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L’impossible coopération fiscale internationale
par Christian Deblock et Michéle Rioux

Impot est, avec la monnaie et la séeurité, I'un

des grands attributs de 'Etat. La premiére

fonction de I'imp6t est de couvrir les
dépenses publiques, mais avec I'élargissement des
missions de I'Etat, d’autres fonctions lui ont éga-
lement été confiées, et les débats & son sujet ont ainsi
suivi ceux sur 'Etat providence. Pendant longtemps,
ses incidences internationales ont été négligées. Il
faudra attendre le tournant des années 1980 et la
crise de I'Etat providence pour que I'on commence
a prendre conscience des problémes que pouvaient
entrainer pour la croissance et le financement des
dépenses publiques une fiscalité trop forte et des
taux marginaux d’imposition trop élevés. La
mondialisation viendra élargir davantage encore le
débat, en modifiant les relations entre les systémes
fiscaux, mais également en encourageant les
gouvernements a réévaluer la fiscalité a la Jumiére
d’un nouveau critére: la concurrence.

Comme le rappelle le rapport économique du
président américain de 2006, en matiére de fiscalité,
tout gouvernement doit toujours prendre deux
décisions fondamentales: la premiére concerne
I'étendue et le niveau de biens publics qui sont offerts
aux citoyens ; la seconde, le niveau d'imposition et
le mode de répartition des impdts entre les citoyens L.
Ce qui a, par contre, radicalement changé en l'espace
d’une trentaine d’'années, cest le contexte dans lequel
ces décisions sont désormais prises. La concurrence
fiscale s'est imposée, par choix moins que par néces-

sité. Pour certains, elle présente de nombreux
avantages, dont celui d'obliger les gouvernements a
gérer plus efficacement leurs finances et les program-
mes publics, mais beaucoup plus nombreuses sont
les voix qui s'inquiétent de ses effets négatifs, ou du
moins des effets délétéres qu'elle peut rapidement
engendrer si les gouvernements ne s'imposent
aucune discipline collective. Ces effets délétéres sont
de trois types : limitations sévéres 2 Etat providence
et réductions de ses capacités en matiére de fiscalité ;
distorsions dans les échanges et I'investissement;
évasion fiscale, puis érosion des bases fiscales.
Tout devrait pousser les Etats a coopérer
davantage et a ¢tablir des régles communes.
Pourtant, il n’en va pas ainsi; les constats sont méme
«déprimants». On en fera trois. Le premier a été
dressé par la Commission mondiale sur la dimension
sociale de la mondialisation: «L’économie se
mondialise, tandis que les institutions sociales et
politiques demeurent essentiellement locales,
nationales ou régionales. Aucune des institutions
mondiales actuelles n’exerce une surveillance
démocratique appropriée des marchés mondiaux ou
ne corrige les inégalités de base entre les pays2. »
Le deuxiéme nous vient de la Confédération
des syndicats libres : « Méme s'il est communément
admis que les grandes économies sont moins
exposées 4 la volatilité du capital, qu'elles doivent
déployer moins d’efforts pour attirer les investis-
sements étrangers, et qu'elles ont moins de raison
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de s'engager dans la concurrence fiscale, ce sont bien
les plus grandes économies du monde qui ont perdu
le plus d'imp6t sur les sociétés durant les dernieres
décennies, que la période observée couvre les années
1990 au nouveau millénaire, ou de 1960 a aujour-
d’hui3. »

Quant au troisiéme, le mieux encore est de
laisser parler le chef de la division des affaires fiscales
de 'OCDE, Jeftrey Owens: « L'objectif n’est donc
nullement d’harmoniser les taux d’'imposition entre
les pays ni méme d'instaurer des niveaux minimaux
de prélévements fiscaux, les pays devant rester libres
de déterminer leurs barémes d'imposition. La
régulation doit en revanche se faire a partir des
mécanismes de concurrence a I'ceuvre sur le marché
mondial de maniére a ce que les pays soient incités
a adopter des “pratiques exemplaires” en matiére
de politique fiscale®. »

N'en doutons pas, la mondialisation pousse Jes
gouvernements dans la direction de la concurrence
fiscale. Parce que le monde est devenu plat, pour
paraphraser Thomas Friedman, et que de puissants
intéréts bloquent toute négociation sérieuse des
régles qui viendraient surplomber les marchés et
restreindre la liberté de choix. Mais ce n'est qu'une
partie du probleme ; la mondialisation est & I'image
de ceux qui la faconnent et, en la matiére, les
gouvernements ont I'excuse facile pour justifier leurs
choix fiscaux et ne coopérer qu'a contrecceur. Le
nceud du probléme réside, & notre sens, dans le stato-
centrisme, dans les structures nationales auxquelles
s'identifient les citoyens et sur lesquelles s'appuient
les gouvernements pour défendre les choix collectifs
et les intéréts nationaux qu'ils représentent. Le
monde est peut-étre devenu sans frontieres, mais il
demeure profondément centré sur I'Etat. Et c'est
cela, plus encore que la mondialisation elle-méme,
qui pousse les gouvernements dans la concurrence
fiscale et étouffe dans I'ceut toutes les initiatives
globales, voire régionales. Le probleme, en fait, n'est
pas que les gouvernements ne veulent pas coopérer
ni qu'il n'y ait de coopération entre eux, mais que
les voies qui sont prises finissent par déboucher soit
sur le bilatéralisme soit sur un multilatéralisme sof?,
les codes de conduite. Dans le premier cas, c’est au
principe de courtoisie entre voisins qu'il est fait appel,
dans le second, a l'autodiscipline des acteurs, un
principe qu'’Adam Smith avait du se résoudre a
introduire dans son analyse, la concurrence ne

pouvant permettre l'harmonie des intéréts lorsque
les passions égoistes sont déchainées.

Le stato-centrisme est le principal obstacle a
la coopération fiscale, et c’est dans cette perspective
que nous nous proposons de déméler I'« impossible »
débat 4 son sujet. Nous nous inspirerons du modele
du triangle d'incompatibilité de Robert Mundel
pour cadrer la discussion, modele que nous avons
déja eu I'occasion d'appliquer aux cas de 'investis-
sement et de la concurrence’. Ce modeéle,
rappelons-le, n’exclut pas la coopération; il en
délimite les possibilités et les contours. A partir du
moment ol il s’agit de concilier autonomie des
marchés et défense de la souveraineté, la coopération
ne peut prendre que deux formes: bilatérale ou
multilatérale. Le multilatéralisme est toujours
préférable au bilatéralisme, mais I'erreur est de
penser qu’il puisse évoluer, par 'apprentissage de la
coopération notamment, et déboucher iz fine sur
des formes plus ou moins avancées de suprana-
tionalisme. Le multilatéralisme est par nature
intergouvernemental et paritaire, mals aussi
tributaire de son traité constitutif; ce qui en
distingue les variantes ou modeles, ce sont, d'une
part, les principes sur lesquels il repose et, d'autre
part, le degré de délégation d’autorité vers ses
institutions. Ainsi, on peut dégager trois grands
modeles, que nous appellerons « communautaire »,
«contractuel » et «consensuel» ou encore modele
du dialogue. Nous les retrouverons dans le domaine
fiscal, a ceci prés cependant que, la concurrence
fiscale étant incompatible avec les modeles de type
communautaire ou de type contractuel, seul le
modele du dialogue reste envisageable, U'objectif
n’étant pas de brider la liberté des acteurs, publics
ou privés, mais de tempérer, pour ne pas dire
moraliser, les comportements et la concurrence dans
un esprit smithien d’harmonie des intéréts.

Le texte sera divisé en deux parties, et, pour
chacune d'elles, nous nous proposons de faire I'état
des lieux. La premiere partie sera consacrée au débat
théorique qui oppose aujourd’hui les partisans de la
coopération fiscale aux partisans de la concurrence
fiscale. Nous entrerons a nouveau, dans la seconde
partie, dans le débat sur la coopération mais, cette
fois, pour examiner les formes qu’elle peut prendre.



Coopération ou concurrence fiscale?

On serait tenté de dire que, dans le domaine de la
fiscalité, tout devrait pousser les gouvernements a
coopérer, ne serait-ce que pour conserver la confiance
des citoyens dans I'équité des régimes fiscaux et
protéger I'intégrité des services publics. Tel n’est
pourtant pas le cas: « En matiére fiscale, la concur-
rence est la regle et la coopération l'exception. »
Dans le contexte mondial actuel, le «réflexe
isolationniste 7» est peut-étre d’un autre dge, mais
lidée dharmoniser et de faire converger les politiques
et les régimes fiscaux n'est pas, lui non plus, 4 I'ordre
du jour des gouvernements.
Les arguments en faveur de la
coopération  fiscale  sont
nombreux, mais fa coopération
n'est pas présentée de maniére
positive ; elle apparait plutot
comme un moyen de se
protéger contre les effets
négatifs d'une mondialisation
face a laquelle on a de toute
maniére perdu toute prétention
de régulation. Par contre, les
défenseurs de la liberté fiscale
ne manquent pas d'arguments
pour démontrer que I'économie
mondiale n’en fonctionnera
que mieux et les contribuables
n'en auront que davantage pour leur argent si la
concurrence s'applique entre les régimes fiscaux avec
la méme rigueur que sur les marchés.

Les arguments en faveur
de la coopération fiscale

L’augmentation de la charge fiscale a suivi
Pélargissement des fonctions de I'Etat. De celui-ci,
on attend qulil remplisse quatre fonctions:
production de biens collectifs, encadrement des
marchés, régulation macro-économique et
redistribution des richesses. Si ces fonctions ont un
prix, qu'il convient de partager le plus équitablement
possible, leur exercice repose également sur un
principe fondamental: la territorialité. Or, son
application est non seulement devenue beaucoup
plus compliquée avec la mondialisation, mais, dans

Dans le domaine de la fiscalité,
tout devrait pousser
les gouvernements a coopérer,
ne serail-ce que pour conserver
la confiance des citoyens
dans 'équité des régimes fiscaux
et protéger l'intégrité des services
publics. Tel n'est pourtant pas
le cas: « En matiére fiscale,
la concurrence est la regle
et la coopération ['exception.»
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un contexte ot les politiques interagissent et les
capitaux sont mobiles, la concurrence fiscale extréme
affaiblit les choix collectifs et fausse les jeux du
marché. Partant de 14, quatre arguments peuvent
étre avancés en faveur d'une plus grande coopéra-
tion : les deux premiers en appellent 4 la respon-
sabilité des acteurs privés et publics, et les deux
autres, 4 une meilleure efficacité économique.

