisses automatiques de prix en cas de dépassement
des quantités maximales garanties et estime que la Commission souhaite aller encore au-
deld en proposant un gel des prix en écu assorti de nouvelles mesures restrictives.

(1) Le Parlement a examing les propositions le 19 mai. Certaines parmi les plus sensibles ont i rejetées et
renvoytes devant la Commission de Agriculture. 11 s"agit de celles portant sur Forganisation commune de marche
des cereales, Vhuile dlolive, Porganisation commune de marche des matidres grasses, Paide pour les fourrages
séchés, le prelévement de coresponsabiiing dans le secteur laitier, les prix d'orientation du vin, les prix du tabac
el fes montanis compensatoires monetiires.




On notera que la commission de agriculture du Parlement européen, tout en
approuvant une politique des prix prudente dans son ensemble, suit unc logique identique
4 celle de la FINS.EA. en faisant prévaloir un point de vue respectucux des dispositions
du Traité de Rome sur le revenu des agriculteurs. Rappelons que Farticle 39-1-b énonce,
parmi les buts de la P.A.C., celui d’assurer un niveau de vie équitable a la population
agricole, et que le moyen essentiel d'y parvenir a €t¢ jusqu'd présent, et reste encore, la
fixation de prix rémunérateurs garantis.

Ainsi donc, la commission de I'agriculture du Parlement curopéen a proposé un
certain nombre d'augmentations de prix: | % pour Phuile d'olive, 2 % pour le beurre
et le lait écrémé en poudre, 1,75 % pour certaines qualités de viande bovine ¢t 1%
pour la viande ovine.

En revanche, le Comité ¢conomique et social de la Communauté a approuvé la
proposition de gel.

Certaines propositions poursuivent a cdté du gel des prix un but identique de peser
sur les prix payés aux agriculteurs. C'est en particulier le cas des propositions concernant
les majorations mensuelles de prix et celles portant sur les montants compensatoires
monétaires.

S'agissant des majorations mensuclies, dont la Commission demande la diminution
de moitic en ce qui concerne les céréales, le riz et les oléagineux, il fant rappeler que
cec mécanisme permet essenticllement :

— d'assurer la couverture des frais financiers générés par le paiement immédiat des
produits livrés par les agriculteurs,

— I'échelonnement, sur toute l'année, d’une commercialisation sans 4 — coupy et
pour des utilisateurs aux besoins réguliers: meuniers, fabricants d’aliments de bétail,
triturateurs, etc...,

— d'amortir des investissements qui ont ét¢ réalisés pour réceptionner, conditionner,
stocker les céréales;

-~ de couvrir des frais de conservation : ventilation, perte de poids, etc...

Néanmoins, comme la Commission I'indique dans I'exposé des motifs de sa proposition,
les majorations mensuciles ont eu tendance & devenir un élément du prix garanti aux
agriculteurs. Le gouvernement frangais estime dailleurs que la diminution de 50 % de
leur niveau conduirait en France a réduire de 2 4 3 % le prix payé aux producteurs.
La proposition est, dans ces conditions, jugée inacceptable. Si Ia Commission souhaitait
ajuster simplement P'indexation du prix d’intervention a I'évolution des coiits physiques
et financiers du stockage, la modification des majorations ne pourrait étre que limitée.

La commission de P'agriculture du Parlement européen s'est de méme opposée i
celte proposition. Le Comité économique et social des Communautés en a fait de méme.

Le niveau des prix payés aux producteurs dépendra aussi, en France notamment,
du sort réservé a une autre proposition, cclle de ne pas démanteler les M.C.M. négatifs,
d la réserve de ceux de la Gréce. La Commission justifie clairement sa position «eu
¢gard aux limites qu'impose la situation excédentaire des marchés 4 la fixation des prix
agricoles ». On sait, ¢n effet, que la suppression des M.C.M. négatifs sc traduit par une
augmentation des prix en monnaic nationale qui contredit le gel des prix en écus et
favorise les producteurs des Etats membres bénéficiaires du démantélement.

De nombreuses requétes ont été formulées & l'encontre de cette proposition. Le
gouvernement frangais et la F.IN.S.EA. estiment que la reéalisation de Pobjectif du grand
marché intérieur en 1992 exige la réduction immédiate du stock résiduel de M.C.M. afin
de parvenir, a4 I'échéance fixée, a la disparition définitive de ceux-ci. La commission de
I'agriculture du Parlement européen a de méme deéemandé la suppression de tous les
M.C.M.




Il est indéniable que le parfait fonctionnement du grand marché intérieur dans le
secteur agricole supposcrait [a suppression du systéme des taux verts et des M.C.M. La
Commission a cnvisage d'ailleurs cet aboutissement dans ses propositions de prix pour
1987-1988. Elle souhaitait que, dici la, les M.C.M. négatifs créés en application du
systéme de Pécu vert soient démantelés en deux campagnes, l'effet sur les prix étant
neutralisé grace & une baisse des prix communs exprimés en écus. Lors de I'élaboration
des propositions pour 1938-1989, la Commission a manifestement ¢été génée par la
contradiction entre sa volonte précédemment affichée de démanteler rapidement les
M.C.M. négatifs, et la difficulté de compenser les effets sur les prix d'un démantélement
en diminuant les prix communs en ¢cus. De telles baisses auraient en effet été d'un ellet
désastreux, intervenant en méme temps que les stabibisateurs. La solution de statu quo
a laquelle Ta Commission s'est arrétée fait douter de la crédibilité de son intention de
parvenir 4 terme d la suppression du systéme. On sait que la stabilité. monétaire qui
permettrait ce progrés n'est guére un objectif & portée de vue. En tout é&tat de cause,
les actuels atermoiements de la Comimission paraissent témoigner du caractére peu
prioritaire de Fobjectif 1992 dans le domaine des M.C.M. 1l n'est cependant pas evident
que celui-ci, heureusement appari¢ i celut de mainticn du revenu des agriculteurs, soit
moins essenticl que L stabilisation budgétaire au bon fonctionnement de la Communaute.

I faut noter en dernier lieu des propositions de nature a4 permettre certaines
ameliorations du revenu des agriculteurs. Ainsi iz commission de I'agriculture du Parlement
curopéen propose-t-¢lle la suppression du prélévement de coresponsabilité pour le Tait.

B. — La cohérence des organisation de marchés

Un certain nombre de critiques portées contre les propositions de la Commission
tiennent au souct de conserver le plus d'eflicacité possible aux organisations communes
de marchés en évitant Paggravation des conséquences des stabilisateurs par de nouvelles
mesures restrictives graves proposées dans le cadre des « mesures connexes ».

Il faut, a ce propos, revenir sur ie cas des majorations mensuclles de prix. L'enjeu
¢conomique qu'clles représentent est trés important ; en cffet, leur diminution importante
aurait les conséquences suivantes :

— Ne pouvant assurer la couverture des frais financiers. les organismes stockeurs
risquent de réduire d'une fagon trés importante le patement des acomptes dés la récolte,
ce qui créera un manque de trésorerie catastrophique chez les agriculteurs ;

~- Le stockage n'étant plus rémunérateur, cela incitera les organismes stockeurs a
vendee trés 16t en début de campagne, d'ott un deséquilibre entre 'offre ¢t la demande,
une raison supplémentaire d'écroulement des prix, des conséquences sur 'emploi ;

- Des incidences trés négatives sur la gestion des organismes stockeurs. En effet,
les majorations mensuelles sont a la base des résultats d'exploitation, de la capacite i
investir, de la capacité & ouvrir ces organismes stockeurs vers la diversification, agro-
alimentaire, ete...

1l convient surtout dinsister sur le fait que la disparition previsible a terme des
mécanismes de gestion des marchés par les prix, le rapprochement du marché, rendent
néeessaire de mettre en ceuvre dautres instruments de stabilisation permettant de limiter
les conséquences du caractére cyclique de la production agricole. Une poliique d'aide au
stockage prive est en particulier indispensable, dont les majorations mensuelles apparaissent
comme }utile ebauche.

Les majorations mensuclles sont donc a un double titre un enjeu de premier plan
dans la négociation en cours sur le paquet prix 1988-1989. Le gouvernement frangais, la
commission de¢ lagriculture du Parlement curopéen et les organisations de producteurs
se sont prononcés avec vigueur contre les propositions de la Commission dans ce domaine.
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Des critiques ont aussi ¢1¢ faites contre les mesures emvisagees dans le seeteur de fa
viande bovine. Pour fa FIN.SE A b faut «éviter que de nouvelles miesures restrictives
soient prises a Pencontre du régime d'intervention qui dost pouvorr continuer de jouer
son rdle de filet protecteur ». La F.IN.S.E.A. s'oppose pour cette raison 4 'éhmimation
des clauses « prix dlachat & lintervention non inféricur au prix du marche dans 'Ertat
membre ayant le prix le plus élevé » et « prix d'achat egal au prix moyen majoré de
2,5 % ». Le gouvernement frangais a adopte Ja méme position relevant, d'une part. que
les depenses relatives au secteur de la viande bovine ont baisse en 1987, relevant dlautre
part que la modification des conditions de fixation des prix d'achat @ Pintervention est
incompatible avec les décisions de décembre 1986 qui prévoyaient qu'aucune nouvelle
mesure ne pourrait &tre prise avant décembre 1988,

Un autre exemple de mise @ mal contestee des organisations de marches  est
I'application de la suspension supplémentaire de 1.5 % de la production prévue pour la
campagne 1988-1989. La Commission considére cette suspension comme acquise. Fno
revanche, les organisations professionnelles agricoles jugent que Lt situation du marché
ne l'impose aucunement.

Enfin, il est intéressant de citer le cas des stabilisateurs institués pour certains fruits,
dont les modalités d'application proposées dans le paquet prix posent probléme. Pour
les péches notamment, a estimé le gouvernement frangais, la proposition de la Commission
ne tient pas compte de la spécificité de cette production pérenne, non stockable et sensible
aux aiéas climatiques. Elle a donc besoin d'une période d’adaptation plus longue qu’une
culture annuelle, et la réduction du seuil de retrait devrait étre rcalisée en cing ans et
non trois. D'autre part, le seuil de retrait devrait étre élevé.

C. — La valorisation des ressources communautaires

A la logique de repli que traduisent les propositions de la Commission pour la
campagne 1988-1989, s'oppose unc logique de valorisation des ressources agricoles
communautaires dont I'élément clé serait Ia mise en ceuvre d'une préférence communautaire
plus efficace ¢t micux distribuée entre les difficrents produits. L'essentiel des efforts a
entreprendre intéresse les négociations de I'Uruguay Round au G.AT.T. Le paquet prix
comporte, quant & lui, un certain nombre d'é¢léments intéressants qui, sans relever du
principe de préférence communautaire, sont importants pour la valorisation des ressources
agricoles de la Communauté.

Crest le cas de la proposition de prime d l'incorporation des céréales dans I'alimentation
animale.

Cette mesure, l'une des rares de ce paquet prix 1988-1989, ne ressortissant pas & la
discipline budgétaire appliquée, 2vait été évoquée dans les conclusions du Conseil européen
de Bruxelles en février dernier. Celui-ci avait, en effet, demandé a la Commission
d'examiner quelles mesures pourraient étre instaurées pour Putilisation de céréales dans
les aliments composés et de présenter des propositions appropriées dans le cadre de la
fixation des prix 1988-1989. La Commission estime qu'il faut agir sur le niveau des prix
qui est le seul avantage dont bénéficient les produits de substitution des céréales & cause
de leur régime d'importation préférentielle. Une prime d'incorporation en faveur des
céréales serait done, selon fa Commission. de nature a réduire cet avantage et &
reconquerir la part que les céréales communautaires occupaient jadis dans alimentation
du bétail. La Commission a ainsi déerit le contenu de la prime dont elle propose
I'instauration :

~ «l'aide est a octroyer sous forme d’une prime dincorporation fixée au préalable
selon la procédure dite du Comité de gestion |

-~ le niveau de cette prime doit s'aligner sur la marge d'intérét pour les produits
concurrents des céréales ;
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fa prime ne peut étre octroyée qu'aux quantités additionnelles a celles utilisées
au cours d'une période de réference ;

la prime s'applique 4 toutes les céréales alin dlassurer un systéme controlable

fa prime doit étre octroyée a tous ceus utilisant des céréales additionnelles dans
le secteur animal a condition toutefois que des vérifications & partir des registres de
comptabilite maticre soient possibles ».

Ce dispositif a eté juge insuflisant par les organisations professionnelles. Par ailleurs,
au début de la négociation du paquet prix, le précédent mimstre de Pagriculture a indique
les objectifs souhaitables de cette mesure

¢viter Ta dégradation de la consommation de céréales duons Palimentation animale
1 ou les taux d'incorporation sont déjd élevés du fait de I'éloignement des ports (en
France, le taux a baissé¢ de prés d'un quart depuis la campagne 1984-1985) ;

—- accroitre 'utilisation des céréales par les fabricants qui en traitent déjd un
minimum,

Il faudrait pour cela adopter les compléments suivants:

— La prime doit étre fondée sur le niveau du taux dincorporation des céréaies
dans I'alimentation animale. Si clle reposait sur les quantités utilisées, elle récompenserarnt
le gonflement de la production d'aliments composés et non leffort consentt en vuc
d’accroitre la part des céréales dans chaque tonne d'aliments produits ;

-— Elle doit &tre progressive avec Vaugmentation du taux des céréales incorporcées :
c'est la condition pour que des quantités significatives soient utilisées. De plus, les
fabricants atteignant des taux d’incorporation supéricurs 4 la moycnne communautaire
doivent benélicier d'un traitement préférentiel ;

— Enfin, la période de référence a partir de laquelle est constatée I'évolution de la
consommation de céréales doit étre proche du versement de la prime, une période par
campagne serait approprice.

Il est @ noter que la prime serait financée par le prélévement de coresponsabilite
dont les organisations professionnelles et la commission de I'agriculture du Parlement
européen demandent qu'elle soit également appliquée aux céréales et produits de substitution
importés.

La commission de l'agriculture du Parlement européen demande aussi qu'avant aotut
1988 la Commission présente des propositions d'aide aux céréales aifectées 3 des utilisations
industrielles. Aucune proposition concernant la production de bioéthanol ne figure, en
effet, dans le paquet présenté par la Commission. Celle-ci explique que « la prolifération
des mesures destinées & développer des débouchés subventionnés et donc artificiels ne
pourrait qu'entamer, en grande partic au profit des secteurs autres que Pagriculture, les
ressources forcément limitées disponibles pour le soutien des revenus des agriculteurs ».
Ainsi, apparait verrouillée, en dépit de Pouverture manifestée par le Conseil européen de
Bruxelles, une possibilit¢ importante de créer de nouveaux débouchés pour la production
agricole communautaire, dont les travaux menés en France, et en particulier au sein de
la commission des affaires e¢conomiques du Sénat (rapport d'iaformation n° 404, seconde
session ordinaire de 1985-1986) démontrent les riches perspectives.

Le sccteur des cércales offre un autre exemple de la réticence de la Commission
devant la valorisation du potentiel agricole communautaire. 1l sagit de la proposition de
baisse du prix indicatil des céréales dont le gouvernement frangais a estimé qu'elle repose
sur une justification technique incertaine alors qu'elle réduit unilatéralement la préférence
communautatre.

Il faut, enfin, mentionner le probléme de la régulation du marché des matiéres
grasses que la Commission omet de mentionner dans ses propositions. Sa solution reste
indispensable pour anié¢liorer la capacité concurrentielle du beurre par rapport aux matiéres
grasses veégetales et pour permettre & l'horizon de 1992 le financement du marché de
huile d’olive.
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Le disposttif propose en 1987 par la Commission n'est pas parfaut en ce sens qu'il
ne vise pas franchement amélioration de la préférence communautaire dans ce secteur,
méme st n'est pas totalement s¢parable de cet objectif comme en témoigne la franche
hostilite des Etats-Unis & son adoption. En dépit de ses limites, le projet de stabilisation
des prix des matiéres grasses apparait cependant comme une contribution indispensable
a l'equilibre du secteur et l'on regrette que ce dispositif, présente a Poccasion  des
propositions de prix pour [987-1988. semble oubli¢ et que ra Commission n'ait pas jugé
utile de le reprendre.

It - CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES
LE IS JUIN 1988

Ayanl pris connaissance des proposittons de i Commission concernant fa fixation
des prix des produits agricoles et des mesures connexes pour la campagne 1988-1989,

LA DELEGATION

observe que ces propositions comportent un ensemble de dispositions de nature,
pour la plupart, @ renforcer les mécanismes de stabilisation financiére adoptés par le
Conseil curopéen de 1988 ;

- reléve en particulier que la proposition de geler les prix institutionnels a pour
objet de conserver leur plein effet aux baisses de prix automatiques prévisibles a la suite
de dépassements des quantités garanties fixées dans chaque secteur de la production .

- note, d'autre part. que les mesures connexes figurant dans e document de la
Commission tendent essenticllement & renforcer  les  stabilisateurs: clest le cas  des
propositions portant sur les fruits et légumes et le tabac, des propositions de réduction
des majorations mensuelles de prix, de celles qui tendent a Mameénagement de I'intervention
sur fa viande bovine :

rappelle que fa Commission justife la sévérite de ses propositions par le plafond
budgétaire de 27,5 milliards d'écus fixé lors du Conseil européen de Bruxelles pour les
dépenses du F.E.O.G.A -Garantic en {988 ;

estime que la fixation des prix agricoles et des mesures connexes apparait donc
comme un exercice comptable lirgement independant des exigences d'une véritable stratégic
agricole ;

regrette les conséquences de Padoption éventuelle de ces propositions sur les
revenus des producteurs, en particulier des petits producteurs, alors que les dispositifs
draide directe au revenu, congus comme la contrepartic des mesures restrictives, ne sont
pas encore opérationnels, ¢t seront en tout état de cause de portée limitée et difficiles a
financer ;

déplore I'absence ou la faiblesse des mesures propres d valoriser la production
communautaire en renforgant la préférence communautaire ou cn ouvrant de nouveaux
débouches ;

Jjuge que la surproduction. dont la Commission entend juguler Mampleur et les
conséquences financiéres, ne peut €tre considérée comme un fait irrésistible et irréversible,
alors méme que la Communauté est déficitaire dans de nombreux secteurs et que les
excédents dans dautres sont largement dus aux concessions commerciales accordées a
cerines importations en derogatton au principe de la préférence communautatre ;

note dailleurs avee interét que la reprise manifeste aux Etats-Unis dans le secteur
agricole avec la diminution des stocks et augmentation des exportations, devrait inciter
la Communauté a tempérer le pessimisme ef le malthusianisme auxquels elle se livre
actuellement ;
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crant, qu'en Pabsence d'une action vigoureuse de la Communaute pour développer
ses  debouches  extstants ou envisageables, les hmitattons imposées a la production
communautaire par les stabilisateurs nouvrent plus encore le marche intéricur aun produits
importés et ne privent Fagriculture communautaire de ses marchés extericurs vomme cela
a €1e e cas pour les produits laitiers 34 la suite de Papplication des quotas

réitére done ses réserves maintes fois exprimees a 'égard d'un processus fonde
sur une logique financiére exclusive et demande que soient mieux pris en compie les
intéréts economiques et sociaux [egitimes du secteur agrivole

~ojuge par suite néeessaire de donner une portée plus mesurée auy propositions
touchant les priv et le fonctionnement des organisations de marchés ¢t exprime en
particulter

® sOon souch que soicnt maintenues les majorations mensuetles des priv nstitutionnels
des cércales, du riz et des olcagineux permettant un etalement appropric des apports i
Fintervention ;

e son souhait que soient démanteles les montants compensatoires mongtaires négatfs

e son interét pour la sauvegarde des organisations communes de marché de la viande
bovine. du lait, des fruits et légumes, excessivement touchés par les propositions de a
Commission ;

e son incomprehension pour le gel des priv, particuliérement dans des secteurs comme
celui du lait o ke régime des quotas impose d'ores et déja a diminution de la production :

-- préconise que soit abrogée la suspension provisoire de 1,5 % de la production
laitiére pour la campagne 1988-1989 compte tenu de la situation des stocks;

— croit essenticl, en ce qui concerne la valorisation de la production communautaire :

o d’umchorer lu proposition de prime a Pincorporation des eéréales dans Falimentation
animale afin de lui garantic la meitleure eflicacite

e de soumettre & la taxe de coresponsabilité les produits de substitution des cércales
importes ;

e de mettre en place un systéme d'encouragement 4 Putilisation mdustrielle des
produits agricoles :

o d'adopter rapidement un systéme de stabilisation des prix des matiéres grasses
vegétales ;

o de diminuer les importations de beurre d des conditions préferenticlles dans une
proportion dentique a la diminution de ta production communautaire de lait.

La Delegation charge son président de transmettre les présentes conclusions au
president et aux membres de la commission des affuires économiques et du plan.
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CHAPITRE I

QUESTIONS FINANCIERES

A. — LA SITUATION FINANCIERE
DES COMMUNAUTES EUROPEENNES
ET LE PROJET DE BUDGET GENERAL POUR 1989

Rapporteur : M. Bernard BARBIER

1. — LES DIFFICULTES DE FINANCEMENT DU BUDGET GENERAL DE
1988

II. — L’ACCORD BUDGETAIRE DU 13 FEVRIER 1988

1. — L’ACCORD INTERINSTITUTIONNEL SUR LA DISCIPLINE BUDGE-
TAIRE

IV. — LE PROJET DE BUDGET DES COMMUNAUTES POUR 1989

V. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 13 OCTOBRE
1988

INTRODUCTION

Traduction financiére des politiques de la Communauté, le budget général n’est pas
seulement un document comptable ; il est aussi un acte politique.

Or, de ce point de vue, "analyse des conditions d'adoption des budgets communautaires
pour 1988 et 1989 est révelatrice des tensions — et finalement des enjeux — suscitées
par l'achévement du marché curopéen.

Car 'annéc 1988, premiére annéec de mise en ceuvre de I'Acte unique additionnel
aux traités européens, aura ét¢ a la fois celle de la plus grande crise financiére jamais
rencontrée par I'Europe, le Conseil des ministres s'étant montré incapable de présenter
au Parlement européen un budget pour 1988 dans les délais fixés par les traités, mais
aussi celle de la plus grande résolution puisque, a a suite du Conseil européer des 12
et I3 février 1988, les Communautés sont maintenant dotées des moyens budgeétaires
nécessaires a Fachévement du marché unique d’ici 1992.
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L'année 1988 aura en réalite cristallisé les problémes financiers auxquels se heurtaient
les Institutions eusopéennes & un moment ot ['Acte unique exigeait de nouveaux
engagements de la part des Etats membres.

En effet, bien que doté depuis 1970 de ressources propres qui avaient remplacé les
contributions nationales. le budget communautaire, depuis prés de dix ans, souffrait
fondamentalement d'un écart croissant entre des recettes en trop faible progression face
i des dépenses, notamment de couverture de la politique agricole commune. en
augmentation importante ; la reduction progressive des droits de douane et des prélevements
agricoles percus aux frontiéres extéricures de la Communauté sur les biens ou produits
agricoles importés des pays tiers, tant en raison des réductions des droits mondiaux que
de la baisse du dollar, avait conduit trés vite a4 un dépassement de la part des recettes
T.V.A. affectée aux Communauiés européennes, portée de 1 % jusqu'alors & 14 % au
1< janvier 1986 et 4 1.6 % au 1 junvier 1988,

L'Acte unique, par ailleurs, en rendant plus facile la mise en cuvre. a la majorité
qualifie, des politiques communes, contribuait ¢galement, de son cété, a Faugmentation
des dépenses non obligatoires, essentiellement les dépenses régionales et sociales, industrielles
et de recherche.

Cette double évolution expfique ainsi le déréglement du systéme financier curopéen
depuis plusicurs années, marqué essenticllement par la sous --- estimation des dépenses
et le report des déficits annuels. Dans ces conditions, il n'était pas surprenant gue la
Communauté vivat depuis quatre ans sous le régne des douziémes provisoires et des
avances, remboursables ou non remboursables.

Alors méme que fa Commission avait, dés 1984, dénoncé les errements de la politique
budgétaire du Conseil des ministres, et alors méme que I'élargissement de la Communauté
en 1985, puis Pengagement vers le marché unique de 1992 exigeaient de nouvelles
ressources, le conflit entre les Institutions curopéennes ne pouvait qu'éclater.

Pour comprendre les solutions qui ont été dégagées au cours de Fannce 1988, il
convient d'examiner successivement : )

—- Les difticultés de financement du budget de 1988 :
-— L'accord budgétairc des 12 et 13 fevrier 1988 ;

~ Laccord interinstitutionnel sur la discipline budgétaire couvrant la période 198¥-
1992 ;

— Le projet de budget général des Commiunautes pour 1989,

I —~ LES DIFFICULTES DE FINANCEMENT
DU BUDGET GENERAL DE 1988

La procédure budgetaire du budget 1988 a ¢té marquee par une crise sans precedent
puisque c'est la premiére fois quun blocage s’est produit au Conseil dés la premiére
lecture, alors que les conflits précédents n'avaient éclaté jusqu’alors que dans ia suite de
la procédure entre fe Conseil et le Parlement curopéen. Le Parlement, n'ayart pas eté
saisl au 5 octobre 1987, date limite de sa saisine par le Conseil au titre de Particle 203
du Traite C.EE. a déposé, & la lin de Pannée 1987, devant la Cour de justice des
Communautés, un recours en carence du Conseil ; en réalite, cet échee de la procédure
budgétaire, non résolu par le Conseil curopéen du mois de décembre 1987 a Copenhague,
résultait de la sirategic budgétaire de la Commission qui avait souhaité que Fannce 1988
soit celle du retour & la vérité budgétaire, autant pour les dépenses que pour les recettes.



A La stratégie pudgétaire de la Commission

[avant-projet de budget des Communautés pour 1988, transmis au Consetl fe 14 mai
1987, se fondait sur fa mise en ceuvre des réformes annoncées dans les documents COM
(87) 100 du 15 fevrier 1987 « Réussir 'Acte unique. une nouvelle frontiére pour PEurope »
ct COM (87101 du 28 février 1987 « Rapport de la Commission au Conseil et au
Parlement curopéen sui le financement du budget de la Communauté »,

La Commission estimait notamment que le nouveau régime des ressources propres
gu'elle proposait était un des ¢éléments clés de Tapplication de I'Acte unique de 1988 i
1992, en particulier pour assurer la consolidation du marche unique. une intégration plus
poussée de I'Espagne et du Portugal, un renforcement de la stratégic des cohésions
communautaires ¢t un début de mise en ceuvre du programme -— cadre pour la recherche ;
par ailleurs, la Commission avait voulu que le budget de 1988 ¢bBmindt le poids des
reports de déficits du passe ainsi que la dépréciation et I'élimination des excédents
agricoles.

Dans ces conditions, l'avant-projet de budget pour 1988 devait permettre :

de couvrir intégralement les besoins financiers de la Communauté en 1988, c'est-a-
dire en tenant notamment compte de la mise en cuvre effective du budget pour 1987,
qui avait fonctionné sous le régime des douziémes provisoires. ¢t en excluant le principe
des reports de credits sur Pexercice 1989 ;

—- de respecter I'exccution des dépenses proposées pour 1988 dans les prévisions
pluriannuelles 1938-1992 coantenues dans le document COM (87) 101 ;

--- de tenir compte de la situation budgétaire réell de 1987, tunt en ce qui concerne
les dépenses du F.E.O.G.A.-Garantie qu'en cc qui concerne la situation des recettes.

e financement de cet avant-projet de budget ne pouvait étre contenu dans les limites
du taux d'appel de la T.V.A, de 1,4 % car il nécessitait la mise en cuvre de nouvelles
ressources propres de financement ; en effet, sans ces ressources prapres, le taux d'appel
de T.V.A. aurait da étre de 1,7 %, c'est-d-dire déjid supéricur au taux de 1,6 % cnvisagé
par le Sommet de Fontainebleau de 1984 pour le 1¢ junvier 1988.

Les principales caractéristiques de cet avant-projet de juin 1987 étaient les suivantes :

- - avee un total général de 19,7 milliards d’écus en crédits de paiement (1), Pavant-
projet ¢tait en augmentation de 3 % par rapport au budget de 1987 ;

- les dépenses du F.E.Q.G.A.-Garantic augmentaicnt ¢galement de 8 % et entraient
dans Fenveloppe prévue pour 1988 par les perspectives 1988-1992 de la Commission |

- les credits d'engagement des fonds structurels progressaient de 6 % tandis que les
crédits de paiement étaient en hausse de 10 % dans la perspective du doublement,
demandé par la Commission, de leur dotation d'ici @ 1992

— les crédits d'engagement de la recherche restaient stabies en rason des reports de
ressources de 1987, mais les crédits de paiement enregistraient une augmentation sensible
de 16 % pour couvrir notamment le cotit de programmes specifiques adoptes au titre du
nouveau programme-cadre de la recherche communautaire

les crédits de la coopération au développement régressaient de 25,5 % cn credits
de paiement en raison du fait que les crédits nécessaires pour assurer un méme volume
d'aide alimentaire devaient étre nettement inféricurs & 1987, en raison de la diminution
de fa valeur en ¢cus du prin des produits almentaires exprime en dollars :
enfin, au regard des recettes, avant-projet comportait un régime alternatif de
financement :
e Dans I'hypothése d'un accord sur les nouvelles ressources propres. fn T.V. AL limitée
a 1% et a assictte effective, aurait rapporte 19 milliards d’¢cus tandis que la resseurce
nouvelle fondée sur le produit national brut (P.N.B.) aurait procure 8,4 milliards d'¢cus ;.

(1) Soit environ 298 milhards de franes
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o Dans un régime de ressources communautaires tnchangé, la recette de In T.V.AL
fimitée au taux de 1.4 % repréesenterait 231 milliards d'écus. un supplément de 5.75 milliards
d’écus devant étre demande aux [Ftats membres sous forme  dlavances nationales
remboursables pour equilibrer le budget

B. L'échee de la procédure budgétaire

Sur cet avant-projet de la Commission ¢t malgre deux tentatives infructueuses le
23 juillet et le 17 septembre 1987, je Conseil-Budget des ministres ne fut pas capable, lors
de sa session du 19 octobre 1987, d'arréter un projet de budget pour Pexercice 1988 et
de le transmettre au Parlement européen avant le S octobre 1987, date limite fixée par
Farticle 203 du Trait¢ C.EE.

Le blocage au sein du Conseil tenait & P'écart de 4,5 milliards d'écus entre les recettes
dont devait disposer la Communauté en 1988, évaluées 4 352 milliards d’écus, et les
dépenses demandées par la Commission, estimées a 39,7 milliards d'écus en crédits de
paiement et a 40,9 milliards d’écus en crédits d'engagement.

Alors que certans estimaient qu'id fallait respecter le plafond de recettes et établir
un budget de lordre de 35 wmilliards d'¢écus (position du Royaume-Uni), d'avtres
considéraient que le budget général devait couvrir I'ensemble des dépenses et que le
Conseil devait faire une déclaration sur les recettes supplémentaires dont la Communauté
devait disposer en 1988 (position de la Gréce); la présidence danoise, pour sa part. avait
propos¢ un compromis ramenant les dépeases & 39 milliards d'écus, ce montant
correspondant au plafond de 1.6 % de T.V.A. que le Conseil de Fontainebleau avait
préevu de retenir pour 1988, Pour qu'une solution se dégage au sein du Conseil, une
majorité qualifice était nécessaire . mats 'Espagne ayant rejoint le Royaume-Uni et la
Gréce dans l'opposition @ un projet de budget de 39 milliards d'¢cus, une minorité de
blocage s'était ainsi constituée avee le Royaume-Uni, qui voulait s'en tenir au strict
respect des ressources disponibles, et P'Espagne ¢t la Gréce qui. en sens contraire,
demundaient des dotations plus substantielles en faveur des politiques structurelies.

Devant 'incapacitée du Conseil de transmettre avant le S octobre un projet de budget
pour 1988, le Président du Parlement européen avait alors envoyé le 7 octobre 1987 une
lettre 4 la présidence du Conseil pour linviter & agir dans les deux mois, faute de quoi
1 saistrait la Cour de justice des Communautés pour faire constater la carence du Conseil.

Aucune soiution budgétaire n'ayant pu étre trouvée par le Conseil européen réuni a
Copenhague les 4 et S décembre 1987, le Parlement curopeen et la Commission ont alors
respectivement introduit les 18 et 23 décembre 1987 un recours en carence devant la
Cour de justice. le Parlement européen estimant notamment que. sur la base de article 199
du Trait¢ C.E.E., le projet de budget devait comprendre toutes les dépenses previsibles.
celles-ci devant étre équilibrées par des recettes correspondantes ; la Commission. de son
cote, estimait que le Conseil ne pouvait invoquer Pexigence d'une approbation unanime
des Etats membres consacrée par article 201 du Trante C.E.E. pour soutenir qu'il était
empéche de satisfaire & son obligation de veiller 4 Pétablissement du projet de budget
et. par i @ engager ta discussion budgétaire.

1. - L’ACCORD BUDGETAIRE DU 13 FEVRIER 1988

Au cours du Conscil européen des 11 et 12 fevrier 1988, les décisions essentielles
pour Pavenir {nancier de i Communaute curopéenne ont été prises, décisions que lu
présidence allemande a ensuite consolidées au cours du mois de mars {988,



A. - Le contenu de 1'"accord financier du 13 février 1988

Le Conseil curopéen de Bruxelles a convenu que Fachévement du marché imerieur,
qui doit fiberer les forces de croissance nécessaires pour assurer la competitivite de
I'Europe. atnsi que la cohésion économigue et socitle des Etats membres. néeessite un
renforcement de la capacite d'agir de la Communauté.

C'est pourquoi les solutions retenues dans le domaine financier font partie intégralement
du compromis global auquel s'est rallic le Conseil européen dans Phypothése de
I'achévement d'ici 1992 du grand marché europeen.

It accompagne la reforme de la politique agricole commune qui, en particulier. a
défini Jes mécanismes de retrait des terres, des pré-retraites et des autres revenus agricoles
ainsi que le dossier de fa cohésion économique et sociale, notamment sur la base du
principe du doublement, en 1993, des fonds structurels régionaux par rapport i 1987

Pour Ie financement proprement dit des politiques communautaires. le Conseil européen
8 defini le plafond global et le contenu des ressources propres: le plafond global des
ressources propres de la Communauté est done désormais fixé d 1.2 % du produit
national brut total de la Communauté pour les crédits de paiement et 4 1.3 % pour les
crédits d'engagement. La troisieme ressource de financement reste constituée par la T.V A,
au taux d'appel de 1.4 % et une nouvelle ressource est constituée avec, pour assictte, le
produit national brut.

Le réglement des problémes posés par la mise en ceuvre du budget communautaire
de 1988 trouve sa solution dans les avances non remboursables demandées aux Etats
membres pour l'exercice 1988 afin de couvrir les moyens nécessaires qui dépassent le
plafond actuel des ressources propres.

Enfin, le Consell a modifie legérement le mécanisme de caleul de la compensation
britannique par 'utilisation d'une clé P.N.B. ¢t non plus d'une ¢l¢ T.V.A., la prise en
charge de cette compensation étant désormais assurée par les onze partenaires du
Royaume-Uni et non plus par les seuls Etats du Nord.

B. - La misc en euvre de I'accord budgétaire du 13 février 1988

Le 17 février 1988, fa Commisston transmettait au Conseil un nouvel avant-projet
de budget pour 1988 s'clevant & 397 milliards d'écus en crédits de  paiement, ¢t
40,9 milliards  d'écus  en crédits  dengagement, dont  27.04 milhards d’écus  pour
F.E.O.G.A.-Garantic. alors méme que les recettes pour 1988 seraient les suivantes :

@
<

~- Droits de douane et prelésements agricoles ... L. 11.3 milliards décus
Ressources T.V AL au taux de 1 4% ... e ... 232 mithards d'écus

—~ Reports de Fannée 1987 et révision ............... ... ... .. 1.1 milliard décus
soit un total de 35,6 milliards d'écus de recettes pour une depense en crédits d'engagzment
de 43,4 milliards d’écus ; de ce fait, le montant des avances non remboursables demandées
aux Etats membres pour 1988 serait de 7.8 milhards d’écus.

Le Conseil-budget réuni les 23 et 24 fevrier 1988 ne put adopter un nouveau projet
de budget pour 1988 sur la base de ce nouvel avani-projet de la Commission en raison
des critiques de ltahe 4 Pegard des modalites de caleul de sa participation a fa
compensation britannique et ¢e n'est que lors de sa session du 7mars 1988 que le
Conseil a finalement adopte et transmis au Parlement curopéen le projet de budget pour
1988.




