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Peut-on se passer
d'un marché des quotas ?
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D.M. GOUIN

Le contingentement d'une production sur un marché donné a nécessaire-

ment des répercussions à tous les stades du Processus de production et de

commercialisation. En France, le contingentement de la production laitière, en
vigueur depuis 1984, a remiers
acheten.s du produit vis d'autres
choix que de faire suppo Ce sont
ces derniers qui doivent Produc-
tif pour éviter les pénalités éventuelles de surproduction et finalement les

payer s'il y a lieu. On peut donc affirmer qu'il est impossible de créer un
"quota d'acheteur" sans imposer, à terme, un quota de production (l) à chaque
producteur, alors que l'inverse n'est pas vrai: un quota de production ne

conduit pas nécessairement à un quota par acheteur.

Le contingentement laitier, en introduisanr une contrainte suPPlémenraire
au niveau de I'approvisionnement en matière première des unités de trans-
formation, suscite I'apparition de nouvelles tensions dans le secteur. Le
contrôle de sa gestion peut devenir un enjeu primordial des luttes des divers
intervenants qui peuvent y voir un moyen privilégié pour orienter le dévelop-
pement du secteur productif selon leurs intérêts particuliers. Les rapports de
force entre les laiteries et les producteurs, et les producteurs entre eux s'en
rrouvent fondamentalement modifiés (Debailleul et al. 1985).

Ce rapport de force peut s'exprimer à différents niveaux. En premier lieu,
les groupes de pression qui représeptent les intérêts des diverses familles
professionnelles ou de régions particulières peuvent jouer un rôle dans la
définition des réglementations qui s'appliqueront au secteur. Ainsi, en France,
les laiteries onc accaparé la gestion concrète du système de contingentement, à

contreccur peut-être mais le résultat est le même. Elles ont ainsi acquis un
pouvoir de décision dans la répartition entre les producteurs des quantités de
référence disponibles et même si elles doivent se conformer à des normes
précises édictées par I'Etat, elles n'en conservent pas moins une certaine
latitude qui peut leur permertre d'encourager le développement de catégories
d'exploitations spécifiques (Hairy, Perraud et al. 1987). Les producteurs ont la
possibilité de réagir collectivement à ce nouveau pouvoir accordé aux laiteries
par I'intermédiaire de leurs organismes professionnels de représentation qui
participent, à l'intérieur de l'interprofession laitière, au processus de décision
en matière de gestion du système de contingentement. A un niveau régional,
départemental, ou par entreprise, les producteurs peuvent aussi établir des
rapports de force qui leur permettent d'être partie prenante dans les décisions
relatives à la gestion des quotas.

De plus, dans le nouveau contexte du contingentement, un producteur
peut maintenant avoir intérêt à voir disparaître son voisin pour récupérer les
quantités de référence ainsi libérées alors qu'auparavant ces producteurs, en
dehors de la concurrence pour le sol, ne pouvaient se nuire mutuellement dans
la poursuite d'une croissance de leurs livraisons. La concurrence enrre produc-
teurs pour I'accès au droit à produire devient donc tout à fait directe et, il
convient de le souligner, la croissance de production d'une exploitation impli-
que nécessairement la baisse de production d'une autre exploitation.

Vu sous cet angle, le contingentement n'apparaîc pas comme un gel de
l'évolution structurelle mais, bien au conrraire, il peut représenter l'occasion

(1/ Géné."lement le contiogenremenr ne limice pas srricremenr le "droit à produire" mais impose plurôr
une limite aux quanrités commercialisables par chaque producteur Dans la littérarure sur le sujet, les rermes
"droir à produire" ou "quota de producrion" sont rout de même employés le plus souvenr pour désigner la parr
du.marché global accordée à chaque producreur Nous reprendrons donc ces mêmes termes dans le présenr
aructe
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secteur lairier français.

Les besoins de quotas au niveau individuel

Tout d'abord, le progrès gé.nétique se poursuic er même s'accélère avec le
contingentement qui a poussé la majorité des producteurs à opérer une sélec-
tion accrue dans leurs rroupeaux et y éliminer les vaches les moins produccives.
On évalue I'augmentation de la production issue du seul progrès génécique à

environ 2 Vo par année (Menjon 1986, p. 60). Cela signifie qu'un producreur
détenant un troupeau de 25 vaches laitières produisant un total de 125 000
litres annuellement, devra réduire son rroupeau d'une vache à peu près tous les
deux ans pour respecter son quota. Pour les nombreux producteurs qui font
face à cette siruacion, le besoin de quotas supplémentaires, même à courr
terme, se fair particulièrement senrir. C'esr prariquemenr la seule contrainte
qui les empêche de produire plus puisque tous les investissemenrs sonr déià en
place et les moyens de production disponibles.

