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POLITISER TA QUESTION FISCALE

La politique fiscale
europeenne :

Ie retour des nations ?

De somm€ts 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 ch€z beaucoup un
appel à une coordination accrue des politiques fiscales, voire à une
harmonisation, pour éviter que la concurrel|ce fiscale n'engendre
une course âu (< moins.disant > préiudiciable à la qualité des ser-
vic€s publics et plus globalement au mâintien des fonctions collec-
tives, en ce compris les politiques de redistribution. Les évène-
ments les plus récents sont les progrès réalisés en matière de fisca-
lité des entreprises, par I'adoption d'un code de conduite, et I'ac.
cord intervenu en novembre 2000 dans le domaine Darticulière-
ment délicat de la fiscalité de l'épargne. On âttend par ailleurs in-
cessâmment le rapport du groupe d'experts en matière de fiscalité
des sociétés. Mais s'agit-il bien de l'émergence d'une fiscâlité êuro-
péenne ? Ces évolutions récentes sont-elles l'ébauche d'un pouvoir
fiscal européen et, par là, d'un élément supplém€ntâir€ de coordi.
nation économique. ou faut-il les lire comme le retour des nations ?
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Au milieu des années nonante, la politique fiscale européenne est en Iéthar
gie. Depuis l 'adoption de la directive " Mère-fi l ialer " en juil let 1991, i l  ne
s'est plus rien passé. Les discussions sur I'harmonisation de la fiscalité de
l'épargne n'ont pas abouti et sont au point mort, mâlgré les efforts des pré-

I La directive. Mère-filiale " s'inscritdans lÀ logique du marché intérieur€t d€ Ia suppres'
sion d€s obstacles transfrontaliers : en imposant la suppression des retenues à là source
sur le! dilidendes attribués pâr uûe filiàle à une maison mère située dans une âutre Etât
m€mbre d€ IUnion €uroDéenne. elle vise à assurer lâ neutralité €ntre l'imoosition des
revenrr à I intérierrr d\rn Étnt memhr. et entre les Étâts memhres



LA REWE NOIAELLD

UNE

POLITISER LA QUESTION FISCALE

sidences belge etal lemande en 1993-1994. LaCommission eutopéenne rel i-
re des propositions de directive?. Le rapport Ruding sur la fiscalité des
entreprises:rest davantage présent dans les bibliothèques universilaires que
sur la table des conseils européens. Pourtant, la consttuction européenne
pounuiL son chemin. Certes, la récession qui a suivi la guerre du Golfe rend
très improbable la constitut ion de l 'union monélaire au 1er janvier 1997,
d'autant plus que la crise monétaire d'aout 1993 a sérieusemenl ébranlé le
système monétaire européen, mais i l  y a heureusement la date buloit du
l* jmvier 1999. Les poliliques de modification de la structure globale des
prélèvements fiscaux préconisées dans le Liure ,1dt?cl sont toujours à
tagenJa poll l lque dàns bon nombre Je pays europeens.

APPROCHE GLOBALE
C'est dans ce contexte que la Commission européenne présente, au conseil
des mjnistres de I 'Economie et des Finances (Ecofin) d'avri l  1996, un doc!-
ment novateur qu'el le a adopté el le-même à l 'unanimité un mois plus tôt.
Le ton est résolument neuf. On quitte une politique centrée sur la solution
< au cas par cas r et qui avait pour seul objectifle traitement équivalent des
opérations trânsfronlalières et des opérations inlernes. Pour la première
fois, la politique frscale est reliée aux grands objectifs de Ia conslruction
européenne : Ia poli l ique budgétaire et Ie màinl ien du niveau des prélève-
ments que requièrent les critères de convergence, ia politique de l'emploi et
la volonté de réduire la pression fiscâle sur Ie travail. La Iecture des rela-
lions entre Ie grand marché el la politique fiscale devient plus cohérente I
on se contenie plus de . raboter les pointes " là où les opérations tràns-
frontalières subissent une pression fiscale plus élevée mais âussi de < bou
cher les trous > là où les groupes mullinationaux bénéficient, par des
régimes fiscaux ptéférentiels qui faussent tout autânt I'allocation des res'
sources que des doubles impositions transfrontaiières5.

