LA REVUE NOUVELLE

POLITISER LA QUESTION FISCALE

La politique fiscale
européenne :
le retour des nations ?

De sommets européens en Ecofin, une fiscalité européenne semble
émerger. Longtemps, la politique fiscale européenne s’était carac-
térisée par un long silence, alors que la construction du grand mar-
ché intérieur puis la monnaie unique suscitaient chez beaucoup un
appel a une coordination accrue des politiques fiscales, voire a une
harmonisation, pour éviter que la concurrence fiscale n’engendre
une course au « moins-disant » préjudiciable a la qualité des ser-
vices publics et plus globalement au maintien des fonctions collec-
tives, en ce compris les politiques de redistribution. Les événe-
ments les plus récents sont les progrés réalisés en matiére de fisca-
lité des entreprises, par I'adoption d’un code de conduite, et l'ac-
cord intervenu en novembre 2000 dans le domaine particuliére-
ment délicat de la fiscalité de I’épargne. On attend par ailleurs in-
cessamment le rapport du groupe d’experts en matiére de fiscalité
des sociétés, Mais s’agit-il bien de I'émergence d'une fiscalité euro-
péenne ? Ces évolutions récentes sont-elles I’ébauche d’un pouvoir
fiscal européen et, par la, d’'un élément supplémentaire de coordi-
nation économique, ou faut-il les lire comme le retour des nations ?

Par CHRISTIAN VALENDUC

Au milieu des années nonante, la politique fiscale européenne est en léthar-
gie. Depuis I'adoption de la directive « Mere-filiale! » en juillet 1991, il ne
s’est plus rien passé, Les discussions sur I'harmonisation de la fiscalité de
I'épargne n'ont pas abouti et sont au point mort, malgré les efforts des pré-

U La directive « Mere-filiale » s'inscrit dans la logique du marché intérieur et de la suppres-
sion des obstacles transfrontaliers : en imposant la suppression des retenues a la source
sur les dividendes attribués par une filiale & une maison mére située dans une autre Etat
membre de I'Union européenne, elle vise a assurer_ la neutralité entre l'imposition des
revenus a l'intérieur d'un Etat membre et entre les Etats membres.
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sidences belge et allemande en 1993-1994. La Commission européenne reti-
re des propositions de directive2. Le rapport Ruding sur la fiscalité des
entreprises® est davantage présent dans les bibliotheques universitaires que
sur la table des conseils européens. Pourtant, la construction européenne
poursuit son chemin. Certes, la récession qui a suivi la guerre du Golfe rend
trés improbable la constitution de I'union monétaire au 1ler janvier 1997,
d’autant plus que la crise monétaire d’aout 1993 a sérieusement ébranlé le
systéme monétaire européen, mais il y a heureusement la date butoir du
ler janvier 1999. Les politiques de modification de la structure globale des
prélévements fiscaux préconisées dans le Livre blanct sont toujours a
I'agenda politique dans bon nombre de pays européens.

UNE APPROCHE GLOBALE

Cest dans ce contexte que la Commission européenne présente, au conseil
des ministres de 'Economie et des Finances (Ecofin) d'avril 1996, un docu-
ment novateur qu'elle a adopté elle-méme a I'unanimité un mois plus tot.
Le ton est résolument neuf. On quitte une politique centrée sur la solution
« au cas par cas » et qui avait pour seul objectif le traitement équivalent des
opérations transfrontaliéres et des opérations internes. Pour la premiére
fois, la politique fiscale est reliée aux grands objectifs de la construction
européenne : la politique budgétaire et le maintien du niveau des préléve-
ments que requiérent les critéres de convergence, la politique de I'emploi et
la volonté de réduire la pression fiscale sur le travail. La lecture des rela-
tions entre le grand marché et la politique fiscale devient plus cohérente :
on se contente plus de « raboter les pointes » la ol les opérations trans-
frontalieres subissent une pression fiscale plus élevée mais aussi de « bou-
cher les trous » la ol les groupes multinationaux bénéficient, par des
régimes fiscaux préférentiels qui faussent tout autant I'allocation des res-
sources que des doubles impositions transfrontalieres®.

Ce document contient deux autres innovations majeures : pour la premiére
fois, on parle de « paquet fiscal » en privilégiant une approche globale plu-
tot qu'une solution au cas par cas de problémes présentés a tort comme
techniques. Enfin, dans une petite phrase, Mario Monti oppose souveraine-
té juridique et souveraineté effective : si (par la régle de 'unanimité) les

[

La directive « Intéréts-redevances » prévoyait la suppression des retenues a la source sur
les paiements d'intéréts et de redevances entre sociétés liées établies dans des Etats
membres différents. Une autre proposition de directive avait trait & la prise en compte des
pertes des filiales établies dans d'autres Etats membres.

