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COORDINATION FISCALE

Avant-propos

Ce document de travail est en majeure partie une version révisée de deux études publiées
antérieurement dans cette série: Concurrence fiscale dans I’Union européenne (ECON 105,
octobre 1998) et Coordination fiscale dans I’ Union européenne (ECON 125, janvier 2001).
Les thémes traités sont pour la plupart identiques, mais tiennent compte de |'évolution récente
dans I'Union européenne et sur la sceéne internationale.
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RESUME

Les différences entre |es régimes et | es taux d'imposition des Etats membres risquent de nuire
alaconcurrence au sein du marché unique et d'entraver I'activité économique transfrontaliere.
Pourtant, ni les gouvernements nationaux ni le grand public ne voient d'un bon a4l lafixation
des imp6ts par "Bruxelles'. De toute maniére, les traités contiennent peu de fondements qui
pourraient permettre une action |égislative dans des matiéres autres que la TVA ou les droits
d'accises. D'ailleurs, les progres les plus récents résultent de la coordination

intergouvernementale. En outre, il faut tenir compte de la perspective plus large des mesures
internationales a |'encontre des paradis fiscaux, liées ala lutte contre le blanchiment d'argent
et le terrorisme.

Les mesures prévues par le "paguet Monti" de 1997 ont donné lieu a I'adoption du code de
conduite sur la fiscalité des entreprises et, dans son prolongement, aux travaux du groupe
Primarolo. Enfin, dans la communication qu'elle a publiée en mai 2001 pour délimiter les
nouvelles priorités pour les années a venir, la Commission européenne annonce une serie
d'initiatives dans les domaines de la fiscalité directe et indirecte et éudie des possibilités
d'intervention autres que via une législation formelle.

Situation actuelle

Le principa élément du "paguet Monti" qui restait a régler était le projet de directive sur la
fiscalité de I'épargne. L'accord intervenu a ce sujet au sommet de Santa Maria da Feira en
juin 2000 a & présent été intégré a une proposition | égislative révisée, qui prévoit que les Etats
membres séchangeront des informations a propos des intéréts versés sur leur territoire a des
ressortissants d'autres Etats membres, Une exception a été aménagée pour I'Autriche, la
Belgique et le Luxembourg, qui seront autorisés a prélever une retenue a la source pendant
une période transitoire de sept ans. Cependant, I'adoption de la directive sera conditionnée par
la promulgation de mesures équivalentes par les pays tiers, entre autres la Suisse.

La Commission a également publié un nouveau programme d'action relatif a ldaxe sur la
valeur ajoutée Ce programme vise moins a évoluer vers un systéme "définitif" fondé sur le
principe de l'origine qu'a améliorer le systéme "transitoire” actuel, que la Commission
qualifie de complexe, perméable a la fraude et dépassé. |l consiste en une vingtaine de
propositions législatives, soit fermes, soit envisageables, dont certaines sont déja devant le
Conseil. Elles donnent essentiellement la priorité ala simplification et a larationalisation des
exonérations, des dérogations et des interprétations divergentes de la |égislation sur la TVA,
en particulier en ce qui concerne |'étendue des taux réduits et superréduits. Parmi les autres
problemes de TV A actuellement débattus figurent la fiscalité du commerce électronique, le
droit de déduire la TVA acquittée dans un autre Etat membre et |a fiscalité des petites et
moyennes entreprises (PME).

A propos des droits d’ accises, la Commission poursuit ses efforts visant a réduire les écarts
entre les taux. Elle a récemment formulé des propositions sur la fiscalité du tabac (que le
Parlement européen a rejetées) et elle a annoncé la publication prochaine de propositions
relatives aux boissons alcoolisées. Quant a celles qu'elle a émises en 1997 au sujet de la
transformation des accises sur les huiles minérales en une taxe générale sur I'énergie, elles
sont toujours en discussion.

Par ailleurs, diverses mesures sont en voie d'adoption sur I'amelioration des échanges
d'informations entre les autorités fiscales des Etats membres en vue de lutter contre |&r aude
fiscale.
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En 2001, la Commission a publié une communication sur lafiscalité des pensions de
retraite professionnelles dans laquelle elle envisage des mesures visant a supprimer les
obstacles a lalibre circulation. Elle y défend I'exonération fiscale des cotisations a des fonds
de retraite au profit de la taxation des pensions, a l'inverse de ce que prévoient les systémes
allemand et luxembourgeois. Elle y traite aussi des problémes des allégements fiscaux
transfrontaliers, des droits a la pension des travailleurs qui migrent d'un pays a l'autre et des
possibilités de création de "fonds de retraite paneuropéens’.

L'étude de 1997 sur lafiscalité des véhicules n'a pas encore débouché sur des mesures
concretes. |l reste plusieurs problemes a résoudre, entre autres celui de la segmentation du
marché unigque due aux écarts entre les droits d'enregistrement, celui de la double imposition
des véhicules qui passent d'un Etat membre a 'autre a la suite du transfert de résidence de
leur propriétaire, et celui de lalibre circulation dans le secteur de la location de voitures. La
guestion dela TV A sur le transport de personnes reste elle aussi sans réponse depuis le retrait
des propositions de 1992.

Dans le domaine de lafiscalité des entreprises —qui a fait I'objet d'une longue série de
propositions dans le rapport Ruding de 1992—, une nouvelle étude approfondie a été publiée
en octobre 2001. Elle était accompagnée d'une communication de la Commission qui
décrivait des mesures envisageables, notamment |égislatives. Parmi les problémes majeurs
évoqués par I'étude figure le fait que les entreprises européennes doivent fonctionner dans
une zone économique unique, mais ou sappliquent quinze régimes de fiscalité différents. Une
partie des difficultés émanent des variations desbases d’'imposition (par exemple sur les
provisions pour pertes, les stocks, etc.), mais ces fluctuations compensent dans une certaine
mesure celles destaux d’'imposition, de sorte que leur suppression risquerait de creuser les
écarts si elle ne saccompagnait pas d'un alignement des taux.

La Commission n'envisage pas cet alignement, mais préconise une double stratégie qui
combinerait des solutions précises aux problemes précis et des solutions générales aux
problemes généraux, parmi lesquelles elle cite I'imposition dans le pays de résidence
(reconnaissance mutuelle), la coexistence d'un nouveau code commun des impots et des
codes nationaux, I'harmonisation compléte du code des impdts et I'instauration d'un impét
européen distinct sur les entreprises. En outre, la dimension fiscale du statut de la société
européenne, récemment arrété, reste encore arégler.

La présidence belge du Conseil, durant le second semestre 2001, a remis sur la table
I'hypothése d'un” imp6t communautaire" destiné a alimenter le budget de I'UE. Au rang

des moyens envisagés figurent une TVA distincte, I'imp&t communautaire sur les entreprises,
des taxes écologiques et une vignette européenne pour les véhicules a moteur. Plus
généralement, cet imp6t communautaire pourrait étre prélevé sur la base de deux principes:
celui de la réglementation de certains secteurs économiques au hiveau européen et, sinon,
celui de la redistribution entre les Etats membres des recettes que chacun préléve, via une
sorte de mécanisme de compensation.

L’ évolution inter nationale

En novembre 2001, I'OCDE a publié son second rapport d'avancement sur la lutte contre les
pratiques fiscales dommageables. Ce document signale quelques modifications apportées
aux critéres d'identification des "paradis fiscaux" élaborés en février 1998 et prolonge au
28 février 2002 le délai laissé aux territoires qualifiés de "non coopératifs' pour prendre des
mesures. Aujourd'hui, Aruba, les Antilles néerlandaises, Bahrein, Ille de Man, les Seychelles
et Tonga ne figurent plus sur laliste noire des trente-quatre juridictions réputées comme telles
en 2000.
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Parallelement, le groupe d'action financiére sur leblanchiment d’argent (GAFI) créé sous
I'égide de I'OCDE a pris des mesures plus générales. En septembre 2001, dix-neuf
juridictions étaient qualifiées de "non coopératives' dans ce domaine, parmi lesquelles de
grands pays comme I'Egypte, le Nigeria, les Philippines, la Russie et I'Ukraine. Les
événements du llseptembre ont donné un nouvel élan a la Iue internationale contre la
criminalité financiére sous toutes ses formes, en particulier le financement de groupes
terroristes.

Les mesures a I'encontre des paradis fiscaux, du blanchiment d'argent et du financement du
terrorisme partagent certaines caractéristiques. Ainsi, les éléments clés qui permettent
d'identifier une juridiction "non coopérative" sont le manque de transparence des activités
financiéres et la mauvaise volonté a communiquer des informations, un aspect important
étant I'application du principe de l'identification du client.

Toutefois, I'application de critéres semblables aux pratiques fiscales d'une part et, de I'autre,
au blanchiment de capitaux et au financement du terrorisme pose quelques difficultés. Il faut
en effet différencier lafraude fiscale, qui est illégale, de lévasion fiscale, qui ne I'est pas. Ce

qui constitue une infraction au fisc dans un pays peut passer pour de la gestion fiscale
prudente — et tout afait |égale— dans un autre.

Enfin, le débat est loin d'étre clos sur les mérites relatifs de la concurrence fiscale et de la
coordination fiscale, dont les arguments sont synthétisés dans le tableau ci-dessous.

Tableau 1— Concurrence ou coordination fiscale?

L esarguments en faveur dela concurrence L esarguments en faveur de la coordination

La concurrence fiscale limite la propension a la| Les Etats pourraient imaginer des impots destings|
hausse des imp6ts et réduit les risques de gaspillagg spécialement a attirer une plus grande proportion de 19
des dépenses publiques. base imposable dans e monde, et ainsi "exporter" les
co(ts de leurs dépenses publiques.

La concurrence répond aux principes de la] L'équilibre entre les dépenses et les recettes publiques
décentralisation et de la subsidiarité. Le lien entre led choisi par un pays pourrait avoir des retombées chez
dépenses publiques et I'imposition correspondrd sesvoisins, par exemple en créant de la pollution.

mieux aux préférences des citoyens.

Les mesures d'harmonisation ou de coordination dg La concurrence fiscale débouchera sur une "course
la fiscalité créent des cartels fiscaux qui maximisent| aux moindres taux" qui érodera les bases d'imposition
les recettes au dériment dautres objectifs| des Etats membres et qui sapera par conséquent leurs
économiques importants  (par exemple la| services publics.

compétitivité).

Les avantages de la coordination ne seront pas| Laou un facteur est mobile (le capital) et ou un autre
nécessairement  partagés  équitablement.  La| ne I'est pas (le travail), la concurrence déplacera le
concurrence fiscale peut étre considérée comme ur| fardeau fiscal du premier vers le second et provoquera
moyen de subsistance pour les pays plus petits et plus| une hausse du chémage.

pauvres.

L'ouverture des systémes dimposition a la] Lesgrandes divergences entre les régimes fiscaux sontj
concurrence est plus susceptible de combler leq colteuses pour les entreprises actives a I'échelle
grands écarts entre les impdts que leur| européenne ou internationale. Leur incompatibilité €f
harmonisation, de méme qu'elle joue en faveur dg leur complexité incitent a I'évasion fiscale et
I'efficacité des régimes fiscaux. alourdissent le colt des administrations fiscales.

Les démocraties ont le droit de choisir leur régimedg Une concurrence fiscale illimitée risque dd
fiscalité. On ne peut pas empécher leurs électeurs dgl promouvoir I'efficacité économique au détriment
voter en faveur de taux moindres ou supérieurs. d'autres objectifs politiques et sociaux, comme la
redistribution des revenus et des richesses.
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Lataxe Tobin

La proposition d'un impdt sur les transactions financiéres visant geter quelques grains de
sable dans les rouages bien huilés de la finance internationale émise pour la premiere fois
par le professeur James Tobin en 1972, conserve des partisans. Elle est de nouveau a l'ordre
du jour de I'Union européenne, dans le cadre des mesures destinées a réduire la volatilité des
flux internationaux de capitaux.

Cet implt générerait des recettes considérables qui pourraient servir a financer |'aide
internationale. Néanmoins, il risque de poser des problémes insurmontables de définition et
de gestion.
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I ntroduction

Ces dernieres années, la question de la fiscalité sest trouvée de plus en plus souvent au
premier plan de I'actualité de I'Union européenne.

La suppression progressive des entraves au commerce depuis la création du marché intérieur
et la disparition des frais de change au sein de la zone euro depuis l'introduction de la
monnaie unique ont focalisé I'attention sur les obstacles qui subsistent, I'un d'eux étant la
distorsion de la concurrence provoquée par la diversité des systémes nationaux d'imposition.
La libre circulation des capitaux, notamment, a fait craindre un déplacement de la charge
fiscale vers des facteurs moins mobiles, comme le travail, et, partant, une augmentation des
colts non salariaux et du chémage.

Cependant, la plupart des initiatives visant a harmoniser les systémes et les taux d'imposition
ont été rejetées. Méme les objectifs plus modestes de "rapprochement” et de "coordination”
ont été extrémement difficiles a concrétiser, pour des raisons qui sont en partie d'ordre
économique (les Etats membres devant, par exemple, conserver une certaine flexibilité dans
la fixation des taux d'imposition pour respecter les critéres stricts du pacte de stabilité et de
croissance en matiere de déficits publics —voir plus loin) et en partie de nature juridique et
constitutionnelle (le maintien du contréle démocratique des parlements nationaux sur le
budget des Etats membres). De fait, les gouvernements n'ont fait que répercuter les opinions
de leurs éectorats: D’ une maniére générale, les citoyens européens ne veulent pas voir leurs
impdts fixés par Bruxelles. (Ussher, 2000). En outre, la concurrence fiscale est largement
considérée, non comme dommageable, mais au contraire comme un mécanisme sain pour
réfréner ce qu'Adam Smith appelaitla prodigalité des princes

Ce paradoxe entre le souci causé par la distorsion de la concurrence et celui de préserver
I'autonomie fiscale des Etats membres a mis la Commission dans une position difficile. En
1987, par exemple, le commissaire en charge du marché unique, Lord Cockfield, avait avancé
des propositions téméraires visant a harmoniser les taux de TVA et les droits d'accises
(Commission, 1987a). En ce qui concerne la TVA, il suggérait de traiter tous les produits
circulant entre des Etats membres de la méme maniére que ceux qui circulaient & l'intérieur
des frontieres nationales (le "principe de l'origine"), et d'aligner les taux normaux et les taux
réduits dans des fourchettes trés étroites. Quant aux droits d'accises, ils auraient été alignés
sur la moyenne communautaire.

Depuis lors, les mouvements de recul se sont succédé face a des obstacles politiques
insurmontables. Sur le plan de la TVA, un systeme "transitoire" a été instauré en 1993 pour
ne durer que jusgu'a la fin 1996, mais il semble avoir été prolongé pour une durée
indéterminée. Les réformes dont il a pourtant grand besoin ne progressent qu'a pas tres lents.

L égislation et coordination

Le traité lui-méme pose une difficulté majeure. Son articl®3 prévoit I’harmonisation des
|égidations relatives aux taxes sur le chiffre d affaires, aux droits d’ accises et autres impots
indirects dans I'intéré du marché commun dans la mesure ou cette harmonisation est
nécessaire pour assurer |’ établissement et le fonctionnement du marché intérieur. Il goute
cependant que |'adoption de dispositions dans ce sens requiert la majorité au sein du Conseil.
Toutes les propositions qui ont eu pour but d'amender cet article se sont heurtées a la vive
opposition des gouvernements nationaux lors des CIG

1 Les conférences intergouvernementales qui ont négocié les traités de Maastricht, d’Amsterdam et de Nice.
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En ce qui concerne lafiscalité directe, le traité ne fournit pratiquement aucune base juridique.
Il a fallu justifier les interventions législatives dans ce domaine par la poursuite d'objectifs
plus généraux: lalibre circulation des travailleurs (art. 39), laliberté d'établissement (art. 43),
lalibre circulation des capitaux (art. 56), le fonctionnement du marché commun (art. 94) et la
prévention des distorsions de la concurrence (art. 96). Les relations entre les Etats membres
en la matiere, comme celles avec les pays tiers, sont régies en grande partie par un ensemble
de traités fiscaux bilatéraux.

Il n'est donc pas surprenant que les évolutions les plus récentes en matiére de politique fiscale
dans I'Union européenne se soient déroulées hors du cadre ordinaire du traité. Dans le
domaine de la fiscalité des entreprises, par exemple, les principales initiatives ont été le code
de conduite adopté en décembre 1997 (Conseil, 1998c) et les travaux du groupe Primarolo
qui ont suivi. Toutes deux sont d'ordre strictement intergouvernemental: leur base légale est
une résolution du Conseil, tandis que leur mécanisme de mise en oauvre repose sur la pression
mutuelle plutét que sur la législation. De méme, d'autres grands objectifs, comme la réforme
des régimes d'imposition pour réduire le colt de la main-d'ceuvre et encourager |'emploi, ont
€té poursuivis dans le cadre d'initiatives national es indépendantes.

En méme temps, I'Union économique et monétaire a réorienté la politique fiscale, entre autres
en raison des limites que le traité de Maastricht a imposées a la conduite des politiques
fiscales nationales. Plus tard, le pacte de stabilité et de croissance a renforcé les criteres de
convergence (le plafonnement des déficits publics & 36 du PIB et la fixation d'un "taux de
référence” de 60% du PIB pour la dette publique) dans le but d'équilibrer les budgets des
Etats membres tout au long du cycle économique. Dans le méme ordre didées, les
programmes de stabilité que les gouvernements doivent actualiser d'année en année et les
grandes orientations des politiques économiques mettent en place des instruments de
coordination des politiques nationales.

Cependant, les différences profondes entre les systémes nationaux compliquent cette
coordination. Si les régimes de fiscalité européens partagent certes de nombreux points
communs par rapport & des pays tiers tels que les Etats-Unis et le Japon (entre autres un

rapport entre I'impo6t et le PIB nettement supérieur et une plus grande dépendance vis-a-vis
des imp6ts a la consommation), ils divergent considérablement sur des aspects spécifiques,
notamment |'impdét des soci étés.

Parallélement, tous les Etats membres risquent I'éclatement d'une "bombe & retardement
démographique’ dans les prochaines décennies, car le vieillissement de leur population
modifie les taux de dépendance. Cela dit, I'effet de la fiscalité et de la charge fiscale varie
entre les pays en raison de différences dans leur degré de financement et leur systéme
dimposition des retraites, et des relations entre les trois "piliers’ des retraites (pensions
d'Etat, pensions professionnelles et épargne personnelle).

La dimension internationale

De nombreux aspects de la politique fiscale de I'Union européenne sont aujourdhui dilués
dans des initiatives internationales. Par exemple, la mobilité accrue des capitaux, qui découle
des progrés technologiques, et les difficultés que pose leur taxation ne sont pas confinées au
territoire européen. Depuis plusieurs années, les pays de I'OCDE ont entrepris résolument de
réglementer une série de "paradis fiscaux" de par le monde, de maniére a contraindre les

2 Pour le Danemark, la Suéde et e Royaume-Uni, qui ne font pas encore partie de la zone euro, on contiede

parler des programmes de convergence.
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banques qui y sont installées a divulguer des informations sur leurs clients. La réussite de ce
type d'initiatives conditionne I'applicabilité de la Iégislation sur la fiscalité de I'épargne a
I'intérieur de I'Union.

Initialement, le moteur de ces efforts internationaux n'était pas la fiscalité, mais plutét la lutte
contre le blanchiment d'argent dérivé dactivités criminelles, en particulier du trafic de
drogue. En 1989, le groupe des sept pays les plus industrialisés, rejoint par huit autres pays et

par la Commission européenne, a créé le groupe d'action financiére sur le blanchiment
d'argent (GAFI) sous I'égide de I'OCDE. Ce groupe a élaboré un code de quarante principes
portant sur la réglementation financiére, la mise en cauvre de la |égislation et la coopération
avec dautres autorités. 1l a aussi dressé une "liste noire" des places financieres "non

coopératives' qui peuvent faire I'objet de sanctions. Aujourd'hui, le GAFI réunit vingt-huit

pays.

De son c6té, I'Union européenne a adopté une directive sur le blanchiment d'argent (Conseil,
1991), qu'une directive modifiée a récemment renforcée (Conseil, 2001d). Destinée a
I'origine & contrer le trafic de stupéfiants, cette |égislation porte a présent sur la criminalité en
général, notamment la corruption, la contrefacon de I'euro et le trafic d'étres humains.

En outre, le principe du secret bancaire appliqué par plusieurs centres financiers
internationaux est attagué de toutes parts. Il a été forcé de céder du terrain a la suite,
notamment, des revendications déposées par les victimes de I'Holocauste qui demandent la
restitution de l'argent qui leur a été confisqué, et des enquétes dont font I'objet les comptes
extraterritoriaux de dictateurs en fuite ou destitués. Plus récemment, les attentats survenus

aux Etats-Unis le 11 septembre 2001 ont été al'origine d'un effort de grande envergure visant
adémanteler et a bloquer les mécanismes de financement des groupements terroristes.

Toutefois, la mesure dans laquelle ces actions contre les activités criminelles devraient
sétendre au domaine de la fiscalité reste sujette a controverse. La limite n'est en effet guére
aisée a tracer entre la fraude fiscale (illégale), I'évasion fiscale (Iégale, mais objet d'efforts
constants de la part des autorités fiscales pour fermer les portes de sorti€) et la gestion fiscale
prudente, sans compter que ce qui peut étre un délit dans un pays peut étre tout a fait 1égal
ailleurs. Ces derniers temps, les Etats-Unis se sont montrés moins enclins a agir dans ce
domaine que I'Union européenne.

Enfin, le débat se poursuit avec des ingtitutions internationales, telles que le FMI, quant a
I'opportunité de réglementer davantage le systéme financier international et quant a la
maniere de le faire. Depuis 1972, une proposition revient sans cesse sur le tapis, malgré les
rejets fréquent dont elle fait I'objet, c'est celle émise a l'origine par le professeur James
Tobin®, qui consiste ainstaurer une taxe sur les transactions financiéres afin, selon cet auteur
américain, de jeter quelques grains de sable dans les rouages de la spéculation La
Commission européenne devait effectuer une évaluation de cet imp6t pour la fin 2001, a la
demande des ministres des finances de I'Union.

®  The New Economics, One Decade Older, Princeton University Press, 1972. Cette idée a été creusée plus en

détail six ans plus tard dans "A proposal for international monetary reform”,Eastern Economic Journal 4,
1978. Pour une analyse de la question, voir "La faisabilité d’une "taxe Tobin" international€e", Parlement
européen, DGV, Srie Affaires économiques, mars 1999.
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|. Historique

L e marchéunique

Latroisieme partie du livre blanc surL’ achévement du marché intérieur (Commission, 1985),
intitulée "La suppression des barriéres fiscales', contient une liste de propositions destinées a
mettre fin aux contrdles fiscaux aux frontieres nationales intérieures, tant sur le commerce de
marchandises que sur les achats des particuliers.

A lamise en cauvre du marché unique, en 1993, plusieurs mesures avaient permis d'atteindre
cet objectif. En ce qui concerne lataxe sur la valeur ajoutéeg la Communauté disposait déja

d'un systéme plus ou moins commun. Tous les Etats membres avaient introduit cette taxe au
début des années 1970, ala suite de la premiere directive TVA (Conseil, 1967). Plus tard, la
sixieme directive TVA (Conseil, 1977a) a garanti |'application par tous les gouvernements
d'une "assiette de la TVA" (Cest-a-dire la taxe prélevée sur les mémes opérations)
globalement identique.

En 1993, aprés le rejet par les Etats membres des propositions du commissaire Cockfield, un
systéme mixte "transitoire" est entré en vigueur, en vertu duquel les achats effectués par les
consommateurs finaux étaient considérés comme étant en libre circulation dans la
Communauté une fois que la taxe avait été acquittée dans un Etat membre (il Sagit du
principe de I'origine). En revanche, pour la plupart des transactions commerciales, le point de
prélévement de la taxe correspond au lieu de livraison des marchandises (le principe de la
destination).

Pour ce qui est des droits d’'accises, les transactions commerciales entre les frontiéres

intérieures sont soumises au régime de la suspension des droits, c'est-a-dire que ceux-ci ne
deviennent payables que lorsgue les produits sont mis sur le marché de la consommation. Les
particuliers, eux, sont en principe autorisés a transférer des biens pour lesquels des droits ont
été acquittés d'un pays a l'autre en quantité illimitée, a condition que ces biens soient
exclusivement destinés a leur consommation personnelle. Un régime de franchises fiscales
dans le cadre du systeme de contréle "vendeur" est resté en vigueur pour les transferts
intracommunautaires jusqu'en 2000, année ou il a été supprimé.

La" nouvelle approche’

Le marché unique plus ou moins terming, |'attention sest portée sur d'autres enjeux fiscaux.
Lors de sa réunion a Vérone en avril 1996, le Conseil des ministres de I'économie et des
finances (Ecofin) a approuvé un "document de réflexion” intituldé.a fiscalité dans I’Union
européenne (Commission, 1996a). A cette occasion, le Conseil ainstitué un "groupe de haut
niveau sur la fiscalité dans I'Union européenne”, composé de représentants personnels des
ministres des finances et présidé par M. Mario Monti, qui éait a I'époque le commissaire
chargé des questions de fiscalité et du marché unique.

A la suite d'une demande du Conseil de Florence en juin de laméme année, qui souhaitait:

un rapport sur le développement des systémes fiscaux dans I’Union européenne qui
tienne compte de la nécessité de créer un environnement fiscal stimulant I’ entreprise et
la création d’ emplois et encourageant une politique environnemental e plus efficace

la Commission a publié son documentLa fiscalité dans I’ Union européenne: rapport sur
I”évolution des systémes fiscaux (Commission, 1996b), qui synthétisait les avis qu'avait
exprimeés jusgue-la le groupe de haut niveau et qui faisait écho a un document qu'elle avait
publié bien auparavant, intitulé Possibilités de convergence des systémes fiscaux dans la
Communauté (Commission, 1980), ou elle observait quela souveraineté fiscale est I’ une des
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composantes fondamental es de la souveraineté nationaleet ou elle soulignait les conceptions
tres variables des fonctions de I'imposition. En conséquence, le groupe de haut niveau a fait
remarquer que:

toute proposition d’action communautaire en matiére d’ imposition devait tenir compte
sans restriction des principes de subsidiarité et de proportionnalité

et a recommandé gu'une telle action se traduise par une "coordination” plutét que par une
"harmonisation".

Le" paquet Monti"

Le paquet de mesures que la Commission a proposé dans son nouveau document intitul@ers
une coordination fiscale dans I’Union européenne: un ensemble de mesures pour lutter
contre la concurrence fiscale dommageable (Commission, 1997a) recouvrait un champ
d'application tres vaste. |l reprenait une série de "dossiers blogués' pour lesquels des
propositions formelles avaient déja été publiées ou étaient en passe de |'étre. Ce paguet initial
Sest cependant révélé trop étendu et a été réduit a trois mesures contenues dans une
proposition révisee, intituléeUn ensemble de mesures pour lutter contre la concurrence
fiscale dommageabl e dans I’ Union européenne (Commission, 1997b):

un code de conduite dans le domaine de la fiscalité des entreprises;

['élimination des distorsions dans le domaine de la fiscalité des revenus du capital
(proposition d'instaurer une retenue minimale ala source sur les intéréts bancaires);

des mesures visant a supprimer les retenues a la source sur les paiements transfrontaliers
d'intéréts et de redevances entre soci étés.

Cette proposition revue n'incluait plus les éléments relatifs a la fiscalité indirecte (le
renforcement des pouvoirs du comité TVA, la taxation de I'or d'investissement, du transport
de passagers et des produits énergétiques, et le programme anti-fraude Fiscalis), bien que la
Commission ait continué a sen occuper normal ement.

