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— pour la Société fiduciaire nationale d’expertisemptable, par M F.
Molinié, avocat,

—  pour le gouvernement francais, par MM. G. de BesgeteB. Messmer, en
gualité d’agents,

—  pour le gouvernement chypriote, pat"MD. Kalli, en qualité d’agent,

—  pour le gouvernement néerlandais, pdt°/@. Wissels, ainsi que par MM,
M. de Grave et J. Langer, en qualité d’agents,

—  pour la Commission européenne, par M. I. Rogalsii® C. Vrignon, en
gualité d’agents,

ayant entendu I'avocat général en ses conclusitiaadience du 18 mai 2010,

rend le présent
Arrét

La demande de décision préjudicielle porte sutdiiprétation de l'article 24 de la
directive 2006/123/CE du Parlement européen et dosé€ll, du 12 décembre
2006, relative aux services dans le marché inte(in L 376, p. 36).

Cette demande a été présentée dans le cadre tigm dipposant la Société
fiduciaire nationale d’expertise comptable (ci-apta «Société fiduciaire») au
ministre du Budget, des Comptes publics et de techan publique au sujet d’'un
recours tendant a I'annulation du décret n® 2008713lu 27 septembre 2007,
portant code de déontologie des professionnel®rpdrtise comptable (JORF du
28 septembre 2007, p. 15847), en ce qu'il intdeditémarchage.

Le cadre juridique
La réglementation de I'Union

Aux termes des deuxiéme, cinquieme et centiémeidénasts de la directive
2006/123:

«(2) Il est impératif d’avoir un marché des sersic®ncurrentiel pour favoriser
la croissance économique et la création d’emplarsd'Union européenne.
A I'heure actuelle, un grand nombre d’obstacles &hpnt, au sein du
marché intérieur, les prestataires, notamment letep et moyennes
entreprises (PME), de se développer au-dela de feamtiéres nationales et
de bénéficier pleinement du marché intérieur. Lapétitivité mondiale des
prestataires de I'Union européenne s’en trouvectf® Un marché libre
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obligeant les Etats membres a supprimer les olestaél la circulation
transfrontaliere des services, tout en renforcaat tlansparence et
linformation pour les consommateurs, offrirait pius grand choix et de
meilleurs services, a des prix plus bas, aux consaieurs.

[..]

(5) Il convient en conséquence déliminer les otls&a a la liberté
d’établissement des prestataires dans les Etatsbrasmet a la libre
circulation des services entre Etats membres giadantir aux destinataires
et aux prestataires la sécurité juridique néceassaliexercice effectif de ces
deux libertés fondamentales du traité. [...]

[..]

(100) 1l convient de mettre fin aux interdictionstales des communications
commerciales pour les professions réglementées, pasnen levant les
interdictions relatives au contenu d’une commuicatommerciale sinon
celles qui, de maniére générale et pour une priofestonnée, interdisent
une ou plusieurs formes de communication commercpr exemple toute
publicité dans un média donné ou dans certainstrd’ezux. En ce qui
concerne le contenu et les modalités des commimisatommerciales, il
convient d’'inciter les professionnels a élaboreand le respect du droit
communautaire, des codes de conduite au niveau ooautaire.»

L’article 4, point 12, de la directive 2006/123 yo& que, aux fins de celle-ci, il y
a lieu d’entendre par:

«‘communication commerciale’, toute forme de comioation destinée a
promouvoir, directement ou indirectement, les higgs services ou I'image d’'une
entreprise, d’une organisation ou d’'une personmatayne activité commerciale,
industrielle, artisanale ou exercant une professtghementée. Ne constituent pas
en tant que telles des communications commerciales:

a) les informations permettant I'acces direct atikaté de I'entreprise, de
'organisation ou de la personne, notamment un gendomaine ou une
adresse de courrier électronique,

b) les communications relatives aux biens, aux isesvou a limage de
I'entreprise, de l'organisation ou de la personteb@ées d’'une maniére
indépendante, en particulier lorsqu’elles sont ri@s sans contrepartie
financiere.»

L’article 24 de la directive 2006/123, intitulé «@munications commerciales des
professions réglementées», est libellé comme suit:
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«1. Les Etats membres suppriment toutes les imt@ds totales visant les
communications commerciales des professions régitras.