3 European Commission (1992), Report of the committee of independant experts on com-
pany taxation.

Commission europénne (1993), Croissance, compétitivité et emploi.

Pour une analyse de ce document, voir par exemple Conseil supérieur des Finances (1998),
La répartition des compétences de politique fiscale entre différents niveaux de pouvoir,
ministére des Finances, Bruxelles, chapitre 3, ou encore Hinnekens H. (1997), « The Monti

Report : the uphill task of harmonizing direct tax systems of EC member states », £C Tax
Review, n® 1, p. 31-49.
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Etats membres conservent juridiquement l'autonomie fiscale, d’un point de
vue économique ils la perdent des lors que, par la mobilité accrue des bases
taxables, c'est la concurrence fiscale qui prend le pas sur les objectifs
internes que sont le choix des fonctions collectives et des politiques de
redistribution.

Aprés un an et demi de débats au sein d'un groupe de haut niveau, le conseil
Ecofin s'accorde, le ler décembre 1997, sur le « paquet fiscal » devenu
célebre depuis. Dans la foulée, la Commission européenne annonce, dans
une communication du 11 novembre 1998, son intention de réexaminer les
régimes fiscaux préférentiels du point de vue de la politique de la concur-
rence en annongant explicitement son intention d'examiner particuliere-
ment les régimes fiscaux qui traitent de facon plus favorable les entreprises
non résidentes et les avantages fiscaux octroyés aux sociétés qui offrent des
services (financiers par exemple) a 'intérieur d'un groupe. Malgreé la date de
la communication, ¢'était tout sauf un armistice...

Le paquet fiscal comprend trois éléments : un code de conduite en matiere
de fiscalité des entreprises, visant au démantélement concerté des régimes
fiscaux préférentiels, un accord sur une harmonisation de la fiscalité de
I'épargne et le retour de la directive « Intéréts-redevances »,

LE PAQUET FISCAL DE DECEMBRE 1997

Le code de conduite a pour objectif explicite la lutte contre la concurrence

fiscale dommageable : il s'agit d'identifier les régimes fiscaux préférentiels

qui engendrent un niveau d'imposition effective significativement inférieur

a ceux qui sappliquent normalement dans I'Etat membre concerné.

Lidentification se fait sur la base de cing critéres principaux. Un régime fis-

cal préférentiel sera considéré comme dommageable s'il remplit un ou plu-

sieurs des criteres suivants :

— Les avantages fiscaux sont accordés exclusivement (cu principalement
dans certaines interprétations) a des non-résidents ou pour des transac-
tions conclues avec des non-résidents ;

— Les avantages fiscaux sont totalement isolés de I'économie domestique et
n‘ont pas d'incidence sur la base taxable nationale ;

— Les avantages fiscaux sont accordés en 'absence de toute activité écono-
mique réelle et de présence économique substantielle ;

— Les regles de détermination des bénéfices s’écartent des principes inter-
nationaux en vigueur ;

— Les mesures fiscales manquent de transparence.

La proposition de directive en fiscalité de I'épargne repose sur le principe de
la coexistence, Deux systemes sont envisagés pour instaurer une imposition
effective minimale des intéréts et revenus assimilés que des citoyens euro-
péens recoivent dans un autre Etat membre, quelle que soit la source des
revenus : I'échange d'information entre le pays de I'agent payeur et le pays
de résidence, et une imposition dans le pays de I'agent paveur.
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La directive « Intéréts-redevances » vise, tout comme la directive « Mére-
filiale » du début des années nonante, a assurer le traitement équivalent des
opérations transfrontalieres et des opérations domestiques.

On y trouve un point d’équilibre politique entre subsidiarité, lutte contre la
concurrence fiscale dommageable, harmonisation de la fiscalité et
construction du marché intérieur : pour la construction du marché inté-
rieur, il v a la directive « Intéréts-redevances », pour la lutte contre la
concurrence fiscale dommageable, le code de conduite, et le volet « harmo-
nisation » se retrouve dans une des branches du modéle de coexistence (la
retenue a la source harmonisée au stage de I'agent payeur).

Il v a aussi des questions laissées en suspens. Il faut reconnaitre qu'avec la
directive « Intéréts-redevances » on ne résout qu'une partie des distorsions
fiscales qui entravent le marché intérieur. Le code de conduite et tout le
paquet fiscal sont muets sur la question de I’harmonisation des régimes nor-
maux d'imposition des entreprises. On ne parle pas du régime définitif de la
T.V.A. ni de fiscalité environnementale, malgré les engagements de Kyoto. Si
tous les « non-dits » sont des concessions a la subsidiarité : on peut se
demander si ce n'est pas celle-ci qui « fait le break » deés le premier jeu...