L e code de conduite

Le code de conduite a constitué la proposition centrale de la version allégée du "paquet
Monti". Il inaugurait une nouvelle stratégie. Préféré a un instrument |également contraignant,
il revétait la forme d'un accord politique en vertu duquel les Etats membres sengageaient a
respecter les principes de la concurrence loyale et a ne pas introduire de mesures fiscales
dommageables pour d'autres Etats. 11 portait sur:

les mesures fiscales qui ont, ou peuvent avoir, une influence sensible sur la localisation
des activités économiques au sein de la Communauté identifiées commeles mesures
fiscales qui fixent un niveau d' imposition effective nettement inférieur (y compris une
imposition nulle) & celui qui est normalement appliqué dans I’ Etat membre concerné

En novembre 1997, la Commission européenne a adopté la version définitive du "paquet
Monti" et, en décembre, le Conseil Ecofin a approuvé le code de conduite (Conseil, 1998c).

Les mesures fiscales visées par le code sont a la fois des lois et des réglementations et des
pratiques administratives, en particulier:

les avantages accordés exclusivement aux non-résidents du pays concerné ou appliqués
uniguement aux transactions effectuées avec des non-résidents;

les avantages qui sont, pour le reste, totalement isolés de I'économie domestique, de sorte
gu'ils n'ont aucune influence sur la base imposable nationale;
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les avantages expl oitables méme en I'absence de toute activité économique effective;

les régles de détermination des bénéfices au sein d'un groupe de multinationales et qui
divergent des normes international es généralement admises;

les mesures qui manguent de transparence, par exemple les avantages qui résultent d'une
application moins rigoureuse des exigences légales par I'autorité administrative sans que
cette pratique soit rendue publique.

Avec |'adoption de ce code de conduite, le Conseil envisageait une série de mesures
concretes:

1. le gel des pratiques fiscales dommageables, en vertu duquel les Etats membres se sont
engageés a ne pas introduire de nouvelles mesures de ce genre;

2. ledémantélement de ces mesures: |es Etats membres se sont engagés a réexaminer leurs
pratiques et leurs dispositions |égales en vigueur et & modifier celles considérées comme
dommageables;

3. I'’échange d’infor mations: les Etats membres se sont engagés a sinformer mutuellement
des mesures fiscales en vigueur ou envisagées et susceptibles d'entrer dans le champ
d'application du code;

la coopération dans lalutte contre la fraude et |’ évasion fiscales;

les aides d’Etat: certaines mesures fiscales visées par le code pourraient entrer dans le
champ d'application des dispositions sur les aides d'Etat (articles 92 & 94, renumérotés 87
a89, du traité CE). Le code prévoit de vérifier si elles sont proportionnées et adaptées aux
objectifs poursuivis, et charge la Commission d'évaluer les dispositions fiscales en
vigueur dans les Etats membres ainsi que leurs projets de | égislation;

6. les territoires dépendants ou associés: les Etats membres qui ont des liens ou des
responsabilités particuliéres vis-a-vis d'autres territoires se sont engagés a ce que Ceux-Ci
appliquent également les principes du code de conduite.

Le" groupe Primarolo”

L'accord du Conseil Ecofin sur le code de conduite prévoyait la mise en place d'un groupe de
suivi, qui a été créé le 9 mars 1998 et qui a tenu sa premiére réunion le 8 mai de la méme
année, a l'occasion de laguelle il a élu son premier président en la personne de la ministre
britannique des finances, Mme Dawn Primarolo, qui a donné son nom au groupe.

La premiéere mission du "groupe Primarolo" a été d'examiner une liste de dispositions fiscales
nationales qui paraissaient entrer dans le champ d'application du code. Cette liste avait été
élaborée par la Commission essentiellement sur la base des informations fournies par les
Etats membres.

Le groupe a publié son premier rapport intermédiaire a la fin novembre 1998 (Primarolo,
1998). Il y épinglait 85 mesures fiscales qui étaient a premiére vue de nature dommageable.
Une deuxiéme liste de mesures, basée sur des informations fournies directement par les Etats
membres, Sy est goutée alafin janvier 1999.

En mai 1999, le groupe a publié son deuxiéme rapport intermédiaire (Primarolo, 1999a), puis
a soumis son rapport final au Conseil Ecofin en novembre de la méme année (Primarolo,
1999b). Lors de sa séance du 28 février 2000,

le Consell a décidé de rendre ce rapport accessible au public sans prendre de position
sur son contenu.
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Ce rapport indiquait que le groupe avait examiné 271 mesures fiscales au sein méme des
Etats membres, dans des territoires européens dont les relations extérieures dépendent d' un
Etat membre au sens de I'article 299.4 du traité CE (par exemple Gibraltar) et dans des
territoires dépendants ou associés Sur ces 271 mesures, 66 ont recu une “évaluation
positive" fondée sur le fait qu'elles affectaient effectivementa localisation des activités
économiques dans la Communauté Les autres mesures ont regu une évaluation négative
parce qu'elles n'influaient pas sur cet aspect. Pour le reste, le rapport contenait essentiellement
des commentaires détaillés relatifs aux différentes mesures étudiées.

Il présentait aussi les éléments qui ont motivé les évaluations positives formulées par le
groupe. Dans le cas de huit mesures fiscales liées ala fourniture de services financiers a des
tiers, le financement intragroupe et la fourniture ou |’ octroi de licences d’ actifs incorporels
contre des paiements de redevances par exemple, le groupe a tenu compte de la présence de
certains ou de la totalité des é éments suivants

les mesures prévoyaient un taux d'imposition nominal réduit;

elles prévoyaient des marges fixes pour le financement intermédiaire, sans révision
réguliere de ces marges selon des critéres commerciaux normaux;

elles permettaient la création de réserves considérables qui sont excessives par rapport
aux risques sous-jacents réels et qui réduisent les bénéfices imposables;

elles permettaient de ventiler les bénéfices entre un siége socia et une filiale selon une
formule contraire au principe de la pleine concurrence, entrainant ainsi une diminution du
taux d'imp0t effectif appliqué ala société dans son ensemble.

Tableau 2— Lesmesures fiscales examinées par le groupe Primarolo:

les Etats membres
Pays Mesures M esures dommageables
SENINEES
Allemagne 13 1
Autriche 6 2
Belgique 13 5
Danemark 4 1
Espagne 17 3
Finlande 3 1
France 48 4
Grece 11 1
Irlande 14 5 (dont 4 retirées)
Italie 14 1 (mais pas en vigueur)
L uxembourg 12 5 (dont 2 en phase de retrait
progressif)
Pays-Bas 14 10
Portugal 13 1 (en phase deretrait
progressif)
Royaume-Uni 9
Suede 3 0

Source: Rapport final du groupe Primarolo
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Tableau 3— Lesmesures fiscales examinées par le groupe Primarolo:
les territoires associés et dépendants

Territoire Mesures Mesures
examinées dommageables

Antilles néerlandaises 7 3
Aruba (Pays-Bas) 7 4
Gibraltar (Royaume-Uni) 6 3
Guernesey (y compris 7 5
Aurigny)

fledeMan 11 6
Tles Vierges britanniques 5 1
Jersey 4 4
Autresterritoires 38 0

Source: Rapport final du groupe Primarolo

Le groupe a appliqué des critéres similaires aux domaines des assurances, des services
intragroupe, des sociétés exonérées ouoffshore, des sociétés de portefeuille et dautres
mesures fiscales diverses.

Les travaux du groupe Primarolo ont également suscité une série d'autres études et de
documents, notamment un passage en revue par la Commission du traitement fiscal réservé
par chaque pays aux sociétés de portefeuille, ainsi qu'une étude comparative des pratiques des
administrations fiscales des Etats membres, réalisée par des consultants pour le compte de la
Commission.

A la suite de la publication de son rapport final, le groupe Primarolo sest vu confier une
nouvelle mission. |1 a été charge de superviser le gel et |e démantélement des mesures fiscales
gu'il a identifiées comme dommageables et que les Etats membres doivent abroger pour
2003.

Cela implique qu'en pratique, le travail du groupe ne sera jamais terminé, comme |'a fait
remarquer Mme Primarolo elle-méme face a la commission économique et monétaire du
Parlement lors de sa réunion du 10 octobre 2000.

Lafiscalité des paiements d’intéréts et de redevances

Au début de 1990, la Commission a publié une proposition relative a un systéme d'imposition
commun applicable aux paiements d'intéréts et de redevances effectués entre des entreprises
associées et entre des filiaes implantées dans des Etats membres différents (Commission,
1990a), en vue de supprimer la double imposition. Cependant, bien qu'il ait été révisé deux
années plus tard (Commission 1993a) et qu'il ait recu l'avis favorable du Parlement européen,
ce texte n'a pas recueilli de consensus au sein du Conseil et est donc resté |ettre morte.

En 1998, la Commission en a présenté une nouvelle version (Commission, 1998d) dans le
cadre du "paquet Monti"”, qui afait I'objet d'un accord partiel au Conseil. Toutefois, lors de sa
réunion du 25 mai 1998, celui-ci a estimé que cette proposition ne pouvait étre dissociée du
"paquet” et ne pouvait pas étre adoptée séparément.

Lafiscalité del’ épargneindividuelle

L'éément deloin le plus controversé du "paquet Monti" était celui qui proposait application
d’ une imposition effective minimale aux revenus de |’ épargne prenant la forme de paiements
dintéréts au sein de la Communauté Cette proposition de 1998 (Commission, 1998f)
Sappuyait sur un "modéle de coexistence": les Etats membres optent soit pour une retenue a
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la source de 20% prélevée sur les revenus de I'épargne versés aux résidents d'autres Etats
membres, soit pour la fourniture dinformations sur ces paiements aux autorités fiscales des
autres Etats membres'.

Il ne sagissait toutefois pas de la premiere tentative de la Commission de résoudre ce
probléeme. En 1989, elle avait publié un projet de directive visant a institueun systéme
commun de retenue a la source sur les revenus d’intéréts (Commission, 1989a) prévoyant un
taux de 15 %. Cette proposition a finalement été retirée en raison de son absence de progrés
au Conselil.

La nouvelle proposition de la Commission offrait des solutions & une série de problémes
techniques. Certains produits financiers, par exemple, combinent les revenus dintéréts
(exprimés sous la forme d'un taux en pourcentage du capital investi et couverts par la
directive) et des revenus de dividendes provenant d'actions (exprimés sous la forme d'un
rendement par action découlant des bénéfices et non couverts par la directive). Le
gouvernement luxembourgeois, en particulier, afait valoir que ce type de fonds de placement
devrait étre tout afait exclu du champ d'application de la directive.

La solution rudimentaire proposée par la Commission consistait a permettre |'imposition de
ces fonds dans les cas ou ils investissent:

directement ou indirectement plus de 50 % de leurs actifs dans des créances ou des
titres correspondants’.

Une proposition qui a émergé des débats au Conseil était la méthode du "réexamen™: seule la
part des revenus d'un fonds provenant d'intéréts serait soumise a la directive. Cette méthode
pouvait sappliquer a tous les fonds mixtes ou étre combinée avec un seuil global du type de
celui proposé par la Commission.

Au Consell, les principales objections formulées a I'encontre de la directive étaient toutefois
de portée plus vaste. La proposition antérieure de 1989 (surnommée "proposition Scrivener",
d'aprés le nom du commissaire chargé a l'épogue des questions fiscales) avait exclu le marché
international des "euro-obligations”, estimé a 400 milliards d'euros en emprunts obligataires
en circulation et implanté essentiellement dans |&City de Londres. Ces euro-obligations ont
cependant été englobées dans la proposition Monti. A la suite de cette inclusion, le
gouvernement britannique a publié en septembre 1999 (gouvernement britannique, 1999) un
document prénant le retour a I'exclusion de ces euro-obligations et mettant en évidence le
risque de voir tout le marché sortir de I'Europe. La tentative de faire la distinction entre les
actions détenues par des résidents d'Etats membres de I'UE (environ 50% du total), qui
seraient soumises a I'impot, et celles détenues par des résidents de pays tiers, qui n'y seraient
pas soumises, entrainerait des problémes administratifs et juridiques inacceptables (par
exemple, les options d'achat ala valeur nominale).

L'autre opposant le plus farouche a la proposition était le Luxembourg, ou les services
financiers constituent un secteur important et dynamique de I'économie. Son opposition,
comme dans le cas du Royaume-Uni, se fondait sur la crainte que la mise en cauvre des
propositions de la Commission ne chasse les investissements hors de I'UE, notamment vers

Le projet de directive proposait en faittrois mécanismes: laretenue ala source, lafourniture d'information et
le certificat de déclaration, par lequel le contribuable pouvait empécher |'application de laretenue ala source
en prouvant que lesintéréts en question avaient déja été déclarés aux autorités fiscal es appropriées.

> Article 5(c)
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des centres financiers européens alternatifs tels que Zirich, le Liechtenstein ou I'1le de Man,
voire des lieux plus éloignés.

Sur un point important, toutefois, les intéréts de ces deux pays divergeaient fortement. La
réunion du Conseil européen a Helsinki les 10 et 11 décembre 1999 a débouché sur un accord
pour poursuivre les discussions sur le projet de directive en se basant sur le principe que:

tous |es citoyens résidant dans un Etat membre de I’ Union européenne devraient payer
I"impét di sur la totalité des revenus de leur épargne

En février 2000, le ministere des finances britannique a publié un second document
(gouvernement britannique, 2000) qui argumentait de facon irréfutable que cet objectif était
impossible a atteindre au moyen d'une retenue a la source car il n'existait aucune garantie que
le taux de I'impét prélevé correspondrait al™imp6t dd". Selon ce document, seul un échange
d'informations entre autorités fiscales pouvait rendre cela possible. En conséquence, le vrai

probléme était la tradition du secret bancaire, tres fortement ancrée dans certains pays:

Une autorite compétente n’est pas tenue de rechercher ou de transmettre a I’ autorité
compétente d'un autre Etat membre des informations que ses lois ou pratiques
administratives |’ empéchent de recueillir ou d' utiliser pour ses propres besoins.

Les arguments de poids du Royaume-Uni ont recueilli un soutien massif au Conseil.
Toutefois, le Luxembourg et certains autres Etats membres ont précisé que la fin du secret

bancaire dans I'UE chasserait également les investissements hors de I'Union, a moins que des
réformes similaires soient appliquées dans des pays comme la Suisse. De plus, d'autres
problémes se sont manifestés, notamment la question de savoir si, et par quel mécanisme, les
sommes recueillies par la retenue ala source dans un Etat membre seraient transférées vers le
pays de résidence des contribuables.

Au terme de longues négociations, un compromis a été conclu auConseil européen de
Santa Maria de Feira le 20 juin 2000, selon lequel le modéle d'échange d'informations
congtituerait I'objectif ultime a introduire dans les sept ans qui suivront I'adoption de la
directive. Dans l'intervalle, I'Autriche et le Luxembourg, qui maintiennent le secret bancaire
pour les non-résidents, et éventuellement d'autres Etats membres, introduiraient une retenue a
la source sur les intéréts payés aux non-résidents, a un taux qui reste a déterminer, dont une
"part appropriée” serait transférée a|'Etat de résidence.

L'instauration d'une telle législation serait toutefois conditionnée par la conclusion d'un
accord sur des mesures similaires envers des pays tiers importants a cet égard. (La
Commission a en fait déja entamé des pourparlers au début 1999 avec la Suisse, le
Liechtenstein, Andorre, Monaco et Saint-Marin.) Une décision a l'unanimité devait étre prise
pour lafin 2002.

Les 26 et 27 novembre 2000, le Conseil Ecofin a conclu un accord sur plusieurs principes:

['Autriche, la Belgique et le Luxembourg introduiront une retenue a la source d'au moins
15 % pendant les trois années qui suivront |'entrée en vigueur dda directive. Ce taux
passera a au moins 20 % pendant les quatre années suivantes. L'impdt sera libérateur,
c'est-a-dire que les revenus concernés ne pourront plus étre frappés par d'autres taxes,

tous les autres Etats membres adopteront le systéme d'échange dinformations aprés
I'entrée en vigueur de la directive, et I'Autriche, la Belgique et le Luxembourg aprés sept
ans,

le pays percepteur conservera une portion de 25% du montant de la retenue, les 75%
restants étant rétrocédés au pays de résidence du contribuable;
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les fonds de placement mixtes seront couverts selon le principe du "réexamen”, des que
40 % des avoirs seront porteurs d'intéréts,

les obligations émises avant le £ mars 2001 ne seront soumises a la directive qu'a l'issue
de la période transitoire prévue (clause de sauvegarde destinée a limiter les répercussions
sur lestitres existants).

Ces conclusions ont été intégrées a une proposition révisée que la Commission a présentée en
juillet 2001 (Commission, 2001h) (voir "Lafiscalité de |'épargne" dans le chapitre suivant).

L’OCDE et les" pratiques fiscales dommageabl es*

Entre-temps, des négociations se sont déroulées dans le cadre plus large de I'Organisation de
coopération et de développement économiques (OCDE). En avril 1998, le Conseil de
I'OCDE, avec I'abstention du Luxembourg et de la Suisse, a adopté un rapport (OCDE, 1998)
autorisant la poursuite des travaux sur dix-neuf recommandations de mesures contre les
"pratiques fiscales dommageables’, notamment un calendrier pour l'identification et la
suppression de ces pratiques. Un forum sur les pratiques fiscales dommageables a été créé a
cettefin.

En juin 2000, ce forum a présenté au Conseil de I'OCDE un rapport d'avancement (OCDE,
2000a) dans lequel on peut lire:

la concurrence fiscale dommageable est, par sa nature méme, un phénoméne global et,
par conséquent, les mesures prises pour y remédier devront s appliquer au niveau
mondial et faireintervenir I’ ensemble des pays.

Les pratiques "dommageables' ont été définies comme celles qui minent la base imposable
d'autres pays, en particulier en facilitant |I'évasion fiscale. Face a des pratiques de ce genre, les
vingt-neuf Etats membres de I'OCDE se sont engagés (comme dans le code de conduite de
I'UE) a ne pas les reconduire ni a en introduire de nouvelles (gel), ainsi qu'a les supprimer
dans les cing ans (démantelement).

Cependant, ce rapport sest surtout focaliseé sur les pays non membres de I'OCDE, en
particulier les "paradis fiscaux", dont l'identification seffectue sur la base des principaux
criteres suivants:

pas de taux d'imposition effectifs, ou seulement des taux nominaux;
pas d'échanges d'informations effectifs;

manque de transparence;

aucune "activité considérable" requise.

Dans un premier temps, le forum a identifié quarante-sept paradis fiscaux potentiels.
Préalablement & la parution du rapport, cependant, six de ces quarante-sept Etats (les
Bermudes, les Tles Cayman, Chypre, Malte, I'lle Maurice et Saint-Marin) ont publié des
documents d"engagement préalable’, dans lesquels ils promettaient de supprimer les
pratiques incriminées pour 2005. A la suite de ses investigations, |e forum a finalement dressé
une liste de trente-cing juridictions "répondant aux criteres des paradis fiscaux retenus dans le
rapport de 1998" (voir le tableau 4). Ces juridictions comprenaient la plupart des territoires
associés et dépendants de I'UE répertoriés dans le rapport Primarolo ainsi que, en Europe,
Andorre, le Liechtenstein et Monaco.
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Tableau 4 — Les" paradisfiscaux" selon les critéres de I’ OCDE en 2000

Andorre Ile de Man* Montserrat (Royaume-Uni)
Anguilla (Royaume-Uni) Iles Cook (Nouvelle-Zéande) Nauru
Antigua-et-Barbuda lles Marshall Niue (Nouvelle-Zélande)
Antilles néerlandai ses lles Turks et Caicos (Royaume- Panama

Uni)
Aruba (Pays-Bas) Iles Vierges américaines Saint-Christophe-et-Nevis
Bahamas Iles Vierges britanniques Sainte-Lucie
Barbade Jersey* Saint-Vincent-et-les-Grenadines
Belize Liberia Samoa
Dominique Liechtenstein Seychelles
Gibraltar (Royaume-Uni) Maldives Tonga
Grenade Monaco Vanuatu
Guernesey/Sercg/Aurigny*

* Les Tles Anglo-Normandes et I'1le de Man ne font pas partie du Royaume-Uni, mais sont des dépendances
directes de la Couronne britannique (la Reine porte par exemple le titre de"Lord of Man").

Le rapport évoquait également les "mesures défensives' qui pourraient étre prises par les
membres de I'OCDE a I'encontre des paradis fiscaux. Les juridictions répertoriées sont
encouragées a coopérer avec I'OCDE afin de supprimer leurs pratiques fiscales
dommageables, mais celles qui n‘auront pas pris cet engagement au 31 juillet 2001 ou qui
n‘auront pas respecté un engagement pris antérieurement seront reprises sur une "liste des
paradis fiscaux non coopératifs’. Une série de mesures défensives plus directes pourraient
également soutenir cette procédure de dénonciation publique, notamment le prélévement de
retenues a la source sur certains paiements faits a des résidents de ces juridictions, et de frais
ou de taxes sur les opérations qu'ils effectuent.

Lafiscalité desentreprises

Les premiéres propositions dans le domaine de la fiscalité des entreprises remontent a un
rapport rédigé en 1962 par le comité Neumark (Neumark, 1962), qui recommandait une
harmonisation des régimes d'imposition des sociétés selon le systeme du double taux,
prévoyant |'application d'un taux dimposition moins élevé aux bénéfices distribués
(dividendes) qu'aux bénéfices non distribués. Ces propositions ont été suivies par leapport
Van den Tempée (Van den Tempel, 1970), qui prénait |'établissement d'un systéeme classique
d'imposition des sociétés dans la Communauté.

En 1975, la Commission européenne a présenté une proposition d'harmonisation des
systémes d'imposition des sociétés et de retenue a la source sur les dividendes (Commission,
1975). Elle envisageait un systeme commun diimputation partielle prévoyant des taux
d'imposition situés entre 45 et 55% et un crédit d'impdt pour les bénéficiaires de dividendes,
indépendamment de I'Etat membre oul ils résident. Paralléement, elle proposait que tous les
Etats membres prélévent une retenue a la source de 25% sur les dividendes distribués par
leurs sociétés résidentes. Ce projet a fait I'objet de critiques parce qu'il nindiquait pas de
regles de calcul de la base imposable. C'est en partie pour cette raison, mais aussi alasuite de
la "nouvelle approche" préconisant la coordination plutét que I'harmonisation fiscale, que la
Commission aretiré sa proposition en avril 1990.
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En réalité, elle avait dé§a entamé I'élaboration d'une proposition visant a harmoniser les régles
applicables a la détermination de la base imposable des sociétés. Son projet initial contenait

des lignes directrices concernant les provisions pour amortissements, les plus-values, les
valorisations des stocks, les dotations aux provisions, les gjustements d'évaluations et les frais

généraux. Il aurait limité les possibilités de subventionnement indirect par I'intermédiaire de
la base imposable, et des incitations fiscales auraient da étre fournies sous la forme de primes

en especes, de crédits d'imp6t a l'investissement ou de taux d'imposition |égaux préférentiels,
plutdt que par |'amortissement accéléré ou d'autres aménagements de la base imposabl e.

En 1990, trois propositions relatives a la fiscalité des entreprises ont été adoptées:

ladirective sur les sociétés méres et les filiales (Conseil, 1990a), relative au traitement
fiscal des paiements transfrontaliers de dividendes entre des sociétés meres et des filiales,
et al'imposition des revenus que les premiéres recoivent des secondes,

la directive sur les fusions (Conseil, 1990b), qui vise a permettre le report de
I'imposition des plus-values dans le cas de certaines opérations transfrontaliéres liées ala
restructuration de groupes d'entreprises;

la convention sur I'élimination de la double imposition (Conseil, 1990c), liée a
I'ajustement des bénéfices des entreprises associ ées.

En outre, une directive antérieure surl’ assistance mutuelle en matiére de fiscalité directe
prévoyait |'échange dinformations, la réponse aux demandes de renseignements et la
présence d'un agent d'un Etat membre sur le territoire d'un autre Etat membre en vue de
surveiller les activités des sociétés multinationales. La Commission européenne avait
également publié un projet de directive sur lacompensation des pertes encourues par les
succur sales et filiales (Commission, 1984).

Lerapport Ruding

En mars 1992, un comité d'experts présidé par M. Onno Ruding a publié un rapport (Ruding,
1992) sur les modifications a apporter a la fiscalité des entreprises pour garantir le
fonctionnement correct du marché intérieur. Ce rapport était axé sur les priorités suivantes:

éliminer les régimes fiscaux qui entrainent des discriminations et des distorsions génant
I'actionnariat et |es investissements transfrontaliers des entreprises,

fixer un taux dimposition légal minimal pour les entreprises ainsi que des regles
communes dinstauration d'une base imposable minimale de fagon a limiter la
concurrence fiscale excessive entre des Etats membres qui thchent dattirer les
investissements mobiles ou les bénéfices imposables d'entreprises multinational es;

encourager |a transparence maximale de toutes les incitations fiscales accordees par les
Etats membres.

Le rapport Ruding prévoyait plusieurs mesures spécifiques, parmi lesquelles:
lafixation d'untaux d’imposition compris entre 30% minimum et 40 % maximum;

la suppression compléte desretenues a la sour ce prélevées par les pays d'origine sur les
dividendes payés par des filiales aleurs sociétés méres;
I'application uniforme d'uneretenue a la source de 30% sur les distributions de

dividendes effectuées par des sociétés ayant leur siege en Europe, sous réserve d'une
exonération pour celles qui disposent d'une identification fiscal e appropriée;

la fixation d'une base imposable minimale applicable aux pratiques d'amortissement, au
crédit-bail, aux évaluation des stocks, aux provisions, aux frais d'exploitation, aux frais
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d'administration centrale des entreprises, aux cotisations de retraite versées par ou pour
des travailleurs expatriés, au report de pertes fiscales et aux plus-values,

un mécanisme communautaire sur lacompensation des pertes a l'intérieur de groupes
d'entreprises;

une politique commune sur lesr égimes de double imposition entre les Etats membres et
vis-avis de paystiers;

I"harmonisation des datesauxquelles sont payables les impbts soumis a une application
commune.

La Commission a accepté la plupart de ces recommandations spécifiques, mais les Etats

membres se sont vivement opposés a la proposition centrale d'instaurer un taux minimal

d'imposition des sociétés. De toute maniere, les interventions |égislatives que le rapport
Ruding préconisait ont été mises en veilleuse dés lors que toute |'attention sest portée sur le
code de conduite et sur sa mise en cauvre. L'étude la plus récente de la Commission sur la
fiscalité des entreprises (Commission, 2001j), publiée en octobre 2001, observe dailleurs a
propos de ce rapport que:

ses conclusions et ses recommandations n’ont pas permis beaucoup de progres dans le
domaine de |a fiscalité des entreprises

Lespriorités du commissaire Bolkestein

Au début de I'an 2000, M. Frits Bolkestein a remplacé M. Mario Monti au poste de
commissaire européen en charge de la fiscalité. Depuis son installation, il fait preuve d'une
grande prudence en matiére fiscale et privilégie nettement la coordination par rapport a
I'intervention |égidlative. En février 2001, il afait circuler une note au sein de la Commission
qui affirmait clairement que:

I’harmonisation compléte des systémes fiscaux des Etats membres (..) n'est ni
nécessaire ni souhaitable

Cette évolution était devenue pratiquement inévitable. En effet, la regle de I'unanimité au
Conseil empéchait |'adoption d'une |égislation fiscale controversée et toutes les propositions
visant a modifier cette situation dans le cadre du traité de Nice (en introduisant, par exemple,
le vote a la majorité sur certains aspects dessystémes fiscaux mais en maintenant la régle de
['unanimité pour lestaux d’imposition) ont été massivement rej etées.

