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— EN BREF

Le contréle du développement des grandes surfaces alimentaires a-t-il rempli
son objectif de protection du petit commerce, et garanti au consommateur
une offre variée et des prix aussi concurrentiels que possible 7 Dix ans aprés
la loi Raffarin qui a durci le régime d'autorisation, rien n'est moins sdr. Mais
il est certain que sa réforme sera bientét a l'ordre du jour. D'un cété, le
dispositif actuel est jugé incompatible avec la liberté d'établissement garantie
par le droit communautaire :la France a été mise en demeure par la Commis-
sion européenne de modifier sa législation. De ['autre, une proposition de loi
adoptée par le Sénat en juin 2005 vise au contraire a renforcer le régime
dautorisation.

L'enjeu est loin d'étre purement sectoriel. En France, les dépenses alimen-
taires (incluant l'alcool) constituent le deuxieme poste de consommation et
le grand commerce alimentaire est la premiére branche professionnelle.

Modifiant la loi Royer (1973), la loi Raffarin (1996) visait principalement
a contrer les hard discounters allemands, dont la croissance menagait
commergants et distributeurs nationaux. Elle soumet toutes création, extension
ou tout transfert d'activité d'une surface de vente de plus de 300 m? &
l'autorisation d'une commission départementale composée de trois élus, d'un
représentant des consommateurs et de deux représentants des professionnels.
L'abaissement & 300 m? du seuil du contréle, la lourdeur des dossiers de
candidature exigés et la nécessité d'un vote favorable de quatre membres
de la commission ont créé des barrieres a l'entrée efficaces. Par ailleurs, la
multiplicité des critéres d'appréciation et la forte insécurité juridique ainsi
générée ont rendu illusoire l'objectif d'une progression homogene du grand
commerce. Le développement du hard discount a été fortement ralenti, le
plagant a I'un des niveaux les plus faibles d'Europe. La loi a également freiné
les créations de surfaces classiques, cassant un moteur de modernisation
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et donc de croissance économique. Malgré une clarification du droit par
le Conseil dEtat et de multiples stratégies de contournement de la loi qui
ont suscité, depuis cing ans, une reprise modérée de I'augmentation des
surfaces de vente, les groupes francais en place ont conforté leurs positions
monopolistiques.

Ces derniéres, conjuguées a la loi Galland (assouplie en 2005), leur ont
permis de gonfler leurs profits au détriment des consommateurs. Ceux-cij,
et tout particulierement les moins aisés, subissent a la fois une offre limitée
et une « sur-inflation » des prix des produits alimentaires qui a commencé
des l'automne 1996.

La loi Raffarin a également pesé sur 'emploi et les conditions de travail.
En limitant le développement du hard discount, elle a notamment réduit les
opportunités d'emplois pour une main-d'ceuvre non qualifiée ou discriminée
par ailleurs.Au total, si 'on suppose qu'une plus grande liberté d'installation
du commerce aurait permis un partage de la rente a moitié pour les
consommateurs et a moitié pour I'emploi, ce sont 50 000 postes nets qui
auraient été perdus en une décennie. La concentration des flux de clientéle sur
de rares surfaces de vente induit en outre une intensité du travail délétere
particulierement sensible dans les zones a faible équibement commercial.
Ne pouvant répondre a ces flux en les répartissant sur un nombre suffisant
de surfaces et donc de travailleurs, les distributeurs développent désormais
des modes de distribution alternatifs et des innovations technologiques
économes en main-d’ceuvre.

Le contréle de la duplication des équipements dans un secteur ol en
principe, la décision devrait revenir aux acteurs privés n'a donc pas rempli
ses objectifs : incapable de revivifier le commerce alimentaire isolé, il
collectionne au contraire les effets pervers.
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Introduction

L'année 1996 a été marquée par deux lois majeures concemant le commerce
en France : d'une part, la loi du ¢ juillet sur la loyauté et I'équilibre des
relations commerciales, dite loi Galland, alors ministre délégué aux Finances,
qui, entre autres, accentue l'interdiction de la revente a perte ; d'autre part,
la loi du 5 juillet relative au développement et a la promotion du commerce
et de l'artisanat, dite loi Raffarin, alors ministre du Commerce et des PME,
qui réforme le régime d'autorisation de I'immobilier commercial.

Une décennie plus tard, les effets pervers de la premiere, et notamment
son impact inflationniste dans la grande distribution et son incapacité a
garantir 'équilibre entre fournisseurs et distributeurs!, ont conduit a sa
quasi-abrogation par la loi Dutreil du 2 aoGt 2005.