A. - Le contenu de 1'accord financier du 3 février 1988

Le Conseil européen de Bruxelles a convenu que Pachévement du marché interieur,
qui doit hbérer les forces de croissonce néeessaires pour assurer la competitnite de
I'urope. ainsi que Ja cohdsion économique et soctale des Etats membres. nécessite un
renforcement de la capacite d'agir de la Communaute.

C'est pourquot les solutions retenues dans e domaine financier font partie intégralement
du compromis global auquel sest rallic e Conseil curopéen duns hypothése de
Fachévement d'ici 1992 du grand marché europeen.

It accompagne la reforme de la politique agricole commune qui. en particulier, a
défini les mécanismes de retrait des terres, des pré-retraites et des autres revenus agricoles
ainst que le dossier de In cohésion économiyue et sociale. notamment sur la base du
principe du doublement. en 1993, des fonds structurels régionaux par rapport i 1987

Pour fe financement proprement dit des politiques communautaires, le Conseil européen
a défini le plafond global et le contenu des ressources propres; le plafond global des
ressources propres de la Communauté est done désormais fixe a4 1.2 % du produit
national brut total de la Communauté pour les crédits de paiement et a 1,3 % pour les
erédits d'engagement. La troisiéme ressource de financement reste constituée par la TV AL
au taux d'appel de 1,4 % et une nouvelle ressource est constituée avee, pour assictie, le
produit national brut.

Le réglement des problémes posés par la mise en cuvre du budget communautaire
de 1988 trouve sa solution dans les avances non remboursables demandées aux Ertats
membres pour 'exercice 1988 afin de couvrir les moyens nécessaires qui dépassent le
plafond actuel des ressources propres.

Enfin, le Conseil a maodifie légérement le mécanisme de caleul de la compensation
britannique par 'utilisation d'une cl¢ P.N.B. et non plus d'ure cl¢ T.V.A la pnse en
charge de cette compensation étani désormais assurée par les onze partenaires du
Royaume-Uni et non plus par les seuls Etats du Nord.

B La mis¢ en cuvre de I'accord budgétaire du 13 fevrier 1988

Le 17 février 1988, la Commission transmettait au Consetl un nouvel avant-projet
de budget pour 1988 s'elevant d 397 milhards d'¢cus en crédits de paiement, et
40,9 milliards d'écus en  crédits  dengagement, dont  27.04 milhiards  décus  pour e
F.E.O.G.A-Garantic, alors méme que les recettes pour 1988 seraient les suivantes :

-+ Droits de douane et prelévements agricoles ... L .3 milliards d'écus

Ressources T.V.A. au taux de 14 % ... . .. ... ... coo 232 milhards décus

— Reports de Tannée 1987 et revision ... .. ... ... ... L1 milhard d'écus
soit un total de 15,6 milliards d’ecus de recettes pour une dépense en crédits d'engayment
de 43 4 milliards décus ; de ce fait, le montant des avances non remboursables demandées
aux Etats membres pour 1988 scrait de 7.8 milliards d'écus.

Le Conseil-budget reunt les 23 et 24 fevrier 1988 ne put adopter un nouveau projet
de budget pour 1988 sur la base de ce nouvel avant-projet de ta Commission en raison
des critiques de Flahie & Pegard des modalites de calcul de sa participation a la
compensation britannique et ce n'est que lors de sa session du 7 mars 1988 que le
Conseil a finalement adopté et transmis au Parlement ecuropéen le projet de budget pour
1088,
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Les principales caracteristiques de ce projet de budget étaient jes survantes .
Towl des creduts dengagement ... . 44.6 mulhards d'ecus (1)

Total des credits de parement ... oo 33 mathards dlecus

marquant une augmentation de 20 % par rapport a 1987, dont:

- pour ke FEOGA -Garantic ....... .. . O 275 mithards decus

fonds structurels ... ... T 3.6 milliards décus
— fonds sociaux ... 2.8 nulhards d'ecus
- recherche et énergic industrielle ... I nulhard d'écus.

Au regard des recettes, le Conscil-budget a arrété le montant des consolidations
nationales sous forme d'avances non remboursables & 7,6 milliards d'écus, la répartition
entre les Etats membres restant provisoire et ayant une valeur indicative : 'avance non
remboursable qui sera imputée sur le budget frangais en 1988 deveait s'élever & environ
10 milliards de francs et son approbation nécessitera lintervention du Parlement frangais ;
ce dernicr devra également se prononcer sur la création de ls nouvelle ressource assise sur
le P.N.B. pour la prisc en compte des recettes ultérieures de la Communauté et qui est
évaluée a 8,7 milliards de francs dans le projet de loi de finances pour 1989.

Le prélévement total sur les recettes de U'Etat frangais au profit des Communautés
européennes dans le projet de loi de finances pour 1989, est de 64,49 milliards de francs,
se repartissant de la fagon suivante (en millions de francs) :

-- Ressources propres provenant des prélévements et cotisations agricoles et des
droits de douanes.

e Prelévements, primes, montants supplémentaires ou compensa-

torres, montants ou &léments additionnels et autres droits ... .. 0825 F
o Cotisation a la production sur les sucres ....................... 2240 F
e Droits de douanes ct autres droits ... 10195 F

TOWD oo 13260 F
— Contribution assise sur la taxe sur la valeur ajoutée ..., .. .. 42412 F
—- Contribution assise sur le produit national brut ... ... ... .. BT60F

I L'ACCORD INTERINSTITUTIONNEL
SUR LA DISCIPLINE BUDGETAIRE

Les problémes posés par la croissance et la gestion des dépenses obligatoires.
notamment dans le domaine agricole. restent sous-jacents dans Panalyse de tout probléme
budgétaire curopéen.

Clest pourquoi les €lements d'une discipline budgewire européenne s'tmposant
I'ensemble des Institutions {Commission, Conscil et Parlement), étaient d&ja inclus dans
fes orientations de 1987 de la Commission. puis dans les conclusions du Conseil européen
des 11 et 12 février 1988, tandis que le Parlement européen a voulu lier Fadoption du
budget 1988 & la conclusion d'un accord avec le Consetl sur la discipline budgetaire. En
effet, et malgre Nurgence qu'il ¥ avait 4 adopter le projet de budget général pour 1988,
et dans le but de préserver ses propres pouvoirs budgetarres dans e futur cadre des
nouvelles ressources propres, fe Parlement européen a voulu quun accord interinstitutionnel
soit conclu cette année.

(1) Soit eaviron 33 mathards de franes
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Etabli lors d'une réunion commune entre les trois Institutions, le 27 mair 1988, il a
finalement été ratifie par le Parlement curopéen le 15 juin 198R et a permis au Président
du Parlement curopéen de signer, le I juin, le budget 1988, aprés que le Président en
exercice du Consell Tut ait donné toutes les garanties sur la couverture des depenses.

A. - Les perspectives financiéres 1988-1992

Les perspectives financiéres  quinquennales retenues par le Conseil 2uropéen  de
Bruxelles constituent désormais, duprés les termes mémes de Faccord institutionnel, le
cadre de référence de la discapline budgétaire des Communautes. Le tableau ci-aprés

fournit ces  perspectives  financiéres en crédits d'engagement et en miihons  d'écus
d’ici 1992,
PERSPECTIVES FINANCIERES
Creédits d’engagement
MEC U, priv Joss
1988 1989 1990 1991 1992
1. FEOGA.-Garantic .............. ........ 27 500 27700 28 400 29 000 29 600
20 Actions structurelles ..o oL 7 790 9 200 10 600 12 100 13450
1 Politiques & dotation pluriannuelle (P.LM.,
Recherche) ..o o 1210 1 650 1 900 2150 2400
4. Autres politiques ... ... 2103 2385 2500 2700 2 800
dont DN.O. ... ... 1 646 I 801 1 860 1 910 1970
S. Remboursements et administration ..., .. 5700 4950 4 500 4 000 3550
dont déstockage ... 1 240 1 40 1 400 1400 1400
6. Réserve monctaire ... oo 1 000 1 000 1 000 1000 1 000
Total oo 45303 46 885 48 900 S0 950 52300
dont DO .o o] 33ey8 2607 32810 32980 21400
DNO. ... 11605 14 278 16 090 17970 19 400
Credits de patement nécessares ... ... 43779 45300 46 900 48 600 SO100
dont DO 4o 12 604 2740 2910 RRIRLY]
DNO 10139 12 696 14 160 15690 16 990
Credits de paiment en %o du PN B, . 112 114 1.15 L.16 1.17
Marge pour imprévas ... 0.03 0.03 0,03 0.03 0,03
Ressources propres necessatres en %o du PONCH. 115 117 1.18 119 1,20

Le Parlement. comme le Consetl et I Commission, se sont engagds 4 respecter, au

cours de chague procédure budgétaire a vemr, fos differents plafonds annuels de dépenses
contenues dans ces perspectives finanaieres ;als se sont engages également a ce quaucune
reviston des dépenses obligatoires prevues dans ces perspectives financiéres ne puisse
entrajner une reduction du montant des dépenses non obligatoires retenues dans  ces
perspectives. La Commission soumettra par adleurs chaque année aux deux branches de
autorité budgétaire les propositions d'adaptation qu'elle jugera nécessaire. compte tenu
des conditions d'eadéention du budget precedent, sur la base des ccheanciers en credits
d'engagement et en credits de paiement.

Desormais, e Parlement ot fe Conserl statueront avant le 17 mar de chagque année
sur ces propositions, conformément aun réples de mujonté de Farticle 203 du Trante




B. -- Le contenu de la discipline budgétaire

Les principaux points d retenir de 'accord interinstitutionnel sont les suivants.

['accord interinstitutionnel a ¢1é congu de telle sorte que la progression des dépenses
se fasse sur l'ensemble de fa période quinquennale et soit decidée conjointement par le
Parlement et par le Conseil, que la discipline budgetaire soit globale, c'est-d-dire qu'elle
s‘applique 4 toutes les dépenses. obligatoires et non obligatoires ¢t engage toutes les
Institutions associces @ sa mise en auvre, que laccord n'affecte pas les compétences
budgetaires respectives des differentes Institutions, quenfin le contenu de Vaccord. «t
notamment la mise & jour annuelle du volume des dépenses, ne puissent étre modiliés
sans le consentement de toutes les Institutions parties a cet accord.

Les Institutions s'engagent a ne pas modifier Féquiibre qui résulte des perspectives
1988-1992 entre les dépenses obligatoires et les dépenses non obligatoires.

Le Parlement statuant a la majorite de ses membres ot le Conseil & la majonité
qualifice, se prononceront annuellement sur les propositions d'adaptation de la Commission
qui tiendront compte des conditions d'exécution du budget précedent.

Les perspectives financiéres pourront étre révisées d la majorité qualifice pour le
Conset! et a la majorite des membres pour le Parlement. Cependant, si cette révision
conduisait & dépasser le plafond annuel global des dépenses, Punanimité serait requise
au Consetl, et en absence de décision commune du Parlement ¢t du Conseil, les objectifs
détermines précédemment demeureront applicables.

Pour ce qui est des dépenses agricoles, le Parlement, le Conseil et fa Commission
s'engagent a respecter la ligne directrice du F.E.O.G.A.-Garantie et la réserve monétaire
telles qu'elles ont ¢te fixées au Conseil curopcen de février, c'est-a - dire que le
FF.E.O.G.A.-Garantie progressera au rythme de 80 % du taux de croissance du P.N.B.
(ou 74 % hors programme de retrait des terres). Enfin, la discipline budgétaire implique
cu'il y aura une deuxiéme lecture du Parlement en cas de désaccord du Conseil et du
Parlement sur Padaptaiion et la révision annuelle des perspectives financicres, lorsque le
Parlement proposera de modifier des dépenses obligatoires et lorsque le Conseil. a lissue
de sa premiére lecture, indiguera qu'une répartition différente des dépenses non obligatoires
par rapport aux résultats de cette lecture justific un nouvel examen du budget.

Il convient de souligner que cet accord institutionnel entre la Commission, e Conseil
et le Parlement jette de nouvelles bases a la coopération budgétaire européenne. notamment
en raison du fait que la discussion entre le Parlement et le Conseil ne concerne plus les
dépenses d'une seule année. Le Parlement curopéen a note de c¢e point de vue que le
dialogue entre les deux autorités budgétaires sera plus politise et que des conseils
spécialisés devraient discuter les problémes budgétaires désormais delimités aux rapports
entre la législation curopéenne adoptée et sa traduction en termes budgetaires | pour les
parlementaires européens, la tiche principale résidera done désormais dans la vérification
des possibilites d'exécution technique et de la base legale des lignes budgétares

IV. - LE PROJET DE BUDGET DES COMMUNAUTES POUR 1989

A. L."avant-projet de budget géncral de 1989

Deés fe 1 juin 1988, la Commisston a adopté Pavant-projet de budget pour 1989,
quit est a la fois conforme 4 'Acte unique et aux conclusions du Conserl européen des
I et 12 fevrier 1988,

Les principales caractéristiques de ce budget sont les suivantes.
D'unc maniére générale, Maugmentation des crédits est limitée (5.7 "o en credits
dengagement et 5.9 % en credits de paiement). Cette sttuation s'eaphique en particulier

par la modération de la hausse des dépenses lices a la garanue des marches agnicoles et
A la nette diminution des remboursements aux Etats membres.
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Par ailleurs, cet avant-projet se caractérise par un rééquilibrage entre les dépenses
obligatoires et les dépenses non obligateires qui tient principalement @ fa trés faible
augmentation des dépenses agricoles (2,6 %o seulement). ce qui ramene les depenses du
Fonds curopeen d'onentation et de garantie agricole de 61 4 39 % du taux general des
dépenses, amsi qu'a la diminution des remboursements aux Etats membres en rason
notamment de la baisse des taux des remboursements consentis a I'Espagne et au
Portugal : P'ensemble des dépenses obligatotres, qui étaient de 74 % du budget en 1988,
pissent 4 69 % e 1989,

D'un autre cote, on constate des augmentations wmportantes des depenses non
obligatorres (+ 20 % en crédits d'engagement et 22 % en crédits de parement) qui
découlent des nouvelles politiques résultant de 'Acte unique européen. Ces augmentations
sont de + 21 % pour les fonds structurels, + 38 % pour la recherche. + 46 %o pour
Penvironnement et + 52 % pour 'innovation et la realisation du marche mtérieur.

Le tubleau ci-aprés fournit évolution des dépenses du budget de 1989 par domaine
en millions d'écus.

EVOLUTION DES DEPENSES PAR DOMAINE

ten mithons & FCUD

r .
1984 pri‘\‘i‘:i.l)lnM'l v ”iaii,"m
1989 en e
CE. () C.E. () CE.
N ]
F.EO.GA, Garantic ... .. e 27.500 28.210 2.6
Remboursement anciens stocks ... ... . 1.240 1.440 16,1
Reserve monétaire ... L RN 1.000 £.000 0.0
Set aside et ades aux revenus oL 100
Fonds structurels ... ... . 7.681 9.276 208
dont :
F.EO.GA. Ornentation ..o .. 1.131 1. 410 24.7
FEDER o e o 1684 4,486 21.8
FSE. ... . FR 2866 1,380 18.0
Programme pour develop. industrie portugaise. | 100 100 0.0
PIM. .. ... e 144 264 8317
Domaine agnicole .. .. e 71 9] 8.2
Divers régional ... R . 7 20 1¥58.7
Divers soctal . . T 150 220 22
Transports . . e 71 67 - 5.0
Emvironnement .. . . ... o RE 43 REI
Informaton culture o 41 38 73
Péche ... . . A, AR 163 7.7
Energic .. e e [T B 138 6.0
Recherche ... ... . ... e 1075 i 1.450 KRN
Innovaton, Marche Intericur . .. L. 155 193 4.8
Développement . o0 oo 1.073 1.309 2.0
Administration ..o . 1.272 1.434 127
Autres stitutions . 096 736 5.7
Remboursement Ftats membres . ... 2491 1.SOL(*) 398
Reserve ... .0 L e N 5
Totaux arrondis C B o000 45,303 47,998 59
Totaux arrondis CP(2)y ... . 43779 1 46402 i 6.1
£*) Montant provisonre
(h C b - Credis dengagement
(2 O P = Credits de paiement
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En ce qui concerne les recettes, la Commission avait précise que ces chitfres ¢tarent
donnés @ titre andicatif dans la mesure oa Pequilibre defimuf entre les recettes provenant
de la taxe sur Ia valeur ajoutée et celles provenant de la quatrieme ressource dependant
toujours de la déasion qui serant adoptée par e Consel, sTagrsant des ressources propres
e Consetl devait également proceder @ une modification du réglement financrer qut
interdirait notamment le transfert automatique des credits mutlisés d'un exercice sur un
autre et qui serait désormads subordonné a une déctsion de Pautonite budgetuire

Le Consetl des ministres a ainst adopte. fe 24 juin 1988

le réglement n® 2048°88 relatif au financement de la P.ALC,

le réglement financier n® 2049 99 relatif au budget géndéral,

le réglement financier n° 203088 relatif au F.E.O.G.A-Garantie,
le réglement cadre n® 203288 sur la mission des fonds structurels,

- la décision 887376 relative aux ressources propres,

a decision 887377 concernant la discipline budgétaive, accompagnee de Faccord
interinstitutionnel.

Le tableau ci-dessous fournit les différentes ressources disponibles pour le budget

1989 ¢t les compare avec les chiffres provisoires de 1988,

LA VENTILATION DES RESSOURCES : COMPARAISON 1988-1989

(en nmuthions O

Intitule (pr(::x:ire) 1989 Variations
Prélévements agricoles ... o . 1436 1337 6,8 %
Cotisations sucre ... ... e I 388 1359 1.9 %
Drotts de douane ... 8 595 ERIR + B4 %
TV A 23207 26 184 + 2.8 %
4° ressource’Accord inter-gousernemental en
1988 8049 7 882 1%
Excédents disponibles ... ... oo . 850 p.m.
Recettes diverses ..., B 267 275 + 70°%
Totaux . ... e o 43779 46 352 + 59 %

Les ressources propres a appeler pour couvrir les credits de patement correspondent
A L1129 % du produrt natonal brut de la Communaute et oy credits d'engagement d
11801 % La quatrieme ressource, fondee sur i sonune des PONBL des Etats membres
au poxodu marche, ost actuellement evaluce a 4 TR0 mulliards d'écus et le pourcentage
qui &'y apphque pour financer megralement Ia partie du budget non couverte par es
autres ressources est de 01904 7

P oce qui concerne la correction en faveur du Rovaume-Un celle-ct est estimée
provsorrement a 172 mdhards decus

B 1.'¢tat de a procedure d'adoption du projet de budget général de 1989

Reum de 27 puller 198N sous o presidence precque. ke Consetf-budget des minptres
a approwve leoproget de budget de 1989 en respectant pour fa prennere fos depuns
plusicurs annces ey delas prevus par la procedure budgetarre. Le President du Consed
grev. MO PAPANTONIOU. o presente e 13 septembre 198K desant le Parlement
curopeen. le projet de budget de ly Communaute pour 1989 Au cours de cetie seanee,
Lo plupart des padementires se sont fehiates de Paccord mstitutionnel en matiere
budgetmre conclu avee e Conserdd et de la rapidite avee laguelle e Consed asait cette
annce cte en mosure de presenter le projet de budget
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Le Parlement procédera a la premidre jecture lors de sa session d'octobre 1988 ¢ e
Consetl procedera en novembre 4 Ja dewaéme lecture et b v a de fortes chances pour
que Padoption finale du projet de budget pour 1989 intervienne en décembre

Le Consedl des mumstres a retenu pour Pessenuel les propositions de la Comnussion
a Texception de certaines  réductions dans le domame de Dinde  alimentaire.  de
Fenvironnement, de la cooperation wvee Ie ticr: monde ot des effectifs des services de la
Comnusston. D'une maniere générale. le projet de budget, tel qu'il a ¢ie présente par le
Conseil au Parlement européen, et quon trouvera Jdans le tableau ci-dessous, est en
progression de 6 % environ par rapport au budget de 1988, lu progression des dépenses
agricoles restant inféricure au taux de progression générale (4 % environ).

ELEMENTS ESSENTIELS DU PROJET DE BUDGET POUR 1989

ehifres prosvpsoires et arrondis en mallons IHCU)

) Montant global (en millions d'ECU)
Crédits d'engagement (C Ey oo R 47 518 :
Credits de patement (C_Py ... oo 1 46 06 } ‘
dont dépenses non obligatoires - ' | ‘
i COE 13513
LCoP 1198 |
b) Fentilation des crédirs ‘ }
! C.E. ’ ¢ P 3
F.EO.GA. Garantic ............ X127 L w7 j
F.E.O.GA. Orientation ......... ............. { 1413 1 369 i
Set-aside.aides au revenu ... L ; 80 80
Dépreciation des stocks agricoles ... . : 1 449 1449 |
Reéserve monétaire ... ... 1 000 1 000 !
Fonds régionud (F.EDER) .. ... ... ‘ 4 495 3920 i
Fonds social (F.SEy ... .. e ; 3 387 2950
PLED.LP. (Programme de développement indus- !
triel Portugal) ... ... oL o 103.5 8O
PLM. (Programmes intégres mediterranéens) 254 243
Rechierche (programme-cadre)y .. ... L : 1 328.8 1105 i
Autres politiques .. .0 o L 22478 20828 ‘
: Administration . |
: Comnussion ... ... . 1371 {371
; Autres mstitwtions ... ERIRY 7316 !
! Remboursements Ftats membres : 182701 18271 f
H i H

Le Parlement europeen disposera d'une funhle marge de mancuvre. de Pordre de
200 nutlions d'ecus. pour augmenter certamnes depenses non agricoles,

En défimtne, Pannee T98X aura ete une annee charmére pour le financement des
poliiques communautires, puisque ki Communaute eit passee d'une situation de ense i
une situation de serenite retrauves griee i la disciphne budgetiire acceptee par les trofs
tastitutions

S:ola pohitique agricole commune reste ke prenucre source de depenses de fa
Communaute, on assiste cependant & un debut de reeqnbibrage eatre les depenses de
soutien des marches agricoles par rapport aun depenses prevues pour les fonds structurels
et L recherche Cette evolution, longtemps souhattee par le Paclement curopeen. repond
sans nul doute 4 Pattente mamfestee par Pensemble des curopéens pour un renforcement
des pohtiques communes rendu necessiire par ke nuse er awuvre du marche umgue
de 1992,
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V. - CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES
LE 13 OCTOBRE 1988

Ayant pris connaissance des developpements intervenus dans 'adoption du budget
genéral des Communautés pour 1988 depuis ses conclusions n” 183-87 du 4 novembre
1987 et n° [89-88 du 6 avrl 1988, la Délégation se félicite des accords conclus entre les
Institutions européennes pour doter la Communaute des moyens hudgétamres nécessaires
a sa politique.

LA DELEGATION,

se rejoutt, en particelic.  de Paccord intervenu au sein du Consell sur les
propositions de o Commnussion concernant le budget general de 1988 et e projet de
budget des Communautés pour 1989

reléve également que Vaccord intennstitutionnel, du (3 judlet 1988, entre la
Commission, e Conseil et le Parlement curopeen. définit jusqu'en 1992 les perspectives
financi¢res d'évolution des dépenses obligatoires ¢t des dépenses non obhgatoires ;

- souligne que cet accord institutionnel. qui jette de nouvelles bases d la coopération
budgétaire européenne, permet. pour fa prenuére fois dans Uhistoire de 'Europe moderne,
d’éviter les incessants conthits budgetatres qu himtaient la réalisation des politiques
COmMmMmunes .

constdére, en effet, comme indispensable, que la discipline budgetaire soit globale,
c'est-a-dire qu'elle s'applique a toutes les depenses, obligatoires et non obligatoires, qu'elle
engage toutes les Institutions associces a sa mise en auvre, que 'accord a'affecte pas les
compétences budgétaires respectives des différentes Institutions. qu’enfin, le contenu de
Faccord. et notamment la mise a4 jour annuclie du volume des dépenses. ne puisse étre
modifie sans le consentement de toutes les Institutions ;

constate que le projet de budget des Communautés pour 1989 et la prise en
cempte, en particulier, de la nouvelle ressource budgetaire européenne. aura pour effet
d'augmenter sensiblement le prélevement total sar les recettes de PEtat frangais au profit
des Communautés curopéennes, qui s'eléve. dans le projet de tor de finances pour 1989,
a 64.5 milhards de franes (soit 4,68 %o du budget), dont 8.7 milhards de francs pour Ia
nouvelle contribution assise sur fe produrt national brut ;

appelle Tattention des commussions competentes du Sénat, qui auront 4 se
prononcer prochainement sur Pavarce non remboursable qui sera imputce sur le budget
frangats de 1988, ainst que sur fa creation de fa nouvelle ressource assise sur le produit
national brut, sur I¢ fat que ces deun décisions, pnises en apphcation de Paccord
budgétaire du 13 fevrrer 1988 du Consell curopéen, sont essenticlles @ la muse en @uvre
des dispositions de "Acte umigue :

espére. enfin, que la crise sans precedent rencontree par ka Communauté en 1988
aura permis de lever toutes les hypotheques qur pesatent sur le financement des poliigues
communces dans la perspective de Pachevement du marche umigue dhicr 1992,

La Délégation charge son Président de transmettre fes présentes conclusions aux
présidents et auv membres de la Commussion des Affarres écononmiques et du Plan, de
la Commission des Finances, du Contrdle budgetaire ¢t des Comptes économigues de la
Naton et de fa Commussion des Atfarres etrangéres, de la Défense et des Forces armces.



B. — LE NOUVEAU REGIME DE FINANCEMENT
DU BUDGET COMMUNAUTAIRE

Rapporteur : M. Bernard BARBIER

I. — LES PROBLEMES POSES PAR LE FINANCEMENT DU BUDGET
COMMUNAUTAIRE

II. — LES PROPOSITIONS DE LA COMMISSION

[l -— LE NOUYEAU REGIME DE FINANCEMENT DU BUDGET COMMU-
NAUTAIRFE

IV. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 27 OCTOLRE
1988

INTRODUCTION

Le Parlement frangais vient d'étre saisi par le gouvernrement du projet de loi ayant
pour objet d'autoriser I'approbation d'une décision du Conseil des Communautés relative
au systéme des ressources propres des Communautés curopéennes ; cette déciston aura,
en particulier, comme conséquence, d'ajouter aux prélévements agricoles, aux droits de
douane et & la recette T.V.A., une ressource supplémentaire financée proportionnellement
4 la part de chaque Etat membre dans le produit national brut communautaire (P.N.B.).

Ce nouveau régime de financement du budget communautaire est le dernier élément
des réformes qui ont é1é engagées par la Commission des Communautés européennes
depuis 1985, les deux autres ayant été I'adoption de objectif 1992 et de I'Acte unique
additionnel au Traite de Rome.

La Commission, confrontée en effet dés 1585 & Iimpossibilite d'assurer e financement
des politiques communautaires dans le cadre des ressources propres, telles qu'elles avaient
¢té arrétées au Conseil européen de Fontainebleau de juin 1984, avait déposé devant le
Conseil, le 28 février 1987, un « rapport de la Commission au Conseil et au Parlement
européen sur le financement du budget de la Communauté » (COM (87) 101) (1) aqui
soulignait que la Communauté était placée a la limite de la faillite et que le mécanisme
de financement du budget communautaire était devenu inefficace pour réussir la mise en
cuvre de I'Acte unique, particuliérement pour ses dispositions contenues dans le « Plan
Delors pour réussir I'Acte unique » (doc. COM-87 100).

Les propositions de la Commission. renouvelées le 31 juillet 1987 dans le document
COM (87)420 sur les ressources propres, trouveront leur aboutissement. apres 'échec du
sommet de Copenhague de décembre 1987, au Conseil curopéen de Bruxelles de février
1988 dont 'expression définitive sera la proposition de décision de la Commission du 16
mars 1988 (COM - (88) 137). finalement adoptée par le Conseil de ministres des finances
du 24 juin 1988 dans la décision (88) 376 relative aux ressources propres.

(1) Yorr les conclusions de M. Bernard BARBIER 17487 du 9 aved 1987 sur le financement du budget
communavtaire 1988-1992 (communication et vapport de la Commission)
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Cette décision du Conseil de ministres des finunces de la Communauté s'insére. en
réalite, dras la réforme d'ensemble mise en @uvre par la Commission des Communautés
euroneennes et qui englobe, a4 la fois une planification des objectifs et des ressources,
une programmation des choix budgétaires et une réduction de 'emprise de certaines
dépenses ; ces principes se retrouvent dans les décisions portant sur les perspectives
financicres pluriannuclles. sur la maitrise de la politique agricole commune. sur la réforme
des fonds structurels et sur le budget. adoptées par le Conscil de ministres du 24 juin
1988, sous la forme, notamment :

— du réglement n® 2048/88 relatif au financement de In P.A.C..

— du réglement financier n° 2049/88 relatif au budget général,

— du réglement financier n® 2050/88 reletil au F.E.O.G.A -Garantie,

— du réglement cadre n® 2052/88 sur la mission des fonds structurels,

— de la décision 88/376 relative aux ressources propres

-— de la décision 88/377 concernant la discipline budgétaire.

Pour mesurer la portée de la réforme introduite par la deécision du Conseil sur les
ressources propres, il convient d'abord de rappeler les problémes posés par le financement

du budget communautaire, d'analyser les diverses propositions de la Commission et de
décrire le mécanisme de fonctionnement des nouvelles ressources propres.

I. — LES PROBLEMES POSES PAR LE FINANCEMENT
DU BUDGET COMMUNAUTAIRE

La Communauté est entrée en fait en 1988 dans une nouvelle &tape de mise en
place de ses finances communes, qui succéde & la période des contributions nationeles,
puis 4 celle du régime des ressources propres instaure en 1970.

A. -~ Le régime des ressources propres de la Communauté depuis 1970

Par une décision du Conseil du 21 avril 1970. la Communauté s'est dotée, pour le
financement dc son budget ct afin de le rendre autonome, d’un systéme nouveau
remplagant Pancien systéme des contributions nationales par des ressources propres.

Ces ressources propres Siaient de trois ordres :

— tout d'abord, les droits de douane sur les marchandises importées dans la
Communaute,

— ensuite, les prélévements agricoles et les cotisations sucre.
— enfin, le produit de la taxe sur la valeur ajoutée, & concurrence d'un taux ne

dépassant pas 1 % appliqué 4 une assictte déterminée d’une maniére uniforme.

Par ailleurs. les administrations liscales €tatent fondées & percevoir 10 % des recettes
de la taxe a la valeur ajoutée, au titre des frais de perception.
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B. — lLas problémes d’équilibre du budget communautaire depuis 1984

Cette décision du Conseil relative au systéme des ressources propres des Communautés
¢tait destinée, théoriquement. a rendre la Communauté autonome au point de vue
financier, mais de nombreuses diflicultés sont apparues, tant au niveau des recettes que
des dépenses.

Tout d’abord, au regard des ressovrces, le financement par la T.V.A., qui devait d
terme créer un lien direct entre le contribuable et la Communauité, conduisait en fait les
administrations nationales a continuer de penser que la Communauté européenne n’est
financée que par des contributions nationales, puisque le systéme a ceci de surprenant
qu'il conduit les Etats membres a inscrire dans leur budget, au volet des recettes, les
ressources propres de la Communauté, et d'oublier ainsi qu'ils ne les pergoivent qu'au
nom de celle-ci.

Au regard de [évolution méme des ressources, on a pu constater d'autre part
plusicurs  évolutions convergentes. Tout d’abord la place des ressources propres
traditionnelles, 4 savoir les droits de douane et les prélévements agricoles, n'a cessé de
diminuer sous I'effet conjugué d'une réduction multilatérale des droits a Pimportation et
de 'auto-sufiisance croissante de la Communauté dans le domaine agricole ; pur ailleurs,
la place de la T.V.A. ne s'est elle-méme accrue qu'a un rythme plus lent que celui de
Pactivité économique de la Communauté, du fait d'une diminution de la part relative
des dépenses de consommation dans le produit national brut, comme I'indique le tableau
ci-dessous :

EVOLUTION DES RESSOURCES PROPRES DE LA COMMUNAUTE

1980 1987 Croissance
En millions En millions réelle (en %) (1)
d'ECU 4'ECU
E.U—.R.-9 E.U.R.-12 1980-1987 1987-1992
1. Ressources propres traditionnelles 7908 13059 — 2.6 —2,1
2 TVA 7258 23132 7.0 1.9
3. Autres ressources e 900 209 — —
Total ... 16 066 36 400 1.9 0.8
(1) Croissance annuctle réelle par habitant, 19871992 : estimations, T.V.A. basce sur 1.4 %.

Dans le méme temps, ure disparité grandissante est apparue entre, le taux de
progression des. recettes sur les droits de douane et la taxe a la valeur ajoutée, et la
progression des dépenses communautaires, notamment du fait de la dépense agricole.

En effet, deux facteurs ont contribué a accentuer le déséquilibre des finances
communautaires. Tout d'abord, la production agricole de la Communauté a progressé
plus rapidement que la consommation, de sorte que le taux d'auto-suffisance pour
Pensemble des produits a augmenté; d'autre part, des eévolutions similaires dans de
nombreuses autres partics du monde ont entrainé une baisse des prix agricoles sur les
marchés internationaux et rendu plus difficile et plus coliteux I'écoulement des excédents
communautaires, conduisant & une progression importante des stocks agricoles, comme
le montre le tableau ci-dessous:

STGCKS AGRICOLES (fin d'année)
(en milliards d'ECU)

1982 1983 1984 1985 1986 1987

Valeur :
aux prix d'intervention ......... 4.0 7.0 8.8 10,6 11,2 12,3
aux prix du marché .......... .. 2.2 3.6 43 49 3.7 4.2
Dépréciation nécessaire ........... 45°% |1 49% | 51% | 54% | 67% | 66 %
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En definitive, le taux de T.V.A. nécessaire a la couverture des dépenses communautaires
et les charges cumulées ont évolué de fa maniére suivante entre 1983 et 1987 :

1983 1984 1985 1986 1987
Taux de T.V.A. du budget ....... 1.00 114 1.23 1.40 1.39
Charges  cumulées  en  milliards

d'ECU ... 300 6.00 8.60 12,20 17.00

Dés lors, le rencherissement des charges du budget communautaire, aggravées pas
I'¢largissement de la Communauté 4 la Gréce, puis a4 I'Espagne ot au Portugal, se
conjuguant & une moindre rentabilité des recettes, notamment du fait de la diminution
des droits de douane pergus aux frontiéres de la Communauté, a conduit la Commission
4 proposer au Conseil européen réuni 4 Fontainebleau en juin 1984, de nouveaux
palliatifs,

C. — Les solutions financicres du Conseil européen de Fontainebleau de juin 1984

Pour résoudre ces évolutions divergentes entre les recettes ot les deépenses, la
Commission avait propos¢ au Conseil européen des Chefs d’Etat et de gouvernement,
réuni en juin 1984, des solutions qui portaient notamment sur ['augmentation des
ressources propres assises sur la contribution due au titre de la taxe d la valeur ajoutée,
dont fe taux maximal devait passer, a la date du 1 janvier 1986, de t a 1.4 %, sous
réserve des ratifications nationales nécessaires, ce taux maximal pouvant d‘ailleurs étre
port¢ a 1.6 % a la date du 1° janvier 1988 sur décision du Conseil prise 4 'unanimité
et aprés accord donné par les procédures nationales.

Cette solution, pour importante qu'elle fit, n'en comportait pas moins des limites
sérieuses.

Tout d'zhord, la contribution budgétaire du Royaume-Uni faisait Pobjet d’une
compensation caleulée a hauteur de 66 % du solde net négatif ou de I'écart entre ce que
devait verser le Royaume-Uni, au titre de la taxe a la valeur ajoutée, et de ce qu'il
devait recevoir du budget communautaire (1) ; versée, non point sous la forme de dépenses
de fa Communauté au profit du Royaume-Uni. comme avant 1984, mais désormais sous
la forme de recettes venant en déduction de la part normale de taxe & la valeur ajoutée
du Royaume-Uni au titre de l'année budgétaire suivant celle pour laquelle elle devait
étre accordée (2).

Cette compensation - - malgré son caractére transitoire — contribuait ainsi a limiter
les recettes de la Communauté, méme si cette moins-value devait trouver une contrepartie
dans les versements supplémentaires des autres Etats membres en fonction de leur part
normale de taxe a la valeur ajoutée - cependant limitée aux 2¢3 pour la République
Fedérale Allemande --.