2. Les Etats membres veillent & ce que les comratioits commerciales faites
par les professions réglementées respectent lesagpfessionnelles, conformes
au droit communautaire, qui visent notamment I'pelgdance, la dignité et
l'intégrité de la profession ainsi que le secredf@essionnel, en fonction de la
spécificité de chaque profession. Les regles psafaselles en matiere de
communications commerciales doivent étre non disogdtoires, justifiées par
une raison impérieuse d’intérét général et propontes.»

Conformément aux articles 44 et 45 de la direc2@@6/123, celle-ci est entrée en
vigueur le 28 décembre 2006 et devait étre tramsppar les Etats membres avant
le 28 décembre 2009 au plus tard.

La réglementation nationale

L’institution de I'ordre des experts-comptablessaique la réglementation du titre
et de la profession d’expert-comptable sont régies les dispositions de
'ordonnance n° 45-2138, du 19 septembre 1945 (JARR1 septembre 1945,
p. 5938). Selon cette ordonnance, I'expert-comptalgbour mission principale de
tenir et de contrdler la comptabilité d’entreprisesl’organismes auxquels il n’est
pas lié par un contrat de travail. Il est habilitattester la régularité et la sincérité
des comptes de résultat et peut également accomplageréation d’entreprises et
d’organismes sous tous ses aspects comptablegrécures et financiers.

Jusqu’a l'adoption de l'ordonnance n°2004-279, 2t mars 2004, portant
simplification et adaptation des conditions d'exegc de certaines activités
professionnelles (JORF du 27 mars 2004, p. 58&Bitetpublicité personnelle
était interdite aux membres de la profession d’expemptable. Le décret n® 97-
586, du 30 mai 1997, relatif au fonctionnement degances ordinales des
experts-comptables (JORF du 31 mai 1997, p. 85ull) précise les conditions
dans lesquelles les experts-comptables peuventrdésorecourir a des actions de
promotion, prévoit, a son article 7, que ces camkt feront I'objet d’'un code des
devoirs professionnels dont les dispositions seéalittées sous la forme d’un
décret en Conseil d’Etat.

Ainsi, c’'est sur le fondement de l'article 23 dertlonnance n° 45-2138 et de
I'article 7 du décret n°® 97-586 qu’a été adoptéderet n® 2007-1387.

Aux termes de l'article®.de ce dernier décret:

«Les regles de déontologie applicables aux prafessis de I'expertise
comptable sont fixées par le code de déontologiexmau présent décret.»

L’article 1* du code de déontologie des professionnels deditise comptable
dispose:

|- 4
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«Les dispositions du présent code s’appliquentexperts-comptables, quel que
soit le mode d’exercice de la profession, et,\s'd lieu, aux experts-comptables
stagiaires ainsi qu’aux salariés mentionnés res@eoent a l'article 83 ter et a

l'article 83 quater de l'ordonnance n° 45-2138 du septembre 1945 portant
institution de l'ordre des experts-comptables egladmentant le titre et la

profession d’expert-comptable.

A l'exception de celles qui ne peuvent concernes das personnes physiques,
elles s’appliquent également aux sociétés d'exgmrtcomptable et aux
associations de gestion et de comptabilité.»

Aux termes de l'article 12 de ce code:

«l - Il est interdit aux personnes mentionnéesadtitle T d'effectuer toute
démarche non sollicitée en vue de proposer leuvicss a des tiers.

hY

Leur participation a des colloques, séminaires aitrea manifestations
universitaires ou scientifiques est autorisée damsesure ou elles ne se livrent
pas, a cette occasion, a des actes assimilablesi@aarchage.

Il - Les actions de promotion sont permises ausganes mentionnées a l'article
1*" dans la mesure ou elles procurent au public uioenration utile. Les moyens
auxquels il est recouru a cet effet sont mis enresawvec discrétion, de fagon a ne
pas porter atteinte a l'indépendance, a la diggtité 'honneur de la profession,
pas plus qu’'aux régles du secret professionnell@i@auté envers les clients et
les autres membres de la profession.

Lorsqu’elles présentent leur activité professioleneél des tiers, par quelque
moyen que ce soit, les personnes mentionnéestiléat® ne doivent adopter
aucune forme d’expression qui soit de nature a comettre la dignité de leur
fonction ou I'image de la profession.