La loi Raffarin fait aussi I'objet de critiques. D'un coté, la Commission
européenne est passée le |3 décembre 2006 a la phase 2 de la procédure
d'infraction contre la France. Elle rejoint certains distributeurs, dont le hard
discounter? allemand Aldi, pour considérer que le dispositif actuel d'autori-
sation est incompatible avec la liberté d'établissement garantie par le droit
communautaire. Selon la base des indicateurs de réglementation des marchés
de produits construite par 'OCDE, la France présente (avec la Grece) la
réglementation des grandes surfaces la plus restrictive et la plus protectrice
des enseignes en place. D'un autre coté, il lui est reproché de ne pas

|. G. Canivet, Restaurer la concurrence par les prix. Les produits de grande consommation
et les relations entre industrie et commerce, Paris, La Documentation francaise, 2004 ;
P Rey et |. Tirole, Régulation des relations entre producteurs et fournisseurs, rapport du
CAE n® 29, Paris, La Documentation frangaise, 2000 ; voir pour une synthése, M.-L. Allain
et C. Chambolle, Economie de la distribution, Paris, La Découverte, 2003, p. 105 sq.

2. Le terme hard discount pouvant apparaitre comme péjoratif, la profession préfere
parler de maxi discount. Mais le terme consacré par 'Académie frangaise est « maxi-
discompte ».

- +@
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protéger suffisamment le petit commerce. Le toilettage de la loi Raffarin
exigerait donc un durcissement du régime d'autorisation : tel est 'objet de
la proposition de loi Fouché adoptée le 16 juin 2005 par le Sénat.

Clest a cette double critique contradictoire que doit répondre la
Commission de modernisation de I'urbanisme commercial, composée de
45 membres (dont le sénateur Fouché, et, au titre des experts scientifiques,
un sociologue! et un juriste, mais pas d'économiste...) qui a été créée le
25 octobre 2006. Mais si la loi Galland a donné lieu a des analyses écono-
miques approfondies sur I'évolution des marges arriere et les relations
verticales entre distributeurs et fournisseurs, les rapports sur la loi Raffarin?
ne proposent pas d'évaluation du dispositif. Il est vrai que I'on ne dispose
pas d'indicateur statistique simple pour évaluer cette loi.

L'objectif de notre étude est de proposer une évaluation partielle de la
loi Raffarin a travers son application et ses conséquences économiques
multiples sur un secteur particulier : la grande distribution a prédominance
alimentaire?. Lenjeu n'est pas seulement sectoriel mais aussi macroécono-
mique. En effet, les dépenses alimentaires constituent le deuxieme poste
de consommation (apres le logement) et le grand commerce alimentaire
est la premiére branche professionnelle de France avec plus de 600 000

I. Cest ainsi qu'est présenté Philippe Moati, pourtant professeur d'économie.

2. A Fouché, Rapport a la demande du Premier Ministre, 2004 ; G. Coste, Pour un
urbanisme commercial équilibré et performant, Propositions des CCl de Paris-lle-de-
France, 2002.

3. Cet opuscule s'appuie en partie sur une vaste recherche menée en Europe et aux
Etats-Unis par un réseau de chercheurs financés par la Russell Sage Foundation (New
York) sur I'avenir du travail dans plusieurs secteurs incluant le commerce. Le Cepremap
en est l'institution support pour la France.Voir E. Caroli, . Gautié et R. Solow (éd.),
Low Wage France, New York, Russell Sage Foundation, 2007, a paraitre. Une version
francaise de ces travaux paraftra dans la collection du Cepremap fin 2007.
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salariés. C'est dailleurs, depuis dix ans, 'un des principaux moteurs de la
croissance économique et des créations d'emplois aux Etats-Unis.

Pour comprendre les mécanismes a I'ceuvre et alimenter la réflexion
sur une réforme, il faut abattre des mythes et cerner les intrications de
I'économique et du juridique, en revenant en premier lieu sur les origines
de la loi Raffarin.

Née d'une volonté de protéger le petit commerce, la loi Royer de
1973, qui soumet l'ouverture de grandes surfaces a une autorisation de
commissions départementales composées pour un tiers de commercants
et d'artisans indépendants, a été en partie contournée par les acteurs. Elle
n'a pas empéché le développement d'un puissant commerce modeme
organisé autour de grands groupes ; elle a pu localement précipiter le déclin
du petit commerce.

Précédée par un gel des autorisations des 1993, la loi Raffarin rend plus
difficile 'accés au marché, notamment en étendant le contrdle a toute
surface de vente de plus de 300 m2, Lobjectif est moins de protéger davan-
tage les petits commercants que de répondre a la menace représentée,
pour les grands distributeurs nationaux, par le développement des hard
discounters allemands en France. La multiplicité des critéres d'appréciation,
la forte insécurité juridique et la lourdeur des dossiers ont créé des barrieres
a I'entrée efficaces. Le développement du hard discount a été tres fortement
ralenti, le plagant a un des niveaux les plus faibles en Europe. La loi a égale-
ment freiné les créations et les extensions de surfaces classiques, cassant
un moteur de modernisation et donc de croissance économique.