Ces solutions se révélérent étre insuffisantes puisque le plafond dlappel de la T.V.ALL
passé de 1 a 14 % a compter du I janvier 1986, fut atteint 'année méme de sa mise
en ceuvre, conduisant dés lors la Commission a faire de nouvelles propositions.

(13 Systéme des dépenses dites « reparties », cest-d-dire fes dépenses communautaires effectuces dans les Etats
membres (soit 95 % du budget communautaire)

(2} Pour 1989, cette compensation est estimée & § 730 millions d*¢cus. soit un surcroit de charge de 3.3 milhards
de franes pour la France.



1. LES PROPOSITIONS DE LA COMMISSION

A. — Les objectifs de la Commission

Par sa communication du 15 fevrier 1987 « Réussir ['Acte uniguc» et par son
rapport du 28 fevrier 1987 sur le financement du budget communautaire, la Commission
a ainsi propos¢ aux Etats membres de nouvelles politiques budgétaires destinées a
remedier aux carences constatées dans les derniéres années.

Les principaux objectifs poursuivis par la Commission étaicnt alors les suivants :

— ooter la Communauté d’une marge de ressources propres suifisantes pour lui
assurer une période assez longue de séeurité budgétaire, notamment pour la programmation
de son propre développement dans le cadre de I'achévement du marché intérieur ;

— introduire, dans la composition des ressources propres. des changements permettant
d’obtenir une plus grande stabilit¢ des recettes et une répartition de la charge des
financemen!s, mieux proportionnéc i la prospérité relative des Etats membres, notamment
pur une référence au produit national brut ;

— compléter et renforcer les dispositifs destinés a assurer le respect d'une discipline
budgétaire, conciliant I'exigence d'une allocation rigoureuse des ressources a l'impératif
d'un développement significatif des politiques communes.

Ces propositions de 1987, qui sont & l'origine du nouveau mécanisme des ressources
propres adopté par le Conseil curopéen de Bruxelles des 11 et 12 février 1988, comportaient
six point principaux :

Tout d'abord, le plafond des ressources communautaires seriit porté a 14 % du
produit national brut de I'cnsemble des pays membres, et non plus @ 1.4 % de la taxe
d la valeur ajoutée; exprimé en termes de taux d'appel de la taxe a la valeur ajoutée,
ce nouveau plafond devait correspondre & un taux de 2% de celle-ci, permettant de
faire passer la ressource correspondante de 36 a 56 milliards d’écus en 1992

A l'intéricur du plafond de 1.4 % du produit national brut, la Commission proposait
que la composition des ressources communautaires soit modifiée de telle sorte que les
recettes de taxe a la valeur ajoutée correspondent a 1 % de taxe effective et non plus a
1.4 % de taxe harmonisée. La Commission entendait, de cette fagon, intégrer dans
Iassictte tes catégories de biens et de services soumis 4 taux nul et elle avait pour
objectif que les versements des taxes a la valeur ajoutée ne transitent plus par les budgets
nationaux.

La Commission proposait, par ailleurs, de modificr. sous certains aspects, le régime
des ressources propres traditionnelles, notamment que les droits de douane sur les produits
refevant de la C.E.C.A. soient versés directement au budget communautaire et non plus
conservés par les Etats membres, que le remboursement de 10 % aux Etats membres
pour les frais de collecte des ressources traditionnelles soit supprimé et que soit
éventucllement créée une cinquidme ressource sous forme d'un droit de timbre sur les
transactions linanciéres.

La Commission proposait, en outre, de réviser le systéme des compensations budgétaires
en faveur du Royaume-Uni, qui avait montré ses faiblesses, depuis le Conseil européen
de Fontainebleau, du fait que la compensation était accordee par le biais des recettes et
non par celle des dépenses et qu'elle ne tenait pas compte de la prospérité relative des
Etats membres, puisque la compensation était financée par le budget général: ha
Commission proposait ainst un nouveau mode de caleul de la compensation et un
nouveaun mode de compensation répartie entre les différents Etats membres, en fonction
de leur richesse relative, & I'aide d'une clé P.N.B
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Au regard de la gestion du budget, e rapport de ta Commission insistait sur le fait
qu'tl convemat de réduire les risques de certaines budgéusations des dépenses, de renforcer
le principe de Pannualite budgétaire et d'ameliorer le suivi des actions budgétaires en
liatson avee les administrations nationales

Enfin, la Commission proposait aux deux autres Institutions curopéennes, le Conseil
et le Parlement, la signature d'un pacte liant les trois Institutions et relatif a la discipline
budgétaire : cet accord de discipline budgétaire devait notamment couvrir les perspectives
budgetaires pluriannueiles, le taux d'zugmentation des dépenses non obligatoires et le
taux maximum  dCaugmentation des dépenses continuant & discipliner les dépenses non
obligatoires, a 'exception de celles lices & la mise en place de 'Acte unique.

B. - Le nouveau régime des ressources propres proposé par la Commission

Pour déterminer le montant des recettes nécessaires pour fe finuncement du budget
communautatre, fn Commission a établi des perspectives financi¢res pluriannuelles portant
sur la période de mise en ccavre du marché unique, c’est-d-dire 1988-1992.

Le tableau ci-dessous fournit fe contenu des prévisions pluriannuelles en maticre de

dépenses agricoles, d'interventions structurelles, de dépenses administratives et de politiques
nouvelles sur 14 période 1988-1992,

PERSPFECTIVES FINANCIERES 1988-1992 DE LA COMMUNAUTE
Credits d’engagement

ten mithons I'ECU, priv 1988)

1988 1989 1990 1991 1992
I F.EOGO.garantic .................... 27 500 27 700 28 400 29 600 29 600
2. Actions structureifes ... .. 7790 9 200 10 600 12100 13450
3. Politiques & dotation pluriannuelle (pro-
grammes intégrées méditerranéens,
recherche) ... 1210 f 650 1 900 2150 2400
4. Autres politiques ... 2103 2385 2500 2700 2 800
dont dépenses non obligatoires .. ... .. 1 646 1 801 1 860 1910 1970
S. Remboursements et administration ... .. 5700 4 950 4 500 4 000 3550
dont déstockage ... 1 240 1 400 1 400 1400 1 400
6. Réserve mondtaire ... 1 000 1 000 1 000 1 000 1 000
Total .o 45 303 46 885 48 900 50950 52 80CG
dont :
Dépenses obligatoires ... oL 33 698 32607 32810 32980 33 400
Deépenses non obligatoires ..o 11 605 14 278 16 090 17670 19 400
Credits de paiement néeessaires ... 43779 45 300 46 900 48 600 50 100
dont :
Dépenses obligatoires ..o 33640 32 604 32740 32910 KRR BV
Dépenses non obligatoires ... 10129 12 696 14 160 15 690 16 990
Crédits de paiement en % du P.N.B. ... 1,12 1,14 1,15 1.16 1.17
Marge pour imprevus ... 0,03 0.03 0,03 0.03 (.03
Ressources  propres  nécessaires en % du
PNB. 115 117 .18 1.19 1,20




)
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Dans ce premier scénario, les dépenses communautaires relévent d'une croissance du
budget en moyens annuels sur la période et 4 prin constants de 4.8 % en crédits de
paiement et de 5.8 % pour les crédits d'engagement.

Ces perspectives ont illustré et justifie la proposition de la Commission de relévement
du plafond des ressources propres: ce sont elles qui ont fondé la stratégie budgétaire
suivie par la Commission dans adoption du budget général des Communautés de 1988
a travers une crise qui a ¢té sans précédent dans histoire curopéenne (1).

Dans ce cadre, qui a également servi de référence a I'accord interinstitutionnel sur
la discipline budgeétaire, I'enveloppe des dépenses agricoles du FEOGA-Garantie évolue
au méme rythme que les ressources propres. Le volume des crédits d'engagement ct de
paiecment pour l'ensemble du budget se situe en 1992 en dessous du plafond de 14 %
du P.N.B. de la Communauté et I'évolution de I'appel 4 la nouvelle marge de ressources
propres est graduelle, de telle sorte qu'au milieu de la période de prévision, c'est-a-dire
vers 1990, les ressources nécessaires doivent atteindre 1,28 et 121 % du P.N.B.,
respectivement pour les crédits d'engagement ct les crédits de paicment,

Dans ce cadre. les propositions de la Commission, avant le Conseil européen de
Bruxelles, concernaient quatre types de ressources :

~— les droits de douane avec le versement a4 la Communauté des droits de douane
sur les produits relevant du Trait¢ C.E.C.A. (¢valués, en 1986, a 180 millions d'¢écus);

— les prélévements agricoles ;
- un appel de I % sur Passictte effective soumise a la T.V.A.

~ un complément de ressources obtenu en fixant au niveau nécessaire pour assurer
le financement annuel du budget un taux d’appel sur une assiette complémentaire, définic
comme étant la difference entre le P.N.B. de chaque pays et l'assictte effective de la
TVA.;

-- la suppression du remboursement de 10 % aux Etats membres pour les frais de
collecte des ressources propres.

I11. -~ LE NOUVEAU REGIME DE FINANCEMENT
DU BUDGET COMMUNAUTAIRE

Ces propositions de la Commission ent ¢té au caur des discussions budgétaires tout
au long de fa crise qui a précedé Vadoption du projet de budget général des Communautés
pour 1988 et c'est en s'inspirant largement d’elles que le Conseil européen de Bruxelles
a arréte, le 13 fevrier 1988, le nouveau régime de financement du budget des Cemmunautés.

A. Les décisions du Conseil européen de Bruxelles du 33 février 1988

Parmi I'ensemble des décisions importantes prises par le Conscil européen de Bruxelles
le 13 février 1988, celfles portant sur les ressources propres sont de trois ordres.

Tout d'abord, le plafond global des ressources propres a été fixé définitivement d
1,20 % dv P.N.B. total de la Communauté pour les crédits de paiement et a 1,30 % du
méme P.N.B. total pour les crédits d’engagement, donc en léger retrait par rapport a la
proposition de la Commission; il faut sur ce point insister sur la progression du
prélévement qui sera de 115 % du P.N.B. total de la C.E.E. en 1988, 1,17 en 1989,
1.18 en 1990, 1,19 en 1991 et 1,20 cn 1992.

(1) Voir les conclusions BARBIER n® 196/88 sur la situation hinanciére des Commusnautes européennes et le
budget géncral pour 1989,



Au regard des ressoerces assises sur fa T.V.AL o tauy drappel reste fine & 14 % et
non ramene 4 1 %, comme le proposant la Comnmussion  En revanche. fa quatrnicme
ressource propre a €te finée en fonction dlune cle PNCB. et non en fonction de Passietie
complemenuure definie comme etant la difference entre le PN B e Passeette effective de
la TV AL comme le suggérmt o Commnussion. En outre. cette ressource est ecrétee sur
fa base d'une assiette T.V.A. a 55 % du P.N.B.(D

Le Conseil a, par ailleurs. maintenu les conclusions du précedent Consell europeéen
des 25 et 20 juin 1984 relatives a la correction des desequilibres budgétaires touchant au
Royaume-Uni. Cest-ia-dire que le meécanisme reste fonde sur la difference entre la pant
T.V.A. du Royaume-Uni et sa part dans fa dépense repartie, multiplice par les dépenses
réparties, soit une compensation de ordre de 66 %,

La compensation du Royaume-Uni continuera & s imputer sur ses propres versements
TV.A. mais la part T.V.A. est remplacée par la part des patements du Royvaume-Uni
au ttre, dorénavant, des troisiéme et quatriéme ressources et elle sera financée sur la
base d'une clé¢ P.N.B. par les onze autres Etats membres. ¢t non plus les seuls Etats du
Nord de I'Europe ; toutefois, la contribution de FAllemagne sera réduite d'1 Y et celles
de I'Espagne et du Portugal seront également réduites en proportion de 'abattement
prevu au Traite d'adhésion.

B. - La nouvelle proposition de la Commission du 16 mars 1988
(Doc. COM (88) 137)

Dés le 1o mars. la Commission a adopté une nouvelle proposition de décision
concernant le systéme des ressources propres de la Communauté qui a transposé, sous
une forme juridique, les conclusions du Conscil européen des 11, 12 et 13 février a
Bruxelles.

Cette proposition, qui reprend trés précisement le conteriu de "accord du Consei!
curopéen, supposait fa conclusion d’un accord interinstitutionnel entre la Commission, le
Conseil et le Parlement sur la discipline budgétaire ; c'est la raison pour laquelle elle n"a
pas prévu de dispositions fixant des plafonds annuels pour les crédits d'engagement et
les crédits de paiement.

Daprés les conclusions du sommet de Bruxelles, la décision devait étre adoptée par
le Conscil avant le 31 mai de fagon a &tre arrétée définitivement, aprés ratification par
les Parlements nationaux, avant la fin de 'année 1988, avec effet rétroactif au 1% janvier
1988. La Commission doil, en outre, présenter d'ici @ la fin de 1991, un rapport sur le
fonctionnement du nouveau systéme des ressources propres, incluant le réexamen du
mécanisme de la compensation “ritannique issue de ce nouveau systéme,

Pour la France, la nouvelle ressource conduira a un versement de 8,76 milliards de
francs au budget communautaire, s'ajoutant 4 la ressource T.V.A. de 42472 milliards de
francs et aux ressources douaniéres de  13.26 mitliards de francs. soit au total un
prélévement de 64,49 milliards de francs ; compte tenu, cependant, du remboursement
forfaitaire de 10 % sur les frais et perceptions evalué a 144 milliards de francs pour
1989, le montant délinitif du prelévement sur les recettes de I'Etat, hors ressources
propres traditionnelles. sera de 49,792 milliards de francs pour 1989, contre 50,098 milliards
de francs pour 1988. Il convient de souligner sur ce point que la contribution frangaise
en 1988 aura été plus importante en raison de corrections apportées au montant des
versements T.V.A. dont la France était redevable au cours des exercices antéricurs.

(1) 4 Etats bénchcient de cette régle: Pldande, le Lurembourg, le Portugal et le Royaume-Uni
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Le Consetd ne s'est, en fatt, prononce que le 24 juin 1988 11 o adopte intégralement
i deciston (8%) 376 sur les nouvelles ressources propres, parallélement aun autres décisions
sur le financement de la politique agricole commune, sur e budget général, sur e
FEOGA -Garantie. sur Lo mission des fonds structurels et sur la discipline budgétaire.

Le Parlement. qui s’¢tart saist @ la session de juin du probleme des ressources
propres, de maniere 4 rendre son avis en temps utile afin que de Conseill puisse se
prononcer courant juin, a estime plus juste et exprimant micuy Ia notion de solidarire
le mécanisme institué par la nouvelle ressource assise sur le P.N.B. que celui relauf a la
troisiéme ressource assise sur la T.V.AL

Le Parlement a en outre constaté que le maintien de ancien taux de 1.4 % de la
T VA communautaire permettait d’eviter un nouvel affaiblissement du caractére des
ressources propres que doivent avoir les recettes communautaires.

Au regard de fa défimtion du P.N.B., le Parlement a insist¢ pour que le P.N.B. soit
defim sans ambiguite =t que son mode de caleul dans les Etats membres soit harmonisé
sur la base d'une directive de la Commission. Il & done insiste sur 'adoption, par le
Consetl, du projet de directive proposé par la Commission ¢n fa matiére,

Le Parlement européen a, en outre, estimé acceptable le plafond de 1.2 % du P.N.B.
dlict & 1992 pour les cridits de paiement et de 1,3 % pour les crédits d’engagement
parce que plusicurs elements n'ont pas éte inclus dans ce plafond. comme [a compensation
au Royaume-Uni, les dépenses du Fonds européen de développement et les remboursements
de 10 % aux Etats membres au titre du prélévement des ressources propres. En fait, et
il convient d'insister sur ce point, les dépenses communautaires seront en fait plus proches
de 1.4 % du P.N.B. que de 1.2 %.

Le Parlement s'est d'aifleurs félicité que le Conseil n’ait pas exclu la possibilite
d'introduire de nouvelles taxes et on sait que la Commission devrait présenter des
propositions conerétes dans ce domaine avant li fin de 1989, notamment pour donner
le caractére d'impdt communautaire aux ressources propres. Enfin, concernant la
compensation au Royaume-Uni, le Parlement européen s'est associ¢ & la position de la
Commission, qui tend & sa suppression progressive dans les cing prochaines années.

1IV. - CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES
LE 27 OCTOBRE 1988

Ayant pris connaissance de la décision (88) 376 du Consceil relative aux ressources
propres de la Communaute, ainsi que de Fautre déctsion concernant la discipline budgétaire
et des réglements financiers relatifs au budget général ¢t au F.E.O.G.A.-Garantic, la
Deélegation, confirmant ses  précédentes conclusions n° 174-87 du 9avril 1987 sur le
financement du budget communautaire, estime que la Commission a aberdé avee raison
le probleme du financement, dans son ensemble, du budget communautaire sans s'en
tenir au seul aspect de Uépuisement des ressources propres.

{.A DELEGATION

constate que les solutions dégagées lors du Conseil ecuropéen de Fontainebleau
de juin 1984 se sont révélées vite insuflisantes puisque le pafond dappel de la T.V.AL,
passe de | a 1.4 % a compter du 17 janvier 1986, a ¢t atteint Nannée méme de sa mise
en uvre ;

considére que les objectifs poursuivis par Lo Commission sur les probiémes posés
pir la réforme du financement du budget communautaire ticnnent compte des perspectives
de long terme indispensables a achévement du grand marché intérieur curopéen ;
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- note que les propositions de la Commussion, retenues pour lessenticl par le
Conseil européen de Bruxelles du 13 février 1988, encadrent l'ensemble des questions
soulevées par la réforme du budget communautaire. principalement le plafond des
ressources communes, la composition de ces ressources, 'aménagement du régime des
ressources propres traditionnelles, le systéme des compensations budgétaires en faveur du
Royaume-Uni. 'amélioration des régles de gestion du budget communautaire et le contenu
de 'accord de discipline budgetaire ;

— prend acte des décisions définitives adoptées par le Conseil des ministres de la
Communauté le 24 juin 1988 au regard du plafond global des ressources propres, fixé a
1,20 % du P.N.B. total de ia Communauté pour les crédits de paiement et 1,30 % du
méme P.N.B. pour les crédits d'engagement, le maintien du taux d’appel des ressources
assises sur la T.V.A. & 14% ct Paménagement du mécanisme de compensation du
Royaume-Uni tenant compte de la création d'unc nouvelle ressource communautaire ;

- insiste sur l'importance de la décision tendant a créer une quatriéme ressource
propre fixée, non plus en fonction de fa T.V.A., mais du P.N.B., et qui varicra donc en
fonction de la richesse de I'économic curopéenne et non plus des seuls mouvements des
consommations intéricures ; dans la prochaine loi de finances pour 1989, cette nouvelie
ressource est déji estimée 4 8,76 milliards de francs :

-- s'inquiéte, cependant, de lextréme complexité du systéme de financement du
budget communautaire, dans les mécanismes tant de création de la nouvelle ressource
que de compensation ¢tablie en faveur du Royaume-Uni, qui ne peut rester qu'hermétique
pour les opinions publiques ;

-— souligne que le Parlement européen, qui s'est saisi de ce dossier & la derniére
session de juin, a estimé que la décision retenue €tait plus juste et exprimait micux la
notion de solidarit¢ que le mécanisme de financement du budget communautaire par la
voie d'une ressource assise sur la T.V.A.;

— remarque qu'en raison des engagements juridiques pris par les autorités européennes
par Paccord interinstitutionnel de discipline budgétaire, les contributions de la France
progresseront de maniére automatique, ircéversible et importante, dans les prochaines lois
de finances, notamment du fait de I"évolution de la nouvelle ressource propre fixée par
rapport au P.N.B.;

— rappelle, en définitive, le contenu de ses derniéres conclusions n® 196-88 du
13 octobre 1988 sur la situation financiére des Communautés européennes et le projet de
budget général pour 1989 ou la De¢légation a exprimé son espoir que la crise sans
précédent rencontrée par la Communauté en 1988 aura permis de lever toutes les
hypothéques qui pesaient dans fe passé sur le financeraent des politiques communes dans
la perspective de I'achévement du marché unique d'ici 1992,

La Dciégation charge son Président dec transmettre les présentes conclusions aux
présidents et aux membres de la Commission des Affaires économiques et du Plan, de
la Commission des Finances, du Contrdle budgétaire et des Comptes économiques de la
Nation et de la Commission des Affaires étrangéres, de la Défense et des Forces armées.




CHAPITRE I

MARCHE UNIQUE

A. — LA LIBERALISATION DU SECTEUR BANCAIRE

Rapporteur : M. Josy MOINET

I. — LES ACQUIS COMMUNAUTAIRES
I. — DEUXIEME DIRECTIVE D'HARMONISATION BANCAIRE
HI. — LA POSITION DES BANQUES FRANCAISES
IV. — LES PROBLEMES SOULEVES PAR LA DIRECTIVE BANCAIRE
V. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 6 JUILLET 1988

L'é¢tablissement, d’ici au 31 décembre 1992 d'un marché intéricur curopéen sans
frontiéres concernc non sculement la libre circulation des marchandises et des personnes,
mais également celle des services et des capitaux. La Commission des Communautés
curopéennes a en effet estimé que la liberté des flux financiers constituait I'indispensable
complément de la libre circulation des hommes et des marchandises, sans laquelle le
marché intériesr ne pourrait prendre sa véritable dimension, faute notamment d'un
fonctionnement correct des circuits de collecte et d'allocation de I'épargne curopéenne.

La création d'un espace financier unique en Europe s’appuie en réalité¢ sur la
réalisation de¢ trois conditions :

- en premier lieu, la liberté de circulation des capitaux. pour laquelle deux directives
ont déja ¢te adoptées par le Conseil le 17 novembre 1986 (1) et le 3 juin 1988

—- ensuite, Ia liberté d'établissement bancaire, qui avait déja fait 'objet dans le passé
d'une directive en 1963, modifiée en 1977 (2);

- enfin, la libert¢ de prestation des services financiers au-dela des frontiéres
nationales, liberte qui exige une coordination des opérations bancaires et financiéres en
Europe et qui avait ét¢ particllement engagée dans la premiére directive de coordination
de 1977.

La deuxiéme proposition de directive bancaire, adoptée par la Commission le
13 janvier 1988 (3). s'inscrit donc dans ['ensemble des mesures tendant a l'intégration
financiére de la Communauté ecuropéennc, et notamment de celles portant sur Ia
libéralisation des mouvements de capitaux ou sur lexercice de prestations financiéres
transfrontiéres.

(1) JOCFE n* L 332 du 26 novembre 1986
{2) Document COM. (77) 780
tU Document COM. (87) 715 final du 16fevrier 1988
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il LA DEUXIEME DIRECTIVE IPHARMONISATION BANCAIRE

La directive présentée e 13 janvier 1988 par la Commission (2) vise 4 la coordination
des dispositions légiskitives, réglementaires et administratives concernant laceds a Pactivite
des établissements de credit et son exercice et modifiant la directive 77-780 C.E.E.;
appelée communément « seconde directise de coordination bancaire », cette directive, qui
s¢ compose de 23 articles précedés d'un exposé des motifs deétailie, répond, par son
contenu, aux objectifs d'unification du marché financier européen, en paralléle avee les
autres directives d’harmonisation du contrdle prudentiel des banques.

A Les objectifs de la Commission

Cette proposition, qui est le fruit de longues etudes, s'inscrit dans le cadre du Livre
blanc de fa Commission de 1985 elle fait appel au principe de la reconnaissance
mutuelle, par les Etats membres, de leurs systémes respectifs de contrdle, et elle vise a
rendre effective non sculement la tiberté d¢tablissement, mais aussi la libre prestation des
services bancaires.

Le principe de la reconnaissance réciproque par les Etats membres de ce que chacun
d'eux accomplit poutr protéger le public est ainsi combiné avec le principe du contréle
par le pays d'origine. Dans la pratique, ce principe signific que la succursale d'une
banque d'un Etat membre, établie dans un autre Etat membre, agira sclon les régles de
son pays d'origine et qu'elle sera contrélée par les autorités de ce pays.

La mise en cuvre de ce principe se traduit par linstauration d'une licence
communautaire unique, c'est-d-dire que 'agrément donné initalement par le pays d’origine
vaudra automatiquement et complétement pour Pensemble de la Communauté.

La reconnaissance réciproque des réglementations nationales sur les banques suppose
cependant une relation entre 'harmonisation des !égislations bancaires d'une part, et la
libre circulation des capitaux d'autre part. C'est ainsi que la libre circulation des capitaux,
pour laquelle le Conseil s'est prononcé le 13 juin 1988, constitue un préalable indispensble
d la liberte d'établissement bancaire, en relation avec I'harmonisation prudenticlle adoptée
au regard des fonds propres, du ratio de solvabilité . des grands risques et des systémes
de garantie des dépots.

De ce point de vue. [a démarche adoptée par la Commission combine en paralléle
Fimperatif d’ouverture du marché d'une part, et impeératif d’harmonisation des conditions
de concurrence dautre part. Elle s'appuie également sur le pari que la concurrence
engagée entre les banques impliquera un progrés des conditions de 'harmonisation des
régles prudentictles dans les Etats membres ou la legislation actuelle est la moins sévére,
cest-d-dire en Allemagne Feédeérale. au Royaume-Uni, et surtout en Espagne.

B. — Le contenu de la seconde directive de coordination bancaire

La directive tnnove par quatre aspects principaux :
L licence communautaire umque,
Ielargissement du champ drapplication,
la réciprocite vis-a-vis des Etats tiers,

le renforcement du contrdle prudentiel.

(1) Document COM (8%) iv4 CET
() Document COM (STYT1S final du 16 fevrier 1988
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Au regard de la licence communautaire unique, le pays d'accueil ne peurra plus exiger
I'agrément pour les succursales des €tablissements de crédit autorisés aans d’autres Etats
membres ; les autorités de contréle de I'Etat d'origine seront scules responsables du
respect des régles prudentielles par les succursales établies dans d’autres Etats membres,
et celles-ci seront dispensées d’avoir un capital de dotation qui est actuellement exigé par
la majorité des Etats comme condition d’agrément des succursales des établissements de
crédit déji autorisées dans d’autres Etats membres ; toutefois, concernant les filiales qui,
A Tinverse des succursales, ont une personnalité juridique propre, 'Etat d'accueil restera
compétent pour accorder Pagrément et conirdler leurs activités,

La directive élargit également le champ d’application de la licence communautaire
unique qui seri valable pour une large gamme d’activités bancaires, dont la liste a été
congue a partir d'un modéle libéral de banque universeile. L'aspect le plus important
ayant la plus grande portée pratique est I'indication, dans cette liste, de toutes les formes

de transactions sur valeurs mobiliéres, -- et plus préciseément les transactions pour le
compte propre ou pour le compte de clientéle, & court et a long terme — . de la

participition aux émissions sur titres et aux prestations de services correspondantes, enfin,
de la gestion et du conseil en gestion de patrimoine. De ce fait, toute activité¢ bancaire
figurant sur cette liste ¢t couverte par 'agrément accordé par le pays d'origine deviendra
automatiquement licite dans fe pays d'accucil. De méme, les prestations bancaires
wransfronticres pourront étre librement exercées aux conditions définics par la législation
du pays d'origine, y compris les opérations sur les valeurs boursiéres, I'émission et la
gestion des moyens de paiement (cartes bancaires), U'intermédiation sur les marchés inter-
bancaires, le crédit-bail, les préts, et notamment le crédit & la consommation (1), le crédit
hypothécaire (2). le financement des transactions commerciales, enfin, la réception des
dépots ou fa conservation des valeurs mobiliéres.

En ce qui concerne les Etats tiers, I'article 58 du Traité C.E.E. dispose que les filiales
fondées par des banques de pays tiers dans un Etat membre sont considérées comme
appartenant a la Communauté deés leur constitution, et qu'elles peuvent dés lors bénéficier
du droit d'¢tablissement et de liberté de prestations de services au sein de PEurope: a
Pinverse, les succursales des établissements de crédit des pays tiers ne bénéficient pas de
ce droit et sont soumises & la procédure d’agrément définie par la premiére directive de
coordination de 1977, Sur ce point, fa Commission a défini, notamment a [article 7 de
la proposition de directive, un principe de réciprocité se fondant sur une information
obligatoire des autorités competentes des autres Etats membres et de la Commission pour
Pinstruction d'une demande d’agrément d'une filiale d'un établissement de crédit régi par
les lois d'un pays tiers; les auterités de I'Etat membre concerné par cette implantation
devront suspendre alors cette décision jusqu'a "achévement de la procédure, la Commission
devant, de son cété, verifier dans un délai de 3 mois que les établissements de crédit de
I'ensemble des Etats membres de la Communauté pourront recevoir dans le pays tiers
concerné un traitement identique, la question prenant toute son importance au regard
des Etats-Unis ¢t du Japon.

La proposition de directive compléte enfin les diverses régles relatives au contréle
prudentiel des &tablissements de crédit, cest-a-dire la sécurité des clients des banques et
la protection des intéréts des épargnants, déjd largement mises en ceuvre au regard de la
surveillance sur base consolidée de la tenue des comptes, des grands risques, et de la
garantic des dépdts. Dans I cadre de cette scconde directive de  coordination, un
complément d harmonisation des {¢gistations des Erats membres est proposé au regard
du capital inital - qui devrait étre au moins de § millions d'Ecus (3) -, alors méme
que les fonds propres ne pourront étre inféricurs au capital inttial. au regard de la
survetllance des grands actionnaires. — qui vise d rendre plus transparentes les offres
publiques d'achat ou les tentatives de prise de contrdle d'un établissement - | enfin, au
regard de Pengagement d'un etablissement de credit dans des activites non bancaires, la
participition de celui-ci ne pouvant étre supéricure a 10 % de ses fonds propres, et le
total de ce type de participation dans plusicurs ¢tablissements non financiers ne pouvant
en outre dépasser 50 % de ses fonds propres.

(1} Cousert par la directive COM_ (873 102 adaptée par Ie Conseil des Munistres de I C.EE. le 22 décembre
1986 (J.O. L 42 du 12 R0vrier 1987)

t2) Pour fequel fa Comnmussion 2 egalement propesé une directine importante en devembre 1984 (J.O €. 42,
14 feveer 1985), madifiee en juin 1987

() Soit environ 35 nullions de franes
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Cette deuxi¢me directive de coordination bancaire, qui devrait entrer en application
dés 1989, devrait certainement contribuer a lever les derniers obstacles a la liberté
d*¢tablissement bancaire en Europe et permettre une liberté compléte des prestations de
services financiers. Par ses implications, et notamment lorsqu’une succursale ouverte dans
un Etat membre pratiquera une gamme d'activités plus étendue que celle couverte par
'agrément de cet Etat, elle poussera 'adaptation de la réglementation nationale et elle
suscitera inévitablement des contacts accrus entre autorités nationales compétentes et entre
directions des établissements financiers, tout en renfor¢ant la concurrence dans un secteur
déja soumis a une évolution profonde de ses activités. C'est pourquoi il est légitime de
s'interroger sur les conditions dans lesquelles les établissements de crédit frangais pourront
s'adapter 4 cette nouvelle réglementation.

III. — LA POSITION DES BANQUES FRANCAISES

Dans la perspective du marché européen de 1992, la profession bancaire s'est d’ores
et déja préoccupée de recenser ses forces et ses faiblesses ei de définir une stratégie
permettant son adaptation a la concurrence d'aprés 1992.

A. — Les forces et les faiblesses du systéme financier frangais

Plusieurs rapports, notamment celui du Conseil économique et social en date du 27
octobre 1987, de M. Jean-Paul ESCANDE, et celui de M. Pierre ACHARD du 15 décembre
1987, remis au ministre de {'Economie, des Finances et de la Privatisation, permettent
de préciser les éléments de force et de faiblesse du systéme financier frangais.

Le secteur bancaire frangais posséde des points de force évidents en raison de la
taille de ses établissements, de ses réseaux internationaux, de I'adaptation rapide a
I¢volution des techniques financiéres, tout en bénéficiant d’un systéme de surveillance
réputé.

En effet, le classement international des banques fraacaises pour I'année 1985 situe
nos ¢tablissements en excellente position puisque 4 tanques frangaises (le Crédit Agricole,
la B.N.P., le Crédit Lyonnais et la Société Généralej figuraient dans les 20 premiéres ;
la France est par ailleurs le pays industrialisé dont les banques ont le micux réagi a
I'avénement des banques japonaiscs et, par leur taille, nos grandes banques occupent la
premiére place européenne.

Notre réscau international est lz troisiéme du monde selon le montant des créances
bancaires internationales détenues par nos banques (soit 8,1 %), cette proportion
représentant le double de notre part du commerce extérieur mondial. D’autre part, selon
le critere du nombre d'implantations, la France dispose également de la troisiéme
infrastructare bancairc mondiale, avec une nette progression de ses investissements récents
vers I'Amérique du Nord, les Caraibes et ['Asie.

On peut également souligner que les principales banques frangaises se sont adaptées
avec succés aux nouvelles conditions de la concurrence marquées par la mobiliérisation (1)
et la globalisation des interventions. Les banques frangaises sont égalemeni bien- placées
dans certaines activités comme les émissions d'euro-obligations en Ecus puisqu'en 1986,
Paribas, la B.N.P. et la Société Geénérale occupaient les trois premiéres places de cliefs
de file des emprunts 2uro-bancaires.

(1) C'est-a-dire la mobhilisation des créances.
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Le secteur bancaire frangais souflre néanmoins de certains handicaps soulignés par
le rapport ACHARD, particuliérement une relative faiblesse des fonds propres, des colts
de gestion encore trop élevés, une part insuffisante des recettes tirées des services dans
le produit net des banques, de surcapacités résultant d'une tradition d’administration
directe du systéme financier, une persistance des circuits privilégiés de collecte ou
d'allocation des ressources, réducteurs de la concurrence, enfin, un régime fiscal lourd et
complexe qui donne une part trop importante 4 la taxe sur les salaires par rapport d la
T.V.A et fait supporter aux banques unc taxe spécifique sur les encours de crédit et
une contribution sur les frais généraux, déjd mis en évidence par le rapport BOITEUX
sur {'harmonisation de la fiscalité européenne.

B. -— Les adaptations nécessaires des institutions financiéres frangaises

Malgré ses atouts, le secteur financier frangais devra faire face pour 1993 & un déh
séricux car, peu 4 peu, les forces commerciales des banques internationales vont se¢ mettre
en place pour envahir le marché européen; pour faire face, les institutions frangaises
devront donc réagir sans d2lai et s’engager dans une réflexion stratégique européenne,
suivie d'importantes réformes des structures, des mentalités et des moyens.

En termes de stratégie, si les principales institutions frangaises disposent d’une forte
présence A I'étranger, certaines des politiques menées par elles manquent encore de solidité
commerciale et, sans doute, d’une politique reposant sur la recherche de cohérence ot de
synergic au niveau des réseaux de collecte et de distribution.

Les réformes a mettre en ceuvre concernent de ce point de vue autant les pouvoirs
publics gue la profession.

Les pouvoirs publics doivent permettre qu’une plus grande transparence soit obtenue,
notamment par unc libération des services en contrepartie de laquelle les banques devraient
étre progressivement autorisées & servir des intéréts créditeurs sur les dépdts ; la suppression
des impdts spécifiques et un accroissement de la part du produit net bancaire soumise &
la T.V.A. devraient conduire par ailleurs les banques @ accepter une diminution dec leurs
taux d'intérét. !

Pour ce qui est de la profession, celle-ci devrait engager des cfforts de ratienalisation,
notamment pour l'obtention de gains de productivité sans lesquels I'cffet de taille ne
jouerait point; en edet, les experts s'accordent pour avancer qu'a 'heure actuelle les
frais de gestion des banques frangaises demeurent en moyenne supérieurs a ceux de leurs
homologues allemands, américains ou japonais.

En outre, la politique commerciale du secteur bancaire ne pourra rencontrer un
suceés d I'échelon de l'ensemble du continent européen que si la distribution du crédit
s'élargit aux dimensions de 'Europe et se modernise, alors méme que les produits fournis
devront s’adapter aux besoins des nouveaux éléments composant les marchés européens,
tout en requérant de nouvelles formes de communications multinationales.

