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La liberté d'établissement communautaire des preofessions comptables

par M.Dominique Vidal
Maftre de conférances & 1'Université de Nice

On pourrait discuter 1'opportunité d'aborder cette question déji si débattue
dans les milieux professionnels. Est-il raisonnable, de surcroft, d'ouvrir i cetie
heure avancée de la journée un dossier si fort de craintes, d'espeirs dégus, de
controverses - parfois d'humeurs -, ou d'espoirs nouveaux, alors que nos sens
inclinent déji & godter les charmes de l'imminent diner de gala? Mais 1'importance
des enjeux et 1'évolution de cette question en mutation continue nous oblige i nous

en saisir.

La liberté d'dtablissement et la libre prestation de sarvice figurent au nombre
des principes que pose le Traité de Rome. En régle générale, l'insertion du droit
communautaire dans le droit interne des Etats membres s'opére selon trois
principes qul ont été progressivement dégagés par la C.J.C.E. (Cour de Justice des
Communautés Européennes): 1'applicabilité immédiate, 1'effet direct et la primauté
du droit communautaire.

Pour ne pas détailler las techniques propres au dreit communautaire, nous
dirons simplement que le droit communautaire s'impose au droit frangais, ou encore
que le dreit communautaire constitue un ordre juridigue propre qui est une source
de l'ordre juridigue francais.

La liberté d'établissement communautaire est donc de droit positif, et l'on en
connait les applications pour les entreprises ou les salariés. Mais certaines
difficultés subsistent pour les professions libérales.

Pour convenir d'une définition, nous dirons que les professions libérales
présentent trois caractires:

- une formation intellectuelle et pratique d'un niveau élevé

- des rtégles professionnelles impliquant le plus souvent indépendance, responsa-
bilités, déontologie et secret professionnel

~ une relation personnelle entre le professionnel et le client, relation de confiance
dans la prise en charge par le prefessionnel d'un intérdt essentiel du client.

Pour ces motifs, les professions libérales sont le plus souvent des professions
réglementées.

Cr, les principes libéraux du droit communautaire ne s'entendent que laiéra-
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lement. Le libéralisme dont 1'esprit souffle sur les Institutions communautaires

vise, pour les ressortissants de la C.E.E., une condition juridigue identique a
celle des nationaux: il n'implique pas la suppression de toute reg ementation.
Tans ane Jotmule schématique, an peut dire que la liberté d‘'etablissement

communautaire impose le "laisser passer”, mais n'exige pas le "laisser faire".

Das lors, toute la difficulté de notre question - chacun 1'a déja compris -,
tient dans la confrontation de deux logiques opposées:

'
- une logique Topwwmie- Ae ﬂxhcrh.
- et une logique réglementaire, inspirde du particularisme des professions

libérales.

Cette survivance réglementaire est donc compatible, en principe, avec le droit
communautaire. Toutefois, ce dernier la "tient i 1'oeil”, pour la cantonner dans
un domaine bien défini, afin d'éviter que des ragles nationales de ce type
insuffisamment justifiées, ne soient en fait destinées qu'a faire échec au principe
de libre établissement.

Clest la difficulté principale de 1'application du principe de liberté d'établis-
sement communautaire & l'ensemble des professions libérales. Pour mieux com-
prendre cette difficulté, nous prendrens un exemple. Bien que relatif & la
profession d’avocat, et choisi parce qu'il a donné lieu A& une décision de la
C.]J.C.E., il éclaire parfaitement notre propos.

exemple:

Un avecat, de nationalité belge, dipldmé en droit en Belgique, obtient
1'équivalence universitaire de son diplome pour se présenter, en France, &
l'examen du C.A.P.A. (Certificat d'aptitude & la profession d'avecat),
qu'il passe avec succes.