La premiére conségquence de cette évolution a été une modification de la conception de la
Commission relative a la taxe sur la valeur gjoutée. Sans exclure, a terme, I'adoption d'un
systéme "définitif" basé sur le principe de l'origine, la communication de juin 2000 de la
Commission sur Une stratégie visant a améliorer le fonctionnement du systéme de TVA
dans le cadre du marché intérieur (Commission, 2000b) contenait surtout des mesures
destinées a améliorer les accords "transnationaux".

En ma 2001, la Commission a publié une communication nettement plus compléte,
Politique fiscale de I’Union européenne — Priorités pour les prochaines années

(Commission, 2001f). Dans I'introduction & ce document, elle met en paralléle le volume de
lalégislation sur la TVA et les droits d'accises au début des années 1990 avec:

I"absence d’une politique cohérente en matiere de fiscalité directe Dans le passé,
gjoute-t-elle, les discussions des propositions a caractere fiscal sinscrivaient trop
rarement dans le cadre d’ une politique plus large de I’ Union européenne
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Dans ce cadre plus large, la Commission englobe:

I'objectif stratégique que lesommet de Lisbonne, en 2000, avait assigné a l'UE, a savoir
devenir I’économie de la connaissance la plus compétitive et la plus dynamique du
monde. La politique fiscale et son role dans I'encouragement de la R« D (recherche et
développement) et de I'innovation figurent parmi les moyens d'atteindre cet objectif;

le prochain élargissement de I'Union: avant cette échéance, il est fondamental de
consolider et de stabiliser au maximum le corpus légidlatif fiscal de la Communauté;

les défis pour la politique fiscale que posent le pacte de stabilité et de croissance et les
grandes orientations de la politique économique;

le programme de réformes visant a rendre les régimes de fiscalité plufavorables a
I’emploi: Les allégements fiscaux doivent étre ciblés sur des domaines ayant des effets
positifs sur I’ offre;

I'objectif de promouvoir des politigues fiscales communes favorables a
I”environnement.

Face a cet arriére-plan, la Commission envisage plusieurs grands objectifs:

la simplification et |a transparence des régi mes fiscaux;

la suppression des dysfonctionnements des marchésjiés a la mise en cavre de quinze
systemes d’ imposition différents au sein de |’ UE;

le renforcement de I’ efficacité de I'imp6t afin de compenser les pertes de recettes qui
pourraient découler de I'élimination des entraves fiscales;

la poursuite des efforts visant aréduire les taux d imposition nominaux en éargissant
simultanément |’ assiette imposable

Pour ce qui est des moyens d'atteindre ces objectifs, la Commission souligne I'importance
d’ une harmonisation poussée dans le domaine de lafiscalité indirecte, tandis que les impbts
sur le revenu des personnes physiques sont considérés comme pouvant étre laissés a
I’appréciation des Etats membres a condition que ceux-ci respectent les principes
fondamentaux du traité en ce qui concerne la non-discrimination et la libre circulation des
travailleurs.

Enfin, en ce qui concerne l&fiscalité des entreprises, la Commission préconise de trouver un
équilibre entre la suppression des obstacles directs au marché intérieur et la souveraineté des
Etats membres.

La fiscalitéindirecte

Dans cette méme communication, la Commission n'hésite pas a qualifier le systeme
"transitoire" actuel de TVA decomplexe, perméable a la fraude et dépassé. Néanmoins, les
Etats membres continuent de juger inacceptable un systéme "définitif" basé sur le principe de
['origine, car ils craignent une diminution de leurs recettes. C'est laraison pour laquelleils ont
réaffirmé leur volonté de se concentrer sur I'amélioration du systéme actuel.

s devraient par exemple satteler a uniformiser la grande variété des dérogations qui existent
en matiere de TVA et daccises. A cet effet, la Commission suggére que toutes les
propositions futures relatives ala TV A prévoient:

une révision et une rationalisation des régles et des dérogations s appliquant a la
définition des taux de TVA réduits (...) mais pas avant la fin de 2002.
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En ce qui concerne lestaxes sur I'énergie et |I’environnement, il était essentiel, au Conseil,
de sortir de I'impasse ou était bloquée depuis quatre ans la proposition de 1997 sur la fiscalité
des produits énergétiques (Commission, 1997d),méme s I’unanimité ne peut étre obtenue.
Lafiscalité en matiére d'énergie et d'environnement a évolué sans coordination aucune:

La multiplication de taxes nationales qui différent par leur nature, leur mode de calcul,
leurs taux, etc. menace I'unité du marché intérieur et risque de perturber le
fonctionnement des marchés libéralisés du gaz et de I’ électricité.

Pour ce qui est des accises sur le tabac et I'alcool, la Commission encourage les Etats
membres a poursuivre leurs efforts visant a réduire les écarts entre les taux qu'ils appliquent.

Enfin, elle attire spécialement I'attention sur |discalité des véhicules.

Dans onze Etats membres, une personne qui achéte une voiture devra acquitter une
taxe d' immatriculation. S cette personne s installe ensuite dans un autre Etat membre
pour y vivre et y travailler, il lui faudra faire ré-immatriculer son véhicule et, dans
onze Etats membres au moins, de nouveau acquitter une taxe d immatriculation, sans
possibilité de remboursement ou d’ exonération des taxes payées dans le premier pays.

Cela sgoute aux systémes d'imposition "trés disparates’ al'achat du véhicule proprement dit.
La Commission sest proposée d'examiner dans quelle mesure ces problémes contrevenaient
au traité et de présenter une communication sur lafiscalité des véhicules pour lafin 2001.

La fiscalité des entreprises
La Commission constate que:

les activités transfrontalieres des entreprises engendrent de nombreux problémes de
discrimination, de double imposition, de colts administratifs excessifs dus a des
procédures complexes et a et des retards dans les remboursements d’ impét.

Elle propose trois grandes pistes de réforme:
des solutions au coup par coup, en maintenant la coexistence de quinze systemes
d'imposition différents;
I'acceptation générale du principe del’imposition selon les régles de I’ Etat de résidence,
combiné alareconnaissance mutuelle des regles fiscales;
lafixation de nouvelles régles communes au niveau européen.

L'accord sur le statut de la société européenne rend incontournable |a nécessité de satteler a
la problématique de I'imposition des entreprises basées en Europe.

L’ imp0t sur lerevenu des personnes physiques

La Commission affirme sans ambages queles impots sur le revenu des personnes physiques
relévent de la compétence exclusive des Etats membres. Néanmoins, des mesures au hiveau
communautaire peuvent savérer nécessaires pour:

empécher les discriminations transfrontaliéres ou |les obstacles alalibre circulation;
éliminer la double imposition;
éviter la non-imposition involontaireet I’ évasion fiscale.
Le cas des "personnes physiques ayantleur résidence fiscale dans un Etat membre mais
exercent leur activité dansun autre' pose des problémes particuliers qui ont été en majeure

partie résolus par les mesures qui ont suivi la publication d'une recommandation de 1993
(Commission, 1994).
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Toutefois, il subsiste:

de nombreux autres problemes rencontrés par les non-résidents en matiéere de fiscalité
ou le probleme de la relation entre fiscalité et sécurité sociale,

comme |'atteste le nombre croissant d'affaires portées devant la Cour européenne de justice.

Parmi les préoccupations récentes figure la pratique de certains Etats membres au taux
d'imposition élevé, qui ont accordé des taux réduits auper sonnel expatrié afin d attirer des
catégories spécifiques de travailleurs qualifiés et d’ experts Il y a enfin plusieurs problémes
dus aux différentsrégimes d’imposition des retraites professionnelles qui ont fait I'objet
d'une récente communication de la Commission (Commission, 2001c).

Lesinstrumentsjuridiques et autres

Dans sa derniére partie, la communication de la Commission évoque les mécanismes qui
pourraient étre utilisés pour atteindre les objectifs décrits plus haut.

Elle commence par déplorer lalenteur décevante des progrés dans I'adoption des instruments
|égidlatifs ordinaires que sont les directives et les réglements:

Seize propositions de directive de la Commission dans le domaine de la fiscalité sont
aujourd’ hui sur la table du Conseil. Certaines s'y trouvent depuis le début des années
0.

Deslors, la Commission propose une série d'autres mécani smes.

1. Le pourvoi en justice. La Commission, "gardienne des traités’, est habilitée a intenter
des procédures dinfraction a I'égard des Etats membres dont les régles fiscales
contreviennent soit au traité, soit alalégislation en vigueur. Elle observe cependant dans
sa communication qu'une grande partie dudéveloppement rapide de la jurisprudence
communautaire en matiére de fiscalité directe ces derniéres années étaient le résultat de
litiges introduits par des particuliers, son role a elle sétant en général limité a remettre ses
"observations" ala Cour européenne.

Néanmoins, la saisine de la Cour présente certains inconvénients. Non seulement les
procédures sont colteuses pour les contribuables et les administrations, mais aussi, dans
bien des cas:

I’ application générale d’ un cas spécifique dans un Etat membre particulier n’ est

pas totalement claire.

Par conséquent, les arréts de la Cour risquent de donner naissance a de nouvelles regles
fiscales qui "varient de maniére considérable”" dans les divers Etats membres concernés.

C'est laraison pour laguelle la Commission entendadopter une stratégie plus volontariste
dans |e domaine des infractions fiscales, par exemple:

en se montrant plus prompte a engager des actions lorsqu'elle pense quil y a
infractions a la législation communautaire;

en veillant a une application correcte des arréts de la Cour de justice.
La Commission sera particulierement attentive au respect de la Iégislation sur les aides
d'Etat lorsgue celles-ci ont trait a des mesures fiscales.

2. Les moyens autres que légidatifs. La Commission a a sa disposition plusieurs
instruments qui, contrairement aux réglements et aux directives, ne créent pas directement
une législation communautaire.
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L'article 249 du traité (I'ex-article 189) permet a la Commission deformuler des
recommandations ou des avis qui ne la lient pas. Dans sa communication, la
Commission rappelle que des recommandations ont porté leurs fruits dans le passé en
matiere fiscale, comme celle de 1993 sur la fiscalité des non-résidents.

La Commission peut également envisager le recours a dedignes directrices et des
documents inter prétatifs qui pourraient étre particulierement utiles pour clarifier la
situation juridique apres un arrét de la Cour.

Enfin, les communications sont un autre moyen de promouvoir I'élaboration de
nouvelles regles fiscales, comme la Commission |'a fait réecemment avec celle sur les
retraites professionnelles.

3. La coopération renforcée. De nombreuses avancées récentes dans le domaine fiscal —
entre autres le code de conduite sur la fiscalité des entreprises et les travaux du groupe
Primarolo (voir plus haut)—ont pris la forme daccords au sein du Conseil. Ces accords
n'ont aucune force |égislative. Leur mise en cauvre repose principalement sur la pression
des pairs. En outre, beaucoup de conventions entre les Etats membres en matiére de
fiscalité directe ne revétent pas la forme d'une |égislation communautaire, mais dér aités
fiscaux bilatéraux régi par le droit international .

Cela étant, le traité d'/Amsterdam a introduit |a possibilité de créer des conventions de ce
genre en permettant & de petits groupes d'Etats membres de conclure des accords de
coopération dans le cadre communautaire. Cette option pourrait Savérer particuliérement
utile dans le domaine fiscal, en permettant aux Etats qui soutiennent une disposition
guelcongue de la mettre en cauvre méme si celle-ci ne recueille pas I'unanimité au Conseil
(C'est ce qui Sest passé avec la troisieme phase de I'Union économique et monétaire). La
Commission voit la un moyen de pousser le dossier de la fiscalité sur I'environnement et
I'énergie, ol une majorité d Etats membres a fermement manifesté sa volonté de
progresser.
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[l. Situation actuelle

Lafiscalité del’ épargne: évolution récente

La proposition modifiée de directive visant a garantitune imposition effective, a I’ intérieur de
la Communauté, des revenus de I'épargne sous forme de revenus d'intéréts que la
Commission a présentée en juillet 2001 (Commission, 2001h), est toujours a I'examen au
Conseil, qui en a cependant déja approuve les grandes lignes en juin 2000 (voir ci-avant, "La
fiscalité de I'épargne individuelle").

En principe, cette directive ne devrait pas étre nécessaire. Le contribuable d'un Etat membre
qui regoit des intéréts d'actifs situés dans d'autres Etats membres est tenu de les déclarer dans
sa déclaration de revenus ordinaire dans son pays d'origine. Toutefois, en réalité:

la libre circulation des capitaux (...) alliée a I’ existence du secret bancaire (...) auront
pour effet d’ accroitre le potentiel de fraude fiscale par les personnes’.

Seuls la Gréce et le Portugal prélévent une retenue a la source sur les intéréts versés a des
non-résidents, alors que la plupart des Etats membres appliquent une taxe a ceux payés a
leurs propres citoyens (voir le tableau 5). Toutefois, en 1989, quand I'Allemagne a introduit
un imp6t de ce genre, au taux modeste de 10%, elle a constaté un mouvement massif de

fonds vers le Luxembourg, atel point qu'elle a d( supprimer temporairement cet imp6t. Cette
situation est devenue un argument utilisé tant par les partisans que par les adversaires de la
proposition de la Commission. Les premiers y voient la preuve de la nécessité de mesures
fiscales communes des lors que les capitaux circulent librement, tandis que les seconds y
discernent le risque d'une fuite des capitaux a l'extérieur de la Communauté.

L'avenir de la proposition dépend de I'issue des négociations avec les pays tiers et de
['évolution de la problématique dans le cadre de I'OCDE. Le Luxembourg et I'Autriche ont
mis comme condition a |'adoption de la directive I'instauration de mesures "équivalentes'
dans les pays avec lesguels I'UE négocie.

Les contacts entre la Commission et les administrations fiscales des pays tiers concernés ont
été amorceés trés tot, mais le mandat de négociation de la Commission a été remis en question
en 2001 par plusieurs pays, notamment le Royaume-Uni, qui estimaient que ces tractations
relevaient avant tout de la responsabilité des Etats membres.

Un compromis a finalement été trouvé le 16 octobre 2001 pour permettre I'ouverture de
négociations officielles avec les Etats-Unis, la Suisse, e Liechtenstein, Monaco, Andorre et
Saint-Marin. La Commission agira "en commun" avec la présidence du Conseil, sur la base

d'un mandat, et "en concertation étroite et réguliére" avec le groupe intergouvernemental de
haut niveau sur la fiscalité. Ces pourparlers, que I'Union espere cléturer pour juin 2002, ont

pour objectif de conclure des accords permanents, mais susceptibles d'étre modifiés
ultérieurement.

Quoi qu'il en soit, rien ne permet d'affirmer a I'heure actuelle que la directive pourra étre
adoptée et appliquée comme prévu.

®  Extrait du rapport Ruding (Ruding, 1992)
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En effet, elle reste toujours intégrée au "paquet Monti", et I'Autriche et le Luxembourg ont
inséré, dans le procés-verbal de la réunion Ecofin des 26 et 27 novembre 2000, une
déclaration selon laquelle ils ne soutiendront la directive sur lafiscalité de |'épargne:

gu’en cas d adoption d’une décision contraignante concernant le démantélement des
soixante-six mesures du code de conduite

Par ailleurs, les discussions se poursuivent quant a l'application de la directive aux territoires
associ és et dépendants des Etats membres.

Tableau 5— Lesretenuesala source sur lesrevenus desrésidents
provenant d’intéréts d’ obligations publiques (en %)

Pays I mpot Remar ques

(en %)

Allemagne 31,65 Laretenue est portée au crédit de I'impdt sur le revenu imposable total.

Autriche 25 Laretenue est finale si le contribuable le souhaite. Sinon, e montant est intégre
au revenu imposabl e total.

Belgique 15 Laretenue est finale si le contribuable le souhaite. Sinon, le montant est intégre
au revenu imposable total. Les premiers 56000 BEF d'intéréts sont exonéreés.

Danemark Tous les revenus d'intéréts sont intégrés au revenu imposable total .

Espagne 18 Laretenue est portée au crédit de I'impdt sur le revenu imposable total.

Finlande 29 Retenuefinale

France 15 Laretenue est finale si le contribuable le souhaite. Sinon, le montant est intégre
au revenu imposable total.

Grece 15

Irlande 24 Laretenue est portée au crédit de I'impdt sur le revenu imposable total. 11 existe
des abattements pour les retraités, etc.

Italie 12,5 Retenuefinale

L uxembourg Tous les revenus dintéréts sont intégrés au revenu imposable total. Les
premiers 60 000 LUF sont exonérés.

Pays-Bas Tous les revenus dintéréts sont intégrés au revenu imposable total. L4
premiére tranche de 1000 DFL (2 000 pour les couples mariés) est exonérée.

Portugal 20 Retenue finale, avec possibilité d'intégration al'impdt sur le revenu.

Royaume-Uni 20 La retenue est portée au crédit de I'imp6t sur le revenu imposable total. Leg
intéréts peuvent étre percus en brut dans certaines circonstances.

Suede 30

Source: Les systémes fiscaux dans les pays de I’ Union européenne (OCDE, 2001a)

L'obtention d'un accord sur la définition commune de la notion de "mesures équivalentes'
entre tous | es participants aux négociations avec les pays tiers sera d'une importance cruciale.

Le gouvernement suisse a répété a plusieurs reprises que ses lois sur le secret bancaire
n'étaient pas négociables.
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Le 22 janvier 2001, le président du Crédit suisse, M. Lukas Muhlemann, a déclaré qu'une
retenue ala source serait:

efficace pour lutter contre la fraude fiscale et compatible avec notre conception de
I’ Etat, ce qui N’ est pas le cas d’ un échange obligatoire d’ informations entre banques et
gouver nements’.

La position de négociation de la Suisse est |a suivant®

> les discussions sur la fiscalité des revenus de I'épargne devraient sinscrire dans le cadre
plus large des négociations bilatérales entre I'Union européenne et la Suisse. Depuis les
accords de 1999, il reste six grands dossiers sur la table (notamment ceux de la libre
circulation des personnes et du droit d'asile), auquel le dossier fiscal pourrait étre ajouté;

> le mandat de négociation suisse afait |'objet d'un accord au sein du Conseil fédéral suisse,
mais il doit également étre approuvé par chacun des cantons. Le résultat des négociations
devra suivre laméme filiére constitutionnelle, voire étre soumis a un référendum;

> le principe d'une retenue a la source pourrait étre acceptable, mais pas celui d'échanges
d'informations;

> un accord éventuel de la Suisse sera conditionne par |'adoption de "mesures equival entes’
par les autres pays tiers, ainsi que par les territoires associés et dépendants des Etats
membres de |'UE.

A l'occasion d'un séminaire de I'Association suisse des banques organisé en juin 2001 a
Berne, les banquiers suisses se sont déclarés préts a accepter un accord avec I'Union

européenne sur la fiscalité de I'épargne, mais a condition que les pays asiatiques tels que le
Japon, Singapour et Hong Kong appliquent eux aussi des "mesures équivalentes'. Voila un
élément de plus qui confirme que l'avenir de la directive dépendra en fin de compte de
['évolution du dossier sur le plan international (voir ci-avant, "L'OCDE et les "pratiques
fiscales dommageables’, et e chapitre suivant).

En outre, plusieurs aspects techniques sont encore a débattre, par exemple I'extension du
systéme d'échange d'informations des particuliers aux personnes morales et la teneur exacte
de cesinformations.

Laréformedu systémede TVA

La complexité du systéme "transitoire” de TVA constitue I'un de ses défauts majeurs, car il

permet de nombreuses interprétations nationales de la législation en la matiére (ainsi que des
notions de fraude et d'évasion fiscales). Le systeme de base instauré par la sixiéme directive
TVA est truffé de dérogations, d'exonérations, d'options et de régimes spéciaux. Ces trois
"régimes spéciaux" sont d'ailleurs a l'origine d'autres problémes, en ce qui concerne les
ventes a distance, les personnes morales exonérées de TVA (hdpitaux, banques, pouvoirs

" Propos publiés dans |eFinancial Timesdu 23 janvier 2001

8 |l sagit de la position que |es représentants suisses ont présentée & la commission économique et monétaire

du Parlement européen le 3 décembre 2001.

Les sociétés de vente par correspondance ou assimilées qui effectuent des ventes a un Etat membre au-
dessus d'un certain seuil devaient prélever la TV A au taux en vigueur dans ce pays (celui ou les biens étaient
livrés) et, si nécessaire, nommer des "agents fiscaux" afin d'assurer |'acquittement de la taxe. Quant aux
consommateurs, ils n‘avaient aucun moyen de savoir si le taux correct de TVA avait été appliqué. En 1998,
la Commission a présenté une proposition visant a supprimer le recours obligatoire a des représentants
fiscaux, que le Conseil a adoptée en octobre 2000 (Conseil, 2000b).
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publics, etc.) et les nouveaux moyens de transport (voir plus loin, "La fiscalité des
véhicules").

La Commission a envisagé de résoudre partiellement ces problémes en permettant la prise de
décisions de détail sans entrainer I'application compléte de I'article 93. Elle a proposé un
projet de directive pour accorder plus de pouvoir de décision accomité TVA, composé de
représentants nationaux et présidé par elle (Commission, 1997¢). Néanmoins, les Etats
membres n'ont guere montré d'enthousiasme pour cette mesure, pour modeste qu'elle soit. Le
Parlement européen sest également montré réticent a permettre la prise de décisions par un
organe sur lequel il ne peut exercer |e moindre contrdle démocratique.

Comme cela a dé§ja été signalé, la communication de la Commission de juin (Commission,
2000b) accorde la priorité a I'améioration du systéme "transitoire" actuel de préférence a la
création d'un systeme "définitif" fondé sur le principe de l'origine. Un nouveau programme
d'action en trois phases étalées sur deux ans répertorie (ou réaffirme) neuf propositions de
mesures | égislatives (voir le tableau 6).

Outre les mesures qu'elle annongait dans son programme 2000, la Commission a fait part de
son intention de publier des propositions surle lieu de livraison des marchandises les
agences de voyages (celle-ci était attendue pour la fin 2001) etla refonte de la sixieme
directive et adressé laliste de plusieurs "priorités potentielles futures' (voir |e tableau 10).

Tableau 6 — Leprogrammed’ action " TVA" dejuin 2000

Propositions déja présentées Date d’adoption prévue Dateréelle
Comité TVA (COM(1997)325) 2000/2001 Toujours en examen
Assistance mutuelle en matiere de recouvrement .

(COM(1998) 364) 2000/2001 Juin 2001

Droit ala déduction (COM(1998)377) 2000/2001 Toujours en examen
RedevablesdelaTVA (COM(1998)660) 2000/2001 17 octobre 2000
Nouvelles propositions Date de publication prévue Daterédlle
Imposition des services postaux Juin/juillet 2000 Toujours en attente
Fiscalité du commerce électronique Juin/juillet 2000 Juin 2000
Facturation éectronique Automne 2000 Novembre 2000
Coopération administrative et assistance mutuelle Décembre 2000 Juin 2001

Taux normal minimal de TVA (révision) Juillet 2000 Septembre 2000

Les propositions initiales de la Commission en matiere deaux de TVA (Commission,
1987b) visaient un "rapprochement” au sein de deux tranches d'imposition: un taux normal
dans une fourchette de 14 a 20% et un taux réduit dans une fourchette de 5 a 9%. Cependant,
les dispositions principales du systeme qui ont été finalement adoptées (Conseil, 1992b)
étaient les suivantes:

un taux normal minimal de 15% pouvant étre révisé tous les deux ans;

la possibilité pour les Etats membres d'appliquer un ou deux taux réduits d'au moins 6
aux biens et services énumérés al'annexe H de la 6 directive TVA modifiée;

des dérogations accordées a certains Etats membres pour leur permettre d'appliquer un
taux zéro, un taux "superréduit" ou un taux "parking" (transitoire) en attendant
I'introduction d'un systeme définitif de TVA;

la suppression des taux dits "de luxe" ou des taux les plus élevés?

Y

Malgré lafixation d'un "plancher" & un taux normal, la Commission craignait a I'épogue que
les différences qui subsistaient n'engendrent de multiples distorsions de la concurrence.

34 PE 312.788



COORDINATION FISCALE

Cependant, plusieurs rapports qu'elle a publié par la suite ont montré que la suppression des
contréles fiscaux aux frontieres intérieures de la Communauté n'a pas entrainé de
modifications significatives des comportements d'achats transfrontaliers ni de distorsions
sensibles de la concurrence, ni non plus de déplacements du commerce en raison des
disparités des taux de TVA.

Des lors, la Commission n'a plus proposé de modifier le taux minimal de 186, mais a en
revanche tenté a plusieurs reprises d'instaurerun taux maximal de 25%. Le Conseil arejeté
la premiére de ces tentatives (Commission, 1995b), en sengageant uniquement a mettre tout
en cauvre pour ne pas éargir la fourchette de 10%. Le Parlement a lui aussi rejeté le taux
maximal, en motivant essentiellement cette décision par I'incompatibilité de la proposition
avec le pacte de stabilité aors en projet et visant a limiter les déficits budgétaires des Etats
membres, ainsi que par les restrictions excessives des marges de manoaivre gue ces taux
plafonds imposeraient.

En 1998, la Commission a déposé une nouvelle proposition de plafonnement des taux, cette
fois en suggérant une fourchette de 15 a 25% (Commission, 1998a). Le Conseil Sy est de
nouveau opposé. La seule autre initiative prise depuis lors a éé la confirmation du taux
minimal de 15% jusgu'en 2005 (Conseil, 2001a). Toutefois, la Commission a annoncé son
intention de formuler de nouvelles propositions relatives autaux réduits L'application trés
variable de |'annexe H constitue selon elle une source majeure de complications et de
distorsions du systeme (voir le tableau 8 et le chapitre suivant), d'autant que la législation
actuelle permet la subsistance, jusqu'a la mise en oavre d'un systeme "définitif", de taux
"superréduits’, de taux zéro et de taux "parkings' (voir le tableau 7).

Tableau 7 — Lestaux de TVA en vigueur dansles Etats membres (mai 2001)

Etat membre  Taux superréduit Taux réduit Taux nor mal Taux " parking"
Belgique - 6 21 12
Danemark - - 25 -
Allemagne - 7 16 -
Grece 4 8 18 -
Espagne 4 7 16 -
France 2,1 55 19,6 -
Irlande (0)/4,2 12,5 20 12,5
Italie 4 10 20 -

L uxembourg 3 6 15 12
Pays-Bas - 6 19 -
Autriche - 10/12 20 -
Portugal - 5/12 17 -
Finlande - 8/17 22 -
Suede - 6/12 25 -
Royaume-Uni (0) 5 17,5 -

Source: Commission (DOC/2905/2001)

Lestaux réduitsde TVA

La législation communautaire® oblige la Commission a publier réguliérement des rapports
sur lestaux réduitsde TVA. Le dernier rapport en date est celui d'octobre 2001 (Commission,

2001i).

10 Article 12, paragraphe 4, de la sixiéme directive TVA, 77/388/CEE.
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Lestaux réduits ou "superréduits’ peuvent se présenter de diverses manieéres:
sur les biens et les services visés alannexe H de la sixieme directive;

sur les fournitures d’ électricité et de gaz naturel, au titre de I'article 12, paragraphe 3,
alinéa b, deladirective;

sur les biens et les services non énumérés a l'annexe H, dans le cadre de diverses
exemptions et dérogationsau titre de |'article 28, paragraphe 2, de la directive. Celles-ci
peuvent étre maintenues jusqu'a l'instauration du régime "définitif" de TVA. L'Autriche et
le Portugal bénéficient également de dérogations transitoires spéciales;

sur les services a forte intensité de main-d’ cauvre, au titre de |'article 28, paragraphe 6,
introduit & la suite d'une directive spéciale (Conseil, 1999a). A titre expérimental, jusqu'a
la fin 2002, les Etats membres ont la possibilité d'appliquer des taux réduits & un ou
plusieurs des trois services visés dans la nouvelle annexe K. Neuf Etats membres font
usage de cette possibilité (voir le tableau 9).