Malgré une clarification du droit par le Conseil dEtat et de multiples
stratégies de contournement de la loi qui ont permis un relatif regain des
surfaces de vente depuis 5 ans, les groupes francais en place ont vu leurs
positions monopolistiques confortées. En conjonction avec la loi Galland, la
loi Raffarin a gonflé leurs profits au détriment des consommateurs. Ces
derniers, et surtout les bas revenus, font face a la fois a une offre limitée,

+@
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en particulier de magasins discount, et a une inflation des prix des produits
alimentaires.

La loi Raffarin a eu également des conséquences significatives sur 'emploi
et le travail. Le hard discount étant utilisateur de main-d'ceuvre non qualifiée
ou discriminée sur d'autres segments du marché de I'emploi, notamment
celui des grands distributeurs classiques, elle a réduit les opportunités
d'emplois pour ces catégories. La concentration des flux de clientéle sur
de rares surfaces de vente induit en outre une intensité du travail délétere.
De fait, pour répondre a ces flux, les distributeurs développent des innova-
tions technologiques et des modes de distribution alternatifs économes en
main-d'ceuvre.

Le contréle de la duplication des équipements dans un secteur ou, en
principe, la décision devrait revenir aux acteurs privés n'a donc pas rempli
ses objectifs : incapable de revivifier le commerce alimentaire isolé, il
collectionne les effets pervers.

Un bilan de la loi Royer

UNE LOI VOTEE SOUS LA PRESSION DE LA RUE

Importé des Etats-Unis par des précurseurs francais, le concept moderne
de « grande surface », qui accompagne I'émergence d’une consommation
de masse, connait un vif succeés en France des les années |960. La distribution
s'organise progressivement autour de grands groupes de succursalistes ou
de franchisés, des groupes capitalistes comme Carrefour ou Promodes ou
familiaux comme Auchan ou Casino. Au début des années 1970, les nouveaux
hypermarchés s'ouvrent a un rythme rapide (une cinquantaine par an). En
réaction a cette évolution, les surfaces de plus de 400 m?2 sont soumises en
972 a une « taxe sur les grandes surfaces », destinée a soutenir les petits
commercants.

- +@
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L'année suivante, la loi Royer; votée a I'unanimité moins une voix sous la
pression de la rue, vise essentiellement a donner des gages aux manifestants
du syndicat des petits artisans et commergants, le CID-UNATI. En remettant
aux mains de commissions départementales d'urbanisme commercial
(Cbuc) composées d'élus politiques et de représentants des organismes
consulaires, le soin d'autoriser I'ouverture des surfaces de vente alimentaires
supérieures a | 500 m? dans les villes de plus de 40 000 habitants, ou a
| 000 m? dans les autres, les parlementaires d'alors improvisent un dispositif
dont ils s'avouent incapables d'apprécier les conséquences'.

De fait, si la loi Royer était censée réguler les implantations commerciales,
ses effets réels sont difficiles a apprécier.

DES CONSEQUENCES DIFFICILES A EVALUER

Le travail de référence sur la question est l'article de M. Bertrand et
F. Kramarz2. L'idée est de comparer les évolutions de I'emploi et des prix
entre les départements selon les taux d'autorisation des surfaces de vente.
Comme le taux d'autorisation peut étre endogene (on autorise plus de
surfaces dans les départements ou leur impact sur 'emploi sera le plus positif),
les auteurs controlent (ils « instrumentent ») leurs estimations par la couleur
politique des départements. Leur hypothése (vérifiée statistiquement) est
que les élus du centre et de droite sont plus favorables au petit commerce
et donc bloguent les autorisations®. Leurs estimations montreraient que
les grandes surfaces de vente alimentaires concernées par la loi auraient pu

I. Cf. notamment Journal officiel, Sénat, |5 novembre 1973, p. 1720 sq.

2. M. Bertrand et F. Kramarz, « Does entry regulation hinder job creation ? Evidence
from the French retail industry », Quarterly Journal of Economics, CXVII, 2002,
p. 1369-1414.

3. Par exemple, le Limousin, région ancrée a gauche, présente un niveau de surface
de vente par habitant 40 % supérieur a celui de sa voisine, I'Auvergne.
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&tre de 30 % supérieures en son absence. La loi aurait bien protégé les
petits commercants puisque leur poids dans I'emploi serait supérieur dans
les départements a faible taux d'autorisation. Mais, au total, la loi aurait
réduit d'au moins 3 % I'emploi dans le commerce alimentaire, le premier
effet dominant le second. Enfin, les prix seraient supérieurs dans les zones
a faible taux d'autorisation.

