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PREFACE

Consacrer sa thése a la Réforme de la politique agricole commune
pouvait sembler une entreprise particuliérement audacieuse. Principale
politique communautaire, au moins sur le plan budgétaire, la PAC subit
des assauts de toutes sortes. Au iraditionnel débat sur sa prodigalité
s'ajoutent les problémes de santé publique, la mondialisation, la
perspective de I’ élargissement.

Depuis longtemps, Pacte de décés aurait di étre dressé. Et
pourtant Védifice tient bon. Clest finalement ce fil rouge que suit
Mademoiselle Valérie Adam tout au long de sa thése soutenue en juin
2000 devant I'Université Frangois Rabelais de Tours. Probablement parce
que la PAC sait se réformer de U'intérieur, sait 8’adapter aux contraintes
des temps nouveaux, sans altérer ce qui en fait sa spécificité, ce qui assure
son identité au sein méme du systéme communautaire,

Bitie autour des deux thémes de la réforme intérieure et de la
réforme externe, la thése se nourrit de toutes les évolutions que la PAC
connait depuis 1992, depuis la fameuse réforme Mac Sharry. Sur le plan
interne communautaire, la PAC se fait moins productiviste et plus
qualitative: le tandem prix agricoles communs élevés soutenus par des
mécanismes {’intervention performants 2 vécu pour laisser place 4 des
régimes d’aides compensatoires bdtis sur le modéle des deficiency
payments américains. La politique des structures, promise théoriquement &
un bel avenir, risque de se diluer dans un ensemble plus large qui est celui
du développement régional et rural, et celui de la cohésion économique et
sociale. Les impératifs de santé publique ¢ une part et les exigences des
consommaieurs en faveur d'une politique de qualité des produits d’autre
part donnent 4 1a PAC un visage plus moderne et conforme aux aspirations
des citovens-consommateurs du début du troisiéme millénaire.

Dans ce contexte mouvant, # faut beaucoup de persévérance a
Mademotselle Adam, pour continuer 3 dégager des lignes de force. En
défintive pour l'auteur de la thése, si la substance évolue beaucoup,
Pépine dorsale de la PAC, sa struciure, demeurent globalement
inchangées. Les organisations communes de marché restent ’articulation
de base, I’action agro-structurelle conserve une certaine spécificité au sein
de la cohésion économique et sociale, et le FEQGA arc-bouté sur ses deux
sections, et méme si les interférences entre elles deviennent de plus en plus
complexes, conserve son visage initial.



Les modifications du volet externe de la PAC sont peut-étre plus
profondes encore. L’ancrage de I’agricolture dans la mondialisation semble
étre le phénomeéne le plus saillant. Les mécanismes des échanges agricoles
externes, qui coastituaient un des plus beaux fleurons de la spécificité
agricole, ont volé en éclats. Les accords de Marrakech ont conduit 2 la
disparition des prélévements agricoles, les restitutions aux exportations
sont engagées dans un processus de dépérissement progressif. L’Europe se
voit méme contestée dans sa vertueuse croisade de défense de la santé
publique et de I’environnement comume en atteste la sentence « hormones »
de lorganisation mondiale du commerce. Quant & ’élargissement de
I'Union, méme si la négociation agricole n’a pas encore vraiment
commenceé, il n’est pas douteux qu’il constituera une nouvelle épreuve
pour une politique dont certains Etats candidats espérent de nombreux
bienfaits (aides compensatoires), tout en répudiamt a l'avance les
contraintes qu’elle pourrait générer (restructuration, exode rural),

il fallait tout le talemt de Valérie Adam pour embrasser de
maniére synthétique toutes ces évolutions et pour ne pas se noyer dans un
sujet qui lui-méme semblait faire eau de toutes parts. Plus d’un se serait
meéme définitivement découragé en voyant se dessiner et surtout se mettre
en place une nouvelle réforme de la PAC, celle de 1999 consécutive a
I’ Agenda 2000, qui sur de nombreux points obligeait I’auteur i remettre
I’ouvrage sur le métier. Méme si I'inspiration demeure identique 4 celle de
sa devanciére, la « réforme de la réforme » introduit nombre d’éléments
nouveaux: 'écoconditionnalité, la modulation des aides, la décentralisation
dans la gestion, avec en filigrane pour toutes ces innovaiions, U'idée de
subsidiarité, méme si celle-ci parait peu compatible avec la nature
exclusive de la compétence qu’exerce la Communauté européenne dans le
cadre des volets essentiels de la PAC.

Mademoiselle Adam a réussi & surmonter toutes ces difficultés.
Leoin de baisser les bras, elle s’en est nourrie. Ceci lul a permis de
comprendre et de faire comprendre la nature profonde et intrinséquement
féconde de la construction européenne - le transformisme permanent, la
force créatrice du mouvement. Il en va en définitive de la PAC comme de
la construction européenne en général. Les réformes répétées rappellent
ces révisions successives et de plus en plus rapprochées des fraités
constitutifs. Certes I”observateur méme attentif ne peut qu’en étre dérouté
et méme profondément désabusé, mais I'enrichissement pour qui sait
s imposer les disciplines requises est & la hauteur de I"effort accompli.

En définitive, Mademoiselle Adam aura pu montrer au travers
de ce travail remarquable, que la PAC conserve dans le systéme



communautaire sa valeur de modeéle et d’exemplarité, Elle reste le point de
cristallisation des débats de fond {renationalisation financiére) et le banc
d’essai de nouveaux instruments du droit communautaire (gestion modulée
et décentralisation).

Claude Blumann
Professeur a I'Université Panthéon-Assas (Paris IT)
Doyen Honoraire de la Faculté de Droit de Tours
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section Garantie
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Montants compensatoires monétaires
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mondiale du commerce
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Organisation commune de marché
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OMS Organisation mondiale de la santé

ORD Organe de réglement des différends de ’'OMC
oTC Accord sur les obstacles techniques au commerce
PET Partenariat économique transatlantique
PIB Produit intérieur brut
PNB Produit naticnal brut
PSC Produit de substitution des céréales
oMG Quantité maximale garantie
SAU Surface agricole utile
SCOp Surface céréales, oléagineux et protéagineux
SRD Systéme de réglement des ditférends de
I’Organisation mondiale du commerce
STH Surface toujours en herbe
TCA Taux de conversion agricole
TRM Taux représentatif du marche
UE Unien européenne
UGB Unité de gros bétail
UTA Unite-travail-année
UTH Unité-travaii-homme
AVERTISSEMENTS

* La rédaction de cet ouvrage a été achevée en avrii 2000

* A la suite de la renumérotation des articles du traité instituant Ia
Communauté européenne (CE) et des articles du traité sur I'Union
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européenne (UE), effectuée par le traité d’Amsterdam, les articles des
traités sont cités de la fagon suivante tout au long de cet ouvrage:

- Lorsqu’il est fait référence & un article d'un traité tel qu'en
vigueur aprés le 1% mai 1999, le numéro de Particle est
immédiatement suivi de deux lettres indiguant le traité dont i
s’agtt

CE pour le traité instituant la Communauté européenne

UE pour e traité sur I'Unton eurcpéenne

Ainsi Uarticle 33 CL concerne Uarticle de ce traité tel qu’en
vigueur apres fe 1 meai 1999

La premiére citation de larticle est suivie, entre parenthéses,
d’une référence 4 la disposition correspondante du méme trajié tel
qu’en vigaeur avant fe 1% mai 1999

exemple  article 33 CL {ex-article 39 du traité CE)

- Lorsqu’il est fait référence 4 un article d’un traité tel qu’en
vigueur avani e 1% mai 1999, le numéro de article est suivi de
Pindication * du fraité sur I'Union européenne 7, du traité CE (ou
CEE}.
La premiére citation de 'article est suivie, entre parenthéses,
d une référence & la disposition correspondante du mérae traite tel
qu’en vigueur aprés fe 17 mat 1999
exenmples : article 39 du traité CF (devenu article 33 CE)

article 39 du traité CELE {devenu article 33 CL)

Notre méthode  de
citation veprend celle adopiée par la Cour de justice des Communautés
eurapéennes ef le Tribuned de premiére instance.
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INTRODUCTION

“ La capacité d’invention sociale des agriculteurs et |a rapidité des
transformations laissent "observateur toujours en retard sur 1'événement ”.
Si e monde agricole inspirait cette réflexion 4 Henri Mendras', la politique
destinée a régir Pactivité agricole depuis les années soixante donne aussi
cette impression de mouvement et d’adaptation permanente. La politique
agricole commune a favorisé la spectaculaire mutation de Uagriculture
européenne et s’est transformée pour I"accompagner au fil des années et
de 1a construciion communautaire. Le traité de Rome souhaitait que cette
politique entraine "Europe des Six vers "autosuffisance alimentaire et
favorise Vintégration communautaire. La politique agricole commune
fortement intégrée, marquée par le scean de la supranafionalité, a été
pendant longtemps le moteur de la construction communautaire. Ses
résultats sur le plan agricole sont impressionnants. L’agriculture de la
*“ Petite Europe ” s’est transformée en une agricuiture riche des diversités
agricoles de Quinze membres, modeme, productive, el qui place "Union
européenne au premier rang des exportateurs mondiaux de produits
agricoles et agro-alimentaires.