La France dispose enfin d'un éventail complet d’établissements, notamment en matiére
de crédit a fa consommation, de crédit-bail et de gestion collective de I'épargne, qui ont
su conquérir une place remarquable dans leurs spécialités. Mais, comme le soulignait le
rapport ACHARD, ce secteur souffre d’un excés de réglementations qui peut I'handicaper
dans la concurrence; en effet, les entreprises francaises devront trouver chez leurs
partenaires les mémes facilités d’accés que celles qui sont ofiertes sur le marché francais,
que ce soit en termes d’établissement, de prestation de services, de prise de contrdle
directe, de rachat ou de fusion, alors méme que plusicurs pays de la Communauté,
notamment [I'Allemagne Fédérale, sont assez bien proiégés, en droit ou en fait, contre
de telles stratégics.
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1V. — LES PROBLEMES SOULEVES PAR LA DIRECTIVE BANCAIRE

La libération des services en matiére bancaire. boursiére et financiére au sein de la
Communauté ¢conomique européenne d'ici au 31 décembre 1992 va modifier profondément,
dans les prochaines années, les conditions d'exercice de lactivité bancaire: cette
liberalisation, que certains considérent comme une véritable révolution, n'est pas sans
poser un certain nombre de problémes, soit dans Tordre juridique. soit dans I'ordre
économique et fiscal.

A. - Les problémes juridiques

La position de la Commission en matiére bancaire tient a la constatation qu'une
stratégie, axée principalement sur "harmonisation, entrainerait une réglementation excessive,
serait trop longue et pourrait entraver Iinnovation ; c’est pourquoi elle a plutét souhaité
s'appuyer sur le principe de la reconnaissance mutuelle des réglementations nationales, le
contrle des institutions financiéres appartenant aux autorités de tutelle de leur pays
d'origine. En renongant ainsi & P'idée d’harmonisation préalable, ki Commission a pensé
pouvoir accélérer le processus de libéralisation des prestations des services financiers,
parallé¢lement a la libération des mouvements de capitaux,

L'objection la plus importante sur le plan du droit ticnt au fait qu'il est difficile
d’assimiler la libéralisation des services financiers a la libre circulation des marchandises.
notamment sur la base de la jurisprudence du fameux arrét « Cassis de Dijon » de 1979,
qui avait inauguré le principe de la reconnaissance mutuclle.

En effet, il n'est pas possible de transposer le principe du contrdle des produits (et
donc le principe de la reconnaissance mutuelle des controles) a celui des services, car les
presiations de service sont en effet indissociables de la relation juridique qui les fonde,
c'est-a-dire du contrat; or, cette relation juridique est naturcllement soumise a la scule
legislation de I'Etat dans lequel intervient cette prestation. De ce fait, une harmonisation
insuffisante aurait pour conséquence que chaque Etat membre s verrait obligé d'accepter,
dans son propre droit des contrats, le systéme juridique de chacun des autres Ftats
membres, sans qu'il puisse intervenir, ou saufl a invoquer la clause de P'intérét général
admise par la Cour de justice dans ses arréts du 4 décembre 1986 en matic¢re d'assurance
et de co-assurance ; cette situation reviendrait en effet 4 conférer & chaque Etat membre
le pouvoir d'introduire son propre systéme de droit dans Pordre juridigue des autres
pays, et T'utilisation de la clause de Pinterét général mettrait provisoirement en échec la
libéralisation des services financiers.

On peut craindre par ailisurs que le partage entre le service soumis & harmonisation
minimale et celui relevant de réglementations nationales soit difficile a établir, soit en
raison de la difficulte de sentendre sur les normes sensées garantir une protection
raisonnable des institutions et des marchés, soit que Putilisatton de nouvelles techniques
bancaires et de nouveaux produits financiers rende plus malaisce P'évaluation des risques.

En  définitive, de nombreux commentateurs estiment que Pon ne peut espérer
démanteler les barricres protectionnistes que par la négociation. et non par le simple jeu
de la concurrence des régles nationales, d'autant plus que des problémes continuent i
subsister en matiére ¢conomique et fiscale.

B. Les probitmes économiques et fiscaux

Le risque le plus évident d'une déréglementation des services financiers en Europe,
sans harmonisation préalable suflisante. tient aux phénomeénes possibles de délocabisation
de 1'épargne nationale. Dans nombre de pays de la Communaute européenne en effet,
les non résidents se votent accorder une exonération de leurs revenus mobiliers et parfois
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méme les résidents cux-mémes (1), On cite a titre d’exemple les banques de la République
Fédérale aliemande, qui ne déclarent pas au fisc les dividendes et coupons encaissés par
leurs clients, alors méme que ces dernicrs s’abstiennent généralement de le faire. D’autre
part, fa France est le pays d'Europe dont les impositions sont les plus complexes en
matiére d'épargne ; la multiplication des régimes particuliers, la variété des modes de
taxation utilisés, contrastent avec les principes utilisés chez nos partenaires européens :
en Republique Fédérale il nexiste qu'un seul ensemble d'abattements commun 4 tous les
revenus mobiliers ; en Nalie, les revenus de I'épargne font P'objet d'un prélévement a la
source, libératoire d’impdts,

L’'IMPOSITION DE L'EPARGNE EN EUROPE

France

Dépbts

Actions

Obligations

Plus-values sur
valeurs mobili¢res

e livret A : cxonération
des interéts

o livret d'épargne  po-
pulaire : exonération des
sommes déposées

o autres prelévement
forfaitaire libératoire
taux 46 % a 51 %

e avoir fiscal: 50 % du
dividende

e impot sur le revenu (1)

e impdt sur le revenu (1)

e ou prélévement libé-
ratoirc de 25% + 1 %
sur option

e taxée a 15+ 1 st le
montant annuel des ces-
sions dépasse un seuil
de 281000

R.F.A,

o retenue a la source de
25 %

o impdt sur le revenu

e retenue a la source de
25 % sur ¢ dividende
qui vaut crédit d'impot

e avoir fiscal : 56 % du
dividende brut
e impot sur le revenu (1)

e retenue & la source de
25 %

o impot sur le revenu (1)

e délai entre cession et
acquisition: < 6 mois:
intégrées au revenu im-
posable (abattement de
1 000 DM) > 6 mois :
exonération

Royaume-
Uni

e retenue a la source de
25 %

e impdt sur le revenu

e avoir fiscal : 40 % du
dividende
e impdt sur le revenu

o retenue 4 la source de
29 %

e impdt sur le revenu

e plus-value < 6300£
par an: exonération

e sinon, imposition au
taux de 30 %

e retenue a fa source
libératoire de 25 %

e retenue d fa source de
36 % sur le dividende

e avoir fiscal: 9/16 du
dividende brut

e impdt sur le revenu

e retenue & la source
libératoire de 12,5 %

o les plus-values « spé-
culatives » sont intégrées
au revenu imposable : les
autres plus-values sont
exonérées

e rctenue a la source de
{8 %

e impot sur le revenu

o retenue & la source de
18 %, acompte de l'im-
pot sur le revenu

e impoit sur le revenu

e retenue a la source de
18 %, acompte de 'im-
pot sur le revenu

e impot sur le revenu

e retenue a la source Je
18 %, acompte de I'im-
pot sur le revenu
e intégrées  au
imposable

revenu

Source - Centre dinformation sur I'Epargne et fe Crédit (valeur 1987).

(1) Vour c-apeés un tabican resumé des conditions d'imposition de Uepargne en Europe

Italie
: Fspagne
(1) Sous réserve dun abattement annuel forfaitaire.
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Par ailleurs, 'épargne encouragée par la libéralisation des prestations de services
bancaires sera attirée naturellement par les banques étrangéres qui rémunérent librement
en particulier les dépdts & vue, comme en Allemagne fédérale, au Royaume-Uni, en ltalic
ou en Espagne. A ce phénoméne s'ajoute e risque de délocalisation des revenus des
produits de U'épargne. car les prélévements pratiqués en France sont compris entre 27 et
52 % (1), alors qu'ils ne sont que de 25% en moyenne dans les autres pays de la
Communauté. Le risque est encore plus grand pour les organismes de placements collectifs
de valeurs mobiliéres frangais. qui sont tenus de distribuer a leurs clients des coupons
obligataires entrant dans le calcul de 'impdt sur le revenu selon la régle dite du « coupon
couru » instaurée dans le but de faire la part entre revenu et plus-value. Cette régle. qui
rapporte au Trésor S milliards de francs par an, interdit la création de Sicav fondés sur
fa capitalisation des intéréts et qui ne seraieit soumis qu'a I'imposition au taux dec 16 %
de plus-value a fa vente, sclon la régle du coupon échu; la crainte est donc grande de
voir les organismes de placements collectifs de valeurs mobiliéres, dont 'ouverture
curopéenne a été fixée au 19 octobre 1989, de se délocaliser vers des pays européens
dont la fiscalité est plus favorable, comme par exemple le Luxembourg.

Les conclusions du prochain rapport du Conseil National du Crédit (2) compléteront
utilement de c¢e point de vue les observations contenues dans le rapport remis le
1S décembre 1987 au ministre de I'Economie, des Finances et de la Privatisation qui
avait déja souligné la nécessité d'établir un équilibre satisfaisant entre régles nationales
et législation communautaire ; cet équilibre est en effet indispensable pour assurer, & la
fois, un récl degré de concurrence et une sécurité satisfaisante aux systémes financiers,
faute de quoi l'alignement risquerait de s’effectucr sur le pays le plus laxiste, alors méme
que I'absence d’harmonisation de la fiscalité des services financiers affectera la concurrence
et faussera la localisation des activités ct des ressources.

On ne peut, non plus, écarter la nécessité¢ d’une meilleure coordination des politiques
économiques et monétaires car l'aboliton des contréles de change, amplifiée par le droit
d'établissement et ta libre circulation des services, accroitra sensiblement les volumes et
les variations des mouvements de capitaux. C'est pourquoi il devient de plus en plus
nécessaire d'accroitre la convergence des politiques monétaires et économiques et, de ce
fait, de restreindre l'autonomic des politiques nationales, ¢t de renforcer le systéme
monétaire curopéen.

Cest dire si la deuxiéme directive de coordination bancaire est au ceeur de I'ensemble
des mesures fiscales, économiques ¢t monétaires rendues nécessaires par le marché unique
de 1992,

V. - CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES
LE 6 JULLLET 1988

Avant pris connaissance de la proposition de directive présentée par la Commission
appelée  communément  « Seconde  directive de  coordination  bancaire » visant 4 la
coordination des dispositions légisiatives, réglementaires et administratives concernant
I'aceés 4 lactivité des ¢tablissements de crédit et son exercice, et modifiant la directive
71-780 C.E.E.,

(1) 27" sur les revenus des obligitions, 47 % sur ceun des depdts a terme et des bons de caisse, 52 % sur
veux des bons anonymes

() Le ruppert LEBEGUE recommande notumment Pinstnution, en Europe. d'une retenue & la source 3 taue
modere (entre 10 % et 20 %) appheable aux residents et non-résidents et a tous les revenus des produits J'epargne,
la suppression en France par ¢lape de Fimpdt de bourse, la poursuite de la baisse de Mimpot sur les sociétés et
Finstauration progressive d'une detazation globale, pour un certain montant, des revenus de Pépargne




LA DELEGATION,

- a noté que la libéralisation des services bancaires s’inscrit dans Pensemble des
propositions tendant a la création d’un espace financier unique en Europe d'ici au
31 décembre 1992, notamment au regard de la liberté de circulation des capitaux et de
la liberté de prestation des services financiers transfrontiéres ;

~ observe que, d’ores et déji, un certain nombre de dispositions d’harmonisation
bancaire ont ét¢ adoptées, notamment a la suite du Conseil européen de Milan de 1985,
pour renfoicer la surveillance des bangues selon le principe du contrdle par le pays du
siége ;

reléve que la deuxiéme directive de coordination de I'aceés a la profession bancaire
est ainsi la clef de voilte d'un ensemble normatif qui s'inscrit dans le cadre du Livre
blanc de 1985 et qui fait appel au principe de la reconnaissance mutuelle par les Etats
membres des systémes respectifs de controle ;

- constate que la mise en ceuvre de ce principe se traduira par U'instauration d'une
licence communautaire unique, c'est-i-dire que I'agrément donné initalement par le pays
d’origine vaudra automatiquement et complétement pour I'ensemble de la Communauté ;

- souligne que la reconnaissance réciproque des réglementations nationales bancaires
suppose une harmonisation préalable entre les normes des Etats membres et implique
unc relation nécessaire entre 'harmonisation de ces régles et la libre circulation des
capitaux ;

~- estime que le systéme bancaire francais posséde les moyens suflisants pour
s'adapter a l'intensification de la concurrence financiére, notamment en termes de structures
et de moyens ;

—- craint cependant qu'une déréglementation des services financiers en Europe, sans
harmonisation préalable suffisante, n'entraine une délocalisation de I'épargne nationale,
préjudiciable principalement au financement de I'économie frangaise alors méme que la
banalisation des circuits privilégiés de collecte de I'épargne ne sera pas sans incidences
sur les conditions du financernent des équipements publics ;

- insiste de ce point de vue sur la nécessaire harmonisation de la fiscalité de
I'épargne en Europe, faute de laquelle I'épargne frangaise, encouragée par la libéralisation
des mouvements de capitaux ¢t des prestations des services bancaires, sera naturellement
attirce par les banques étrangéres qui disposeraient d'une fiscalité plus favorable,
spécialement au regard des organismes de placements collectifs de valeurs mobili¢res ;

s'inquiéte des conditions réelles d’application du principe de réciprocité pour les
banques des pays tiers, notamment américaines et japonaises, qui trouveront dans le
marché financier européen et avee la licence bancaire unique un moyen de développemerit
exeptionnel ;

s'interroge enfin sur les conséquences juridiques de la transposition du principe
de la reconnaissance mutuelle dans le domaine des services financiers ot une harmonisation
insuffisante aurait pour effet d'obliger chaque Etat membre & accepter le systéme juridique
de chacun des autres Etats membres dans son propre droit des contrats.

La Délégation doit souligner cependant les chances que peut apporter avénement
d'un espace financier intégré pour I'économie curopéenne.

Elle confirme de ce point de vue ses conclusions sur la libération des mouvements
de capitaux et sur 'intégration financiére la Communauté européenne (1).

(1) Conclusions n” 182’87 de M. Guy Cabanel sur la hbération des mouvements de capitaux et Fintégration
fingncicre de fa Communauté, adoptées le 21 octobre 1987,
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Elle considére en particulier que la suppression des [rontiéres financiéres offrira aux
investisseurs ¢t aux demandeurs de capitaux une gamme baucoup plus diversifice de
produits et de services, mobilisera '¢épargne curopéenne sur une grande échelle, créera
des conditions propices au financement au meilleur prix de 'économie, et constituera de
ce fait un facteur décisif pour le développement de la Communauté,

Elle souligne que l'intégration financiére pourrait faire de la Communauté un centre
financier capable de concurrencer les Etats-Unis et le Japon.

Elic appelle I'attention des pouvoirs publics et des autorités bancaires sur I'importance
qui sattache a ce que le secteur financier en France opére les adaptations nécessaires
pour affronter avec succés cette nouvelle situation de concurrence.

La Dé¢legation 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 Finances, du Contrdle budgétaire et des Comptes économiques de la
Nation,




B. — ASPECTS SOCIAUX DU MARCHE INTERIEUR :
ACCES DES RESSORTISSANTS COMMUNAUTAIRES
AUX PRESTATIONS SOCIALES
(Y COMPRIS « GARANTIE DE RESSOURCES »)

Rapporteur : M. Jacques GENTON

I. -+ LE CADRE COMMUNAUTAIRE

Il — LA JURISPRUDENCE DE LA COUR DE JUSTICE
IH. -~ ENJEUX ET PERSPECTIVES DE L'EXTENSION DES DROITS SOCIAUX
IV. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 6 JUILLET 1988

Dans la perspective de Pinstauration en France d'une garantic de ressources, il a
paru opportun a la Délégation du Sénat pour les Affaires européennes, de préciser
certains ¢éléments du cadre juridique communautaire, dont fa prestation nouvelle devrait
tenir compte.

En effet, si les compétences communautaires direcies dans le domaine social sont
limitées, d'aprés Ia lettre des Traités, en revanche Papplication effective des principes de
libre circulation des personnes et de la non-discrimination en matiére de prestations
sociales a été a origine de plusicurs réglements et directives ainsi que d'une jurisprudence
abondante et particuliérement hardie.

I. -- LE CADRE COMMUNAUTAIRE

A. - les Traités

Le Traité de Rome aflirme parmi les principes fondamentaux du Marche commun,
la libre circulation des personnes, dont T'une des conditions est Fabolition de toute
discrimination d raison de la nationalité.

Mais la lettre du Traité semble poser quelques limites au  principe de non
discrinunation ;. article 7, en effet, précise que toute discrimination a raison de la
nationalite est interdite « dans le domaine d'application du présent Traité ».

De méme, les articles 48 et suivants définissent les modalites du droit de libre
circulation a4 I'égard des seuls travailleurs et de leurs ayants droit, modalites etendues
par les articles §2 ¢t suivants aux travailleurs non salariés.

L'article 48 interdit notamment toute discrimination entre les travinlleurs des Etats
membres «en ce qui concerne 'emploi, la rémunération et les autres conditions de
travail ».
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En matiére de prestation soctale, la formuiation de article 51 définit ainsi les
compétences communautaires :

« Article S1 -- Le Conscil, statuant a 'unanimité sur proposition de la Commission,
adopte dans le domaine de la sécurité sociale les mesures nécessaires pour ['établissement
de la libre circulation des travailleurs, en instituant notamment un systéme permettant
d'assurer aux travailleurs migrants et a leurs ayants droit :

a) la totalisation, pour I'ouverture et Je maintien du droit aux prestations, ainsi que
pour le caleul de celles-ci, de toutes périodes prises en considération par les différentes
legislations nationales,

b) le paiement des prestations aux personnes résidant sur les territoires des Etats
membres. »

On voit que 'unanimité (1) est la régle pour 'adoption de mesures dont la Iégitimité
est liée 4 leur nécessité au regard de la libre circulation des travailleurs.

Le Traité n'envisage pas en mati¢re sociale d’harmonisation communautaire des
legislations nationales, mais une simple coordination fondée sur trois principes : égalité
de traitement, conservation des droits acquis ou en cours d'acquisition, droit a
«l'exportation » des prestations. Cette coordination a pour but d'éliminer les entraves a
la libre circulaticn des travailleurs et de leur famille que pourraient représenter des
affiliations concurrentes ou des absences d’affiliation par exeinple, des cotisations non
assorties de prestations... (totalisation de cotisations pour la retraite...).

Quant au titre expressément consacré par le Traité 4 « La politique sociale » de la
Communautg, il ne prévoit pas plus de mesures contraignantes, faisant de "harmonisation
des systémes sociaux une résultante quasi-naturelle du fonctionnement du marché commun
et non un objectif volontariste, méme si « 'amélioration des conditions de vie et de
travail de la main-d’cuvre » doit étre promue, notamment sous forme d'« égalisation
dans le progrés». De méme, la Commission n'a pas d’autre compétence (2) que de
« promouvoir une collaboration &troite entre Etats membres dans le domaine social,
notamment dans les matiéres relatives :

-— & l'emploi,

— au droit du travail et aux conditions de travail,

i

d la formation et au perfectionnement professionnels,
— & la sécurité sociale,
a la protection contre les accidents et les maladies professionnels,
- a Phygiéne du travail,
au droit syndical et aux négociations collectives entre employeurs et travailleurs.
A cet effet, fa Commission agit en contact étroit avec les Etats membres, par des

¢tudes, des avis et par lorganisation de consultations, tant pour fes problémes qui se
posent sur le plan national que pour ceux qui intéressent les organisations internationales. »

(1) La formule ambigue crployée dans le document de ta Commission « La dimension sociale du marche
ntéricus », selon lagquelle « Ly modification apportée a Particle 49 par PActe umque, qui introduit fa régle de s
magonité qualifiée » serait d'un «concours trés appréciable pour combler certaines lucunes juridiques et mettre a
jour les tentes » résulte d'une lecture incorrecte de Acte unigque, qui non sculement n'a pas modilié Fexigence
d'unammite pour Fadoption des mesures nécessaires, dans le domaine de la séeurité sociale, 4 la libre circulation
des teavaillcurs Gart, ST mas @ expressément soustrait « les dispositions relatives d 1a libre circulation des personnes
et celles relatives aux droits et intérdts des travinlleurs salaries » du champ drapplication du nouvel article 100 A
et par constquent de iy procédure dharmonisation a4 la magonite qualifice.

(2} La Cour de justice a dailleurs rappele fa Commussion a une plus stricte observation de ses compétences

en annulant certaines dispositions que celle-ci entendait imposer aux Etats membres en matiére de controle des
fuv mugratoires (affaires jomtes 281 8S, 283 4 285-KS. et 2R7-RS, arréts du 9 juillet 1987),
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En marge de cette grande prudence du Traité, la volonte de développer une politique
soctale communautaire a parfois été réaflirmée (memorandum sur la « Relance européenne »
de la Présidence frangaise en octobre 1981, Rapport Adonino (1), conclusions du Conseil
Europcéen & Fontainebleau ou Réunion 4 Val-Duchesse en 1983, inaugurant le « dialogue
social » entre partenaires communautiires).

Ces déclarations d'inteation devaicnt déboucher a occasion de la réforme des Traités,
sur inciusion dans I'Acte Unique européen signé en fevrier 1986. de diverses dispositions
intéressant la politique sociale.

Ainsi 'article 118 précité du Traité est-il désormuis complété par les dispositions
suivantes :

Art. 118 A

« 1. Les Etats membres s'attachent & promouvoir amélioration, notamment du
milicu de travail, pour protéger la séeurité et la santé des travailleurs, et se fixent pour
objectif 'harmonisation, dans le progrés, des conditions existant dans ¢c domaine.

2. Pour contribuer & la réalisation de Pobjectil prévu au paragraphe 1, ke Conseil,
statuant & la majorit¢ qualifice sur proposition de la Commission, en coopération avec
fe Parlement européen et aprés consultation du Comité économigue et social, arréte par
voic de directive les prescriptions minimales applicables progressivement, compte tenu des
conditions ¢t des réglementations techniques existant dans chacun des Etats membres.

Ces directives evitent d’imposer des contraintes administratives, financiéres et juridiques
telles qu'elles contraricraient la création et le développement de petites ¢t moyennes
entreprises... ».

Art. 118 B:

La Commission s'efforce de développer le dialogue entre partenaires sociaux au
niveau européen, pouvant déboucher, si ces derniers I'estiment souhaitable, sur des
relations conventionnelles ».

L'article 100 A, introduit également par I'Acte Unique européen dans le Traité, et
qui est désormais la régle de droit commun pour P'adoption des mesures d'harmonisation
néeessaires a I'établissement ou au fonctionnement du marché intéricur, réserve cependant,
parmi les exceptions aux modalités qu'il fixe, et notamment & Padoption a la majorité
qualifite, «les dispositions relatives & la libre circulation des personnes» et « celles
relatives aux droits ¢t intéréts des travaifleurs salariés », matiéres qui demeurent régies
par Particle 51 du Traité et relévent donc toujours de votes a 'unanimité du Conseil.

La détermination des champs d'application respectifs de ces articles, 118 A, 100 A
et 51 en matiére de droits sociaux n'est pas sans portée puisqu'il s’agit de rien de moins
que de la procédure d'adoption: majorité qualificc ou unanimité. Des différences
d'interprétation quant au fondement juridique de, mesures communautaires intéressant la
libre circulation des personnes se font dailleurs déja jour a Bruxelles entre la Commission
et certains Etats membres: cf. rapport de M. Jos¢ Barros-Moura (Com., Port)) au
Parlement curopéen sur une proposition de réglement imp sant 4 la France de verser les
allocations familiales au taux frangais, y compris pour des enfants demeurés sur le
territoire d'un autre Etat membre.

(1} Le rupport du Comité ud hoc sur « PEurope des aitoyens » preside par M. Adonmno ot remus au Conseil
cusopéen de Bruvelles le 29 mars 1985, précomsait, parmi les wallégements des régles et pratiques qui génent les
ressorhissants de ki Communaunte et diminuent la credibilite de 1o Communauté ». « une déasion politique de
principe du Conseil européen sur e droit de sejour pour tous les citoyens de la Communaute », mass cnvisageait
Je subordonner ce droit a Ta preuve préalable, pa: e bénélickure, quil dispose «wde ressources suthisantes,
correspondant an niveau de Passistance sociale dans le pays dlaccuetl s que d'une couserture adequiste des
nisques de maladie ».

Le second Rapport du Comite ad hoc, adressé au Conseil Européen de Milun les 28-29 juin 1985, prévoyan
dans une formulation prudente ot circonstanciée que .« les ministres de fa Santé o, ke cas échéant, les institutions
de la Communaute devrment examiner si, & moyen terme, un renforcement de 1o cooperation est possible pour
Iamehoration des conditions de vie des handicapés et des personnes socialement demunies. o »
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B. La réglementation communautaire

Sur la basc de Varticle 51 du Traite, les Etats membres ont adopté un réglement
particuliérement important ameénageant a coordination de certaings dispositions de leurs
régimes de protection sociale (1) :

-- le réglement n® 140871, relauf & Papplication des régimes de sécurité socialz aux
travailleurs salariés et aux menibres de leur famille qui se déplacent & [intéricur de la
Communauté : ce réglement prévoit fa totalisation des périodes d'assurance et exportation
des prestations considerées comme des « droits acquis » des travailleurs migrants ;

et. sur la base de Particle 49,

- le réglement 0 1612/68, relatif & la libre circulation des travailleurs a Pintérieur
de la Communaute: ce réglement organise la non-discrimination entre les nationaux ct
les travailleurs communautaires en ce qui concerne les «avantages socianx », hors
prestations de sécurité socile.

1. - LA JURISPRUDENCE DE LA COUR DE JUSTICE

A partir, pour ne pas dire en marge, voire a rebours, de ces régles formelies, la
Cour de justice des Communautés curopéennes a développé i 1'occasion de nombreuses
espéces, une jurisprudence particuliérement hardie, faisant systématiquement prévaloir le
principe de non-discrimination entre ressortissants communautaires, retenant une inter-
prétation, la plus large possible, des dispositions du Traité en matiére d'égalité de
traitement et d' « exportabilité » des prestations.

Cette hardiesse jurisprudentielle s’explique sans doute par le blocage du travail
d’harmonisation qui requiert Punanimite au Conseil. On assiste ainsi 4 ce paradoxe : le
développement d'un droit social quasi-prétorien qui, au gré de recours individuels, va
sans doute trés au-dela de ce que souhaiteraient la plupart des membres du Conseil qui
croient trouver dans la régle de Funanimité un sir moyen de se hiter lentement pour
ne pas soumettre leurs régimes de protection sociale a des tensions financi¢res insupportables.

Al Une véritable politique jurisprudenticlle

I faut souligner quil s'agit de la part de la Cour de justice des Communautés
d'une veritable politique jurisprudentielle. On en trouve dailleurs Pexposé non dissimule
dans la contribution de M. Adolphe Toulfait, ancien juge a la CJ.C.E. aux « Mélanges
offerts a Pierre Henri Teitgen » (Ed. Pedone, Paris 1984), qui décrit ainsi fa « méthode
d'interprétaion employee par la Cour » en maticre de séeurité sociale

« La Communauté « économigue » curopenne, st elle est économique, est ussi une
Communauté d’hommes. Le droit communautaire ne peut pas étre seulement une
reglementation de économie (2), # doit constituer un ordre juridique a la mesure de la
societé congue par les peres fondateurs des tranés.

(1) Completes par plusienes textes diappheation, notamment fe reglement 07 1390-X1 qui a etendu tes dispositions
du reglement de 1971 aun travanbleurs non-salanes et oaindependants

(M Gpposinon trop clissigue entre Pecononigue et le soval. dautant plus aotransigeante gque les magistrats,
jugeant de Pempyree luvembourgeon du Kirchberg, sont exemptes du soud de procurer les movens de cette
gencrosite wiéale par Dipdt prelese sur les contribuables-electeurs oy par les cotisations repercutees sur les priy
de produts ou services soumns G une concurrence rendue ancgale
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« Robert Schumun, lors de la déclaration du 9 mai 1930, justifie fa C.E.C.A. par la
nécessite d'établir fa paix entre les peuples. Jean Monnet met en exergue dans ses
Mcémoires . «nous ne coalisons pas les Etats, nous unissons les hommes » et ajoute
« Rien m'est possible sans les homumes. rien n'est durable sans les institutions » et
P.H. Teitgen, dans ses rapports devant "Assemblée consultative du Consetl de 'Europe
a Strasbourg mettait en valeur avec force les mémes idées. Le préambule du Traite
C.E.E. proclame que les Etats membres sont déterminés a établir les fondements dune
union sans cesse plus étroite entre les peuples curopéens et @ assurer par une action
commune le progrés économique et social. Le Traité, dans sa premiére partie, qui fixe
fes principes, déclare dans son article 2 que ln Communauté a pour mission par
I'etablissement d'un marché commun... de promousoir. un relésement accelere du nivean
de vie et Particle 3 ¢) et i) indique que Taction de la Communauté comporte Fabolition
entre fes Etats membres des obstacles @ [y libre circulation des personnes, des services
et des capitaux et la création d'un Fonds social curopéen en vue dameliorer les possibilités
d'emploi des travailleurs.

« Voila fa vision du monde que les hommes politiques, gui ont vécu les aflrontements
sanglants ¢t les destructions de deux guerres mondiales, veulent construire par le moyen
de traites dont ils arrétent les dispositions entre euy et qu'tls s'engagent i respecter et a
appliquer.

« Il appartient alors au juge de traduire leur pensée dans sa terminologie d travers
les cas litigicux qui lui sont soumis. »

Justifiunt, & l'occasion du rappel de plusieurs décistons de la Cour, une « conception
large des bénéficiaires » ou encore le dépassement «du critére de fa nécessité d'un lien
spécifique entre la prestation sociale et le rapport de travail », la frontiére ne devant
plus étre «un élément mettant en échee une protection sociale », justifiant également les
«discriminations & rebours » auxquelles peuvent aboutir des jurisprudences avantageant
les migrants par rapport aux ressortissants sédentaires « parce qu'elle répond aun objectifs
du Tratte et a ses finalités », cet auteur particuliérement autoris¢ conclut ainsi son expose :
« Cet acquis communautaire social a. indiscutablement, troublé, par moments, Lt gestion
financiére des caisses de sécurité sociale, leur ajoutant des charges qu'elles n'avaient pas
prevues... Lorsqu'on regarde Pensemble des systémes nationaux de séeurite sociule, on
slapergoit qu'enastent entre certains des oppositions  radicales et qu'il est difticile et
quasiment impossible d'aboutir & une harmonisation réglementaire de ces 10 systémes (1)
et cependant, quand on entre dans les donndes de fait des arréts de Ta Cour qui portent
sur les sujets les plus variés des maticres de Lo séeurité sociale (frats de maladie a
I'étranger. droit des veuves, des survivants, maladies professionnelles, invalidite, totalisation
et proratisiation, ete.), c'est tout un droit de la séeurite sociale a I'échelle européenne qut.
point par point, se construit ¢t ce bloe de Jurisprudence, alimente par un flux d'affaires
toujours renouvele, contribue a coordonner et mémie, dans certans cas. @ harmonser les
systémes nationaux de séeurite sociale (L) ».

On ne sauratt micux dire pour montrer la place qu'a prise cette Jurisprudence dans
un domaine ot e Traite, v compris aprés sa reforme par UActe umgue curopéen, ne
prévoyait quiune simple coordination des régimes soctauy pour chminer toute pénahsation
des travailleurs migrants et de bien timides compeétences communautaires, au demeurant
togjours soumises a unanimite des Etats membres

Ouire les orientations aflichées par la Commisston depuis Padoption du document
« Pour reussir FActe unique curopeen » dit « Plan Delors » en faveur d'une pohuigue
delibérément anterventtonmiste au nom de fa «wceohesion ¢conomique et soctle ». o faut
soufigner que L pohinque jurisprudentictle de e Cour de justice ne peut que conforter
la volonte de [a Comnussion de «renforcer Papplication du dront communautaire » en
matiere soctle, cest-d-dire « sanctionner son anfraction ». notamment en menant « une
polttique energrque sur certains cas d'mfraction exemplarres, en donnant une  portée
generale auy arrcts de fa Cour de justice dons des atfures prejudicieles » I est egalement
envisiage de «sensibiliser. les personnes et les structures relars, tels que les avocats, les

i1 Que dire des 12 systémes de seeunite soviaie gue compte desormais b Communaute
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magistrats, les différentes associations spécialisées, les employeurs et les syndicats aux
possibilités de recours & des procédures juridictionnelles nationales... Lobjectif général
seratt d'augmenter fe nombre de cas portés devant les cours nationales... » (1) requises
de statuer conformément a linterprétation de la Cour de justice. évidemment; et ainsi
de substituer le droit pretorien @ la réglementation que différent d'elaborer des Etats
membres en désaccord, st ce n'est d'wjouter au Traité sous couleur de interpréter,
puisqu’il appartiendrait au juge, selon article précité des mélanges Teitgen, de « traduire
ki pensée des péres fondateurs a travers les cas litigicux qui lui sont soumis ».

B. - L'extension jurisprudenticlle des principes du Traité

La Cour dJe justice a ainsi donné la plus large interprétation des notions de
« travatleurs » (au seul profit desquels le Traité prévoit de faciliter la libre circulation)
et de «personne a4 charge » (concubin, notamment, y compris de nationalité extra-
communautaire) afin de les admettre au bénéfice de égalité daccés aux prestations
sociales.

Elle a également donné unc interprétation large de la notion de « prestation » ou
d'« allocation » au sens du réglement de 1971.

La Cour a ainsi inclus dans le champ des prestations dues sans discrimination
raison de la nationalité  des allocations aux adultes handicapés, des allocations
complémentaires de ressources sur fonds publics a des travailleurs a temps particl, ou
encore le beénéfice de la loi frangaise du 10 juillet 1952 instituant unc allocation spéciale
de vicillesse (au profit d'ascendants & la charge d'un travailleur migrant, ressortissant
communautaire : affaire 256-86).

1. L'allocation supplémentaive du Fonds national de solidurité

Une jurisprudence (affaires jointes 379 a 381-85 et 93-86, Caisse régionale d’assurance
maladic Rhone-Alpes et autres c/Anna Giletti et autres ; arrét du 24 février 1987) a ainsi
condamné la France & reconnaitre le bénéfice de I'allocation supplémentaire du fonds
national de solidarité & des ressortissants communautaires ayant exercé une activité en
France, mais n’y résidant plus et, par conséquent, en demandant '« exportation » vers
I'Etat ou ils avaient fixé leur résidence.

La Cour s'est fondée sur une interprétation large de larticle 10. paragraphe premier,
du réglement (C.E.E.) n® 1408,71 du Conseil, du 14 juin 1971, relatif & Papplication des
régimes de sécurité sociale aux salariés et a leur famille qui se déplacent a lintérieur de
la Communauté, selon lequel «les prestations d'invalidité, de vicillesse ou les survivants
et les allocations de décés acquises au titre de la législation d’un ou plusieurs Etats
membres ne peuvent subir aucune réduction, ni modification. ni suspension, ni suppression,
du fait que le béncficiaire réside sur le territoire d'un Etat membre autre que celui ot
s¢ trouve Pinstitution débitrice ».

Tombent sous le coup de cette disposition toutes les prestations qui entrent dans le
champ d'application du réglement dont sont exclues, en revanche, les prestations de
« assistance sociale », au sens de Particle 4, paragraphe 4, du méme régiement.

Or, a 'occasion de plusicurs hitiges survenus entre des orgamismes {rangais de sécurité
sociale et d'anciens travailleurs originaires d'un autre Etat membre, Iz Cour de justice a
et saisic d’un recours en interprétation de ces dispositions (2).

(O CC « Furope socuale - la dimension socutle du marche intenicur Bruxelies. Commuission des Communautés
curopeennes Mar 1988

(M CT Bulleun mensucl du Dictionnaire du Marche commun.
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Bénéliciaires de pensions de vieillesse, de réversion et d'invalidite, plusieurs personnes
se sont vu refuser ou supprimer le versement de 'allocation supplémentaire du Fonds
national de solidarité, attribué aux personnes dgées dont les pensions, retraites. rentes ou
allocations n'atteignent pas un certain niveau, au motnl qu'elles résidaient en [alie.

Selon la Cour, Particle 4, paragraphe 4. du réglement (C.E.E.; n° 140871 doit ¢re
interprété en ce sens qu'il n'exclut pas du champ d'application matériel de ce réglement
une allocation supplémentaire versée par un Fonds national de solidarité. financée par
Iimpdt et accordée aux titulaires de nensions de vieillesse, de réversion ou d'invalidité
en vue de leur assurer un minimum de moyens d'existence. dés lors que les intéressés
ont un droit légalement protége a 'octroi d'une telle allocation.