Le rapport fait état de demandes réguliéres —dont beaucoup émanent d'Etats membres qui
accusent les dispositions actuelles de provoquer des effets perturbateurs- visant a étendre
I'application de I'annexe H a de nouveaux biens et services.

L es critiques de ces Etats membres portent notamment sur les € éments suivants:

la maniére discrétionnaire et fragmentaire dont les taux sont appliqués. En effet, les Etats
membres ne sont pas tenus de les appliquer a tous les biens et services de la catégorie
visée,

la différence entre les taux réduits (de 5 a 14%) et superréduits;

|'absence de définition commune des biens et des services de I'annexe H, et des lacunes
dans laformulation et I'application des dérogations;

une complexité accrue, due au fait que certaines dérogations sont permanentes et d'autres
transitoires.

La Commission écrit dans son rapport qu'ellen’a pas I’ intention de modifier I'annexe H avant
lafin de la période expérimentale des taux réduits sur les services a haute intensité de main-
d'oauvre (C'est-a-dire lafin 2002). Toutefois, elle Sest engagée &
définir une stratégie viable qui soit axée sur quatre objectifs principaux, a savoir la
simplification et la modernisation des regles existantes, une application plus uniforme
des dispositions actuelles et une nouvelle mise en cavre de la coopération
administrative.

La Commission espére ainsi lancer un débat dans le monde des affaires et dans les Etats
membres sur le dossier des taux réduits de TVA. Elle envisage en tout cas la possibilité de
créer une nouvelle structure basée sur deux fourchettes de taux réduits, applicable chacune a
une liste précise de biens et de services:

un taux proche du minimum actuel de 5% pour les biens de premiéere nécessité ou qui
remplissent une finalité sociale. Ce taux pourrait étreobligatoire;

un taux réduit supérieur applicable aux autres biens et services "pour des raisons
historiques ou d'opportunité économique”.

36 PE 312.788



Tableau 8 — Lestaux réduits de TVA sur les catégories de biens et de servicesvisésal’ ani
0 = taux zéro (exemption avec restitution de |a taxe payée antérieurement); [ex] = ex

Catégorie DK D EL = F IRL | L N

Denrées alimentaires 25 7 8 4 55 0 4 3 €
12 16 7 19,6 12,5 10
21 20
2. Approvisionnement en eau 6 25 7 8 7 55 [ex] 10 3 €
1
3. Produits pharmaceutiques 6 25 16 8 4 55 0 10 3 1
21 18 19,6 20 15
4. Matériel médical pour personnes 6 25 7 8 4 55 0 10 3 €
handicapées 21 18 16 19,6 20 15 1
5. Transport de personnes 6 [ex] 7 8 7 [ex] [ex] [ex] 1
(voir n° VI) 0 0 16 55 10 3
[ex]
6. Livres, journaux, périodiques 6 25 7 4 7 5,5/19,6 0 4 3 [e
0/6 0/25 7 4 2,1/19,6 12,5 4 3 €
0/6 25 7 4 2,1/19,6 12,5 4 3
7. Spectacles,... [ex] 25 [ex] [ex] [ex]? 21 [ex] 4 3 €
Radio et télévision 6 7 4 7 55 12,5 10 15 €
21 16 8 16 19,6 20 20 [ex] €
18
8. Ecrivains, 6 [ex] 7 8 7 55 20 [ex] 3 1
compositeurs,... 21 20 [e
[ex]
9. Logement social 6 25 16 8 4 55 12,5 4 3 1
7 19,6 10 15
10. Biensde production agricoles 6 25 7 8 7 55 12,5 4 3 €
12 10
21 20
11. Logement hotelier 6 25 16 8 7 55 12,5 10 3 €
[ex]
12. Manifestations sportives 6 [ex] 16 8 7 19,6 [ex] 10 3 €
[ex] 25 16 20 [ex]
13. Utilisation d’infrastructures 6 [ex] [ex] 8 [ex] 19,6 12,5 20 3 1
sportives [ex] 25 16 €
[e
14. Services sociaux 6 25 7 8 7 19,6 [ex] [ex] 3 1
4
21 10 15
[ex] 20 [ex]
15. Servicesdecrémation 6 [ex] 16 8 7 19,6 20 20 3 [e
16 [ex]
16. Soins médicaux et dentaires 6 [ex] 7 8 7 19,6 [ex] [ex] 3 [e
21 [ex] 55 20 [ex] 1
[ex]
17. Collecte des déchets ménagers et 21 25 [ex] 8 7 19,6 [ex] 10 3 1
voirie 16 55 20 [e

(1) Organisés par des organismes de droit public ou reconnus comme organismes de bienfaisance par I'Etat membre concerné.
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Tableau 9— L’application destaux par les Etats membres aux catégories de services & ha
visésal’annexe K dela 6° directive TVA

Fournitures de services visés al’article 28, paragraphe 6 B DK D EL E

1 Petitesréparations

a) Vélos 6 |25|16(18|16]1¢
b) Chaussures 6 |25(16|18|16|1¢
c) Véements et linge de maison (y compris raccommodage et retouches) 6 |25|16| 8 |16|1¢
2 Rénovation et réparation de logements privés (a I’ exception des matériaux qui 6' | 25 (16|18 7?| 5,

représentent une partie importante de la valeur des fournitures)

3 Nettoyage de vitres et nettoyage de logements privés 21 125(16|18(16| 5

4 Servicesde soins a domicile (ex.: aide a domicile et soins aux enfantsen baséage, | 21 | 25 |16| 8 |16| 5
aux personnes agées, aux malades ou aux handicapés)

5 Coiffure 21 12511618 7 | 1¢
! Rénovation et réparation de logements privés de plus de cing ans

2 Travaux de magonnerie pour laréparation de logements privés

3 Rénovation et réparation de logements privés de plus de deux ans

;‘ Travaux de peinture et de pléatrage pour larénovation et laréparation de logements privés de plus

Uniquement sur |'lle de Man
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Les télécommunications et le commerce électronique

Selon les dispositions normales de I'article 9 de la sixiéme directive TVA, les services sont
imposés sur la base du lieu d'établissement de leur prestataire. Les prestataires installés dans
['Union européenne doivent donc appliquer la TVA aux montants facturés, contrairement a
ceux qui sont établis hors de I'UE. Si leurs clients sont assujettis ala TVA, cette situation ne
cause qu'une distorsion minime de la concurrence car la taxe payée en amont peut étre
déduite. Par contre, les clients non assujettis sont fortement tentés d'acheter a un prestataire
hors UE afin d'éviter |e paiement de lataxe.

Jusqu'il y apeu, les possibilités de ce type d'évasion fiscale étaient assez limitées. Les progrés
technol ogiques rapides rendent cependant de plus en plus avantageux |'achat de services de
télécommunications a des prestataires non établis dans I'Union européenne. Les problémes de
pertes de revenus nationaux ne proviennent pas tant des usagers individuels du téléphone que
des grandes organisations exonérées de la TVA, notamment celles qui sont actives dans le
secteur des services financiers. La distorsion de la concurrence entre les fournisseurs établis
dans I'Union et leurs concurrents hors UE est auss trés importante.

En mars 1997, devancant les propositions de directive de la Commission en la matiére, les
quinze Etats membres ont simultanément demandé et accordé mutuellement une dérogation
aux dispositions normales de l'article 9. Aing, le lieu dimposition des services de
télécommunications est passé de |'éablissement du prestataire a celui de |'acheteur, et ce
dernier est devenu redevable de la taxe: c'est ce que I'on a appelé la procédure d™"imposition
inversée'. Ce systéme a findement éé rendu permanent, de préférence a la proposition
initiale de la Commission (Commission, 1997c), qui voulait modifier le lieu dimposition
mais laisser au prestataire le soin du prélévement de la taxe et obliger les fournisseurs établis
hors de I'UE asinscrire au registre de la TV A dans un seul Etat membre.

Toutefois, les services de télécommunications ne sont que la partie visible de I'iceberg.
L'essor soudain dinternet et l'avenement du commerce électronique ont amené la
Commission a publier une communication sur le commerce électronique et la fiscalité
indirecte (Commission, 1998e), qui a été suivie par un projet de réglement et un projet de
directive (Commission, 2000a).

Les progres des technol ogies de |'information permettent désormais aux clients de tél écharger
certains produits originaires de sources qui peuvent se situer n'importe ou dans le monde. De
plus, la distinction entre les "biens' et les "services' est devenue moins nette: leslogiciels ou
les documents électroniques, par exemple, sont des "biens' dénués de toute forme matérielle.
La solution préconisée par la Commission consiste a faire entrer tous ces produits dans la
catégorie des "services'.

Ces propositions n'ont fait que résoudre partiellement le probleme. Certains produits, comme
les livres et les journaux, peuvent exister sous une forme matérielle ou éectronique. Si les
premiers sont imposés comme des biens et les seconds comme des services, la concurrence
peut subir des distorsions considérables (au Royaume-Uni, par exemple, les taux de TVA
seraient dans ce cas de 0% et de 17,5%).

Cependant, le probléme principal réside dans |'avantage fiscal que ce systéme procure aux
fournisseurs installés a I'extérieur de I'Union. En effet, les biens électroniques téléchargés
depuis une source intracommunautaire sont soumis ala TVA, mais pas ceux importés depuis
une source extracommunautaire. Pour les fournisseurs américains ou japonais, |'avantage
tarifaire se situe entre 15 et 20 %. De leur c6té, les fournisseurs de I'UE qui vendent des
produits a des clients établis dans des pays tiers doivent leur facturer delaTVA.
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Quatre solutions ont été proposeées pour remédier a cette situation.

1.

La proposition initiale de la Commission. Comme elle l'avait fait dans le domaine des
télécommunications, la Commission a suggéré dobliger les fournisseurs
extracommunautaires a sinscrire au registre de la TVA dun seul Etat membre, qui
deviendrait le lieu de livraison et ou la TVA devrait ére prélevée sur les ventes d'un
montant supérieur a 100 000 euros. Paralélement, les fournisseurs intracommunautaires
n'auraient plus a appliquer la TVA aux produits qu'ils vendent a des clients dans des pays
tiers. Cette proposition sest heurtée a une vive opposition au Conseil, qui redoute que les
fournisseurs extracommunautaires ne senregistrent dans I'Etat membre oul le taux de TVA
est le plus bas, c'est-a-dire le Luxembourg.

La proposition de la France. La France, qui occupait a I'époque la présidence du
Consell (Conseil, 2000a), a proposeé que ces fournisseurs simmatriculent ala TVA dans
tous les Etats membres ou leurs ventes dépassent 5000 euros par an. Cependant, ce
systeme renverserait la Stuation actuelle, car il mettrait les prestataires
extracommunautaires dans une position concurrentielle défavorable par rapport a leurs
homologues de I'UE, ce qui vaudrait immanquablement a celle-ci des plaintes en violation
des accords commerciaux internationaux au sein de |'Organisation mondiae du
Commerce (OMC).

La proposition de compromis du Conseil. Les négociations au sein du Conseil ont
finalement abouti a une solution de compromis semblable a celle obtenue pour le secteur
des télécommunications.

Comme dans la proposition originde de la Commission, les fournisseurs
extracommunautaires seraient tenus de simmatriculer a la TVA dans un seul Etat
membre.

Cependant, le taux de TV A serait celui en vigueur dans le pays du client.

Un mécanisme de compensation transférerait les recettes du pays d'enregistrement au
pays de consommation. Cette solution avait d§a éé évoquée par la commission
économique et monétaire du Parlement européen.

Ce systéme se heurte cependant a la critique qu'il dépend grandement de la capacité des
fournisseurs a identifier leurs clients correctement (Sagit-il d'entreprises? de particuliers?
ou sont-ils installés?). Or, dans les transactions par Internet, ces éléments peuvent étre
impossibles a déterminer.

La proposition du Royaume-Uni. Le Royaume-Uni n'a pas soutenu ce compromis, mais
aproposé la solution appliquée aux Etats-Unis, qui consisterait a détaxer dans les deux ou
trois prochaines années toutes les fournitures relevant du commerce éectronique. Les
fournisseurs implantés dans I'UE et ceux éablis a I'extérieur seraient ains sur un pied

d'égdité, de méme que, du moins au Royaume-Uni, les vendeurs de livres électroniques
et de livresimprimés.

Les discussions sur cette problématique se poursuivent au sein du Conseil.
Ledroit de déduction

Déga avant la mise en place du régime transitoire, le reproche le plus fréquent adressé au
systeme de TVA de la Communauté européenne portait sur les retards dont pétissaient les
entreprises qui souhaitaient obtenir le remboursement de la taxe payée en amont de la part
d'un Etat membre autre que celui ol €lles éaient implantées.
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Deux directives TV A fixent le cadre |égal de ces transferts: |a huitieme (Conseil, 1979a), qui
traite des remboursements en général, et la treizieme (Conseil, 1986), qui concerne les
remboursements aux entreprises établies dans des paystiers.

Le mécanisme prévu par la huitieme directive oblige les demandeurs a introduire une
demande de retitution accompagnée des originaux des factures ou des documents
dimportation, & produire la preuve de leur assujettissement et a satisfaire a des critéres
complexes™ En principe, ils devraient étre remboursés au bout de six mois, mais, en réalité,
ils sont souvent contraints de préfinancer ces restitutions pendant des périodes beaucoup plus
longues. En outre, pour combler la mesure, la directive stipule que les frais des transferts
bancaires |ors des remboursements sont ala charge des demandeurs.

La solution évidente serait de permettre aux commercants de déduire la taxe normalement
dans leur pays d'établissement, mais les recettes n'aboutiraient pas dans les caisses du Trésor
public auquel elles reviennent, I'Etat membre du vendeur encaissant des rentrées au détriment
de celui de l'acheteur. La proposition la plus récente de la Commission en la matiére
(Commission, 1998b) vise a instaurer un mécanisme administratif de compensation de ces
recettes entre le pays qui les percoit et celui ou la déduction est opérée.

La Commission et |e Parlement européen accordent la plus haute priorité al'adoption de cette
directive.

Les seuils d’ exemption de la taxe pour lesPME

Pour les petites entreprises, |'assujettissement a la TVA a toujours été un fardeau
considérable. Par rapport a la taxe payée, le colt du respect de ce systéme est souvent
inversement proportionnel aleur taille. De plus, e régime transitoire actuellement en vigueur
alourdit encoure ce fardeau pour les entreprises impliquées dans des transactions
intracommunautaires. La TVA est également une source de problémes pour les services des
administrations fiscales qui soccupent des petites entreprises. Celles-ci sont nombreuses,
mais génerent des recettes fiscales relativement faibles. Les administrations ne sont pas en
mesure de vérifier les restitutions de TVA des détaillants sur la base des demandes de
déduction de lataxe versée en amont.

C'est donc a la fois pour réduire les frais des entreprises concernées et pour éviter le
prélévement d'une taxe plus colteuse a gérer que ce gqu'elle ne rapporte que la plupart des
Etats membres appliquent des régimes spéciaux aux PME. L'article 24 de la sixiéme directive
TVA leur permet d'ailleurs d'exempter du paiement de la taxe les entreprises dont le chiffre
d'affaires est inférieur a un certain seuil et d'appliquer des procédures simplifiées aux autres.
Cependant, ces seuils, ces critéres et ces régimes varient largement d'un Etat membre a
l'autre. La plupart, mais pas tous, exonérent les PME dont le chiffre d'affaires annuel ne
dépasse pas un certain montant, mais conservent une possibilité dimposition. Certains pays
prévoient une période minimale d'enregistrement, tandis que d'autres combinent I'exonération
avec une "taxe d'égalisation” destinée aréduire les distorsions potentielles de la concurrence.

Hormis I'exemption, tous les Etats membres mettent en cauvre divers régimes simplifiés, dont
la plupart sappliquent a des seuils relativement élevés. Une étude de I'OCDE (OCDE, 1994)
a répertorié les régimes les plus courants. des réductions de la taxe nette due, I'allongement
des périodes de paiement et de restitution, |'assujettissement sur la base des paiements regus
et effectués, et la simplification des calculs de |'assujettissement et des enregistrements. Les
détaillants font souvent |'objet de régimes spéciaux. L'OCDE constate également que les pays

1 Articles 2 et 7 deladirective.
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qui appliquent des systemes de TV A "clairs' (un seul taux avec une large base) octroient en
général moins d'exemptions que ceux qui appliquent une grande variété de taux et/ou une
large gamme d'exonérations ou de taux zéro. En d'autres termes, les régimes simplifiés
apparaissent comme des solutions de moindre mal a la complexité de I'ensemble du systéme

deTVA.

Tableau 10 — Les mesures en suspens ou proposées en matiere de TVA

Mesure

Sevils d'exemption de la taxe pour lesPME

Situation

Proposée en 1987 (COM(87)525), mais retirée le 21.11.96
(voir le dernier point delaliste)

. - Proposée en 1997 (COM(1997)325). Priorité du
Compétences du comitée TVA orogramme d'action
Proposte en 1998 (COM(1998)377). Priorité du

Droit de déduction

programme d'action

Fiscalité du commerce éectronique

Proposée en 2000 (COM(2000)349). Figure dans le
programme d'action.

Facturation éectronique

Proposée en 2000 (COM(2000)650). Figure dans le
programme d'action.

Coopération administrative et assistance mutuelle

Proposée en 2001 (COM(2001)294. Figure dans le
programme d'action.

Imposition des services postaLix

Promise dans le programme d'action for 2000, mais pas
publiée.

Refonte de la 6° directive

Promise dans la communication sur la politique fiscale.

Lieu de livraison des marchandises

Promise dans la communication sur la politique fiscale.

Imposition des agences de voyages

Promise dans la communication sur la politique fiscale.
Publication en 2001

Rapport sur les taux réduits

Promise dans le programme d'action.

. . . . Fait partie des "priorités potentielles futures' du
Traitement des subventions et des services publics programme d'action.
Traitement des services financiers et des services | Fait partie des "priorités potentielles futures' du
d'assurances programme d'action.
. A Fait partie des "priorités potentielles futures' du
Promotions de ventes, bons de réduction, etc. programme d'action.
Fourniture de marchandises. assemblage, réseaux | Fait partie des "priorités potentielles futures' du
de distribution, vente a distance programme d'action.
L L Fait partie des "priorités potentielles futures' du
Coordination des douanes et de lafiscalité programme d'action.
Lieu d'imoosition des services: révision qénérale Fait partie des "priorités potentielles futures' du
P g programme d'action.
. I . . - Fait partie des "priorités potentielles futures' du
Rationalisation des dérogations de |'article 27 programme d'action.
o . . , . Fait partie des "priorités potentielles futures' du
Rationalisation des options, droits et dérogations programme d'action.
, _— - Fait partie des "priorités potentielles futures' du
Rationaisation destaux de TV A réduits programme d'action.
Fait partie des "priorités potentielles futures' du

Régimes appliqués aux petites entreprises

programme d'action. Voir ci-dessus.

"Programme d'action": voir la Communication de la Commission au Conseil et au Parlement européen:
Sratégie visant a améliorer le fonctionnement du systeme de TVA dans le cadre du marché intérieur,

COM (2000)348 du 07.06.2000
"Communication sur la politique fiscale'":

Communication de la Commission au Conseil et au Parlement

européen: Poalitique fiscale de I’ Union européenne — Priorités pour les prochaines années COM(2001) 260
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En 1987, la Commission a proposé d'instaurer des seuils communs (Commission, 1987c):
un seuil de 10 000 écus en deca duquel I'exemption serait obligatoire;

une fourchette de 10000 a 35000 écus a l'intérieur de laquelle I'exemption serait
facultative;

un seuil de 150 000 écus en deca duquel les régimes devraient obligatoirement étre

smplifiés.
Bien que le Parlement européen ait rendu presgue immédiatement un avis favorable au sujet
de cette proposition (Parlement européen, 1987) —et malgré des appels répétés en faveur
d'une refonte en profondeur des régimes spéciaux appliqués aux petites entreprises™ —, elle
est restée entre les mains du Conseil jusqu'en 1996, année ou elle a été retirée. Actuellement,
cette question figure parmi les "priorités potentielles futures' du programme d'action de la
Commission en matiere de TVA (voir le tableau 10).

Lesdroitsd’ accises

Alors qu'autrefois, des droits d'accises étaient appliqués a une grande variété de produits dans
différents Etats membres, |a |égislation limite aujourd'hui cette application a trois catégories:
les boissons a coolisées, les cigarettes ainsi que les autres produits manufacturés du tabac, et
les hydrocarbures. Un certain niveau d’harmonisation minimale a éé atteint (par exemple a
propos de la définition commune de catégories fiscales), mais des désaccords incessants
quant a la structure des droits d'accises compliquent toujours la prise de décisions sur les
taux.

L es boissons alcoolisées

Dans |e cas des boissons alcoolisées, toutes |es tentatives dintroduction d'un systeme simple
reposant sur la teneur en acool se sont heurtées a la résistance farouche des sept Etats
membres qui n'appliquent pas de droits d'accises sur le vin (ce sont essentiellement des pays
viticoles). Au lieu de cela, les produits font I'objet d'une répartition sommaire entre plusieurs
catégories fiscaes:

levin;

labiere;

les spiritueux;

les produits "intermédiaires’.

Les propositions initiales de la Commission dans le cadre du programme du marché unique
(Commission, 1987d) suggéraient I'application d'un taux communautaire unique pour les
diverses boissons alcoolisées, fixé en calculant la moyenne des taux nationaux existants.
Toutefois, contrairement au cas dela TVA, peu de droits d'accises nationaux sur |'alcool sont
proches du taux moyen, de sorte qu'aucun Etat membre n'a trouvé ces propositions
acceptables.

La Commission a ensuite proposé (Commission, 1989b) des taux minimaux et des taux
cibles, lesguels feraient I'objet d'une convergence a long terme. En fin de compte, seuls les
taux minimaux ont été conservés dans la directive (Conseil, 1992c). En vertu de celle-ci, le
Conseil aurait di avoir réviseé les taux pour la fin de I'année 1994 et adopté les modifications
nécessaires. Cependant, la Commission n'a présenté aucune proposition. Au lieu de cela, un
rapport sur les taux d’'accise a finaement éé publié (Commission, 1995a), qui proposait

12" Commission (2000b), derniére page.
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d'étudier I'ensemble de la question par des consultations générales avec les administrations
nationales, des représentants du secteur et d'autres groupes d'intérét.

Un nouveau rapport, accompagné sans doute d'une nouvelle proposition légidative, était
attendu pour lafin 2001.

L e degré de concurrence entre les différentes boissons al cooliséesest un élément clé de la
problématique. Dans un arrét qu'elle a rendu en 1983 sur les taux d'accises sur le vin et la
biere au Royaume-Uni (affaire 170/78, Rec. 1985), la Cour européenne de justice a estimé
gue ces produits pouvaient étre considérés comme équivalents des lors qu'ils peuvent
satisfaire des besoins identiques. La Commission partage également cette vision
traditionnelle selon lagquelle toutes | es boissons al coolisées sont plus ou moins en concurrence
(Commission, 1979).

Une étude récente (Commission, 2001a) a cependant abouti & une conclusion moins tranchée:

Notre analyse permet de conclure gu'aucun modele systématique n’'indique que
certains types de boissons sont complémentaires ou substitutifs les uns par rapport aux
autres. (...) Les élasticités croisées entre les prix des boissons révelent une sensibilité
insuffisante des prix des boissons al coolisées

Globalement, la consommation de biere, de vin et de cidre était peu sensible aux variations
des droits d'accises, contrairement aux vins mousseux, aux spiritueux et aux produits
"intermédiaires’.

L'éude en question a également examiné |’ utilité des taux minimaux en vigueur. Alors que
ceux-ci n'avaient plus éé modifiés depuis 1992, les auteurs expliquent que cette utilité
sérode d'année en année en raison de l'inflation. Si ces minima avaient été indexés suivant le
taux dinflation de I'Union européenne, quatre Etats membres auraient dii augmenter certaines
accises. Cependant:

la directive a eu un certain effet en 1993, mais, dans sa forme actudle, elle serait
généralement inefficace.

Les auteurs de I'éude ont exploré d'autres solutions, entre autres celle ou tous les pays
appliqueraient les taux minimaux indexés. 11 en résulterait un glissement de la consommation
devin et de biére vers celle de spiritueux, en particulier en Europe du Nord.

Une autre possibilité serait d'en revenir a l'instauration de taux cibles (taux moyens). Les
conséquences de cette mesure dépendraient largement des éladticités croisées. La
consommation de spiritueux et de biere augmenterait en Europe du Nord, mais celle de vin
risque de décroitre, méme brutalement. Dans la majeure partie de I'Europe du Sud, les achats
de spiritueux diminueraient et ceux de vin suivraient le mouvement ou resteraient
globalement constants.

Enfin, les auteurs de I'é&ude ont sondé I’ effet des différences de taux sur les mouvements
transfrontaliers de produits Il existe des écarts substantiels entre le Royaume-Uni et la
France, entre la Suéde et le Danemark et entre ce dernier pays et I'Allemagne. lIs

occasionnent des manques a gagner dans les pays aux droits les plus élevés. Les principales
conclusions de cette comparai son sont |es suivantes:

les mouvements transfrontaliers licites n'entrainent que des pertes modestes pour ces
pays. Ce phénomene est le plus marqué au Royaume-Uni, avec un mangue a gagner de
400 millions d'euros par an;

par contre, les mangues a gagner dus au trafic international illégal présentent un tableau
trés différent (voir le chapitre suivant);

a4 PE 312.788



COORDINATION FISCALE

en termes absolus, c'est le Royaume-Uni qui subit les pertes les plus élevées. Toutefois,
en termes de parts de marché

le probléme est le plus grave au Danemark et en Suede, ou pres du quart des
spiritueux consommeés sont achetés a I’ étranger.

Les produits du tabac

La structure de base des accises sur le tabac au sein de la Communauté a été instaurée en
1972, mais de nombreuses directives I'ont modifiée dés |'année suivante. Ces modifications
ont finalement été réunies dans un texte consolidé (Conseil, 1995).

Celui-ci définit les catégories des produits du tabac soumis a des accises. les cigarettes, les
cigares et cigarillos, le tabac a coupe fine pour cigarettes a rouler et le tabac a fumer. Les
taxes qui Sappliquent aux cigar ettes sont |es suivantes:

un droit d'accise proportionnel (ad valorem), sous la forme d'un pourcentage du prix de
détail maximal *® par référence ala catégorie la plus répandue;
un droit spécifique, sous la forme d'un montant fixe par millier de cigarettes, et dont le
montant ne peut pas ére inférieur &5 % de la somme de la taxe proportionnelle et de la
taxe spécifique, et doit étre compris entre 5 % minimum et 55 % maximum de la charge
fiscale totale (accises proportionnelles, spécifiques et TVA);

le niveau des accises doit étre identique pour toutes les cigarettes, quel que soit leur prix
de vente;

laTVA est appliquée au taux standard sur le prix, accises comprises,

le total des accises sur les cigarettes (droits proportionnels et spécifiques, mais hors TVA)
doit étre au moins égal a’57 % du prix de vente au détail de la catégorie la plus répandue,
selon les chiffres fixés au 1¥ janvier de chague année (la"regle des 57 %").

En ce qui concerne les taux, les premiéres propositions de la Commission (Commission,
1987e et 1987f) visaient a leur harmonisation absolue. Pour les produits du tabac, elle
proposait la moyenne arithmétique. Pour les cigarettes, il Sagissait du taux spécifique moyen
(19,5 écus par millier d'unités a I'époque) majoré du taux proportionnel moyen (53 %, TVA
comprise). En fin de compte, les directives sur les cigarettes (92/79/CEE) et sur les autres
produits du tabac (92/80/CEE) n'ont fixé que des taux minimaux:

cigarettes. 57% du prix de détail, taxes comprises;

tabac arouler: 30 % du prix de détail, taxes comprises, soit 20 écus par kilo;
cigares et cigarillos: 5 % du prix de détail, taxes comprises, soit 7 écus par millier
d'unités ou par kilo;

tabac a fumer: 20 % du prix de détail, taxes comprises, soit 15 écus par kilo.