A moyen rerme, l'évolution continue des cechnologies mises en ceuvre en
production laicière est un facteur de pression sur la demande de quoras. Les
méthodes de conduite du troupeau, l'alimentation enrre aurres, l'adoption
d'équipements plus performants qui permettent des économies de main-
d'æuvre, telles les salles de traite, et le développemenr d'ourils de gestion
informatisés, pour ne citer que ceux-là, améliorenc la performance producrive
globale des exploitations. De plus, le développement des biotechnologies et la
recherche sur les hormones de croissance laissent présager la possibilité d'un
bond technologique majeur en production lairière qui permertrair aux rende-
ments laitiers d'atteindre des niveaux dépassant les normes acruelles de 10 à
15 7o (Knucson 1987, p.37). On ose à peine imaginer ce que serait la demande
de quotas si ces recherches devaient aboutir à la généralisation rapide de ces
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nes

ï:
Pas

encore adoptés r2).

En dehors du domaine technique, I'environnement socio-économique

unitaires. Encore là, la demande Pour des quantités de référence supplémen-
taires peut s'en trouver accrue.

provoquer une augmentarion sensible de la demande de quotas.

Dans I'ensemble, les facteurs qui stimulent les besoins en quotas agissent

concurremment et leurs effets sont cumulatifs dans le temps. Nombre de

producteurs exclus des redistributions autorisées de quotas verront donc s'ac-

croître la part de leur capacité de production qui demeure inutilisée. C'est

essentiellement sur la réglementation des transferts de quocas eotre produc-
teurs que Porteront leurs revendications afin que soient pris en compre leurs

besoins de quotas supplémentaires. En France, la gesrion des quotas se fait par
I'intermédiaire d'un système administratif où les pouvoirs publics se sont
réservés une place prépondérante afin d'orienter vers des catégories d'exploi-
tations dérerminées les quantités de quotas disponibles. Mais les pressions qui
s'exercent sur la demande de quotas provoquent déjà une remise en question
de ce mode de gescion des transferts de quotas où les transactions directes

entre producteurs tendent à être limitées.

Le blocage du système administratif
de redistribution des quotas

Dans un premier temps, I'imposition des quocas, en freinant la croissance
des livraisons au niveau individuel, pose une nouvelle contrainre à l'évolution
structurelle d'un secteur de production. La réglementation édictée au niveau
européen n'autorise les transferts directs de quantités de référence entre pro-

/2/ Il esr évalué que 'les changements techniques surveous dans la production Laitière onr provoque un

accroissemenr annuel de I ordre de 2,5 à ) %" de la collecte depuis les années 1970 ((luesdon, 1985, p ,i7)
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ducteurs que s'ils s'accomPagnent des superficies corre
tème de transfert des quotas paraît tout à fait incapabl
ration massive du secteur laitier français souhaicée par

ries de producteurs jugées "prioritaires".

production.

de quotas.
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en zone de monragne), et toure production dépassant ce niveau sancrionnée

Ainsi, un producteur ne peur plus spéculer sur une sous-production de
certains de. ses collègues pour éviter les pénalités ; la seule façoÀ d'augmenter
sa production, ou rour simplement de la ramener au niveau où elle était arrant

L'apparition d'un marché des quotas
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MARCHE DES QUOTAS

duel. Les pressions à la créarion d'un marché des quoras sont donc présentes
avec encore plus d'acuité dans plusieurs autres pays. Ainsi, en Grande-
Bretagne, la locacion des quotas sur une base monnayable serait ouvertement
organisée par les Milk Marh,eting Board (Burrell 1986, p. 45. De même, un
marché des quoras liés aux transactions foncières s'est créé aux Pays-Bas,
marché sur lequel les quotas seraient payés de 2 à 4lois le prix d'intervention
du lait (Van Bruchem 1986, p. 92). On constate donc que la seule réglementa-
tion édictée au niveau européen n'esc pas suffisamment contraignance pour
empêcher I'attribucion d'une valeur marchande aux quotas.