Les termites fiscaux et I'Etat «bienveillant».
L’évasion et la fraude fiscales ont toujours existé;
ce qui est nouveau, cest la facilité avec laquelle les
capitaux et les revenus des catégories sociales les
plus aisées peuvent se déplacer. Les capitaux et les
revenus sont devenus d'autant plus mobiles et leur
tragabilité d’autant plus difficile
qu’il nexiste pratiquement plus
de controles & l'entrée ou 4 la
sortie, que les technologies
permettent les transferts
instantanés d'un compte 2
lautre, que les paradis fiscaux
se sont multipliés depuis les
années 1980 et que les pra-
tiques de gestion financiére se
sont raffinées et sont devenues
beaucoup plus opaques$.

La mondialisation a une
seconde conséquence: elle
favorise le shopping et le
braconnage fiscal?. Clest le cas
lorsque les entreprises ou les
particuliers choisissent de simplanter ou d’investir
12 ott les niveaux de protection sociale sont peu élevés
et les services publics peu étendus, ou lorsque, tout
en continuant de profiter de services sociaux et de
services publics dans leur lieu de résidence, ils
transtérent, le plus souvent tout a fait légalement,
profits et revenus dans des abris fiscaux ou dans des
pays qui sont peu regardants sur lorigine de ces fonds.
Dans les deux cas toutefois, le résultat est le méme:
d’un coté, UEtat « bienveillant » se trouve pénalisé
pour les services qu'il offre, de I'autre, a service égal,
la répartition du fardeau fiscal devient inéquitable.

Vito Tanzi utilise une image forte pour décrire
ce qui se passe: celle des termites. Il en dénombre
huit: le commerce et les transactions électroniques,
la monnaie électronique, les centres financiers
offshore, le commerce intra-entreprises, les produits
dérivés et les fonds d'arbitrage, 'incapacité de taxer
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le capital financier, le développement des activités
internationales, et les achats a I'étranger. Pour lu,
méme si les gouvernements ont davantage de
rentrées fiscales qu'il y a vingt ou trente ans, s'ils n'y
prennent garde, les termites qui font partie de ce
quil appelle «'écosysteme de la mondialisation »,
finiront par saper les fondations de leur systeme
fiscal 10. Le probléme ne concerne pas seulement les
pays développés, mais également les pays en
développement, autrement dit ceux qui en ont peut-
étre le plus besoin pour leurs infrastructures
économiques et leurs services sociaux. Toutefois, si
la mondialisation, couplée & la concurrence fiscale,
a pour effet d’affaiblir les systemes de protection
sociale et d'obliger les gouvernements a repenser
leurs régimes fiscaux 4 la lumiére d’autres criteres
que celui de territorialité, elle a aussi une troisiéme
conséquence : celle de déplacer le fardeau fiscal des
facteurs mobiles vers les facteurs qui le sont peu, en
particulier le travail et la propriété immobiliere. La
réduction des impots sur les bénéfices ou sur les
revenus peut étre compensée par un élargissement
de l'assiette fiscale et I'élimination des dérogations
et priviléges fiscaux, mais l'impact est limité et, d'une
facon générale, les pouvoirs publics ont plutot
cherché d’autres sources de financement, notamment
du coté des impots indirects peut-étre plus neutres
sur le plan économique que les impots directs.

En somme, la mobilité du capital, les chan-
gements technologiques, le commerce électronique
ou encore la facilité avec laquelle certains revenus
échappent a I'impot accroissent la pression sur les
gouvernements, et comme ceux-ci hésitent a taxer
les revenus des facteurs mobiles, trois scénarios
dangereux se dessinent : I'imp6t sur le revenu devient
de plus en plus un imp6t sur le travail, I'impét sur
les bénéfices des sociétés est abaissé pour préserver
la compétitivité de 'économie, et le financement
des services sociaux est de plus en plus transtéré du
contribuable a leurs clientéles. Dans ces conditions,
la question devra bien étre posée: si 'on veut
préserver 2 la fois la mondialisation et I'Etat
providence, il faudra trouver des fagons originales
de limiter la concurrence fiscale et de protéger les
choix démocratiques 1.

Liinterdépendance et l'interconnexion des politiques
fiscales. Les régimes fiscaux ont été établis a une
époque o les pouvoirs publics ne se préoccupaient
guere des effets que pouvaient avoir leurs politiques

a 'extérieur des frontiéres nationales. La multi-
plication des activités a I'étranger nécessite désormais
des ajustements fiscaux pour corriger les problémes
de double imposition, tout comme elle pousse les
autorités publiques 4 signer des conventions fiscales
pour échanger I'information, mais elle a surtout eu
pour effet de leur faire prendre conscience des effets
négatifs que pouvaient avoir leurs politiques sur
celles des autres et surtout sur la compétitivité et
I'attractivité de leur propre économie. L'interdé-
pendance devient ainsi un second facteur qui pousse
a la coopération.

Dans le domaine des relations économiques
internationales, le concept d'interdépendance prend
deux sens différents. Il renvoie d’abord a I'idée
d'influence mutuelle. Il y a interdépendance lorsque
les choix politiques d’un pays A influent sur les
choix politiques d'un pays B et réciproquement. Un
exemple désormais classique en est la décision prise
par les autorités américaines en 1986 de ne plus
imposer les intéréts sur les préts a I'étranger; cette
décision a ét¢ immédiatement suivie par la plupart
des autres pays industrialisés 2.

Mais le concept d'interdépendance renvoie aussi
aux effets d'interaction qui passent par les canaux
des échanges commerciaux et financiers. Leur
intensification rend les économies 2 la fois plus
sensibles et plus vulnérables aux comportements et
aux décisions des acteurs privés, ce qui, en retour,
n'est pas sans conséquences sur les choix fiscaux.
Un exemple nous est donné par le régime fiscal dit
résidentiel. Ce régime repose sur le principe de
I'imposition des revenus consolidés dans le pays de
résidence 13, En théorie, celui-ci offre les meilleures
garanties contre I'évasion fiscale; en pratique, s'il
n'est pas accompagné d’accommodements et de
dérogations, ce régime pousse les entreprises a établir
des établissements de résidence, a déplacer leurs
siéges sociaux ou encore a créer des établissements
fictifs dans les pays ou les taux d'imposition effectifs
sont les plus bas, voire inexistants comme c’est le
cas des paradis fiscaux ou de bien des zones franches
d’exportation. Cela dit, que l'on prenne l'inter-
dépendance dans un sens ou dans l'autre, le résultat
sera Je méme : un nivellement fiscal vers le bas que
seules une coopération étroite et une harmonisation
des régimes fiscaux peuvent empécher.

La neutralité économigue. Une troisiéme ligne
d’argumentation fait appel au principe de concur-



rence, lequel doit s'appliquer a tous les marchés, y
compris les marchés des capitaux. L'idée centrale,
ici, est que la concurrence fiscale entraine des
distorsions dans le fonctionnement des marchés et
que, par voie de conséquence, elle fausse les choix
économiques tout en réduisant le bien-étre général.
D'un régime fiscal, on attend en effet, non seulement
quil soit équitable, mais aussi neutre. Autrement
dit, la fiscalité ne doit pas fausser les choix
économiques ni provoquer des distorsions dans le
fonctionnement des marchés. Comme nous le
verrons plus loin, le régime commercial multilatéral
reconnait ce principe, du moins en partie, dans la
mesure ol les avantages fiscaux constituent une
subvention. Par contre, en matiére d'investissement,
nous sommes devant un vide institutionnel d’autant
plus étonnant d’ailleurs que le concept de neutralité
devrait s'appliquer également aux capitaux.

Les spécialistes ont dégagé trois critéres de
neutralité, selon que le concept s'applique aux
capitaux qui entrent, a ceux qui sortent ou a ceux
qui circulent dans le territoire national . On parlera
de «neutralité a l'entrée » ( Capital Import Neutrality)
lorsque les investissements des résidents et des non-
résidents sont traités de la méme fagon, sur le plan
fiscal comme dans tout autre domaine. On parlera
de «neutralité a la sortie » ( Capital Export Neutrality)
lorsque la fiscalité (ou dautres facteurs ) n'influe pas
sur les choix de localisation des investisseurs.
Autrement dit, il importe peu que les investissements
se fassent a la maison ou a I'étranger pourvu qu'ils
soient les plus productifs. Enfin, on parlera de
neutralité nationale ( National Neutrality) si le bien-
étre national est le méme, que I'investissement soit
fait dans le pays ou a P'étranger 1.

Il v a un consensus selon lequel le régime
d'imposition des bénéfices a la source, autrement
dit sur le lieu méme de production, est celui qui
assure la meilleure neutralité a l'entrée, et le régime
fiscal dit de résidence ou mondial, celui qui offre les
meilleures garanties de neutralité a la sortie 1.
L'imposition des bénéfices a la source devrait nor-
malement garantir équité devant 'impot, que les
bénéfices et autres revenus soient générés par des
entreprises étrangéres ou par des entreprises loca-
les7. Il en va de méme du régime fiscal résidentiel :
les bénéfices et autres revenus des sociétés ou des
particuliers doivent normalement étre imposés au
méme taux, peu importe qu'ils soient générés dans
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le pays d'origine de I'investissement ou a I'étranger.
En pratique, quel que soit le régime fiscal, la pratique
est loin de correspondre 4 la théorie. Beaucoup
de pays (le cas extréme est évidemment celui des
paradis fiscaux, mais les cas intermédiaires sont
beaucoup plus nombreux ), notamment en dévelop-
pement, accordent des régimes fiscaux fort
avantageux aux investisseurs étrangers, ce qui va a
Pencontre du principe d’équité fiscale. Mais, de leur
coté également, les pays qui appliquent I'impdt sur
les bénéfices mondiaux consolidés ont beaucoup de
difficulté a contrer une évasion que facilite Ja pratique
du report fiscal, un phénoméne qu'amplifient le
secret bancaire et les innovations technologiques,
mais aussi le manque de moyens des autorités fiscales
et les délais légaux de vérification des déclarations
de revenu.

L'intégration des marchés. L'intégration des
marchés est une quatrieme raison qui devrait inciter
les Etats a coopérer. Méme s'il est parfois confondu
avec le concept d'interdépendance, le concept
d’intégration économique s’en distingue néanmoins.
Il renvoie a deux idées : a celle de fusion des espaces
économiques et a celle de convergence des structures
de prix. Alors que le concept d'interdépendance vise
a cerner l'interaction qui existe entre les unités d’'un
méme ensemble, autrement dit leur degré de
sensibilité et de vulnérabilité aux influences externes,
le concept d'intégration vise, au contraire, a rendre
compte & la fois du degré de cohésion de cet ensem-
ble et des effets en retour que cet ensemble produira
sur ses unités et la place qu'elles y occuperont. Dans
ce processus d'unification économique, que celle-c1
soit régionale ou globale, la concurrence y occupe
une place centrale, mais d’autres facteurs jouent
également un role déterminant : changements tech-
nologiques, ouverture et intensification des échanges
transfrontiéres, mobilité accrue des facteurs ou
encore organisation en réseaux des entreprises.