Cette étude innovante a suscité des controverses, notamment chez les
professionnels du commerce. En premier lieu, l'impact favorable au petit
commerce est potentiellement surestimé. Le principe de la loi Royer était
de restreindre — souvent a | — le nombre d'acteurs par zone de chalandise,
notamment pour les hypermarchés. Les auteurs de la loi escomptaient
qu'un supermarché ou un hypermarché en monopole offrirait moins
d'opportunités d'achat aux consommateurs et pratiquerait des prix plus
élevés qu'en situation concurrentielle. Au total, le petit commerce aurait
ainsi été protégé d'une concurrence par l'offre et par les prix. Mais des
grandes surfaces en monopole local ont adopté dans les années 1970 et
1980 une autre stratégie proche du above-cost predatory pricing'. Il s'agit de
vendre volontairement a un prix bas pour évincer le petit commerce tout
en restant profitable. Cette stratégie a pu étre menée car la position mono-
polistique assure des volumes de vente élevés donc des revenus importants
malgré un taux de marge commerciale? limité, inférieur a 20 %, c'est-a-dire

|. Voir A. Edlin, « Stopping above-cost predatory pricing », The Yale Law Journal, I 1 I,
2002, p. 941-991.

2. La marge commerciale totale est égale a la somme des marges avant et des
marges arriére. La marge avant est la différence entre le prix de vente en magasin et le
prix d'achat aux producteurs. Les commercants bénéficient en outre de reversement
de la part des producteurs pour rémunérer leurs « services commerciaux », la
plupart du temps des prestations fictives ; les producteurs payent leur référencement
par le distributeur. Le taux de marge commerciale est alors le ratio de la marge
commerciale totale par le chiffre d'affaire.
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huit points en dessous de celui du petit commerce. Elle présentait en outre
l'avantage de dissuader un temps l'installation d'un concurrent et surtout
de conquérir les consommateurs au détriment du petit commerce, puis de
les éduquer a une habitude de consommation en grande surface. Si le petit
commerce a cependant pu subsister dans les zones fermées au grand
commerce alimentaire (C'est le cas de Paris ou la densité de grandes surfaces
alimentaires demeure inférieure a 0,1 m?2 par habitant), le bilan de la loi
Royer pour la protection du petit commerce apparait ainsi limité.

Cette mécanique permet en outre d'expliquer qu'au milieu des années
1990, les grandes surfaces détiennent en France une part du commerce
alimentaire en valeur significativement supérieure a celle qu'elles ont, par
exemple, en Allemagne (tableau | ci-dessous).

Tableau 1 - Densité et poids des grandes surfaces
a prédominance alimentaire (400 m? au plus)
en 1995 en Europe (données harmonisées).

Nombre de supermarchés Part en valeur

ou d'hypermarchés dans le commerce

pour 100 000 habitants alimentaire en %
France 14,5 69
Allemagne 13,5 60
Autriche 23,0 60
Belgique 20,8 76
Finlande 22,1 60
Grece 14,8 67
Pays-Bas 14,1 58
Espagne 19,7 72
Suéde 24,3 67

Source : D. Pilat, « Regulation and performance in the retail sector », Working Paper n° 180, 1997,
Economic Department, OcCDE.

%
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De méme, l'estimation de Bertrand et Kramarz sur l'impact de la loi
pour I'emploi total dans le commerce alimentaire peut étre discutée. Ainsi,
méme si les auteurs regardent l'impact des autorisations sur I'emploi 4 ans
apreés leur délivrance, ils mesurent fondamentalement un impact de court
terme puisque entre 'autorisation et 'ouverture du magasin il peut s'écouler
trois années. Or les conséquences néfastes pour les concurrents du magasin
sont différées. Par exemple!, aux Etats-Unis, l'ouverture des magasins
Wal-Mart s'accompagne de créations nettes d’'emplois sur le court terme
mais de destructions au-dela de cing années. Enfin, 'emploi chez les petits
commergants est difficile a saisir. Un jeune étudiant qui aide a temps partiel
ses parents dans leur petit commerce ne se déclarera que rarement
travailleur alors que le méme jeune, salarié d'une grande surface, sera
comptabilisé comme « en emploi ».

Si les conséquences sur I'emploi sont difficiles a évaluer, I'échec juri-
dique de la loi est patent. Le phénomeéne de file d'attente des projets
d'urbanisme commercial a favorisé le développement de financements
occultes. Par ailleurs, le contrdle opéré par les commissions chargées de
délivrer les autorisations s'est révélé largement illusoire face aux possibilités
de contournement de la loi. Michel-Edouard Leclerc raconte ainsi que
pour obtenir l'autorisation d'ouvrir le premier hypermarché a Brest, son
pére avait déposé une demande pour « un magasin pour mammiféres? » !