Ces modes de communication ainsi que tous autregmeadmis qu’a condition

gue l'expression en soit décente et empreinte tenuwe, que leur contenu ne
comporte aucune inexactitude ni ne soit susceptiiieluire le public en erreur et

gu’ils soient exempts de tout élément comparatif.»

Le litige au principal et la question préjudicielle

Par requéte introduite le 28 novembre 2007, laé&eédiduciaire a demandé au
Conseil d’Etat d’annuler le décret n° 2007-138Zemu'’il interdit le démarchage.
Cette société considére que linterdiction généetlabsolue de toute activité de
démarchage, prévue a l'article 12-1 du code de wdogie des professionnels de
I'expertise comptable, est contraire a I'article & la directive 2006/123 et met
gravement en péril la mise en ceuvre de cette dieect
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La juridiction de renvoi estime qu’un renvoi prégidl est nécessaire dans le
litige qui lui est soumis en raison du fait quentérdiction de la pratique de
démarchage édictée par le décret attaqué, degjloetie est regardée comme
contraire a l'article 24 de la directive 2006/128mpromettrait sérieusement la
mise en ceuvre de celle-ci.

Dans ces conditions, le Conseil d’Etat a décidéuiseoir a statuer et de poser a
la Cour la question préjudicielle suivante:

«La directive [2006/123] a-t-elle entendu proscringour les professions
réglementées gu’elle vise, toute interdiction galegrquelle que soit la forme de
pratique commerciale concernée, ou bien a-t-eileséaaux Etats membres la
possibilité de maintenir des interdictions générafur certaines pratiques
commerciales, telles que le démarchage?»

Sur la recevabilité

La juridiction de renvoi sollicite 'interprétatiode la directive 2006/123 dont le
délai de transposition, fixé au 28 décembre 20(8yait pas encore expiré a la
date a laquelle la décision de renvoi a été reragayoir le 4 mars 20009.

Le gouvernement francais, sans soulever explicikmene exception
d’irrecevabilité de la demande de décision préjetle; émet des objections quant
a la pertinence de la question posée par la jtiaticle renvoi et a I'appréciation
formulée par celle-ci selon laquelle, si la réglataton nationale en cause au
principal est considérée comme contraire a la threc2006/123, elle en
compromettrait sérieusement I'exécution.

En effet, selon ce gouvernement, s’il est vrai qeenformément a la
jurisprudence de la Cour, pendant le délai de pasison d’'une directive, les
Etats membres destinataires de celle-ci doivenbsgmir de prendre des
dispositions de nature a compromettre sérieuseraeméalisation du résultat
prescrit par cette directive (arréts du 18 déceni®®7, Inter-Environnement
Wallonie, C-129/96, Rec. p. I-7411, point 45; dun8@i 2003, ATRAL, C-14/02,
Rec. p. 1-4431, point 58, ainsi que du 23 avril 200TB-VAB et Galatea,
C-261/07 et C-299/07, Rec. p.1-2949, point 38)n’én irait pas ainsi dans
l'affaire au principal, ou I'application de la réghentation nationale en cause
pendant la période de transposition de la dire@@6/123 ne produirait pas des
effets tels que ceux-ci, d’une part, persisteraagmes I'expiration de cette période
de transposition et, d’autre part, revétiraient grevité particuliere au regard de
I'objectif poursuivi par cette directive.

A cet égard, il convient de rappeler qu’il résulecette méme jurisprudence qu'il
incombe a la juridiction de renvoi qui est saisielitige au principal d’apprécier
si les dispositions nationales dont la légalité esmtestée sont de nature a
compromettre sérieusement le résultat prescrit yrag directive. Dans cette

-6
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appréciation, la juridiction de renvoi devrait emrfrulier examiner si les
dispositions en cause se présentent comme unepdsitisn complete de la
directive ainsi que déterminer les effets concrdes I'application de ces
dispositions non conformes a la directive et de durée dans le temps (voir,
notamment, arrét Inter-Environnement Wallonie, péepoints 46 et 47).

Il n’appartient pas a la Cour de veérifier 'exagtle de cette appréciation dans le
cadre d’'un examen de la recevabilité d’'une demaed#ecision préjudicielle.