Ce document contient deux autres innovalions majeures : pour lâ première
fois, on parle de " paquei fiscal " en privilégiant une approche globale plu-
tôt qu'une solution au cas par cas de problèmes présentés à tort comme
techniques. Enfin, dans ane petite phrase, Mario Monti oppose souveraine
té juridique et souveraineté effective : si (par Ia règle de I'unanimité) les

La directive ( Iniérêts'red€vances ' 
prévoyait la suppression des retenues à la sourcg sur

les oàiem€nts d'intérêts et de rede!'ances entre sociétés liées établies dâns des Etats
membres différents. Une auire propositign de dûectile avait tràit à là prise en compte des
pert€s des filiales étàblies dans d autres Etats membres-
Europ€an Commission (1992), Repart oî the cantnittee of nldependan! experts on cotn-

Commission €uroDénne (1993), Croissance, conpétiti0i!é et enplai.
PoLr L-e rnr l ls"  d '  c"  Jocunpnr,  vor pâr exemple Con\e l ruÉr ipur Je,  I  inancp. (11981.
Lo leNflition dps -anp?leaes d, polilittue qscole entrc dillprcFts niwou .tp porùo,t.
ministèredes Finances, Brux€l les,chapi t re3, ou encore HinDekens H. (1997), .TheMont i
Report: the uphilltask otharmonizing direct tàxsystems of EC memb€r states ', fC rd-t
Ret)ieLL,, n' 1, lt. 31-49.
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États membres conservent juridiquem€nt I 'autonomie f iscale, d'un point de
vue économique i ls la perdent dès lors que, par 1a mobil i té accrue des bases
taxables, c'est la concurrence fiscale qui prend le pas sur les objectifs
inleûres que sont le choix des fonctions collectives et des poli t iques de
redistr ibution.

Après un an et demi de débaLs au sein d'un groupe de haut niveau, le conseil
Ecofir s'accorde, Ie 1", décembre 1997, sur le ( paquet f iscal ) devenu
célèbre depuis. Dans Ia foulée, la Commission européenne annonce, dans
une communication du 11 novembre 1998, son intention de réexaminer les
régimes f iscaux préférentiels du point de vue de la poli t ique de la concur
rence en annonçant explicitement son intention d'€xâminer parl icul ière-
meni les régimes fiscaux qui traitent de façon plus favorable les entreprises
non résidenLes et les avântages fiscaux octioyés âux sociéLés qui offrert des
ser"vices (f inanciers par exemple) à l ' intérieur d'un groupe. Maleré Ia date de
lâ communication, c'étâjt tout sâuf un armisl ice...

Le paquet f iscal comprend trois éléments:ùn code de conduite en matière
de 6scali ié des entreprises, visant au démantèlement concerté d€s régimes
fiscaux préférenliels, un accord sur une harmon;sation de la f iscâli té de
l 'épargn€ et le retour dc Ià directive " tntérêts-redevances >.

LE PAQUET FISCAL DË DËCEMBRE I997
Le code de conduite a pour objecti f  explicite la lulte contre la concurrence
fiscale dommageable: i1 s'agit d' identif ier les régimes f iscaux préférentiels
qui engendrent un niveau d' imposil ion eflective signif icativemenl inférieur
à ceux qui s'appliquent normalement dans l 'Elat membre concetné.
Lidentif ication se fai l  sur la base de cinq critères principaux. Un régime f is
cal préférentiel sera considéré comme dommageable s' i l  femplit  un ou plu-
sieurs des critères suivants:

Les avantages fiscaux sont accordés exclusivenrent (ou princiFalemenl
dans certaines interprétations) à des non'résidents ou pour des transac-
t ions conclues avec des non-iésidents:
Les avantages fiscaux sont totalement isolés de l'économie domestique et
n'ont pas d'incidence sur la base iaxable nationale ;

- Les avantages liscaux sonL accordés en I'absence de loute activité écono-
mique réelle et de présence économique substantiel le;

- Les règles de délerminalion des bénéfices s'écartent des principes inter
natronaux en vlgueur ;

- Les mesures fiscales manquent de transparence.