En outre, le seuil assez élevé retenu (1 000 ou | 500 m2) combiné avec
la franchise de 200 m? pour les extensions permettait la création puis
I'extension de supermarchés de taille moyenne, sans autorisation préalable
des commissions départementales. Au total, la loi Royer n'a pas empéché
le développement en France d'un grand commerce alimentaire puissant.

[. D. Neumark et al, « The effects of Wal-Mart on local labor market » NBER
Working Paper, n® | 1782,2005.
2. M-E Leclerc, Du bruit dans le Landerneau, Paris, Albin Michel, 2004, p. 90.
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Le nombre de grandes surfaces par habitant est, au milieu des années
1990, comparable a celui de I'Allemagne ou des Pays-Bas (encadré 1) ;
méme si I'exercice est fragile!, en pondérant par la taille des magasins, les
surfaces totales de grandes surfaces alimentaires sont inférieures a celles de
I'Allemagne mais supérieures a celle de I'Espagne. Les magasins sont
modernes et les organisations du travail quasi industrielles notamment
dans les hypermarchés?.

— ENCADRE 1
Des formats de magasins variés

Les supermarchés et hypermarchés « classiques »

Ces magasins d'une surface de vente supérieure a 400 m? offrent un
choix important de plusieurs milliers de références alimentaires et
non alimentaires a des prix sensiblement inférieurs au commerce
traditionnel. Les classifications industrielles définissent un hypermarché
au-dela de 2500 mZ En pratique, les professionnels retiennent une
limite de 4000 & 5000 m? qui marque l'introduction de rayons de
gros électroménager, TV, informatique, etc. Ces structures dominantes
en France ou aux Ftats-Unis? sont relativement peu intensives en
travail. Sans &tre nulle, la gamme de service au client est limitée. Elle
varie d'un pays a un autre : par exemple : bagging outre-Atlantique,
rayons traditionnels en France.

I. Les hypermarchés ayant un assortiment important en non alimentaire, on surestime
le nombre de m? dédiés a I'alimentaire dans les pays a forte proportion d'hypermarchés
généralistes.

2. S. Prunier-Poulmaire, « Flexibilité assistée par ordinateur, les caissiéres d’hyper
marché »,Actes de la recherche en sciences sociales, | 34, 2000.
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Le hard discount

Tres présents dans le nord de I'Europe, les magasins hard discount
sont de taille modeste, en moyenne 600-700 m2 mais souvent moins
de 400 mZ Loffre limitée, un besoin = un produit, la présentation
spartiate, un personnel polyvalent, 'absence de rayons traditionnels, des
horaires limités, un cahier des charges strict imposé aux fournisseurs
(par exemple un positionnement systématique et ergonomique des
codes-barres) permettent une organisation frugale en main-d'ceuvre,
environ deux fois plus faible par m? que dans les magasins classiques. Le
soft discount est une version hybride de magasin offrant un assortiment
supplémentaire de quelques produits de marque et des produits frais.

Le supermarché « britannique »

Eloignés du format américain, la plupart des supermarchés outre-
Manche, financés par des marges commerciales proches de celles du
petit commerce, offrent une assistance importante a leurs clients
grice a un personnel par m2 de surface de vente environ double de
celui des supermarchés continentaux. Les files d'attente sont limitées.

a. F Jany-Catrice et Ch. Baret (« Lemploi et les services de commerce de détail en
France et aux Etats-Unis », Travail et Emploi, 85,2001) en comparant deux magasins
frangais et deux magasins américains avaient conclu a des effectifs bien inférieurs
en France. Compte tenu de la forte hétérogénéité au sein méme des pays un tel
exercice n'est pas robuste. Les statistiques globales suggérent au contraire une
similitude des modéles américains et francais, ce qui est peu surprenant ce dernier
ayant été « importé » des Etats-Unis par les distributeurs francais. De fait, ce constat
ne peut étre généralisé a I'ensemble du secteur du commerce. Il n'est donc pas
contradictoire avec certains travaux dont ceux de Thomas Piketty ou Jean Gadrey
qui suggerent une faible intensité moyenne de main-d'ceuvre dans le commerce
en France comparé aux Etats-Unis.

b. Voir pour une présentation, G. Masson et M. Osborne, « Retail trade in the UK »,
in Low Wage United Kingdom, New York, Russell Sage Foundation, a paraitre.
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La réforme Raffarin
PROTEGER LE PETIT COMMERCE OU LES CHAMPIONS FRANCAIS ?