Avec lintégration rapide des marchés, c’est une
autre image de 'économie mondiale qui se présente
a nous, organisée en réseaux transfrontiéres et non
plus, comme dans le modéle ricardien, en échanges
entre unités autonomes. L’intégration a trois
conséquences. Tout d’abord, il est devenu aussi
arbitraire qu’artificiel de tracer une ligne de
démarcation entre le marché national et le marché
international, surtout lorsqu’on sait que le tiers du
commerce mondial est du commerce intra-firme.
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Mais il I'est davantage encore de découper les
activités des entreprises selon un critere territorial
et de considérer, comme on le fait a propos des prix
de transfert, une société mére et ses filiales comme
des établissements distincts qui devraient entretenir
des relations de pleine concurrence. Des regles
existent, mais elles sont trés difficiles a faire
appliquer, surtout lorsqu'il s’agit de services et
d’intangibles1®.

L’intégration des marchés, ensuite, €élargit le
choix des entreprises et des particuliers®, que ce
soit en matiére de localisation des investissements,
d’organisation des activités de production, de
répartition spatiale des revenus et profits, de
financement et de capitalisation des activités, voire
encore de protection, de fuite ou d’exil fiscal. La
fiscalité n’est sans doute pas le seul facteur qui entre
en ligne de compte dans les choix, mais toutes les
études montrent Gue, dans le cas des investissements
directs par exemple, les comportements des
entreprises sont sensibles a la fiscalité 20,

Enfin, et de maniere plus générale, si la
mondialisation affaiblit le principe de territorialité
sur lequel reposent les régimes fiscaux traditionnels,
elle incite également les pays 4 s'engager dans des
formes nouvelles de concurrence entre eux. En
peu de temps, la fiscalité est devenue T'un des
instruments privilégiés des gouvernements, que ce
soit pour attirer les capitaux, améliorer la
compétitivité des entreprises ou ouvrir des marchés.
Clest d’ailleurs I'un des grands paradoxes de la
période actuelle : §'il existe des disciplines monétaires
et commerciales, il n'y en a guere lorsquil est
question de fiscalité. Pour certains, ce vide pourrait
étre comblé par la création d’une organisation
internationale. Nous y reviendrons.

Les arguments en faveur de la concurrence fiscale

Les arguments des partisans de la coopération fiscale
sont, on le voit, nombreux, mais ils sont loin de
convaincre leurs adversaires. Aprés tout, I'interdé-
pendance na jamais vraiment convaincu les réalistes
d’abandonner leur vision égoiste de l'intérét national
dans un monde anarchique. Il en va de méme du
bon fonctionnement des marchés. Que les marchés
puissent défaillir ou étre incapables de s'autoréguler
n'a jamais ét¢, pour les ultra-libéraux, un argument
convaincant pour faire intervenir I’Etat, encore

moins pour inciter les Ftats a coopérer. Non
seulement les bonnes intentions de 'Etat ont
toujours été percues comme plus dangereuses encore
que les défaillances du marché, mais en tout état de
cause, partant du principe qu'aucun gouvernement,
aussi éclairé soit-il, ne peut savoir a l'avance quelle
sera la situation optimale, 'abstention est toujours
préférable 4 une coopération qui obligerait chaque
gouvernement a afficher ses intentions et ne peut,
en conséquence, quétre contre-productive. Ainsi,
par une curieuse alchimie, réalistes et ultra-libéraux
se rejoignent pour condamner la coopération fiscale,
les premiers au nom des intéréts supérieurs de la
nation, les seconds au nom de l'ordre spontané des
marchés. La s’arréte toutefois la sainte alliance : les
conceptions que chacun se fait de I'Etat sont aux
antipodes.

Une distinction, a forte saveur morale, a été
introduite par les libéraux progressistes (/iberals)
entre ce quil est convenu dappeler '«Etat
bienveillant » (benevolent) et '« Etat Léviathan ».
La distinction est utile pour justifier les « missions »
de PEtat — et ainsi concilier le « méliorisme » social
avec le libéralisme économique —, mais aussi pour
dissocier les Etats providence de la cohorte sinistre
des Etats prédateurs. Les réalistes peuvent composer
avec P« Etat bienveillant », dans la mesure, du moins,
ou celui-ci assure le financement adéquat des
capacités de défense. Pour les ultra-libéraux, cette
distinction est aussi frivole que funeste. Pour eux,
en effet, non seulement les institutions politiques
relevent du domaine des «choix publics » et non
d’un concept aussi vide de sens que celui d'«intérét
public », mais, en aucune maniere, il revient a I'Etat
de déterminer ce qui doit étre bon pour le consom-
mateur, encore moins ce que les acteurs productifs
doivent faire. La décision doit revenir aux acteurs
économiques eux-mémes, et, sous leffet de la
concurrence, de cet ensemble de décisions doit
émerger un ordre qui ne sera peut-étre pas le meilleur
en soi mais qui sera toujours supérieur a Uordre
arbitraire des décideurs publics.

Une trés grande ambiguité pese, donc, sur le
débat sur la concurrence fiscale2!. C'est peut-étre
la liberté de choix des acteurs qui autorise cette
alliance idéologique contre nature entre réalistes et
ultra-libéraux, mais pas au point de voir ces derniers
accepter la conception holiste des premiers. Inévi-
tablement, celle-ci débouche sur des formes plus ou



moins avouées de mercantilisme qui vont a I'encontre
des postulats individualistes sur lesquels doit étre
construite la société de marché, laquelle ne peut étre
quuniverselle. Cela dit, s'il s’agit de contenir et de
refouler cet atavisme mercantiliste, la meilleure fagon
d’y parvenir est, en promouvant la liberté des choix
individuels, de mettre les Etats en concurrence et
de les empécher de nouer entre eux des alliances.
Cest autour de cette ligne de pensée qu'ont été
élaborés quatre arguments en faveur de la
concurrence fiscale, dont le moins que I'on puisse
dire, c’est qu’ils ne manquent ni d’originalité ni
d'attrait pour quiconque préfere la liberté dans la
cacophonie a la régle de droit.

Les choix rationnels. Un premier argument fait
appel a la théorie classique de Charles Tiebout
sur la concurrence des entités infra-étatiques22.
Appliqué aux relations internationales, le
raisonnement part de I'idée selon laquelle les Etats
sont des producteurs de biens collectifs. Dans un
contexte ou les individus et les entreprises sont
parfaitement mobiles, ils vont choisir de s'installer
dans les juridictions ou ils obtiendront le meilleur
rapport avantage/cot, 'avantage étant le service
offert (infrastructures, environnement, etc.) et le
colt, la charge fiscale a payer pour ce service. En
clair, les Etats se font concurrence tant sur I'offre
de services que sur la charge fiscale. L'argument a
l'avantage de la simplicité : le « consommateur » de
services qu'est I'investisseur fait des choix rationnels,
vote avec ses pleds et va la o1l en a le plus pour son
argent. L'argument a fait 'objet de nombreuses
critiques ( cautionne les comportements de « passager
clandestin », ignore le critere d'équité devant 'impat,
maquille les problémes d'évasion fiscale en probleme
de choix rationnel ), a tout le moins des plus grandes
réserves, a commencer par celles des organisations
internationales, mais il a aussi son lot de supporters,
notamment parmi ceux qui préconisent J'utilisation
de la fiscalité pour attirer I'investissement a des fins
de développement.

Leefficacité gouvernementale. Le second argument
prolonge le précédent: la concurrence fiscale pousse
a une plus grande efficience des services publics.
L’argumentation est toutefois différente dans la
mesure ot elle fait appel a la théorie des choix publics
de Mancur Olson. Il n’y a ni Etat bienveillant ni
Etat Léviathan, encore moins d’Etat qui serait
détenteur du bien commun et de 'intérét collectif.
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L'impot et les dépenses publiques font I'objet de
calculs politiques de la part des citoyens, des
politiciens et des fonctionnaires, avec le double
résultat que, d’'une part, les choix ne reflétent pas
P'intérét collectif mais, au contraire, le rapport de
torce sur le marché politique et que, d'autre part, les
rigidités institutionnelles et bureaucratiques favo-
risent le szatu quo et I'inefficience. La concurrence
fiscale aura, dans un tel contexte, trois effets: elle
réduit le revenu fiscal disponible, elle oblige les
gouvernements 4 faire de meilleurs choix et elle rend
les bureaucrates et les politiciens redevables de leurs
choix devant les élus. En somme, la concurrence
fiscale n'entraine pas un nivellement vers le bas du
mandat et de l'action des pouvoirs publics, mais au
contraire une course vers le haut dans la production
de services collectifs de meilleure qualité et a
moindres codts.

Un jeu a somme positive. ID'une fagon générale,
les partisans de la concurrence fiscale récusent les
arguments relatifs a la neutralité des choix et aux
distorsions sur les marchés. C’était, dans le fond,
T'un des arguments forts en faveur de la coopération
fiscale, 4 savoir que la concurrence fiscale introduit
des distorsions dans les choix économiques et
entraine de ce fait des inefficiences dans I'allocation
des ressources. Pour les partisans de la concurrence,
ce n'est pas de Ja « bonne économie ». D'une part, il
ne revient pas aux gouvernements de se préoccuper
du «bien étre global», mais seulement a leurs
citoyens, lesquels doivent toujours avoir la possibilité
de choisir les régimes d’imposition qui leur
conviennent. Dans ce sens, la diversité est toujours
préférable a 'uniformité, tout comme la concurrence
est préférable aux diktats de 'harmonisation et a la
collusion des gouvernements. D’autre part, comme
le soulignent Edwards et de Rugy, la concurrence
fiscale n’est pas un jeu a somme nulle: la réduction
des impots stimule I'investissement productif et la
croissance 1 ot elle se produit, mais ce stimulant
se transmet aussi aux autres économies, par les
canaux du commerce, et, ce faisant, encourage les
autres gouvernements 2 procéder de méme23.

Les cartels fiscaux. Enfin, les partisans de la
concurrence fiscale associent les efforts en vue
d’harmoniser les régimes fiscaux 4 un diktat imposé
par des bureaucraties internationales qui n’ont de
compte a rendre qu'a eux-mémes. La défense de la
concurrence fiscale se transforme ainsi en défense
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de la démocratie et des choix collectifs nationaux.
Clest le premier volet de l'agenda caché de
I'’harmonisation fiscale. Il y en a un second: la
création de cartels internationaux de pays riches
n'aurait d’autre but que de contraindre les petits pays
et les pays en développement a renoncer a leur choix
d'utiliser I'instrument fiscal pour se développer24,
et, dans la méme veine, d’éliminer 2 leur seul
avantage les paradis fiscaux alors méme que ceux-
ci sont un rouage essentiel du systéme financier
international. Ces cartels viseraient principalement
a protéger les régimes fiscaux des pays qui ont des
taux de taxation élevés, tout en leur donnant la
possibilité, sous le couvert d’'un pseudo intérét
commun, la lutte contre les « pratiques fiscales
dommageables » par exemple, d'interférer dans les
affaires intérieures et d'imposer
leurs standards aux autres 2.
Ce n’est plus seulement la
défense de la démocratie qui
est en jeu, mais aussi la défense
de la liberté et du droit de
chacun de s’enrichir.