La réalisation des objectifs de la construction communautaire en
matiere agricole est impressiornante. En 1957, les Six Ftats membres
parvenaient difficilement a suffire & leurs besoins alimentaires’. Leurs
agricultures étaient peu mécanisées et employaient de nombreuses familles
dont les conditions de vie étaient particuligrement difficiles’. Les
agricultures européennes étaient trés différentes et trés protégeées par les
aytorités nationales °, L’établissement d’un systéme commun représentait
un pari difficile & relever. La mise en commun a réussi ei assuré le
développement harmonieux des agricultures européennes. Certes, Ia
mutation des agricultures des Six en une agriculiure compétitive et
moderne est aussi le fruit de nombreux facteurs économiques etrangers a ia
politique agricole commune’. Mais, les mécanismes de la politique agricole

' H. MENDRAS, “ Lz fin des paysans : changement ¢t innovations dans les sociétés mirales
frangaises ”, Armand Colin, Pans, 1970

L P LIMOUZIN, © Les agricultures de 1 Umien ewropéenne *, Armand Colin/Masson, Paris,
1996, p.7; J.-P FAUGERE, " Feonomic ewropéenme ”, Presses do Sciences Po el Dalioz,
Presses de Ja Fondation nattonale des Scienees Polttiques, 1999, p. 176

3P LIMOUZIN, “ Les agricultires de I'Union européenne ™, op. cit, p. 7

TPOLIMOUZIN, © Les agrienliures de ) Union européenne ™, op. i, p. 7

L LOYAT et Y. PRTIT, © La politique agrisole commune *, La doctmentation Frangaise,
Pars, 1999, pp. 16 et s,



commune définis en 1962 luttaient de mamiére efficace contre la situation
de pénurie avec une politique de prix éleves qui garantissait un soutien au
reveny agricole et incitait 4 la production et a la modernisation®. De plus,
fe mécanisme de soutien des prix mis en place dans de nombreux secteurs
agricoles permettait d’isoler le marché européen du marché mondial et
cette protection couplée avec le soutien a permis de réduire la dépendance
extérieure’. Le taux d’auto-approvisionnement s'est amélioré de maniére
considérable méme si des déficits importants en produits tropicaux, mais
grain, oléagineux et plantes protéagineuses destinées a I'alimentation du
bétail ne peuvent étre ignorés®,

Les performances ¢conomiques de fa PAC coexistent avec de
nombreux effets négatifs L augmentation de la productivité agricole de
4 3 3% par an et "agrandissement des exploitations {[a superficie moyenne
st passée de 6,8 ha en 1950 a 16 hectares en 1980) s’accompagnent d’un
exode agricole porteur d’un exode rural et source de la désertification des
zones rurales. Le nombre des actifs dans Pagriculture est passé de
23,5 millions en 1950 a 8,7 millions en 1980. En 1997, 7, 434 millions de
persomes étaient employées dans Pagriculture de 'Europe des Quinze’.
La politique de prix élevés a conduit 'Europe a I"autosuffisance mais elle a
toutefois certains inconvénients présentés par les économistes”. En effet,
elle a favorisé émergence d’excédents dans de nombreux secteurs
agricoles, Or, ces derniers ont engendré d’importantes dépenses
budgétaires liées au coiit des stocks ou au financement des restitutions aux
exportations. Les excédents et les exportations subventionnées
communautaires ont évidemment €té & [origine de tensions
internationales. De plus, le soutien par les prix tend ausst & favoriser les
plus grandes exploitations car if est [i¢ au produit et donc au volume
produit. Or, les inégalités dans la répartition des soutiens communautaires
sont sources de conflits et d’effets négatifs sur les équilibres territoriaux et
environnementaux.

La mutation de l'agriculture européenne et Pémergence de
problémes agricoles nouveaux sur le plan interne et externe ont été pris en

¢ 1.-P FAUGERE, “ Feonomie européerme ”, Presses de Seiences Po et Dalloz, Presses de la
Fondation nationale des Sciences Politiques, 1999, p. 191

7 J.-P FAUGERE, “ lconomie européenne 7, op. cil., pp. 183 et s.

! 1-P FAUGERE, * Economie européenne 7, op. ¢il, p. 18%; P. LIMOUZIN, “Les
agricultures ds 1" Union européenme ™, op. cit, p. 10

° COMMISSION EUROPEENNE, “La situation de Pagriculture dans 1'Union
européenne 7, Rapport 1998, Bruxelles. Luxembourg 1999, p. 1724

1P PAUGERF, “ Eeonomie européenne ™, op. cit., pp. 190 et s.
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compte par les autorités comnmunautaires. De 1962 a 1992, la PAC n’a
cessé d'évoluer et g'est enrichie de nouveaux mécanismes juridiques
destinés 4 adapter le contenu de la politique aux nouvelles données
éconormmgues et sociales de I'agriculture et 4 lutter contre les effets négatifs
de Ia politique de prix, Les nouveaux instruments de la PAC se sont
mtégrés dans fe systéme juridique de la politique agricole commune tout en
permettant une action renouvelée des autorités communautaires sur
'activité de production agricole. Aussi; U'édifice juridique construit en
1962 pour servir les objectifs du traité de Rome n’a cessé d’étre modifie
mais les liens étroits entre la PAC et la construction communautaire sont
aussi 4 origine de cette évolution. En effet, cette politique dérogatoire et
spécifique a été adaptée aux nouvelles siratégies des institutions
européennes dans les matiéres agricole, environnementale, sociale,
écononmique ou internationale’’.

Face a la permanence de certains défis internes et externes et &
I"apparition de nouvelles contraintes, le législateur communartaire décida
en 1992 de préférer & cette technique législative des aménagements
sectoriels, la voie d’une “ réforme radicale ™ mais le sens de I'adjecuf
utilisé par la Commission européenne en 1991 doit étre précisé.

Trente ans de politique commune ne sont pas écartés au profit
d’une nouvelle politique. Bien au contraire, la réforme de 1992 s'intégre
dans Pensemble construit depuis 1962 et conserve certaing des mécanismes
juridiques sectoriels imaginés face aux difficultés agricoles des trois
décennies précédentes”. Les legons du passé sont tirées dans certains
secteurs agricoles’ stratégigues.

. Sur les aménagements successifs de la politique agricole commune, on peut consulier
notamment, CLBLUMANN, © Politique agricole corrmune, Drodt communautaire agricole et
agro-alimentaire ", Ed. Lites, Paris, 1996; J. LOYAT et Y. PETIT, “ La politique agricole
comznune ”, réflexe Europe, La Documentation Francaise, Paris, 1999

2 COM 9L} 100 du |7 fevrier 1991

P Sur la réforme de 1992, on peut notamment citer, CL BLUMANN, * Chronique ™, “ La
réforme de fa PAC ™, RT.ILE, 1993, pp. 247-298 , H. GUYOMARD et L.-P. MAHE, “1a
réforme de fa PAC. Une révolution ou un grand pas dans la bonne diresiion ? °, RM.CULE,
n® 366, mars 1993, pp. 222-236 , W. Viscarding TXONA, * La politique agricole commume et
sutélomme ", RMIUER® 3, 1992, pp. 13-48

M. Les secteurs réformeés sont essentieltement coux des eéréales, des oléagineux-proiéagireux,
de la viande bovine, ovine et du tabac ; Réglements n® 1766/92 du 3G juin 1992 {nouvelle
crganisation commune des cérdales), n° 1765/92 du 30 juin 1992 (régime de soutien aux
producteurs de cortaines cuitures arables), JOCE L 181 du ¥ juillet 1992 ; n® 2066/92
(viande bovine}, 8° 2069/42 (viande ovine) u°2075/92 (tabac) du 30 juin 1992, JOCE L 215
du 30.07.92

19



Cette continuité de la réforme est d’autant plus remarquabie
qu’elle engage poortani agriculture evropéenne dans une nouvelle voie et
vers de nouvelles formes. L’instrument principal de ce changement
d'orientation est P'aide directe au revenu. Ce nouvean mode de soutien
remplace dans certains secteurs le soutien par les prix. En 1962, [e soutien
par les prix avait €ié préféré 4 la politique alternative de V'aide directe
financée par le budget, appliquée aux Etats-Unis. Le choix de la politique
des prix semblait logique en 1962, Elle est, selon les économistes, adaptée
4 une situation de pénurie et la part élevée des agricuiteurs dans la
population active ne permettait pas d’envisager des aides directes
financées par le budget. L’aide directe au revenn et le soutien par les prix
sont deux modes de financement distincts de 'agriculture et leurs effets
écononitiques sont trés différents”. La réforme de 1992 fait le choix de
construire une nouvelle politique de soutien combinant les deux
alternatives afin d’adapter le contenu de la législation aux nouveaux défis
agricoles. L’aide directe au revenu, compensant les baisses des prix
institutionnels, s’instaile dans les secteurs réformés et elle combine une
action sur 'offre et une action sur le revenu agricole. Le bénéfice des
nouvelles aides est en effet soumis au respect de mesures de contrdle de
Voffre (retrait des terres dans les secteurs végétaux, extensification dans
les secteurs de Délevage) Ainsi, cette aide au revenu n'est pas
automatique et elie est conditionnée. Des objectifs qualitatifs, non
marchands peuvent donc étre servig par cet mstrument.