En tout état de cause, selon une jurisprudencetates la question relative a
l'interprétation du droit de I'Union, posée par jlgge national dans le cadre
réglementaire et factuel qu'il définit sous sa oesabilité, bénéficie d'une

présomption de pertinence (voir, en ce sens, altéi décembre 2008, Cartesio,
C-210/06, Rec. p. 1-9641, point 67; du 7 octobrd®0dos Santos Palhota e.a.,
C-515/08, non encore publié au Recueil, point 2@siajue du 12 octobre 2010,
Rosenbladt, C-45/09, non encore publié au Requait 33).

Il s’ensuit que la demande de décision préjudieielit recevable.

Sur la question préjudicielle

Par sa question, la juridiction de renvoi demamgesubstance, si l'article 24 de la
directive 2006/123 doit étre interprété en ce sepsl s'oppose a une
réglementation nationale qui interdit aux membresel profession réglementée,
telle que la profession d’expert-comptable, d'dffiec des actes de démarchage.

A titre liminaire, il convient de relever que l'ate 24 de la directive 2006/123,
intitulé «Communications commerciales des professig@glementées», comporte
deux obligations pour les Etats membres. D'une, sart paragraphe 1 exige que
les Etats membres suppriment toutes les interdistidotales visant les
communications commerciales des professions régigyas. D’autre part, le
paragraphe 2 dudit article oblige les Etats membregeiller & ce que les
communications commerciales faites par les pradessiéglementées respectent
les régles professionnelles, conformes au droitldl@on, qui visent notamment
lindépendance, la dignité et l'intégrité de la fession ainsi que le secret
professionnel, en fonction de la spécificité deqtleaprofession. Lesdites regles
professionnelles doivent étre non discriminatoirpstifiées par une raison
impérieuse d’'intérét général et proportionnées.

Afin de vérifier si l'article 24 de la directive 26/123, et notamment son
paragraphe 1, a vocation a proscrire une inteatiale démarchage telle que celle
prévue par la réglementation nationale en causeprincipal, il convient
d’interpréter ladite disposition en se référant saulement a son libellé, mais
aussi a sa finalité et a son contexte ainsi qudbjdctif poursuivi par la
réglementation en cause.
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A cet égard, il ressort des deuxiéme et cinquiéamesidérants de cette directive
gue celle-ci vise a éliminer les restrictions alilzerté d'établissement des
prestataires dans les Etats membres et a la litmalation des services entre les
Etats membres, afin de contribuer a la réalisatlanmarché intérieur libre et
concurrentiel.

La finalité de I'article 24 de ladite directive gstécisée au centieme considérant
de celle-ci, considérant en vertu duquel il convida mettre fin aux interdictions
totales des communications commerciales pour lefegsions réglementées qui,
de maniere générale et pour une profession domméedisent une ou plusieurs
formes de communication commerciale, notammengtpublicité dans un média
donné ou dans certains d’entre eux.

S’agissant du contexte dans lequel s’inscrit kd&tR4 de la directive 2006/123, il
convient de rappeler que celui-ci figure au chapitrde cette directive, intitulé
«Qualité des services». Or, ainsi que I'a relevd'&yocat général au point 31 de
ses conclusions, ce chapitre, en général, et tieteal4, en particulier, visent a
sauvegarder les intéréts des consommateurs encaamélia qualité des services
des professions réglementées dans le marché imtérie

Il résulte ainsi tant de la finalité de cet arti@é que du contexte dans lequel il
s’inscrit que, comme le soutient a bon droit la @ussion européenne,
lintention du législateur de I'Union était non $ement de mettre fin aux
interdictions totales, pour les membres d’une msifen réglementée, de recourir a
la communication commerciale, quelle qu’en soitfétame, mais également
d’éliminer les interdictions de recourir a une ouuspeurs formes de
communication commerciale au sens de larticle dinp12, de la directive
2006/123, telles que, notamment, la publicité, &lkating direct ou le parrainage.
Eu égard aux exemples figurant au centiéme coramitiélde cette directive,
doivent également étre considérées comme desiictters totales, proscrites par
l'article 24, paragraphe 1, de cette directive,rkggles professionnelles prohibant
de communiquer, dans un média ou dans certaindre’enx, des informations

sur le prestataire ou sur son activite.