Le barreau ds Paris lui refuse 1'inscription, au motif qu'il ne posséde
pas 1la licence en droit frangaise, appliquant d'ailleurs un principe
jusqu'alors constant: une dquivalence délivrée par 1'Education Nationale
est limitée dans son objet &t sa portée & l'imscription en wvue d’'un
examen, le dipldme requis pour l'inscription au barreau erant exclusive-
ment le dipldme frangais (J.Hamelin et A.Damien, Nouvel abrégé des régles
de la profession d'avocat, 2%ed.1973, n°71).

Dans son arrét du 28 avril 1977 (aff. Thieffry), la C.J.C.E. déclare
que cette restriction est incompatible avec le principe de liberté d'établis-
sement posé par l'article 52 du Traité de Rome.

Cette coexistence de deux principss opposés, 1'un exigeant la iiberté, 1'autre
autorisant la réglementation, et les incertitudes qui président & la définition des
d'omaim:s respectifs de ces deux principes entrainent de sérieuses difficultés, que
1'on ratrouve avec las professions comptables ¢'est & dire, faut-il le préciser, les
experts-comptables et comptables agréés, d'une part, les commissaires aux comptes,
d'autre part. .

~Nous verrons d'ailleurs que la difficulté est probablement plus sérieuse pour ce
qui c.oncerneole commissariat aux comptes, & raison de la dose d'intérét public
dont il est désormais investi.
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Mais la question se présente scus deux aspects bien différents:

! Y. I > - . -
! -~ la situation actuelle, définie par le Traité de Rome, le droit communautaire

édicté par les Institutions communautaires et certaines régles nationales intéres-
sant soit les experts—comptables, soit les commissaires aux comptes;

- d'autre part, et sans vouloir faire de "droit-fiction”, il faut aussi envisager
les perpectives qu'ouvrent les avancées en cours du droit communautaire, non pas
tant, d'ailleurs, 1'Acte Unique Européen que les négociations qui se déroulent
actuellement sur une preposition de directive relative & un systéme général de
reconnaissance des diplémes d'enseignement supérieur,

1
LA SITUATION ACTUELLE

Elle se définit par un principe de non discrimination aw regard de 1la
nationalité des ressortissants des Etats memores.

Par exemple, aucune discrimination ne doit &tre faite entre un frangais et un
ressortissant d'un autre Etat membre qui répondrait, par ailleurs, & toutes les
autres conditions requises pour 1'exercice ou [ etablissement. 3eul le critere de la
nationalilé est ftotalement inoperant, mals il 1 est de maniére géndrale et, nous
l'avons vu, sous le contrdle de la C.]J.C.E..

Le Traité de Rome prévoit en 1957 Ll’élimination progressive des rvestrictions &
la liberté d'établissement et i la libre prestation de services fondédes sur la
nationalité; il était prévu d'adopter un programme général et de prendre des
directives d'application avant la fin de la période de transition, fixde au 31
décembre 1969, Aucune directive n'ayant été adoptée A cette date, on supposair
que le principe communautaire de non discrimination fondée sur la nationalité
restait lettre morte. Mais c¢'dtait sans compter avec le rdle moteur que s'est
attribué la C.].C.E.. Dans le célébre arrét "Reyners”, en date du 21 jdin 1974, la
Cour décide que l'article 52 du Traité de Rome est directement applicable depuis
la fin de la période de transition. Rendue i propos de la liberie d etablissement,
cette solution est réitérée 4 propos de la libre prestation de services dans un
arrét "Van Binsbergen" rendu le 3 décembre 1974.

Depuis 1974, par conséquent, tout ressortissant d'un Etat membre de la C.E.E.
est soumis dans chaque Etat membre 4 la condition juridique des nationaux de cet
Etat. L'application du .principe s'effectue d'une maniire différente, parmi les
professions comptables frangaises, aux experis-comptables d'une part, aux
commissaires aux comptes d'autre part.