Drautre part, précise la Cour, article 10 doit étre interprété en ce sens que ni la
naissance ni le maintien du droit aux prestations, rentes et allocations visées & cette
disposition ne peuvent étre refusées pour la seule raison que l'intéressé ne réside pus sur
le territoire de I'Etat membre ot se trouve Pinstitution débitrice.

QOutre le caractére «exportable » de cette prestation non contributive, la Cour en a
étendu fe bénéfice aux ayants droit, méme non communautaues, mais a la condition que
le parent créateur du droit pwisse étre considéré comme un travailleur entrant dans le
champ de la libre circulation (1).

De méme, saisic d'un recours en interprétation du droit communautaire & P'occasion
d’un litige relatif 4 Papplication de la loi frangaise du 10 juillet 1952 instituant une
allocation spéciale de vieillesse, la Cour de justice a précisé que les ascendants a charge
d'un travailleur migrant pouvaient invoquer le bénéfice de Pinterdiction de discrimination
énoncé 4 l'article 7, paragraphe 2, du réglement (C.E.E.) n® 1612/68 du Consecil, relatif
a la libre circulation des travailleurs a Pintérieur de la Communauté, considérant que
I'allocation spéciale vieillesse est bien un avantage social au sens de ce texte (2).

Confronté aux conséquences financiéres imprévisibles de cette extension jurisprudentielle
du bénélice de prestations non contributives (cf. ci-dessous 1 « Enjeux et perspectives »),
le gouvernement frangais a soumis au Parlement en décembre 1986 une réforme (3),
modifiant les conditions d’attribution de diverses allocations : allocation aux adultes
handicapés, Fonds national de solidarité, allocation spéciale, désormais subordonnées &
une durée minimale de résidence sur le territoire frangais, fixée par décret (le gouvernement
annongant une durée de 15 ans).

Aucune instance n'a encore amené la Cour dc justice i examiner ces nouvelles
dispositions, mais on peut inférer de sa jurisprudence sur la loi belge instituant un
minimum de moyen d'existence « minimex » (cf. ci-dessous), comportant ure condition
de résidence, qu'elic n'est sans doute guére favorable a ce qu'elle considére comme une
mesure « saurnoisement » discriminatoire.

2. Le cas des allocations familiales frangaises

Parmi les conditions qui permirent accord unanime requis pour Padoption du
réglement n° 1408-71 relatif & Papplication des régimes de sécurité sociale aux travailleurs
migrants, une disposition particuliére concerne la France : ainsi, I'article 73 qui pose le
principe de Pégalitée d'accds aux prestations familiales de I'Etat d’emploi, prévoit une
exception en faveur du régime frangais, tenant compte du montant beaucoup plus élevé
de ces prestations (et sans doute aussi de la charge proportionnelle 4 I'importance des
migrants communautaires en France) : les prestations familiales frangaises du chef d'un
ressortissant  communautaire travaillant en France sont versées au taux du pays de
résidence des enfants bénéficiaires, s'ils ne résident pas sur le territoire frangais.

(1) Affaire 147-87 (Suada Zaoui ¢ Caisse régronale d'assurance maladie de I'He-de-France) ; arsét du 17 décembre
1987, non encore publié au Recueil.

() Affiice 256-86 (Mana Frascogua ¢/Caisse des dépdts et consignation). J.P.C.E. n" L. 257 du 19 octobre
1986,

(3) C. Loi 0" 87-39 du 27 janvier 1987 portant diverses mesures d'ordre soctal, art. 4.
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Le rapport (1) de M. Jos¢ Barros Moura (Portugais - Communiste) au Parlement
zuropéen sur la proposition de la Commission de moditication du réglement de 1971,
tirant les conséquences de la jurisprudence de la Cour de justice, analyse ainsi larrét
rendu le 15 janvier 1986 (2):

« Dans I'arrét PINNA, la Cour s'est prononcée sur le régime particulier institu¢ aux
termes de lasticle 73 paragraphe 2 du réglement n® 1408,/71.

« Considérant que Particle 51 du Trait¢ C.E.E. préveit la coordination et non
I'harmonisation des legslations des Ftats membres, la Cour juge gitime e maintien des
differences entre les régimes de sécurite sociale des Etats membres,

« Entretemps, selon la Cour, la libre circulation des travailleurs, en tant qu'objectif
fondamental de la Communauté, sera compromise et sa réalisation sera rendue plus
difficile » si des différences évitables dans les régles de séeurité sociale sont introduites
par le droit communautaire. Il s’ensuit que la réglementation communautaire en matiére
de sécurité sociale, prise en vertu de larticle 51 du Traite, doit s’abstenir d'ajouter des
disparités supplémentaires & celles qui résultent déja du défaut d’harmonisation des
lépislations nationales.

« C'est pourquoi la Cour estime que P'articie 73 du reglemient n® 140871 du 14 juin
1971 «erée, pour les travailleurs migrants, deux systémes différents, selon que ces
travailleurs sont soumis a la Icgislation frangaise ou a celle d'un autre Etat membre.
Ainst, il ajoute aux disparités résultant des législations nationales elles-mémes et, par
conséquent, entrave la réalisation des buts énoncés dans les articles 48 4 51 du Traité ».

« Le principe de I'égalité de traitement établi par Tarticle 48 du Traite C.E.L. interdit
non sculement les discriminations manifestes, mais -aussi les formes  sournoises de
discrimination qui aboutissent au méme résultat. Etant donné que [article 73 paragraphe
2 ne garantit pas [égalité de traitement prévue par le Traite, la Cour conclut a son
invalidué ».

Ecartant la rétroactivité de cette décision, sauf & I'égard des instances déja introduites,
cet arrét, sclon le rapporteur du Parlement européen, aboutit & ce que «le régime
particulier de paicment des prestations familiales, €tabli puar l'article 73 paragraphe 2 du
réglement 1408/7t pour les travailleurs soumis d lo législation frangaise et pour les
membres de leur famille qui résident sur le territoire d'un autre Etat membre, ne pourra
plus étre appliqué a partir du 15 janvier 1986,

« Par ailleurs, toutes les personnes qui introduiront un recours en justice sous une
forme analogue au recours introdnit par M. PINNA pourront, & partir de la date
d'introduction dudit recours, profiter de la déclaration d'invahdité de article 73 ».

Stagissant des travan!-urs originaires des nouveaux Etats membres, 1z rapporteur
soutient que :

« L'adoption de cette proposition de réglement revétira une grande importance pour
de nombreux travailleurs, surtout originaires des nouveaux Etats membres.

« Il est wvrai quaux termes des articles 220 paragraphe | et 60 paragraphe 2 du
Traité¢ d'adhésion de I'Espagne et du Portugal @ la Communauté économique eurepéenne
et a fa Communauté européenne de I'énergic atomique. les travailleurs cspagnols et
portugais ne pourraient bénéficier des effets de Uarrét PINNA.

« St Particle 6 dudit Traité precise que ses dispositions ne peuvent éire abrogées
«que sclon les procédures prévues par les traités originaires permettant d'aboutir 4 une
révision de ces traités », il sera mis fin 4 la situation de discrimination créée par 'arrét
PINNA que connaissent les travailleurs espagnols et portugais qui résident en France et
les: membres de leur famille qui résident sur le territoire d'un autre Etat membre. par
I'adoption de la nouvelle proposition de réglement. De fait. Iarticle 3 de cette proposition
dispose que 'harmonisation des mades de calcul des prestations familiales ct leur extension
aux travailleurs non salariés scront applicables avec effet au 15 janvier 1986 (date de
Parrét PINNA) »,

(1 Doc. A2988 du 17 mars 1988
(2) Affuire PINNA J1-84. Arrét du 1501 86, J O.C.E du 20.02.86.
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Interprétation la encore bien hardie puisqu'elle anéantit sans autre fortne de procés
un article du Traité selon lequel ses dispositions ne peuvent étre abrogées que selon les
formes initialement prévues.

Ignorant que Paccord dv certains Etats membres 4 ces traités d’adhésion (et leur
ratification parlementaire!) reposait peut-¢tre justement sur un équilibre d’avantages et
de concessions mutuels, le rapporteur ne propose rien de moins que de permettre
"abrogation d'une disposition des traités par le biais d’une modification au réglement de
197t.

L'examen de ce rapport a donné¢ lieu au Parlement européen a «une véritable
diatribe contre le systéme frangais » (cf. Parlement curopéen, « Le point de fa session »,
11-15 avril 1988) : « En soutenant le systéme du pays de résidence, la France empéche la
libre circulation des travailleurs et met un obstacle a la réalisation du grand marché de
1992 », a souligné M. Fernando Gomes (Soc., P). « Cest I¢ pays dans lequel le travailleur
migrant travaille qui doit compter et c’était le systéme appliqué en France en 1976 ». Et
Mme Johanna Maij-Weggen (PPE, NL) de s'indigner contre le refus de la France
d’appliquer le régime du « Lex loci laboris » : « Méme le régime socialiste n'a rien fait
pour le changer, alors qu’il y avait une majorité de gauche: ni Mauroy, ni Fabius, ni
Mitterrand n’ont mis fin & un tel régime ».

Mme Jessica Larive (Lib., NL) s'est inquiétée des conséquences de 1'arrét de fa Cour
de justice du 15 janvier 1986. « La France va-t-elle réparer les dommages subis par les
800 cnfants italiens qui habitent en Italie et dont les parents travaillent en France ? » (1).

On observera que dans I'Etat de cette oratrice, les Pays-Bas, les travailleurs migrants
communautgires ¢taient, par exemple, en 1986, au nombre de 7 600 pour les Espagnols
(contre 110500 en France) et 3 100 Portugais (contre 350 900 en France), soit moins de
1 % du taux francais... 1l est ais¢ de proner aux autres la générosité quand on n'est pas
dans le cas de la pratiquer soi-méme (2).

« Dans I'Europe de 1992, a estime M. Jef Ulburghs (NI, B), il faudra développer le
systéme de sécurité sociale, en particulier au bénéfice des chomeurs, des petits indépendants
et agriculteurs et des immigrés.

« En conclusion du débat, le commissaire Marin a espéré que la France se
conformerait & 'arrét de la Cour de justice. A défaut, il fuudra recourir a l'article 169
du Traité ». (Saisine de la Cour de justice pour manquement de la France a 'une des
obligations du Traité, de fait la Commission a fait savoir, début juillet 1988, gu'clle
allait recourir a cette procédure).

En conclusion de ce débat, le Parlement européen a adopté {a proposition de son
rapporteur, M. Jos¢ Barros Moura (communiste portugais).

Parallelement au cheminement de la proposition de la Commission, de modification
du réglement de 1971, fondée sur la jurisprudence de fa Cour de justice, afin de supprimer
la possibilité pour la France de verser les allocations familiales au taux du pays de
résidence, il convient de signaler que Parrét du 1S5 janvier 1986, PINNA, vient de faire
I'objet, le 19 novembre 1987, d'un nouveau renvoi préjudiciel de la part de la Cour de
cassation frangaise {(3).

(1) « Dommages » qui consisteat... en versement diallocations au  taux italien. On veut crowe que les
parlementaires gui déploicnt tant de zéle pour que les allocations versées par la France & des enfants italiens en
Halic fe soient au tauv frangais, ne déplaient pas moins de zéle pour que les alocations italiennes sownt portecs
au tauc frangais afin de reparer les « dommages » infligés par fa legislation de ce pays @ tous les enfants de ses
ressortissants restés sur son sol. Enling pour étre parfaitement. cohérente, fa défense du principe de non-discrimination
comme ¢lément indispensable de la fibre circulation, devrait réclamer le versement des prestations au taux de PEtat
drorigine, quand 1 est plus favorable que celui de PEtat d'emploi: fe travailleur d'un Etat membre au régime le
plus géndreun nlest-it pas dissuade dialler s’etablic dans un autre Etat membre od il se trouverait « perdant »
quant aux avantages sociaux ? A défuut d’harmonisation par Te haut pour tous...

(2) Source: EUROSTAT - Emploi et chémage 1988 Théme 3 Sénes C. S'il n'y a bien, sembie-t-il, plus
de Pyrencées, les voies d'acees aun Pays-Bas seraient-elles moins planes ?

3 Enregistre @ 1a Cour sous le numéro daffaire 35987, PINNA ¢/Cuaisse dallocations familiales de a Savoic
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Ainst que e rapporte PAvocat general a la Cour de cassation dans ses conclusions
précedant ce nouveau renvor préjudiciel. Fareét de ta Cour du 15 janvier 1980 a donné
lieu a de severes entiques formulees notamment par la partie défenderesse au principal
th Cansse d'allocation fanuliade francane). o Pencontre non pas des effets de Pareét mas
de PFunabdite prononcee eu eeard aux compéiences de la Cour. La défenderesse au
principal estme en effet que la Cour de justice n'avait pas ¢ pouvoir d'invalider la
norme en guestion dans ki mesure ou elle ne peut se substituer au législateur communautaire
et mmposer une regle de droit nouvelle. Ausst conviendrat-if de continuer & appliquer la
disposition en cause. sans teir compte de Parrét de fa Cour, en attendant adoption a
Iunanimité d'une nouvelle reglementatton du Conseil,

Sutvant les conclusions de son Avocat général. la Cour de cassation a toutefois
decide d'inviter Ly Cour a preciser Ta portée pratique de son arrét de 1986, compte tenu
des ineertitudes eréees par cet arrét en ce qui concerne les dispositions régissant désormais
le versement dey prestations famihades aux truvailleurs migrants soumis 4 la législation
frangaise. ce nouveau renvor préjudiciel sanalysant & peu prés en une contestation de
I'avtorite du premier arrét,

St fa position frangiise apparait quelque peu isolée dans cette afliire (et pour cause,
soit que les Etats allouent des prestations moindres, soit gu’ils se trouvent étre des terres
d’émigration plutdt que dlimmigration), il faut souligner que Ia proposition de modification
du réglement de 1971 ne peut &tre adoptée qu'a Funanimité des représentants des Etats
membres au Conseil, comme Pindique bien la reference & Tarticle 51 du Traité du
preambule du texte propos¢ par la Commussion (réference assortie, au surplus, d'un visa
mentionnant article 235 qui traite des matiéres pour lesquelles aucune compétence n'est
prévue dans le Traité et qui peuvent fatre 'objet de mesures communautaires, mais alors
toujours soumises a Funanimite).

3. La garantic de ressources minimum {(Cas du Minimex belge) ().

La Cour de justice s'est montrée également particulierement hardie dans Pinterprétation
des entraves & la libre circulation des ressortissants communautaires qui pourraient résulter
de «discriminations » dans Paceés aux avantages sociaux de I'Etat de résidence, a
Foccasion de litiges portant sur la loi belge du 7 aoht 1974, instituant un minimum de
moyens d'existence (dit « minimex ») et sur Farrété royal du § janvier 1976 qui imposait
aux demandeurs ¢trangers une condition de résidence antéricure de 5 ans sur le territoire
belge.

La Cour de justice a tout d’abord, par ces arréts, précisé les champs d'application
respectils des réglements de 1968 et de 1971 (¢f. Affaires 122-84 et 249-83, et conclusions
de M. FAvocat général Marco Darmon présentées Ie 29 novembre 1984). La réponse d
cette alternative n'est pas  indilférente: comme 'a relevé la Commission dans  ses
observations, Uinclusion du minimex dans le champ dapplication du réglement n® 1408:71
poserait le probleme de « Pexportabilité » de cette prestation, seules les prestations relevant
de ce réglement étant exportées. Outre gue les deux réglements 71 et 68 n'ayant pas le
méme fondement (art. 5t ou 49 du Traitd), leur modification éventuelle reléve, pour lun.
de Punanimité du Conseil, pour Fautre, de la simple majorite qualifiée... « La distinction,
selon la jurisprudence de la Cour. entre prestations exclues du champ dapplication du
réglement n° 1408771 et prestations qui en relévent repose essenticllement sur les ¢léments
constitutifs de chaque prestation, notammient ses finalités et ses conditions d’octroi, et
non pas sur le fait quiune prestation est qualifice ou non par une législation nationale
comme prestation de séeurité sociale. Pour relever du domaine de la séeurite sociale vise
par le réglement n® 1408 71, une législation doit, en tout cas. remplit, entre autres, la
condition de se rapporter & un des risques Enuméres expressément i Particle 4. paragraphe
[, dudit reglement. o s'ensuit que ce catalogue a un caractére exhaustf, avee pour
conséquence quune branche de séeurite sociale qui 'y est pas mentionnée échappe &
cette qualification, méme si clie confére aux benéliciares une position également définie
donnant droit & une prestation

(1) Affarres 249-83 et 12284, Arrés du 27 muars 1985
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« Une prestation socrale garantissant Je fagon geéncrale un mintmum de moyens
d'existence ne peut étre classee sous une des branches de securnie soctide énumerces au
pragraphe 1 de Particle 4 du réglement n” 1408-71, ¢t ne constitue done pas une prestation
de séeurite soctale au sens spectfique dudit reglement.

« I'n revanche, fa notton d'avantage socral, visée par Fartele 7, paragraphe 2, du
réglement n® 161268, comprend tous avantages qui lies ou non a un contrat 'emplot.
sont géneralement reconnus aux travailleurs nationaux, en raison principalement de leur
qualité objective de travailleurs ou du simple fait de leur résidence sur le territoire
national, et dont Pextension aun travailleurs ressortissants d'autres Etats membres apparait,
dés lors, comme de nature @ factliter feur mobilite a Pintérieur de la Communauté.

« Une prestation sociale garantissant de fagon générale un mummum de moyens
dexistence constitue un avantage social au sens du réglement n° 1612:68 », décide la
Cour au terme de ce ratsonnement.

Dans ses observations (1), FAvocat géneral avait exposé que:

«Le centre public d'aide soctale de Chastre (3 qui ctait demandce Fauribution du
«wminimex »), a ccarte Fassimilation de cette allocation & un e avantage socual » du sans
discrimination de nationalite « considerant que fa tiralitz de Pimstauration du minimey

futter contre la pauvrete serait sans rapport avec lobjectf méme du réglement
n° 1612:68, qui vise la mobilite économigue et Pégalité de traitement entre travailleurs.
Contrairement a linstitution belge, nous ne pensons pas qu'il n'y it aucun hen entre
les objectifs respectifs de la legislation en cause et du réglement n” 1612 68 votre
jursprudence a. d'ailleurs, entendu de maniére particulicrement farge la notion d'avantage
social viste par Uarticle 7. paragraphe 2. Vous avez, en effet. considere quil s'agit de
tous les avantages qui. « liegs ou non & un contrat d’emploi. sont généralement reconnus
aux travailleurs nationaux. en raison, principalement. de leur qualite objective  de
travaitleurs ou du simple fait de leur résidence sur le territoire national. et dort P'extension
aux travailleurs ressortissants d'autres Etats membres apparait, dés lors, comme apte a
faciliter leur mobilit¢ & 'imtéricur de fa Communaute » (cf. 6581, Reina (Rec. 1982,
p. 33). point 12, et, derni¢rement, 26183, Castelli. du 12 juillet 1984, porat 11).

« La notion d'avantage social s"applique done a toutes les prestations sociales. méme
si clles relévent exclusivement de Fassistunce puisqu'elle «englobe non seulement les
benehices accordés au titre dun droit. mais, également, ceux octrovés sur une base
discrétionnaire » (cf. 6581, précité, point 17).

« Cette conception permet d'inclure e droit au minimex parmi les avantages sociaux
vises par larticle 7. paragraphe 2, du réglement n® 1612768, auxquels peut prétendre
« tout travailleur ressortissant d'un Etat membre », notamment si. comme dans fes deun
espéees qui nous occupent, « il est tembé en chomage » (article 7, paragraphe 1. du
réglement n® 1612/68).

« Or, comme 'a démontré la Commission, obligation imposée exclusivement aux autres
ressortissants de la Communauté d'avoir résidé effectivement en Belgique aw cours des cing
amées précédant Poctroi du minimex  constitue wne discrimination contraire a article 7,
paragraphe 2. du réglement n® 1612:68 et au  principe de non-discrimination  sefon la
nationalité, tel quil résulte de Uarticle 7 du Traité C.EE. lui-méme.

« Cette condition contribue. en eflet, & empécher la mobilité de tous les ressortissants
communautaires  cherchant du travail ou au chomage. dans la mesure ou son respect
implique la sedentarite. Elle revient ausst & priver d'un droit reconnu aux travailleurs
belges ceux des travailleurs migrants résidant en Belgique, qui ont ¢t¢ amenes a travailler
occasionnellement et pour une courte durée dans dautres pays de la Communaute, alors
méme qu'ils ne font que proliter des facilites de circulation garanties aux travaiileurs de
la Communauwté par fes articles 48 et suivants du Trait¢ CLLE

(1) Publices sous FAeet sendu e 27 mars 1985 dans Vatfiure 249-82
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« Il faut, par ailleurs, relever, avec la Commission, que lapplication de la méme
condition aux nationaux ne supprimerait pas pour autant la discrimination © vous avez, en
effet. considéré que le principe de I'égalité de traitement s'oppose non sculement a toute
discrimination directe et ostensible, comme en 'espéce, mais également aux discriminations
indirectes et déguisées. Or, une telle condition de résidence serait nécessairement plus difficile
a remplir pour un travailleur migrant que pour un national.

On observera cependant que 'arrét rendu dans Paffatre 249/83 dispose que le principe
d'égalite d'aceés aux avantages soctaux. selon le réglement de 1968, « doit étre interprété
en ce sens que octroi d’un tel avantage social ne peut étre subordonné a la condition
d'avoir résidé effectivement sur le territoire d'un Etat membre pendant une période
déterminée, dans la mesure ot une telle obligation n'est pas exigée des ressortissants de
cet Etat membre ». Une méme condition de résidence imposée aux ressortissants de I'Etat
débiteur, comme aux autres ressortissants communautaires, serait donc conforme aux
exigences de non-discrimination, si suspecte qu'elle soit a la Commission et a I"Avocat
général de la Cour de justice...

Au terme de ses observations, PAvocat général Darmon conclut que:

«Le droit au minimum de moyens d'existence prévu par la légistation d'un Etat
membre constitue done un avantage social auquel peuvent prétendre, au titre de Varticie
7, paragraphe 2, du réglement n® 1612/68, les ressortissants d'un autre Etat membre. »

Adoptant les arguments de la Commission, intervenue au soutien des requérants, et
ceux de l'Avocat général, la Cour de justice décide « qu'une prestation garantissant un
minimum de moyens d'existence constitue un avantage social, au sens du réglement n° 1612:68,
dont un travailleur migrant ressortissant d'un autre Etat membre et domicilié sur le territoire
de 'Etat prestataire ainsi que les membres de sa fumille ne sauraient étre exclus ».

La Cour ne va pas cependant jusqu'da reprendre lassimilation aux travailleurs de
« tous ressortissants communautaires cherchant du travail ou au chémage » comme le
suggerait I'Avocat général Darmon, mais elle affirme 'égalité d’accés d tous les avantages
« lids ou non a un contrat d'emploi et généralement reconnus aux travailleurs nationatx,
en raison. principalement, de leur qualité objective de travailleurs ou du simple fait de
leur résidence sur le territoire national ».

On observera méme que, si la Cour, rappelant une jurisprudence antéricure (1),
réaffirme I'accés aux avantages soctaux des membres de la famille du travailleur (méme
attirés tout expres), elle précise que ne saurait étre exclu d'une prestation garantissant
un minimum de moyen d'existence un « travailleur migrant », alors que I'Avocat général
soutenait, sans plus de référence a la qualité de travailleur migrant (pourtant expressément
visée tant dans le Traité que dans les réglements comme qualification fondant e droit a
libre circulation et les régles de non-discrimination) que «le droit au minimum de moyens
d'existence prévu par la législation d'un Etat membre constitue un avantage social auquel
peuvent prétendre les ressortissants d'un autre Etat membre » et que dés lors « I'existence
d'une durée minimale de résidence imposée aux ressortissants d'un autre Etat membre...
est contraire au principe de 'égalite de traitement ».

On peut néanmoins s'interroger sur la portée de la différence de formulation,
« ressortissant » ou « travailleur », entre les conclusions de 'Avocat général et fa motivation
de la Cour de justice... puisque le résultat a bel et bien été d’écarter Parguracntation des
Centres belges débiteurs du « minimex » selon lesquels cette prestation « ne ressortirait
pas au domaine de la sécurité sociale et constituerait unc institution dassistance sociale
qui ¢chappe au champ dapplication de Tarticle 51 du Trait¢ C.E.E. ainsi que des
réglements n® 1408771 et 1612/68, puisque le droit au minimex serait indépendant de toute
notion ou réference au travail o en effet; Poctroi du minimex ne serait subordonné qu'a
un état de besoin sans que la personne concernée ait au préalable cotis¢ pour en

{1 Arrét CASTELLD du 12)utllet 1984 Alaire 261/83.
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bénélicier ou doive faire état d'une afliliation & un quelconque organisme. Le minimex
n'aurait €t¢ introduit que pour la mise en @uvre d'une politique spécifique a I'égard des
plus démunis afin de micux ies intégrer dans la société, de sorte gqu'il sagirait d'une
mesure de sauvegarde de [a dignité humaine, prise en application de Particle 2 de la
Convention européenne des drotts de Fhomme » et par conséquent, en dehors de la
compétence communautaire et du champ dapplication des réglements, tant de 1968 que
de 1971,

En effet, la Cour, confirmant une acception délibérément extensive des « avantages
sociaux » dont l'égalite d'accés est garantic par le réglement de 1968, aux « travailleurs »,
y compris « tombés en chomage », puis selon sa jurisprudence, i leurs ayants droits (1),
et du seul fait de leur « résidence » sur le territoire de 'Etat « débiteur », inclut désormats,
par ces arréts, «une prestation sociale garantissant de fagon générale un minimum de
moyens d'existence », parmi les avantages dis sans discrimination & raison de la nationalite,
et, par assimilation a4 une discrimination, sans condition de durée de résidence.

On voit qu'il s’agit d'une jurisprudence de grande portée ol se marque la contradiction
entre, d'une part, une réglementaion communautaire interprétée par fa Cour comme
devant favoriser la mobilité communautaire et, d’autre part, une Iégislation visant a
equilibrer les sujétions de la solidarit¢ nationale avec le bénéfice d’une prestation non
contributive,

[>'aucuns pourraient méme considérer que la Cour de justice, secondant la Commission,
poursuit, au gré des espéces qui lui sont soumises. linstauration du «droit de séjour
général » qui reléve pourtant, 4 tout le moins, d'une décision prise @ P'unanimité des
Etats membres (et I'on sait quelles précautions ils souhaitent y mettre, n'ayant d'ailleurs
pu adopter ies propositions de la Commission & cet égard) pour ne rien dire des
responsabilités maintenues aux Etats par le Trait¢é méme modifie (Ordre public, législation
sociale).

1. - ENJEUX ET PERSPECTIVES DE L’EXTENSION
DES DROITS SOCIAUX

La France disposant déja d'un ensemble de prestations sociales particuliérement
développe. sans doute convient-il de noter que Papplication du principe de libre circulation,
et par conséquent de non-discrimination, dans [uaccés aux avantages sociaux, serait
quelgue peu détournée dans son esprit si elle aboutissait en fait & des tlux a sens unigue
et 4 llaggravation unilatérale des charges sociales, qu'il s’agisse de ressources publiques
ou de cotisations.

Le renforcement du marche intéricur et de fa libre circulation pose en effet 4 la
partic frangaise plusicurs problémes (2) :

les meécanismes mis en place par les précedents réglements ne fonctionnent pas
towjours de fagon satisfuisunte, d’olt un surcodt financier pour la France.

(1) Sclon Taredt de o Cour de gustice da 18 jusn 1987 0 alfre M6-85. Centre public daide sociale de
Courcelles (en Belgiqued, contre M C Lebon, e droit au « minimex » peut étre refuse d la demanderesse. au motd
que le drost a Pegalite de traitement, devant les prestations sociales, en faveur des descendants, s'éteint des lors
quiils ont atteint Fage de 2ans, oe sont plus & la charge du travailleur migrant source prncipale des droats, s7ils
nont pas cux-mémes L qualite de travalieur Mais Lo Cour précise que « fa quahte de « membre de la famitle 3§
charge ». @ faquetle se refére e réglement 161268, résulte d'une situation de fat  of s'apit. et effet, d'un membre
de Ia famulle dont e soutien est assure pas I travaillear, sans qu'd soit nécessarre de determuner les ranons du
recours @ cv soutien et de sivorr st Pinteresse serait neanmoins en mesure de subvenir @ ses besons par Fexercice
d'une achivitée remunéree .

(2 Cf « La France et fa réalisation du marche mmténeur curopéen ». Rapport au premier miumistre, etabli par
le secrétanat général du comue intermimisténel pour les questions de coopération économilque europecnne. Paris,
It 1988
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sur le plan quridique, les arréts toyjours plus audacteus de ta Cour de justice se
substituent a Pactivite normale du Conserl, au demeurant quasiment paralysée par a
régle de Nunanimité tant les interdts y sont divergents

enfin, le développement de « 'Europe des citovens » et fe dront de sejour des
non-actfs vuvrent des perspectives bien difliciles @ apprecier encore ()

A. - Le fonctionnement de « P'Europe de la Sécurité sociale »

« L'Eurape des travailleurs » engendre d'ores et déja des flux flinanciers considérables.
La France est concernée an premier chef @ principal pays de migration intra-communautaire,
clle exporte actucllement environ 2.5 milhiards de franes par an de prestations soctales.

Or. les mécanismes de compensation et de reconnwissance mutuelle ne fonctionnent
pas de fagon totalement satisfaisante. On ne citera qu'un exemple @ faute d'un systéine
hospitalier digne de ce nom. le nombre de ressortissants d'un grand pays du Sud de
I'Europe venant se faire soigner en France, notumment dans le cas de cancer, s'éléve
chague année.

De 1981 a4 1986, cet Etat membre a laisse s'accumuler une dette d’environ 1.5 milliards
de franes correspondant au paiement de ces soins hospitaliers ¢t n'a honoré sa dette gue
recemment ; les réglements ne prévoyant pas de pénalités de retard, il ne sera probablement
pas verse d'interéts (évalués 4 250 ML),

B. - Le probléme du droit de s¢jour des non-actifs.

De méme, la directive relative au droit de s¢jour général (Cest-i-dire des non-actifs)
en instance depuis 1979 a fait naitre en France des craintes vives en ce qui concerne fa
couverture sociale des ressortissants communautaires désireux de s'installer dans notre
pays. Le minisiére des Affaires sociales estime que le risque est grand de voir des
personnes nYayant jamais cotisé en France, n'y ayant jamais eu aucun licu de travail ou
de résidence. venir 8y installer & seule fin d'y percevoir des prestations, soit parce qu'elles
n'existent pas dans leur Etat dorigine, soit parce qu'elles sont d'un niveau inféricur, sott
encore parce que leurs droits n'y seratent pas ouverts.

Cette crante se trouve redoublée par les perspectives actuellement ouvertes d'exportation
des prestations non contributives, du fait de la jurisprudence de la Cour de justice : on
peuat en effet, imaginer que les ressortissants inactifs d'autres Etats membres étant venus
en France héndficier de certaines prestations non contributives, repartent aprés un bref
sejour, dans leur pays d'origine en obtenant Pexportation de ces allocations  alors
considérces comme acquises.

(1) On sait gqu'sne propasiton de dicective relative au droit de s¢jour generaline de tout atoyen d'un Fuu
membre sur tout e lerntore communautaire, soumise par li Commssion au Consell en 1979, bute en particuber
sur la question de Ja prse en charge esentuelle par FEGe daccuarl de migrants « macting » - etudiants, retraites
notamment ¢t sur leur accés @ dilférents avantages (bounses. somms et allociatrons diverses. ). Mais, d encore, en
Pabsence de reglementatton positive adoptee par e Consed, la Cour de justce developpe pea a pen un dron
Jursprudentiel qin n'est pas réfréné par Vobhigation déquilibrer les budgets soctaun
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(G8 Llexportation des prestations

Deux probiemes sont actucliement poses.

Les suites de Parrét PINN A et Pexportation des orestarions familiales (1)

La Cour de justice o, le 15 jansier 1986, par Farrét PINNAL declaré non conforme
au Trane, le paragraphe 2 de Partiele 73 du réglement 1408-71, paragraphe qui permettat
a la France, seule de tous les pays de fa Communaute. de ne payer les prestations
famifindes qu'au niveauw des prestations Iegalement versées dans le pays de résidence de
fa famille du travailleur immigre (2). par application du «critére de résidence », et non
du «wertere du pays d'emploi»,

La Frunce ne pourrait que tees diflicilement appliquer le systéme en vigueur chez
ses partenaires parce qul aurmt pour conséquence de nous obliger i exporter fes
prestations familinles au taux frangais. ausst conviendrait-il sans doute de modifier le
reglement 1408 dans un sens tenant compte d la fois de Farrét de [a Cour de justice et
du poids que représenterait pour la France, qui accueille la majorité des travailleurs
immigres communautaires, une extension du systéme « pays d'emploi » appliqué par nos
voisins.

La Commission, ne partageant pas cette analyse, a entamé une procédure preconteuticuse
contre la France, tout en preparant la nouvelle proposition de réglement pour tenir
compte des conclusions de arrét PINNA (¢f. Proposition de réglement du Conseil,
modifiant le reglement n® 1408-71, Com. 88-27 final, présentée par la Commission le
5 fevrier 1988)..

Sans doute seule une nouvelle decision du Conseil, prise & P'unanimité, peut étre de
nature 4 résoudre la situation créée par la décision de fa Cour de justice

La France risque cependant de se retrouver durant le débat dans unc position trés
isolée, les pays du Sud, d'ou sont originaires la majorité des travailleurs migrants
communautaires, exigeant exportation des prestations et les pays du Nord se désintéressant
d'un probléme qui ne Jes concerne guére (puisque les prestations frangaises seraient, selon
un membre du Parlement curopéen. dix fois supéricures, pour une famille de trois enfants,
aux prestations allemandes ou italiennes, par exemple).

Or, le probléme est pour la partic frangaise de grande importance

—- Pexportation des prestations cotlterait aux régimes frangais de prestations sociales
de 50 a 170 M.F., sclon que les prestations familiales seraient ou non exportées dans
tous fes Etats de la Communauté |

- un probléme annexe mais non moins important est le risque politique, et non
juridique, d’extension du principe de Fexportation de prestations familiales aux travaitleurs
des Etats tiers. Ceci pourrait alors cotter 3 4 S nulliards de franes par an.

L'exportazion des prestations non contributives.

Les prestations se caractérisent principalement par les iratts suivants :

—- elles sont accordées sans condition datliation ou de cotisation de la part des
bénéliciaires, d'ou leur appellation ;

— leur but est de permettre aux bénéliciaires de disposer d'un minimum de revenus.
Elles sont done toutes accordées sous réserve que le total des ressources de linteresse
ne deépasse pas un plafond dont le montant est {ixé par voie réglementaire.

(1) CL o« La France et la réalisation du marche nténeur euvopéen. Rapport au premier minnstre, ctable par
le §.G C.L-Panis 1988

(1) Cette jurisprudence est expressement visee dans Pexposé des moufs de la proposition de réglement du
Sfevrier 1988 1 convient de noter cependant que Parrét PINNA a G Pobjet e 19 novembre 1987 d'un nouveau
renvol préjudictel de Ta Cour de cassation frangaise, sur lequel Ta Cour de justice des Communautés européennes
wa pas encore statué (cf. ci-dessus).
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La Cour de justice a, au printemps de 1987, confirmé sa jurisprudence précédente
en décidant que I'allocation supplémentaire du Fonds national de solidarité releve du
champ d'application du réglement 1408 ¢t se trouve donc. dans la redaction actuelle de
ce réglement, « exportable ».

['exportation de cette prestation devrait cotter environ 300 M., par an. Afin déviter
un surcodt financier deux méthodes peuvent étre envisagles :

e faire prendre par le Conseil un réglement garantissant la non-exportation de ces
prestations ;

e sur le plan interne, faire perdre & ces allocations leur caractére de « droit kegalement
protége » (1) en prévoyant leur attribution par le biais de 'aide sociale (opération qu'a
réalisée fa Belgique avee le «minimex »). Cette transformation représente, & terme, la
scule solution efficace ; elle peut présenter cependunt des  diflicultés  politiques non
négligeables.

A noter enfin que le probléme de Pexportation commence aujourdhui & se poser
pour les allocations chomage et pourrait se¢ poser demain avec unc acuité nouvelle en
cas d’institution d'une « garantie de ressources minimum ». (Encore que '« exportabilite »
semble réservee, en principe, aux prestations de séeurité sociale et aux allocations qui, le
cas €chéant, viennent les compléter, a la différence des «avantages sociaux » relevant
notamment de l'assistance, selon I'interprétation par la Cour des champs d’application
respectifs des réglements de 1971 et de 1968).