3 Au Royaume-Uni, le prix de vente au détail des cigarettes est fixé par référence;

"(a) au montant le plus élevé entre:
(i) leprix dedétail conseillé en vigueur sur leterritoire national pour les cigarettes de la catégorie visée;
(ii) le prix de détail (ou le prix le plusdevésil y en a plusieurs) tel qu'il est indiqué sur les emballages des
cigarettes concernées au moment du calcul;

(b) a défaut d'un prix conseillé ou affiché, au prix de détail plus élevé auquel les cigarettes de la catégorie

visée sont normalement vendues au Royaume-Uni au moment du calcul.”

(Loi de finances 2000, chapitre 17, partie 13, modifiant la partie 5 de laloi de 1979 fixant les accises sur les

produits du tabac).
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Ces minimaux harmonisés au niveau communautaire saccommodent de variations tres larges
des taux généraux et des prix. Au Royaume-Uni, le poids des accises, en euros, est supérieur
de 400 % au poids des accises espagnoles. Le rendement des accises sur les cigarettes,
exprimé en euros par millier d'unités, dépasse les 100 euros au Royaume-Uni, en Irlande, au
Danemark, en Finlande et en Suede, alors quiil est loin en deca des 70 euros en Espagne, en
Italie, au Portugal, en Gréce et au Luxembourg. Ces écarts peuvent étre a l'origine
d'importants mouvements transfrontaliers de cigarettes, taxes comprises, tant licites (pour la
consommation personnelle) gu'illicites (pour larevente).

La difficulté d'obtenir une harmonisation plus poussée refléte la structure du secteur
communautaire du tabac. L'application d'une taxe spécifique sur les cigarettes favorise les
produits les plus colteux des firmes privées en minimisant les différences de prix, tandis
gu'une taxe proportionnelle (surtout si elle est combinée a la TVA) crée I'effet inverse, en
multipliant ces différences. Certains Etats membres ont choisi d'appliquer une taxe spécifique
minimale, alors que d'autres |'appliquent & son taux maximum, ce qui alimente les variations
des prix de détail.

Les taux et la structure des droits d'accises sont révisés tous les trois ans. La Commission a
rédigé son dernier rapport (Commission, 2001b) sur la base d'une analyse approfondie des
taux et des structures des accises sur les produits du tabac et a formulé une proposition de
directive qui modifie la légidation en vigueur. Elle a également proposé de modifier les
directives actuelles™ afin de porter la périodicité des révisions a quatre ans.

Un des problémes du systeme actuel est la "régle des 57 %". Dans les cas ou le niveau des
taux est dga proche du minimum de 57 %, une augmentation du prix de base risque de faire
tomber ces taux sous ce seuil et d'obliger les Etats membres & augmenter leurs accises, et ce
méme s le prix fina est comparativement élevé. Cette hausse risque d’ aggraver les écarts
entre les prix finaux. Aing, la Suede éprouve d'énormes difficultés a respecter le taux
minimal, aors que le prix des cigarettes et le rendement des accises dans ce pays sont déja
trés élevés. Le taux minimal des accises — I'addition des droits spécifiques (11,27 %) et des
droits proportionnels (39,20 %) —, y atteint seulement 50,47 %. C'est pour cette raison que la
Suede bénéficie d'une dérogation temporaire a laregle des 57 % jusqu'au 31 décembre 2002
inclus (Conseil, 1999Db).

Dans son projet de directive, la Commission proposait de remédier a ce genre de situation en
remplacant cette regle par lafixation d'un taux minimum pour |es accises specifiques de sorte
que les Etats membres auraient di appliquer:

soit larégle minimale des 57 % (somme des accises spécifiques et proportionnelles) sur le
prix de détail, taxes comprises, de la catégorie la plus répandue;

soit un montant minimum (somme des accises spécifiques et proportionnelles) de 100
euros par millier de cigarettes pour la catégorie la plus répandue.

Cependant, pour accélérer |la convergence des taux, la Commission a également propose de
combiner des accises spécifiques minimales avec la regle des 57 %. Dans ce cas, les Etats
membres auraient da appliquer:

la regle minimale des 57 % (somme des accises spécifiques et proportionnelles) sur le
prix de détail, taxes comprises, de la catégorie la plus répandue, et

un montant minimum (somme des accises spécifiques et proportionnelles) de 70 euros par
millier de cigarettes.

14 Article 4 deladirective 92/79/CEE et article 4 de |a directive 92/80/CEE.
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Le montant minimum des accises spécifiques que la Commission proposait était inférieur ala
moyenne communautaire (90 euros par millier de cigarettes). Ce mécanisme aurait
uniquement eu des répercussions dans les Etats membres qui respectent la régle des 57 %
mais qui, en raison de leurs prix relativement bas, peuvent comprimer le montant réel de leurs
accises. Ce sont cing pays (I'Espagne, I'ltalie, la Gréce, le Portuga et le Luxembourg) qui, en
fin de compte, auraient di augmenter leurs droits d'accises (voir le tableau 11).

Tableau 11 — Estimation de la hausse des prix des cigarettes
a la suite des propositions de la Commission
(sous réserve d’un rapport inchangé entre les droits spécifiques et proportionnels)

%age d'augmentation
Pays (marque la plus
répandue)

Espagne 27
Grece 18
Italie 18
Portugal 16

L uxembourg 11

Source; Note interne de la Commission

Les propositions de la Commission ont suscité une vive controverse. Ses adversaires
affirmaient que I'augmentation du prix des cigarettes allait non seulement alimenter I'inflation
(en particulier dans les pays candidats qui appliquent actuellement des taux faibles) et porter
atteinte aux producteurs de tabac, mais aussi qu'elles éaient inutiles car, depuis 1993, les
taxes sur les cigarettes dans I'UE sont en voie de convergence. Le taux de divergence par
rapport ala moyenne éait tombé d'environ 6,5 % a un peu moins de 6 %. Toutefois, cet écart
connait a nouveau un accroissement, certes marginal, depuis 1998.

En novembre 2001, le Conseil est arrivé a un compromis qui consistait a réduire le seuil

alternatif de 100 a 95 euros par millier de cigarettes et a abaisser le seuil additionnel de 70 a
60 euros par millier d'unités a partir de juillet 2002, avant de le majorer a 64 euros des juillet

2006. L'Espagne et la Gréce devraient bénéficier de dérogations jusqu'en 2005 pour le
minimum de 60 euros et jusgu'en 2008 pour le seuil de 64 euros.

Cependant, lors de sa session du méme mois, le Parlement a rejeté ce compromis et a refusé
de rendre un avis en mettant le dossier en commission. Celle-ci a chargé son rapporteur, M.
Katiforis, de négocier avec le Conseil et |la Commission.

Leshuilesminérales

La structure de base des accises sur les huiles minérales au sein de la Communauté a été fixée
par une directive de 1992 (Conseil, 1992d). Celle-ci impose aux Etats membres d'appliquer
un droit d'accise sur les huiles minérales servant de carburants ou de combustibles. Elle
accordait certaines exemptions qui devaient étre évaluées pour la fin 1997. Les droits sont
spécifiques: ils sont calculés par 1000 litres de produit ou par 1000 kilos. Les catégories de
produits sont I'essence au plomb, I'essence sans plomb, le gazole, le fuel lourd, le gaz de
pétrole liquéfié (GPL), le méthane et |e pétrole lampant.

Dans le cadre du programme du marché unique, les propositions initiales de la Commission
(Commission, 1987¢) tendaient a I'harmonisation absolue des droits d'accises sur la base des
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taux moyens (la moyenne arithmétique pour le pétrole et le GPL et une moyenne pondérée
pour le mazout). Méme dans son document de juin 1989 (Commission, 1987h) sur une
nouvelle approche, la Commission écrit que des taux uniques ou des fourchettes de taux
devraient ére appliqués aux huiles minérales parce que les risques de distorsions de
concurrence (...) sont plus éevés dans ce secteur que dans ceux de |’ alcool et du tabac

Néanmoins, comme ce fut le cas avec |'alcool et |e tabac, e Consell a uniquement retenu des
taux minimaux (Conseil, 1992€):

essence au plomb: 337 écus par 1000 litres,

essence sans plomb: 287 écus par 1000 litres, a condition que le taux de I'accise soit
toujoursinférieur a celui appliqué sur |’ essence au plomb;

gazole: 245 écus par 1000 litres, avec des taux réduits pour le gazole de chauffage;
mazout (diesal): 13 écus par 1000 kg;

LPG et méthane utilisés comme carburants: 100 écus par 1000 kg; dans les autres cas: 36
écus par kg ou 0 écu par kg;

pétrole lampant utilisé comme carburant: 245 écus par 1000 litres, sinon 18 écus par 1000
litresou O écu.

La directive du Consell stipule que ces taux doivent étre revus tous les deux ans et pour la
premiére fois pas plus tard que le 31 décembre 1994 (...) sur la base d’un rapport €, le cas
échéant, d'une proposition de la Commission. Toutefois, le premier rapport de la
Commission n'a pas été officiellement publié avant septembre 1995 (Commission, 1995a) et
il ne contenait aucune proposition formelle, bien que les projets préalables eussent envisagé
d'apporter plusieurs modifications aux taux minimaux, de calculer ceux-ci sur la base de
I'essence sans plomb au lieu de l'essence au plomb et de rétrécir I'écart entre les taux
appliqués au pétrole et ceux frappant le diesdl.

La Commission y faisait observer que I'augmentation des droits d'accises minimaux sur les
combustibles de chauffage, malgré de nombreux arguments en sa faveur, dépendait de
I'extension du champ d'application de ces droits aux combustibles concurrents (par exemple
le gaz naturd et le charbon). Elle a donc entamé des consultations approfondies avec les
administrations nationales, des représentants du secteur et d'autres groupes dintéréts, et a
organisé une conférence sur les droits d'accises du 13 au 15 novembre 1995 a Lisbonne.

Deux ans plus tard, comme le requérait la directive, elle a fait une nouvelle proposition
(Commission, 1997d), qui consistait a éendre le systéme existant a I'ensemble des produits
énergétiques, et en particulier a ceux qui peuvent servir directement ou indirectement de
substituts aux huiles minérales. le charbon, le coke, le lignite, les bitumes et leurs dérivés, le
gaz naturel et |'éectricité.

Dans le cas de I'électricité, précisement, la Commission proposait de la taxer, elle, plutét que
les combustibles servant a la fabriquer, mais prévoyait la possibilité d'abattements s cette
électricité était produite a partir de combustibles respectueux de I'environnement. Elle
prévoyait aussi des abattements divers pour les secteurs a forte consommation énergétique.
Lesdroits d’ accises minimaux qu'elle introduisait figurent dans le tableau 12.
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Produits éner gétiques utilisés comme

combustibles de propulsion a certainesfins
industrielles et commer ciales

Pétrole (en € par 1000 I) 417
Pétrole lampant (en € par 1000 1) 310
Gaz naturel (en € par giggoule) 2,9
Gazole (en € par 1000 1) 310
GPL (en € par 1000 kg) 141

Produits éner gétiques utilisés comme

combustibles de chauffage

Gazole (en € par 1000 1) 32
GPL (en € par 1000 kg) 41
Pétrole lampant (en € par 1000 1) 30
Gaz naturel (en € par giggoule) 0,3

Gazole de chauffage (en € par 10001) 21
Pétrole lampant (en € par 1000 1) 7
Gaz naturel (en € par giggoule) 0,2
Produits énergétiques solides (en € par giggjoule) 0,2
Fuel lourd (en € par 1000 kg) 18 ou 22
GPL (en € par 1000 kg) 10
Electricité (en € par Mw/h) 1

Tableau 12 — La proposition de la Commission de 1997 sur la fiscalité énergétique

Jusqu'a présent, le Consell n'a pas accepté ces propositions.

La proposition la plus récente de la Commission, visant I'imposition du carburant d'aviation
(Commission, 2000d), sest heurtée a un probleme d'un genre différent, mais semblable a
celui rencontré dans le cas de la retenue a la source, a savoir qu'un droit ne pourrait ére
prélevé avec efficacité que sur les vols intérieurs ou sur ceux au départ de I'Union
européenne, ce qui entrainerait des conséquences néfastes sur la position concurrentielle des
opérateurs installés sur le territoire communautaire.

La lutte contre la fraude fiscale indirecte
Dans sa communication de mai 2001, la Commission note que:

la fraude fiscale, dans le domaine de la fiscalité directe comme dans celui de la
fiscalité indirecte, est un phénomene de plus en plus préoccupant pour les Etats
membres de I’ Union européenne, mais également dans le monde entier.
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Le troisieme rapport de la Commission sur la coopération administrative dans le domaine de
la taxe sur la valeur ajoutée (Commission, 2000c), par exemple, commence par cette
observation cinglante:

Le régime transitoire de TVA est en vigueur depuis plus de six ans. On aurait pu
S attendre a ce que les problémes de mise en cauvre soient, depuis, résolus et que le
systeme fonctionne sans heurts. |l apparait cependant que ce n’est pas le cas. || semble
gue ces six années aient donné aux fraudeurs le temps d analyser les possibilités de
lucre qu’ offre le régime transitoire de TVA alors que, d’ une maniére générale, les Etats
membres n’ ont pas relevé le défi que constitue la fraude.

Un rapport antérieur de la Cour des comptes de I'UE a estimé que I'écart entre le montant de
TVA payable en théorie, basé sur des chiffres du PIB, et celui effectivement percu atteignait
70 milliards d'euros, soit 21% des revenus des Etats membres.

Le fait que, dans le systéme transitoire, les biens circulent en général entre Etats membres
sans étre imposés est a l'origine de nombreuses fraudes a la TVA. Avec le systeme d'avant
1993, les exportations d'un Etat membre vers un autre éaient aussi SoUMises au taux zéro,
mais la TVA éait percue aux frontieres au moment de I'entrée des biens dans le pays
importateur. Fin 1992, les contréles frontaliers ont é&é supprimés et la TVA est devenue
payable uniquement au lieu de livraison. Des possibilités de fraude naissent auss de la
complexité de certains documents, par exemple lors des demandes de déduction de la taxe
payée en amont sur |a base de factures falsifiées.

Le rapport remis par la Commission en janvier 2000 expose les grandes lignes de ses
investigations en matiere de fraude. Son examen d'un millier de fraudesala TVA arévélé des
pertes réelles a hauteur de 1,3 milliard d'euros, que la Commission estime n'étre que "la partie
visible de I'iceberg". Un des problémes vient de ce gu'un nombre relativement faible d'agents
de la TVA devait controler 24 millions d'opérateurs assujettis effectuant des opérations
intracommunautaires pour un montant de 930 milliards d'euros par an. Un deuxieme
probleme réside dans la tres faible activité en matiére de coopération administrative et
I’ extréme lenteur des réponses aux demandes d’informations De plus, le systeme d'échange
dinformations sur laTVA (SITE) n'est pas mis a profit de fagon optimale.

Dans le domaine des droits d’accises les mouvements illégaux, tels que ceux de boissons
alcoolisées et de tabac a destination du Royaume-Uni, ont généralement pour origine une
violation des dispositions contenues dans la directive de 1992 sur les mouvements de produits
soumis a des droits d'accises (Consell, 19924). Les consommateurs finals individuels peuvent
transférer des biens pour lesguels les droits ont été acquittés d'un pays a l'autre sans payer
d'autres droits pour autant que les produits concernés soient destinés a leur consommation
personnelle. Des "quantités autorisées' ont été fixées, en dessous desquelles on présume une
consommation personnelle. Cette notion de "consommation personnelle” donne cependant
lieu a bien des interprétations. trés vite, des camionnettes blanches sont parties, en ferry ou
par le tunnel, du Royaume-Uni vers la France afin de rassembler des stocks de marchandises
pour des mariages, des fétes, des rencontres de football, etc.™.

> Des plaintes récentes signalent que les autorités douaniéres britanniques, dans leur volonté de limiter 1'afflux
de boissons alcoolisées et de produits du tabac, poursuivent quicongue importe davantage que les "quantités
autorisées’. Comme, en principe, tous les citoyens de I'Union ont le droit dimporter des quantités illimitées
de marchandises pour leur usage personnel, la Commission a ouvert une procédure dinfraction a l'égard du
Royaume-Uni en octobre 2001.
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Qui plus est, on a décelé plus récemment I'existence de mouvements a trés grande échelle
controlés par des bandes organisées, en particulier concernant des trafics de cigarettes
destinées alareventeillégale.

Les cigarettes font également I'objet de fraudes beaucoup plus éendues et colteuses aux
guatre coins de I'Union européenne. La violation des procédures de transit a permis aux
contrebandiers dintroduire des produits dans un Etat membre afin d'y organiser la livraison
vers un autre Etat membre en bénéficiant du régime de suspension de I'imposition. En
théorie, les droits deviennent payables lorsgue les produits sont mis sur le marché de la
consommation dans le pays de la livraison finde. En rédlité, les produits disparaissent
souvent en cours de route.

Comme dans le cas des mouvements |égitimes résultant des fortes différences entre les taux
de TVA, les conséquences de la fraude sont a la fois des manques a gagner et des préudices
occasionnés aux commercants qui respectent la loi (c'est le phénomeéne de "concurrence
fiscale dommageable"). Aing, on a estimé a un demi-million de litres la quantité de biére qui

traverse la Manche vers I'Angleterre chaque jour™, dont a peu prés la moitié est revendue
illégalement. Le manque a gagner pour les finances britanniques éait évalué a 1,5 milliard de

livres sterling par an. En 1999, on estimait que 18 % des cigarettes sur le marché britannique
provenaient de la contrebande. Cette proportion était supérieure acelle de l'ltalie (12 a 15 %),
qui pratique pourtant des droits inférieurs a ceux du Royaume-Uni. La perte pour le Trésor
britannique se montait a 2,5 milliards de livres.

A la différence des mouvements |égitimes, dans le cadre desquels au moins une partie des
revenus revient au pays de livraison qui pratique le taux le plus bas, les mouvements
frauduleux parviennent en général a échapper completement a la taxe. Cela peut avoir des
consequences non seulement sur les budgets nationaux mais auss sur les "ressources
propres’ de I'Union européenne. De plus, les mouvements frauduleux sont fréquemment
assurés par des groupes organisés qui sont liés a d'autres activités criminelles, comme
I'écoulement de drogues illégales, le contournement des contrdles a l'immigration et le
blanchiment de capitaux.

Au moment de I'adoption du systeme transitoire de TVA et du régime de suspension des
droits pour les marchandises soumises a des accises, I'espoir était de limiter les risques de
fraude par une coopération trés étroite entre les administrations fiscales nationales. La
proposition de doter I'UE d'un service douanier autonome a été rejetée, mais des initiatives
ont été prises en vue d'améliorer la coopération entre les autorités nationales via des systemes
intégrés, des échanges et des programmes de formation & l'intention des fonctionnaires des
douanes, par exemple le programme Matthaeus et, son successeur, Fiscalis (Conseil, 19984),
et viades mesures visant aaméliorer |'assistance mutuelle pour le recouvrement des taxes non
payées (Conseil, 1998b).

Aujourdhui, il est clair que la coopération entre les autorités fiscales est insuffisante. En
1999, le Conseil amis en place un groupe de travail ad hoc qui, dans le rapport quiil a remis
['année suivante, propose une série de mesures a prendre par la Commission et par les Etats
membres.

Les propositions les plus récentes en matiére de TVA (Commission, 2001g) ont pour but de
renforcer la coopération entre les administrations fiscales nationales en supprimant les
obstacles qui subsistent aux échanges d'informations.

16 qunday Times, 14 septembre 1997.
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Elles poursuivent trois grands objectifs:
soumettre ces échanges a des régles claires et contraignantes,
intensifier les contacts directs entre les organismes nationaux de lutte contre la fraude;
intensifier les échanges d'informations.

En ce qui concerne les droits d'accises, la Commission a proposé de créer un systéme de
controlé informatisé (EMCS) (Commission, 2001m) et suggére que les Etats membres
puissent séchanger des informations relatives a certaines taxes préevées sur les primes
d'assurances.

Enfin, I'é&dition 2000 du rapport annuel sur la Protection des intéréts financiers de la
Communauté et la lutte contre la fraude (Commission, 2001d) était accompagnée d'un Plan
d’action pour 2001-2003 (Commission, 2001€), qui prénait une "culture de la prévention"
(par exemple "I'étanchéité de la légidation a la fraude", un renforcement des instruments
juridigues de détection et de sanctions et une coopération accrue avec les pays tiers, en
particulier les pays candidats).

L a fiscalité des pensions deretraite professionnelles’

En juin 1997, la Commission a publié un livre vert sur Les retraites complémentaires dans le
marché unique (Commission, 1997f), dans lequel elle attirait |'attention sur une série de
problémes spécifiques affectant I'évolution de ces régimes de retraite dans I'Union
européenne, et en particulier par-dela les frontieres nationales. On lit dans le chapitre V,
intitulé L’ importance de |a fiscalité pour les pensions complémentaires que:

les regles fiscales qui ont été élaborées au fil des ans sont extrémement complexes et
spécifiques a chaque Etat membre.

Cette complexité fait obstacle a la libre circulation des travailleurs et au marché unique des
services financiers. Le rapport sur les résultats de la consultation instaurée par ce document
(Commission, 1999a) indique que:

I'industrie et le secteur financier considérent que ces distorsions sont les principaux
obstacles a [I'établissement dun véritable marché intérieur des pensions
complémentaires.

En avril 2001, la Commission a publié le document L’éimination des entraves fiscales a la
fourniture transfrontaliére des retraites professionnelles (Commission, 2001c). |l sagit d'une
communication, et non d'un projet de |égidation, dans laquelle la Commission distingue trois
niveaux d'imposition possibles.

1. Les cotisations. Le probleme principa est de savoir si elles doivent étre payées sur la base
des revenus avant ou apres impot, en d'autres termes si elles doivent étre incluses ou non dans
I'impdt sur le revenu. Tous les Etats membres appliquent certaines exemptions, mais se
différencient les uns des autres en ce qui concerne:

le montant de ces exemptions;

la création de fonds ou les primes prélevées sur les revenus exonérés peuvent étre
verseées.

" Pour un traitement plus complet de ce sujet, on se référera au document "The taxation of occupational
pensions’, briefing ECON 517, Parlement européen, Direction générae des Etudes, juillet 2001.
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2. Les rendements des investissements. Lorsque les régimes de pensions complémentaires
sont organisés sur la base d'un fonds de placement, il sagit de savoir s I'impét doit étre
prélevé sur:

le rendement du fonds,

I'appréciation de sa valeur capitalisée.

La Commission constate I'application d'un certain niveau dimp6t au Danemark, en Italie et
en Suede.

3. Les allocations de retraite. La Commission observe que la plupart des Etats membres
taxent les alocations de retraite proprement dites, mais que les taux dimposition et les
franchises fiscales varient considérablement. Dans certains cas, il existe une distinction entre:

les allocations régulieres en guise de revenus,
les versements forfaitaires.

Ces derniers sont parfois détaxés ou imposés a un faible taux, mais ils peuvent auss étre
parfois carrément interdits.

Les systémes d'imposition: TEE, ETT, EET
Les systemes d'imposition des pensions se répartissent en trois catégories.

1. Taxe, exonération, exonération (TEE): les cotisations doivent étre payées sur la base du
revenu aprés impdt, mais ni le revenu des investissements ni les prestations de retraite ne
sont, en principe, soumis a I'impdt. Seuls I'Allemagne et le Luxembourg appliquent ce
systéme.

2. Exonération, taxation, taxation (ETT): les cotisations peuvent étre prélevées sur le
revenu brut, mais les revenus des investissements et les prestations sont imposés. Le
Danemark, I'ltalie et |a Suéde appliquent ce systéme.

3. Exonération, exonération, taxation (EET): les cotisations et les revenus des
investissements ne sont pas soumis al'imp6t, mais bien les prestations de retraite. C'est le
systéme qu'appliquent tous les autres Etats membres.

Selon les dispositions de la convention modéle de I'OCDE en matiére de fiscalité'®, un retraité
est normalement imposable dans le pays ou il réside, et ce méme si les cotisations a son fonds
de pension ont été versées dans un autre pays et indépendamment du fait qu'elles aient été
prélevées sur le revenu net ou brut.

Cette situation entraine plusi eurs conséquences.

Lorsgue les cotisations ont été prélevées sur le revenu brut et que la pension est payée
dans un pays ou les allocations ne sont pas taxées (EET/ETT ? TEE), I'impét peut étre
évité totalement.

Lorsgue les cotisations ont été prélevées sur le revenu net et que la pension est payée dans
un pays qui taxe les allocations (TEE ? EET/ETT), I'imposition peut étre double.

Lorsgue les cotisations ont été prélevées sur le revenu brut et que la pension est payée
dans un pays qui taxe les dlocations (EET/ETT ? EET/ETT), il y a un transfert de
capitaux fiscaux du pays ou leretraité atravaillé vers celui ou il réside.

18 Cette convention n'a pas force contraignante, mais la plupart des trai tés fiscaux bilatéraux la respectent
largement.
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Inversement, il n'y a pas de transfert fiscal lorsque les cotisations ont été imposées et que
la pension est versée dans un pays ou les alocations de retraite ne sont pas taxées (TEE
? TEE).

La Commission préconise |’alignement des systémes d’imposition des pensions des Etats
membres sur la base du principe EET (C'est-a-dire un échange des systémes alemand et
luxembourgeois), mais €elle ne propose aucune législation dans ce sens. Elle admet que les
différents systemes subsisteront encore pendant quelque temps et suggére des solutions
concrétes, sans aler jusqu'a |'harmonisation.

La conclusion d'accords permettant d'éviter la double imposition, tels que ceux qui
existent entre le Danemark et la Suéde ou entre les Etats-Unis et le Canada.

De méme, le phénomeéne de I'évitement de I'impdt pourrait étre résolu en aménageant des
exceptions au principe de la fiscalité des pensions sur la base du pays de résidence,
comme le prévoit la convention fiscale entre les Pays-Bas et |e Portugal .

Les autres enjeux

L es cotisations versées & un fonds de pension dans un autre Etat membre doivent-
elles donner droit a des allégements fiscaux sur la méme base que celles investies
dansun fonds national ?

La Commission répond que la légidation communautaire I'impose et déclare qu'elle
vérifieralesregles en vigueur dans les Etats membres et qu'dle:

prendra les mesures nécessaires pour garantir le respect effectif des libertés
fondamentales du traité CE, en ce compris la saisine de la Cour de justice sur la
base del’article 226 (...).

L es cotisations versées & un fonds de pension dans un autre Etat membre doivent-
elles étre déductibles des imp6ts s le fonds répond aux conditions en vigueur dans
son propre pays mais pas dans celui des cotisants?

Le principe de la "reconnaissance mutuelle" impliquerait une réponse affirmative, mais la
Commission déclare que:

les Etats membres peuvent exiger que les fonds étrangers remplissent les mémes
conditions que celles imposées aux fonds nationaux

Lorsqu’un travailleur quitte une entreprise pour une autre, qu’en est-il de ses droits
au fonds de pension professionnelle auquel il cotisait dansla premiéreentreprise?

Les principales solutions sont soit de "geler" ces droits jusqu'a la retraite du travailleur,
soit de transférer le capital accumulé au fonds de pension de son nouvel employeur.
L'inconvénient de la premiére formule est qu'un retraité qui a souvent changé d'employeur
percevra des allocations de retraite dun grand nombre de fonds mais qu'au total, sa
pension sera inférieure que sil avait cotisé a un seul fonds (ne fOt-ce par exemple qu'en
fonction du calcul de I'allocation sur la base du dernier salaire recu). Quant a la seconde
formule, la Commission reconnait elle-méme qu'elle est souvent difficile, voire impossible
a mettre en ouvre. En outre, s le travailleur change également d'Etat membre, sa situation

peut se compliquer d'un probléme fiscal, en ce sens que I'Etat d'ou le capita de retraite est
transféré peut prélever un impdt égal au montant des exonérations dont le travailleur a
bénéficié du fait de ces cotisations.
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La Commission estime que ces cas de figure risquent de donner lieu a des infractions au
traité, notamment lorsque les capitaux de retraite sont imposes lorsqu'ils sont transférés
d'un Etat membre al'autre, mais pas al'intérieur d'un méme pays.