La “ deuxiéme ” réforme™, adoptée en 1999, prend le relais des
réglements de juin 1992 et annonce de€ja une troisiéme étape a ["horizon
des années 2005-2006. Ainsi, la politique agricole commune 5’est engagée
en 1992 dans un processus de réforme “ 4 ctapes . Cette nouvelle
stratégie face aux défis posés aux institutions européenmes en matidre
agricole bouleverse la conception de la politique agricole commune.

L'intervention communautaire en matiére  agricole &
profondément évolué dés I"application de la premiére réforme, qui occupe
principalement notre émnide. Elle repose sur de nouveaux mécanismes
juridiques ou sur des mesures classiques dont les caractéristiques ont éte
renouvelées afin de répondre & de multiples defis internes et externes.
L’intervention communautaire doit désormais étre en mesure d’orienter

. Sur cette question, vorr, 1.-P FATIGERE, © Feonomie européennc ™, op. ¢it, pp. 182 &t s.

% Les dix nouveaux réglements (dn 17 mai 1999, JOCE L 160 du 26.06.1999 et L 179 du
14.07.19%99) qu sont cotrés en vigueur en 2000 (sauf pour le laif) concement les cultures
arables, la viande boving, e iait ¢t le vin.
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activité de production agricole vers des objectifs plus qualitatifs que
productivistes. Elle doit aussi se renouveler dans ses formes afin de
permettre a la PAC de ¢’intégrer dans la nouvelle construction
communautaire et de répondre & 1"évolution de I"organisation des échanges
mondiaux de produits agricoles tout en se préparant & devenir la politique
agricole d’une Union élargie & vingt, vingi-cing ou tregte membres.

Depuis 1992, le processus de réforme a coincidé avec les
révisions du Traité, I"établissement de nouvelles perspectives financiéres
pour P'Union européenne, les négociations agricoles internationales dans le
cadre du GATT et I'application de I’ Accord sur agriculture de I “ Acte
final reprenant les résultats des négocations commerciales multilatérales
du cycle d'Uruguay ™. De plus, la réforme devait réussir la on les
aménagements passés de la législation avaient échoué - la lutte contre la
surproduction agricole et la réduction du poids budgétaire de 1a PAC. La
politique agricole commune n’a pas, comme on aurait pu ['imaginer, éciaté
face a de tels enjeux et elle ne laisse pas la place 4 une forme
“ renationalisée ”. La réforme agricole a concilié les exigences agricoles de
son  époque avec les exigences budgétaires, internaticnales,
environnementales, sociales qui lui etaient présentées. Elle témoigne ainsi
des facultés d’adaptation dune politique sectorielle et derogatoire et sa
mise en oeuvre dans les Etats membres a prouveé encore une fois la grande
capacité d’adaptation des agriculteurs européens.

La * conciliation ” sur laquelle se fonde la réforme se traduit bien
évidemment par des mesures dont les effets ou la pertinence somt critiqués
par les professionnels, les économistes, les sociologues et {es juristes.
Mais, ie publiciste s'intéresse plus particuliérement a la balance opérée
entre exigences agricoles et exigences extra-agricoles et & 'impact de la
prise en compte de ces multiples coniraintes sur le systéme juridique de la
PAC. Mais, aprés trente ans d’évolution permanente et une réforme
d’envergure, il faut, en premier fieu, ¢interroger sur les fondements
Juridiques de la politique agnicole commune (section 1), et les principaux
défis auxquels a di et doit encore répondre cette construction juridique
(section 2}.

Section 1 ; Les fondements de ia politique agricole commune
Les dispositions agricoles du traité, ¢’est-a~dire les dix articles du

Titre 11 du traité, rteéduits & sept aprés les modifications du traité
d’ Amsterdam qui a abrogé certaines dispositions relatives a la période de
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transition, sont particuliérement laconiques”. L’article 32, §1 CE
{ex-article 38, §1 du traité CE) précise que “ le marché commun s étend 2
Pagriculture et au commerge des produits agricoles ™ mais tempére dés son
paragraphe 2 ce principe - © Sauf dispositions contraires des articles 33 a
38 inclus, les régles prévues pour I'établissement du marché commun sont
applicables aux produits agricoles”. La migse en place d'une politique
commune doit, en vertu du paragraphe 4 de Iarticle 32 CE (ex-article 38,
§ 4 du traité¢ CE), accompagner le fonctionnement et le développement du
marché commu pour les produits agricoles”. Ainsi, si les Etats
fondateurs décidérent d’inchure Pagriculiure dans le marché commun, sa
soumisston aux régles du marche commun est limitée.

La spécificité et "autonomie du systéme agricole ainst posées, les
rédacteurs du traité indiquent 4 I'article 33 CE (ex-article 39 du traité CE),
les cing objectifs économiques, sociaux™ ou politiques qui doivent inspirer
le législateur agricole, et 'article 34, §2 CE (ex-article 40§3 du traité¢ CE)
ies présente comme des objectifs exhaustifs. Cette clause de non-évolution
des objectifs de la politique n’empéchera pas Uapparition dans la PAC
d’exigences para-agricoles grice a une jurisprudence de la Cour de justice
des Communautés européennes reposant sur une conception extensive des
buts de la PACY.

Le champ d’application du régime propre i [agriculture reste
obscur dans le traité. Certes, la leitre de "article 32 CE {ex-article 38 du
traité CE) fait des * produits agricoles”, énumeérés a4 [I'annexe I
{ex-annexe 11} du traité le critére principal utilisé pour déterminer le champ
d’application. Mais, les objectify de article 33 CE (ex-article 39 du traité

V7 1Ine étude approfondie des dispositions agricoles a été effectuée par de nombreux auteurs ;
on peut notamment consulter, CL BLUMANN, *Politique agricole comunune, [Droit
communaitaire agricole et agro-alimentaire ”, op. eit. ; C. CONSTANTINIDES-MEGRET,
“La politique agricole comwmme en question ™, Bd Pédene, 1982 ; G. OLMI, “ Politique
agrieole commume ”, Commentaire MEGRET, vol. 2, Ed. de 'Université de Bruxelles,
2% gdition, 1991, F. SNYDER, “ Droit de la Politique agricole commune ”, Feonomica, 1987
' a distinetion entre objectits “ soctaux ” e * éeonomiques ' est notamement employée par
C. CONSTANTINIDES-MEGRET, “ La politique agricole comnune en question ”, op. cil.,
p.6; G. DRUESNE, * Droit et politiques de fa Communauté et de I'Union eurcpéennes ™,
op. cit,, p. 362

19 CICE, 23 {évrier 1988, Royanme-Uni ¢of Consell, dit ** Hormones ', AT, 68/86, Rec. 835 ;
CICE, 23 février 1988, Royaume-Uni ¢/ Conseil, Aff 131/88, Rec. 903 ; CICE, 16 novenbre
1989, Conuntssion ¢f Conseil, Aff. C-131/87, Ree. 3743 ; CICL, 16 novembre 1989,
Cominission ¢f Coenseil, Aff. C-11/88, Rec. 3799, sur cetic surisprodesce, voir,
Ci. BLUMARNN, “Poltique agnceele commune, Droit communzutaire agrcole et
agro-alimentaire 7, op. eit.,n” 7o et s. 1 Y. PETIT, * Agriculture , Encyclopédie Dalloz Droit
communauiaire, vol. 2, n° 35 et s.
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CE), particuliérement souples, ont permis une extension de la iégislation
agricole et la jurisprudence de la Cour de justice des Communautés
européennes a favorisé ce phénomene.

La définition des instruments de la politique agricole commune
est trés limitée dans le traité qui prévoit (article 34.§1 et §3 CE, ex-article
4082 et §4 du traité CE) une “ organisation commune de marché”, la
création “ d’un ou plusieurs fonds d’orientation et de garantie agricole ” et
Varticle 35 CE (ex-article 41 du traité CE) prévoit “ une coordination
efficace des efforts entrepris dans les domaines de la formation
professionnelle, de la recherche et de la vulgarisation agronomique,
pouvant comporter des projets ou institutions financés en commun ” et
“ des actions communes pour le développement de la consommation de
certains produits ”. Les institutions communautaires ont ainsi décidé du
conteny de la politique agricole commune, quelgues anndes apres la
conférence de Stresa, en juillet 1958%, réunissant les ministres de
I’agriculture des Six et des représentants des organmsations professionnelles
nationales™. Les institutions ont créé, conformément a la procédure de
I'article 37 CE (ex-article 43 du traité CE), les premiéres organisations
communes de marchés et établ une politique des structures agricoles. Ces
deux volets de la politique agricole commune ont profondément évolué
pour s’ adapter aux nouvelles exigences d’une agriculiure en mutation. La
souplesse des dispositions agricoles du traité a permis cette évolution et la
politique, grice & ces dispositions, a pris et conservé une place importante
dans la construction communautaire.