Propos d'étape : de la théorie
aux faits

I n’est pas facile de trancher
le débat. D’abord, celui-ci
polarise deux conceptions
radicalement diftérentes du
libéralisme économique : Fune
qui s'acharne 2 croire que I'exercice de la liberté peut
se passer de régles et que le mécanisme aveugle de
la concurrence suffit 4 faire le tri entre les bonnes et
les mauvaises pratiques, 'autre qui préfére croire
naivement dans la raison humaine et voir dans IFtat
un garde-fou aux débordements et aux dérives d'une
concurrence sauvage. Ensuite, il y a la mondialisa-
tion, qui bouleverse les principes fiscaux traditionnels
et place les gouvernements dans une position on ne
peut plus inconfortable. Ainsi, aucun gouvernement
ne peut se passer d’une source de rentrées fiscales
aussi importante que I'imp6t des sociétés, mais aucun
gouvernement ne peut non plus demeurer de marbre
lorsque les sirénes de la concurrence fiscale poussent
au shopping et a I'évasion fiscale.

Enfin, il y a le probleme de I'argumentation
elle-méme. Nous 'avons dit et nous le répétons, la

Les partisans de la concurrence
fiscale montent en épingle
certains miracles économiques
qui seratent a mettre au compte
d’une fiscalité attractive,
mais combien d’échecs tout aussi
spectaculaires ces miracles
cachent-1ls 2
Les réussites comme celle
de Singapour, des Pays-Bas

ou de l'Irlande sont rares.

plupart des arguments avancés en faveur de la
coopération sont des arguments défensifs. Certes,
la crainte, dit-on, est le commencement de la sagesse,
et, pour reprendre la célebre métaphore de Norman
Angell, dans une chaloupe en dérive sur une mer
déchainée, il vaut mieux que tout le monde rame
ensemble, dans la méme direction. Mais, de
répondre certains, la mondialisation n’a rien d’une
mer déchainée;; elle ressemble plutdt & un lac sur
lequel chacun peut naviguer tranquillement dans le
confort de son voilier. Et si le lac vient a s’agiter,
inutile d’attendre les ordres pour agir en consé-
quence. En fait, et c’est le nceud du probléme, non
seulement les gouvernements peinent a surmonter
leur méfiance mutuelle et 4 s’engager dans I'action
collective au nom de l'intérét commun, mais,
qui plus est, a défaut de mettre
le bien commun devant la
défense des intéréts parti-
culiers, les défenseurs de la
coopération n'auront d’autre
choix que d'en appeler 2
'urgence d’agir. C'est un bien
faible argument que celui-la
face a la révolution fiscale
internationale que proposent
les ultra-libéraux au nom de la
liberté de choix, un argument
qui ne peut que sonner
agréablement aux oreilles des
défenseurs de la souveraineté
- comme de celles de toutes les
parties intéressées (stakeholders) a I'absence de
réglementation.

Les faits nous sont-ils d’'un meilleur secours ?
Dire qu'ils n’apportent pas de 'eau au moulin de
ceux qui crient au loup serait exagéré, mais ils ne
sont peut-étre pas aussi convaincants qu'on pourrait
le croire.

Du coté des partisans de la concurrence fiscale,
on ne manque pas de monter en épingle certains
miracles économiques spectaculaires qui seraient a
mettre au compte d’une fiscalité attractive, mais
combien d’échecs tout aussi spectaculaires et
beaucoup plus nombreux ces miracles cachent-ils ?
Les réussites comme celle de Singapour, des Pays-
Bas ou de I'Irlande sont rares, et, méme dans leur
cas, la fiscalité n’est pas le seul facteur explicatif 6.
L’argument le plus fort est sans doute celui qui porte



sur le développement. La fiscalité abusive, surtout
lorsqu’elle méle opacité, corruption et bureaucratie,
est un obstacle sérieux i l'investissement, et,
inversement, les incitatifs fiscaux font partie de la
boite 4 outils des gouvernements pour attirer
linvestisseur étranger : a service égal, I'investissement
va la ot la charge fiscale est la plus faible. Le
phénomene est observé dans les zones d'intégration
comme 'ALENA, TANASE ou I'Union européenne,
ou comme ce peut étre le cas des investissements
américains en Europe, mais, dans une course a
l'investissement ol aucun pays ne peut offrir des
conditions moins favorables que les autres, les cotts
peuvent devenir rapidement tres élevés pour les pays
en développement qui sont loin d’étre aussi bien
lotis en incitatifs que les pays développés27. Tous
les chiffres le montrent d’ailleurs : les flux d'inves-
tissement vers les pays en développement augmen-
tent, mais ceux-ci continuent de se concentrer
majoritairement dans les pays développés et, dans
le cas des pays en développement, ils se concentrent
sur un tout petit nombre de pays. Dans le dossier
spécial qu'elle consacra a 'investissement direct
étranger dans son rapport de 1996, 'oMC est plus
directe encore : « De telles incitations ne sont ni plus
ni moins qu’un transfert de revenu de ces pays vers
les entreprises investisseuses 28, »

Du ¢6té des défenseurs de la coopération fiscale,
on a aussi ses chevaux de bataille. D’abord, il y a les
paradis fiscaux et autres zones franches qui proli-
ferent et se sont multipliés au cours des deux dernieres
décennies sans que 'on ne sache vraiment qui est un
paradis fiscal et qui ne I'est pas, encore moins
combien ils sont exactement2?. La diminution des
taux d'imposition des bénéfices des sociétés est un
autre cheval de bataille. Le phénomeéne est visible
partout, particulierement depuis dix ans30. En
moyenne, selon les données de KPMG, le taux est
passé, en moyenne dans le monde, de 33,22 26,9%
entre 1997 et 200731, La baisse est particulierement
sensible en Europe, le taux moyen passant de 36,5
1 24,2%, de méme qu'au Canada ou il est passé de
44,6 3 36,1%. Dans le cas des Etats-Unis, la baisse
des taux bruts et effectifs d'imposition est continue
depuis 'apres-guerre, mais on peut voir 1a aussi une
nouvelle chute des taux depuis dix ans. On observe
également qu'a peu pres partout, la part des recettes
tirées des revenus des sociétés baisse en proportion
dans les recettes fiscales totales.
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Les faits semblent donc donner raison aux
critiques de la concurrence fiscale et 4 ceux qui
pronent plutot la coopération fiscale. Reste
néanmoins qu'il y a quelque chose de troublant dans
les chiftres sur la fiscalité dévoilés dans une étude
récente de 'OCDE. Ce que constate l'organisme,
c'est que, d'une facon générale, les niveaux de
«pression fiscale » demeurent élevés dans tous les
pays de 'OCDE et auraient méme retrouvé, en 2006,
les niveaux records de 200032, En outre, il n'y a pas
eu non plus, comme on pourrait le penser, de
glissement notable de I'impot direct vers I'impot
indirect au cours des quarante derniéres années. En
somme, tout ce dont nous sommes sirs, c’est que
la concurrence fiscale, concomitamment 2 la
mondialisation, a facilité I'évasion fiscale, poussé les
gouvernements a baisser les taux d'imposition des
bénéfices des sociétés et fait de la fiscalité I'un des
criteres de décision des investisseurs. Et, 3 coté de
cela, il y a ce qui semble se dessiner mais qui n’est
encore que de l'ordre du plausible, & savoir que «la
mondialisation et 'intégration internationale qui
en résulte, conjuguées au progres technologique
rapide, auront des conséquences a la fois sur la
capacité des pays a percevoir les impots et sur la
répartition de la pression fiscale33».

La coopération fiscale en pratique

Que ce soit parce que c’est dans l'air du temps et
que l'action collective souffre d'un probléme de
légitimité ou bien parce que les gouvernements ont
pris le parti de s’adapter a la mondialisation et de
s'en accommoder, toujours est-il que la coopération
fiscale peine. Mais cela ne veut pas dire pour autant
qu’elle n'existe pas ni que les initiatives font défaut.
Au contraire ! On assiste depuis les années 1990 non
seulement 4 une certaine prise de conscience des
problémes, mais aussi a 'amorce d’une nouvelle
maniere d’aborder la coopération fiscale. Trois
facteurs semblent avoir précipité les choses et orienté
le débat. Deux en particulier.

Tout d’abord, les négociations commerciales
multilatérales du cycle d'Uruguay et, parallélement,
l'eftervescence du bilatéralisme et, dans une moindre
mesure, du régionalisme ont commencé 4 déplacer
le champ de la négociation, de I'élimination réci-
proque des obstacles au commerce vers la définition
de régles universelles de marché. Le chemin est
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difficile, dans la mesure ot 'on n’est plus dans le
contexte d'aprés-guerre et surtout parce que, de facto,
définir des reégles universelles de marché, c’est entrer
de plain-pied dans le domaine de souveraineté des
Etats, mais le mouvement est en marche — méme
si, pour ce faire, il faut passer par la voie bilatérale
ou les forums internationaux —, les avancées sont
visibles et peu de domaines sont laissés de coté :
propriété intellectuelle, investissement, concurrence,
travail, environnement, etc.

Ensuite, la crise financiére asiatique et ses effets
dramatiques un peu partout dans le monde ont
montré a quel point les systémes financiers étaient
fragiles face 4 la volatilité des capitaux, tout comme
elle a révélé a quel point la gouvernance devenait
une question centrale tant dans la prévention que
dans la résolution des crises. C’est dans une seconde
direction nouvelle, en l'occurrence définir des normes
et des standards, que s'est ainsi orientée 'action des
institutions internationales, une action qui a
commencé dans le domaine de la finance pour
toucher des domaines aussi variés que les normes
comptables, les statistiques, les politiques publiques,
la gouvernance d'entreprise, les conditions de travail,
etc. Mais, 12 encore, une fois reconnue I'interaction
entre stabilité et gouvernance d’une part et entre
transparence et responsabilité d’autre part, on s'est
vite apergu qu'établir des codes pouvait se révéler
une tache d’autant plus difficile qu'elle n'impliquait
plus seulement les acteurs publics et les organisations
internationales, mais aussi une multitude d’acteurs
privés et d’organisations intergouvernementales,
tous ceux en somme qui, de pres ou de loin, sont
« parties prenantes » (stakeholders).