Dés l'alternance |égislative de mars 1993, le « souci de I'aménagement
du territoire et la nécessité d'arréter la désertification de I'espace rural »
paraissent justifier le resserrement du dispositif d'autorisation des grandes
surfaces. Une circulaire du 21 avril 1993 d'Alain Madelin, alors ministre
chargé du Commerce et de I'Artisanat, prescrit aux préfets, de maniére
parfaitement illégale, de retarder au maximum la constitution, ou la convo-
cation, des commissions départementales d'équipement commercial',
créées par la loi Sapin pour remplacer les CDUCZ Le relatif « dégel » des
autorisations a compter de la fin de 'année 1993 se fait avec une tonalité
restrictive dans l'attente d'une réforme en profondeur de la loi Royer,
rendue nécessaire, aux yeux du gouvernement, par l'incapacité de celle-ci
a enrayer I'augmentation de la part de la grande distribution?. Invoguant
le nombre particulierement élevé des grandes surfaces en France (voir
pourtant tableau 1), la loi Raffarin a 'ambition de marquer « une véritable
rupture avec les politiques conduites jusqu'a ce jour » pour « mieux maitriser
le développement des grandes surfaces », accusées par le président de la
République dans une déclaration du 1" mai 1996 de présenter un « bilan
extraordinairement négatif [...] pour I'emploi* ».

I. Y. Durand, Les Petites Affiches, 27 aolt 1993.

2. Cflinfra, p. 23.

3. Dans le méme temps, Philippe Seguin, alors président de I'Assemblée nationale,
faisait pourtant valoir que l'urbanisme commercial souffrait de « lois mal congues et
trop rapidement préparées [qui] manquaient leur but lorsqu’elles n'ont pas des effets
pervers ; ainsi est-on surpris d'apprendre que la France cumule le commerce le plus
concentré et la législation la plus restrictive en matiere de grandes surfaces » (Doc.
AN n° 846,9 décembre 1993).

4. A Bischoff, « La réforme de I'urbanisme commercial (loi n® 96-603 du 5 juillet 1996).
Don Quichotte législateur », Semaine juridique notariale et immobiliere, 41, 1996, p. 1415.
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Pour porter un coup d'arrét a 'ouverture de nouveaux hypermarchés, un
gel des implantations commerciales, promis par une déclaration de politique
générale d'Alain Juppé de novembre 1995, est d'abord ordonné par la loi
du 12 avril 1996, de maniere irréprochable sur le plan de la légalité cette fois.
En pratique, le fonctionnement des commissions départementales d'équi-
pement commercial (CDEC) a été interrompu jusqu'a la fin de 'année 1996.

La loi Raffarin rend ensuite plus contraignant le régime d'autorisation.
Les seuils a partir desquels une autorisation de la CDEC est nécessaire sont
considérablement abaissés : y sont désormais soumis toute création de
magasin de commerce de détail d'une surface supérieure a 300 m?, toute
extension de la surface de vente d'un magasin ayant déja atteint cette surface
ou devant la dépasser par la réalisation du projet et tout changement de
secteur d'activité d'un commerce d'une surface de vente supérieure a 300 m?
si l'activité nouvelle du magasin est 2 dominante alimentaire. Une barriére
a l'entrée est ainsi créée pour toutes les moyennes et grandes surfaces.

L'adoption de ce seuil iconoclaste de 300 m? (qui absorbe les grosses
supérettes de 300 a 400 m?2) n'obéit pas seulement, ou principalement, a la
volonté de protéger le petit commerce. A I'occasion de la discussion du
projet de loi devant le Sénat, le gouvernement a dailleurs fait état de sa
motivation réelle : le contréle du développement des magasins de hard
discount réputés s'installer souvent dans des surfaces de vente inférieures a
400 m2. Il s'agissait, selon Jean-Pierre Raffarin, d'éviter la diffusion sur le
territoire francais des hard discounters « qui nous viennent de nos amis alle-
mands' » dont le modéle paraissait « plus inquiétant que celui qui est
organisé avec les grands de la distribution, parmi lesquels certains font des
efforts de qualité et d'animation? ». Cet objectif fait ainsi converger les

I. Journal officiel, Sénat, 17 juin 1996.
2. Réponse de J.-P Raffarin a J.-L. Mélenchon qui avait commis, selon lui, « la maxi-
erreur de soutenir le maxidiscompte », Journal officiel, Sénat, 18 juin 1996, p. 3809.
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intéréts des chaines francaises et des petits commergants et artisans, que la
loi Royer avait opposés. La Bourse ne sy est dailleurs pas trompée : a
I'annonce des lois Galland et Raffarin, les actions des grands groupes de
distribution francais cotés ont surperformé.