§1. Une politigne commune sectorielle, motewr de intégration
COMMuURQUIdire

La politique agricole commune, destinée, par les rédacteurs du
traité, a accompagner le Marché commun, repose sur un transfert de
compétence trés large. Les dispositions du traité sont peu éclairantes mais
la souplesse des objectifs de I’article 33 CE (ex-article 39 du traité CE) et
I’autorisation donnée par Farticle 34, §2 CE {(ex-article 40§3 du traité CE)
d’utiliser dans fe cadre de P'organisation commune de marché “ toutes les
mesures nécessaires pour atteindre les objectifs définis a Iarticle 337
permettaient a Iinfervention commuuautaire dans le secteur agricole de

* JOCE 11 dn 01.08.58
¢ CONSTANTINIDES-MEGRET, “La Politique agricole conmmune cn question
Fid. Pédone, 1982
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s’étendre & de nombreux domaines tels que la réglementation des
conditions et modalités de la production, la commercialisation et la qualité
des produits agricoles.

Le transfert de compétence, décidé par les Etats fondateurs, est a
'origine d’une compétence communautaire exclusive qui s’exprime dans
les organisations communes de marchés et s’accompagne d’un transfert au
budget communautaire des dépenses agricoles supportées avant la
naissance de la PAC par les budgets nationaux. Dans le domaine de la
politique des structures, les Etats conservent des pouveirs normatifs
importants, Ce deuxiéme volet de la politique commune se caractérise sur
le plan financier par |’existence de compléments financiers nationaux.

Le rayormement de la politique agricole commune a évidemment
éié soutenu par les moyens dont Pont dotée les rédacteurs du traité. La
prise de décision en matiére agricole est facilitée par la procédure “ supra
nationale ™ de Particle 37 CE {ex-article 43 du traité CE) et le législateur
agricole, a dans le cadre de cet article, la liberté de choisir I'instrument de
sa décision. Cependant, dans la pratique, le réglement est de plus en plus
utiligé.

La jurisprudence a permis 4 la politique agricole commune de
prendre une place premiére dans la construction communautaire. En effet,
Ia Cour de justice des Communautés européennes a fait prévaloir la base
juridique agricole dans la célébre affaire des “ hormones””. Mais, la
compétence communautaire en matiére agricole pourrait désormais étre
définie de maniére plus stricte”. Une telle évolution correspondrait aux
révisions successives du traité qui ont domné des bases juridiques
spécifiques 4 la protection de la santé, du consommateur et de
Penvironnement. De plus, la tragique affaire de la vache folle a mis en
lumiére certaines insuffisances de la procédure décisionnelle en matiére
agricole et appelle une intervention accrue du Parlement européen dans fa
prise de décision. D’ailleurs, les mesures de rapprochement des législations
vétérinaires et phytosanitaires relévent désormais, non plus de Iarticle
37 CE (ex-article 43 du traité CE), mais de I"article 152 CE {ex-article 129
du traité CE) relatif & la santé humaine et la procédure de codécision est
ainsi applicable. Le faible rdle accordé au Parlement européen (avis du
Pariement européen) dans la procédure de article 37 CE est regrettable et

2 CICE, 23 février 1988, Royaume-Uni o/ Conseil, Aff. 68/86, Rec. 855 ; CICE, 23 février
1988, Royaume-Uni ¢/ Conseil, Aff 131/86, Rec. 905

B CICE, 25 février 1999, Parlement ewropéen o Conseil de 1"Union européenne,
Aff. C-164/57 o C-165/97, Rec. 1-1139; voir, la note de D. GADBIN, “ Agriculhue et
environnement : une frontiére qui se précise 7, RTDE, n° 2, avrilquin 1999, pp. 326-332
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ne correspond pas a 'évolution des autres politiques communautaires.
Mais, la proposition visant & étendre la codécision & Iarticle 43 du traité
CE {devenu, aprés modification, article 37 CE) avancée lors de la
conférence intergouvernementale de 1996, est restée lettre morte™.

Les moyens administratifs et financiers attachés a {a politique
agricole commune ont évidemment permis son essor. Certes, les seuls
instruments définis dans le traité étaient une organisation commune de
marché et un ou plusieurs fonds financiers. Mais, ce laconisme laissait aux
institutions communautaires la possibilité d’attribuer 3 la PAC des moyens
d’action importants, De plus, I'étendue du transfert de compétence et la
mise en place d’une “ politique commune ” prévue par le traité supposaient
un transfert financier. Mais, le poids budgétaire de 1a PAC dans les années
soixante-dix et quatre-vingt (70% environ du budget communautaire) fut
vivement critiqué; L a fortement diminué avec !'instauration d’une
discipline budgétaire en 1988, Mais, il reste évidemment important
{environ 45% du budget communautaire) en raison du niveau d’intégration
retenu en matiére agricole. Les réformes agricoles de 1992 et 1999
confirment, seion la formule de Jacques Loyat et d'Yves Petit qu’ “au
début du XXI° siécle, Pagriculture sera toujours une priorité budgétaire
pour la Communauté européenne "%, Quant 4 Varsenal administratif qui
entoure la politique agricole commune depuis 1962, il est extrémement
impressionnant alors méme que le principe d’administration indirecte
s’applique 4 la politique agricole commune comme aux autres politiques.
La réforme de 1992, confirmée par les nouveaux réglements de 1999,
enrichit méme la fonction nationale d’exécution de nouvelles
responsabilités relatives a Iz gestion de la politique agricole commune.

I’intervention de {’autorité communautaire en matiére agricole,
décidée par les Etaits fondateurs, s'est développée de maniére
spectaculaire, sur de tels fondements, et la spécificité¢ du régime juridique
agricole lui a permis de s’imposer dans une construction européenne
reposant sur le principe de libre circulation.

23

. €L BLUMANN, “Trait¢ d Amsterdam, Aspects institutionnels”, RT.DE 04,
octobre - décembre. 1997, p. 738

# lacques LOYAT et Yves PETIT, © La politique agricole commune ”, réflexe Europe,
La Bocumentation Francaise, Panis, 1999, p. 179
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$2. La spécificité de la politique agricole commune en question

La spécificité de la politique agricole commune s’exprime dans
son régime juridique et ses particularités institutionnelles. Ce principe
découle des dispositions institutionnelles du traité mais aussi de la
jurisprudence de la Cour de Luxembourg et de la Iégislation
communautaire.

La “ spécificité ” agricole était une évidence pour les Six en 1957
L’agriculture était au niveau national un secteur protégé qui faisait I"objet
d’une branche du droit spécifique. Son insertion dans le traité et le Marche
commun ne devait pas empécher une intervention des autarités
communautaires en matiére agricole,

La spécificité de la PAC, inscrite 3 Particle 32§2 CE (ex-article
38§2 du traité CE), s’exprime aussi dans les articles 36 CE et 33§2 CE
(ex-articles 42 et 39§2 du traité CE). L article 36 CE (ex-article 42 du
traité CE) offre au légisiateur communautaire la possibilité de metire en
place un régime particulier de libre concurrence dans le secteur agricole.
Quani 4 Particle 33, §2 CE, il prévoit qu’il sera tenu compte, dans
1"élaboration de la politique agricole commune, “ du caractére particulier
de I'activité agricole découlant de la structure sociale de I’agriculture et
des disparités structurelles et naturelles entre les diverses régions
agricoles ™.

L’étendue de la spécificité reste incertaine dans le traité mais la
Cour de justice des Communautés européennes reconnait le principe de
spécificité et la prévalence des dispositions du régime juridique agricole
sur le reste du traité”* En matiére institutionnelle et décisionnelle, la
spécificité agricole est surtout le fruit de la jurisprudence qui a notamment
permis ['utilisation de TParticle 43 du traité CEE (devenu, aprés
modification, article 37 CE) comme base juridique de mesures
d*harmonisation des 1égislations sanitaire et vétérinaire”. Mais, a doctrine
remarque aussi certains “ particularismes ” dans la procédure décisionnelle

. Voir, par exemple, CICE, 26 juin 1979, Pigs and Bacon Commission o/ Me Carren,
Aff. 17778, Rec. 2161, CICE, 24 octobre 1973, Balkan, Al 5/73, Rec. 1051 sur le
principe de spécificité, voir, Cl. BLUMANN, “ Politique agricole comumune, Proit
communautaire agricole et agro-alimentaire ”, op. cit., n° 21 et 5. ; G. OLMI, “ Politique
agricole commune 7, op. cit. ; Y. PETIT, © Agnculture ”, op. cit., n° 4 et 5. ; F. SNYDER,
“ Droit de Ja Palitique agricole commune ”, op. cit.