Par ces deux rappels, nous voulons surtout
souligner le fait que le débat sur la coopération fiscale
s'inscrit dans un débat plus large et que les tangentes
qui y sont prises sont assez semblables 4 ce que 'on
peut observer dans d’autres domaines. De nouveaux
mots magiques ont surgi, comme ceux de trans-
parence, de standards, de codes, de principes
directeurs, de gouvernance, de prévention ou de
parties prenantes34. Des formes nouvelles de
coopération ont également surgi, comme les forums
et les réseaux, qui impliquent une multitude
dacteurs. Mais les Etats et les acteurs privés ne sont
pas en reste non plus: le bilatéralisme a la cote
d’amour des premiers tandis que les seconds se
fendent en initiatives en tout genre pour attester de

leur responsabilité sociale. Essayons d’y voir un peu
plus clair. Pour ce faire, nous proposons d’aborder
la coopération selon un critére simple : le degré de
délégation d'autorité. Nous avons ainsi trois niveaux
possibles de coopération : celle qui vise & définir des
regles mondiales administrées par une organisation
fiscale mondiale; celle qui vise a établir des regles
intergouvernementales ou multilatérales selon 'un
des trois schémas suivants : la subsidiarité étendue,
la réciprocité diffuse et le dialogue renforcé33; celle
des regles que les acteurs se donnent eux-mémes —
regles de courtoisie dans le cas des acteurs publics,
regles de déontologie des affaires (lex mercatoria)
dans le cas des acteurs privés.

La coopération fiscale de premier niveau

La coopération fiscale de premier niveau est la plus
ambitieuse, mais la plus prometteuse. Clest celle
que préconisent tous ceux qui se réclament de I'idée
qu'il existe des biens publics mondiaux et pour qui
l'action collective doit converger dans cette direction.

A biens publics mondiaux, régles mondiales.
Introduit par Samuelson dans les années 1950, le
concept de biens publics ou collectifs désigne des
biens qui ne peuvent étre produits par le marché ou
ne peuvent étre laissés au marché. Ils ont quatre
caractéristiques : les bénéfices sont indivisibles, ils
produisent des externalités importantes, ils ne
peuvent étre appropriés ( non-rivalité ) et leur acces
est ouvert & tous ( non-exclusion ). Le concept fut
par la suite repris et étendu aux relations éco-
nomiques internationales, dans les années 1970, par
Kindleberger, qui allait par la méme occasion ouvrir
le débat sur la nature de ces biens, leur production
en I'absence d’entité supranationale et leur controle.
Avec la mondialisation, des problémes environne-
mentaux notamment, le concept devait, a partir des
années 1990, connaitre un nouvel engouement et
étre associé aux problemes de sécurité collective dans
un monde sans frontiéres (Joseph Stiglitz, avec son
Initiative for Policy Dialogue, en est I'un des plus
fervents défenseurs ). Dans son nouveau sens, la
production de ces biens devient un enjeu moral qui
dépasse les intéréts particuliers ou nationaux, qui
demande non seulement que l'on s’entende sur la
nature des problémes et sur ce qui est un bien public
mondial et ce qui ne l'est pas, mais aussi sur leur
mode de production, leur financement et leur




contrdle. En la matiere, I'idéalisme se heurte
rapidement aux dures réalités de la vie.

Le concept de bien public mondial est tres
contesté, et d’ailleurs contestable en raison de son
«économicisme », mats, surtout, son opérationna-
lisation demande que certaines conditions soient
remplies. Pour les auteurs de l'ouvrage séminal Global
Public Goods: International in the 215t Century
(1999), Inge Kaul, Isabelle Grunberg et Marc Stern,
trois « déficits » (gap) doivent en effet étre comblés:
le déficit de juridiction, le déficit de participation
et le déficit d'incitation. En particulier, 1l faut que
les gouvernements prennent conscience des
externalités de leurs décisions ou de celles de leurs
citoyens — dans le domaine
fiscal, elles sont tout sauf
positives —, tout comme 1ils
doivent prendre conscience de
l'utilité de coopérer, de coor-
donner leurs politiques et de
mettre en commun leurs
ressources. De plus, il faut que
toutes les parties tirent un
avantage net de la coopération
et en percoivent le caractére
équitable. Enfin, guid d’'un
accord international sl n'y a
pas de suivi, de controle et de
sanctions en cas de bracon-
nage ? Sans nous engager trop
loin dans ce débat, reconnais-
sons néanmoins deux choses.
Premierement, le concept de bien public mondial
est un concept utile, « puissant », dira Joseph Stiglitz,
«révolutionnaire », dira Inge Kaul36, en ce sens qu'il
permet d’aider la communauté internationale a
prendre conscience de ses responsabilités et a se
mobiliser pour résoudre des problemes qui touchent
directement a la paix, a l'environnement, & la santé
et & la prospérité de 'humanité. Deuxiémement, il
aide & dépasser le débat sur la coopération fiscale et
a le sortir du piége du stato-centrisme en lui
apportant cette dimension positive qui lui fait défaut.
Clest cette vision nouvelle que I'on trouve exprimée
dans le rapport de la commission Zedillo.

Une organisation internationale de la fiscalite,
L'idée de coordonner les politiques fiscales, voire
de créer une organisation spécialisée n’est pas
nouvelle37, mais la proposition avancée par le groupe

Les biens publics sont devenus
un enjeu moral qui dépasse
les intéréts particuliers
ou nationaux, qui demande
non seulement que 'on s'entende
sur la nature des problemes et sur
ce qui est un bien public mondial
et ce qui ne l'est pas, mais aussi
sur leur mode de production,
leur financement et leur controle.
En la matiére, l'idéalisme
se heurte rapidement aux dures
réalités de la vie.
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de haut niveau sur le financement du développement
présidé par Emesto Zedillo de créer une organisation
internationale de la fiscalité (International Tax
Organization)38, marque un tournant important
dans le débat, méme si elle est restée sans lendemain.

Rappelons que le groupe de travail avait été mis
sur pied dans le but de préparer la conférence
internationale de Monterrey (2002) sur le
financement du développement. La proposition de
créer une nouvelle organisation dans le domaine de
la fiscalité s’inscritdﬁc dans le cadre de ce débat.
En donnant suite 4 cette proposition, il s'agissait,
pour ses promoteurs, de garantir des ressources
stables aux fins du développement, d’aider les pays
en développement a mieux
administrer I'impdt et 4 tirer
plus de bénéfices des revenus
des émigrants>’. Les objectifs
vont cependant au-dela de
cette premiére préoccupation;
il s’agissait également, d’une
part, de réduire I'évasion et la
fraude fiscales et d’accroitre
ainsi les ressources financiéres
des gouvernements et, d’autre
part, « dimposer des disciplines
dans la concurrence en matiére
de concession fiscale », de la
méme maniére que le font les
autres organisations écono-
miques internationales dans
leurs domaines de compétence
respectifs. Plus spécifiquement, cette organisation
aurait été chargée::

— de réunir des statistiques, de faire des
analyses, d’offrir une assistance technique a ses
membres et de mettre au point des normes
internationales ;

— de surveiller les phénomenes relevant de la
fiscalité de Ja méme maniére que le FMI surveille
les politiques macro-économiques;

— de prendre des initiatives pour limiter la
concurrence fiscale, notamment en matiére
d’attractivité de 'investissement;

— de négocier et de parrainer des arrangements
fiscaux, incluant I'imposition des émigrants;

— d’élaborer des procédures d’arbitrage ;

— de parrainer, comme le fait 'OCDE, une
instance de partage multilatéral d’informations
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fiscales, afin de limiter la fraude fiscale sur les revenus
des investissements a 'étranger 0.

Le rapport Zedillo demeurait prudent, puisqu'il
ne faisait que demander 4 la communauté interna-
tionale « d’étudier les avantages potentiels» d’une
telle organisation. C'était néanmoins la premiére
fois que l'on discutait officiellement de la possibilité
de créer une institution internationale qui aurait été
chargée de coordonner les politiques fiscales et méme
d’aborder les questions relatives aux investissements
étrangers. Mais ¢’était déja trop demander, et la
proposition sera rapidement écartée 3 Monterrey.
Malgré tout, les chefs d'Etat et de gouvernement
reconnaitront tout d’abord la nécessité de renforcer
la coopération fiscale internationale « par un dialogue
plus poussé entre autorités fiscales nationales et une
plus grande coordination des travaux des organismes
multilatéraux concernés et des organisations
régionales pertinentes, en accordant une attention
particuliére aux besoins des pays en développement
et en transition ». Ils reconnaitront ensuite que 'ONU
était le forum le plus approprié pour traiter des
questions fiscales internationales et, a cette fin, ils
créeront une commission sur les questions fiscales 2.
Cela dit, ce n'est vraiment pas dans la direction de
la coopération fiscale que la communauté interna-
tionale s'oriente. Au contraire, Jeffrey Sachs, dans
son rapport intérimaire sur les objectifs du millénaire,
revient 4 la position traditionnelle pour souligner le
role de la fiscalité dans l'attractivité des investis-
sements. Son point de vue est d'ailleurs tranché:
Pavis donné aux pays en développement par le FMI
et la Banque mondiale d'éviter « d’accorder des
concessions fiscales et autres instruments promo-
tionnels a été une erreur¥3».

La coopération fiscale
de deuxiéme niveau

La coopération fiscale de deuxieéme niveau est celle
qui correspond le mieux a l'esprit et a la lettre de
Tordre qui a été établi aprés-guerre. Elle engage une
«communauté » d'acteurs publics autour d'un certain
nombre de principes partagés. Comme le rappelait
Ruggie dans son article classique sur le multilaté-
ralisme, ce n’est pas le nombre des acteurs impliqués
qui compte, mais les principes sur lesquels ceux-ci
s'entendent*4. Mais ce sur quoi celui-ci n'insistait
pas suffisamment, c’était sur la forme que peuvent

prendre les institutions de coopération, sur la part
d’autorité que les acteurs acceptent de transférer vers
celles-ci et sur les moyens dont elles disposent pour
faire respecter les engagements auxquels les acteurs
ont souscrit et régler les différends qui peuvent
survenir entre eux. L'expérience accumulée depuis
lors montre que de nombreux modeles coexistent,
voire se concurrencent, mais, quelle que soit la forme
particuliére que peut prendre la coopération, on en
revient toujours au constat que les cadres
institutionnels multilatéraux sont et ne peuvent étre
que des «arrangements hybrides » dans la mesure
ol ils organisent la coopération dans un domaine
donné d'intérét commun tout en préservant
l'autonomie juridique — et donc décisionnelle —
des acteurs®. Ces cadres sont nombreux, mais trois
principaux ressortent du lot. Le premier est le
modéle communautaire «a leuropéenne », avec son
domaine de compétence exclusive, son droit et son
principe de subsidiarité. Le deuxi¢me est le modele
contractuel de réciprocité diffuse sur lequel repose
le syst¢tme commercial de 'OMC. Le troisiéme est
le modele du dialogue renforcé, avec ses principes
directeurs et ses codes de conduite, et qui est celui
que privilégie 'OCDE.