La loi Raffarin procede également a certaines réformes structurelles dans
la lignée de la loi Sapin « relative a la prévention de la corruption et a la
transparence de la vie économique et des procédures publiques » du
29 janvier 1993.Le nombre des membres des CDEC, qui avait été réduit de
vingt a sept par la loi Sapin, passe a six du fait de I'exclusion d'un élu. Elle
compte trois élus locaux, un représentant des associations de consomma-
teurs, un de la chambre des métiers, un de la chambre de commerce et
d'industrie. Quatre votes favorables sont nécessaires pour obtenir une
autorisation. Les élus perdent ainsi le pouvoir de décision au sein de la commis-
sion, mais conservent, du fait de la majorité qualifiée des deux tiers, un
droit de veto. Le risque de blocage en est évidemment accru.

La commission nationale, qui s'était substituée au ministre chargé du
commerce en 1993 pour exercer le pouvoir de décision en appel, est au
contraire renforcée : aux trois hauts fonctionnaires et aux trois personnalités
désignées s'ajoute une personnalité choisie pour ses compétences en matiere
d'emploi. Cette importance accordée a I'emploi conduit également a
introduire un nouveau critére de décision pour les commissions : la prise
en compte de l'impact du projet en termes d'emplois salariés ou non.

La loi alourdit enfin trés sensiblement les sanctions pénales en cas de
dépassement de surface autorisée ou d'implantation sauvage ; elles peuvent
désormais étre prononcées par jour et mZ,

UN BAZAR JURIDIQUE

L'abaissement du seuil, la nécessité d'obtenir une autorisation dés le
premier m? d'extension et le controle des changements d'activité se sont
vite traduits par une forte augmentation (supérieure a 100 % entre 1997
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et 2005) des dossiers examinés par les instances d'autorisation. De surcroft,
tous les projets, quelle que soit leur surface, inclus dans un « ensemble
commercial » de plus de 300 m2 sont soumis & autorisation'.

La multiplicité des critéres a mettre en ceuvre a encore alourdi les
dossiers présentés par les candidats et le travail des CDEC et de la CNEC.
L'appréciation d'un projet doit se faire, comme sous I'empire de la loi
Royer, a l'aune du risque de provoquer « I'écrasement de la petite entre-
prise et le gaspillage des équipements commerciaux », de la nécessité
d'une concurrence claire et loyale, de la satisfaction du besoin des consom-
mateurs, de 'accroissement de la compétitivité de I'économie nationale et
de 'animation de la vie urbaine et rurale. A ces principes, la loi Raffarin a
ajouté la participation au développement de I'emploi, a 'aménagement du
territoire, a la protection de I'environnement et a la qualité de I'urbanisme.
L'article L 750-1 du code de commerce, issu de la loi, dresse ainsi une liste
impressionnante des qualités que doivent présenter les projets pour étre
autorisés : « lls doivent en particulier contribuer au maintien des activités
dans les zones rurales et de montagne ainsi qu'au rééquilibrage des agglo-
mérations par le développement des activités en centre-ville et dans les zones
de dynamisation urbaine. Ils doivent également contribuer a la modernisation
des équipements commerciaux, a leur adaptation a I'évolution des modes
de consommation et des techniques de commercialisation, au confort
d'achat du consommateur et a I'amélioration des conditions de travail des
salariés. » La loi, dite SRU, du |3 décembre 2000 impose encore de prendre
en considération I''mpact global du projet sur les flux de voitures particu-
lieres et de véhicules de livraison, les capacités d'accueil pour le chargement
et le déchargement des marchandises et « la qualité de la desserte en

|. Le gérant d'un pressing de 20 m? dans la galerie marchande du centre commercial
« Super U » de La Baule a ainsi été obligé d'aller jusque devant la commission nationale
pour obtenir son autorisation d'exploitation en 2006 !
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transports publics ou en modes alternatifs » (sans d'ailleurs définir ce que
sont les modes alternatifs de transport). Enfin, elle exige que les autorisations
commerciales soient compatibles avec les dispositions opposables des
schémas de cohérence territoriale.

D’emblée, la lourdeur des dossiers a constituer et le colit de la procédure
pour les demandeurs ont été relevés'. Les commissions départementales
doivent statuer dans un délai de quatre mois (trois mois avant la réforme
Raffarin), mais les recours qui peuvent ensuite étre exercés entretiennent
durablement l'incertitude sur lissue d'une procédure qui, rappelons-le, est
un préalable a 'obtention du permis de construire. Le demandeur, le préfet
ou deux membres de la commission peuvent, dans un délai de deux mois,
demander un réexamen du dossier par la CNEC. La décision de la CNEC,
rendue sous quatre mois, peut ensuite étre contestée devant le Conseil d'Etat,
qui se prononce dans un délai d'environ un an et demi (soit au total pres de
trois ans apres le dépét de la demande) et annule souvent les décisions de la
CNEC (un cas sur deux en 2006). Le recours devant la CNEC est fermé aux
tiers, et en particulier aux concurrents, mais ces derniers peuvent demander
I'annulation de la décision de la commission départementale au tribunal
administratif, avec appel devant la cour administrative d'appel et pourvoi
devant le Conseil d'Etat ; dans ce cas, la procédure peut facilement s'étendre
sur six ou sept ans, faisant parfois se succéder rejets et autorisations.