Les alocations versées au départ d'un fonds de pension basé dans un Etat membre
différent du pays de résidence du bénéficiaire sont en principe imposables dans ce dernier
pays. Cependant, comment le pays de résidence peut-il avoir la certitude que les
allocations en provenance d’un fonds situé dans un autre Etat membre sont bel et
bien déclar ées au fisc? Ce risque de mangue a gagner pour les recettes publiques existe
avec les retraités qui ont travaillé dans un pays avant de vivre leur retraite dans un autre,
mais il est surtout palpable avec les retraités qui continuent de résider dans le pays ou ils
ont travaillé mais qui bénéficient d'un fonds de pension étranger, par exemple parce qu'ils
étaient employés par une entreprise ayant son siege a l'étranger.

En ce qui concerne les paiements effectués au sein dun méme Etat membre, la
Commission affirme qu'ordinairement, les |égidations nationales:

imposent I’ obligation aux organismes de pension nationaux d’ informer les autorités
fiscales nationales de tout paiement d’allocations de retraite et, dans certains cas,
de déduire I’impbt a la source.

Une solution serait dinstaurer une obligation semblable dans le cas des paiements
transfrontaliers, par exemple sur la base d'un échange dinformations analogue a celui

envisagé a propos des intéréts bancaires et autres versés a des non-résidents. La
Commission signale que la légidation ad hoc est dga en place dans la directive sur
|'assistance mutuelle (Consell, 1997b) et propose d'organiser des consultations au sein du
comité visé al'article 9, paragraphe 1, de cette directive pour régler les modalités précises
de ces échanges d'informations.

Pourquoi les entreprises actives dans plusieurs Etats membres ne pourraient-elles
pas créer un "fonds de pension paneuropéen" auquel ses travailleurs pourraient
s affilier, quel que soit le pays ou ils travaillent? Un fonds de ce genre pourrait ére
enregistré dans un seul Etat membre, mais devrait avoir autant de compartiments que

d'Etats membres ou I'entreprise emploie du personnel et ére géré de fagon a ce que
chacun de ces compartiments soit conforme & la |égidation fiscale de I'Etat auquel il se
rapporte. Ce fonds devrait prélever lui-méme I'impbt (sur le rendement de

I'investissement dans le cadre du systéme ETT ou sur les allocations de retraite dans les

systemes EET ou ETT) et le verser al'autorité fiscale compétente. La Commission:

invite les Etats membres & explorer avec elle la maniére dont la proposition (...)
pourrait étre concrétisée

Le Consell a examiné plusieurs de ces enjeux en octobre 2001 et Sest engagé a étudier
prochainement |es problemes de la double imposition et de la non-imposition.

Lafiscalité desvéhicules

En 1997, la Commission a publié un document sur la fiscaite des vehicules dans I'Union
européenne (Commission, 1997h), dans lequel on lit que tous les Etats membres:

Sappuient sur une large palette d'instruments fiscaux pour prélever des recettes
budgétaires importantes sur les usagers de la route privés et commerciaux

Cependant, des pressions diverses ont provoqué de profondes différences dans les grandes
stratégies appliquées, avec pour conséquence que nous sommes encore loin d'un véritable
marché unique.
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Lesinstruments fiscaux
Dans cette étude, la Commission classe les instruments fiscaux dans trois grandes catégories.

1. Lestaxes a |’acquisition, I’achat ou I'immatriculation d’un véhicule. Tous les Etats
membres prélévent une taxe sur la valeur ajoutée al'achat d'un véhicule neuf. Dans le
cadre du régime spécia introduit par le régime transitoire de TV A, cette taxe est prélevée
dans le pays de destination, méme si I'acheteur est le consommateur final. A cette fin, les
véhicules "neufs' sont définis comme ceux dont le kilométrage est inférieur a 6 000
kilométres ou qui sont en circulation depuis moins de six mois. Pour les véhicules
commerciaux, la TVA est en général déductible en amont. Dans certains Etats membres,
la TVA sur les voitures est déductible entierement, dans d'autres partiellement, dans
d'autres encore, pas du tout.

Le systéme transitoire a supprimé les taux de TVA "de luxe" (ou les droits d'accises
spéciaux) que plusieurs Etats membres appliquaient aux véhicules & moteur. Cependant,
la plupart de ces pays ont remplacé ces recettes par une taxe a I'immatriculation
habituellement calculée sur la base des caractéristiques du véhicule et due au moment de
I'émission de la plaque et des documents dimmatriculation™. Cette taxe est parfois
majorée de frais d’immatriculation destinés a couvrir les frais administratifs.

2. Les taxes sur la détention ou la propriété d’un véhicule. Tous les Etats membres
imposent |le paiement d'une taxeroutiere annuelle en général vial'achat d'une vignette a
apposer sur le pare-brise. Cette taxe peut étre un montant fixe ou, comme la taxe
d'immatriculation, un montant variable en fonction de la puissance, de I'age ou d'autres
caractéristiques du véhicule. En outre, tous les conducteurs sont tenus de contracter une
assurance de tiers, dont les primes peuvent étre imposees.

3. Lestaxessur I'utilisation des véhicules. Tous les Etats membres appliquent une TVA et
des droits d'accises sur le carburant des veéhicules a moteur. La légisation
communautaire stipule que les accises sur |'essence au plomb doivent étre supérieures a
celles sur I'essence sans plomb. En outre, la taxe sur le diesdl destiné aux véhicules
commerciaux est en généra inférieure a celle sur I'essence. Plusieurs pays ont des
systémes de péage pour |'utilisation de certaines autoroutes, tandis que six Etats membres
imposent I'achat d'une eurovignette aux automobilistes empruntent leurs autoroutes.

Ladiversité de ces systémes nationaux a créé des problémes au marché unique.

La concurrence et le prix des véhicules

Plusieurs études ont révélé que le prix avant impét de modeles identiques de voitures pouvait
varier de plus de 20 % entre les Etats membres, ce qui a donné lieu & une vaste controverse
entre les constructeurs et, d'une part, leurs distributeurs, d'autre part, les automobilistes, les
distributeurs indépendants et les "négociants paralléles’.

Ces derniers affirment que la possibilité pour les constructeurs de vendre des voitures par
le truchement de réseaux de distributeurs agréés (le résultat d'une "exemption par
catégori€" ala politique normale de concurrence, actuellement en révision) leur a permis
de segmenter le marché unique et de maintenir des prix et des marges bénéficiaires plus
élevées dans certaines parties de ce marché. |ls les accusent d'entraver les efforts de la
Commission visant a garantir que tous les modéles de voiture puissent étre achetés dans
un Etat membre et étre livrés dans un autre.

19 e Royaume-Uni est le seul Etat membre & ne pas appliquer de taxe d'immatriculation.
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Les constructeurs répondent que la segmentation du marché découle en grande partie des
différences entre les systémes d'imposition des Etats membres, oul le niveau d'imposition
peut dépendre des définitions données aux catégories de véhicules, qui peuvent varier
largement, de sorte qu'un méme modéle peut avoir des spécifications différentes en
fonction du pays auquel il est destiné. Plus substantiellement, les différences tres
profondes dans les taux dimposition —en particulier les taxes d'immatriculation, qui
peuvent aler de 0% du prix du véhicule avant imp6t au Royaume-Uni a 180 % au
Danemark — ont fait en sorte que des prix aprés impbt trés proches soient divisés en
différentes proportions entre le prix avant impodt et les taxes. Les prix avant impot les
moins chers sont ceux des pays qui appliquent les taxes les plus élevées.

L'éude de la Commission fait remarquer judicieusement que:

les Etats membres oul la production automobile est abondante ont tendance & appliquer
des taxes d’ immatriculation faibles a nulles

La fiscalité des véhicules en circulation

L'application de la TVA aux transactions commerciales sur les véhicules en circulation est
régie par la septieme directive TVA (Conseil, 1994), qui fonctionne relativement bien.
Toutefois, I'application du principe de destination aux véhicules détenus et utilisés par les
consommateurs finaux a donné lieu a des problémes importants.

Dans son étude, la Commission observe par exemple que:

le traitement des particuliers qui se déplacent d’un Etat membre vers un autre avec
leur voiture, a titre temporaire ou permanent, peut, dans certains cas, ére plus
restrictif aujourd’ hui qu’ avant 1993,

Selon la légidation actuelle, un véhicule utilisé dans un pays autre que le pays de
résidence habituel de son conducteur n'est pas taxable dans le pays ou il est utilisé a
condition qu'il n'y circule pas plus de six mois par an. L'application de cette regle pose
cependant des problémes multiples: celui de I'établissement et de la preuve de la résidence
du conducteur, la question de savoir qui peut conduire un véhicule imposé dans un autre

pays, €tc.

La situation des véhicules qui passent d'un pays a l'autre a l'occasion d'un transfert de
résidence est normalement couverte par la directive sur les franchises fiscales applicables
aux importations définitives de biens personnels des particuliers (Conseil, 1983). La
Commission constate dans son étude que cette directive est en réalité dépassée depuis que les
taxes a |'importation sont interdites dans le marché unique et des lors qu'elle ne concerne pas
d'autres taxes.

Elle attire aussi |'attention sur le probléme particulier que pose le secteur delalocation de
voitures

Al"heure actuelle, un véhicule immatriculé dans un Etat membre ne peut pas étre loué
par un résident d’ un autre Etat membre pour étre utilisé dans ce dernier pays.

En rédité, la libre circulation des voitures de location n'existe pas, e s c'éait le cas,
remarque la Commission, la plupart des agences de location travailleraient sans doute depuis
les pays qui appliquent les taxes les moins élevées.

En 1998, la Commission a déposé une proposition globale qui couvrait a la fois les
mouvements temporaires et permanents de véhicules (Commission, 1998c). Elle I'a révisée
I'année suivante, a la suite des amendements apportés par le Parlement européen
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(Commission, 1999b). Cette nouvelle mouture interdisait le prélévement de nouvelles taxes
dimmatriculation en cas de transfert de résidence et assouplissait la regle des six mois
déterminant le caractere temporaire des transferts de véhicules, en I'éendant par exemple a
neuf mois pour les transferts présentant un "lien professonne”. Elle permettait auss
l'utilisation du véhicule par des personnes autres que leur propriétaire et contenait des
dispositions sur la location de voitures et sur des circonstances particuliéres, comme la
démolition des véhicules ala suite de dégétsirréversibles.

Cependant, le Conseil n'a que trés peu débattu de ce texte et il est aujourd’hui peu probable
gu'il I'adopte. C'est laraison pour laquelle, dans sa communication de 2001, la Commission a
promis de réexaminer toute la problématique de la fiscalité des véhicules (voir ci-dessus)
dans le but de remédier a quelques-unes des lacunes du systéme actuel par le biais de la
coopération plutdt que de lalégidation.

Lafiscalité du transport de personnes

Il n'est pas inutile de rappeler, dans e contexte de la politique des transports, que le probléme
delaTVA sur letransport de personnes est encore loin d'étre résolu. L'article 9, paragraphe 2,
alinéab, de lasixiéme directive TVA stipule que:

le lieu des prestations de transport est I’endroit ou s effectue le transport en fonction
des distances parcourues

Si I'on devait appliquer ce principe a la lettre, cela signifierait qu'un trajet entre deux Etats
membres ou davantage serait taxé en "tranches' correspondant a la distance parcourue sur le
territoire de chague pays. Les différentes tranches pourraient étre imposées a des taux
différents, les produits des taxes seraient versés a des Trésors différents et les opérateurs de
transports seraient tenus de sinscrire au registre de la TV A des différents pays traversés.

Toutefois, la suppression des contréles aux frontieres en 1993 a rendu I'application de ces
regles quasiment impossible. Dans son rapport de 1994 sur le fonctionnement du systéme
trangitoire de TVA (Commission, 1994b), la Commission constatait que la mise en cauvre
effective de ces regles était difficilement vérifiable.

Précisement, |'article 28, paragraphe 5, de la sixiéme directive stipule qu'une fois que le
systéme "définitif* de TVA sera en place, les transports de personnes seront taxés dans le
pays de départ pour le trajet effectué a I’ intérieur de la Communauté La Commission a tenté
d'accélérer cette réforme en publiant un projet de directive (Commission, 1992), mais ce
texte, qui proposait soit I'imposition au lieu d'établissement de |'opérateur de transport, soit
I'exonération de tous les transports de personnes, a provoqué une vaste levée de boucliers et a
finalement été retiré.

Laréformedel’impdt des sociétés

A la fin de 1998, les gouvernements des Etats membres ont demandé a la Commission de
réaliser une éude analytique sur la fiscalité des entreprises au sein de I’ Union européenne
Cette demande sest muée en une obligation formelle a la mi-1999. La Commission a aors
désigné deux groupes d'experts, |'un issus des milieux universitaires, |'autre du monde des
affaires et des syndicats. Cette éude a débouché sur un rapport d'environ 700 pages, annexes
comprises, qui a été publié en octobre 2001 (Commission, 2001j) et qui a été suivi d'une
communication de la Commission (Commission, 2001k).
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Les obstacles fiscaux aux activités transfrontaliéres des entreprises

Les auteurs de I'étude ont commenceé par souligner que les grandes lignes du rapport Ruding
de 1992 (voir le chapitre précédent) éaient toujours dactuaité, mais que le contexte
économique général a considérablement changé depuis le début des années 199Q IIs
épinglent deux grands bouleversements qui ont pesé sur le fonctionnement du systéme
d'imposition: e marché unique (des 1993) et I'Union économique et monétaire (des 1999).
Aujourd'hui, les entreprises européennes:

sont confrontées a une zone économique unique ou quinze systémes différents
d’ imposition des sociétés s appliquent.

Cette situation nuit a I'efficacité et a la transparence de I'économie et occasionne des frais
supplémentaires aux entreprises européennes, qui considerent de plus en plus I'UE, et non
plustel ou tel Etat membre, comme leur marché domestique.

Elle crée aussi une série d'obstacles aux activités transfrontaliéres. Exemples:
les entreprises sont tenues d'affecter des bénéfices a chague juridiction sur une base de
pleine concurrence par le jeu d'une comptabilité séparée, soir opération par opération;
les Etats membres sont réticents & admettre la déductibilité des pertes encourues par des
soci étés affiliées dont ils ne peuvent imposer |es bénéfices;
les réorganisations transfrontalieres qui engendrent une perte de matiere taxable pour un
Etat membre sont susceptibles de générer une taxation sur plus-values et d'autres charges;

les conflits entre les compétences fiscales des Etats membres risquent de créer des
phénomenes de double imposition;

enfin et surtout, I'obligation de se conformer & une multitude de régles fiscales dans
différents pays constitue un obstacle considérable, plus particulierement pour les petites et
moyennes entreprises (PME).

Lestaux réels d’'imposition

Les écarts entre les taux réels dimposition au sein du marché unique influent auss sur le
comportement des entreprises. Ils faussent notamment la compétitivité relative d'entreprises
concurrentes sur le méme marché, ce qui déermine le choix dimplantation des activités
économiques. Cependant:

du point de vue de I'efficacité économique, les systémes d'imposition devraient
idéalement étre "neutres' en termes de choix économiques. (...) Le choix d’'un
investissement, de son financement ou de sa localisation ne devrait en principe pas étre
guidé par des considérations fiscales

Cette analyse doit néanmoins étre tempérée par d'autres considérations:

lafiscalité n'est qu'un des déterminants des décisions d'investissement. En outre:

dans tous les cas, la fiscalité implique un choix politique et peut nécessiter un
arbitrage entre efficacité économique pure et dautres options politiques et
préférences nationales | égitimes,

dans le cadre de I'Union européenne, il ne faut pas perdre de vue le principe de la

subsidiarité;

enfin, la faiblesse des méthodol ogies existantes et |e manque de données disponibles n'ont

pas permis de dégager des preuves empiriques des répercussions de la fiscalité sur les
décisions économiques concrétes.
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Il n'en reste pas moins que les taux réels dimposition des entreprises varient
considérablement entre les Etats membres (voir |e tableau 13). Ces écarts sont d'environ 37 %
pour les investissements marginaux et 30 % pour les investissements plus rentables, a quoi
Sgjoutent les différences de traitement que les Etats membres réservent aux investissements
dans ou en provenance d'autres pays, de sorte que:

le poids effectif de la fiscalité subie par la filiale (...) d'une socié&té dépend
essentiellement du pays ou [cette] filiale est implantée. (...) L’amplitude des variations
de la pression fiscale effective subies par les filiales localisées dans différents pays
d’accueil peut atteindre 30 points, indépendamment de la maniére dont ces filiales sont
financées.

En outre:

en moyenne, les investissements a destination ou en provenance d'autres pays sont plus
lourdement taxés que les investissements identiques fait sur le territoire national;

le fonctionnement du systéme fiscal international veut que les multinationales érangeres
actives dans un pays d'accueil subissent une pression fiscale effective inférieure a celle
gue supportent les entreprises de ce pays.

Tableau 13 — Taux del’impdt réel moyen des sociétés, par pays, 2001
(sur les actifs, les sources de financement et au total)

(2]

T g8 5 o 8 4

1t s 5 2%

EE mE = o 5
Autriche 29,8 27,9 26,4 28,2 26,2 30,9 27,6 30,7 30,7 22,6
Belgique 34,5 34,5 30,7 36,1 31,0 39,2 35,3 39,1 39,1 25,8
Danemar k 28,8 27,3 19,9 33,3 24,7 29,3 29,3 30,7 30,7 21,0
Finlande 255 26,6 257 26,6 239 28,3 28.3 30,0 30,0 20,8
France 37,5 34,7 27,8 38,2 38,4 35,6 33,8 39,0 39,0 26,8
Allemagne 39,1 34,9 30,8 36,0 33,0 39,2 354 38,7 38,7 27,7
Greéce 29,6 28,0 33,3 28,5 31,3 11,9 34,8 32,4 32,4 19,7
Irlande 10,5 10,5 8,9 15,8 8.2 9,8 9,8 11,7 11,7 8.2
Italie 29,8 27,6 22,5 27,1 24,9 351 28,4 28,7 28,7 25,5
L uxembourg 32,2 32,2 28,6 33,7 29.2 36,6 32,9 36,6 36,6 24,0
Pays-Bas 31,0 31,0 26,7 32,6 29,2 34,2 32,5 35,2 35,2 23,3
Portugal 32,6 30,7 31,3 30,1 26,9 34,4 30,9 34,8 34,8 23,0
Espagne 31,0 31,0 31,1 31,8 27,4 34,2 30,7 35,2 35,2 23,3
Suede 22,9 22,9 19,6 234 19,7 257 257 26,0 26,0 171
Royaume-Uni | 28,2 28,3 24,2 34,0 24,7 29,3 29,3 31,8 31,8 217

Source: SEC(2001)1681

Base d' imposition ou taux d imposition?

Un aspect crucia de I'étude est celui qui concerne la mesure dans laguelle les variations de la
fiscalité effective résultent de différences entre les taux d’imposition ou de différences entre
les bases d’imposition.
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Les auteurs d'une éude antérieure (Baker & McKenzie, 1999 & 2001) avaient constaté que:

la composition de la base d’ imposition a peu d’ impact sur la pression fiscale effective
et que le niveau du taux d’'imposition est le vrai facteur explicatif de la différence de
charge fiscale effective.

Les simulations réalisées par les auteurs de I'étude de la Commission ont abouti dans une
large mesure au méme constat. On peut en retenir deux conclusions:

I"instauration d’un taux d’imposition nominal uniforme dans I’ensemble de |’ Union
européenne est de loin le moyen le plus efficace de réduire la dispersion des taux
effectifs dimposition;

I'instauration d'une base d’imposition commune ou |'application de la base d’imposition
du pays d’origine aux bénéfices réalisés dans I'UE ne réduiraient pas cette dispersion,
mais risquent au contraire de l'aggraver s les taux nominaux n'étaient pas eux aussi
harmoni sés.

Ces conclusions ont manifestement posé des problémes a la Commission, car elle écrit dans
sa communication qu'elles sont le résultat d'une "analyse statique', sans appréhender les
effets dynamiques possibles de I'harmonisation d'aspects particuliers de la fiscdité pris
isol ément.

Au stade actuel, la Commission ne dispose pas d' é éments suffisamment probants pour
recommander telle ou telle forme d'action précise en vue de rapprocher les taux
minimaux d’'imposition des sociétés ou de fixer un taux minimum de I'impét sur les
sociétés.
En lieu et place, la Commission suivre I'évolution de maniere a mieux appréhender les effets
dynamiques des réformes en cours,

Le cadre de solutions éventuelles
L'étude dégage deux moyens possibles de supprimer les obstacles dans le domaine de la
fiscalité des entreprises dans le marché intérieur:
des mesures "ciblées" visant a supprimer des obstacles précis;
des solutions globales pour traiter les causes profondes.
La partie IV de I'&ude, qui envisage les solutions a apporter aux obstacles au bon

fonctionnement du marché intérieur imputables a la fiscalité des entreprises, est consacrée a
['analyse de ces mesures.

Ses auteurs soulignent Il'importance intrinséque de certaines mesures ciblées,
indépendamment de I'introduction de solutions globales, mais reconnaissent en méme temps
gue l'instauration de toutes les mesures ciblées ne suffira pas a combler toutes les lacunes
fondamentales de lalégidation sur la fiscalité des entreprises en Europe.

C'est laraison pour laquelle, dans sa communication, la Commission envisage une stratégie a
deux niveaux, qui combine des mesures précises et des mesures d'ensemble.

Les mesures ciblées

Préalablement aleur analyse des mesures ciblées, les auteurs de |'étude constatent que:

en |"absence de solutions politiques, les contribuables ont été contraints de recourir
aux procédures judiciaires pour contourner les regles discriminatoires et autres
obstacles fiscaux. En conséquence, il existe une trés importante jurisprudence de la

61 PE 312.788



COORDINATION FISCALE

Cour européenne de justice (CEJ) dans le domaine de la compatibilité des |égidations
fiscales nationales avec | e traité.

Cependant, I'exécution des arréts de la Cour est du ressort des Etats membres, qui omettent
souvent detirer les conclusions générales que ces arréts appellent

C'est pourquoi la premiére proposition d'action contenue dans la communication de la
Commission consiste a formuler des orientations sur les arréts importants de la Cour de
justice et de coordonner leur mise en cauvre Viennent ensuite les mesures spécifiques.

L’ extension du champ d’application des directives " fusions' et " meresfiliales'. La
Commission avait dgaintroduit des propositions de modifications en 1993 (Commission,
1993b). Elle présentera de nouvelles modifications des 2003, apres des consultations avec
les Etats membres.

De nouvelles propositions relatives a la compensation transfrontaliére des pertes.
Les auteurs de I'étude rappellent que la Commission avait d§a dépose des propositions
visant a permettre aux sociétés meres de prendre en compte les pertes subies par ses
filidles dans d'autres Etats membres (Commission, 1990b), mais que le Conseil ne les
avait pas adoptées et avait cléturé le débat. Deux possibilités soffrent ala Commission:
soit présenter une version modifiée de la directive, soit adopter le systeme diimposition
conjointe mis en cauvre au Danemark, qui consiste a taxer I'ensemble du groupe sur une
base consolidée. La Commission retirera sa proposition de 1990, étudiera ces possibilités
et fera rapport sur ses intentions |égidativesavant la fin 2003.

Des mesures relatives aux prix de transfert, qui, indique I'é&ude, posent un grand
nombre de problemes. La Commission sest engagée a réunir dés 2002 un "Forum
conjoint sur les prix de transfert", qui sera doté d'un caractére permanent et qui sera
chargé, entre autres:

> de stimuler I'daboration et la diffusion de meilleures pratiques sur les accords de prix
préalables;

» dévauer les possibilités d'uniformisation des méthodes de fixation des prix dans le
cadre des lignes directrices de I'OCDE;

> de proposer, pour 2003, une directive relative ala convention d'arbitrage.

La double imposition. L'éude reconnait que le parachévement du réseau de conventions
de double imposition de I'UE serait utile, mais goute que la meilleure solution serait la
conclusion, selon les dispositions de I'article 293 du traité, d’une convention fiscale
multilatérale entre les Etats membres, qui conférerait le droit d interprétation a la Cour.
Une autre possibilité serait d'éaborer une version spécifique a I'UE de la convention
modele de I'OCDE. La Commission retient cette solution comme premiére étape vers un
modéle communautaire de convention fiscale et promet une communication sur ce theme
en 2004.

Les solutions globales

L'éude, relayée par la communication de la Commission, n'envisage aucune solution globae
sans la mise en place d’'une assiette consolidée de I'imp6t sur les sociétés pour toutes
leurs activités entreprises dans I'UE, dans le cadre d’un corps de régles uniques Dés
lors, les transactions exclusivement internes d'un groupe n'auraient plus de conséguences
fiscales et les pertes d'un ou de plusieurs éléments du groupe pourraient étre compensées par
les bénéfices d'un ou de plusieurs autres ééments. L'étude analyse plusieurs mécanismes
permettant |'instauration de cette assiette fiscale consolidée.
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1. L’imposition selon les régles de I’ Etat de résidence (reconnaissance mutuelle)

Les entreprises qui déploient des activités dans plusieurs Etats membres calculeraient leur
assiette fiscale consolidée selon les regles du pays ou la société mére est établie, de sorte que
le groupe tout entier serait régi par un seul code fiscal et dépendrait d'une administration
fiscale unique. Cela implique que les Etats membres reconnaissent mutuellement la validité
de leurs codes fiscaux respectifs.

Cette solution présente plusieurs avantages. Elle pourrait étre adoptée rapidement car elle ne
nécessite pas la rédaction d'un code des imp6ts commun ou harmonisé, et elle conviendrait
parfaitement aux PME. Cependant, les différences profondes qui existent entre les systémes
nationaux ne permettraient pas encore de mettre les entreprises sur un pied d'égalité, de sorte
qu'en fonction de I'Etat dimposition, les groupes d'entreprises seraient soumis a des régimes
différents.

C'est laraison pour laquelle I'é&ude recommande un certain degré d'alignement préalable des
systemes d'imposition nationaux, a moins que la solution ne soit adoptée comme option
facultative pour les entreprises établies dans des Etats membres qui ont une base d'imposition
suffisamment proche.

2. L’imposition sur une base commune

Cette solution a la préférence des représentants des entreprises (Unice, 2000). Elle implique
I'élaboration d'un nouveau code fiscal commun qui coexisterait aux cotés des quinze codes
nationaux. Comme dans la solution précédente, les régles fiscales seraient gérées par I'Etat

membre qui abrite le siége de la société mere.

Par rapport al'imposition selon les régles de I'Etat de résidence, laformule de I'imposition sur
une base commune présente |'avantage de créer un environnement semblable pour tous les
groupes d'entreprises, quel que soit le pays ou siege leur société mére. Elle permet également
d'espérer qu'au fil du temps, les différents codes nationaux convergent vers le code commun.

Toutefois, I'inconvénient de cette formule est qu'elle obligerait les administrations des Etats
membres a gérer deux codes fiscaux en paraléle (leur propre code national et le code
commun), un probléme qui sajouterait a celui inhérent a I'@aboration du code commun,
méme s |'accord intervenu sur les normes comptables européennes est dé§ja un bon point de
départ. En outre, I'usage du code commun serait facultatif et n'aplanirait nullement les
différences de traitement des entreprises (en rédité, le nombre de systémes différents
passerait de quinze a seize!).