La compétence communautaire et l'harmonisation
fiscale. La difficulté d’établir des consensus mondiaux
a conduit certains a privilégier une autre piste pour
faire avancer la coopération fiscale : le régionalisme.
Celui-ci implique moins dacteurs, ce qui facilite le
rapprochement des points de vue, et, dans la mesure
ot Pobjectif est d'intégrer des espaces économiques,
on peut penser que les pays concernés ont tout a
gagner d'une convergence fiscale. Le régionalisme
n'est cependant pas monolithique, puisqu'il existe
au moins deux grands modéles : le modéle commu-
nautaire et le modéle contractuel. Les deux modeles
engagent l'intégration des espaces économiques, mais
seul le premier engage ou du moins peut engager
la convergence institutionnelle, parce que, pour
qu’il en soit ainsi, il faut que trois conditions solent
remplies: le domaine doit étre de compétence
régionale, des mécanismes particuliers dotvent exister
pour lopérationnaliser et il ne doit pas y avoir de
possibilité de blocage. L'Union européenne est un
cas d’étude intéressant, mais force est de noter que
la fiscalité est toujours un sujet explosif et que,
aujourd’hui, ce n'est plus d’harmonisation fiscale qu'il

est question, mais de « concurrence fiscale loyale ».



Qu'il s’agisse ou non d'une marotte de la
Commission européenne, comme ne manquent
jamais de le rappeler ses détracteurs, toujours est-il
que l'idée de faire converger les régimes et les
politiques fiscales traverse 'histoire du Marché
commun depuis ses tout débuts. En so1, méme si
cela demande une bonne dose de fédéralisme que
les pays ne sont pas préts a accepter, le principe de
convergence fiscale est tout a fait cohérent avec le
projet intégratif que se sont donné les pays
européens : 4 marché unique monnaie unique, mats
aussi & marché unique fiscalité unique. Dans cet
esprit, la concurrence fiscale apparait comme une
contradiction dans les termes et, jusqu’aux années
1990, c’était sans doute dans cette direction que les
«penseurs » de 'Europe envisageaient d’aller. Le
débat était politique, mais i
était aussy et avant tout
économique. Dans un contexte
ou il s’agissait d’éliminer les
obstacles a la libre circulation
des marchandises et des
capitaux et de faire du marché
européen un marché unique
intégré, 'absence d’harmo-
nisation fiscale ne pouvait étre
que génératrice de distorsions
sur les marchés, tout comme
cela ne pouvait qu'entrainer
une mauvaise allocation des
capitaux, voire des détour-
nements d'investissement.
L’harmonisation fiscale sera
une source de désillusion et conduira ses partisans
a réduire substantiellement leurs ambitions pour se
rabattre finalement sur une formule de compromis:
réduire les disparités flagrantes entre les régimes
fiscaux et établir des taux plancher et des fourchettes
d'imposition. Le rapport Ruding sur la fiscalité des
entreprises 40 participe de cette vision, mais I'échec
de la mise en place d'un régime harmonisé de TVA
et 'opposition radicale de certains Etats réfractaires
a toute idée d’harmonisation méme aussi minimale
que I'établissement de fourchettes conduiront la
Commission a reculer et & opter pour un scénario
qui rapprochera un peu plus encore son action de
celle TOCDE: celui des codes de conduite.

L’idée ne sera plus, dés lors, d’établir des regles
uniformes, mais d’éliminer les pratiques « dom-

Ce n'est vraiment pas
dans la direction
de la coopération fiscale
que la communauté
internationale s'oriente.
Au contraire, on fait valoir
que l'avis donné aux pays
en développement par le FM1 et
la Banque mondiale d'éviter
d’accorder des concessions fiscales
et autres instruments
promotionnels a été une erreur.
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mageables », autrement dit celles qui portent atteinte
a la concurrence et faussent la localisation des
investissements étrangers, ce qui sera le cas, selon
les nouveaux critéres, si un pays leur accorde un
traitement plus favorable que normalement. Clest
la formule que retiendra 'OCDE comme nous le
verrons plus loin, a ceci prés cependant que le code
fiscal qui sera adopté en conseil des ministres en
1997 couvre tous les investissements et, sans étre
contraignant, exerce une pression morale sur les
Etats membres. C'est dans cette nouvelle perspective
que le conseil mettra sur pied, en mars 1998, un
groupe de travail, le groupe Primarolo*’, pour
étudier de plus pres les questions touchant a la
fiscalité des entreprises, la fiscalité des revenus de
I'épargne et le probleme des retenues 4 la source
dans le cas des palements
d’intéréts et des redevances
entre entreprises. Le rapport
sera suivi d’effet. Par la suite,
la Commission ouvrira deux
autres chantiers: celui des
«malversations financiéres et
pratiques irréguliéres des
sociétés » et celui des «aides
fiscales». LA encore, des
progrés importants ont été
accomplis notamment pour
apporter plus de cohérence
dans les politiques fiscales des
Etats membres, que ce soit Vis-
a-vis des centres financiers
extraterritoriaux ou dans la
mise en conformité des réglementations fiscales
nationales avec les régles communautaires en matiére
de concurrence.

De ce survol, on tirera trois conclusions. Pre~
migrement, on ne peut que constater l'effet pervers
qulont eu, sur les politiques fiscales européennes, la
concurrence fiscale et le recours systématique aux
incitations fiscales pour attirer les investissernents.
Toutes les études convergent d'ailleurs sur ce point:
a 'échelle de I'Europe, la fiscalité est un facteur
important dans les décisions de localisation des
entreprises. Mais, et c’est la seconde conclusion, de
la part des Etats membres, si consensus il y a
dorénavant, ce n’est pas sur 'harmonisation mais
sur la concurrence fiscale. La Commission a di non
seulement en reconnaitre le principe et les « effets
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bénéfiques», mais aussi, dans la méme veine,
reconnaitre que la fiscalité appartenait au domaine
régalien, quelle était l'une des expressions
fondamentales de la souveraineté nationale et que
harmoniser les politiques fiscales était hors de sa
portée. Enfin, si certains, comme Antoine Brachet
et Amélie Verdier, sont d’avis que «la concurrence
fiscale n'est pas une fatalité » et quil « existe différents
moyens de 'encadrer, 4 condition de ne pas envisager
uniquement ces mesures dans un cadre défensif 48»,
cela demande malgré tout une «coopération
renforcée ». S'agit-il la d'une sorte de voie intermé-
diaire entre la concurrence et la convergence ? On
peut en douter. D'une part, le désarmement fiscal
reste limité aux seules pratiques pergues comme
«dommageables », et, d’autre part, la solution aux
problemes de concurrence déloyale (sans étre
définitive ) ne peut passer, dans I'immédiat, que par
P'élargissement de la politique communautaire de la
concurrence aux questions fiscales.

L’OMC et les subventions a l'exportation. Le
systeme commercial multilatéral a été construit apreés
la seconde guerre mondiale avec trois grandes
préoccupations : ouvrir les marchés au commerce
de facon ordonnée, établir la régle de droit dans les
relations commerciales entre les pays et promouvoir
la coopération entre ces derniers. Si le commerce
était percu comme un moyen de contribuer a la
paix et au progrés économique et social dans le
monde, il fallait cependant que celui-ci se fasse dans
le respect des droits souverains des Etats et dans
des conditions qui reconnaissent & chacun d’eux
un traitement égal. Dans cette perspective, les négo-
ciations commerciales devaient obéir a trois types
d’exigences : elles devaient, premiérement, se faire
sur une base réciproque et mutuellement avan-
tageuse, deuxiemement, «viser la réduction
substantielle des tarifs douaniers et des autres
obstacles au commerce » de méme que, troisié-
mement, «'élimination des discriminations en
matiére de commerce international#?». Si ces trois
conditions constituent I'armature juridique du
systeme commercial, deux autres conditions étaient
implicites: d’abord, dans la poursuite de leurs
objectifs de politique économique et sociale, les Etats
ne pouvaient prendre des mesures qui portent
préjudice aux intéréts des autres Etats ou de leurs
ressortissants ; ensuite, ['exercice loyal du commerce
était également requis de leur part, ce qui visait tout

particulierement a condamner les pratiques déloyales
comme le dumping ou les subventions. Enfin, méme
si sur ce point on n'est pas allé trés loin, il était
également entendu que les régles de la concurrence
devaient également s’appliquer aux entreprises, ce
qui visait tout particulierement les cartels et les
pratiques anticoncurrentielles, le dumping par
exemple.

Cela peut sembler curieux, mais la fiscalité ne
fut pas vraiment présente lors des négociations
commerciales d'aprés-guerre. On peut y voir trois
raisons. Tout d’abord, la question principale était
celle des réductions tarifaires, ce qui incluait les
droits de douane et les « impositions de toute nature »
qui frappent les importations et les exportations.
Sur ce plan, il était acquis que I'élimination des
entraves au commerce ¢était une question plus
fondamentale que la source de recettes fiscales que
pouvaient procurer les tarifs douaniers 50, Par contre,
le GATT prenait en considération les « besoins
spéciaux » des pays en développement et la nécessité,
dans leur cas, de « maintenir des droits des fins
fiscales », notamment lorsque ces pays dépendent
«d’un nombre relativement faible de produits de
base » et «comptent sur le réle important du tarif
douanier pour pousser la diversification de leur éco-
nomie ou pour se procurer des recettes fiscales...».
Ensuite, la fiscalité était considérée comme une
question de politique intérieure. Enfin, la concur-
rence fiscale n’était pas une question préoccupante
a I'époque. Peut-étre aurait-elle da I'étre et étre
abordée comme le fut la question de l'emploi et des
conditions de travail, mais te] ne fut pas le cas. Bref,
la question fiscale fut « oubliée ».