DU POINT DE DEPART AU POINT D’ARRIVEE

A la fin de 1999, le rapport dit « Primarolo » est communiqué au conseil
Ecofin : il contient la liste de soixante-six régimes fiscaux préférentiels
considérés par une majorité de membres comme étant dommageables. Il
consigne aussi, dans des notes de bas page, un nombre important de désac-
cords sur ces évaluations : il n'y a rien d'étonnant a ce qu'il soit « commu-
niqué » sans étre adopté.

En fait, le paquet fiscal est bloqué par le surplace des travaux sur la fiscali-
té de I'épargne, ol la fronde est menée par la délégation britannique qui a
une curieuse tendance a rebaptiser la proposition de directive : pour elle, il
ne s'agit pas de « garantir un minimum d'imposition effective des revenus
de I'épargne » mais de « lutter contre I'évasion fiscale ». Entendez par la évi-
ter que des citoyens ne déclarent pas dans leur pays d’origine les revenus de
placement effectués a I'étranger. La nuance est plus que sémantique, nous
y reviendrons.

Trois ans moins quelques jours aprés sa naissance, dans la nuit du 26 au
27 novembre 2000, un accord inespéré est conclu en matiére de fiscalité de
I'épargne, dans la ligne de ce qui avait été convenu au conseil européen de
Feira en juin 2000. Cet accord débloque 'ensemble du paquet fiscal. Certes,
le rapport dit « Primarolo » n'est pas formellement adopté par le consell
Ecofin, diront les puristes juridico-institutionnels, mais la pression poli-
tique des grands pays est telle que ce volet du paquet fiscal — qui repose sur
des engagements politiques — est a considérer comme entériné de facto.
Pour les opposants, il ne reste plus que la guerre des tranchées...

Entre le point de départ et le point d'arrivée, il y a un changement fonda-
mental : en matiére de fiscalité de 'épargne, I'accord du ler décembre 1997
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était fondé sur le principe de la coexistence, alors que dans l'accord de
novembre 2000 I'échange d'informations est érigé en systéme et la retenue
au stade de I'agent payeur est reléguée au chapitre des dispositions transi-
toires. De plus, pour les futurs adhérents, la non-utilisation du secret ban-
caire a des fins fiscales fera partie de '« acquis communautaire » qu'ils
devront avoir transposé dans leur législation avant I'entrée dans I'Union
européenne : ils devront pratiquer I'échange d'informations.

Entre le point de départ et le point d’arrivée, la nuance est plus que tech-
nique et elle va plus loin qu'un débat « pour ou contre le secret bancaire » :
pour une des bases d'imposition les plus mobiles, les Etats membres ont
préféré le renforcement du « chacun chez soi » a I'ébauche d'une fiscalité
européenne, et c'est a juste titre que Jean-Claude Juncker, Premier ministre
luxembourgeois, a dit regretter que c'était la fin de I'harmonisation fiscale.

Dés que les discussions ont porté sur l'affectation de « pot » de I'imposition
au stade de l'agent payeur, les différences d'optique sont apparues : les
champions de I'échange d’informations pronaient la réattribution au pays
de résidence de I'épargnant, tandis que la Belgique, dés 1999, posait la ques-
tion de savoir si ce n'était pas plus opportun d'en faire la quatrieme res-
source de I'Union européenne : ne serait-il pas plus opportun de financer la
construction européenne sur une base taxable émergente, qui n'est jamais
que la traduction de la construction du grand marché et de la monnaie
unique, que sur I'impot vieillot en perdition que constituent les droits de
douane ? Ceux qui ont courageusement proné cette these n'ont hélas recu
ni fleurs ni félicitations.

Puis vint l'offensive... britannique. Au nom de la moralité fiscale, il fallait
éviter que la libéralisation des mouvements de capitaux ne fasse disparaitre
['honnéteté des contribuables, et pour cela la solution est I'échange d'infor-
mations. En brandissant un récent rapport de I'0.C.D.E. qui recommande a
terme la non-utilisation du secret bancaire a des fins fiscales, celui qui blo-
quait tout propose la solution : I'échange d’'informations généralisé.