La proposit ion de directive en f iscali ié de l 'épargne repose sur le principe de
la coexistence. Deux systèmes sont envisagés pour inslaurer une imposition
effective minimale des intérêts et revenus assimilés que des ci lolens euto-
pëens reçoivent dùns un i lutre It ] t  memb'e. qurel le q.- 'e soit la iot,rce des
revenus I l'échange d'information entre le pays de I'agent payeur et le pays
de résidence, et une imposil ion dans Ie pàys de l 'agent payeur.
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Lâ directive " Intérêts-red€vances > vise, tout comme la directive " Mère-
f i l iale " du début des années nonante, à assurer le traitement équivalenl des
opérations transfrontal ières et des opérations domestiques.

On y lroule un point d'équil ibre poli t ique entre subsidiarité, lutte contre la
cor'rcurrence f iscale dommageâble, harmonisation de la f iscali té ei
constluction du marché;nlérieur: Dour Ia construction du marché inté-
rieur, il y a la directive n Intérêts-redevances ), pour Ia lutte conlre Ia
concurrence f iscale dommageable, le code de conduite, el le volet " harmo-
nisation " se retrouve dans une des branches du modèle de coexistence (la
retenue à Ia source harmonisée au stage de l 'agent payeur).

I l  y a aussi des questions laissées en suspens. I l  faut reconnailre qu'avec lâ
directive " Intéréts redevances ) on ne résout qu'une Darlie des distorsions
fiscol.s fui enrravenl le mâ"che inler:eur Le code de conduite et iout Ie
pàquet fiscal sont muets sur la question de I'harmonisation des régimes nor-
maux d' imposit ion des entreprises. On ne parle pas du régime dénniûf de la
11V.À. ni de liscalité environnementale, malgré les engagements de Kyoto. Si
tous les < non-dits ) sont des concessions à la subsidiarité : on peut se
demander si ce n'est pas celle-ci qlr i  " fait  le break > dès Ie premierjeu...

POINT DE DÉPART AU POINT D'ARRIVÉE
A Ia f in de 1999, le rapporl dit  " Primarolo '  esL communiqué au conseil
Ecofin ; il conlient la liste de soixante-six régimes fiscaux préférentiels
considérés par une majorilé de membres comme étant dommageables. Il
consigne aussi, dans des notes de bas page, un nombre important de désâc-
col ds sur ces évaluations : i l  n'y a r ien d'étonnant à ce qu' i l  soit < commu-
niqué, sans étre âdopté.

En fait, le paquet fiscal est bloqué par le surplace des travaux sur la fiscali
té de l 'épargne, où la fronde est menée par la délégation britânnique qui a
une curi€use tendance à rebaptiser la proposition de direclive : pour elle, il
ne s'agit pas de ( garanlir un minimum d'imposition effective des revenus
de l'épargne " mais de " lutler contre l'évasion fiscale >. Entendez par là évi-
ter que des citoyens ne déclarent pas dâns leur pays d'origine Ies revenus de
placemenl effectués à l'étranger. La nuance est plus que sémantique, nous
y revrenclrons,

Trois ans moins quelques jours après sa naissance, dans la nuit du 26 au
27 novembre 2000, un accord inespéré esL conclu en matière de f iscali té de
I'épârgne, dans la ligne de ce qui avait été convenu au conseil européen de
Feira en juin 2000. Cet accord débloque I 'ensemble du paquet l lscal. Certes,
le rapport dit < Primarolo > n'est pas formellement adopté par Ie conseil
Dcofin, diront Ies puristes juridico-insti tut ionnels, mais la pression poli-
t ique des grânds pays est tel le que ce volet du paquet f iscal- qui repose sur
des engagements politiques - est à considérer comme ent&iné de facto,
Pour les opposanls, i l  ne reste plus que Ia guerre des tranchées...

Enb-e le point de départ et le poinl d'aûivée, i l  y a un changement fonda-
mental :  en matière de f iscali té de l 'épargne, 1'accord du 1"'décembre 1997

66



LA RE\tIE NONTELLE

POLITISER LA QUESTION FISCALE

étàit fondé sur le principe de la coexjstence, alors que dans l 'âccord de
novembre 2000 l 'échange d' informations est érigé en système et la retenue
au stade de l 'agent payeur esl reléglrée au châpitre des disposit ions transi,
loires. De plus, pour les futurs adhérents, la non-uti l isation du secret ban-
câire à des fins fiscaies fera partie de l'( âcquis communautaire ' qu'ils
devront avoir transposé dans leur législât ion avant l 'entrée dans I 'Union
européenne : i ls devront pratiquer l 'échange d' informations.