T CICE, 23 février 1988, RU. o/ Conseil, A[T. 68/36, Ree. 855
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agricole et tout particuliérement les célébres comités de gestion et de
réglementation™, nés de la pratique®.

Mais, les principes applicables 2 la politique agricole commune
refiétent aussi Uexistence d'un régime propre 4 I'agricuiture. La doctrine a
identifié des principes généraux propres a l'agniculture : le principe d’unité
des prix agricoles, la solidarité financiére et la coresponsabilité, Mais, la
spécificité coexiste avec FPapplication des régles générales du droit
communautaire. En effet, la législation agricole ne peut pas ignorer les
principes généraux de droit maiériel ou de droeit institutionnel. Ainsi, le
principe de la préférence communautaire s’appiique dans le secteur
agricole depuis les origines de la politique. Les principes de libre
circulation et de non-discrimination sont aussi au ceeur de la politique
agricole commune ¢t 4 'origine d’une activité contentieuse trés importante
de 1a Cour de justice des Communautés européennes.

Les premiers réglements agricoles de 1962, a P'origine de la
politique des prix et des marchés, reposalent sur trois principes
fondamentaux analysés par la doctrine ; I'unicité du marché, la préférence
communautaire et la solidarité financiére. 81 la préférence communautaire
et Punicité du marché peuvent étre rencontrées dans d’autres secteurs du
droit communautaire, la solidarité financiére est considérée comme un
principe propre a la PAC®.

Dés les années soixante, I'ensemble des principes applicables 4 la
politique agricole commune a évolué et il est certain que les trois principes
appliqués en 1962 ont été aitérés au fil de I"évolution de la 1égislation et de
la construction communautaire. La réforme de 1992 participe comme les
aménagements législatifs précédents a Daltération de ces principes mais
son impact ne doit pas étre surestimé  Le principe de la

* Les comités sont apparus dans la pratigue, dés 1962 pour les comités de gestion. En 1987,

le Conseil a fixé les provédures & smvre en fonetion des différents types de commiés (comités
de gestion, de réglementation et consultatifs) . décision 87/373/CEE du 13 juiilet 1987 fixant
les modalités de l'exercice des compétences d’exdeution conférées 4 la Commussicn, JOCE
L 197 du 180787, p. 33. Cette décision fur remplacée par la décision 1999/468/CE du
28 juin 1999 fixant les modalités de Pexercice des compétences d’exéeution conférées a la
Commission (JOCE L. 184 du 17.07.99, p. 23); voir, Commission curopéenne, Comités
agricoles, Direction générale de "agriculiure, novembre 1998

* Voir notamment, G. ISAAC, * Droit communauiaire général ”, 6° édition., Armand Colin,
Paris, 1998, pp. 76 et s.; W. NICOLL, ™ Qu’est-ce que la comitoogic 77, RM.C, 1987,
pp. 185 et 703, Cl BLUMANN, *Comitelogie”, mn A, BARAV et C. PHILIP,
“ Drictionniaire juridique des Communautés ewropéennes 7, P.ULF., Patis, 1993, p. 193

*, Sur les ongines du principe, voir notamment ¥ SNYDER, “Le droit de 1z politique
agricole commune ~, op. cit., p.16
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coresponsahilité financiére se distingue par son évolution des autres
principes propres a la PAC. Identifié par la doctrine dans les annges
quatre-vingt, il est devenu trés vite un principe fondamental de la
politique™ et il est difficile d"affirmer que la réforme de 1992 Paftére.

Les principes applicables a la PAC montrent que si la politique est
une politique sectorielle et dérogatoire dotée d’un  sous-systéme ”
propre, elle appartient an systéme communautaire et les régles
institutionnelles et de droit matériel de celui-ci §’appliquent en son sein.
Les principes relatifs 3 la libre circulation des marchandises et a la libre
concurrence sont appliqués en matiére agricole. La possibilité offerte par
Particle 36 CE (ex-article 42 du traité CE) n’a pas &té utilisée par le
législateur et 1’application des articles du traité relatifs a la libre circulation
était implicitement prévue dans les dispositions agricoles du traité, qui ne
compremaient pas de dispositions précises relatives 4 Ia construction du
Marché commun agricole (sauf pour Ia période de transition).

Confrontée durant bientdt quarante ans i des défis de toute
nature, la politique agricole commune a évolué et tenté notamment de
g'intégrer dans de nouvelles stratégies communautaires. La politique
sectorielle est étroitement lide 4 Iévolution de la construction
commanautaire.

Section 2 : La PAC face i des défis constants : des aménagements i la
réorientation

Les imstitutions communautaires sont, depuis la fin des années
soixante-dix, confrontées au phénomeéne de ia surproduction dans certains
secteurs agricoles. Cette lutte contre les excédents a éte a Porigine de
nombreux mécanismes juridiques, trés éloignés de Fesprit du systéme mis
en place en 1962. La réforme de 1992 poursuit ce mouvement mais va plus
loin en abandonnant partiellement ce systéme. Mais, la politique agricole
commune est aussi influencée par les autres politiques communautaires et
fait face a des défis d’ordre juridique et institutionnel. Ainsi, les différentes
mutations du droit communautaire ont pu parfois se refléter, sur la période
1962-1991, dans certains aménagements de la PAC mais, en {991, efles
conduiseni & la réforme. Cette derniére est aussi marquée par des

34

. Sur le principe de coresponsabilité, voir, par exemple, Cl. BLUMANN, * Politique
agricele commune, Direit communantare agnicole et agro-ahimentaire ™, op. ait, n° 214 ¢l s,
pp. 128 et s. ; G OLMI, * Politrque agricole commune ”, op. cit. - Y. PETIT, © Agriculture ™,
op. cit, n” 43 et s.

28



contraintes externes. Les défis de la PAC sont, dans les années quatre-
vingt-dix, pluriels et une réforme d’envergure s’ imposait.

$1. Les réponses de la polifigue agricole commune aux évolutions de la
construction européenne

Les objectifs agricoles du traité semblent immuables, inchangés
aprés les révisions successives du traité. Mais, trente ans de politique
agricole commune n’ont pas glissé sur eux ; bien au contraire, ils sont
aujourd’hui désuets. La crise de surproduction est évidemment 4 [ origine
de cet abandon de fait de I'articte 33 CE (ex-article 39 du traité CE) et
d’une action nouvelle des autorités communautaires sur [activité de
production agricole. Mais, I"apparition de nouvelles préoccupations dans la
iégislation agricole s’explique aussi par les mutations du droit
communautaire. Ces derniéres inspirent le législateur agricole. Si le
contenu de la politique commune le prouve, il est plus difficile de déceler
Pinfluence des évolutions issues de ["Acte unique européen et du traité de
Maastricht sur le cadre juridique propre & la PAC.

A. LaPAC face a sa crise interne

1’intervention communautaire en matiere agricole devait seion les
Etats fondateurs orienter la production agricole afin de réaliser les objectifs
agricoles du traité. Dans le contexte de déficit alimentaire de la fin des
années cinquante, il s’agissait notamment d’* accroitre la productivité de
Iagriculture en développant le progrés technique, en assurant le
développement rationnel de la production agricole ainsi qu'un emploi
optimum des facteurs de production, notamment de la main-d’ceuvee ”
(article 39, §1 a du traité de Rome devenu article 33, §1 a CE).

Les institutions communautaires ont mis en place, en 1962, les six
premiéres organisations communes de marché et les premiéres régles
financiéres. Le choix des institutions est celui d’un régime de prix
communs. Le niveau des prix européens est tres élevé afin de réaliser
I'objectif de revenu et d’encourager ia production. Afin de garantir de tels
prix, dont le montant est environ deux fois supérieur a celui des prix
mondiaux, des mécanismes d’intervention sont mis en place sur le marche
interieur et fa protection externe est assurée par les célebres systémes des
prélévements agricoles et des restitutions 4 ’exportation.

Le régime des prix communs s’accompagnera des 'origine de
nombreuses exceptions et ses applications seront trés différentes dans les
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organisations communes de marché qui le retiennent comme principe de
fonctionnement. Mais, aux origines de la politique agricole commune, il
paraissait étre une régle de principe. Dés 1968, le Plan Mansholt” met
I'accent sur les conséquences des garanties de prix dans certains secteurs
et prévoit une augmentation considérable des dépenses communautaires. 1f
préconise une nouvelle démarche plus “ structurelle ”. Les deépenses de
soutien des marchés avaient déja été multipliées par 4 entre 1960 et 1968.
En 1969, les difficultés monétaires lides au systéme des prix communs
apparaissent aussi et sont a Dorigine des trés controversés montants
compensaicires monétaires”. Ces difficultés, plus ou meins lides au
systéme des prix communs et au niveau de ces derniers, seront a Iorigine
de nombreux aménagements législatifs.