3. L’imposition sur une base commune consolidée

Le remplacement des quinze codes nationaux par un texte unique harmonisé applicable
uniformément dans I'ensemble de I'Union résoudrait ces inconvénients. Cette formule
n'implique pas que les Etats membres adoptent un taux d’imposition unique mais qu'ils
calculent I'impdt sur une base identique.

Cette solution est celle que la Commission a défendue dans ses propositions antérieures, car
elle apporte une réponse compléte aux problemes de la consolidation et de I'harmonisation de
I'environnement fiscal des entreprises. Elle présente cependant le gros défaut de ne pas
correspondre au stade actuel de I'évolution institutionnelle. Les Etats membres devraient non
seulement négocier le code commun, mais aussi sentendre sur son application a toutes les
entreprises, mémes celles qui ne sont actives que sur le plan national .
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4. L’impbt européen sur le revenu des sociétés

L'éude a aussi analysé la possibilité de permettre aux entreprises, en particulier aux grandes
multinationales, d'opter pour une imposition au niveau européen.

Dans sa forme la plus pure, I'impét serait administré par une nouvelle autorité unique,
il instaurerait un taux d’imposition uniforme dans I’ensemble de I’ UE et son produit
servirait a financer les institutions communautaires.

Il sagirait en tout cas d'une avancée considérable versla création d'une "Europe fédérale”.

Toutefois, a moins qu'elle ne remplace tous les imp6ts nationaux sur les entreprises, cette
formule présente les mémes inconvénients que celle qui fixe une base commune d'imposition:
elle implique de rédiger un nouveau code fiscal qui Sajouterait aux quinze codes nationaux.

Le mécanisme de répartition

Hormis dans le cas de |'application "pure" d'un impbt européen sur e revenu des sociétés, ces
diverses solutions impliquent que la compétence d'imposition des entreprises actives dans
plusieurs Etats membres appartienne & un seul pays. 1| sera donc nécessaire, comme I'observe
la Commission, de mettre au point un mécanisme de répartition acceptable par tous les
participants, de maniére a ce que les recettes fiscales soient distribuées correctement aux
trésors publics auxquels elles reviennent.

Par rapport a cela, le précédent de la formule de compensation envisagée pour le systeme
"définitif" de TVA n'incite guére a l'optimisme. En revanche, le mécanisme de répartition de
I'impdt sur les sociétés serait relativement simple.

En effet, |'assiette fiscale des entreprises serait identique pour toutes leurs activités réalisées
sur le territoire de I'UE, indépendamment du fait qu'elles opérent dans le cadre de I'imposition
sdlon les régles de I'Etat de résidence ou dans le cadre de la base dimposition commune,
consolidée ou non. Il serait seulement nécessaire de répartir cette base entre les Etats
membres concernés, qui y appliqueraient leurs propres taux d'imposition.

Le statut de la société européenne

En décembre 2000, le Conseil européen de Nice est enfin parvenu a sentendre sur la
proposition de statut de |a société européenne (Societas Europeae), vieille d§a de quinze ans.
Un réglement et une directive en la matiére (Conseil, 2001b) entreront en vigueur en 2004.

Cependant, ce statut ne répond pas a la question de la fiscalité des entreprises. Lorsguil a
adopté ce projet en septembre 2001, |e Parlement européen a demandé que le rapprochement
des regles fiscales applicables a la société européenne fasse |'objet d'un rapport et de
propositions de la Commission trois ans au plus tard aprés I'entrée en vigueur du reglement

(Parlement européen, 2001b).

La Commission sest engagée a ce que la légisation communautaire actuelle en matiére
d’ imposition des sociétés soit pleinement applicable a la société européenne dés 2004.
Parallélement, elle évaluera:
les possibilités d’ appliquer aux sociétés européennes un régime général d' impbt sur les
Sociétés et une base consolidée d'imposition des sociétés couvrant I’ ensemble de leurs
activitésa |’ échellede I’ UE.
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Un " large débat"

Ni les auteurs de I'étude ni la Commission ne font un choix entre les différentes possibilités
dinstauration d'une assiette dimposition consolidée pour les entreprises. En guise de
premiére étape, la Commission encourage un dialogue structuré associant toutes les parties
prenantes. Elle se propose dorganiser, au premier semestre 2002, une conférence
européenne sur la fiscalité des entreprises a la suite de quoi, en 2003, elle présentera ses
propres conclusions.

Le "large débat" qu'elle préconise devra aborder plusieurs themes fondamentaux.

7

Une coopération a I’ échelle communautaire ou des coopér ations renfor cées? Aucune
des options proposées (en particulier celle de I'imposition selon les régles de I'Etat de
résidence et celle de I'imposition sur une base commune) ne devra étre mise en oauvre
directement par tous les Etats membres. Puisque le traité d'Amsterdam prévoit la
possibilité pour des groupes d'Etats qui le souhaitent d'avancer ensemble dans certains
dossiers, ce mécanisme pourrait étre appliqué a l'impdt sur les sociétés. Cette formule "a
deux vitesses' fonctionne déja avec I'euro et avec I'accord de Schengen. Cela dit, il n'est
pas sir que cette dissociation du marché unique favorise I'amélioration de I'efficacité
économique générale.

Des solutions facultatives ou obligatoires? La formule de I'imposition sur une base
commune ou des variantes moins ambitieuses de I'imp6t européen sur le revenu des
entreprises permettraient a celles-ci de choisir entre I'application d'un nouveau régime
fiscal européen ou un des quinze systemes nationaux. Cette option du libre choix serait un
gage de souplesse mais gouterait aussi a la complexité de la situation, surtout pour les
administrations fiscales. Dés lors, on pourrait envisager dimposer le régime commun a
toutes | es entreprises actives dans plusieurs Etats membres.

Est-il opportun de prendre des mesures de consolidation de |’ assiette fiscale sans une
certaine harmonisation des taux d’imposition? Cette question touche a un enjeu
fondamental. Les conclusions de I'éude de la Commission indiquent que des différences
entre les assiettes fiscales peuvent, dans une certaine mesure, compenser des écarts entre
les taux d'imposition et que I'harmonisation des bases imposables sans I'alignement des
taux creuserait ces écarts. C'était d'ailleurs déja une des conclusions du rapport Ruding et
de propositions antérieures de la Commission.

Uneintervention dans le domaine de la fiscalité des entreprises indépendamment des
autres régimes d’imposition et des autres parametres économiques per mettra-t-elle
d’améliorer le niveau général dela prospérité?On lit dans I'étude:

Dans la mesure ou des distorsions et/ou des imperfections préexistent dans
I’ économie de marché (dysfonctionnements du marché), la fiscalité peut étre utilisée
pour intégrer ces éléments exogenes (pollution, par exemple) et par la améliorer
I” efficacité économique.

Les différences entre les bases dimposition que les Etats membres appliquent aux
entreprises peuvent refléter des mécanismes de ce genre, de sorte que leur éimination
risque d'ére contre-productive. Il faut auss tenir compte de l'opinion qui consiste a
affirmer que le systéme actuel, ou I’ activité économique d’'un pays est imposée suivant
I’ assiette et les taux d’ imposition de ce pays est plus ssmple que la consolidation, et lui
est donc préférable, comme on apu lelire dans le Financial Times®.

2 Financial Times 24 octobre 2001.

65 PE 312.788



COORDINATION FISCALE

Il reste enfin une question politique incontournable: dans quelle mesure les Etats
membr es sont-ils préts a sacrifier leur souveraineté fiscale au profit de I’ efficacité
économique? Certes, la souveraineté nationae n'est plus absolue dans le domaine fiscal.

Comme le note I'éude, des réglementations fiscales peuvent étre incompatibles avec le
traité CE et étre par conséquent déclarées nulles.

Par ailleurs, nous avons vu que les auteurs de I'étude ont constaté que la politique fiscale
implique des compromis entre |'efficacité économique pure d'une part et d'autres objectifs
légitimes, de l'autre (par exemple entre le principe d'équité ou la nécessité de la
redistribution des richesses). Dés lors que tous |es Etats membres de I'Union européenne
sont des démocraties, les éecteurs devraient pouvoir choisir un niveau dimposition
relativement bas ou élevé, ou encore des structures fiscales spécifiqgues (méme s les
résultats visés ne sont pas prioritairement |'efficacité économique ou des avantages
concurrentiels quelconques).

Un imp6t communautaire?

A la mi-2001, le ministre belge des finances, M. Didier Reynders, qui venait d'accéder ala
présidence du Conseil Ecofin, a soulevé I'idée d'introduire un "impdt communautaire” pour
alimenter le budget de I'Union européenne. La plupart de ses confréres se sont opposés a cette
idée”, qui a cependant recu un accueil favorable de la part de quelques autres, dont le
ministre allemand, M. Eichel.

M. Reynders comme M. Eichel ont bien précisé que cet imp6t se substituerait a d'autres taxes
et qu'il n'dourdirait donc pas la pression fiscale. |l présenterait cependant |'avantage de créer

une relation directe entre les dépenses de I'UE et la levée dimpéts, qui est difficilement
perceptible dans le systéme de financement actuel de I'Union, alimenté par le budget des
Etats membres. M. Eichel a gjouté que cette mise en paralléle des décisions de dépenses et de
la sollicitation de recettes pourrait améliorer I'efficacité de I'administration publique et la
sensibiliser a un comportement plus économe. Le Parlement européen, par exemple, pourrait
étre appelé a se prononcer sur les levées de recettes et plus uniquement, comme c'est le cas
aujourd'hui, sur les propositions de dépenses.

Plusieurs taxes pourraient ains se muer, totalement ou partiellement, en un "impot
communautaire”.

Lataxe sur la valeur ajoutée

On a coutume de croire qu'une portion de la TV A que les consommateurs paient sur les biens
et les services quiils achétent va directement dans les caisses de I'Union européenne. Or, il
n'en est rien. La composante "TVA" des "ressources propres' de I'UE résulte du calcul du
montant qui serait prélevé en appliquant un certain pourcentage a l'assiette commune de TVA
dans tous les Etats membres, indépendamment du taux réel de TVA. Au Royaume-Uni, par
exemple, les denrées alimentaires figurent dans cette base imposable, aors qu'elles ne pas
frappées de TVA dans ce pays. Le transfert a I'UE qui y correspond est donc prélevé sur les
recettes générales de I'Etat.

Une possibilité serait de verser al'Union de réels transferts de TVA. Les factures d'achats de
biens et de services mentionneraient séparément une "TVA communautaire” (a l'instar de la
TVA locale et fédérae appliquée aux Etats-Unis) qui serait aussi déductible séparément.

2L |_e ministre néerlandais des finances, Gerrit Zalm, aurait déclaré: "La derniére foi s qu'un impdt européen a
étéintroduit, c'était al'époque du duc d'Albe... et il Sen est suivi quatre-vingts années de guerre!”.
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Evidemment, ce procédé ne ferait que compliquer un systéme dga complexe. Une solution
plus simple a été proposée en 1962 par le comité Neumark, créé deux ans plus tét par la
Commission pour évaluer la problématique de la fiscalité indirecte au sein du marché
commun (Neumark, 1962): elle consistait a appliquer une TVA au stade de la prévente,
combinée alataxe prélevée sur la vente au niveau national.

Il serait cependant plus ambitieux de verser la totalité des recettes de TVA, appliquée suivant
des taux uniformes, au budget de I'Union, qui ristournerait les excédents aux Etats membres
(c'est le systéme en vigueur en Allemagne). Cette solution éviterait du méme coup |'obstacle
du systéme "définitif" de TVA suivant le principe de l'origine: puisgue toutes les recettes
iraient au méme budget, il ne serait pas nécessaire de créer un mécanisme de compensation.

Elle transformerait I'UE en un véritable "espace fiscal unique” %

Malheureusement, pour faire accepter une de ces solutions, |'assiette de la TV A devrait étre
harmonisée sur tout le territoire de I'UE, ce qui, malgré les mesures de la sixiéme directive
TVA, est encore loin d'étre le cas. Les déficiences qui continuent d'entacher ce systeme ont
joué un réle implicite dans la décision que I'Union a prise en 1992 de réduire la portion de la
TV A dans ses ressources propres pour introduire la "quatrieme ressource”, liée au PNB.

L’ imp6t des sociétés
Une deuxieme option serait dinstaurer une taxe communautaire concomitamment a la
réforme de I'imp6t des sociétés évoquée ci-avant. Le vecteur idéal serait |'imp6t européen sur

le revenu des sociétés ou les recettes prélevées dans les entreprises qui opteraient pour le
code d'imposition commun.

Cependant, le caractére facultatif de ces régimes ferait obstacle a cette solution. Laisser le
choix aux entreprises entre une imposition selon les régles nationales (avec I'imp6t destiné
aux gouvernements) ou selon une base européenne commune (avec |'impbt destiné
directement al'UE) risque de créer de fortes tensions politiques. En outre, les gouvernements
et I'Union européenne se trouveraient dans une instabilité fiscale permanente.

Il serait des lors préférable de renoncer au libre choix de I'assiette fiscale et d'imposer le
régime commun atoutes les entreprises présentes dans plusieurs Etats membres.

Les taxes écologiques et autres

De nombreuses autres suggestions dimpbt communautaire ont été avancées, la plupart dans
le domaine des droits de douane ou des accises. On pourrait effectivement considérer les
droits tarifaires et les prélévements sur les importations en provenance de pays tiers comme
un impbt communautaire, d'apres une logique qui veut que les marchandises concernées
entrent sur le marché unique européen et non dans tel ou tel Etat membre. Cette logique
pourrait également étre appliquée a d'autres domaines.

L'un d'eux, par exemple, est celui des taxes destinées a limiter la pollution. Dés lors que les
émissions polluantes produites dans Etat membre peuvent constituer un facteur exogéne
entrainant des dépenses dans le chef dautres pays, il serait norma dy appliquer un
instrument fiscal européen. C'est ce que la Commission avait proposé une premiere fois en
1992, une seconde en 1995 (Commission, 1995d), avec la taxe communautaire sur les
émissions de dioxyde de carbone.

2 Pour de plus amples détails, voir "L'option féderale”, dans "Options pour un régime définitif de TVA",
Parlement européen, Direction générale des Etudes, Série Affaires économiques, E-5, 1995.
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Faute d'un accord a ce sujet au sein du Conseil, la Commission a envisagé d'autres options
dans sa communication sur Les taxes et les charges environnementales dans le marché
unique (Commission, 1997g).

Compte tenu des problémes qu'occasionnent les divergences entre les régimes nationaux de
fiscalité des véhicules (voir ci-avant, "La fiscalité des véhicules'), une taxe d'immatriculation
européenne pourrait ére explorée. Elle pourrait prendre la forme d'une vignette obligatoire
pour tous les véhicules de I'Union européenne. Ce systeme est d'ailleurs déja appliqué par six
Etats membres.

Principes

Méme s le principe d'un impbt communautaire était accepté, le choix entre ces différentes
propositions ne sera pas aisé. Il pourrait étre facilité par I'acceptation de deux regles
générales.

1. Lorsgu'une activité économique est régie exclusivement ou principalement au niveau
européen, il serait logique que I'impét qui la gréve soit versé directement au budget
communautaire. Ce pourrait étre le cas de I'impbt payé par les sociétés constituées d'aprés
le statut de la société européenne ou par celles qui relevent de I'imp6t européen sur le
revenu des entreprises (voir plus haut), ains que des recettes issues de la fiscalité des
transports (comme la vignette européenne).

2. Afin deréduire les frais administratifs des systemes de compensation des recettes fiscales
entre les Etats membres, les taxes concernées pourraient étre dirigées vers le budget
communautaire. On songe par exemple a la TVA sur le commerce électronique ou aux
taxes visées par la version modifiée de la huitiéme directive TVA, voire, le cas échéant,
aux recettes des retenues a la source sur I'épargne.
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1. L' évolution internationale

L es paradis fiscaux

La publication des rapports de 1998 et de 2000 de I'OCDE (voir le chapitre 1) a provoqué des
réactions indignées dans certains des "paradis fiscaux" répertoriés. Le directeur général de la
commission des services financiers de Jersey”, par exemple, a déclaré que I'OCDE avait
péché ces noms dans des magazines de compagnies aériennes Un membre du Sénat de
Jersey a dépose une proposition visant a proclamer I'indépendance totale de I'fle par rapport a
la Couronne britannique. Des appels semblables ont également été entendus sur I'ile de Man.

Les autorités de plusieurs territoires épinglés ont contesté les principaux arguments de
I'OCDE, en affirmant que les petits pays devraient pouvoir jouir de |'avantage économique
naturel que leur procure leur capacité dimposer des taux dimposition inférieurs a ceux des
grands pays car ils tirent plus de revenus du commerce international quiils n'en perdent en
revenus nationaux. Méme s |'existence de "paradis fiscaux” peut exercer des pressions sur les
recettes fiscales des grands pays, les territoires concernés ne font qu'agir rationnellement dans
I'intérét de leur population. Pour certains petits pays, I'exploitation de cet avantage naturel
peut en effet étre la seule fagcon de contrecarrer la pauvreté.

Depuis lors, des pourparlers intensifs ont eu lieu et un grand nombre des territoires qui
figuraient sur la liste initiadle de I'OCDE ont passé des compromis avec elle. La plupart ont
admis la nécessité d'appliquer certaines réformes a leurs régimes fiscaux, voire le coté positif
de ces réformes. un "sceau d'approbation” de I'OCDE pourrait les aider a se construire une
réputation de gestion financiére saine. Apres la publication du rapport 2000, Aruba, les
Antilles néerlandaises, Bahrein, |lle de Man et les Seychelles ont été retirés de la "liste noire"
aprés avoir publié des lettres d'engagement. Puis, le 23 ao(t 2001, I'OCDE a annoncé que
Tonga ne figurait plus non plus sur cette liste (voir e tableau 4).

Lerapport 2001

L'OCDE a publié son plus récent "rapport d'étape” sur les pratiques fiscales dommageables
en novembre 2001 (OCDE, 2001d). Comme ils l'avaient fait pour les rapports précédents, le
Luxembourg et la Suisse se sont abstenus lors de son adoption, rejoints cette fois par la
Belgique et le Portugal. On lit dans ce document:

La mondialisation de I’économie a eu pour effet secondaire d’ouvrir aux personnes
physiques et morales de nouvelles possibilités d’ évasion fiscale.

Il en résulte que les gouvernements ne peuvent plus Sappuyer sur leurs sources nationales de
renseignements pour assurer I'application de leur |égidation fiscale. Seuls les échanges
d'informations entre les administrations fiscales peuvent dissuader et dévoiler des fraudes
dans les transactions transfrontaliéres.

L'OCDE signale qu'elle a modifié la position initiale qu'elle avait prise dans ses rapports de
1998 et de 2000 a la suite de ses discussions international es bilatérales et multilatérales.
Grace au dialogue entre les membres de I’ OCDE et les juridictions considérées comme

des paradis fiscaux, I'OCDE a pu mieux comprendre les préoccupations des
juridictions...

Cette meilleure compréhension a conduit I'OCDE a modifier quelque peu les quatre criteres
d'identification des paradis fiscaux qu'elle avait éaborés dans son rapport de 1998.

% Richard Pratt, cité par le Financial Times du 4 ao(t 2000.
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Elle écrit que le premier de ces critéres — I'absence d'impbts ou I'application d'impobts
minimes —:
n'est pas suffisant en soi pour déterminer I’ existence d'un paradis fiscal. L’ OCDE

reconnait que chaque juridiction est libre de percevoir ou de ne pas percevoir des
impots directs e, si elle en percoit, de fixer le taux d’imposition jugé adéquat.

Le deuxieme critére est celui du manque de transparence. Il vise a garantir que:

1. lalégidation soit appliquée de maniére visible et cohérente aux contribuables qui se
trouvent dans une situation smilaire;

2. les informations nécessaires aux autorités fiscales pour déterminer la situation d'un
contribuable soient en place.

Le manque de transparence peut se traduire par des décisions "secrétes', des taux
d'imposition négociés ou des pratiques analogues (par exemple la création d'un régime
fiscal particulier pour une entreprise précise afin dattirer ses investissements). La
transparence implique que les états financiers soient établis conformément aux normes
comptables généralement acceptées et qu'ils soient vérifiés ou déposés. Les autorités
doivent également pouvoir identifier les propriétaires-bénéficiaires.

Le troisiéme critere, celui de I'échange effectif de renseignements, doit comprendre
plusieurs ééments:

» |amise en place d'un mécanisme juridique permettant de fournir des renseignements a
l'autorité fiscale d'un autre pays en réponse a une demande relative a une enquéte
fiscale précise;

» |a présence de sauvegardes garantissant que les renseignements fournis seront
uniquement utilisés aux fins pour lesquellesils ont été demandés;

* une protection adéquate des droits des contribuables et de la confidentiaité de leurs
affaires fiscales;

* g les renseignements sont demandés dans le cadre d'une enquéte fiscale pénale, leur
communication ne doit pas étre conditionnelle au fait que I'acte qui fait I'objet de
I'enquéte constitue une infraction pénale selon laloi de lajuridiction requise;

* S les renseignements sont demandés dans le cadre d'une enquéte fiscale civile, la
juridiction requise devrait les communiquer sans tenir compte de I'intérét qu'elle peut
avoir aobtenir elle-méme ces informations.

Le quatrieme critere énoncé dans le rapport de 1998 est |'absence d'activités
substantielles. 1l avait été retenu parce qu'il permettait de supposer qu’une juridiction
tente peut-étre d’attirer des investissements et des opérations qui ont une motivation
purement fiscale. Toutefois, en raison de la difficulté pratique quiil y a a cerner avec
précision la notion dactivité "substantielle’ et a la suite des pourparlers avec les
juridictions, ce critére a été supprime.

Le rapport tient également compte de plusieurs autres préoccupations soulevées par les
paradis fiscaux. Ainsi, le délai d'engagement a été reporté de juillet 2001 au 28 février 2002,
ce qui donne un an, au lieu de six mois, aux juridictions pour élaborer leurs plans de mise en
cauvre. Celles qui éprouvent des difficultés administratives peuvent bénéficier de I'aide des
pays de I'OCDE.

Enfin, le rapport aborde le cadre des "mesures défensives coordonnées’ susceptibles d'étre
prises a I'encontre des paradis fiscaux non coopératifs. Elles ne pourront cependant étre
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appliquées a ces juridictions avant qu'elles ne le soient aux pays membres de I’OCDE avec
des régimes préférentiels dommageables Plusieurs considérations présideront a la mise en
place de ce cadre:

les mesures devront étre proportionnées et viser a neutraliser les effets nocifs des
pratiques fiscales dommageabl es;

leur adoption seralaissée alalibre appréciation de chaque pays,

chaque pays seralibre de les appliquer en les proportionnant et en les hiérarchisant selon
le degré auquel la pratique considérée est susceptible d' étre dommageable

Lalutte contrele blanchiment d’ ar gent

Ces deux derniéres années, cependant, |'attention sest focalisée davantage sur les activités du
groupe d'action financiére sur le blanchiment de capitaux (GAFI) (voir I'introduction) que sur
les mesures spécifiques a l'encontre des paradis fiscaux. Bien que plusieurs juridictions
figurent sur ces deux listes noires, le GAFI a poursuivi une palette d'objectifs beaucoup plus
large et aauss orienté ses investigations vers des pays beaucoup plus grands.

En 1990, il a publié une liste de quarante recommandations (qui a été révisée en 1996)
congue comme une norme internationale en vue de |'adoption de mesures contre le
blanchiment. Les recommandations principales sont les suivantes:

le blanchiment des produits de la criminalité grave devrait constituer une infraction
pénale et donner lieu alasaisie et ala confiscation de ces produits;

les ingtitutions financiéres devraient ére en mesure didentifier tous leurs clients, y
compris les propriétaires-bénéficiaires, et de conserver des archives utiles;

elles devraient mettre en oauvre un ensemble complet de mesures de controle et signaler
les transactions suspectes aux autorités national es compétentes;

elles devraient ellesmémes étre soumises a des mesures adéquates de contrdle et de
supervision de la part des autorités nationales,

les pays devraient mettre en oauvre une coopération internationale a tous les niveaux.

En février 2000, le GAFI a publié un premier rapport qui énoncait des critéres permettant

didentifier les régles et pratiques préudiciables qui entravent la coopération internationale
dans la lutte contre le blanchiment de capitaux ains que des contre-mesures possibles. En
juin, I'OCDE a adopté le rapport officiel du GAFI (OCDE, 2000b), qui synthétisait les
conclusions de ses quatre groupes d'examen régionaux (Amériques, Asie-Pacifique, Europe,

Afrigue et Moyen-Orient). Ce document épinglait de "graves problémes systématiques' dans
quinze juridictions qualifiées dés lors de non coopératives, parmi lesquelles figurait, en
Europe, le Liechtenstein.

Un an plus tard, en juin 2001, le GAFI a publié son deuxieme rapport officiel (OCDE,
2001c), dans lequel il congtatait que quatre juridictions — les Bahameas, les iles Caiman, le
Liechtenstein et Panama — avaient remédié aux lacunes identifiées I'année précédente, de
sorte que ces entités ont éé supprimées de la liste des pays et territoires non coopératifs
(PTNC). Par contre, le GAFI y a gjouté six nouvelles juridictions: I'Egypte, le Guatemala, la
Hongrie, I'lndonésie, le Myanmar et le Nigeria. Le groupe recommandait auss que des
contre-mesures soient prises a I'égard de Nauru, des Philippines et de la Russie des la fin
septembre 2001, sauf s les gouvernements de ces pays promulguaient dans l'intervalle des
textes |égidatifs significatifs répondant aux préoccupations définies par le GAFI en matiére
de blanchiment de capitaux. En outre, en septembre, la liste Sest allongée de deux pays (la
Grenade et I'Ukraine), portant le total des PTNC a dix-neuf (voir le tableau 14).
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Tableau 14 — La liste du GAFI desjuridictions non coopératives, septembre 2001

Dominique Indonésie Philippines

Egypte Isragd Russie

Grenade Liban Saint-Christophe-et-Nevis
Guatemala Myanmar Saint-Vincent-et-les-Grenadines
Hongrie Nauru Ukraine

Iles Cook (Nouvelle-Zéande) Nigeria

lles Marshall Niue (Nouvelle-Zélande)

Le 6 ao(t 2001, la Russie a promulgué une loi fédérae sur la lutte contre la légalisation des
revenus obtenus par des voies criminelles, de sorte qu'elle a pu échapper aux contre-mesures.
A la fin ao(t, Nauru a a son tour promulgué une loi sur le blanchiment de capitaux, mais
celle-ci a été jugée inappropriée. La prise de contre-mesures vis-aVvis de ce pays a cependant
€été retardée a la fin novembre pour lui permettre de reproposer un texte. Les deux pays
demeurent provisoirement sur laliste noire.

Les événements du 11 septembre 2001 & New York et a Washington ont alors modifié
considérablement la situation. Réunis a Washington le 6 octobre 2001, les ministres des
finances et les gouverneurs des bangues centrales des pays du G7 ont proposé d'éendre la
mission du GAFI aux fins spécifiques de la lutte contre le financement du terrorisme. Lors
d'une réunion extraordinaire quelques semaines plus tard, le GAFI a décidé de satteler a ce
nouvel objectif et a adopté une série de recommandations spéciales en la matiere, en vertu
desguelles ses membres sengagent a

ratifier et mettre en cauvre larésolution 1373 des Nations unies (voir ci-dessous);

criminaliser le financement du terrorisme, les actes terroristes et les organisations
terroristes;

geler et confisquer les avoirs de terroristes;
signaler les transactions soupconnées d'étre liées au terrorisme;

fournir une aide maximale a la mise en cauvre de la loi dans les autres pays et aux
autorités réglementaires dans leurs enquétes sur le financement du terrorisme;

imposer des critéres de lutte contre le blanchiment de capitaux aux systémes aternatifs
de transfert de fonds™;

renforcer les mesures didentification des clients dans les transferts télégraphiques
internationaux et domestiques,

veiller a ce que divers organismes, en particuliers ceux a but non lucratif, ne servent pas
d'écran au financement du terrorisme.