Le probleme surgira par la suite. D’abord, 2
propos des impéts indirects. A leur sujet, on parvint
a une entente, en 1960 la regle d’origine devait
s'appliquer aux impéts directs (aucun ajustement
aux frontiéres ) et la regle de destination aux impots
indirects. Sous le régime de la régle d’origine, les
droits sont prélevés et pergus sur le territoire du lieu
de production, alors que sous celui de la régle de
destination, les droits sont pergus 12 ot les produits
sont vendus. Lorsque la régle de destination s'ap-
plique, les produits importés sont soumis au méme
régime fiscal que les produits nationaux>!, mais, par
contre, les produits qui sortent du pays sont exonérés
de taxes a la consommation dans la mesure ou ils
seront taxés dans le pays d'accueil52. C'est ce qu'on




appelle I'«ajustement fiscal aux frontieres » (AAF).
Du point de vue des régles commerciales, ce principe
est trés critiquable puisqu'il s'agit d’'une mesure
explicite de soutien a l'exportation, qu'ont dailleurs
toujours contestée les Etats-Unis sans parvenir faire
bouger leurs partenaires. Par contre, la question des
impots directs, elle, n'a fait I'objet d’aucune entente
et donnera lieu au plus long et plus important litige
commercial de Ihistoire du GATT et de OMC.
Jugeant que leurs entreprises étaient doublement
pénalisées sur la sceéne internationale, d’une part
parce que leur régime fiscal privilégie la fiscalité
directe et d'autre part parce que ces entreprises sont
imposées sur leurs revenus mondiaux, les Etats-Unis
mirent en place, en 1969, un régime fiscal Particulier
pour les entreprises qui produiraient aux Etats-Unis
mais vendraient & I'étranger ( sociétés nationales de
ventes internationales )*5. Ce régime fut immé-
diatement contesté par la Communauté économique
européenne, au motif qu'il s'agissait d'une subvention
a lexportation. Le groupe d’arbitrage mis en place
au GATT lui donnera en partie raison (1976 ), mais
chacun campera sur ses positions jusqu'a ce quune
entente intervienne finalement, en 1981, entre les
deux parties, avec le résultat que le régime sera
démantelé en 1984, non sans étre immédiatement
remplacé par un autre régime, cette fois-ci en faveur
d’un nouveau type de sociétés, les sociétés de ventes
a Pétranger ( Foreign Sales Corporations, ou FSC). Le
programme était  peu de chose pres identique a
celui que P'on venait d'abolir, mais au lieu de produire
et dexporter a partir des Etats-Unis, les sociétés
devaient étre établies & I'étranger. La ficelle était
grosse et, de nouveau, la Commission européenne
contestera le programme, en 1997, pour les mémes
motifs. Une chose avait cependant changé au GATT:
a la suite des négociations du cycle de Tokyo, les
parties contractantes étaient parvenues a un accord
sur les subventions & l'exportation. L'accord incluait
dans la «liste exemplative » les avantages fiscaux,
plus précisément toute « exonération, remise ou
report, en totalité ou en partie, des impots directs
ou des cotisations de sécurité sociale acquittés ou
dus par des entreprises industrielles ou commerciales,
qui leur seraient accordés spécifiquement au titre
de leurs exportations ». Un second changement
important interviendra dans le cadre des négo-
ciations du cycle d’'Uruguay: le mécanisme de
réglement des différends sera substantiellement
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renforcé et aura désormais un caractére obligatoire.
C’est dans ce nouveau contexte que, faisant fi de
Ientente de 1981, le groupe d’arbitrage donnera
finalement raison, en 1999, a I'Europe com-
munautaire, forcant ainsi les Etats-Unis 2 modifier
leur lgislation sous peine de sanctions commerciales.
Ce qu'ils feront en novembre 2000, mais pour
remplacer le programme par un nouveau portant
cette fois sur les revenus extra-territoriaux. La saga
reprendra, 'OMC donnera une nouvelle fois raison
a 'Europe communautaire (2002 ), et les Etats-Unis
abrogeront définitivement le programme en 2004,
non sans accorder dimportants abattements fiscaux
aux entreprises.

Une trés grande ambiguité pése sur la fisca-
lité 4 'oMC. D'une part, les abattements fiscaux aux
frontiéres ne sont pas considérés comme des sub-
ventions a 'exportation alors que les remises d'impot
sur les revenus tirés des recettes d’exportation le
sont. D’autre part, comme l'investissement n’entre
que par la bande dans le champ de 'OMC, les seules
régles qui sont imposées aux entreprises sont celles
qui portent sur les prix de transfert, sur lesquels nous
reviendrons. On peut néanmoins relever trois choses.
Premiérement, les décisions successives des grou-
pes d’arbitrage démontrent hors de tout doute
que la fiscalité fait partie des régles commerciales,
et qu'en conséquence l'utilisation abusive des
impéts & des fins commerciales est assimilable a une
forme de subvention. Deuxiémement, 'accord sur
les subventions et les mesures compensatoires est
un instrument qui a démontré son efficacité pour
contrer la concurrence fiscale et imposer des
sanctions commerciales aux pays qui utilisent la
fiscalité dans le but de procurer un avantage
concurrentiel & leurs entreprises. Troisiémement, le
litige sur les FSC montre que c'est encore 'OMC qui
demeure la meilleure voie actuellement pour
renforcer la discipline fiscale 3, & condition toutefois
d'intégrer 'investissement dans son champ de
compétence. On n’en est toutefois pas encore 1a. 11
est d’ailleurs trés significatif de constater que les
accords sur I'investissement ou ceux de libre-échange
de nouvelle génération éludent les questions fiscales.
Pis, alors que ces accords, notamment les accords
américains, contiennent des clauses spécifiques
interdisant d’affaiblir les lois environnementales
ou du travail pour créer un avantage commercial ou
pour attirer U'investissement, jamais il n'est fait
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mention des lois fiscales, et ce bien que le dumping
fiscal soit un phénoméne beaucoup plus répandu et
autrement plus pernicieux que le dumping
commercial, social ou environnemental.

Le dialogue renforcé et les codes de conduite. De
toutes les organisations internationales, c'est 'OCDE
qui a la plus longue expérience en matiére fiscale.
Les travaux relévent essentiellement du comité des
affaires fiscales, qui regroupe des hauts responsables
des pays membres dans les domaines de la
formulation et de I'application des politiques fiscales,
et du centre de politiques et d’affaires fiscales qui
reléve du secrétariat. Ils portent sur des sujets divers
et ont débouché au fil des ans sur de nombreux
instruments juridiques et de politique publique
(principes directeurs, codes et conventions).
L’examen des politiques fiscales des pays membres
est une autre facette importante du travail de 'OCDE.
Enfin, on notera que les activités de TOCDE ne se
limitent pas aux pays membres. L'organisation
entretient un dialogue permanent avec les milieux
d’affaires et syndicaux, les autres grandes orga-
nisations économiques internationales et les pays
non-membres. C’est dans le cadre de ce dialogue
quil faut replacer certaines initiatives, comme la
création du «dialogue fiscal international » (Infer-
national Tax Dialogue )33, 1a mise en place de réseaux,
comme celui sur les conventions fiscales ou celui sur
le fédéralisme financier, ou encore de forums comme
celui sur les pratiques fiscales dommageables sur
lesquelles nous allons revenir maintenant.

Le dossier des « pratiques fiscales domma-
geables » fut mis 4 'ordre du jour du comité des
affaires fiscales par les ministres de 'OCDE en mai
1996 sous l'insistance de certains pays, dont le Japon
et la France. Lobjectif était « de mettre au point des
mesures pour limiter les distorsions introduites par
la compétition fiscale dommageable dans les
décisions d'investissement et de financement». Des
travaux du comité en est sorti un rapport, Concur-
rence fiscale dommageable. Un probléme mondial.
Le rapport fut approuvé par le conseil de 'OCDE
le 9 avril 1998, avec deux abstentions notables, le
Luxembourg et la Suisse (la Belgique et Autriche
ont également montré de vives réserves ). Il s'inscrit
dans «un contexte d’accélération de la mondiali-
sation» et de concurrence loyale entre les pays
en matiére fiscale, et son objectif général est de
sensibiliser les pouvoirs publics sur a nécessité

d’égaliser les conditions de jeu et de convenir que
«les décisions de localisation doivent étre motivées
par des considérations économiques et non au pre-
mier chef par des facteurs fiscaux ». Conformément
au mandat qui leur avait été donné, les auteurs du
rapport se sont surtout concentrés sur les «activités
géographiques mobiles », autrement dit les «activités
financiéres et autres prestations de services », et sur
les paradis fiscaux. Entre autres recommandations
(il y en aura dix-neuf), ils proposaient I'établis-
sement de «principes directeurs sur les régimes
fiscaux préférentiels dommageables », la création
d’un forum sur cette question, I'élaboration d’une
liste de paradis fiscaux et la formulation de
suggestions d’action. L'établissement d'un dialogue
permanent avec les paradis fiscaux est un autre aspect
important du rapport, lobjectif étant d’amener ces
derniers 4 collaborer étroitement avec 'OCDE et de
trouver les meilleures fagons d'éliminer les pratiques
fiscales dommageables2°.

L’OCDE donnera suite a ce rapport®’. Elle
mettra en place un forum, organisera plusicurs
conférences internationales, produira un autre
rapport en 2000 et trois rapports de suivi (2001,
2004 et 2006 ), etc. Une nouvelle dynamique a donc
été enclenchée, avec deux grands objectifs: d'une
part, introduire plus de transparence dans les paradis
fiscaux et ainsi protéger les assiettes fiscales, d’autre
part, éliminer les pratiques les plus dommageables
au sein de 'OCDE. Cela dit, I'action de 'OCDE est
trés en deca de celle de 'Union européenne 38, et,
en pratique, méme si un dialogue a été mis en place
entre 'organisation et les paradis fiscaux, les
problémes rencontrés sont trés nombreux.

Ils viennent tout d'abord de 'OCDE elle-méme.
Il faut se rendre a 'évidence: les paradis fiscaux ne
sont pas toujours la ot on le pense; plusieurs pays
membres sont des paradis fiscaux, abritent des
paradis fiscaux ou supervisent des paradis fiscaux.
Pis encore, les pays membres de 'OCDE sont loin
d’étre blancs comme neige : les pratiques fiscales
dommageables sont nombreuses et la frontiere entre
ce qui est dommageable et ce qui ne Pest pas est
avant tout une question d’appréciation. En outre,
beaucoup de pays sont extrémement réticents,
voire radicalement opposés a toute forme d’action
coordonnée. Cette résistance, a commencer par celle
des Etats-Unis®9, a eu pour effet de réduire le
programme de travail de 'OCDE et de mettre en



sourdine plusieurs des recommandations du rapport
de 1998. Ainsi, il n'est plus désormais demandé aux
paradis fiscaux d'imposer les revenus, tout comme
il a été décidé de limiter Vinitiative aux seuls
problemes d’évasion et de transferts de fonds
illégaux. En fait, le «dialogue » avec les paradis
fiscaux ne porte plus que sur deux thémes: la
transparence et I'échange «effectif» de renseigne-
ments. Mais, la encore, ce ne sont pas tous les paradis
fiscaux qui sont préts a coopérer et a passer sous les
fourches caudines de 'OCDE, et ceux qui le font ne
manquent pas d’exiger que les standards soient les
mémes pour tout le monde. Sur ce point en
particulier, les paradis fiscaux ont beau jeu de mettre
I'OCDE en face de ses contradictions, puisque ses
travaux ne portent que sur une seule question:
I'élimination des pratiques fiscales dommageables.