La crise des années soixante-dix a pris une ampleur considérable
dans les années quatre-vingt. L apparition d’excédents dans certains
secteurs agricoles se traduit par des probiémes budgétaires considérables.
Le budget agricole explose avec le financement des stocks et des
restitutions aux exportations. Les dépenses de la section “ garantie ” du
“Fonds ecuropéen d’orientation et de garantie agricole™ (FEOGA),
consacrée au financement de la gestion des marchés agricoles, ne cessent
de progresser : 4 milliards d’écus en 1973, 9 milliards d’écus en 1978,
15 en 1985 et 27 en 1988% Le FEOGA est un chapitre du budget
communautaire couvert par des resscurces non spécifiques a 'agriculture.
Son envolée est trés lourde pour le budget communautaire et irite certains
Etats membres qui bénéficient peu des dépenses agricoles. Les excédents
sont aussi sources de tensions internationales et les attaques contre la PAC
dans I'enceinte du GATT se multiplient.

Face & cette crise agro-budgétaire, I'intervention communautaire
en matiére agricole évolue profondémenmt dés la fin des années
soixante-dix, il ne s’agit plus seulement d’orienter la production mais de
développer une action sur Pactivité de production qui permette de
resireindre celle-ci. Dans la majorité des organisations communes de
marché apparaissent de nouveaux mécanismes : taxes de coresponsabilité,
quotas, stabilisateurs, quantités maximales garanties dont les régimes

¥« Le plan Mansholt, e rapport Vedel ”, SEHCLAF, Paris, 1969

¥ Sur les ajustements monétaires sur la période 1969-1999_ voir, J. LOYAT et Y. PETIT,
* La politique agricole commune ”, op. cit.. pp. 13 et s. ; pour une présentation do fa récente
reforme du régime agri-monétaire, voir, COMMISSION FUROPEENNE, “Uewro et la
réforme du régime sgri-monélaire ”, Direction générale de PAgriculture, novembre 1998 |
“ Repéres 7, Chambres d’ Agriculture, n° 874, février 1999 et n® 875, mars 1999

*_1-P FAUGERE, * Economie européerme ™, op. cit., p. 190
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juridiques et les mécanismes sont congus en fonction du secteur de
production concemné et du cadre juridique de son organisation commune,
Ces nouvelles mesures reposent toutes sur la méme philosophie de lutte
contre les excédents. Cette derniére est aussi 4 Uorigine de nouvelles
mesures dans la politique agro-structurelle (ge! des terres, extensification)
qui tentent de rétablir I"équilibre entre I"offre et la demande en agissant sur
les structures de production. Ainsi, les objectifs agricoles initiaux semblient
abandonnés dans les faits. Seul 1'objectif de revenu reste d’actualité.
Maigré cet état de fait troublant, le titre relatif 4 I’agriculture n’est pas
modifié lors des révisions successives du traité.

La réforme de 1992 confirme la réorientation des objectifs de la
PAC mais elle engage aussi la politique sur une nouvelle voie. L’évolution
de la politique agricole commune et sa réforme ne sont toutefois pas
seulement liees & la crise structurelle de surproduction. En effet, elles
reflétent aussi certaines évolutions du droit communautaire.

B. La prise en compte par la PAC de nouvelles exigences

Si la majorité des objectifs agricoles du traité a été peu & pen
abandonnée par le législateur agricole, ce dernier a pris en compte de
nouvelles exigences, inscrites dans [’ Acte unique européen ou dans le traité
de Maastricht. La jurisprudence de la Cour de justice a favorisé une telle
ouverture de la PAC vers des exigences extra-agricoles. En effet, dés
1988, dans la célebre jurisprudence “ Hormones 7%, elle a précise que la
politique agricole commune doit prendre en compte les exigences
fondamentales du Marché unique, ¢’est-a-dire, la protection de la santé
humaine, de la sécurité, des consommateurs i de I'environnement. La
législation agricole va ainsi profondément évoluer et la réforme de 1992
participe de maniére décisive & cette évolution. En 1996, la crise de 'ESB
puis les différents “ accidents sanitaires ” renforceront la nécessité de
prendre en compie dans la législation agricole des exigences liées 4 la santé
publique et aussi les attentes des consommateurs européens en matiére de
qualité des produits et de sécurité alimentaire. Les dispositions du traité
d’Amsterdam en ces matiéres, jouent évidemment un réle important dans
cette orientation de la politique vers des préoccupations qualitatives. La
deuxiéme étape de la réforme de la politique agricole commune, face aux
résultats de P'application des mesures agricoles de 1992, a un objectif
ambitieux et plural, pour les années A venir: “ réconcilier le citoyen, le

¥ CJCE, 23 février 1988, Royaume-Um o/ Conseil, Aff. 68/86, Rec. 855
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consommateur avec la politique agricole ™ en construisant une agriculture
mudtifonctionnelle.

L’apparition de nouvelles exigences dans !élaboration de la
politique agricole commune est étroitement liée 4 Iapparition et au
développement de nouvelles politigues communautaires. La PAC
appartient au systéme communautaire et son ouverture, certes limitée, sur
le reste du droit communauntaire est perceptible depuis fort longtemps
comme en témoigne les rapports entre la politique agro-structurelle et la
politique régionale ou plus tard la cohésion économique et sociale”,

Mais, le cadre juridique et institutionnel de la politique agricole
commune ne peut ignorer I’ensemble dans lequel il s’inscrit. L’impact des
changements du systéme jundigque communautatre sur le systéme de la
PAC semble toutefois trés limité. Notre étude nous permettra de cerner
plus précisément celui-ci. En effet, le processus de réforme de 1a politique
agricole commune a notamment dd faire face a Papparition du principe de
subsidiarité, 4 Ia question plus ancienne mais toujours aussi importante du
déficit démocratique et a l'idée de simplification de la législation
communautaire.

La compétence exclusive de la Communauté en matiére agricole
écarie ceries 'application du principe de subsidiarité mais umquement
dans le volet des organisations communes de marché. De plus, ce demier
peut &tre affecté par d’autres principes inscrits & I'article 5 (ex-article 33)
du traité¢®. La réforme des procédures de gestion et de fonctionnement de
la politique agricole au sein du processus lancé en 1992 est
particuliérement intéressante et ses liens potentiels avec les exigences
mstitutionnelles et juridiques développées par le droit communautaire
seront envisagés.

1I’évolution de Dintervention des autorités communautaires en
matiére agricole, perceptible avant 1992 dans des aménagements sectoriels
de la législation agricole, était liée A des éléments d’ordre interne mais des

¥ Commission des Communautés suropéennes, Propesitions de réglements (CE) du Conseil
relatifs a la réforme de la politique agricole commune, COM (1998) 158 finel, Bruxelles, le
18.03.1998

¥ Sur cette question, voir, ). CHARLES-LE BIHAN, © La PAC : une politique seclorielle a
1a rencontre de logiques territoniales ™, in “ Quel avenir pour la politique agricole commune ”,
op. cit., pp. 11-40, C. TALGORN, *Une politique conforiée par des mesures de
développement du monde nal ™, jn * (Quel avenir pour la politique agricole commmme 7,
op. cit,, pp. 41-57

¥ I RAUX, © Quelles subsidiarités pour la PAC réformée 7, in “ Quel avenir pour la
politique agricole commune ”, Apogée, Rennes, 1996, pp. 85-101
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défis externes pouvaient aussi influencer le contenu de la legislation. La
réforme “radicale ” des années quatre-vingt-dix se trouve toujours face
aux problémes connexes de 1’équilibre des marchés et du revenu agricole,
non résolus par les mesures sectorielles des années quatre-vingt, & de
nouvelles demandes des consommateurs et des citoyens européens et a un
ensemble d’exigences budgétaires, juridiques et institutionnelies. Mais, les
défis d’ordre externe placent la politique agricole commune de la fin du
XX° dans une situation inédite, qui nécessitait apparemment une réforme
majeure.

82, La PAC face a Pélargissement de I'Union européenne ef au
commerce infernational des produits agricoles

Les réformes agricoles des années gquatre-vingt-dix posent le
probléme de Pinfluence sur fa politique agricole commune d’éléments
d’ordre externe : I'arrivée de nouveaux Etats membres et les échanges
agricoles mondiaux. Certains estiment d’ailleurs que ces éléments sont
décisifs dans les propositions de réforme de 1991 et 1998, Mais, il faut en
premier lieu distinguer les différentes contraintes externes. Notre étude
g’attachera & identifier précisément leur influence sur le processus de
réforme et surtout |"origine “ juridique ” et non seulement économique de
la “prise en compte ”, par les institutions comnmunauntaires, de certains
facteurs externes. 11 semble, en effet, essentiel d'envisager la marge de
manoeuvre du législateur communautaire face 4 des contraintes venues de
la scéne intemationale notamment lorsque celles-ci semblent incompatibles
avec ces propres desseins agricoles. L’expérience apporte assez peu
d’éléments de réflexion.