Il convient sans doute de trouver une solution satisfaisante au probléme de I'arrét
PINNA, dans les enceintes du Censeil, et non au gré des décisions de la Cour de justice,
saufl a laisser s'instaurer un droit prétorien peu conforme & I'esprit du Traité rénové par
I'Acte Unique européen qui prévoit expressément 'unanimité des Etats membres pour
ces questions,

En Pabsence d'un minimum d’harmonisation des régimes de prestation sociale entre
les Etats membres, il convient sans doute de faire valoir qu'une extension systématique
de tous les avantages d'un Etat membre, y compris des « prestations non contributives »
et cela sans condition de résidence, va au-deli des exigences de la libre circulation et du
principe de non-discrimination. En exposant les régimes les plus favorables, qui sont
d’ailleurs aussi généralement les plus déficitaires, a la pression de demandes potenticllement
insupportables (2). la jurisprudence de la Cour de justice aboutit non pas d favoriser
I'"égalisation des conditions de vie des travailleurs de la Communauté, seul but assigné
par le Traité, mais a instituer des transferts de certains Etats membres vers d'autres,
sans contrepartic (ni habilitation).

Saul a obtenir une relance autre que verbale de U'établissemient d’un véritable « espace
social européen » comportant un «socle minimum » de droits sociaux reconnus également
dans tous les Etats membres (3), il conviendrait sans doute de réserver 'application du
principe de non-discrimination aux prestations versées en contrepartic d'une participation
i Péquilibre des régimes débiteurs (cotisations sociales ou impots versés par les résidents)
en laissant les Etats responsables de I'équilibre des finances publiques, maitres de la
définition des conditions d'attyibution des diverses allocations d’assistance.

(1) Mus fe résaltar est ancertain, puisque la Cour de justice a suivi les observations de s Comanssion ot
surtout de Avocat géneral DARMON dans les affaices « minimex », précitées, pour Passimiler & un avantage
social di, aun teemes du réglement de 1968, sans discrimination & raison de la nationalite, & tout travailleur et
auy membres de sa famtle, les modalites d'attribution du « minimea » étant pour Pessentiel objectives, conférant
au bénelicinre une position I¢galement définic. Notamment, I'état de besoin du demandeur résulte de la simple
constatation qu'il est sans profession et que ses ressources sont inféricures au montant annuel du revenu garanti
pac T loe L'Avocat général ayant méme précisé que : « La notion d'avantage social s'applique denc a toutes les
prestations sociales, méme sioelles relévent exclusivement de Tassistiance puisqu'elle englobe non seulement les
benéhices accordés au utre dun droit, mais, ¢galement, ceux octroyés sur une base discrétionnaire. »,

(2) Les whenélichures» non frangiis  pourraient méme  étre. proportionnetlement, plus pombreux que fes
Frangain cuv-mémes, du fait de la prise en considération, pour Tattribution de la future garantic minimale de
ressources. de toutes les autres prestations existant en France et non cumulables avee Taltocation nouvelle
(allocations familales, de parent asole, diudulte handicapé, ete) prestations inevstantes ou moindres dans certains
Etats membres

(3 Que soutient la France, sans parvenir 4 convainere ses autres partenatres de la Communaute
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La junsprudence de la Cour de justice en matcre d'extension des drous soctux
pose plusteurs problémes, celut de sa base juridique tout d'abord. et celui de ses effets
ceonomiques et SoCiauy enasutle.

Sa base jundique: on Pa vue le Trante méme modific par UActe unigque curopéen,
ne prévoit quiune coordination des dispositions soctales nationales en sue de prévenir
toute entrave i la hbre circulation des travableurs ¢ sur cette base. le Conserll @ adopté
divers réglements, et de méme. il a rejete certiines propositions de la Commission qui
ne lui semblaient pas opportunes.

Or. selon tous les commentateurs, ¥ compris issus de Ly Cour de justice elle-méme (1),
fa jurisprudence de kit Cour va tres au-deld du Traite, tirant les régles d'une extension
particulicrement hardie de certams droits sociaux. d'une « interprétation » de la pensée
profonde de « Péres fondateurs » qui. au demeurant, n'avaient envisage que ouverture
a la libre circulation des travailleurs de six pays aux stroctures  socio-gconomigues
refativement homogénes ¢t en phase de croissance. Elaboration jurisprudenticlle que 'un
de ses auteurs a parfattement décrite 1« Lorsqu’on regarde Pensemble des systémes
nationaux de sécurité socitle, on sTapergoit quexistent entre certains des oppositions
radicales et gu'il st diflicile et guasiment impossible d'aboutir 3 une  harmonisation
réglementaire de ces 10 systémes et cependant, avee arréts de la Cour qui portent sur
les sujets les plus variés des matiéres de Ta sécurité soctale, ¢est tout un droit de la
sceurit? sociale & I'échelle curopéenne qui. point par point, se construit et c¢e bloc
de gqurisprudence, alimenté par un flux d'affaires toujours renouvele, contribue a coor-
donner et méme, dans certains cias. 4 harmoniser les systémes nattonaux de sécurité
sociale (L) » (1),

Mais que penser des fondements juridiques de cette construction gquand la Commission
pretend substituer des décisions jurisprudentielles non plus seulement & la compétence de
Forgane délibeératif, le Conseil. mais bien d celle de Forgane constituant, comme illustrent
certains commentaires bruxellois de affaire PINNA?

En elfet, ¢est bien Porgane constituant communautaire qui s'est exprimé a Poccasion
de Pélargissement de la Communauté a I'Espagne et au Portugal @ les traités d'adhésion
ratiiés par les 12 Parlements réservaient expressément Fapplication des articles 73 et 74
du réglement [408-71, c'est-d-dire, en faveur de la partic frangaise, le paiement des
atlocations famitiales au taux du pays de résidence des ayants-droit.

Ainst, o Cour de justice en déclarant, a Poccasion de affaire PINNA, non valides
ces articles du réglement de 1971 au nom d'une interprétation particulicrement hardie de
dispositions du Traite pourtant déiibérément prudentes. comme le confirment tant les
teaités  d'¢largissement que 'Acte unique européen, fait bon marché de la volonté
clarement réitérée des 12 Btats membres.: sy compris sous la forme solennelle d'actes
constituants, de moduler Pestension a sens unique de certains avantages sociaux.

La Commission. en se proposant de mener une « politiue énergique sur certains
cas dinfraction exemplaires en donnant une portée genérale aun arréts de la Cour de
justice dans  des aftaires  préjudiciclles ». tend  évidemmient a accréditer fe caractére
d'«winfraction exemplaire » d'applications pourtant parfaitement réguliéres d'un réglement
adopte par e Consetl et confirme par les actes d'adhésion ¢t entend contribuer ainsi a
mettre en ceuvee une « doctrine soctale » () définie en dehors des procedures prévaes par
le Tratte.

Sans doute faut-il attendre la déctsion que la Cour de justice sera amenée i rendre
sur e nouveau renvor préjudiciel (3) de la Cour de cassation frangaise 4 propos de
Uinterprétation de Farticle 73 du reglement de 1971,

() Fxpose de Mo Adolphe TOUBRFAIT, loc ot

12} ¢ Expose de MOVENTURINL cocauteur du rapport o Lo duneaston socule du marche intencur »,
devant le groupe de travad du Commnssanat pencral au Plan. 26,0588

(W Enregastre a4 la CLOCFEF e 19 novembre 1987 sous le n® 35987
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Reposant sur une interprétation pour le moins meertane des traites, la jurnisprudence
de la Cour de justice et les propositions de la Commission sont-clles seulement & méme
de remplir la mission que ces institutions s¢ sont assignee et ainsi. bon gré mal gré, de
«wdoubler » la circonspection du Consetl en hatant Pétabhissement d'un espace social
curopeen aligne sur les systémes les plus génereux ?

Rien n'est moins siir, comme illustrent certaines réactions nationales 4 une extension
unposée du bénéfice d'allocations non contributives en particulier. Ainst, en France, i
Poccasion de Pexamen du projet de lot portant diverses mesures d'ordre social (1) qut
subordonne désormais Pattribution de Pallocation aux vieuw travailleurs salinids @ une
condition de durée de résidence. le rapporteur & I'Assemblée nationale. M. Jean-Frangois
Michel, s‘exprimait ainsi : « Cette condition de résidence est ¢tendue par article 4 pour
Fouverture des droits @ Pallocation speéciale de vieillesse, a Pallocation supplémentaire du
fonds national de solidarité et & allocation aux adultes handicapés.

« Cette mmnovation, en apparence restrictive, résulte de la constatation qu'en raison
de Tassimtlation des travailleurs des Etats membres de la Communauté économique
curopéenne aux nationaux, des personnes, dont les liens avee la France sont considérablement
reliches, sont conduites 3 bénchicier de prestations correspondant aux normes applicables
en France, au prix d'une durée de cotisation extrémement faible, car tl s’agit, aux yeux
des instances européennes, de prestations de securité sociale et non dassistance sociale (2).
La France risque de se trouver conduite a faire face a des dépenses trés lourdes financées
sur e budget de I'Etat sans que les bénéficiaires puissent justifier d’une contribution
significative préalable.

« Le risque existe ainsi de voir Vharmonisation des droits des travailleurs de la
C.E.E. s'eflectuer sur la base la moins favorable, faute pour les Etats intéressés d'étre
en mesure de faire fuce aux consequences budgétaires de Iinterprétation des réglements
curopéens de sécurité sociale. Certains Etats ont dailleurs supprimé le versement de
certaines prestations ainst abusivement qualifices de prestations de sécunte sociale.

« Les prestations en cause sont accordées d des personnes qui ont insuffisamment
cotis¢ et qui ne disposent pas, par ailleurs, d'autres revenus.

« Elles sont la manifestation de ta solidarit¢ nationale. Leur colit est trés important :
ALALHL - 12 500 millions de francs en 1987 ;
FNS . 12175 millions de franes en 1987 ;

allocation spéciale + majoration : 2 310 mithons de franes en 1985 (+ 600 millions
de francs de cotisations maladie a assurance personnelle prises en charge par le fonds
au prolit de ses ressortissants).

« La condition de nationalité a ¢te levée an cas par cas. par voie de négociations
bilaterales.

« Mais par le biais de Pegalité de trantement et de la libre circulation du trasvailleur
et des membres de osa famitle, la France devrait accorder aux ressortissants des pays
membres de la C.EE. residant sur son territoire le bénéfice de ces prestations de solidarité.

« D les anndes 1970, fa Cour de justice des Communautcs curopéennes @ méme
juge que le FNLSL accordé en complement d'une pension a un ressortissant communautaire
devait étre eaporte alors quil ne Pest jamais pour les Frangais.

« Puis, dautres arréts ont indigue que Tallocation spéciale est un avantage social av
sens du réglement 1612 du 15 octobre 1968 relatil a la libre circulation des travaillears
A Pintéricur de la Communaute et qu'clle doit done étre accordée aunv ressortissants
communautaires en France.

(O Lo nm §723 da 27 janvier B9N7, acncle 4 declare conforme & e Constitution par i decaon de Consedt
constitutionnel 07 86-225 du 23 janvier 19NT

() Pour lesquelles b nlest cependant pas certam non plus que T condition de residene ¢ut ele reconnue
sahde, of ci-dessus Fewemple du «ominimexy » belge
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« Autant egahte de trimtement est totalement justitice en matiére de droits contnbutifs
ou au profit de personnes dont a duree de résidence en France a cree des liens étroits
avee notre pays, autant Parrivee de membres de la famille, avee pour principal objectl
de percevorr des prestations non contributives, conduit @ imposer au budget frungas une
charge anormale.

« Ly notion de membre de la famille au sens du réglement 1612, complete par e
reglement 125170 relatifl au droit des travailleurs demeuarés sur le terrtoire d'un Eiat
membre aprés y oavoir occupd un emplon, inctut en effet le conjomnt. les descendants de
mowms de dix-huit ans (1), les ascendants et enfants a charge.

«Dores et déjil, un ressortissant communautaire ¢tabli en France peut faire venir
des ascendants pour obtenir Fallocation spéciale et le FIN.S. (2).

« Or, fa France est au sein de la C.EE. le pays qui. a la fois. a le plus fort taux
dlimnugres imtracommunautatres (3) et le plus haut niveau de protection sociale.

« Dautres pays ont et¢ conduits d adopter des dispostions  restrictives © ainst, le
Luxembourg vient de supprimer son FN.S. pour n'avoir pas i le servir daux étrangers.

« La France, Etat unitaire disposant d'une légistaton uniforme ¢t codifiée, se voit
contrainte de servir des avantages que les pays a structure fedérile ou plus décentralisée
faissent aux collectivités locales Je soin de créer et de servie et qui, dés lors, échappent
il réglementation communautaire.

« Dans ces conditions, il convient, sans remettre en cause le principe de Passimilation
des ressortissants des Etats de la C.E.E. aux nationaux, de réserver le bénéfice des
prestations visées, financées par la solidarite nationale. aux sceules personnes justifant de
liens durables avee la France ».

(1 Voue 20 ans, selon Fareét de s Cour de gustice du 18 jun 19370 affre 31685, Centre publhic d asde
socnile de Courcelles ten Belpique), contre M. CoLebon Muais st ocet sreét refuse e deont qu «opmimev» 4 13
deoumderesse en decidant que fe droit a Fepalie de tratement, devant los prestations socrales, en faveur Jos
descendants, Setemnt dés dors quibs ont attenr Plge de 21 ans, ne sont plus & la charge du tivastleur mngram
source ponaedle des drois, sTils wlont pas cuemémes la qualite de travaticur. la Cour precise gque « Ly quahte
de wmembre de la famille 2 charge », 4 laquelle se refere e reglement 1612 68, resulte d'une situation de fot - ol
vagit, en elfer. drun membre de Ty fanulle dont e sositien est assure par e travadieur, sans quil soit aecessaire
de deterouner fes rusons du recours a ce soutien et de savorr si interessé serait neanmoins ¢n mesure de subvenr
4 sy besoins par Peveraiee dlune activite remunéree »
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Amnst. bren lomn parfois de hater Pextension au plus haut niveau des droits soctaun.
L qurnisprudence de kv Cour pourrait susciter des régressions (suppresston par le Luxembourg
d'un equivalent du FON.S) oul plus sumplement, provoquer des refermes « technigues »
essenticllement preparces pour tourner cette jurisprudence précisement {reforme par Ly
Belgique du « mintmex » pour b faire perdre fe caractere de « drott fegalement protege ».,
allocation désormais attribuee par le buis de aide sociale).

Stagesant dlaceds sans conditton de résidence a des avantages non contributifs ou
de leur exportabilite, comment ne pas cemprendre ces reactions @ une jurisprudence qui,
sappusant sur une interprétation particulicrement hardie des Trantés, aboutit en fait a
dénaturer fe sens de Paccs aux droits sociaux sans diserinunation © condition de la hibre
crrcelation des travailleurs, scul but assigné par fe Traite aux institutions communautaires.
elle risque de devenir la cawse de cette mobilite, voitre un siraple artifice juridigque
permettant des transferts financiers a sens unique des Etats aux régimes sociaux les plus
genéreus vers Jes autres, st disparatssent 4 peu prés toute condition de résidence ou de
cotisation antérieure d ouserture des droits, et toute condition de résidence liée au
service des prestations.

Entin, il faut souligner qu'il est illusoire, en I'état actuel des choses, d'attendre un
prochain reequilibrage @ les Etats membres dotés de régimes de protection sociale minimum,
sils défendent vigourcusement fa non-discrimination d'accés de feurs ressortissants expatriés
aun régimes les plus favorables et Pexportabilite entiére des prestations vers les Etats
dorigine (ou de résidence), n'en marquent pas moins beaucoup de réticence a élever feur
propre niveau de  prestations sociales, soucicux qu'ils sont de  préserver Pavantage
comparatil de codts salariauny relativement bas, en raison de cotisations socities plus
faibles, dans le cadre de la concurrence communautaire.

IV, - CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES
LE 6 JUILLET 1988

LA DELEGATION,

-- rappelant les principes fondamentaux du Trait¢ de Rome, de libre circulation des
personnes et de non diserimination & raison de la nationalité ;

- considerant Ia réglementation communautaire en maticre Jd'égalité dlaccés aux
prestations sociales et soulignant Pinterprétation particuliérement large que la Cour de
justice des Communautes a donné tani de ces principes que de cette réglementation

rappelant en particulier la jurisprudence de la Cour d Poccasion de Fexamen de
recours contre une condition de résidence posée par ia loi belge de 1984 instaurant un
« minimum de moyen d'existence » ;

- tient & attirer Pattention sur ces eléments de droit communautaire dans a
perspective de Uinstauration en France d'une garantic minimale de ressources.

La Délégation charge son Président de transmettre les présentes conclusions aux
présidents et aux membres de la Comnussion des Affaires sociales et de la Commission
des Finances, du Controle budgétaire et des Comptes cconomiques de la Nation.
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CHAPITRE IV

POLITIQUE EXTERIEURE

LA COMMUNAUTE ECONOMIQUE EUROPEENE
DEVANT L'URUGUAY ROUND

Rapporteur © M. Jacques GENTON

[. - LURUGUAY ROUND ET LA POLITIQUE COMMERCIALE DE LA
COMMUNAUTE

[I. — LES POSITIONS DE NEGOCIATION DE LA COMMUNAUTE ET LE
DEROULEMENT DE L'URUGUAY ROUND

L. — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 13 OCTOBRE
1988

INTRODUCTION

La litération des échanges commerciaux internationauy appelle irrésistiblement les
images les plus banales de notre culture classique: fe rocher de Sisyphe, la toile de
Pénctope, Ie tonneau des Danaides. Admettons simplement, pour renouveler la métaphore,
que la communaute internationale a invente dans ce domaine, sans le dire, le mouvement
perpétuel : un pas en avant, un nas en arriere. De maniére générale, la marche en avant
s'effectue plutdt dans e cadre mvltilatéral 6= FAccord genéral sur les tarifs et le commerce
(GATT) qui regroupe 92 Etats oflictellement d&terminés a libéradiser le plus largement
possible les conditions de leurs échanges commerciaux. Les progrés ont licu a "occasion
de cycles de negocnations pluriannuels, les rounds, destinés a renforcer Mapplication de
FAccord et a ¢tendre ses dispositions. Citons le Kennedy round entre 1964 et 1967 et
e Tokyo round entre 1973 et 1979. Les pas en arriére empruntent, quant a cux, les
sentiers stnucux mais efticaces de la diplomatie bilaterale et des mesures unilatérales.

En cette aunée 1988, prévaut la recherche d'une itbéralisation acerue des échanges.
En effet, depuis la fin de 1986, une nouvelle séric de négociations, dite Uruguay round,
a ¢te enteeprise dans le cadre du GATT, afin de négocter des régles commerciales plus
liberales, d'échanger des concessions dans des domaines trés divers et de conclure un
paquet global dans un délai qui devrait s'achever a la fin de 1990,

Depuis e dernter cyele de negociations. Tokyo round, dont les résuliats a’ont pas
encore M totalement mis en cuvre, on a en cffet constaté une régression dans les
conditions du commerce international ; conclusion daccords bilateraux, arrangements de
partages des marches négocies en dehors du GATT, course aux subventions dans de
nombreux secteurs, en particulier agriculture.
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L'idée s’est alors peu a peu imposée, portée par des intéréts et des espoirs souvent
opposes, de relancer fe démantélement des restrictions aux échanges. Le GATT est apparu
comme le cadre naturel de I'entreprise qui fut, de fait, tancée le 15 septembre 1986 lors
d’une réunion ministériclle des parties contractantes & Punta del Este en Uruguay.

A. — Les travaux préparatoires

Cest en 1982 que les Etats-Ums ont lance I'idée d'un nouveau cycle de négociations
multilatérales au sein du GATT.

L'idée, appuyée des origine par le Japon, s'est heurtée initialement 4 la méfiance
de certaines parties contractantes au GATT. Cependant, I'enlisement de la négociation
d'un programme de travail défini en 1982 par les ministres du commerce des pays
membres a permis aux partisans d'un nouveau cycle de faire valoir que les problémes
fondamentaux auxquels se heurte le systéme commercial ne pourraient étre résolus que
dans ce cadre.

Le principe du lancement ayant ét¢ retenu a la fin de 1985, des discussions
préparatoires ont ¢&té engagées dés ce moment afin d'élaborer des recommandations
portant sur les objectifs, les thémes et les modalités des négociations futures. L'accord
s'est fait sur linscription a 'ordre du jour de celles-ci d'¢l¢ments tels qu’un engagement
de statu quo quant i la prise de nouvelles mesures protectionnistes. un engagement de
démantélement de celles en vigveur, 'adoption d'un nouvel accord sur les sauvegardes,
I'examen du commerce des produits agricoles et des produits iropicaux, un traitement
spécial en faveur des pays en voie de développement. En revanche, de profondes
divergences se¢ sont manifestées sur [utilité d'aborder certains domaines pas encore
couverts par le GATT : droits de la propriété intellectuelle touchant au commerce,
commerce des services, investissements liés au commerce.

1l a enfin été décidé que Punta del Esie serait, en septembre 1986, le licu de la
réunion ministériclle prévue pour P'examen des résultats de cette premiére phase.

B. — La réenion ministériclle de Punta del Este

Les représentants des 92 pays membres du GATT (ils représentent environ 80 % du
commerce mondial) sont parvenus & se mettre d’accord sur le lancement d'un nouveau
cycle de négociations multilatérales. 1l convient d’observer a ce propos que fa Communauté
participe a la négociation au nom des Et.ts wmembres en raison de Pexclusivite de la
compétence communautaire en matiére commerciale.

Plusicurs objectifs pglobaux ont été fixés & Punta del Este @ libéralisation et expansion
du commerce mondisl, renforcement du- role du GATT. coopération accrue pour lier
I'évolution du commerce international & la croissance économique et au développement
du tiers-monde.

Sur les questions agricoles, la CEE a obtenu un é¢largissement du champ des
négociations, qui porteront aussi bien sur les subventions directes et indirectes quc sur
les autres mesures qui affectent directement ou indirectement le commerce agricole. Ainsi,
la Communauté a ¢vite une mise en cause directe des mécanismes de subvention aux
exportations et ne s'est pas laissée enfermer dans un calendrier précis de négociations.

Stagissant des « nouveaux domaines », fa formule finalement retenue sauvegarde les
apparences pour toutes les parties en présence. Il a, en effet, ét¢ décidé que le GATT
lancerait les négociations commerciales (auxquelles ont été adjoints les investissements) et
que les ministres lanceratent les négociations sur les services, l'ensemble élant cependant
mené parallélement sous la conduite d'un comité de négociations unique.
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C. -~ Vers la réunion de mi-parcours de Montréal

La fin de 1988 marquera Pachévement de la moitié du délai assigné a 1'Uruguay
round lors de la réunion de Punta del Este. A cette occasion se tiendra, le 5 décembre
A Montréal, une réunion ministérielle d’évaluation et d’oricntation.

Déjd, la Commission des Communautés, chargée de mener les négociations au nom
des Douze. a publi¢, & I'intention du Conseil des ministres, un rapport intérimaire sur

les dix-huit premiers mois de discussions, qui dessine — mais depuis sa parution en
avril, les données ont déja évolué - I'¢tat d'avancement des ‘travaux. Ce document

montre comment I'année 1987 et le début de 1988 ont permis aux négociateurs de
déterminer des bases de discussion grice & la production de nombreuses propositions
écrites par les délégations, grace a I'élaboration d'une documentation méthodologique,
grice aussi aux éclaircissements sur les différentes positions de négociavions que des
réeunions extéricures au GATT ont mis en évidence : ce fut le cas lors de la réunion des
ministres de 'OCDE & Paris en mai 1987, lors des sommets des principaux pays
industriels & Venise en juin 1987 et 4 Toronto en juin 1988, lors aussi des réunions
tenucs par d'autres groupes de pays, en particulier celui des « exportateurs loyaux », dit
de Cairns.

Enfin, ces deux premiéres années ont vu la mise en place de stratégies de négociations
dont I'¢lément saillant apparait étre e trade bill adopté par le Congrés américain en
aotit 1988. Les présentes conclusions ont pour objet d'éclairer le sens et les perspectives
de la participation de la Communauté curopéenne 4 I'Uruguay round.

I. — L'URUGUAY ROUND ET LA POLITIQUE COMMERCIALE
DE LA COMMUNAUTE

L'Uruguay reund infléchira le réglement de trois grands dossiers intéressant la
politique commerciale de la Communauté.

A. — Les aspects externes du grand marché intérieur

La Commission des Communautés souhaite que achévement du grand marché
intéricur a la fin de 1992 coincide avec la réalisation de la plénitude de compétence que
le Trait¢ de Rome confére a fa Communauté en matiére de politique commerciale
extiricure.

On sait que ce principe souflre actuellement des exceptions. Dans un certain nombre
de secteurs existent, en effet, des protections nationales. officielles (restrictions quantitatives
résiduclles, notamment dans Pélectronique grand public, plafonds d’importation pour le
teatile et Thabillement), ou  oflicieuses  (limitation par la France des importations
d'automobiles japonaises).

Or, fa Commission estime, de fagon diflicilement contestable. qu’il existe une
contradiction dirimante entre la notion de marché intérieur et le maintien des régimes
nationaux de protection a I'égard des pays tiers. Le corollaire de ces régimes est, en
effet, le refus, par IEtat intéressé, des importations de certains produits originaires d'un
pays tiers et mis cn libre pratique dans un autre Etat membre.
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Lrarticle 1S du Trane, gu autorise des mesures de sauseparde contre ces importations
directes, limite amnsi L lihee cireulation dans Pensemble de la Communaute de produits
importés réguliérement par un Etat membre, et mphque des controles frontahiers intra-
communautaires peu conaliables wvee Fachévement de Pespace cconomigue communautaire

Il est done, selon fa Commisston. nécessaire d'achever fe transfert des compélences
commercifes externes a i Communaute.

Le niveau de protection eatéreure Gue celle-ct etablirg n'attemdra pas forcément e
niveau jupe nécessiire dans certains secteurs par differents Etats membres. Des pressions
se manifesteront en effet en faveur de Pabandon untatéral ou négocié des restrictions
existantes. Des Etats membres comme la Grande-Bretagne ou 'Allemagne federale péserom
en ce sens. L'Uruguay round constitue dautre part un contexte favorable & Pexpression
du courant «anti-protectionniste » et pourrait encourager un démantélement des protections,
catastrophique  pour certaines activites. On pense a Fautomobile pour la France qu
contingente actuellement les importations japonaises.

II faut noter aussi une seconde conséquence de 'achevement du marché intérieur
qui, conjugucée au dérovlement de PUruguay round, peut avoir des effets pervers sur de
nombieux sccteurs de P'économie communautaire. [l s’agit de lu libre prestation des
services, qui bénéficic aux entreprizes non communautaires en raison du caractére trés
large du droit d'établissement dans la Communauté et de la difliculté d'ideniifer la rotion
d’entreprises européenrics auxquelles serait préserveé le bénéfice de I'ouverture des marchés.
Fréquemment, les investissements des pays tiers sont a faible valeur ajoutée locale, peu
profitables & 1"économic européenne et a l'emploi, et ne servent gucére & nos concurrents
qu'd créer des tétes de pont destinées a prendre le relais de leurs exportations directes
a la faveur de la permissivité du droit communautaire.

Toutes ces raisons rendent nécessaire une grande vigilance de la Communauté au
cours de I'Uruguay round. 1 faut rappeler, qu'en raison de la compétence communautaire
exclusive, et ici effective. pour la politique commerciale extéricure, la Communauté est
représentée par la Commission qui négocie sur la base d'un mandat défini par Ie Conseil.
Les Etats membres sont exclus en tant que tels de la partie. C'est donc au Conseil qu’il
appartient de définir la position communautaire la plus appropri¢e aux besoins de tous
les Etats membres.

Il semble exclu que la Communauté cherche 4 homogénéiser sa protection extéricure
au niveau des mesures nationales actuelles fes plus sévéres, se définissant ainsi comme
espice protectionniste. Premiére puissance commercidle mondiale, dependante de 'extéricur
pour 45°% de ses sources d'énergie et pour 73 % des autres matiéres premicres, la
Communaute a intérét 3 un marché mondial ouvert, etant elle-méme d’ailleurs actuellement
le marché mondial le plus ouvert.

En revanche, il iivporte que [a Communaute évite de s'ouvrir sans contrepartic aux
pays tiers sur la fancée de Pobjectif 1992, 11 est essenticl qu'une bonne articulation entre
I"Uruguay round et les travaux préparatoires d "achévement du marché intérieur permettent
d'obtenir de nos concurrents la contrepartic de  notre ouverture croissante. [l est
particulicrement necessaire dlinserire dans les textes intéressant le marche intérieur des
clauses de réciprocité subordonnant aux résultats de PUrupuay round l'extension aux
Etats tiers du bénélice de Pespace européen unific.

Dans les secteurs les plus sensibles seulement. la suppression des protections nationales
pourrait étre subordonnée & Ly mise en plice d'un regime communautaire assurant unc
évolution satisfaisante de la situation.

En tout état de cause, il est bon de noter que la France, qui a plus que dautres
maintenu des restrictions quantitatives, et dont le centralisme rend les barridres tres
factlement identifiables, contrairement & ce qui peut étre e cas dans les Etats federaux.,
Allemagne ou Etats-Unis, a particuliérement intérét & ce que ces problimes soient mis
sur Lt table aussi bien lors de 'Uruguay round que pendant la phase de préparation du
marché unific.
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B. Les relations commerciales CEE/Etats-Unis

Sans modifier les données mauintenant traditionnelles du contentieus commercial qui
oppose la Communaute et les Etats-Unis, I'Uruguay round a offert un terrain supplémentaire
a Fexpression de leurs oppositions d'm2réts. Les Etats-Ums semblent. dans un souct de
bonne stratégie, se livrer a4 Pusage coordonné des trois séries d'instruments dont ils
disposent ainsi: mesures unifatérales, procedures de régiement des différends du G.AT.T.
et cycle de négociation multilatérale d'Uruguay.

On sait que pour le réglement de leurs problémes commerciaux, les Etats-Unis
recourent volontiers aux mesures unilatérales. On se rappeile que e Farm bill de 1985
qui, dessinant leur politique agricole & Phorizon de 1990, procurait @ administration de
puissants moyens d'aide a I'exportation dont le fameux BICEP, programme de subventions
en nature a lexportation dote d'un crédit de 2 milliards de dollars sur trois ans. On se
souvient aussi de 'usage efficace que les Etats-Unis font de fa combinaison des procedures
de réglement au GAT.T. et de 'option rétorsions (1).

L utilisation par les Etats-Unis des mesures unilatérales dans le domaine des échanges
extericurs vient datteindre un point dorgue avee adoption par le Congrés et la
promulgation par le président Reagan e 23 aoat 1988 de I'womnibus Trade and
competitiveness Act » dit Trade bill. Cette ol commerciale fourre-tout s’articule avee
Uruguay round de facon mal appropriée aux dires des experts de la Commission des
Communautés dont les appreciations ont ¢1¢ entérinces par le Conseil le 26 septembre
dans une déclaration qui deénonce @ « les dispositions de la loi américaine, qui pourraient
inciter les Etats-Unis 4 recounir davantage a des mesures unilatérales, incompatibles avee
la declaration de Punta del Este » et précise que la C.EE. « prendra immédiatement des
mesures en vue de défendre ses drois kegitimes si ses intéréts ¢laient mis en cause ».

De son ¢oté, le gouvernement frangais avait, dans un communiqué sévére publié en
aolt dernier, douté «de la volonté des Etats-Unis de faire aboutir les négociations du
cycle d'Uruguay et (émis) des réserves sur fa conformite de certaines dispositions de la
nouvelle tor au G.AT.T.». Le communiqué ajoutait que « dans 'équilibre ditheile des
concessions mutuelles qui régit les négociations commesciales multilatérales, des décisions
unilatérales auraient un effet trés négatifl et ruineraient les chances de trouver un
compromis acceptable pour toutes les parties, tout particuli¢rement dans les domaines
des echanges agricoles entre les Etats-Unis et fa Communauté. ».

S'il n'est guére possible de liveer dans un minimum d'espace une analyse un tant
soit peu précise d'un texte de 1,128 pages. quelques exempies permettront de montrer
que fe Trade bill, a défaut d’étre directement protectionniste, accorde & administration
américaine, dans le but atlirme daméliorer les pratiques du commerce international, des
pouvoirs d'action qui paraissent soit contraires aux dispositions existantes du G.AT.T.,
soit incompaubles avee Pesprit dans lequel PUrnguay round a été engage.

it convient ainsi de citer Ia section 301 de la loi, concernant les pratiques commerciales
déloyales. Elle autorise fe représentant spécial du Président pour e commerce (actucllement
M. CLayton Yeutter) a adopter des mesures unilatérales sur le fondement de sa propre
appreciation de T'eaistence de pratiques déloyaies. Les dispositions de réglement  des
conflits commerciaun du G.AT.T. pourront ¢étre ainst delaissées par les Ftats-Unis au
prolit d'une stratégie de rapports de forces peu compatible avee la volonté de renforcer
le G.AT.T. aftirmée dans La section sur les pouvoirs de négociation conférés au Président,
Si cette tendance n'est pas nouvelle comme le montre e passé récent, il sera désormais
plus diflicile & Padministration américaine de ne pas agir en cas de pratique deloyale
alleguce d'un pays tiers.

(1) Sur ¢es ponts. of conclusions adoptées par Tt Délépation fe 2706 86, sur le contenticun agncole
CEE Fuaan-ting
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La Commussion des Communauies a estime que le fait que les Etats-Unis se dotent
ainst de moyens de pression ne facilitera pas le processus d'¢himination des restrictions
commerciaies par ta voie des négociations multilatérales

Autre exemple, celui des telecommunications. Le texte du Trade bill met en place,
assortt de déliuis, un processus desting A restaurer P'équilibre des échanges américains dans
ce secteur. Des négociations sont prévues avee les pays concurrents, au terme desquelles
le Président des Etas-Unis est autorise & utiliser le cas ¢chéant les pouvoirs prévus par
lu section 301 en cas de pratiques déloyales. La menace ainsi ouverte de représailies
untlatérates a Foceasion de discussions bilatérales néglige une fois de plus fes procédures
existantes du G.AT.T. et les négociations mences @ 'occasion de PUruguay round pour
l'ouverture du marché mondial des télécommunications.

En décrivant ces dispositions, ln Commission des Communautés a relevé, non sans
ironie, quiune disposition de cette section prévoit que fes pouvoirs ainsi créés ne pourront
étre utilisés de fagon contraire aux obligations internationales des Etas-Unis, y compris
le GATT

En ce qui concerne le secteur agricole enfin, le Trade bill prévoit, entre autres
disposttions, la mise en wuvre automatique de facilites financiéres pour le commerce des
cércales et du soju au début de 1990, & défaut de progrés dans ce domaine lors de la
négoctation de 'Uruguay round.

On touche 1, semble-t-il, un point clé des relations commerciiles entre la Communauté
et les Etats-Unis, fe secteur ol ceux-ci ont vraisemblablement décidé de faire porter le
meilleur de leurs efforts. Un lien est explicitement ¢tabli entre le succés des positions de
négoctation américaines a la fin du cycle et la relance sur une grande ¢chelle de la
politique de soutien & 'exportation.

La Commisston des Communautés a noté que, contraires a objectif de démanteler
les subventions a 'agriculture, ces dispositions ont en outre Pinconvénient de faire obstacle
au déroulement de P'Uruguay round selon la perspective globale et avee une évolution
simultanée de tous les dossiers, demandées par la Communaute.

Dans un certain nombre d'autres cas, les Etats-Unis se sont dotés avee le Trade bill
de moyens de faire passer en foree leur conception de Fordre commercial international.
On peut citer pour mémoire I'élargissement du fonctionnement des clauses de sauvegarde
(section 201), le respect par les opérateurs étrangers des interdictions d’exportation posées
par le COCOM (amendement GARN), le respect. par les membres du GAT.T., du
code des marchés publics. Dans tous les cas, les procédures du G.AT.T. et le cyele de
négociations en cours sont négligés au profit de ce qui pourrait passer pour une entreprise
unilatérale de remise en ordre des conditions du commerce international.

Notons encore que le Trade bill n'¢puise pas la matiére puisque la chambre des
représentants a adopté d la fin de septembre dernier un Textile Bill qui prévoit de limiter
a 1% ia progression annuelle des importations de vétements sur le territoire américain.
Le Président Reagan a oppost son veto i cette loi en critiquant son caractére trés
protectionniste.