Toutefois, en vertu de l'article 24, paragraphel@ Ja directive 2006/123, lu a la
lumiére de la seconde phrase du centieme considéercelle-ci, les Etats
membres restent libres de prévoir des interdicti@hgtives au contenu ou aux
modalités de communications commerciales s'agissdets professions
réglementées, pour autant que les regles préviers fastifiées et proportionnées
aux fins d’assurer notamment l'indépendance, lanithget lintégrité de la

profession ainsi que le secret professionnel nageswrs de I'exercice de celle-
ci.

Afin d’établir si la réglementation nationale enusa releve du champ
d’application de larticle 24 de cette directivé, donvient, tout d’abord, de

-8
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déterminer si le démarchage constitue une commiimicaommerciale au sens
dudit article.

La notion de «<communication commerciale» est défeni’article 4, point 12, de

la directive 2006/123 comme incluant toute formecdenmunication destinée a
promouvoir, directement ou indirectement, les higgs services ou I'image d’'une
entreprise, d’une organisation ou d’'une personmatayne activité commerciale,
industrielle, artisanale ou exercant une professi@égiementée. Toutefois, ne
relevent pas de cette notion, premiérement, lesrnmdtions permettant I'accés
direct a l'activité de I'entreprise, de I'organigmt ou de la personne, tels qu’'un
nom de domaine ou une adresse de courrier élegtreni ainsi que,

deuxiemement, les communications relatives auxshiaax services ou a I'image
de l'entreprise, de l'organisation ou de la persorglaborées de maniere
indépendante, en particulier lorsqu’elles sont s sans contrepartie financiére.

Dés lors, ainsi que le soutient le gouvernementlaré@ais, la communication
commerciale comprend non seulement la publicit&salge, mais également
d'autres formes de publicité et de communicatiohisfarmations destinées a
engager de nouveaux clients.

S’agissant de la notion de démarchage, il conulentelever que ni la directive
2006/123 ni aucun autre acte du droit de I'Unioncoenporte de définition de
cette notion. De surcroit, sa portée est susceptile! varier dans les ordres
juridiques des différents Etats membres.

Selon l'article 12-1 du code de déontologie en eaas principal, doit étre
considéré comme un acte de démarchage une priseordact d’'un expert-
comptable avec un tiers qui ne I'a pas sollicigfeyue de proposer ses services a
ce dernier.

A cet égard, il convient de relever que, bien quedrtée exacte de la notion de
«démarchage», au sens de la réglementation natjonal résulte pas de la
décision de renvoi, le Conseil d’Etat ainsi questtas intéressés ayant soumis des
observations a la Cour considerent que le démaechelg@ve de la notion de
«communication commerciale», figurant a larticle pbint 12, de la directive
2006/123.

Selon la Société fiduciaire, le démarchage se défmomme une offre
personnalisée de biens ou de services faite a ersoqme morale ou physique
déeterminée qui ne l'a pas sollicitée. Le gouvernanfeancais souscrit a cette
définition, tout en proposant de distinguer dewo@nts, a savoir, d’'une part, un
élément de mouvement, qui réside dans le fait dadve contact avec un tiers qui
ne I'a pas sollicité et, d’autre part, un élémest @bntenu qui consiste en la
délivrance d'un message a caractere commerciabnSm gouvernement, c’est
notamment le second élément qui constitue une conwalion commerciale au
sens de la directive 2006/123.
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Il résulte de ces éléments que le démarchage tamstine forme de
communication d’informations destinée a recheratiernouveaux clients. Or,
comme le fait valoir la Commission, le démarchagepligue un contact
personnalisé entre le prestataire et le clientrte afin de présenter a ce dernier
une offre de services. Il peut, de ce fait, étralii@ de marketing direct. Par
conséquent, le démarchage reléve de la notion @®manication commerciale»,
au sens des articles 4, point 12, et 24 de latiiree2006/123.

La question qui se pose ensuite est de savoinsgeidiction de démarchage peut
étre considérée comme une interdiction totale desmunications commerciales
au sens de l'article 24, paragraphe 1, de cettetire.