A - LES EXPERTS-COMPTABLES
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L'ordonnance 45-2138 du 19 septembre 1945, relative 4 )'organisation de 1ai
profassion comptable, opérait une distinction entre 1'inscription au tableau deI
1'Ordre, réservée aux frangais, et 1'axercice de la profession, ouvert aux
professionels étrangers sous réserve d'une autorisation délivrée par le ministre de
1'économie et des Ffinances prise en accord avec le ministre des affaires
" étrangdres. ‘

Ces dispositions sont désormais inoppesables aux ressortissants d'un Etat}
membes de la C.E.E., qu'il s'agisse da la liberté d'établissement, ou qu'il
s’agisse de la libre prestation de services. ‘

Crest l'application pure et simple du droit communautaire, que le Conseil

d'Etat a eu l'occasion de consacrer, dans l'affaire suivante.
|

Faisant application de la liberté d'établissement communautaire, le Comité
National du tableau de l'Ordre avait inscrit des ressortissants de la C.E.E.. Un
recours fut exercé devant le Conseil J'Etat. 4 la requéte du Conseil Régional de
Paris de 1'0,E.C.C.A..

Les requérants sont déboutés par un arrét du 22 janvier 1982 (Lebon, p.28)|
qui rejette les deux arguments présentés: i

- sur le premier point, le Conseil D'Etat se prononce en faveur de 1l'applicabilité
dirscte de l'article 52 du Traité de Rome, de la méme maniére que la C.J.C.E.:

~ e deuxiéme point portait sur une question que nous n'avons pas encore abordée.
L'article 55 du Traité de Rome dispose que sont exceptédes de 1'application du
principe de liberté d'établissement et de prestations de services, en ce qui
concerne tout Etat membre, les activités participant, dans cet Etat, mé@me & titre
occasionnel, & 1l'exercice de ITautorité publigue.

Le Conseil d'Etat n'a pas estimé, A juste titre, que la profession d'expert-
comptable reléve de cstte exception de 1l'article 35.

La méme question se poss un peu différemment avec 1’exercice du commissariat
aux comptes.

B - LE COMMISSARIAT AUX COMPTES

Avec le commissariat aux comptes, le libre établissement et la libre prestatior
de services sont également soumisss au méme régime; mieux encore, les deux
aspects de la question sont confondus, seul pouvant &tre désigné, dans une socidté
soumise au dreit francais, un commissaire aux comptes inscrit sur la liste érablie
A cet effet (article 2 du décret du 12 aodt 1969); rappelons que l'article 3 al.le
de la loi du 24 juillet 1966 dispose que les sociétés dont le sidge social est situd
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en territoirs frangais sont soumises a la loi frangaise.

L'équivalence des diverses nationalités des Etats membres est ici inscrite dans
un texte: l'article 3 du méme décret du 12 aocdt 1569 en sa rvédaction du 7
décembre 1976 (D.76-1141, non modifié sur ce point par le décret 85-665 du 3
juillet 1985} dispose que ne peuvent &tre inscrites sur la liste des commissaires
aux comptes que les personnes de naticnalité francaise, les ressortissants d'un
Etat membre des communautés eurcpéennes ou les ressortissants d'un autre Etat
étranger lorsque celui-ci admet les nationaux frangais & exercer la certification
légale des comptes de sociétés.

La rt2gle applicable est donc parfaitement claire: liberté d'établissement et
libre prestation de services (nécessairement vattachde & 1’établissement par
1'article 2 du décret de 1969) sont reconnus par un texte naticnal frangais dont le
contenu s'inspire de la jurisprudence "Reyners”.

11 faut ajouter toutefois quelques observations.

Il v a quelque paradoxe, sur le plan des principes, & ce qu'un texte pational
reconnaisse la liberté d'étrablissement communautaire en matiére de commissariat
aux comptes, 1l& ol, peut-dtre, le droit communautaire ne l'exige pas.

Expliquons nous. En vertu de l'article 55 al.ler du Traité de Rome, nous
1'avons apergu précédemment, la suppression des restrictions & la liberté
d'établissement n'est pas applicable aux activités qui participent, méme de
maniére occasionnelle, & l'exercice de l'autorité publique; il nous semble que
1'obligation de révéler les faits délictueux (art.233 al.2 L.66} correspond & cette
définition.