Tous les pays ont pris I'engagement d'évaluer leur mise en oauvre de ces recommandations
pour la fin 2001 et a les appliquer pleinement pour juin 2002. Les pays non membres du
GAFI ont égaement été invités a sy conformer, et peuvent a cet effet disposer d'une
assi stance technique.

Un mois plus tard, les Nations unies ont adopté a I'unanimité la résolution 1373, qui invite
tous les Etats membres a criminaliser tous les cas de fourniture ou de collecte de fonds sur
leur territoire destinés a financer des activités terroristes, a geler I'argent du terrorisme et a

2 Par exemple le hawala, |e systéme de transfert de fonds utilisé au Moyen-Orient et en Asie pour contourner
les banques.
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refuser I'asile a quiconque finance, organise, soutient et exécute des actes terroristes et a ceux
qui les hébergent.

Le 6 novembre 2001, les ministres de I'économie et des finances des pays de I'Union
européenne et de I'Association européenne de libre-échange (AELE) (la Suisse, la Norvege,
I''sande et le Liechtenstein) ont promis leur appui total aux mesures internationales. A

I'occasion d'une conférence de presse, le ministre suisse de I'économie, M. Pascal Couchepin,
a rappelé avec insistance que son pays avait adopté, des 1998, des mesures semblables a
celles que I'UE se préparait a appliquer en vertu de sa directive sur le blanchiment de
capitaux. La Suisse avait d§ja bloqué 24 comptes bancaires pour un total de 12 millions de
francs suisses dans | e cadre de sa participation ala"guerre contre le terrorisme".

Enfin, a la mi-novembre, les ministres des finances du FMI ont décidé de prendre des
mesures au titre de son article quatre sur le contr6le annuel des procédures; pour le 1 février
2002, tous les gouvernements membres devaient resserrer leurs normes réglementaires et en
combler les lacunes de maniére a pouvoir repérer les financements du terrorisme.

Tableau 15 — Lescritéres de définition des pays et territoires non coopératifs
selon le GAFI

Rubriques

principales Cateégories Exemples

Lacunesdansles | Absence ou insuffisance des
réglementations réglementations et des dispositifs de

financieres surveillance visant lesingtitutions
financieres
Inadéquation desregles concernant la | Absence de mesures pour empécher des
délivrance d'agréments et criminels d’exercer un contrle ou d acquérir
I'établissement des institutions une participation importante dans des
financiéres, y compris|'évaluation institutions financieres

des antécédents des directeurs et des
propriétaires-bénéficiaires

I nsuffisances des obligations Existence de comptes anonymes ou de comptes a
d'identification des clientsimposées | des noms manifestement fictifs
aux ingtitutions financieres Aucune obligation de vérifier I’identité du client

et du propriétaire-bénéficiaire

Inexistence de programmes de formation a la
lutte contre le blanchiment de capitaux dans les
institutions financiéres

Aucune obligation de conserver des archives
relatives aux clients et aux transactions pendant
un délai raisonnable (5 ans)

Caractére excessif des régimes de
secret applicables aux ingtitutions
financieres

Absence d'un systeme efficace de
déclaration des transactions suspectes

Obstacles soulevés | Inadéquation des regles de droit

par d’autres commercia concernant
secteursde I'enregistrement des entreprises et des
réglementation personnes morales

Absence d'identification du ou des
propriétaires-bénéficiaires des
entreprises ou des personnes morales

Obstaclesala Obstacles ala coopération entre Lois interdisant I'échange international
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coopér ation autorités administratives d’informations

internationale Interdiction pour les autorités administratives de
mener des enquétes pour le compte de leurs
homologues étrangers

Mauvaise volonté évidente pour répondre
constructivement & des demandes

Pratiques restreignant I'investigation de
transactions suspectes, en particulier au motif
gue celles-ci peuvent concerner des transactions

fiscales
Obstacles ala coopération entre Défaut d'incrimination du blanchiment des
autorités judiciaires produits de la criminalité grave

Lois interdisant I'échange international
d’informations

Mauvaise volonté évidente de répondre
constructivement a des demandes d'entraide
judiciaire

Refus de coopérer au niveau judiciaire dans les
cas qui impliquent des infractions reconnues
comme telles par la juridiction requise, en
particulier au motif que des questions fiscales

sont en cause
Inadéquation des | Insuffisance des ressources dansles Incapacité de fournir des ressources financiéres,
I essour ces secteurs public et privé humaines ou techniques adéquates aux autorités
consacréesala administratives et judiciaires
lutte contrele Incompétence ou corruption des agents
blanchiment de
capitaux

Absence d'une unité centralisée ou
d'un mécanisme équivaent

Lanotion de " concurrence fiscale déloyale"

Les mesures internationales contre les paradis fiscaux, le blanchiment de capitaux et le
financement du terrorisme ont plusieurs caractéristiques en commun. Les principaux
éléments qui permettent de considérer une juridiction comme non coopérative sont le manque
de transparence des activités financiéres et I'absence d'échanges dinformations avec les
autorités dingtitutions internationales et de pays tiers. Un critére important dans les deux cas
est I'application du principe de I'identification du client par les organismes financiers.

Cependant, la présence parmi les criteres du GAFIl servant a identifier les pays non
coopératifs du refus de coopérer au motif que des questions fiscales sont en cause constitue
un probléme majeur. Peut-on déterminer avec certitude que les questions fiscal es entrent dans
la méme définition de la "criminalité organisée” que le blanchiment de I'argent de la drogue
ou que le terrorisme international ?

Premierement, la Iégidation fiscale varie d'un pays a l'autre, de sorte qu'un délit fiscal

danstellejuridiction n'en est pas nécessairement un dans telle autre. Pour cette raison, des
mesures administratives ou judiciaires telle que lalevée du secret bancaire ont souvent été
refusées lorsgu'elles étaient demandées par une administration fiscale étrangére. Les
pressions qui visent a aplanir ces différences peuvent entrer en conflit avec les droits
souverains des pays de déterminer leurs propres régimes et taux d'imposition.

Deuxiémement, il importe de distinguer la fraude fiscalg qui consiste a ne pas payer un
imp6t dO (par exemple en ne déclarant pas les intéréts d'un compte bancaire a I'étranger)
de I’évasion fiscale qui consiste a organiser sa gestion financiére de maniére a étre
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redevable d'un minimum d'impét. La fraude fiscale est en généra illégale, tandis que
I'évasion ne I'est pas. Toutefois, tant dans les documents de I'Union européenne gque dans
ceux de I'OCDE, cette distinction est souvent trouble. Le secrétaire général de I'OCDE,
par exemple, a utilisé I'expression "évasion fiscale illégale" et a expliqué que "par
"évasion fiscale", I'OCDE entendait "évasion inacceptable'®. D'un autre coté, rares sont
ceux qui refuseraient aux entreprises et aux personnes physiques le droit de mener une
gestion fiscale prudente dans le cadre de la loi, et, pour les prestataires de services
financiers, le droit de se concurrencer pour attirer des clients.

Enfin, il nN'existe pas de définition commune de la notion de "dommageable’ en matiere
de concurrence fiscale. Aing, si I'on compare le code de conduite de I'UE et le rapport
Primarolo, d'une part, et les rapports de I'OCDE, d'autre part, on constate des différences
importantes. Les documents de I'OCDE révelent un souci quasi exclusif a I'égard de
I'érosion de la base imposable et des revenus provoquée par la concurrence fiscale. Les
documents de I'UE, quant & eux, axent les préoccupations sur les effets de la concurrence
fiscale sur la la localisation des activités économiques au sein de la Communauté sur la
structure et I'incidence de I'imposition et sur I'emploi. Dans le cas de I'UE, il existe
auss un lien significatif avec la politique de concurrence de la Communauté, selon
laguelle non seulement les aides d'Etat, mais auss les avantages fiscaux peuvent étre
illégaux.

Pour I'application des mesures communautaires en matiére d'aides d' Etat, le

caractere fiscal d'une mesure est indifférent, puisgue I’ article 92 [renuméroté 87]

s applique aux mesures d'aide "sous quelque forme que ce soit". (Commission

19980)

Toutefois, pour entrer dans le champ d'application de ces articles, la mesure doit affecter
la concurrence et les échanges entre Etats membres sans compter que les régles relatives
aux aides d'Etat ne sappliquent pas aux mesures générales qui sont ouvertes a tous les
acteurs économiques opérant sur le territoire d’'un Etat membre et qui S éendent a
I’ ensemble du territoire de I’ Etat.

Ces éléments peuvent expliquer les différences de point de vue entre les Etats-Unis et I'Union

européenne dans le cadre des mesures international es.

Concurrence et coopération fiscales

On ne peut éuder le sempiternel débat sur la concurrence et |a coopération fiscales.
Question simple en apparence (...): la concurrence fiscale (...) est-elle une bonne ou
une mauvaise chose? (Edwards & Keen, 1994)

La concurrencefiscale

Plusieurs arguments plaident en faveur de la concurrence entre les systemes fiscaux.

> En premier lieu, la concurrence présente:

la grande utilité d'ajouter des contraintes constitutionnelles inadéquates aux
pressions intrinseques qu’ exercent les décideurs, guidés par la poursuite de leurs
propres intéréts, en faveur de la fixation de taux d’imposition excessivement élevés
(Edwards & Keen, 1994)

% M. Donad J. Johnston, dans une intervention au colloque de haut niveau sur la concurrence fiscale
dommageable, les 29 et 30 juin 2000.
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L'hypothése selon laquelle toutes les dépenses publiques seraient bénéfiques en soi, quel
gue soit le compromis adopté entre les dépenses et les recettes, est rejetée. Dans la mesure
ou une proportion peut ére considérée comme "inutile", les améliorations du bien-étre ne
peuvent compenser completement les augmentations de la charge fiscale.

> Deuxiémement, la concurrence fiscale est considérée comme compatible avec la
"présomption de décentralisation" du principe de subsidiarité et, en tout cas, comme le
moteur d'une maximisation du bien-étre économique. La concurrence ne joue pas entre
des systemes fiscaux isolés, mais plutbt percus comme des ensembles intégrant un volet
de recettes et un volet de dépenses. L'équilibre souhaitable entre les recettes et les
dépenses publiques n'est pas nécessairement identique partout. Lorsgue les décisions sont
décentralisées, le niveau dimposition et de disponibilité de services publics est donc
davantage susceptible de correspondre aux préférences des citoyens.

> Les mesures visant a limiter la concurrence fiscale par I"™harmonisation" ou la
"coopération” sont considérées comme des incitants a la constitution de "cartels fiscaux"
qui usent de leur pouvoir de monopole pour maximiser les recettes au détriment d'autres
besoins économiques tout aussi importants (investissements des entreprises, épargne et
consommation privée, etc.). Les zones de "cartellisation” ont en tout cas tendance a
perdre leur compétitivité. Les avantages initiaux de la limitation de la concurrence
finissent par sestomper a mesure que |'activité économique se "relocalise” dans les pays
tiers.

> Quatriémement, les avantages qui résultent de la coopération ne sont pas nécessairement
partagés équitablement entre les participants et ils peuvent se traduire par des pertes pour
ceux qui, autrement, méneraient une concurrence plus efficace. Dans ce contexte, la
devise small is competitive se vérifie: les économies de petite taille sortent gagnantes de
la concurrence fiscale, contrairement aux plus grandes, qui ont tout a gagner de la
coopération aux dépens des plus petites.

La concurrence fiscale est aussi un des mécanismes permettant aux pays relativement
pauvres de se remettre a niveau.

Lorsque le capital est mobile et que le pays est petit, le colt en recettes des
incitations fiscales que procure ce pays peut étre tres réduit, voire négatif, si celui-ci
réussit a attirer des investissements érangers. Sil présente un taux de chémage
élevé, I’ dlément des capitaux étrangers peut étre combiné avec celui des travailleurs
qui auraient normalement émargé au chémage. (Tanzi, 1996).

Lasituation récente de I'lrlande illustre parfaitement ce mécanisme.

> Dansles situations ou les taux dimposition sont tres divergents, le jeu du marché (c'est-a
dire la concurrence) sera plus propice a l'instauration d'une convergence que des mesures
politiques d'harmonisation ou de coordination. L'ouverture des frontieres entre les pays
limite naturellement leur propension a appliquer des taux d'imposition plus élevés que
leurs voisins aux biens négociables, car une augmentation marginale de ces taux entraine
une diminution marginale des recettes a la suite de I'effet combiné de I'élagticité de la
demande et de I'afflux du produit visé. Ce mécanisme pourrait Savérer extrémement
puissant a l'intérieur de I'Union européenne avec I'alcool et les produits du tabac s les
derniéres entraves a la libre circulation éaient supprimées. Bien entendu, dans un
environnement concurrentiel, les pressions poussent les taxes ala baisse, alors qu'dlles les
poussent en général ala hausse dans un contexte de coordination.
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Le "rapport d'étape’ 2001 de I'OCDE sur les pratiques fiscales dommageables (OCDE,
2001d) souvre sur un apercu de quelques avantages récemment enregistrés dans une
situation de concurrence fiscale.

L’ environnement plus ouvert et plus concurrentiel de ces derniéres décennies a eu
de nombreux effets positifs sur |es systémes fiscaux, notamment la réduction des taux
d’ imposition et I’ largissement de I’ assiette de I’ imp6t (...). Cette évolution peut étre
considérée comme le résultat, en partie, du jeu de la concurrence, qui a incité les
pays a rendre leur systeme fiscal plus attrayant pour les investisseurs. Tout en
diminuant les taux globaux d’imposition, un environnement concurrentiel peut étre
un gage de plus grande efficience des programmes de dépenses publiques.

> Enfin, il reste la question politiqguement tres sensible relative au droit des démocraties a
déterminer leurs propres taux et régimes d'imposition. En particulier, le principe qui
affirme "pas dimposition sans représentation”, et sur lequel Sappuie la démocratie
parlementaire, est difficilement conciliable avec I'octroi d'une capacité de decision en
matiére fiscale aux institutions européennes, qui ne sont pas encore démocratiques a
100 %. C'est en grande partie pour cette raison que le vote a la mgjorité au Consell dans
ce domaine a été systématiquement rejeté jusqu'ici. En matiére de fiscalité, la doctrine de
la souveraineté parlementaire étaie celle de la souveraineté nationale: la concurrence dans
le cadre traditionnel du droit international parait plus logique qu'une harmonisation ou
une coordination dans e cadre du droit communautaire.

La coopération fiscale

A coté de cela, d'autres arguments plaident en faveur de la limitation de la concurrence fiscale
au profit de I'harmonisation et de la coordination.

> En premier lieu, la concurrence fiscale présente le risque que les pays ne faconnent leur
systeme d'imposition de maniére &

attirer une plus grande portion de la base imposable dans |e monde, donc a exporter
une partie de leur pression fiscale (Tanzi, 1996).

C'est le principa reproche opposé aux "paradis fiscaux" identifiés par 'OCDE. Si cette
politique peut se comprendre du point de vue des territoires concernés et produit une
réelle amélioration de la prospérité, ces arguments ne suffisent pas a compenser les pertes
gu'elle provoque dans la majorité des autres pays. Ces pratiques sont mises en place
spécialement pour encourager le non-respect de la Iégidlation fiscale d’ autres pays® En
outre, comme les paradis fiscaux eux-mémes ne regoivent gqu'une petite portion des
recettes qui transitent par leurs juridictions, les principaux bénéficiaires sont en réalité les
gros fraudeurs fiscaux®”

> Deuxiémement, méme dans les pays ou les régimes fiscaux ne sont pas aménagés
intentionnellement pour attirer des capitaux, la concurrence fiscale risque de provoquer
une "course aux moindres taux”, en particulier dans le domaine de la fiscaité du capital
lorsque celui-ci est mobile. En outre, méme si les niveaux de dépenses publiques et
d'imposition sont globalement identiques entre les pays, les différences entre leurs
systemes risquent malgré tout d'exercer une pression a la baisse sur les recettes. |l se peut

% OCDE, 2001d.

2 Voir lalettre de I'ancien directeur de I'unité de I'OCDE sur la concurrence fiscale, Frances Horner, publ iée
dansle Financial Timesdu 4 mai 2001.
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trés bien, par exemple, que deux pays appliquent des taux dimposition relativement
semblables, mais que le premier pratique une fiscaité indirecte élevée mais taxe plutét
modérément les entreprises et que le deuxiéme meéne une politique inverse. Dans le
premier pays, la concurrence fiscale exercera une pression a la baisse sur la fiscalité
indirecte, tandis que cette pression sexercera sur |'imp6t des sociétés dans le second.

En troisieme lieu, dans les situations ou un facteur est mobile (le capital) et ou un autre ne
I'est pas (le travail), la concurrence fiscale déséquilibrera le régime dimposition en
déplacant la pression fiscale sur le facteur "immobile". On a observé ce phénomeéne dans
I'Union européenne entre 1985 et 1994 (globalement, mais pas dans les Etats membres
pris isolément): les imp6ts sur les autres facteurs de production se sont déplacés sur le
facteur "traval". 1l en a résulté une hausse des colts non sdariaux, qui a
vraisemblablement contribué a aggraver le taux de chémage. Il sagit du principa
argument que la Commission avance lorsqu'elle préne une coopération fiscale accrue
(entre autres dans le livre blanc sur la croissance, la competitivité et I'emploi)
(Commission, 1993c).

Quatriémement, on peut admettre que les Etats conservent leur autonomie de décision
dans la détermination de I'équilibre entre recettes et dépenses publiques, mais il faut en
maitriser les retombées, par exemple lorsque de faibles dépenses publiques dans un pays
entrainent une pollution qui se propage aux pays voisins, ou lorsque l'insuffisance de
I'offre d'enseignement d'un pays lI'améne a faire une chasse aux qualifications en
brandissant des incitations fiscales. Il existe plusieurs modéles économiques qui
permettent d'amortir ces chocs exogénes dans les économies nationales (intégration des
facteurs externes viala fiscalité ou des compensations obligatoires, etc.). Cependant, dans
un environnement multinational, les meilleures solutions passent par la conclusion
d'accords, de conventions, detraités, etc., bref par la coopération.

Cinquiemement, la mondialisation a accru le volume du commerce international, de sorte

gue les colts de la complexité et de I'incompatibilité des systémes fiscaux sont devenus
de plus en plus flagrants. C'est aussi une des conclusions centrales de plusieurs études sur
la fiscalité des entreprises menées a l'intérieur de I'Union européenne (Ruding, 1992,

Commission, 2001j et 2001k). En outre, la complexité des régimes fiscaux et les grandes
divergences entre les taux dimposition encouragent |'évasion et la fraude fiscales. Les
grandes entreprises doivent souvent se débattre face a une multitude de juridictions
fiscales et consacrer des moyens considérables a leur gestion fiscale. La complexité tout
auss grande dans le domaine de la TVA a carrément contribué & promouvoir I'économie

souterraine sur le marché de I'emploi, tant du coté de I'offre que de la demande®

Sixiemement, les mesures que les gouvernements ont prises pour combattre la fraude
fiscale ont aussi renforcé la complexité de leurs régimes dimposition, en imposant de
plus lourdes charges et des colts plus élevés a I'administration fiscale et aux
contribuables qui se conforment a leurs obligations®.

Ces arguments plaident pour la coordination des systémes fiscaux et pour la coopération
dans la prévention des abus.

28

29

C'est principalement en raison des écarts croissants entre la taille des économies des Etats membres mesurée
par rapport a leur PIB et celle mesurée a l'aune des recettes de TVA qu'a été prise la décision d'gjouter
I'dément du PIB a la détermination des "ressources propres' de la Communauté (accord d'Edimbourg,
1992).

OCDE, 2001d.
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> Enfin, la concurrence fiscale illimitée risque de faconner des systémes fiscaux qui
maximisent |'efficacité économique au détriment de tous les autres facteurs, comme celui
de la redistribution des richesses. Or, cette finalité sociale fait partie intégrante de la
plupart des régimes dimposition nationaux. Dés lors que la coopération vise a la
préserver, elle doit étre une priorité politique.

Les conclusions de cette analyse économique ne sont pas surprenantes. si la concurrence
fiscale présente un potentiel de risque (pas dans I'absolu, mais a partir d'un certain stade), un

certain degré de coopération (mais pas sa généralisation absolue) savére indispensable. Pour
paraphraser Edwards & Keen, un certain degré de coordination fiscale est nécessaire dés que
les gains de prospérité résultant de I'éimination des comportements non coopératifs excedent
la propension au gaspillage.

Cela dit, on ne peut faire I'impasse sur la question de savoir s les facteurs économiques
doivent étre considérés isolément ou non. L'auteur d'une étude récente sur la politique fiscale
de I'Union européenne (Cnossen, 2001) fait observer ce qui suit:

Les jeux de compensation entre la neutralité et |’ autonomie fiscales sont nombreux. |l
appartient a |I’économiste de les mettre en lumiére et d’ évaluer les colts d autres
formes d’intervention, mais il appartient au responsable politique de déterminer la
nature et I’ampleur précises de ces compensations.

Dans le contexte communautaire, ce constat sapplique aux enjeux institutionnels de la
souveraineté et de la responsabilité démocratique, qui sont actuellement débattus au plus
haut niveau. On ne pourra sans doute tenter de répondre aux questions relatives au niveau
de pouvoir ou doivent sopérer les choix des systémes et des taux d'imposition et a celle,
encore plus délicate, de la destination des recettes fiscales, qu'une fois que I'Union aura
défini safuture structure constitutionnelle.

LataxeTobin

A l'occasion d'une conférence quil a donnée a l'université de Princeton, en 1972, le
professeur américain James Tobin, prix Nobel d'économie, fut le premier a proposer la levée
d'un imp6t sur les transactions financiéres, y compris les opérations de change (Tobin, 1972).

Il a approfondi cette idée dans une alocution a I'Eastern Economic Association, dont il
occupait la présidence (Tobin, 1978). Depuis lors, I'introduction de ce qu'il est désormais
convenu d'appeler la "taxe Tobin" refait réguliérement surface dans les agendas politiques. 1

est vrai que chague fois que les marchés financiers mondiaux sont en pleine turbulence, I'idée
de jeter quelques grains de sable dans les rouages bien huilés de la finance internationalene
manque pas d'attrait.

Le mécanisme imaginé par I'économiste américain consiste a prélever un impét, minime,

mais a un taux uniforme, ad valorem, sur les transactions boursieres. Le Pr Tobin lui-méme a
propose les taux de 0,2, 0,5 et 1 %. En 1995, I'actud Premier ministre francais, M. Lionel

Jospin, aévoqué le chiffre de 0,1 %, un taux qui ne pénaliserait pas les investissements a dix
ans mais les placements a dix jours®. En effet, cette taxe ne gréverait que d'une maniére
négligeable les transactions qui sont le produit de placements a long terme. Par contre, ele
peserait beaucoup plus lourd sur les opérations de spéculation a court terme (par exemple
I'achat et 1a vente de devises en |'espace de quel ques semaines, jours ou heures).

%0 Jospin, L., 1995-2000, Propositions pour la France,
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On a calculé qu'une taxe de 0,1 % rapporterait plus de 50 milliards de dollars de recettes
annuelles, méme dans I'hypothese ou le volume actuel des transactions diminuerait de moitié,
ou 20 % de ces opérations seraient exonérées de cet imp6t et ou 20 % y échapperaient. Ces
recettes représentent plus du double du budget que I'Onu et ses organismes consacrent
actuellement aux programmes de stabilisation, a l'aide au développement et a l'aide
humanitaire, aux opérations de maintien de la paix et aleurs autres activités.

L es débats récents

Le dernier regain d'intérét en date pour la taxe Tobin est a rattacher al'essor du mouvement

antimondialisation en 2000 et 2001. Parmi les revendications des manifestants figurent

I'imposition de limitations a la libre circulation des capitaux sur le plan international et une

augmentation massive des dépenses pour soulager la pauvreté dans le monde, deux objectifs
gue lataxe Tobin pourrait contribuer a concrétiser.

A lafin aot 2001, M. Laurent Fabius, le ministre francais des finances, jusque-la opposé a
cette taxe, sest déclaré ouvertement en sa faveur et |'a inscrite a I'ordre du jour du conseil
économique et financier informel entre la France et I'Allemagne qui Sest tenu a Berlin, mais
son homologue allemand, M. Hans Eichel, a marqué d'emblée son opposition & cet impot.
Pourtant, une semaine plus tard, M. Gerhard Schréder, le chancdier allemand, a annoncé sa
décision de créer un groupe de travail franco-allemand de haut niveau pour soccuper du
contrle des flux internationaux de capitaux (en attirant particulierement |'attention sur les
problémesliés alataxe Tobin).

Les 22 et 23 septembre, les réactions des autres ministres des finances de I'Union européenne,
réunis en conseil informel Ecofin, éaient globalement hostiles a la taxe. Néanmoins, le
président en exercice du Conseil, M. Didier Reynders, ministre belge des finances, afait part
de son intention de demander ala Commission de réaliser une étude de faisabilité pour la fin
de I'année.

Le pour et le contre™
Lataxe Tobin poursuit plusieurs objectifs:

> les transactions spéculatives a court terme déstabilisent les marchés monétaires. Une
réduction de leur volume réduirait également la volatilité des taux de change, ce qui
améliorerait le climat financier du "véritable" commerce de biens et de services,

> lataxe agirait comme une sorte de "pare-chocs fiscal" entre les économies. Avec dlle, les
gouvernements qui verraient le taux de change de leur monnaie sous pression devraient
moins augmenter leurs taux d'intérét a court terme pour défendre une parité donnée. Les
effets potentiellement néfastes sur la croissance et I'emploi seraient par consequent
réduits;

> bien entendu, la taxe générerait des recettes, estimées a quelque 360 milliards de dollars
par an pour un taux de 0,5 % et un chiffre d'affaires d'un billion de dollars pour chacun
des 240 jours d'activité du marché des changes®*: Le Pr Tobin a suggéré de verser cette
taxe a un fonds centra géré par le FMI ou la Banque mondiale, afin de constituer un
surcroit considérable de ressources pour les programmes de stabilité internationaux.

31 |_e Parlement européen a consacré une étude approfondie & cette question (Parlement européen, 1999).
% Estimation de David Felix (Felix, 1995).
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Cependant, le prélevement de lataxe Tobin pose aussi quel ques problémes décourageants:

>

la taxe devra étre avaliseée par I'ensemble des places financieres de la planéte, sans quoi
les marchés des changes sexpatrieront vers les juridictions qui ne I'appliqueront pas. Les
mesures prises actuellement au niveau international a I'encontre des paradis fiscaux, du
blanchiment de capitaux et du financement du terrorisme (voir plus haut) semblent rendre
cette perspective réaisable;

la gestion des recettes de la taxe (estimées entre 1 et 1,5 billion de dollars par jour)
représenterait une charge administrative colossale. Le chiffre d'affaires mensuel des
marchés des changes est a peu pres équivaent alavaeur du commerce mondial en un an;

lataxe compliquerait considérablement la définition:

de la base d'imposition (la taxe frapperait-elle auss les interventions des banques
centrales sur les marchés, les transactions entre les autres organes gouvernementaux
ou internationaux, les apports stabilisateurs de liquidités par les intermédiaires
financiers?);

des opérations imposables (une taxe limitée aux transactions de devises pourrait étre
évitée viales marchés dérivés);
il nN'est pas certain que la taxe Tobin améiorerait la stabilité des taux de change.
Lorsgu'une devise sera la proie d'assauts spéculatifs, le colt de la taxe aura probablement
déja éé escompté, de sorte que la volatilité risque d'augmenter au lieu de diminuer. La
taxe n'aurait pas pu, par exemple, empécher I'effondrement du peso mexicain au début
1995 ni celui des devises du sud-est asiatique en 1997.
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