Les conditions de la production laitière dans les divers pays européens sont
très dissemblables et toute comparaison directe est à évirer. Nocamment, les

structures de production diffèrent grandement d'un pays à I'autre et, par
exemple, le nombre moyen de vaches laitières par troupeau étair en ianvier
1984 de 16,8 en France, 13,9 en R.F.A., 40,i au Pays-Bas et J7,1 au Royaume-
Uni (CNIEL 1986, p. 110). Les tradicions politiques et économiques sont
également très différenres dans chacun de ces pays et on peut concevoir que,
pour un même problème économique, les solutions proposées puissent varier.
Ainsi, certaines organisations de producteurs britanniques et néerlandaises
réclamenc un marché libre des quotas alors que les professionnels français
insisrenr pour que les pouvoirs publics continuent de iouer un rôle majeur dans
la restructuration du secteur et s'opposent à coute mesure qui favoriserait la
prise de valeur des quotas.

Cependant, même en France, I'attribution d'une valeur d'échange aux quo-
tas est un processus que les pouvoirs publics onr indirectement déjà amorcé.
En effet, les primes à la cessarion d'activité laitière Peuvent avoir des consé-
quences secondaires tout à fait inverses de I'objectif recherché, en ce sens

qu'elles rendent perceptible la possibilité de monnayer les quantités de réfé-
rence. Cette possibilité exisce même pour les producteurs qui ne possèdent Pas
leur exploitacion en faire-valoir direct puisqu'il a été clairement établi par les

quotas à un autre producteur Pour tout prix supérieur à ce seuil minimum.

sur un marché parallèle quelconque.

Cette question de la vente des quotas n'est Pas qu'une.hypothès-e; des

prariques de marché noir des quoras sonr en effet rapportées en différents
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endroits et notamment dans le Nord de la France où un prix de deux francs le
litre est avancé (Le Nouvel Agriculteur 1987, p. 21). De même, il faut noter
que la mesure liant le quota au foncier n'empêche en aucune façon la prise de

valeur du quota, et ceci en toute légalité. En effet, rien n'interdit d'accorder une
plus-value à la terre "porteuse" de quota dans les transactions foncières entre
particuliers. Cependant, aucune statistique officielle ne pourra rendre compte
du niveau exact de cette plus-value car aucun marché de référence précis ne
permet de recueillir cette information. Le prix accordé pour le quota est ainsi
masqué dans le coût total de la transaction foncière effectuée et, même si ce

prix n'est pas explicite, il faut reconnaître la possibilité qu'il puisse exister.
Ainsi des informations obtenues en novembre 1986 auprès de la Direction
départementale de I'agriculture d'Ile-et-Vilaine font écat d'une plus-value
d'environ 20 Vo pour la terre "porteuse" de quotas dans cette région.

Ces rumeurs de marché occulte des quotas ont été confirmées par I'inquié-
tude manifestée à cet égard par le ministère de I'Agriculture à la fin de l'été
1986. Une circulaire ministérielle envoyée à tous les commissaires de la Répu-
blique rappelait que "les trantferts d.e quantités de référence entre productears
sans transfert da foncier correspondant ront rtrictement interdites" (7 octobre
1986). De même, une étude de I'ONILAIT souligne les "qaelques tentatiues de
transfert pq/ant des quotas" (ONILAIT 1986). Evidemment, il est, par défini-
rion, difficile d'obtenir confirmation précise de I'ampleur d'un tel marché
occulte. Et ceci d'autant plus qu'un rel marché ne peut certainement pas
prendre une envergure nationale ou même régionale ; il s'établira plutôt sur
des bases locales et ponctuelles entre producteurs qui se connaissent déjà, et
qui livrent de préférence à la même laiterie afin d'éviter les problèmes de
transfert des références d'une entreprise à l'autre. Dans certains cas, la laiterie
pourrait même avoit intérêr à donner son accord tacite à de telles rransacrions,
voire même à encourager et organiser le marché, pour permettre une restruc-
turation de son bassin de collecte sans mettre en danger son volume de
référence global.

Au total, les pressions de divers ordres qui s'exercenr sur la demande de
quotas contribuent à des échanges directs de quotas entre producreurs sur une
base monnayable. Au delà du discours officiel des organisarions profession-
nelles, on voit bien également qu'à un niveau individuel certains producteurs
et certaines laiteries pourraient trouver leur intérêt à la création d'un marché
des quotas. Les pouvoirs publics peuvent renter de limiter les premières mani-
festations de son apparicion en exerçanr un contrôle plus étroit sur la gestion
des quotas. C'est dans ce contexte que doit être interprérée la mise en place
récente, en juillet 1987, d'un décrer en matière de transfert de quanticés de
référence. Ce décret peut rendre plus difficile l'échange de quoras àirect.m.nc
enrre producteurs mais il ne résoud pas pour auranr le problème d'une offre de
quotas insuffisante pour satisfaire à la demande.