Cette obligation du réviseur légal, sauf erreur ou omission, est propre au droit
frangais; cela n'empéche pas d'en tenir compte puisqu'il est admis que l'exception
de l'article 55 soit définie dans chaque Etat membre par la mariérs dont la
profession est concue selon les normes nationales.

Par exemple, la directive communautaire du 25 février 1964, relative
aux activitds d'intermédiairas du commerce de 1'industrie et de
l'artisanat exclut de maniére expresse, en son article 4, pour la

France, les commissaires priseurs; de méme, la directive du 28 juin 1973
relatives aux activités bancaires et financtéres exclut, pour la France,
les agents de change. Enfin, la directive du 12 janvier 1967, au titre
(assez formel} des services fournis aux entreprises exut expressément,
comme participant & l'exercice de l'autorité publique, les activitds de
garde forestier, gardien de chasse et de paéche, ainsi que l'activiié &
combien significative de l'exercice national de la puissance publique:
V'activité de garde-champétre... .

Aucune juridiction, ni communautaire ni francaise n'a eu l'occasion de s'en
saisir; mais le point nous semble éiabli que le dreit communautaire n'exige pas
que l'activité de commissariat aux compies soit soumise au principe de libre
établissement de V'article 52; cette activité, & notre avis, reléve de l'exception de
1'article 55.
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Du moins faut-il indiguer la formule générale employée par la C.].C.E.:

»'exclusion des non nationaux est limitée i celle des activités qui, prises
en elles—-mémes, constitueni une participation directe et spécifique
1'axercice de 1'autorité publique; une extension & une profession entikre .
ne serait admissible que dans le cas ot les activités ainsi caractérisées
s'y trouveraient lides de telle manidre que la libération de 1'érablissement
aurait pour effet d'imposer a4 1'Etat membre intéressé 1'obligation
d'admetire l'exercice, méme occasionnel, par des non nationaux, de
fonctions relevant de l'autorité publique”.

Dans le cas du commissariat aux comptes, activité et profession sont deux
notions désormais confonduss {cf.D.Vidal, le commissaire aux comptes dans la
société anonyme, dvolution du contrdle légal, aspects thdoriques et pratiques,
L.G.D.]. 1985, préf. Jjean Pierre Sortais, n°2); il serait inconvenant, devant cet
auditoirs, d‘en détailler les raisons.

11 est par ailleurs évident gue 1'obligation de 1'article 233 al.2 est intimement
lide A 1'exercice de la mission de conirdle, de telle sorte que la libération de
1'établissement a pour effer l'exercice, méme cccasionnel, par des non nationauXx,
de fonctions relevant de l'autorité publique, :

Précisons toutefois que:

- nous n'apportons aucun jugement de valeur sur la position communautaire
avancée du texte francais, que certains trouverent opportuns, d'autres non;

- l'on peut d'ailleurs discuter le fait que I'obligation de révéler les [faits
délictueux ‘“participe de l'exercice, méme occasionnel de l'autorité publigue"; il
est vrai cependant que comparativement au garde forestier ou au garde champétre

sreey

- sur un plan pratique cette explication est sans incidence sur le droit positif,
c'est & dire sur la situation actuelle de la question.

. Mais elle n'est pas sans conséquence pour l'avenir; en effet, dans la mesure
o le pouveir réglementaire aurait la faculté, au moins théorique, de rapporter la
disposition de l'article 3 non exigée par le droit communautaire, c'est une faveur
aux autres ressortissants de la C.E.E. qui devient négociable dans le contexte
plus général des discussions en cours sur I'équivalence des diplomes, négociations
qui ouvrent de nouvelles perspectives.

11
PERSPECTIVES




- 441 -

S'il était facile - dés lors que la volonté politique en avait été affirmée -, de
supprimer les discriminations exclusivement fonddes sur la nationalité, il est plus
compliqué de traiter utilement les différences sur les autres conditions de 1l'accés
aux professions libérales, et au premier rang, les disparités de qualification
reposant sur le dipléme ou 1'expérience professionnelle.