Entre le point de déparl et le poinL d'ârrivée, la nuance est plus que tech-
nique el el le và plus loin qu'un débat ( pour ou contre le secret bancaire , :
pour une Jes bases d i-nlos:l .on les plus mobile:, les f l t ls membrcs onl
préféré le renforcement du " chacun chez soi > à l'ébauche d'une fiscalité
européenne, etc'est àjuste t i tre que Jean-Clalrde J u ncker, Premier minislre
luxembourgeois, a dit regretter que c'étâit la fin de l'harmonisation fiscale.

Dès que les discussions ont porté sur I 'affectation de < pol > de I ' imposit ion
àu stade de I 'agent payeur, Ies différences d'optique sont apparues : les
champions de l'échange d'informations prônâient la réattribuiion au pays
de résidence de l 'éparÊnant, tandis que la Belgique, dès 1999, posail  la ques-
t ion de savoir si ce n'était pas plus opportun d'en fa're Ia quatriènte res-
source de I 'Union européenne : ne serait- i l  pàs plus opportun de f inancer la
construction européenne sur une base taxable émergenie, qui n'est jamais
que la traduction de la construction du grand marché eL de lâ monnaie
unique, que sur I ' impôt viei l lol en perdit ion que constituent les droits de
douane ? Ceux qui ont courageusement prôné ceite lhèse n'ont hélas ieçLr
ni fleurs ni félicitations-

Puis vint I 'offensive... bri tannique. Au nom de la morali té 6scale, i l  ial lai l
éviter que lâ l ibérâl isâtion des mouvements de capitaux ne fasse disfarai lre
l 'honnêteté des conir ibuables, el pour cela la solution est l 'échange d' infor'
mations. En brandissant un récent rapporl de I 'O.C.D.E. qui recommande r)
ie, 'me la non-ul i l isation du secret bancâire à des f ins f iscales. celui oui blo-
quail  tout propose Ia solution : l 'échange d' informations général isé.

Et c'esl en se ral l iant à cette lhèse qu'on a changé de philosophie. Inslauref
Ia laxalion dans le pâys de resid_ence er I echtnge J inlormations en syslëme
c est donner les moyens Jux Elàls mcmbres rl  inposel selon leur p,opre
système Ies revenus de l'épargne invesLie dans Ies âutres pays europé€ns.
Les économistes vous expliqueront que l ' imposit ion dans Ie pays de la rési-
dence est Ia meil leure solul ion, mais sous I 'hypothèse du caractère i lnmo
bile de la résidence, opposé à Ia mobil i té âccrue de la base iaxable. A l ' in,
verse, instaurer un impôtspécifique lorsqu'un agent payeur (dans Ia plupàrl
des cas, une insti tut ion l inancière) atlr ibue à un résident d'un pâys membre
des revenus dont Ia source est étrângère à son pays de résidence, c'était
identi6er une base ta-xable supranationale, que plus aucun des Fjlals
membres n'élait objecl ivement en mesure d' identif ier isolément, et la sou
mettre à un impôt spécif ique. Les économistes disent aussi, dans la théorie
du fédéral isme 6scal, que les impôls sur les bâses tâxables Ies plus mobiles
doivent être âltribués au niveau de pouvoir supérieur (ici, l'Union euro-
péenne). Inslaurer un impôt spécil ique au slade de I 'agent pâyeur, c'étai l
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aussi se prémunir des risques d'une mobil i té accrue de ia résidence des
épargnants, qui relancerait la concurrence fiscâle dommageable qu'on veut
érâdiquer. Contrairement au discours fiscâlo-moralisateur sur < le secret
bancaire dépassé >, i l  s 'agissail  peut-êLre de regarder l 'avenir., .