Il résulte du libellé de l'article 12-1 du code déontologie en cause au principal
ainsi que de la «Grille indicative des outils denoaunication» établie par le
Conseil supérieur de l'ordre des experts-comptaldasexée aux observations
écrites du gouvernement francgais que, en vertuette disposition, les membres
de la profession d’expert-comptable doivent s’atistde tout contact personnel
non sollicité qui pourrait étre considéré commeenrutement de clientéle ou une
proposition concrete de services commerciaux.

Il convient de constater que linterdiction de déohage, telle que prévue par
ledit article 12-1, est congcue de maniére largecemu’elle prohibe toute activité
de démarchage, quelle que soit sa forme, son aormteries moyens employés.
Ainsi, cette interdiction comprend la prohibitione dous les moyens de
communication permettant la mise en ceuvre de ¢ettee de communication
commerciale.

Il s’ensuit qu’une telle interdiction doit étre cdérée comme une interdiction
totale des communications commerciales, prohibéd'aéicle 24, paragraphe 1,
de la directive 2006/123.

Cette conclusion est conforme a I'objectif de ladiirective qui consiste, ainsi
gu’il a été rappelé au point 26 du présent arr@ijrainer les obstacles a la libre
prestation des services entre les Etats membresff@nune réglementation d’un
Etat membre interdisant aux experts-comptables meéder a tout acte de
démarchage est susceptible d’affecter davantageprefessionnels provenant
d'autres Etats membres, en les privant d’'un moyiinaee de pénétration du
marché national en cause. Une telle interdictiamstitue, dés lors, une restriction
a la libre prestation des services transfrontal{ecsr, par analogie, arrét du 10
mai 1995, Alpine Investments, C-384/93, Rec. pl44], points 28 et 38).

Le gouvernement francais soutient que le démarchpgde atteinte a
lindépendance des membres de cette professioronSeé gouvernement,
'expert-comptable étant chargé de contrbler la m@iilité d’entreprises et
d’organismes auxquels il n’est pas lié par un @irde travail ainsi que d’attester
la régularité et la sincérité des comptes de ré@tsulle ces entreprises ou de ces

|-10



45

46

47

SOCIETE FIDUCIAIRE NATIONALE D'EXPERTISE COMPTABLE

organismes, il est indispensable que ce professiomm soit suspecté d’aucune
complaisance vis-a-vis de ses clients. Or, pampuise de contact avec le dirigeant
de l'entreprise ou de l'organisme concernés, I'expemptable risquerait de
modifier la nature de la relation qu’il doit haletlement entretenir avec son
client, ce qui nuirait alors a son indépendance.

Cependant, ainsi qu’il a été constaté au point 42 ptésent arrét, la
réglementation en cause au principal interdit ément une forme de
communication commerciale et reléve, de ce fait,clamp d’application de
I'article 24, paragraphe 1, de la directive 2008/1Rlle est, dés lors, incompatible
avec cette directive et ne peut étre justifiée eruvde l'article 24, paragraphe 2,
de la directive 2006/123, méme si elle est nonruiisoatoire, fondée sur une
raison impérieuse d’'intérét général et proporti@né

Eu égard a I'ensemble de ces considérations, itieahde répondre a la question
posée que l'article 24, paragraphe 1, de la dire@006/123 doit étre interprété
en ce sens qu’il s'oppose a une réglementatioromae qui interdit totalement

aux membres d'une profession réglementée, telle lguprofession d’expert-

comptable, d’effectuer des actes de démarchage.

Sur les dépens

La procédure revétant, a I'égard des parties awcipal, le caractére d’'un incident
soulevé devant la juridiction de renvoi, il appamti a celle-ci de statuer sur les
dépens. Les frais exposes pour soumettre des aliemy a la Cour, autres que
ceux desdites parties, ne peuvent faire I'objehd@mboursement.

Par ces motifs, la Cour (grande chambre) dit pooit:d

L'article 24, paragraphe 1, de la directive 2006/12/CE du Parlement
européen et du Conseil, du 12 décembre 2006, reladi aux services dans le
marché intérieur, doit étre interprété en ce sens ujil s'oppose a une
réglementation nationale qui interdit totalement ax membres d'une
profession réglementée, telle que la profession dijgert-comptable,
d’effectuer des actes de démarchage.

Signatures
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