Et c’est en se ralliant a cette thése qu’'on a changé de philosophie. Instaurer
la taxation dans le pays de résidence et I'échange d’informations en systéme
c'est donner les moyens aux Etats membres d'imposer selon leur propre
systéme les revenus de I'épargne investie dans les autres pays européens.
Les économistes vous expliqueront que I'imposition dans le pays de la rési-
dence est la meilleure solution, mais sous I'hypothése du caractere immo-
bile de la résidence, opposé a la mobilité accrue de la base taxable. A |'in-
verse, instaurer un impot spécifique lorsqu’un agent payeur (dans la plupart
des cas, une institution financiére) attribue a un résident d'un pays membre
des revenus dont la source est étrangére a son pays de résidence, c'était
identifier une base taxable supranationale, que plus aucun des Etats
membres n'était objectivement en mesure d'identifier isolément, et la sou-
mettre a un impo6t spécifique. Les économistes disent aussi, dans la théorie
du fédéralisme fiscal, que les impots sur les bases taxables les plus mobiles
doivent étre attribués au niveau de pouvoir supérieur (ici, I'Union euro-
péenne). Instaurer un impot spécifique au stade de I'agent payeur, ¢'était
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aussi se prémunir des risques d'une mobilité accrue de la résidence des
épargnants, qui relancerait la concurrence fiscale dommageable qu'on veut
éradiquer. Contrairement au discours fiscalo-moralisateur sur « le secret
bancaire dépassé », il s’agissait peut-étre de regarder 'avenir...

Avec ce changement d’optique, le paquet fiscal a perdu I'embryon de fisca-
lité européenne qu'il contenait. L'objectif de lutter contre la concurrence
fiscale dommageable est en voie d'étre atteint par le démantélement prati-
quement inévitable des régimes fiscaux préférentiels : il supprimera une
source de concurrence fiscale dommageable, ne flt-ce que parce que I'insé-
curité juridique repoussera les investisseurs 1a ot les instances politiques
s’accrochent pour maintenir les régimes en place. La suppression des « obs-
tacles fiscaux » au grand marché intérieur progresse par l'adoption de la
directive « Intéréts-redevances » et recoit I'attention prioritaire du com-
missaire en charge de la fiscalitét. La subsidiarité avait eu son compte dés
la mise en jeu. Seule I'harmonisation a perdu.

Pourtant, la question de I'harmonisation va devenir de plus en plus impor-
tante : la salutaire suppression d’aides fiscales qui sont pour la plupart éco-
nomiquement nuisibles renforcera I'incitation pour les Etats membres a
faire la concurrence fiscale par le systeme normal d’imposition des entre-
prises : que vont faire la Belgique et les autres Etats membres face a
I'Irlande qui va bientdt imposer les bénéfices des sociétés — en régime
général — 12,5 % ? L'acquis du code de conduite permettra-t-il d’embrayer
sur la définition de régles de base pour I'imposition des bénéfices des socié-
tés ? Le rapport attendu des groupes d’experts en fiscalité des entreprises, la
Commission et les Etats membres ne pourront éluder le débat.

LE RETOUR DES NATIONS?
Faut-il voir dans le délaissement de 'harmonisation le « retour des nations » ?

S'il n'y avait que ce débat sur les modalités d'imposition des revenus de
I'épargne en Europe, le titre de cet article serait assurément exagéré. Mais
n’oublions pas qu'au méme moment il y a eu le traité de Nice dont la négo-
ciation fut un sommet de marchandage ot la volonté de construction euro-
péenne n’etait pas loin du degré zéro. N'oublions pas non plus que les dis-
cussions sur les minima d’accises et de fiscalité environnementale, qui sont
la version « a deux bémols » de la premiére proposition de directive inspi-
rée du souffle de Rio, sont en rade. N'oublions pas non plus qu'en mettant
la question de I'impot européen a I'agenda du premier conseil Ecofin de sa
présidence, la Belgique a regu une volée de bois vert.

Limpot est un élément essentiel de la démocratie et de la construction poli-
tique. Ladage No taxation without representation est bien connu. Les
Régions qui veulent pousser leur autonomie revendiquent I"autonomie fis-

6 Voir par exemple Bolkenstein, F. (2000), Fiscalité ef concurrence : la réalisation du mar-
ché intérieur, discours présenté a I'Europese Beweging Nederland, 17 mars (publié par la
Commission européenne).
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cale en retournant I'adage en No representation without taxation. Au
niveau européen, les rapports entre I'imp6t et I'institutionnel sont du type
de ceux de la poule et de I'ceuf... a part qu'on ne pond rien. On ne fait pas
d'imp0Ot européen parce qu’il n'y a pas d'institution parlementaire qui
contrdle un exécutif, tout en se gardant bien de construire un tel schéma
institutionnel. L'Europe qui refuse 'impdt européen ne dévoile-t-elle pas
ainsi sa volonté de ne pas étre un véritable pouvoir politique supranational ?
Le « retour des nations », n'est-ce pas s'¢loigner d'une Europe démocra-
tique 7 A 'heure de la mondialisation, il faut dilater la démocratie et non la
rétrécir en organisant le retour des nations. Au-dela de ses aspects tech-
rixi%ues, la question de I'imp6t européen est un petit morceau de ce grand
débat.

Christian Valenduc

Christian Valenduc est conseiller général au Service d'études du ministére des
Finances et enseigne a la Fucam et a I'lchec-1.S,C. St-Louis. 1l s’exprime ici & titre
strictement personnel.
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