A cet égard, l'article 57 du Traité de Rome prévoit la coordination progressive
des législations nationzles, mais contrajrement & l'article 52, ne fixe aucun délai;
cette circonstance, ainsi que la complexité des questions de fond qui se pesent,
empdchaient la C.].C.E. d'accélérer ici l'évolution; dans un arrét du 7 février
1979 (aff. Auer), la C.].C.E. rappelle opportunément que "les ressortissants d'un
Etat membre ne peuvent se prévaleir de 1l'article 52 en wvue d'exercer une
profession & d'autres conditions gque celles prévues par la législation nationale”.

L'évolution adopte alors nécesairement le rythme - inégal - des ndgociations
communautaires, que doivent concrétiser des directives adoptdées par le Conseil des
ministres de communautés européennes.

Disons, d'emblée, que rien encore n’'intéresse les professions comptables sur ce
plan.

Quelques directives ont été adoptées en vue de coordonner ou d'harmoniser les
conditions d'accds & 1'exercice de certaines professions: avecat (1977), dentiste
{1978), vétérinaire (1978), sage-femme (1980}, médecins (1975, 1982 et 1986),
architecte et pharmacien en 1985.

Concernant les professions comptables, il existe seulement une proposition de
directive que la Commission a faite au Conseil le ler juiller 1970.  Cette
proposition, qui demeure sans suite, décrit une formation minimale dont elle fait
une condition du bénéfice de la liberté d'établissement et de prestation de
Services.

Les professions pour lesquelles le Conseil n'a pu aboutir a4 l'adoption d'une.

directive sont nembreuses, si nombreuses que la Commission des communautés
europdennes a récemment modifié sa stratégie.

Les discussions sur les projets de directives propres & chaque profession sont
interrompues; il ne devrait donc plus y aveir, en principe, de directive
particuliére & une profession.

En revanche, le 22 juillet 1985, la Commission a présenté au Conseil une
proposition de directive relative & un systéme général de reconnaissance des
diplomes d'enseignement supérieur.

Un projet de directive existe, approuvé par le Parlement suropéen; mais de
nombreux problémes subsistent, si bien qu'aprés une premi2re phase, assez rapide,
marquée par une volonté politique d'aboutir, notamment & la suite du Conseil
européen des Chefs d'Etats qui s'est tenu & Fontainebleau en 1984, il est
désormais de plus en plus évident qu'une secende phase apparaft, ol la bonne
i.folonté, méme politique, échoue sur les difficultés techniques, du meins pour
‘instant.



Dans un communiqué de presse du 30 novembre 1987, le Conseil prend acte
travaux réalisés par le comité des représentants permanents des Etats membr
chargés du dossier, “"réexamine certains problémes majeurs et invite le comité
poursuivre ses travaux sur 1z base des orientations qu'il a définies"; en répor!
i un courrier sur ce point, les services du Conseil ont répondu, en février 198
qu'"étant donné la complexité du dossier, il est impossible de donner
calendrier pour l'adoption de cetrte directive”; il est simplement confirmé que
Conseil se penche actuellement sur cette proposition de directive.

“La plus impertante de ces difficultés vient de la prise de conscience de
disparité plus grande qu'espéré des professions correspondantes exercées dans h
douze Etats membres; le probléme juridique central consiste & trouver un comprom
entre 1'intérét des professionnels et celui-des consommateurs ou “usagers.