Des exemples de développement d'un marché des quotas

De ce poinc de vue, I'exemple des provinces du Manitoba et du Québec au
Canada - où les quotas sonr_e1 vigr1e.u1 en production laitière depuis plus de
quinze ans - quoique très différent à bien des égards de la siruation française,
monrre la force considérable des facreurs stimulants la demande de quotas, tels
qu'on vienr de les passer en revue, et qui peuvenr provoquer finalement la
création d'un marché des quoras officiel ou non. Avanr d'aborder ces exemples,
il faut mentionner que la détermination du quota global canadien er sa réparti-
tion entre les provinces relèvent du niveau fédéral de juridiccion alors que la
gescion des quotas entre producteurs incombe à chacune des provinces, ce qui
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s'apparente étroitement à la situation qui prévaur dans la Communauté
économique européenne.

Au Québec, c'est le syndicalisme agricole qui s'est vu déléguer par la Loi de

mise en march le soin d'administrer le système de

gestion des quo ion. Au Manitoba, à la fin des années

70, un contrôle ansferts de quotas encre producteurs
était imposé. L'objectif avoué était d'empêcher route prise de valeur du quota.

Dans le cas de la vence, totale ou partielle, d'une exploiration, la réglementa-

valider une transaccion.

Dès ce momenc, I'inrerdiction d'accorder une valeur aux quotas et le

progressivement poursuivi.

Au Québec, la prac rê à g1é

..rr.. pÀdu.teurs-sur buts du

contingentemenc de la était de

laisser libre cours à un ^te Par

rJ, R^,, IéuuLu,iun de la polirique Lairière canadienoe, le leceu< peur se référer à larricle du présenc

numéro qui rraire spécifiquemenr de ce suier
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céder à la FPLIQ, à un prix réglementairemenc fixé à un niveau nerremenr
inférieur à la pénalité prélevée sur la production hors-quora, er cerre dernière
le revendait au même prix aux demandeurs éventuels. Par conséquenr, I'acqui-
sition de quotas supplémenraires dans ces condirions était très rentable à court

quotas dépassait de beaucou
taient vendues aux demandeu
n'était pas sans poser probtè
ient leur capacité de produc

quocas qu'ils avaient subie.

justifiait ce r
d it perfltettre
g producteart

éliminer l'obtention de quota par des ,/to)/enr détournés ou fraudureux"
(FPLIQ 1978, pp. )-6).
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pratiques, I'obligation de demeurer propriétaire de I'exploitation acquise fut
portée à deux ans. Les locations illicites de quotas constituèrent une autre
laçon de contourner la réglementation en vigueur. Avec la complicité de

certains transporteurs ou même de certains transformateurs, un producteur
pouvait louer à un de ses collègues, situé sur le même circuit de ramassage du
lait, Ia partie de son quota qu'il prévoyait de ne pas produire une année

donnée.

Finalement, la gestion administrative des transferts de quotas provoqua
dans une certaine mesure un effet inverse à celui escompté. La limitation du
prix des quotas au niveau de la pénalité annuelle de surproduction représentait
une incitation à contourner le système pour les producteurs qui étaient prêts à

payer plus pour obtenir des quotas supplémentaires. Plutôt que de réussir à

maintenir la valeur des quotas dans des limites précises, la Fédération pouvait
plutôt craindre une certaine perte de contrôle sur I'ensemble des transactions
de quotas, voire même l'établissement d'un marché occulte d'envergure,
comme dans les cas de prêts illicites de quotas et de vences fictives d'exploita-
tions qu'elle admettait ne pouvoir maîtriser correctement. Devant cette situa-
tion où les besoins de croissance de nombreux producteurs respectant la
réglementation ne pouvaient être comblés, le mécontentement envers le sys-
tème administratif de gestion des quotas ne pouvait que s'intensifier.