On peut se demander si ces textes ne serviront pas essentiellement d'instruments de
pression ¢t de marchandage dans PUruguay round. Adoptés sous l'influence de différents
groupes d'intéréts, ils répondaient & des situations dont Pacuité a beaucoup perdu avec
Famchioration de la conjoncture américaine et la baisse du dollar. On reléve par exemple
que les exportations frangaises de produits textites aux Etats-Unis ont diminué de 15 %
sur les sept premiers mois de 1988 par rapport a la méme période de 1987. il se pourrait
fort, en définitive, que les lois commerciales récentes, privées du contexte qui les a
suscitées. se revelent étre des tigres de papier plus critiquables au nom des principes que
susceptibles détendre leur ombre sur 'Uruguay round.
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C. Les relations commerciales de la Communauté avee le reste du monde

L'Uruguay round pourrait étre 'oceasion pour fa Communauwte de donner un coup
darrét a la multiplication d'arrangements bilatéraux entre les Etats-Unis et le Japon ou
de nouveaux pays industrialises d'Asic du Sud-Est et d’Amérique latine. On se rappelle
de l'accord Etats-Unis-Japon sur les semi-conducteurs passé en 1987, Clairement
discriminatoires a I'égard de fa Communauté, on cite souvent le droit d'importation de
37 % imposé par le Japon sur les fromages curopéens de qualité supéricure, ces
arrungements sont evidemment contraires aux régles du GATT et & Pesprit de I'Uruguay
round.

En ce qui concern. les pays en voie de développement, le probléme se pose de la
discrimination a effectuer entre cux. selon leur degré de développement, pour "application
de la partic 1V du GATT, leur réservant certains priviléges et exeraptions des obligations
prévues par Paccord. B est vrai que la solidarité, sans faille sur ce point, des actuels
bénéliciaires de ce régime, rend 'entreprise politiquement hasardeuse.

. LES POSITIONS DE NEGOCIATION DE LA COMMUNAUTE
ET LE DEROULEMENT DE L'URUGUAY ROUND

La négociation se déroule & Genéve au sein de groupes de travail constitués sur
chaque théme traité. S le travail abattu depuis la fin de 1986 est impressionnant au vu
de la masse de documents versés par les négociateurs aux dossiers, il ne semble pas que
des progrés assez significatifs aient €té accomplis pour que ia réunion de mi-parcours du
S decembre 1988 4 Montreal revéte un caractére conclusif. En effet, sur certains dossiers,
les parties contractantes adoptent des positions trés divergentes, voire irreductiblement
imcompatibles ;. sur dlautres, c'est le cas des «nouveaux domaines», la méthade
drapprehension des problémes ne parait pas encore bien fixée.

La Communauté a tenté, grice d la fourniture de nombreuses contributions. de
donner une certaine cohérence au foisonnement des problémes en discussion, tout en
assurant ko préservation de ses intéréts économiques et commerciaux. Clest par rapport
aux positions de fa Communauté que sera exposée ci-dessous P'évolution du cvele
multilateral de négociations.

A. Les positions de négociation de la Communauté

Les principes

La position communautaire repose sur des principes rappelés dans un document
bilan public en mai 1988 par la Commuission et approuvé par le Conseil

o lexpansion des échanges commerciuux de marchandises et de services entre les
piys restera un facteur d'importance vitale pour le développement de Pécenomic mondtale,
dont la croissance ¢conomique de la CEE dépendra, dans une large mesure. dans les
années A vemr ;

o Il est vital de veiller a4 ce que les mesures d'ordre économique, monctiire et
financier prises pour rétablir Péquilibre de 'économie mondiale soient coordonnées,
logiques et compatibles. Le commerce mondial n'est pas a la base des actuels deséquilibres
il doit contribuer a resoudre les probliémes mais ne constituera pas la solution a fui
seul ;
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e Les pays en developpement, qui représentent déja un marché important pour les
exportations  communautaires.  sont en méme  temps  les  partenaires  commerciauyx
potenticllement les plus prometteurs pour autant qgu'ils parvienneat progressivement
integrer leurs cconomies dans le systéme cconomique mondial. 11 est, dés lors, de Vintérot
de la Communauté de promouvoir une plus grande participation de ces pays aux échanges
commerciaux monduitux.

I s"agit 13 d'idées géndrales peu susceptibles dengager i Communauté. 11 est vrai,
cependant, que Pexigence de compatibilité entre fes mesures d’ordre ¢conomique, monetaire
et financier, traditionnelle, peut donner liew a des imtiatives diplomatigues au sein des
nombreuses instances de consultation gui existent en ¢e domaine.

Les objectifs

Plus concrets sont les objectifs. 11 s'agit des buts de négociation défendus au sein
des groupes de travail sectoriels ou hortzentaus. Citons ceux sur les tarils, les mesures
non tarifaires, les ressources naturelles, les textiles, les produits tropicaus, Pagriculture,
les régles du GATT. fes accords du Tokyo round, fes subventions, le réglement des
differends, les sauvegardes, ki propricté intellectuelle, fes investissements, le fonctionnement
du GATT, les services, Pobligation de « standstill » et celle de « roll back » (démantélement
des protections non conformes au GATT). Seuls les themes principaux seront déveleppés
ci-dessous.

o Droits de douane : la Communauté souhaite que les échanges de concessions
tarifaires permettent la reduction des droits elevés. Observons que cette formule d'éerétement
toucherait plus les Etats-Unis que le tarifl douvanier commun.

e Afesures non tarifaires @ la contribution communauteire au travail de ce groupe de
négociation est largement d'ordre méthodologique. 11 sTagit de faciliter I'établissement
d'une liste des mesures concernces, de définir des méthodes dlidentification, et d’associer
a T'effort commun les pays en voie de développement les plus avancés.

o Produits & base de ressources naturelles : ln Communaute souhaiterait éviter que
Paccent soit mis sur les produits & base de ressources énergétiques, c¢ secteur etant fort
subveationne en Europe.

o Textiles et habillement o la Communauté doit réagir aux propositions de soumetire
4 nouveau les textiles aux régles de droit commun du GATT. On sait que e commerce
des textiles de cinquante-quatre pays est actuellement eégi et contingenté par Paccord
multifibres, renouvelé en 1986 pour cing ans, ¢t que fes pays en développement exportateurs
critiquent comme instrument protectionniste. En raison de Pattachement de certains Frats
membres, dont la France, a accord muoltifibres, fa Communaute a pour Pinstant adopté
unc attitude de profil bas sur ce point : acceptation de principe du retour progressif aux
régles géndrates du GATT, demande d'un certatn nombre d'études, examens et diagnostics.

e Subventions et mesures compensatoires - la Communauté souhaite que te repforeement
des disciplines dans ce domaine soit précedé d'un accord sur fa déhnition des subventions.
Les Américains s'opposent a4 une telle négociation qui aurait pour eus Uinconvenient de
mener a la dissipation d'une secourable obscurite.

o Droits de la propriéeé intellecinelle lids au commerce - 1) s"agit d'un de ces « nouveaux
domaines » qui suseitent une vive mefiance de la part des pays en voie de développement.
La Communaute a soumis deux séries de propositions, en novembre 1987 et en juillet
1988, Ce dernier document propose des mesures protégeant les brevets, marques, droits
drauteur, dessins et modéles, appellations d'ongine, secrets commercizux et de fabrigue.
En effet, et selon M. De Clereq, commissaire curopéen en charge du commerce, « la
protection de la propriéte intellectuelle est un des dossiers-cle de 'Uraguay round. lgnore
dans fes rounds precédents, it sagit d'un secteur ou les Licunes sont ¢normes et cotitent
a L Communaute des nubhiards de dollars chaque année. T doit étre mis fin a des
pratiques comme la contrefagon, fa copie de cassettes ou de fivres, a Pinsuflisance de
protection pour les brevets qu portent attemnte d a creation ¢t i Ueflort de recherche »,
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A cette fin, outre un certain nombre de mesures speciliques. la Communaute propose
que Fensemble des parties contractantes du GATT adhére & la convention de Paris sur
ki protection de la propricte industrielle et a la convention de Berne sur la protection
des ceustes hitéraires et artistiques.

e Services - cest e osecond des «nouveaux domaines ». Fortement compeétitive dans
ce secteur quio prend de plus en plus dlimportance dans son économie, la Communauté
a beaucoup a attendre d'une libéralisation commercitle dans ce domaine qui couvre les
bangues, les assurances. les transports, le tourtsme, les telecommunications, ete... Devant
I'apposition des pays en developpement & une évolution, ta Comimunauté propose de
poursuivre 'adoption d'un « mint-paquet » comprenant des accords sur la transparence
(inventaire des diflicultes techniques), sur le standstill (gel des mesures de protection) et
sur certaing points concernant les pays en développement.

o Agricultyre o il s’agit d'un des dossiers les plus importants de la négociation ot
d'un de ses enjeux les plus immédiats. La Communaute doit dans ce secteur maintenir,
plutdt bien que mal jusqu'ia present, un front commun de défense de ses intéréts agricoles
face & une stratégie américaine de reconguéte des marchés mondiaux.

La position communautiire est definic autour de quelques principes. Aviant d'énoncer
ceux-ci, il convient de rappeler qu'ils ont été deéfinis en fonction des objectifs assignés en
ce domaine & 'Uruguay round lors de la réunion ministérielle de Punta del Este. Ces
objectifs  ¢laient de  «libéraliser davantage» le commerce des produits agricoles, ¢t
d'assujettir les mesures touchant Uimportation et Pexportation a des régles du GATT
«renforeées et rendues plus eflicaces dans la pratique ». Quelques objectifs intermédiaires
¢tajent retenus :

e « L'amclioration de accés aux marchés, au moyen notamment de la réduction
des obstacles aux importations ;

o L’amélioration de lenvironnement compétitif grice @ un accroissement de la
discipline concernant "utilisation de toutes les subventions directes et indirectes ainsi que
des autres mesures touchant directement ou indirectement le commerce des produits
agricoles, en incluant la réduction progressive de leurs effets négatifs et en s'occupant de
leurs causes ;

o La réduction au minimum des effets défavorables que les réglementations et
obstacles sanitaires et phytosanitaires peuvent avoir sur le commerce des produits agricoles,
en tenant compte des accords internationaux applicables en Pespéce«.

Ce qui ressort de ce texte est la prudence de Papproche des problémes agricoles. 11
ne s'agit pas de remettre radicalement en cause le régime spécifique mis en place dans
ce secteur par les articles XEoet XVI du GATT. Ceux-ci écartent application pure et
stmple des principes libéraux du GATT, en ce qui concerne 125 restrictions quantitatives
a4 limportation ¢t les subventions & Pexportation.

Lehjectif défini a Punta del Este est ainsi Pélargissement de ke concurrence dans le
secteur agricole sans que soit nice la spéeificite de ce dernier. La réunion de ministres
des pays membres de POCDE, tenue @ Paris en mai 1987, n'a pas démenti cette approche
puisque, dressant un projet global de réforme des politiques agricoles, elle a assigné deux
objectifs & celle-ci

o & court terme, Pamélioration des perspectives de fa demande, la réduction des
incitations a la production et la limitation quantitative des grandes productions ;

e i long terme, la réduction progressive et concertée de aide a agriculture et le
retour a la vérite du marche.

En conséquence, les positions de la Communaute, défintes en octobre 1987 et
précisées en février et juin 1988, sTattachent & lidee de réduire de fagon concertée le
soutien 4 Fagriculture alin de stopper la tendance d Paggravation du déséquilibre des
marches mondiaux. 1 s'agit de sensibiliser Fagriculture aux signaux du marché et non
de la livrer abruptement aux mécanismes inadequats de la concurrence libre-échangiste.
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A cette fin, o Communauté préconise un processus en deux ctapes. a court terme.,
I'adoption de mesures permettant de soulager Ia tension sur les marchés des céréales,
sucre et produits laitiers ;i long terme, o reduction «significative » et concertée du
souticn et des mettations a Feaportation. ans que le réamenagement de la protection
extérteure et Nharmonsation des réglementations sanitaires et phyto-sanitaires.

La Communaute met en avant les efforts qu'elle a consentis dans cette voie depuis
1984, qui ont abouti & adoption d'un large ensemble de stabilisateurs agro-budgétaires
lors du Conscil curopéen de Bruaclles en février 1988,

Un point essentiel de la postiien communautaire est d'autre part le refus de donner
une priorité au dossier agricole dans la progression de 'Uruguay round. I s’agit de
contrer la volonté des Etats-Unis de donnrer un caractere préferentiel au traitement de
ce dosster. La Communaute accepterait, en revianche, de conclure de maniére séparée sur
les produits tropicaux, que les Etats-Unis considérent. de leur ¢otd, comme non détachables
du probléme des subventions agricoles, la plupart de ces produits provenant de agriculture.

B. - - Les perspectives de 1a négociation

Il parait intéressant d’évoquer quelques éléments déterminants de I'évolution de la
négociation sans entrer pour autant dans le détail des positions cn présence, ni effectuer
un exercice de pronosticage qui ne pourrait étre quiapproximatif, et donc inconséquent.

D'un point de vue trés global, il s'agit d'une négociation i quatre pdles, la
Communauteé, les Etats-Unis, le tiers-monde et le Japon, dont les convergences varient
selon les dossiers. On P'observe dans les domaines les plus contestés a I'heure actuelle :
I'agriculture, la propriété intellectuelle et les services, les textiles.

Ainsi, dans le secteur agricole, se profile un isolement de la Communauté que l'on
ne retrouve pas ailleurs. En effet, les Etats-Unis qui plaident pour I'élimination totale en
dix ans de toutes les subventions, mesurées par l'indicateur de 'OCDE, le PSE (équivalent
subvention & la production) souhaitent que les premicres décisions soient prises a la fin
de année 4 Montréal, quel que soit I'état de la négociation des autres dossiers. Ils sont
soutenus sur ce point par le groupe des «exportateurs loyaux » (Argentine, Canada,
Australic...). Ce regroupement apparemment contre nature entre des Etats qui subventionnent
peu oou pas leur agriculture et un Etat dont le taux de subvention par agriculteur est
nettement supéricur & celui constaté dans la Communauté est susceptible de faire obstacle
a la volonté de celle-ci de ne pas pousser la conclusion du dossier agricole @ un rythme
privilegie. On explique généralement le radicalisme libre-échangiste théorique des Etats-
Unis en matiére agricole par le souhait qu’ils auraient d’exercer une hégémonic sur les
marchés mondiaux des principaux  produits en acceptant de  payer le prix d'une
restructuration radicale de leur agriculture, déji entamée en 1987, Observons, d'ailleurs,
& ce propos, que le systeme fédéraliste permet que la rigueur aflich¢e des mesures fédérales
soit atténucée sans publicité au niveau des Etats fedérés.

Sur drautres thémes de discussion, la Communauté, les Etats-Unis et le Japon
eapriment des conceptions proches, opposées a celles du tiers-monde. Cest le cas de fa
proprieté inteliectuelle et des services ainsi que des textiles.

Lors d'une réunion ministériclle tenue & Islamabad an Pakistan au début de ce mois
d'octobre 1988, il a ¢t¢ conlirmé que les divergences subsistant sur ces difierents dossiers
empécheraient fa réunion de mi-parcours de Montréal de revétir un caractére conclusif.
Si les deux premiéres années de négociations ont donc permis de faire la clarte sur la
plupart des thémes de 'Uruguay round, elles n'ont pas encore permis que se nouent de
fagon asses puissante les regroupements dlintéréts qui détermineront Paboutissement de
Pexercice.
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il CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES
LE 13 OCTOBRE 1988

1y Ayant pris connaissance des conditions de fa participation de la Communauté
curopeenne & I'Uruguay round. et se situant dans la perspective de la réunion ministérielle
d'évaluation de mi-parcours qui doit ¢tre tenue e S décembre 1988 a Montréal,

LA DELEGATION

estime que la négociation n'a pas atteint le degre d’avancement qui permettrait
aux parties  contractantes du GATT  d'adopter un  premier  train de  conclusions
opérationnelles ;

observe, en particulier, qu'en ce qui concerne les thémes relevant des « nouveaux
domaines », services et propri¢te intelectuelle, les divergences entre pays industriels et
pays en voic de développement restent trés profondes sur le principe méme de leur
soumission aux régles libre-cchangistes du GATT

note qu'au demeurant I'¢tude de la méthode d'examen de ces nouveaux thémes
et le recensement de toutes leurs implications ne semblent pas acheves ;

- considére comme exclue, dans ces conditions, 'adoption d'un accord partiel sur
Pagriculture, rappelant la volonté de la Communaute de mener a un rythme parafléle fa
négociation de tous les thémes abordés ;

rappelle, en effet, qu'il est essentiel pour la préservation des intéréts agricoles de
I'Europe que la Communauté s'en ticnne a4 cette stratégic de négociation destinée i
contrecarrer fes teatatives de démanteier la politique agricole commune a 'occasion de
I"'Uruguay round ;

-+ juge cependant appropriée la proposition communautaire de conclure @ Montréal
le dossier des produits tropicaux ; ce progrés limité aurait le double avantage de satisfaire
des demandes justifites des pays en voie de développement. et dlaligner de fagon plus
satisfuisante le régime international du commerce des produits de base tropicaux sur les
avantages déjd consentis par la Communauté a ce type d'importations.

2) Stagissant des enjeux de la négociation finale,

LA DELEGATION

rappelle que les conclusions de "Uruguay round revétiront une signification
particuli¢rement éminente pour 'économic curopéenne en raison de leur concomitance
avee Peffort d'achévement du grand marché intéricur communautaire ;

estime que cette circonstance risque de provoquer un affaiblissement unilatéral
des protections extéricures de la Communauté et qu'il est done nécessaire que celle-ci
veilte a fa bonne articulation des deun exercices ;

considére que la notion centrale d retenir & cet égard est celle de réciprocité, et
“qu'il convient, non senfement d'en faire retenir le princtpe, mais surtout den assurer
Fapplication effective ;

rappelle, en effet. fes entraves subreptices ot d"autant plus eflicaces suscitées par
des marches structurellement dificiles d'aceés comme le marché japonais ou par des
marchés juridiguement éclatés comme celui des Etats-Unis

cite, parmi les conséquences les plus fécondes d attendre de la mise en @uvre de
la notion de reciprocité, Famdlioration des conditions d'¢tablissement des entreprises
européennes sur les marchés extra-communautaires. en particulicr américains et asiatiques,
le développement de ces investissements dircets extérieurs est, en effet. nécessaire pour
une pénétration accrue de ces marchés par nos entreprises |
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estime que Tamcliorntion des procédures de réglement des ditférends devraat étre
examtnee compte tenu de ces problémes ;

rappetle quun autre enjen essentiel de la négocution est Pavenwr de Ia pohingue
agricole. commune. objet de nombreuses attagues, en particubier de la part des Etats-
Unis ;

refeve que fa position mtegradement libre-cehangiste pronce dans le secteur agricole
par les Ftats-Unis est en contradiction avee arsenal interventionniste perfectionné dont
ils se sont dotes wvee le farm bill de 1985 et fes dispositions agricoles du trade bill
de 1988 ;

estime necessaire daflirmer que Tactivite agricole. soumise auy aléas chimatiques
et dtode brusques evolutions conjoncturelles, doit continuer de relever au GATT d'un
regime specifique ecartant Fapplication pure et simple de la doctrine hbre-échangiste ;

constdére que Pidée de rapprocher Lo production du marche. adoptée par la
Communaute pour la conduite de sa propre réforme. doit mspirer I'evolution du régime
actuel de Pagriculture au GATT ;

rappelie quien tout etat de cause les objectifs de négoctation de I'Uruguay round.
délinis @ fa réunion de Punta del Este @ Ta tin de 19806, écartaient mantfestement 'idce
de divrer e commerce agricole aux mécanismes inadequats de la concurrence totale

estime fegitime de diversifier le régime spécial confere par ie GATT aux pays en
développement, en fonction de leur réelle situation ¢conomique et, en particulier, en
excluant les pouveaus pays industrialisés du benclice de ces dispositions

Juge néeessaire que Peventuelle soumission du secteur des textiles au regime de
droit commun du GATT. au moment de evpiration de Paccord multifibres, comporte
des mesures transitoires permettant aux industries communautaires de consehider leur
restructuration,

3 Stagissant du contexte de la négoctation,

LA DELEGATION

observe avee mguictude que fa tendance croissante des Etats-Umis a regler leurs
probié¢mes commerciauy sur e plan bilatcral conduit a stnterroger sur la sincerite et
Peflectivite de feur attachement au systéme multifatéral du GATT |

reléve en particulier Padoption récente dlune lor commerciale amencame, dite
trade bill, dont de nomibreuses dispositions paraissent en contradiction avec les regles du
GATT et Fespnt dans lequet Ulfruguay round o ¢1¢ engage.

La Deélégation charge son president de transmettre les présentes conclusions aux
présidents et aux membres de la Commission des Affiaires étrangéres et de fa Commission
des aflaires ccononuques et du Plan.
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CHAPITRE V

CONSOMMATEURS

LA DIRECTIVE COMMUNAUTAIRE
SUR LA RESPONSABILITE DU FAIT
DES PRODUITS DEFECTUEUX

Rapporteur : M. Xavier de VILLEPIN

1. - CONTENU DE LA DIRECTIVE
I - LA TRANSPOSITION EN DROIT FRANCAIS
[E - CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES LE 6 JUILLET 1988

La plemne réalisation de la libre circulation des marchandises dans un  espace
économique unifié impose, en fait, sinon toujours en droit, une égalisation des conditions
de concurrence.

Si parmu les « obstacles non tarifaires » fes normes techniques constituent certainement
la plus efficace des barricres insidieusement protectionnistes, d'autres dillicultés doivent
étre résolues pour assurer une saine concurrence entre tous les produits mis sur le marché
communautaire,

Parmi ces difficultes que fa Commission s’attache & résoudre une a une, figure Io
régime de responsabilité des fabricants a raison de produits défectueux ayant causé un
dommage aux consommateurs.

Une directive proposée par la Commission aprés des travaux préparatoives prolongés
a pu finalement étre soumise au Conseil.

La Commission avait présenté un premier projet en 1976, puis une rédaction modiice
en 1979, Les grandes orientations de cette directive s'inspirent assez étroitement de ia
convention du Censeil de UEurope du 27 janvier 1977, dite « Convention européenne sur
la responsabilite du fait des produits en cas de lesions corporelles ou de décés » (C.91) (1),

On observera cependant que cette convention, trés Largement inspirée par un souct
de protection maximale des consommateurs n'a eté signée, au ¥ janvier 1988, que par
I"Autriche, lu Belgique, le Luxembourg et fa France, sur les 21 pays membres du Conseil
de P'Europe, et qud ce jour aucun pays, méme parmi les signataires, n'a accompli les
procedures de ratification,

Tirant sans doute la legon de ces ditticulies, Ia propositon de Directive. au cours
de travaux préparatoires prolongés, a fnalement permis de trouver un égquilibre plus
aceeptable entre le double impératit de protection des consommateurs et de sécurite
Juridique des producteurs.

() Amst que de la Convenoen des Nattons Umies sue ey contrats de vente internationale de marchandises
du Havnl 1980
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Finalement adoptée par le Conseil le 25 juillet 1985, la Directive doit étre transposeée
dans les dificrents droits naticnaux avant le 30 juillet 1988.

Neanmoins, pour éviter toute difficulte d'interprétation quant a une éventuclle pohée
normative directe de la directive en cas de retard des formalités de transposition (que la
Cour de Justice a parfois admise), le texte adopté prévoit expressément que la directive
ne s‘appligue pas aux produits mis en circulation avant la date d'entrée en vigueur des
dispositions legislatives, réglementaires et administratives nationales nécessaires (art. 17
ct 19).

La Dircctive a donc ¢1é adoptée a Punanimité le 25 juillet 1985, sclon les régles du
Trait¢ de Rome concernant le rapprochement des dispositions législatives avant une
incidence directe sur Pétablissement ou le fonctionnement du marché commun (art. 100).

On sait que depuis entrée en vigueur de I'Acte unique européen, ces mesures
d’harmonisation peuvent désormais étre adoptées a la majorité qualifiée.

Ainsi s'explique mivux le caractére de la directive adoptée: unanimité requise n’a
pu se faire... que sur une rédaction comportant des options sur les principaux points
litigicux, & savoir les causes d'exonération et les limitations de responsabilité.

La portée de cette faculte d'option entre plusicurs solutions, laissée aux Etats &
Poccasion des procédures de transposition, est considérable. 11 s’agit en effet d'une
harmonisation largement incompléte puisque le champ d'application de la directive
commune peut varier considérablement d'un Etat membre a4 lautre, en fonction de
I'option retenue quant aux limitations et exonérations. Or, on sait que la Cour de justice
a maintes fois jugé que les «discriminations 4 rebours » n'étaient pas contraires au
Traité,

It convient donc d'analyser les dispositions de la Directive communautaire puis
d*apprécier la portée ¢t Fopportunité des limitations et des dérogations que la rédaction
adoptée autorise afin d’éclairer les choix qui s’offrent au legislateur a 'occasion de la
transposition en droit frangais.

1. CONTENU DE LA DIRECTIVE

Le principe qui inspire la reglementation communautaire est celui de présomption
de responsabilite du producteur ou  « responsabilité  objective ». Qutre une  détinition
juridigue des notions de producteur, de produit, du défaur et des dommages indemanisables.
la Directive précise le régime de responsabilité en instituant des limitations et des
exongrations, dont certaines sont laissées au choix des Etats membres dans le cadre de
la transposition en droit interne.

AL Principe : e producteur est respounsable des produits défectucux

1. Le producteur

Le producteur est entendu au sens large, puisquiil s'agit du fabncant du produit fimi
ou du composant, du producteur d'une matiere premiére, de la personne se présentant
comnie le producteur en apposant sa marque sur le produit ou encore de limportateur
(article 3 alinéas t et 2).

Aussi le fournisseur n'est-il pas normalement responsable, sauf si le producteur ne
peut pas étre identific et quit ne révéle pas identité de ce dernier (article 3 alinéa 3).

Lorsque plusicurs personnes sont responsables, la victime peut actionner indifféremment
I'unc ou "autre d'entre clies (article 5).
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2. Les produits

La directive concerne les produits, c'est-a-dire les biens mobiliers faisant 'objet d’une
production industrielle, méme incorporés dans un immeuble, y compris I'électricité, nais
non I'énergic nucléaire (article 2).

En revanche, les produits agricoles, produits du sol, de P'élevage ou de la péche, et
les produits de la chasse, sauf lorsqu'ils ont subi une premiére transformation, sont
exclus. Néanmoins, la directive autorise les Etats membres 4 inclure les produits agricoles
et de ia chasse dans le régime commun de la responsabilite du fait des produits défectueux
(article 15 alinéa 1 a) (cf. ci-dessous).

3. Le défaur

Le producteur est responsable du produit qui n'offre pas fa sécurité d laquelle on
peut légitimement s'attendre (article 6). La défectuosité s’apprécie compte tenu de la
présentation du produit - notamment les précautions d'emploi —, (1) de I'usage qui en
est raisonnablement attendu par le public en général et du moment ot le produit est
mis en circulation.

Toutefois, un produit ne devient pas défectucux au seul motif qu'un autre, plus
performant, a été mis postéricurement sur le marché.

4. Donunages indemnisables

La Directive vise seulement les dommages corporels et matériels (article 9); la
réparation du dommage moral reste du ressort exclusif des droits nationaux.

Dommages causés aux personnes

Les dommages subis en cas de déees ou de blessures corporelles sont intégralement
réparés. Néanmoins, un Etat membre (2) peut limiter la responsabilité du producteur, ce
plafond ne pouvant alors étre inféricur & 70 millions d’Ecus (article 16) (3).

Dommages causés aux biens
La réparation est partielle car, outre que la directive n'institue pas un droit général
4 Pindemnisation des préjudices moraux

-~ Le dommage réparable est celut causé i un bien autre que le produit défectucux
générateur du dommage,

- ce bien doit servir a la consommation ou d l'usage privés de la victime,

la réparation cst soumise a la déducton d'une franchise de 500 Ecus (article

(1 On sait que la Commission poursuit Fharmonisation des reglementations nationales en matiére d'etiquetage
et de produits dangercux, outre les nombreuses normes, deji edictées ou en préparavion, en matiére phyto-sanitaire
ou concernant les produits alimentaires, notamntent.

() La Commission a admis cette derogation pour temir compte du Jdroit de 1o RFA en matiére de
responsahifite pour les produits pharmaceutiques.

(3) Ces seuils peuvent étre réévalués au bout de cing ans. La contrevaleur de PEcu en monnaie nationale est
celle qui etait apphicable le jour de Fadoption de la directive, soit 690 F F
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5. Régirae de la responsabilité

Responsabilité sans faute

La directive adopte le principe de la responsabilité sans faute du producteur, considéré
comme la source du risque initial (article [). La victime a seulement & prouver le
dommage, lc défaut et le liecn de causalité entre ces deux éléments (article 4).

M. Jean Calais-Auloy, Président de la commission de refonte du droit de la
consommation, commente ainst le régime institué :

« Lorsque le legislateur aura pris sor parti, P'incertitude ne sera pas totalement levée.
Un doute subsistera concernant Pattitude de la jurisprudence. Sur plusicurs points, en
effet. les tribunaux ont un pouvoir d’appréciation: ainsi, la preuve qui sera exigée du
demandeur, On sait que la directive 'oblige & prouver le dommage, le défaut et le lien
de causalité (art. 4) et qu'eile définit le produit défectueux comme celui qui n'offre pas
la stcurité & laquelle on peut légitimement s’attendre (art. 6). La formule est assez souple
pour laisser aux tribunaux de grandes possibilités de manceuvre.

« Deux attitudes opposécs seraient ¢galement inacceptables

-— L'une consisterait a exiger du demandeur qu'il prouve {a faute du producteur.
Ce serait ld trop exiger: le défaut du produit ne se confond pas avec la faute du
producteur ;

— L'attitude diamétralement opposée consisterait a éliminer P'exigence de la preuve
du défaut. Certains tribunaux auront peut-étre tendance 4 juger que la survenance du
dommage suflit & montrer que le produit n'offrait pas la sécurité a laquelle on pouvait
légitimement s'attendre. Celte conception n’est pas conforme aux intentions des rédacteurs
de la directive : la preuve du defaut est distincte de ceile du dommage.

« La bonne interprétation se situe quelque part entre les deux précédentes. Mais les
dérives, dans un sens ou dans lautre. sont difficiles & éviter car le droit est, en cette
maticre, Cétroitemnent mélé au fuit. Méme si les divers pays européens réussissent a
rapprocher leurs législations sur la responsabilité du fait des produits, il n'est pas sir
qu'ils parviennent & harmoniser leurs jurisprudences (1).

Limitation dans le temps

La responsabilité du producteur est limitée dans le temps afin d'éviter les recours
abusifs parce que trop tardifs. et d'assurer une certaine sécurité juridique et de tenir
compte des progrés de lindustrie : la victime doit agir dans les trois ans aprés la
constatation du défaut. Son action est forclose si elle intervient dix ans aprés la mise en
circulation du produit (articles 10 ¢t 11).

Cuauses exonératoires

St la faute d'un tiers nexoncre pas le producteur. celle de la victime (ou d'une
personne dont clle est responsable. par exemple. son enfant mineur) peut. en revanche,
réduire ou supprimer sa responsabilité (article 8).

Par ailleurs. certains faits materiels peuvent décharger le producteur (article 7). Tel
est le cas si:
-1l n'a pas mis le produit en circulation,

le produit n'a pas été fabriqué pour fa vente ou pour la distribution.

(1) Cf Ghestin ef ol « Sécurité des consommateurs et responsabilite du fant des produits défectucux (Paris-
G.D RTY
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— il n'a pas été fabriqué ou distribué¢ dans je cadre de son activité professionnelle,

— le défaut n'existait pas au moment de la mise sur le marché ou est né
postéricurement,

— le dommage est dit 4 Ja conformité du produit & des normes publiques et
obligatoires,

-— ou encore si le défaut résulte de la conception d'un produit composé dans lequel
le produit s’incorpore ou du défaut qui résulte des instructions du fabricant de ce produit
complexe,

— I'état des connaissances techniques et scientifiques ne permettait pas de déceler
lexistence du défaut au moment de la mise en circulation du produit. Cette exonération
dite du «risque de développement » peut néanmoins étre supprimée par les Etats membres
article 15 alinéa 1 b).

Ces restrictions mises a part, les clauses limitatives de responsabilit¢ sont nulles: la
responsabilité sans faute est d'ordre public (article 12).

B. — Sort des autres régimes de responsabiiité : les possibilités de cumul

La directive ne supprime pas la possibilité pour les victimes de se prévaloir de droits
a reparation au titre d’un régime interne de responsabilité — contractuel ou extracontrac-
tuel -, 2t par exemple le droit de la responsabilité pour faute en droit frangais, ou de
régimes spéciaux, comme celul existant en R.F.A. en ce qui concerne les produits
pharmaceutiques (article 13).

Cette superposition du droit communautaire et des régimes nationaux n'ira pas sans
poser de probléme, spécialement en France compte tenu de la jurisprudence trés abondante
(et complexc) en matiére de responsabilité. A P'instar de la Convention de Strasbourg de
1977, la directive retient l'option fondamentale qui consiste & écarter toute différence
entre les demandeurs selon qu'ils avaient acquis l'usage du produit par un contrat, ou
non, tels que, par exemple, Ic passant blessé par une voiture automobile défectueuse, par
opposition & I'acheteur de celle-ci. Ce choix était justific dans le rapport explicatif de la
Convention de Strasbourg par la nécessité « d’assurer une protection égale a tous les
consommateurs (qu'ils soient acheteurs ou autres utilisateurs »). La solution était tellement
acquise lors des débats de Bruxelles que Fon n’a pas jugé nécessaire de la discuter.

L'introduction de cette régic en droit francais impliqueia cependant, selon M. Jacques
Ghestin (cf. chronique au Dalloz 1986. XXIII). unc disposition spécifique écartant dans
ce cas la régle dite du non-cumul des responsabilités contractuelle et délictuelle. Bien
qu’il conserve ses actions contractuelles, 'acheteur du produit pourra. en outre, invoquer
les dispositions prises en application de la directive.

« L'art. 13 de la directive dispose, en effet, que «la présente directive ne porte pas
atfeinte aux droits dont la victime d’un dommage peut se prévaloir au titre du droit de
fa responsabilité contractuelle ou extracontractuelle ou au titre d'un régime spécial de
responsabilit¢ existant au moment de la notification de la présente directive ».

« La derniére proposition ne vise que le régime spécial, qui doit exister au moment
de la notification de la directive. En fait il s’agit de permettre 4 la R.F.A. de maintenir
le régime spécifique déja mis en place dans son droit national afin ¢’assurer une protection
efficace des consommateurs dans le secteur des produits pharmaceutiques. Lexigence d'un
droit existant avant la notification de la dircctive ne - peut s'appliquer @ ia responsabilité
contractuelle ou extracontractuelle qu'il ne pourrait étre yuestion de geler & cette date.

« L’action nouvelle donnée aux victimes de produits défectueux vient ainsi s'ajouter
i celles qui préexistaient dans les droits nationaux avant fe 30 juillet 1985, et aux droits
dont la victime pourra sc prévaloir au titre de la responsabilit¢ contractuelle ou
extracontractuctic.
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« Il a toujours ¢ié admis, en particulier, qu'elle ne faisait pas obstacle & la
responsabilité des vendeurs professionnels fondée, notamment en droit frangais, sur la
garantie des vices cachés, considérée comme une application particuliére de la responsabilité
contractuelle, et non comme un régime spécial propre a tel ou tel secteur de production,
tel que la pharmacie par exemple.

« Certes, de ce fait, 'harmonisation des législations nationiles n'est réalisée que de
facon particlle, surtout du point de vue des producteurs. C'est incontestablement I'une
des lacunes de la directive. Mais ce caractére supplémentaire de Paction est Pun des
¢léments essentiels du compromis sur lequel repose tout entiére la directive.

.

« Cest ainsi que la question litigicuse fondamentale de la possibilité pour le producteur
d’écarter sa responsabilité pour «risque de développement » n’a été admise que sous la
condition expresse que cette exclusion « ne porterait pas préjudice aux possibilités ouvertes
aux victimes au titre du droit commun de la responsabilité contractuelle ou extracon-
tractuelle ».

C. — Etendue de Pharmonisation

Dans la mesure ol les Etats membres feront usage des dérogations qui sont
explicitement prévues par la directive (agriculture et péche, plafond de responsabitité,
risque de développement), I'harmonisation nc sera pas totale. En conséquence, la
Commission examinera en 1995 les dispositions concernant ces dérogations afin, au vu
de I'expérience, d’en proposer éventuellement 'abrogation.