Certes, dans le passé, la politique agricole commune a di
s’adapter aux évolutions du contexte international Les négociations
d’adhésicn avec les différents pays candidats 4 l'entrée dans la
Communanuté ont conduit & aménager la politique agricole afin d’adapter
celle=ci 4 de nouvelles formes d’agricultures, aux productions
méditerranéennes des pays du sud de PEurope et a des structures agricoles
différentes de celles des premiers Etats membres. La politique agricole
commune est peu a peu devenue celle d’'une Europe agricole riche en
diversité. Mais, le processus d’élargissement lancé en mars 1998 ne peut
étre comparé avec les précédentes procédures d’adhésion. Le nombre de
candidats et leurs particularités économiques, sociaies et structurelles
semblent placer la politique agricole commune face a4 un défi sans
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précédent®. Les modifications internes de la PAC opérées avant les
adhésions de certains pays ne peuvent étre comparées avec les ajustements
préconisés par les économistes et les juristes pour réussir les prochaines
intégrations agricoles.

La réforme agricole semble essenticlle dans le processus
d’élargissement. Pourtant, le fien entre la réforme du contenu, de la gestion
et du fonctionnement de la PAC décidée en 1999 et les enjeux de
'élargissement n’est pourtant pas évident et une étude précise des
interactions enire les deux phénomeénes s’impose.

Par contre, les rapports entre le processus de réforme et
I’évolution des échanges agricoles mondiaux apparaissent trés clairement
mais de délicates questions juridiques sont posées depuis 1992 et leur
intensité ne cesse de croitre. Avant cette date, le volet externe de la
politique agricole commune était 4 origine de nombreux débats juridiques
et ce, depuis les années soixante, mais {’agriculture restait a 'écart du
cadre juridique du GATT. Les dispositifs junidiques relatifs aux échanges
de produits agricoles avec des pays tiers, présents dans les différentes
organisations communes de marché, étaient vivement critiqués par les
Parties contractantes du GATT et notamment les Etats-Unis® Mais, la
question de leur licéité juridique ne fut pas tranchée par e GATT. Ces
attaques contre le régime agricole “ externe ” se sont traduites par de
douloureuses “ concessions 7 communautaires destinées 3 obtenir une
reconmaissance de la PAC sur la scéne internationale. La législation
communautaire relative aux échanges de produits agricoles était aussi
influencée par les différentes concessions négociées au sein du GATT et
les accords bilatéraux conclus par la Communauté en application ou en
marge du GATT.

Mais, Ia conclusion des accords de Marrakech en 1994, apreés les
longues et difficiles négociations internationales ouvertes en 1986,
réintégre 'agriculture dans le cadre juridique relatif au commerce
international”, Or, la réforme de 1992 a participé a la naissance de

® D. CHARLES-LE BIHAN, “ L'intégration agricole des PECO dans 'Union européenne :
de la défense de la politique agricole commune 4 son inévitable mutation ”, R.AE, 1997,
pp. 302-323

8. DUMONT, “ Subventions aux exportations agricoles : contenlieux Etats-Unis/ CEE =,
PUF, 1994

*Sur cette question, voir notamment, J. CLOOS et T-l.. MARGUES, “ Les négociations
agricoles de I'Uruguay Round : déronlement of sésultats 7, RMC. UL, 0 376, mars 1994,
pp. 133-171; H. DELORME, “le dossier agricole ™ in H. DELORME et D CLERC,
“Un nouvesu GATT?, les échanges mondiaux aprés 'Uruguay Round ™, Espace
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“PAccord sur "agriculture ” de I’Organisation mondiale du commerce,
Les liens entre le contenu de la réforme agricole et les négociations
agricoles internationales doivent étre identifiés précisément afin
d’envisager les influences croisées entre la réforme agricole de FUnion
européenne et les négociations agricoles internationales et I'impact des
nouvelles régles agricoles internationales sur la PAC. L’ approfondissement
de la réforme, en 1999, est d’ailleurs présenté par la Commission
européenne™ comme le moyen de préparer I'agriculiure aux négociations
commetciales iniernationales ouvertes, au sein de TOMC a la fin de
I’année 1999. La réforme agricole serait-elle un moyen de négociation ou
plutét un moyen de préserver le modéle agricole européen face aux
exigences de commerce international 7 Quelle est la marge de manoeuvre
du législateur agricole, confronté aux contraintes issues de I’Accord sur
I’ Agriculture ?

Face 4 la permanence de certaing défis internes et 4 I"apparition de
nouvelles exigences mais aussi dans le contexte du “ round ” agricole du
GATT, la Commission européenne proposa, en 1991, au Conseil une
réforme “ radicale ” de la PAC et quelques mois plus tard des propositions
formelles. Sur la base de celles—ci, le Conseil, statuant a la majorité
qualifiée, €labora un compromis en mai 1992 et procéda 4 I'adoption
formelle d’une partie des nouveaux réglements agricoles le 30 juin 1992.
Cette réforme, gui ne couvre pas I’ensemble des secteurs agricoles soumis
a la politique agricole commune, porte pourtant en elle une réorientation
profonde de la politique agiicole commune et des agricultures
eurcpéennes. La voie ainsi tracée a été approfondie en 1999, La méme
technique de négociation qu'en 1992, célébre par la succession des
“ marathons agricoles ” et reposant notamment sur les travaux d’un
groupe de hauts fonctionnaires nationaux et du Comité spécial agriculture,
fut utilisée. Le Conseil européen extraordinaire de Berlin des 24 et 25 mars
1995 parvint 4 ¢laborer un compromis agricole sur la base de ’accord
dégagé en mars 1999 au sein du Conseil “ Agriculture ”. Les réglements
agricoles furent définitivement adoptés en mai 1999. Cette “ deuxiéme
réforme, et non “ seconde ” car nous envisagerons que cette succession
“ printaniére ” de réformes pourrait se poursuivre, est inséparable de la
premiere et s’analyse comme une suite logique de celle-ci. Si son adoption

international, Editions Complexe, Bruxelles, 1994, p.142 ; G. LEGRAS, “ L'Uruguay Round
et ia réforme de la PAC 7, Politique étrangére, a® 2, février 1993, pp. 325-331

2 COM (1998) 158 final, op. cit.

. Propositions de la Commission, COM 91 [258] finai ; Bull. CE supp}. 5/91
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a pu surprendre, la pression externe Pexplique probablement et nous
verrons qu’elle était “ en germe ™ dans [a réforme Mac Sharry.

La voie choisie par les institutions communautaires est, en effet,
celle d’une réforme progressive de la politique agricole commune et st le
processus de réforme * réoriente” profondément la politique agricole
commune, il ne renie pas Pexpérience de trente ans de pratique agricole.
Mais, face au muitiples enjeux de la PAC sur la période 2000-2006, Iz
question de la redéfinition de la PAC se pose. Les facteurs externes et
internes semblent se conjuguer pour remetire en cause le contenu et les
fondements de la politique agricole commune. Le processus de réforme
agricole développé par I'Union européenne et notamment I’étape de 1999
permet-il de répondre aux défis actuels et & venir 7 Est-ii porteur d'une
nouvelle forme de politique agricole, reposant sur de nouveaux principes ?

La distinction entre les origines internes et externes du processus
de réforme agricole permet d’identifier les multiples contraintes auxquelles
le 1égisiateur agricole souhaitait répondre en 1992 et 1999 avec certaines
innovations juridiques, Ainsi, fa connaissance de Porigine “ juridique ” des
nouveaux mécanismes ¢t des nouvelles procédures agricoles met en
lumiére le degré d’ouverture de la politique agricole commune * sur
Vextérieur ” et ses liens avec la constniction communaitaire. Certes, la
politique sectorielle et dérogatoire a déja témoigné de ses liens avec
’ensembie du droit communautaire mais elle est désormais dans un
contexte inédit : les demandes auxquelles elle doit faire face ne cessent de
se multiplier, viennent de multiples horizons et sont parfois contradictoires.
Quels facteurs sont pris en compte par la réforme 7 Comment le processus
de réforme agricole concilie ces différentes exigences ? La marge de
manoeuvre du législateur agricole face 4 chacune de ces contraintes sera,
grice 4 cette approche de la réforme agricole de 'Union européenne,
évaluée. Le role des facteurs externes dans le processus de réforme
agricole tllustre la voie choisie par les autorités communautaires face 2 la
pression externe. Quels sont les moyens chotsis par les autorités
communautaires pour faire face aux  exigences  agricoles,
envirotmementales et territoniales du traité mais aussi & des exigences
commerciales ou politiques venues de la scéne internationale. Dans quelle
mesure ces éléments d’ordre externe peuvent-ils influencer les choix de
politique agricole de I'Unmion européenne 7 Ainsi, Vétude des aspects
internes de la réforme (premiére partic) et de ses aspects externes (seconde
partie) présente les causes, les objectifs et les moyens de la profonde
mutatton de la politique agricole commune, réalisée en 1992 et envisage
Pavenir de cette nouvelle conception de 'agriculture européenne et de sa
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politique. L’évolution de la premiére politique commune se poursuit et les
agriculteurs européens font toujours preuve de leur “ capacité d’invention
sociale ”...
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PREMIERE PARTIE
LES NOUVELLES ORIENTATIONS DE LA
POLITIQUE AGRICOLE COMMUNE






Une réforme d’envergure de la politique agricole commune
s’impose en 1992. 1.’ accroissement de la production agricole dans certains
secteurs agricoles est a Porigine de graves difficultés économiques,
budgétaires et environnementales. Les stocks communautaires, forts
coliteux pour le budget communautaire, ne peuvent plus absorber les
excédents de production et ceux-ci ne peuvent étre dcoulés sur des
marchés mondiaux saturés'. De plus, la surproduction agricole, chronique
depuis de nombreuses années, est a U'origine de dépenses budgétaires qui
grévent  dangereusement le budget communautaire alors que de
nombreuses  exploitations  agricoles  disparaissent ou  survivent
difficilement’.