Au début de 1979, c'est-à-dire moins d'un an après les dernières modifica-
tions, une nouvelle refonte du règlement de quotas eut lieu, mais cette fois en
profondeur, dans ses principes fondamentaux puisque le système de ventes
publiques des quotas (mises à I'enchère) fut adopté. Le système administratif,
qui admettait pourtant un certain caractère marchand des quotas, n'était plus à

même de supporter les principales contradictions qu'ils développaient : redis-
tribution de quantités minimes de quotas aux demandeurs et établissement
d'un marché ocorlte.

Il est à noter que le starut juridique des quotas de production n'a jamais été
défini précisément par la législation canadienne ni aucune des législations
provinciales (Foucher 1984,p.32). Comme Ie souligne à juste titre Ferron,"le
propriétaire d.'an quota demer.re soamis à lo*tes let conditions et nzodalités du
règlement de qaota concerné, ce qui signifie qile ron qilora Peut être réduit
pour diuerses railou, suspendu ou annulé". Dans ces conditions, "le d,roit de
propriété du prodactear sur ron qilota est à titre précaire" (Ferron 1985, p. 91).
Mais aussi bien, ce titre précaire du quota non plus que le flou juridique qui
entoure son statut n'ont empêché le développement du marché des quotas (4).

En fait, c'est la "pratique commerciale" bien plus que "la pratique juridique"
oui sanctionne I'existence d'un marché des quotas. Il ne fait d'ailleurs aucun
dïrrte qrre si un jugement venait à invalider lôs pratiques actuelles en matière
de transactions de quotas, au Québec ou ailleurs art Canada, la loi serait rapi-
dement modifiée par les instances législatives concernées pour légaliser la
pratique commerciale déjà en vigueur.

**
*

Ces deux exemples - Manitoba et Québec - démontrent bien que les

pratiques de gestion administrative des transferts de quotas n'ont pas résiscé

longtemps aux pressions à la mise en place d'un marché des quotas : la valeur

(4) Par coone,cette imprécision juridique pose des problèmes aux.divers orgaoismes prêteurs eo limiranr
la possibilité de prendre les quoras en garantie d'un prêt
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économique du quora a été rapidement admise comme une réaliré inconrour-
nable. Ce n'est que la reconnaissance d'un principe économique de 6ase : "Un
quota est an droit précieax de prod.aire et rnettre en marcbé une quantité
précise d'un produit spécifique. Il représente an droit exclusif d.e participer à
un marcbé en tant que uendear et, coTnme tel, le quota ama xtne aaleur
économique qu'il soit directent.ent transférable oil non" (McManus I979, p.5).
Au lieu de nier cette valeur attribuée au quota, au risque de la masquer plucôt
que de I'enrayer, le choix a été clairement établi de la laisser pleinement
s'exprimer au travers de mécanismes de transfert des quotas où une valeur
d'échange et un prix unitaire peuvent être précisémenc décerminés.

Pour revenir au cas de la production laitière française, il n'est pas dit que le
marché des quotas soit la solution à préconiser pour assurer la gestion des
quotas en France. Il faut cependant noter que les programmes de primes à la
cessation d'activité laitière sont déià un pas dans ce sens, du moins du côté de
I'offre ; les quotas deviennent ainsi légalement monnayables sous contrôle
gouvernemental. Malgré cela, le système de gestion des quotas en France est
encore loin d'un marché organisé tel qu'il apparaît au Québec et il s'apparente
bien plus à une gestion administrative exercée par les pouvoirs publics. Mais il
ne faut pas ignorer que cette gestion pose de nombreux problèmes et subit des

pressions de diverses origines qui remettent en cause son fonctionnement et
gui, implicitement, tendent à obtenir une libéralisation des échanges de quotas.
Ces pressions ne pourront que s'accentuer au fur et à mesure que nombre de
producteurs constateront que leurs possibilités de croissance sont durablement
bloquées.

Il esc indéniable que dans une production contingentée, où un certain
niveau de revenu est assuré, Ie droit de produire acquiert une valeur économi-
que. Des entraves administratives et juridiques peuvent éventuellement retar-
der la généralisation de la réalisation de cette valeur dans des transactions
directes entre producteurs et il semble que ce soit effectivement le cas actuel-
lement en France. Mais, à terme, les pouvoirs publics et I'interprofession
réussiront-ils à résoudre tous les problèmes que cause la gestion administrative
des quotas et à faire fonctionner ce système efficacement sur une longue
période en continuant ainsi à nier qu'une valeur économique puisse être attri-
buée au quota ? Les nombreuses pressions que subit déjà ce mode de gestion et
la demande croissante de quotas insatisfaite permettent d'en douter.
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