|. Dés que le projet dépasse | 000 m?, il doit comprendre notamment une étude
d'impact sur I'équilibre des agglomérations, sur les activités dans les zones rurales et
de montagne et sur I'emploi sous la forme d'un bilan des emplois créés par le projet
et des emplois menacés, une indication des moyens mis en ceuvre pour la moderni-
sation et 'adaptation a I'évolution des modes de consommation et des techniques de
commercialisation ainsi que pour le confort du consommateur et I'amélioration des
conditions de travail des salariés ! Si le projet dépasse 6 000 mZ une enquéte publique
doit en outre étre réalisée avant I'examen du dossier par la CDEC.
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Linsécurité juridique susceptible de résulter de la combinaison des critéres
a prendre en considération, selon la technique du millefeuille Iégislatif, a aussi
été immédiatement dénoncée!. Insécurité d'autant plus importante que les
décisions des commissions sont motivées de maniere assez stéréotypée.

II'a également été relevé que le dispositif conduirait a des rachats
d'entreprise et a un phénomene de concentration du commerce. Cette
conséquence n'était d'ailleurs pas récusée par le ministre du Commerce,
qui déclarait alors a la presse: « Je préfere un changement d'enseigne a la
création de nouveaux hypers. » Dés 1996, il était entendu que la loi aurait
des conséquences directes plus favorables pour les grands distributeurs
que pour les petits commercants?,

— ENCADRE 2
Le Royaume-Uni, I'autre pays de la réforme 1993-1996

En méme temps que la France remaniait sa réglementation sur
l'immobilier commercial, le Royaume-Uni modifiait profondément la
sienne. Les réformes de 1993, et surtout de 1996, ont mis en place un
systéme d'autorisation des permis de construire par les Local Planning
Agencies (LPA), des agences administratives sans représentant de la
profession ou des consommateurs.

Malgré une concentration urbaine qui a toujours rendu difficile
et coliteux de trouver de vastes espaces pour la construction de
grandes surfaces, ces derniéres ont fortement cr a I'extérieur des
villes & partir des années 980.

I. Y. Tanguy, « La loi Royer et la réforme du 5 juillet 1996 », document de travail, 1996.
2. A. Bischoff, « Equipement commercial : la zone de chalandise selon le Conseil
d'Etat », Semaine juridique notariale et immobiliere, 1, 2005, p. 1357.
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Face a la désertification commerciale des centres-ville, la loi de
1996 fait de la construction périurbaine de supermarchés la solution
en dernier recours. Les implantations nouvelles doivent se faire
prioritairement au sein des cités. L'objectif est triple : favoriser le
renouveau urbain, assurer une proximité des activités commerciales
et renforcer la concurrence locale. Les LPA peuvent suggérer des
lieux de construction. Le promoteur doit financer une partie des
infrastructures publiques de desserte. Sans modifier le rythme de
création de surface, la loi britannique en a profondément modifié la
structure. Alors qu'avant 1996, les deux tiers des ouvertures de
grandes surfaces alimentaires étaient hors milieu urbain, entre 60 et
80 % sont désormais en ville?,

a. R Griffith et H. Harmgart, « Supermarket entry and planning regulation », mimeo,
IFS, 2005.

L'impact de la réforme sur le développement
des surfaces de vente

L'EFFET IMMEDIAT : UN COUP DE FREIN

Le « gel » des années 1993 a 1996 et la loi Raffarin ont rempli leur objectif
de barriere a 'entrée en empéchant le développement rapide en France
du hard discount. Compte tenu du délai de 2 a 3 ans entre la délivrance de
I'autorisation définitive et 'ouverture du magasin, leur effet a joué a plein a
partir de 1996 (figure I).

La croissance de tous les formats de vente a été stoppée. Seuls treize
hypermarchés ont été créés ex nihilo dans la seconde moitié des années
1990, pourtant marquée par une forte croissance économique. La crois-
sance annuelle du nombre de m? par habitant est ainsi tombée en dessous
de | % en 1998 et 1999.
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Figure 1 — Effondrement des créations, extensions
et transferts nets de grandes surfaces alimentaires (> 400 m2)
suite aux gels de 1993 a 1996 et a la loi Raffarin.

Sources : base commerce de I'INsee de 1993 a 2004,
tradedimensions pour 2005 et 2006.

Méme si les groupes francais ont essayé de contrer directement leurs
concurrents germaniques en développant leurs propres enseignes discount!,
le hard discount a été particulierement touché. Le flux de nouvelles surfaces
de cette catégorie s'est tari des deux tiers.

En 1999, la F