En effet, si la politiue agricole commune a réalisé 1"objectif
“ productiviste ” de Varticie 39 du traité de Rome®, elle n'est jamais
parvenue & atteindre I’objectif de relévement du niveau de vie agricole de
I'article 39, §1, b*. La Commission européenne constate en 1991 que le
soutien en faveur de agriculture est réparti de maniére inégalitaire’. Par
conséquent, de nombreuses exploitations agricoles disparaissent et les
équilibres environnementaux et territoriaux de nombreuses régions
agricoles sont menacés.

Une nouvelle approche est proposée par la Commission
européenne pour parvenir & résoudre la crise structurelle des excédents.
Selon [I'institution, une réduction drastique des garanties de prix
institutionnels de certains produits devrait décourager la production et
cette diminution des prix serait compensée par des aides directes afin de
préserver le revenu agricole.

Ainsi, la recherche de la maitrise de la production agricole est 4
origine de I’abandon partiel des principes édictés en 1962 dans le secteur
agricole ; des prix agricoles élevés soutenus par des mécanismes
d’intervention automatiques. Si ce modéle initial avatt déja été altéré par le
passé, la nouvelle approche du probléme de la production agricole,

! COM (91) 100 du 17 février 1991

I COM (91) 100 du 19 favrier 1991

3 Article 39, §1, a du traité CEE (devenu article 33, §1, a CE): “La politique agricole
commune a pour but : 2) & accroitre ka productivité de Pagriculture on développant le progrés
technique, en assurant le développement rationnel de la production agricole ainsi qu’un
emplol optimum des facteurs de production, notamment de la main d’ceavre, ... 7.

4 Article 39, §1, b du traité CEE (devenu article 33, §1, b CE): “La politique agricole
cong a powr but () by d’assurer ainsi un niveau de vie équitable 4 ia population
agricole, notamment par le relévement du revenu mdividuel de ceux qui travaillent dans
ragricutture ... .

> COM (91) 100 du 01.02.91
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proposée en 1991 et adoptée en 1992 réonente profondément la politique
agricole commune. Le soutien automatique coexiste désormais avec un
soutien conditionnel dans les principales organisations communes de
marché. En effet, les nouvelles aides directes compensant les baisses des
prix ne sont attribuées qu’aux agriculteurs qui ¢’engagent volontairement
dans des mesures de limitation de la production.

Le nouveau dispositif de garantie adopté en 1992 dans certaines
organisations communes de marché et approfondi dans la seconde étape
de la réforme (1999) est congu pour rétablir Péquilibre des marchés et
assurer un revenu agricole satisfaisant mais des objectifs extra-agricoles
semblent avoir guidés son élaboration. Ainsi, le nouveau systéme d’aides
directes compensatoires assorties de mecanismes de contrdle de Ioffre
doit indirectement favoriser la protection de l'environnement et le
développement des zones rurales en ciblant le soutien communautaire et en
décourageant Iagriculture intensive.

De nouvelles orientations pour la PAC et lagnculture
européenne se dessinent avec ce nouveau dispositif de garantie et elles
sont confirmées et précisées par les mesures d’accompagnement de la
réforme de 19927 Ces derniéres destinées & compléter les nouveaux
mécanismes des organisations communes de marché dans leur action sur le
niveau de la production et le revenu agricole affichent des objectifs
environnementaux et socio-structurels et proposent aux agriculteurs de
s'engager dans de nouvelles formes d’activité agricole.

Cette logique agri-environnementale et territoriale introduite dans
la PAC en 1992 et développée en 1999 répond aux nouvelles exigences
des consommateurs européens en matiere de protection de
I'environnement ei de qualité des produits. La logique agricole compose
apparemment avec de nouvelles contraintes. Or, celles-ci sont inscrites
dans le traité ef celui-ci aprés I’ Acte unique européen impose a priori une
mise en cohérence de Ja PAC avec les nouvelles politiques
communautaires de protection de lenvironnement et de cohésion
économique et sociale.

¢ Reglements n® 176692 du 30 juin 1992 (nouvelle organisation commune des cérdales),
n® 1765/92 du 36 juin 1992 (régime de souiter aux producteurs de cerfaines cultures arables),
JOCE L 181 du 01.07.92 ; n® 2066/92 (viande bovine), n® 2069/92 (viande ovine) n®2075/92
{tabac) du 30 juin 1992, JOCE L 215 dn 30.07.92

" Réglements {CEIY} du Conseil n® 2078/92 concernant des méthodes de production
compatibles avec les exigences de ia protection de I"enviropnement, n° 2479/92 nstiuant un
régine daides & la préretraite en agriculture, n° 2080/92 instituan! un régime communautaire
d’aides aux mesuves forestiéres en agneulture, JOCE 1. 213 du 30.07.92, pp. 85 et s.
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La voie de la maitrise de la production agricole européenne
(titre I) reposerait ainsi en 1992 a la fois sur une nouvelle lecture des
objectifs de Particle 39 du traité CEE (devenu article 33 CE) et sur de
nouveaux fondements. La réforme de 1992 propose-t-elle & travers ces
nouvelles orientations une nouvelle définition de la politique agricole
commune (titre 1) ?
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TITRE 1
LA RECHERCHE DE LA MAITRISE DE LA
PRODUCTION AGRICOLE EUROPEENNE






L’ équilibre des marchés et le relévement ou le maintien du revenu
agricole sont au caeur de la politique agricole commune et de sa réforme.
La surproduction agricole, chronique dans certaing secteurs depuis la fin
des années soixante-dix; a conduit le législateur communautaire & imaginer
des mécanismes juridiques destinés 4 conirdler offre agricole des 1977
Hs apparaissent progressivement dans la majorité des organisations
communes de marché sous des formes trés différentes, répondant aux
caractéristiques des produits auxquels ils s’appliquent, et avec des régimes
juridiques adaptés & 1’organigation commune de marché concernée. La
politique agro-structurelle se dote, elle ausst, dans les années quatre-vingt
de disposttifs juridiques destinés a rétablir I'équilibre entre Uoffre et la
demande agricole.

Une réglementation stricte de Pactivité de production agricole se
dessine dans les organisations communes de marché dés ta fin des années
soixante-dix et coexiste au sein du droit agricele communautaire avec les
mécanismes d’intervention du systéme des prix communs, destinés a
encourager la production conformément a Particle 39, §1, a du traité de
Rome { devenu article 33, §1, a CE): “ accroitre la productivité de
I'agriculture en développant le progrés technique, en assuramt le
développerient rationnel de la production agricole ainsi qu’un emploi
optimum des facteurs de production, notamment de la main-d’ceuvre (1..)”.
Ainsi, 'obiectif productiviste de la PAC s’est effacé dés 1977 avec la
création de la taxe de coresponsabilité dans le secteur laitier. En 1984, les
guotas laitiers ne laissent aucun doute sur la nouvelle politique de contréle
de loffre agricole. Le “ droit & produire ” apparait et doit s'intégrer dans
les législations des Etats membres. Aucun secteur d’activité relevant du
champ d’application du droit communautaire ne connali une telle
contrainte réglementaire.

Ces modifications de la Iégislation agricole donnent encore plus
de poids 4 un des objectifs “ soctaux ™ de la PAC : “ assurer (...) un niveau
de vie équitable & la population agricole, notamment par le relévement du
revenu individuel de ceux qui travaillent dans Pagriculture ™. Les
instruments juridiques de la maitrise de la production dimmuent la garantie
des prix instaurée en 1962 et affectent le revenu agricole. Or, celui-ci est
particuliérement fasble et fragile ; les interventions communautaires, dans
le cadre de la politique de marché ou de la politique agro-structurelle, ne
sont pas parvenues a réaliser le voen des rédacteurs du traité. Peu a peu, la
législation agricole communautaire a organisé des régimes d’aides directes

!, Article 39, §1, b du traité de Rome ( devenu article 33, §1, b CE)
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