De toute fagon, I'introduction de cette directive nécessite une intervention du
législateur frangais. Il convient donc d'examiner maintenant I'avant-projet de loi pour ce
qui concerne la responsabilité du fait des produits défectueux.

II. — LA TRANSPOSITION EN DROIT FRANCAIS

L'avant-projet de loi se présente comme une réforme d'une partie du code civil ou
serait ¢réé un titre IV nouveau : « De la responsabilité du fait des produits défectucux »,
comportant les articles 1387, et 1387-1 a 1387-28 nouveaux, (dispositions générales ;
responsabilité contractuelle pour défaut de conformité ; responsabilité pour défaut de
sécurité), tandis que les articles 1641 & 1649 seraient profondément modifiés (garantie
contre les défauts de la chose vendue) (1).

Aprés avoir examiné les choix en ce qui concerne les options prévues par la directive,
on évoquera les principales difficultés de la transposition de la directive communautaire
en droit frangais.

A. -- La transposition, occasion de réforme du droit de la consommation

L'avant-projet de loi dépasse de trés loin par sa portée une stricte transposition de
la directive communauiaire en droit frangais puisqu’il propose une refonte trés large du
droit de la consommation, s'étendant notamment au contenticux de la non-conformité et
réformant le régime actuel de la garantie par les vendeurs. et non pas seulement par les
producteurs, des défauts des biens vendus. Si cette méthode a été critiquée notamment
par certains milicux professionnels, certains aspects n'entrent pas directement dans le
champ de l'analyse du droit communautaire, objet des présentes conclusions.

(1) Formulation plus lourde que lintitule actuel du paragraphe dans le coede civil: « De la garantic des
défauts de la chose vendue ».
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De ce point de vue, si I'avant-projet propose certaines innovations sans doute
techniquement judicieuses (1), il comporte, en revanche, certaines lacunes et plusieurs
modifications complémentaires dont on peut redouter qu'elles n'ajoutent des difficultés a
un régime déja complexe. Des améliorations de forme apparaissent également souhaitables.

1. Des innovations positives

Champ d'application de la responsabilité des produits défectueux

Le texte précise que ses dispositions s’appliqueront méme dans le cas ou la victime,
consommateur ou professionnel, ne sera pas liée, par contrat, au producteur ou au
fournisseur (article 1387-19). Tel est, par exemple, le cas du passant bless¢ par 'explosion
d'un véhicule. Cette indication ne figure pas expressément dans le texte communautaire.
Pourtant, elle s'impose dans la mesure ol le droit frangais de la responsabilité repose
sur la distinction entre les responsabilités contractuelle et extra-contractuelle. Or, i"objet
de la directive est d’harmoniser le droit de la responsabilité en général et ignore la
distinction des victimes entre consommateurs directs et tiers. Il s’agit 1a d’une unification
qui devrait amener une simplification de jurisprudences parfois inutilement complexes.

Recours en garantic entre professionnels

Dans la mesure ou I'avant-projet assimile le fournisseur professionnel au producteur,
comme c'est le cas dans le droit positif, les rccours en garantie doivent étre admis. lis
le sont déja par la jurisprudence. L’avant-projet ajoute qu'ils doivent étre exercés dans
les trois mois suivant le moment ou le professionnel autre que I producteur est lui-
méme cité au fond (article 1387-6). Cette précision favorise la sécurité juridique des
producteurs et fournisseurs situés en amont de la chaine ; elle parait donc opportune.

Définition de la mise en circulation

L'avant-projet a le mérite de distinguer les domaines respectifs de la responsabilité
pour défaut de sécurité et de la responsabilité fondée sur la garde des choses, traitée
par Particle 1384 du code civil (article 1387-22). Tel est I'objet de la définition dc la
mise en circulation: 4 compter du moment ot le producteur aura perdu la garde du
produit en s'en dessaisissant volontairement, la responsabilité pour défaut de sécurité
s'appliquera (article 1387-27). Jusque ld ou en cas de vol, c'est l'article 1384 qui est
applicable.

Cette distinction devrait simplifier la jurisprudence actuelle, qui est amenée & opposer
de maniére complexe les gardes dites «de structure » et « de comportemént ».

2. Des lacunes a combler

L’avant-projet ne transpose pas complétement le texte europen.

La directive permet au producteur de s'exonérer s'tl prouve que, compte tenu des
circonstances, « il y a lieu d'estimer que le défaut ayant causé le dommage n’existait pas
au moment ot le produit a été mis en circulation» (article 7b). L’avant-projet, moins
nuancé, lui impose de prouver que ce défaut n'existait pas 4 cette époque (article
1387-23). Afin de conserver une latitude au juge, il convicndrait sans doute de rétablir
le texte exact de la directive.

(1) Cf. Obscrvations de M. Mercier, in Rapport adopté par I'Assemblée générale de la C.C1. de Paris, lc
7 janvier 1988.
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Il serait également opportun de prévoir, comme le fait la Directive, (article 7¢), le
cas ot le produit n’a ¢t ni fabriqué, ni distribué dans le cadre de activité professionnelle
du producteur (article 1387-23 3°).

De méme, le caractére exonératoire d'un comportement fautif de la victime n’est pas
repris littéralement par P'avant-projet (article 1387-25) (1). D’une part, si la dircctive
prévoil la réduction voire I'exonération totale de la responsabilité, en cas de « faute de
la victime », le projet n'envisage que fa réduction; d’autre part, alors que la directive
prévoit une exonération en cas de « faute de la victime », le projet n'admet I'exonération
qu'en cas d'« utilisation du produit dans des conditions anormales que le producteur ou
le fournisseur professionnel n'était pas tenu de prévoir». Il découle de cette disposition,
inspir¢e de Particle 1 de la loi du 21 juillet 1983 sur la prévention en matiére de sécurité
des consommateurs et du rapport de la Commission de refonte du droit de la
consommation, dit rapport Calais-Auloy, que seul un usage anormal imprévisible pourra
réduire la responsabilité du producteur, avec toutes les incertitudes qu'on devine quant
a la définition et a la preuve de Pusage «anormal » et de son caractére imprévisible
Favant-projet n’évoque-t-il pas 'usage qui peut « raisonnablement étre attendu »?

Sans doute la raison, depuis Descartes, est-elle la chose du monde la mieux partagée.
Mais, devant un deuil, une blessure, les plaideurs sauront-ils précisément raison garder
et ne pas demander réparation d'une noyade causée par l'usage d’une bouée trop loin
de la plage, par exemple?

Il appartiendra aux magistrats de la Cour de cassation de dégager. espéce aprés
espéce, les traits du « consommateur raisonnable » comme ils le firent pour le « bon pére
de famille » de l'article 1374 du code civil.

Sur tous ces points, il est sans doute souhaitable de transposer plus fidélement le
texte de la directive.

3. Des sources de difficultés supplémentaires

Larticle 1387-6 étend la responsabilité du producteur a tout fournisseur professionnel
(vendeur, loueur). Les rédacteurs du projet justifient cette extension en se référant au
droit actuel de la garantie des vices cachés qui soumet a4 un méme régime le fabricant
¢t le vendeur. Pourtant, la dircctive n'a pas, en matiére de sécurité des produits, adopté
cette solution, car le risque initial provient de la mise en circulation du produit, et est
le fait du producteur, non du revendeur. En conséquence, il parait normal que la victime
actionne le premier et non le seccond. En assimilant le vendeur au producteur, on
méconnait donc 'objectif poursuivi par la directive.

De plus, selon [article 1387-11, les nouvelles dispositions sur la responsabilité des
produits défectucux ne supprimeront pas la responsabilité pour faute du producteur.
Cetie precision est superfétatoire, car la directive ne traite que de la responsabilité suns
faute. De surcroit, Particle 1382 du code civil a vocation générale a s’appliquer.

Cet article de Pavant-projet est donc sans doute superflu. Mais, plus encore, sous
couvert de donner un exemple de faute (non-information du public, non-retrait du produit
défectucux), il institue une nouvelle obligution a la charge du producteur - aprés la mise
en circulation d'un produit défectueux, ce dernier devra prendre toute mesure d'information
du public ou de rappel. Cette mesure, egalement inspirée du rapport de la Commission
de refonte du droit de la consommation, aggrave le dispositif de la loi du 21 juillet 1983
précitée. Celle-ci impose au professionne] une obligation de vérification de ses produits

(1) Larticle 13879 de Pavant-projet de lof précise quiil oy a pas liew a réduction de la responsabilité s le
dommage est cause « conjointement par un défaut du produit e par Uintervention d'un tiers », allant encore une
fois au-deld des tenmes de fa directive. Mais article 1382 du code civil permettrait sans doute de régler Pattribution
de responsabilite en cas de concours d'un tiers.
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¢t permet aux pouvoirs publics de retirer ceux gqui sont dangereax. L'avant-projet de loi
va donc plus loin, puisqu’il oblige le fabricunt a retirer ses produits sous peine d'engager
sa responsabilité. I est vrai que nombre de fabricants s’imposent spontanément cette
obligation (dégagée par la jurisprudence de plusieurs Etats curopéens, et notamment la
Jurisprudence allemande).

Qutre diffitrents perfectionnements souhaitables quant a la forme de I'avant-projet de
loi, un éclaircissement parait nécessuire.

L'article 1387-23 exonére le producteur qui a respecté des régles de fabrication
impératives mais seulement si fe défaut est i 4 la conformité a ses régles et sans
préjudice de Tarticle 1387-2, qui précise que le respect des régles de Part, des normes,
ou d'une autorisation administrative n'est pas libératoire. Or, ou une norme est facultative
et elle n’exonére pas le professionnel ou elle est impérative et elle devrait 'exonérer, une
fois satisfaites les procédures de vérification et d’autorisation administratives. Il devrait
étre clair que le respect de régles de fabrication ne libérera le professionnel de toutes
responsabilite que si celles-ci sont officielles et obligatoires. 11 est important, en effet, a
I'heure ou se développe une politiqgue de la qualité dans les entreprises, que celles-ci
sachent que les normes, labels, certifications ont sans doute pour effet de limiter les
causes de dommage, mais qu’en droit, ils n'ont pas d'effet exonératoire de responsabilité.

B. -— Options retenues quant aux causes exonératoires

L'expos¢ des motifs de l'avant-projet de loi de transposition de la directive
communautaire en droit frangais justific que n’ait ét¢ retenue aucunc des exonérations
de responsabilité quautorisaient les options laissées ouvertes par le compromis adopté a
Bruxelles, tant & I'égard des produits agricoles, de Ia péche et de la chasse, que du chef
des défauts indécelables au moment de la mise en vente ou «risque de développement »
non plus que les limitations de responsabilité.

1. Les matiéres premiéres agricoles et les produits de la chasse

La définition, & Particle 1387-4 de I'avant-projet de loi, de ce qu'il faut entendre
par « produit » reprend fes dispositions de l'article 2 de la directive, en y incluant les
produits du sol, de I'¢levage, de la péche et de la chasse. L'article 15-1 @) de {a directive
laissait a chaque Etat membre la possibilité de décider que la responsabilité du producteur
s'étend aux « matiéres premiéres agricoles » et aux « produits de la chasse». Le groupe
de travail a choisi de ne pas conserver 'exception envisagée pour ceux-ci par ["article,
lequel, d’ailleurs, la limite en ce qui concerne les matiéres premiéres agricoles aux sculs
« produits du sol, de I'¢levage et de lu pécherie, a U'exclusion des produits ayant subi
une premiére transformation ».

Cette solution est conforme a I'état actuel du droit frangais puisque la jurisprudence
applique les régles strictes de la garantic du vendeur professionnel aux défauts des
produits agricoles naturels (Cour de cassation, lére chambre civile, 11 mars 1980, Bull.
civ. 1, n°84: semences). Aux yeux du groupe de travail, elle est apparue se justilier
« d’autant micux que l'industrialisation de la production agricole va croissant, notamment
en matiére d'élevage, et que 'on utilise sur unc large échelle des techniques de conservation
(congélation, radioactivite...). De surcroit, poser une exception pour ces denrées engendrerait
un risque non négligeable de voir se développer un important contenticux sur la distinction
entre les matiéres premicres agricoles selon qu'elles ont fait ou non I'objet d'une
transformation (avec une incertitude sur le point de savoir si c'est 4 la victime qu'il
incomberait d’¢tablir celle-ci). En outre, il semble inopportun d'introduire un régime
juridique d'exception venant rompre la chaine d'élaboration des produits agro-alimentaires
entre, d'une part, en amont, les fournisseurs de produits pour I'élevage et Pagriculture
et, d’autre part, en aval, les professionnels de la transformation des produits agricoles.
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« Au reste, si les produits agricoles ou de la chasse échappaient a ce régime de
responsabilité, ils tomberaient nécessairement sous le coup de la garantic contre les
défauts cachés que lee articles 1641 4 1649 du Code civil font actuellement peser sur
tout vendeur professionnel, et donc de la jurisprudence déja évoquée. En conséquence, il
n’apparait pas opportun de les exclure du champ d’application de la responsabilité du
fait des produits »,

On observera que si la Belgique adopte la méme solution, la Grande-Bretagne, qui
a deja transposé la dircetive (1), exclut la responsabilité & raison des « défauts du gibier
et des produits agricoles livrés... avant tout processus industriel », ce qui restreint assez
largement I'application des dispositions de la directive aux produits agro-alimentaires, si
la notion de « processus industricl » est entendue au sens strict.

2. Le «vrisque de développement »

L article 1387-23 de Favant-projet de loi énonce les causes d'exonération du fournisseur
conformément & la directive. L'cxonération pour risques de développement de l'article 7-
¢ n’a pas été reprise, le groupe de travail ayant choisi d'utiliser la possibilité offerte par
Iarticle 15-1-b de la directive de ne pas retenir cette exonération. En effet, la jurisprudence
frangaise retient, en régle générale, la responsabilité du fabricant ou du vendeur
professionnel en matiére de garantie contre les vices cachés méme s'il prouve -que I'état
des connaissances scientifiques et techniques ne lui permettait pas de déceler l'existence
d’un défaut. Le producteur, toutefois, n'cst pas responsable au cas ou le dommage causé
n'est pas imputable 4 un vice de la chose mais & un danger présenté par celle-ci, et
dont il ne pouvait pas avoir connaissance, par exemple une contre-indication d’un
meédicament (Cour de cassation, lére chambre civile, 8 avril 1986, Bull. civ. 1, n°82
p. 81 : aflection provoquéc par fa combinaison de deux médicaments).

Le groupe de travail a entendu systématiser sur ce point ['état du droit positif
frangais, singuli¢rement développé par la jurisprudence. 1l estime que «la question ne se
pose que rarement et que la définition du défaut d'un produit contenue dans Particle
1387-1, repris par la directive, pourra conduire dans certains cas 4 une exonération pour
risque de développement : le plus souvent, pour apprécier la sécurit¢ 4 laquelle on peui
légitimement s’attendre, on se référera d 'état des connaissances scientifiques et techniques.
I n’a pas voulu, d’ailleurs, préciser par une disposition expresse que le producteur ne
saurait en aucune maniére invoquer un risque de développement pour s’exonérer. Ainsi,
n'cst-il pas propos¢ de modification de notre droit actuel a cet égard ».

L'exposé des motifs de l'avant-projet de loi justifie ainsi cette solution, dont on a
tout licu de penser qu'elle différera des positions de nos partenaires de la Communauté :

« Cette solution, que la France a toujours soutenue lors de Pélaboration de la
directive de Bruxelles, ne devrait pas, au demeurant, placer les fabricants ou vendeurs
frangais dans une position défavorable au regard du commerce international. L'absence
d'exonération pour risque de développement, lorsque nos tribunaux considéreront qu'elle
s'impose, jouera pour tous les produits ayant causé un dommage en France, qu'il s’agisse
de produits etrangers ou nationaux. Dans le méme temps, dans les pays qui retiendraient
I'exonération. pour risque de développement, cette solution profitera aussi bien aux
produits d'origine frangaise qu'd ceux d’origine &trangére ».

« Enfin, poursuivent les membres du groupe de travail, P'incidence de ce choix sur
e montant des primes d’assurances « esponsabilité  civile-produits » n’a pu étre établie ».

(1) Cf. « Consumer protection Act » de 1987
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3. Le plafonnement de la responsabilité du fuait des produits

Le groupe de travail n’a pas retenu non plus la possibilité offerte par I'article 16-1
de la directive, qui permet d'imposer un plafonnement de la responsabilité du producteur
(1). En effet, l'insertion dans notre droit d’un plafond de responsabilité semble contraire
& notre tradition juridique; les quelques entorses a cette tradition (responsabilité des
hoteliers, responsabilité en matiére d'aéronefs) résultent d'ailleurs de conventions
internationales. Par ailleurs, instaurer un tel plafond oblige 4 résoudre les difficultés lices
a P'existence dans certains cas de nombreuses victimes qui ne se manifestent pas toujours
immeédiatement aprés Paccident et conduit @ créer en conséquence un systéme d’ordre
d'indemnisation et & retenir un mécanisme comparable a4 celui de P'action de groupe a
I'égard de laquelle les professionnels sont trés réticents. Enfin, le groupe de travail a
constaté que les contrats d'assurance actuels comporteraient tous un plafond en général
trés inféricur & celui de la directive (70 millions d'écus, soit environ 500 millions de francs
frangais) alors qu'en droit actuel, la responsabilite est illimitee. Certains industriels
considérent que retenir le plafonnement aura pour effet paradoxal d’augmenter les plafonds
prévus dans les contrats d’assurance, et aura pour conséquence d'en alourdir les colts.
La Direction des Assurances a, sur ce point, indiqué au groupe de travail qu'une enquéte
realisée auprés du GACI (groupement des assurés du commerce et de I'industrie) conclut
que scules les entreprises trés importantes semblent souhaiter l'instauration du plafonnement.
En conséquence, le groupe de travail n’a pas en '¢tat retenu cette option, ce qui met
pour linstant notre droit e¢n conformité avec les solutions envisagées par la Grande-
Bretagne, les Pays-Bas et le Danemark. Seules la Belgique et la République fédérale
d'Allemagne paraissent décidées a retenir le plafonnement conformément a la tradition
juridique allemande qui est, d'aillcurs, a4 I'origine de I'inscription de cette faculté dans la
directive.

C. -- Difficultés prévisibles

Si P'on ne pouvait plafonner la responsabilité sans bouleverser totalement nos
principes juridiques, en revanche, les deux autres options appellent quelques réserves.

. Agriculture, péche et chasse

Il ne parait pas a priori souhaitable, dans un pays ol l'agriculture a une grande
importance économique, que les producteurs soient soumis a des régles différentes. Méme
dans le cas ot le producteur scrait exonéré du risque de développement, il ne semble
pas illogique de soumettre les produits agricoles aux régles de la directive afin qu'il y
ait un régime unifié, comme c'est le cas actucllement.

La question se¢ pose plutdét d'un handicap possible de Pagriculture frangaise pour
son activite exportatrice dans le marché commun. On doit cependant noter que, d'une
part, méme en cas d'exclusion, I'agriculteur frangais serait responsable de ses produits
défectuecux cn vertu du droit commun de la responsabilité pour faute, que, d’autre part,
la France ne sera sans doute pas scule @ adopter cetie position.

Aussi la dérogation parait-elle acceptable, sous réserve toutefois que 'on définisse
les produits du sol autrement que par le terme « produits extraits du sol », expression
qui évoque davantage les produits miniers que les récoltes.

(1) Non plus que la franchise de 500 ECU que prévoit Particle 9 de la directive, « pour éviter un nombre
exvessif de litiges », selon Pexposé des motifs.
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2. Risque de développement

Le droit positif actuel ne met pas a4 la charge du professionnel unc responsabilite
systématique au cas ot un dommage surviendrait du fait d'un produit alors qu'au
moment de sa mise en circulation, I'¢tat des connaissances scientifiques et techniques
naurait pas permis au producteur de déceler I'existence du défaut, méme si certaines
décisions jurisprudenticlles ont, dans certains cas, admis cette responsabilité pour des
dommages imprevisibles.

En effet, actucllement, les fondements d’une action @ son encontre sont divers. La
garantie des vices cachés peut certes s'appliquer en principe, mais le professionnel ne
doit pas réparation s'il ne connaissait pas les vices de la chose vendue (article 1645 du
code civil). Sa responsabilité délictuelle (articles 1382 et 1383 du code civil) peut étre
également mise en cause, mais la victime apporterait avec difficulté la preuve de la faute
du professionnel qui ne saurait étre présumée. Enfin, le professionnel est présumeé
responsable en sa qualité de gardien de la «structure » de la chose (article 1384 alinéa |
du code civit), mais il peut opposer la preuve contraire. Le succés d’une action en
responsabilité de la victime est donc loin d'étre assuré.

Au contraire, I'exclusion de I'exonération du risque de développement créerait une
responsabilité sans faute générale et automatique du professionnel. Outre qu'elle modifierait
considérablement le droit positif, clle mettrait la France dans une position unique a
Pintéricur de la C.E.E. Le sort des entreprises frangaises serait moins favorable que celui
de leurs homologues européennes ; on risquerait aussi de freiner l'innovation. L'existence
d'une Apre controverse sur ce point lors de ['élaboration de la directive suggére, au
surplus, que la France n'a pas pu convaincre ses partenaires du bien-fondé de cette
disposition.

3. « Discrimination a rebours »

Le systéme proposé par la directive est particuliérement intéressant du point de vue
des techniques juridiques du droit communautaire.

I'n effet, si 'unanimité était encore requise en 1985, elle n'a pu se faire que sur un
texte offrant des options, mécanisme au fond assez semblable & celui qu'on devrait
observer selon la « nouvelle approche » proposée par 'a Commission dans le Livee blanc
sur Pachévement du marché intéricur, qui est le programme d’harmonisation visé par
I'Acte unique curopéen.

Selon cette « nouvelle approche », les mesures d’harmonsation, désormais acquises a
la majorité qualifiée, pourraient ne fixer que des « normes essenticlies » obligatoires pour
tous les Etats membres, libre & chaque législation d’ajouter éventuellement des normes
plus contraignantes.

Mais dés lors qu'un produit communautaire satisferait aux normes essentielles, il
devrait pouvoir étre commeicialisé dans tout 'espace du marché intéricur, y compris sur
le territoire des Etats ayant ajouté des dispositions plus contraignantes au socle commun,
et scul obligatoire, des normes communautaires.

Ces dispositions plus contraignantes ne péseraient done que sur les seuls producteurs
de Etat qui aurait jugé bon de les edicter, sians qu'il puisse s'opposer a la libre
distribution sur son propre territoire des produits des autres Etats membres, soumis a
des contraintes- moindres. Or, une jurisprudence constiante de la Cour de Justice des
Communautés curopéennes a admis que ces «discriminations 4 rebours » n’étaient pas
contraires au Traité.



Ainsi, 4 l'occasion d'une question préjudicielle d'un tribunal frangais (1) quant a la
licgite d'une différence de traitement, au regard de la lot fixant les prix des livres, entre
livres « sédentaires » distribués directement en France et livees exportés puis réimportés,
ki Cour a répondu, conformément a sa jurisprudence antérieure (2) et aux conclusions
de T'avocat géncral, que ni l'article 7, ni aucune autre disposition ou aucun principe du
trait¢. C.E.E. n'interdisaient une telle différence de traitement.

Dans la motivation de cet arrét, la Cour a précisé que {'article 30 du Traité a pour
objet d'éliminer les entraves a Uimportation et ne s'oppose donc pas a des dispositions
nationales qui favorisent les importations. Méme le principe général de non-discrimination
-~ la Cour n'a pas reconnu le principe général d'égalité -— n'interdit pas un traitement
défavorable des produits nationaux par rapport aux produits importés en I'absence d'une
réglementation communautaire ou d’une harmorisation des législations nationales (ou en
présence d’une réglementation optionnelle).

En d’autres termes, la «discrimination & rebours » n'est pas interdite par le traité
C.E.E.

On peut déduire de ce raisonnement gu'un traitement différent, c’est-a-dire défavorable
aux producteurs nationaux, demeurerait possible, par exemple s'il résultait du choix, en
application d’une option prévue par une directive, d'un régime de responsabilité illimitée.

Or, I'avant-projet de loi de transposition de la directive communautaire en droit
interne frangais retient une interprétation trés extensive de la présomption de responsabilite
des producteurs, écartant toute limitation de cette responsabilité (qu'il s'agisse du
« plancher » de dommages indemmnisables que prévoit la directive avec une firanchise
500 écus, ou du plafond de responsabilité qu'elle permet aux Etats membres de limiter &
70 millions d’écus) ; de méme, Pavant-projet de loi ne retient pas les exonérations de
responsabilité du chef des produits de I'agriculture, de la péche ou de la chasse, non
plus que la responsabilité du fait de produits dont les défauts seraient imprévisibles en
I'état des connaissances scientifiques et techniques au moment de leur mise sur le marché.

4. Des disparités nouvelles entre le droit frangais et les autres régimes
de la Communauté ?

Si les autres Etats membres de la Communauté semblent partagés quant a P'extension
de la responsabilite sans faute aux produits agricoles ainsi qu’aux limitations des
réparations, en revanche, la France s’est trouvée trés isolée tout au long des travaux
preparatoires en soutenant l'inclusion des «risques technologiques » dans le champ
dapplication de la directive. Il y a tout lieu de penser que seule la réglementation
frangaise ferait peser sur les producteurs nationaux une responsabilité illimitée sans que
ceux-ci puissent prouver que le défaut dommageable était imprévisible au moment de la
mise sur le marche.

Ainsi, la Grande-Bretagne, qui a d'ores et déja transposé la directive avee Padoption
en 1987 du « consumer protection act », a expressément retenu exonération pour risque
imprévisible gi'autorisait une des options prévues dans le texte signé & Bruxelles. L'ar-
ticle 4 de la premiére partic de cette loi dispose en substance que «toute personne
poursuivie civilement en raison du défaut d'un produit... peut s’exonérer en prouvant...
que I'état des connaissances scientifiques et techniques au moment donné n'était pas tel
que P'on puisse attendre d'un producteur de produits semblables aux produits en cause
qu'it découvre le défaut éventuel dans les produits soumis i son contrdle ».

(1) CLOAffuire 38585, arrdt du 23101986

(2) Voir notamment artét de la Cour du 14121982, affaices 34 a 316/81 ¢t 8Y82, Procureur de la
Republique:Waterkeyn ;. Recucil 1982, p. 4377 et arcét de la Cour du 133 1979, affaire 86,78, Peureux: Recucil
1979, p. 897




94 .

La formulation retenue est intéressante puisque le producteur doit prouver, non pas
que lui, personnellement, était dépourvu des moyens de détecter le défaut mais que celui-
ci @tait indécelable pour tout producteur, quel qu'il soit, compte tenu de l'état général
des connaissances scientifiques et technigues.

La justification a un caractére objectif qui exclut toute exonération fondée par
exemple sur un équipement technique insuffisant, Ainsi, 'exonération devrait demeurer
tout a fait exceptionnelle.

Les détails de la future réglementation de transposition de la directive en droit
allemand ne sont pas encore connus, mais M. Norbert Reich, Directeur du Centre de
politique juridique de Bréme, en esquisse ainsi les orientations probables : « Etant donné
Ia volonté politique de la R.F.A. de limiter le plus possible I'esprit protecteur de la
directive et de le rapprocher du systéme général du droit allemand de la responsabilité
pour le danger causé¢ (Gefihrdungshaftung) hors du code civil (BGB), il est sir que
toute proposition législative insistera sur les points suivants:

- exclusion des produits agricoles primaires du régime de la RFPD;

-~ excluston autant que possible de la responsabilité du producteur de la responsabilité
des « risques de développements »

— limites globales aux dommages ;

— non-inclusion des dommages-intéréts pour pretium doloris (Schmerzensgeld) (art. 9,
dern. al), régle chére a la législation particuliére allemande, mais absente en droit
commun (art. 847 BGB) ;

-— franchise pour le dommage causé a une chose — principe juridique jusqu'ici
inconnu au droit allemand et sculement utilisé dans le droit des assurances.

Le gouvernement allemand ne se servira certainement pas de ses pouvoirs d’améliorer
le régime de la RFPD prévu par la directive » (1).

Ainsi, la «discrimination a rebours» que ferait peser sur les seuls producteurs
nationaux une transposition de la directive en droit frangais excluant I'exonération pour
risque de développement imprévisible, est d'ores et déja avérée par rappert aux producteurs
britanniques ¢t hautement probable s’agissant de i"Allemagne, notre principal partenaire
¢conomique dans la C.EE,

Si drautres Erats membres transposent & leur tour la directive en retenant {'exonération
pour risque technologique imprévisible, les producteurs frangais se trouveront done dans
une situation de concurrence défavorable par ripport aux producteurs de ces Etats. Cette
«discrimination a rebours » imposera, en effet, trés probablement aux producteurs frangais
une obligation d'assurance renforcée et, par conséquent, un surcoGl, ou bien elle les
dissuadera de mettre sur le marché des produits innovants dont, par définition, toutes
les potentialités ne seraient pas parfaitement connues.

L'expose des motifs de Pavant-projet de loi avance que le systéme serail « neutre » :
«cette solution, que la France a toujours soutenue lors de élaboration de la directive
de Bruxelies, ne devrait pas, au demeurant, placer les fabricants ou vendeurs frangais
duns une position défavorable au regard du commerce international. L'absence d’exonération
pour risque de développement, lorsque nos tribunaux considéreront qu'elle s'impose,
jouera pour tous les produits ayant causé un dommage en France, quiil s'agisse de
produits &trangers ou nationaux. Dans le méme temps, dans les pays qui retiendraient
I'exonération pour risque de développement, cette solution profitera aussi bien  aux
produits d’origine frangaise gqu'd ccux d'origine étrangére ».

(1) CL GHESTIN ¢t al op. it
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On observera tout d'abord que les régles de compétences pourratent compliquer cette
belle unité juridique si le tribunal compétent est celui du défendeur, 4 savoir celui du
producteur dont la responsabilité est mise en cause, puisqu’il ¥y a tout lieu de penser
que ce tribunal, situé par hypothése dans un autre Etat de la Communauté, appliquera
le drott de cet Etat et par conséquent admettra Pexonération pour défaut techniquement
imprévisible,

Des opinions opposées d la justification contenue dans 'avant projet de loi se sont
exprimees, ainsi celle exposce par Mme Joélle Simon (in Ghestin et al. « Sécurité des
consommuiteurs et responsabilité du fait des produits défectueux » Paris-L.G.D.J. 1987):
«si fa France supprimait cette cause d'exonération et que d'autres pays la conservaient,
cela pourrait donner aux producteurs de ces pays un avantage non négligeable :

e premidrement, parce que le marché frangais constitue pour les producteurs frangais
leur marché principal et seulement un marché secondaire pour les autres producteurs ;

o deuxiémement, parce que cela permettrait aux producteurs étrangers de prendre
unc avance technologique importante qui pourrait & terme leur donner le monopole de
certains produits ou de certaines fabrications.

« Des producteurs frangais pourraient alors &tre tentés, voire contraints d’abandonner
certaines de leurs fabrications ou de transférer des unités de production dans dautres
pays voisins qui ne connaitraient pas le méme régime de responsabilité.

« La suppression pour le fabricant de la possibilité d'apporter la preuve contraire
aurait les conséquences suivantes.

« Premiérement, cela introduirait un élément imprévisible qui péserait lourdement sur
les professionnels frangais.

« Deuxiémement, cela  produirait des effets négatifs sur la  recherche et plus
particuliérement sur la recherche appliquée, les produits nouveaux étant par définition
des produits a plus haut risque. Retarder, voire renoncer & innovation ou au lancement
de nouveaux produits sur le marché trait & 'encontre de l'intérét général. Le caractére
dangercux, voire pervers et contraire a 'intérét des consommateurs, de Iinsertion dans
le droit frangais de la responsabilité du fait des risques imprévisibles de développement
est particuliérement exemplaire en matiére pharmaceutique.

« Troisiemement, un tel choix ne serait pas sans conséquence sur Passurance
responsabilite civile — produit. La décision de supprimer le moyen de défense reposant
sur e risque de développement - par définition inconnu et donc incalculable —-
augmenterait considérablement les incertitudes qui entourent appréciation des risques
encourus par les producteurs. 1 en résulterait un alourdissement des charges dassurance
ct. dans certains cas, des diflicultés pour s’assurer.

«Or. le marché frangais de Passurance responsabilité civile - comme les marches
des autres pays curopéens et améncain - connait aujourd‘hui de réelles difficultés dues
A la situation nord-américaine, et les capacités de souseription sont actuellement limitées ».

La siiuation américaine. mima @i lae panioularitda du svatdme judiciairs sn himile
Fexemplanic, ne dmi pas memns &tre préseme & esprit. Alnsi, nembre de  firmes,
praductrices de materiels sanitaires notamment, ne trouvent plus d'assureur pour garanti
des risques illimités et imprevisibles quielles doivent done conserver @ leur charge, ce qui
peut se traduire par des faillites retentissantes comme on a vu récemment a occasion
de la vente d'un laboratoire américain obéré d'un trés lourd passif & cause de dommages
et intéréls dus & raison de dispositifs s’étant révélés nocifs.

Si Peflet dissuasif sur innovation technologique d'un régime de responsabilité illimitée
des fabricants est indéniable, il serait choquant dans nos sociétés de laisser sans protection
fes victimes éventuclles .de cette tnnovation.
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Stagissant d'un  élément du  progrés technique auquel ces sociétés  précisément
n'entendent pas renoncer, 1l y aurait sans doute licu de rechercher une « socialisation »

du risque technologique. avec une prise en charge par la collectivite des dommages
resultant de défauts mmprevisibles par les producteurs lors de la mise sur le marché (1).

Alors qu'il est trés généralement requ que les Etats favorisent la recherche et
Fimnovation, i y aurait sans doute dans cette garantie «en aval» un mode de soutien
particulicrement neutre ¢t, par conséquent, économiquement peut-étre plus efficace que
telle  subvention décidée en amont dans le cadre d'interventions plus ou moins
opportunément planifices.

Il semble donc souhaitable que le projet de loi de transposition de la directive soit
aussi proche que possible des termes du texte adopté a Bruxelles le 25 juillet 1985 et
demeure ¢galement proche, en ce qui concerne les options que ce texte laisse ouvertes,
des solutions déji adoptées ou en voie de I'étre par les autres Etats membres de la
Communaute, afin de parvenir a une réelle harmonisation communautaire et a I'élimination
de toute distorsion de concurrence, y compris des « discriminations & rebours» qui
pénaliseraient inutilement les seuls producteurs nationaux.

I, — CONCLUSIONS DE LA DELEGATION ADOPTEES
LE 6 JUILLET 1988

Coustdérant que la Cour de Justice des Communautés européennes a maintes fois
Jugé que les discriminations & rebours pesant sur les seuls producteurs d'un Etat membre
n'étaicnt pas contraires aux principe du Traité;

Considérant que 'harmonisation des régles de concurrence doit se faire de fagen a
¢liminer toute distorsion faussant le fonctionnement du marché intérieur |

Considérant que les régles garantissant la protection des consommateurs dotvent en
particulier étre étroitement comparables pour tous les producteurs communautaires ;

Soulignant que ces garanties mises a la charge des producteurs représentent un cout
duns la mesure ot ils doivent s'assurer contre les risques inhérents a la mise en circulation
des produits g

Rappelant que la Directive sur la responsabilité du fait des produits défectucux
definit un régime fordé sur le principe de la présomption de responsabilité ;

Mais rappelant gue o Directive comporte des options quant d i fimitation et aux
exonerations de responsabilité des fubricants,

LA DELEGATION,

souligne  qu'un juste équilibre  doit étre recherché entre la protection  des
consommateurs et fa compétitivite des productions nationales ;

evprime la crainte quiune transposition de la Directive mettant a la charge des
producteurs une responsabilite ithmitée n’ait de ficheux effets ;

(1 Sicontrarrement auy disposttions prévues @ Farticle 1387-20 01 étant decide par exemple que Fautonsation
adounistrative de mise sur e marche d'un médicament operat un transfert de responsabilie Jdu producteur vers
Padmistiation, gui est censee en avorr vénlie les proprictés et DNinnocnite, la edparation de dommages caosts a
la sante humaine par des preparations ou des daspositifs destines @l preserver, serait réglee, sans 2u'it soit bexoin
dédicter une responsabiite allimitée des productenrs, et avec ellel le cas sensible pour Fopinon publique mars
deternunant ausst pow Finnovation, des risques dds asy medicaments
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