Dans les grandes lignes (v. B.Bigault du Granrut, la libre circulation &
professions libérales, in “L'influence du droit communautaire sur le droit di
affaires en France dans la perspective de 1992, colloque 1987 de 1'Asscciatit
Droit et Commerce, n®spécial de la Revue de Jurisprudence commerciale, novemb
1987, et les références citées), la non-adéguation parfaite des formations d'un Et
3 un autre conduirait & l'instauration d'un systéme de compensation:

- une expérience professionnelle dans 1'Etat d'origine lorsque la durée de
formation initiale est inférieure d'au moins un an & celle requise dans 1'Et

membre d'accueil;

- lorsque la formation porte sur des matitres substantiellement différentes
calles couvertes par le dipldme requis dans le pays d'accueil, ou lorsque
profession comporte des activités substantieliement différentes, le projet
directive a prévu l'organisation .d'un Tsiage d'adaptation”. Ce point e
actuellement au coeur des discussions.

11 semble d'ailleurs gque celles—ci s'orientent vers un déplacement de
difficulté, en remplacant le stage d'adaptation par "une épreuve d'aptitude”. (
recherche actuellement les modalités de cette épreuve d'aptitude.

Avant de conclure, on ramarquera que sur ce point également, la profession ¢
commissaires aux comptes est en quelgue sorte en avange Sur son  temp
puisqu'elle posséde une procédure d'inscription compertant neiamment, lersque ce
est nécessaire, la détermination des squivalences de dipldmes {visée & 1'art.5 al
décret i2 aott 1969), qui fair appel a la commission régionale d'inscription, fa
1'cbjet le cas échéant d'un recours devant la commission nationale 4'inscriptio
1'ensemble étant soumis au contrdle de régularité du Conseil d'Etat.

Certains auteurs estiment que l'adoption de la directive sur le systéme génér
de reconnaissance des diplémes rendrait caduc un tel systime (ef. Bigault ¢
Granrut, prec., p.63).. Il n'est pas certain que la suppression totale d'w
intervention de la profession soit opportune, ni que son maintien soit technigu
ment impossible. Encore une gquestion a négocier.

|Ma.is les négeciations qu'il reste & conduire sont dans 1'ensemble si délicat
: . h Cies .

qu 11-.fa.ut s'abstenir de toute prévision sur la date de leur aboutissement,
peut-8tre sur le principe méme de leur abeutissement.



- 443 -

11 est vrai que l'article ler de 1l'Acte Unique Européen, adopté les 17 et 28
février 1986 (publié au ].0. de la R.F. le 10 décembre 1987, par le décret 87-990
du 4 décembre 1987, D.88.Leg.8) rappelle que '"les Communautés européennes et la
Coopération politique européenne ont pour objectif de coniribuer ensemble 2 faire
progresser concrétement l'Union européenne.

L'articie 13 de 1'Acte Unique compléte le traité C.E.E. par un article B8-4A,
lequel prévoit que la Communauté arréte les mesures destindes & établir
progressivement le marché intérieur au cours d'une période expirani le 31
décembre 1992 conformément aux dispesitions des articles (....}, 57, .. L'article
8-A al.2 ajoute que "le marché intérieur comporte un espace sans [rontiéres
intérieures dans lequel la libre circulation des marchandises, des personnes, des
services et des capitaux est assurée selon les dispesitions du présent traité".

Mais alors que 1'Acte Unique cuvre la possibilité pour le Conseil de prendre
certaines décisions 4 la majorité qualifiée, 1'arvicle 16 rappelle, & 1'article 28
nouveau du Traité, que l'unanimité des Etats membres reste nécessaire pour des
directives ‘dent 1'exécution dans un Etat membre au meins comporte une
modification des priacipes législatifs existants du régime des professions en ce qui
concerne la formation et les conditions d'accés des personnes physiques”.

Un prenestic? 11 sera réservé. I1 ne faut sous-estimer ni le particularisme des
professions réglementdes, ni le souci légitime de sauvegarder la protection du
consommateur.

Peut-&tre faut-il s'attendre & ce que la liberté d'établissement des professions
libérales, qui fut aux avant-postes du dreit communautaire en 1974, au sujet de
la non discrimination fondée sur la nationalité, apparaisse en 1992 a l'arriére-
-garde de la construction du droit communautaire, sur le plan de la ceoordination
des autres conditions d'accés & la profession.