Avec ce changement d'oplique, le paquet fiscal â perdu l'embryon de 6sca-
lité européenne qu'il contenait. I-lobjeclif de lutter contre la concuffence
fiscale dommageable est en voie d'étre atteint par ie démantèlement prati-
quement inévitable des régimes f iscaux préférentiels: i l  supprimerâ une
source de concurrence fiscale dommageable, ne fût-ce que frârce que I'insé-
curité. juridique repousseû les investisseurs là oir les instances poli t iques
s'accrochenl pour maintenii les régimes en place. La suppression des < obs-
tacles fiscaux ) au grand marché intérieur progresse par I'adoplion de Ia
directive < Intérêls-redevances > et recoit I'attention Drioritaire du com-
missaire en cha"ge de la f isctl i te . Lâ subsidiari le avaiteu son comnte dès
Ia mise en jeu. Seule I 'harmonisation â perdu.

Pourtânt, la question de I'harmonisation va devenir de plus en plus impor
[ante: la sa]uLaire suppressior d i ides f iscàles quisonl pour la pluparl ëco
nomiquemenl nuisibles renforcera l inciLalion pour les Etats memores a
faire la concurrence fiscale par le système normal d'imposiiion des entre-
prises: que vont faire la Belgique et les autres Etats membres face à
I ' lr lande qui va bientôt imposer les bénéfices des sociétés - en régime
génêral - 12,5 oÂ ? Uacqllis du code de conduite permetira,t-il d'embrayer
sur la définit ion de règles de base pour I ' imposil ion des bénéfices des socié-
tés ? Le rapport atteldu des groupes d'experts en fiscalité des entreprises, la
Commission et les ELals membres ne Dourront éluder le débat.

LE RETOUR DES NATIONS ?
Faut-il voir dans le délaissement de l'harmonisation le < retour des nalions ) ?
S'il n'y avait que ce débat sur les modalités d'imposition des revenus de
l'épargne en Europe, le titre de cet ârticle serait assurément exagéré. Mais
n'oublions pas qu'au même moment i ly a eu Ie trâité de Nice dont la néÉo-
ciation fut un sommet de marchandage oir lâ volonté de construct'on euro-
péenne n'éiait pas Ioin du degré zéro. N'oublions pâs non plus que les dis-
cussions sur les minima d'accises et de f iscali té enviionnementale. oui sont
la version < à deux bémols > de la première proposiLion de directive inspi-
rée du souffle de Rio, sont en rade. N'oublions pas non plus qu'en mettant
la question de l'impôt européen à I'agenda du premier conseil Ecofin de sa
présidence, la Belgique a reçu une volée de bois vert.

l ; impôt esl un élément essentiel de lâ démocratie et de la construction Doli-
tique. l-:adage No taratiôn uithout representation est bien connu. L€s
Régions qui veulent pousser leur autonomie revendiquent l'autonomie fis

6 Voir par exemple Bolkenstein, F. (2000),Iri.alll el concurrcnce:la réalisdtion dumdr
ché intérieur, <liscot6 ptésenté à l'Duropese Beu€ging Nederlând, 17 màrs (publié pâr la
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cale en retournant I'adage en 1y'o representation uithout laration. Au
niveau européen, les rapports entre Iimpôt el I institutionnelsont du lype
de ceux de là poule et de læuf... à part qu'on ne pond rien. On ne fait pâs
dimpôt européen parce quil n'y a pas d'inslitulion parlementaire qui
contrôle un exécutif, loul en se gardant bien de conslruire un tel schéma
institutionnel. [.jEurope qui refuse l'impôt européen ne dévoile-t-elle pas
ainsi savolonté de ne pas être un véritâble pouvoir politique suprànàtional ?
Le " retour des nations >, n'est-ce pas s'éloigner d'une Europe démocra-
tique ? A l'heure de la mondialisalion, il faut dilàter lâ démocratie et non la
rétrécir en organisânt le retour des nations. Au-delà de ses aspects tech-
niques, la question de l'impôt européen est un petit morceau de ce grand
débat.
Christian Valenduc
Christiân Valenduc €st conseiller général au Sewice d'études du ministère des
Finânces et enseign€ à la Fucam et à l'lchecj.S.C. St-Louis. Il s'exprime ici à titre
strictement personnel,
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