La question des «sanctions» est un autre
probléme. Le terme méme est tout a fait inadéquat,
puisque 'OCDE a toujours eu pour philosophie de
sen remettre & lapplication volontaire des enga-
gements et & la pression morale exercée par l'examen
des politiques pour en assurer le suivi. Vis-a-vis des
paradis fiscaux, les pays de 'OCDE disposent d’un
pouvoir de pression phénoménal: la survie des
centres extraterritoriaux (offshore) dépend, en effet,
directement de leur capacité d’accéder aux clienteles,
aux banques et aux marchés de valeurs mobiliéres
qui sont, eux, soumis & des réglementations natio-
nales (onshore) 0. Mais ce pouvoir n'est que virtuel;
en fait, aucun mouvement ne se dessine pour le
moment dans cette direction. Le rapport de 1998
évoquait la possibilité que des « mesures défensives
coordonnées» puissent étre prises contre les
juridictions « non-coopératives », mais sans plus. Le
rapport de 2001 n’apportera rien de nouveau, sinon
qu'il rappelle que, dans la conception des mesures,
le comité des affaires fiscales devait étre mesuré et
laisser & chaque pays toute liberté d'appréciation en
matiére d’application. Il faudra attendre le rapport
de 2004 pour voir apparaitre pour la premiére fois
une liste de mesures fiscales que les pays membres
pourraient prendre pour «neutraliser les effets
déléteres des pratiques fiscales dommageables©l.
Le rapport ne parle cependant que de «cadre
potentiel de mesures défensives coordonnées» et,
qui plus est, il n'apporte aucune indication sur la
maniére dont ces mesures pourraient étre coor-
données. Depuis, le dialogue continue...
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La coopération fiscale de troisiéme niveau

A un troisiéme niveau, nous retrouvons les régles
que les acteurs, privés ou publics, se donnent eux-
mémes. Cest la forme la plus primitive de coopé-
ration, et [a moins engageante, puisqu’elle repose
sur le bon vouloir, se référe aux pratiques et usages
courants et vise 2 introduire une certaine dose de
courtoisie et de responsabilité dans les relations.
Levons cependant toute ambiguité : la concurrence
fiscale & I'état pur n'existe pas; un minimum de régles
de conduite s'impose, tant dans les relations d’affai-
res que dans les relations de voisinage, mais ce type
de coopération repose sur le bon vouloir de chacun
et le respect de certains principes généraux dont on
peut retrouver les traces dans les vieux traités
d’amiti¢, de commerce et de navigation ou dans la
légendaire lex mercatoria. Les conventions fiscales
sont la forme la plus courante de coopération de bon
voisinage entre Etats, mais n'oublions pas pour
autant ]a Chambre de commerce internationale qui
promeut également de bonnes pratiques fiscales.

La responsabilité sociale des entreprises. On ne
peut faire Vimpasse sur les milieux d’affaires. Ils sont
trés présents dans le débat fiscal. D’une part, ils
sont, tout comme les syndicats d’ailleurs, représentés
au sein de 'OCDE, et un dialogue permanent est
établi avec eux dans le cadre du comité consultatif
économique et industriel auprés de 'OCDE, mieux
connu sous son acronyme anglais de BIAC. D'autre
part, un nouveau dialogue s'est établi a une échelle
plus large sur la responsabilité sociale des entreprises,
mais également sur la participation active des
milieux d’affaires a 'élaboration de normes inter-
nationales. Ce nouveau dialogue se développe dans
le cadre de conférences, de forums, comme le forum
mondial de TOCDE sur la fiscalité, ou de groupes
de travail et implique généralement les associations
professionnelles et certains organismes représen-
tatifs, au premier rang desquels figure la Chambre
de commerce internationale (International Chamber
of Commerce).

La Chambre de commerce internationale ( CCI)
a pour mandat de représenter « mondialement » les
milieux d’affaires et dentretenir un dialogue
permanent avec les gouvernements et les organi-
sations internationales. La fiscalité est I'un des
domaines ou elle est trés active. Par le truchement
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de sa commission sur la fiscalité et des groupes de
travail qui s’y rattachent, la CCI ne se contente pas
de faire pression et d’avoir une attitude défensive;
elle voit 4 orienter le débat selon des principes définis
dans des déclarations de politique générale. Elles
touchent & peu prés 4 tous les domaines de la fiscalité
internationale%? et ont d'autant plus de poids qu'elles
ont fait I'objet d’études et de consultation. Ces
déclarations représentent les vues des milieux
d’affaires, mais elles témoignent surtout du fait que
la CCI est aussi trés active dans trois domaines en
particulier : la définition de normes internationales
et de régles de conduite en matiére de politique
fiscale, la défense des régles commerciales ouvertes
et la promotion de procédures d’arbitrage «impar-
tiales » en cas de différend. Et force est de constater
qu’il y a de plus en plus de convergence entre les
lignes directrices que se donne la CCI et celles que
les gouvernements cherchent a se donner — dans le
cadre de 'OCDE par exemple®3. L'approche de la
CCI se démarque néanmoins de celle des gouverne-
ments par la confiance beaucoup plus grande qu'elle
place dans la capacité des marchés de retenir les
meilleures pratiques et de mettre les entreprises
«irresponsables » au ban de la communauté d’affaires.

Les conventions fiscales. La fiscalité est peut-étre
d’ailleurs 'un des rares domaines en relations
internationales ou la taille et la puissance ne sont
pas nécessairement un avantage ; au contraire, c'est
lexistence et la prolifération de petits paradis fiscaux
et autres zones franches a l'exportation qui poussent
les plus grands pays a réagir pour demeurer
concurrentiels et attractifs. D'un autre coté, la théorie
de I'action collective a démontré depuis longue date
que, malgré I'intérét commun, la coopération est
rarement au rendez-vous et que, en la matiére, la
solution retenue est tout sauf optimale %4, Cela dit,
au risque de nous répéter, une situation de concur-
rence fiscale pure n'existe pas. Les Etats ont, depuis
longtemps, cherché a régler entre eux les probléemes
de voisinage, notamment lorsqu'il est question
d’évasion fiscale ou de double imposition. En la
matiere, la formule privilégiée demeure la signature
de conventions fiscales bilatérales ( ou régionales ) %5.

Meéme si tout le monde le déplore, les faits sont
1a: les conventions fiscales ont connu un essor sans
précédent au cours des deux derniéres décennies,
un essor concomitant d’ailleurs a celui des traités
bilatéraux sur l'investissement. Ainsi, selon la

CNUCED, il y avait, a la fin de I'année 2006, 2651
conventions de double imposition et 2573 traités
bilatéraux sur l'investissement 6. La majeure partie
de ces conventions impliquent des pays développés
et des pays en développement, et, parmi les premiers,
les Etats-Unis arrivent en téte quant au nombre,
devant le Royaume-Uni et la France (le Canada
arrive en dixieme position ). Ce que les chiffres ne
disent pas, c’est que, malgré les pressions et les efforts
de 'OCDE, beaucoup de paradis fiscaux résistent et
n’ont pas de conventions fiscales.

La plupart des conventions sont fondées sur
deux modeles: celui de 'ONU et celui de 'OCDE7.
En dépit des diftérences qui existent entre elles, les
conventions s'inspirent des mémes principes, tout
comme elles couvrent les mémes trois grands
domaines: I'assistance administrative pour collecter
les imp6ts, 'assistance judiciaire dans les affaires
criminelles et le dialogue fiscal. Leur objet principal
est d'éviter la double imposition des revenus et de
prévenir l'évasion fiscale 8. Tous les pays investisseurs
recherchent les conventions, mais les plus intéressés
sont sans doute ceux qui, comme les Etats-Unis,
appliquent I'imp6t sur les revenus mondiaux
consolidés de I'investisseur. Si le régime résidentiel
était généralisé, il n'y aurait pas de probleme : le pays
A va imposer ses entreprises sur I'ensemble des
revenus, et le pays B procédera de méme. En théorie
du motins. Parce que, en réalité, il y en a trois, et ils
sont majeurs. Le premier probléme vient du fait que
les pays ont coutume de distinguer entre les revenus
actifs et Jes revenus passifs et, selon les cas,
d'appliquer des régimes fiscaux différents. Ainsi,
sous le régime fiscal américain, seuls les revenus
passifs sont imposables, et parmi ceux-ci, seuls les
dividendes le sont (5% s’applique aux dividendes
d’investissements directs, 15% a ceux des inves-
tissements de portefeuille); les intéréts et les
redevances ne le sont pas®?. Nous n'y insisterons
pas. Plus importants encore sont les deux autres
problémes suivants : celui des prix de transfert et
celui du partage de I'impét. Deux domaines ol
I'OCDE a joué un role important dans la définition
de normes types.

Les prix de transfert ont, de tout temps, ¢t€ une
source importante d’évasion fiscale. Les régles fiscales
de 'OCDE et celles de 'TOMC exigent que les relations
entre une société mére et ses filiales soient conduites
comme s'1l s’agissait d’entités indépendantes et que




les prix soient établis selon le principe de pleine
concurrence (PPC, ou en anglais arm’s length
standard, ALS ). L'objectif est d’éviter les évasions
fiscales, par les transferts dans les prix. Le principe
de pleine concurrence repose sur deux fictions : pour
la premiére, qu'une société meére et sa filiale sont
deux établissements, autrement dit deux étres
juridiques distincts et, pour la seconde, qu’il est
possible de trouver des prix comparables pour évaluer
le degré de concurrence effective dans les relations
entre la société mere et ses filiales. Ce principe est
louable, mais il est mal adapté au contexte actuel de
la globalisation et ne reflete pas la réalité écono-
mique. Aucune multinationale
ne considére ses filiales comme
des entreprises autonomes qui
transigent les unes avec les
autres ou avec la société mére
de maniére concurrentielle.
Elles sont intégrées et placées
directement sous son controle
direct, peu importe le degré
d’autonomie juridique ou éco-
nomique qu’on leur reconnait.

Le partage de l'impdt entre
les pays est un autre probléme,
méme si la encore des régles
existent. Les nombreux avan-
tages fiscaux dont bénéficient
les investisseurs a I'étranger
enlévent beaucoup de poids a
largument de ceux qui prétendent que les
conventions fiscales sont nécessaires pour éviter une
double imposition des revenus; leur intérét vient
surtout du fait que, tout en facilitant 'échange de
renseignements, elles permettent de répartir le gateau
fiscal entre le pays daccueil et le pays d’origine de
l'investisseur. En pratique, cela revient a transférer
les recettes de I'impdt du pays d'accueil de
linvestisseur vers son pays de résidence. Lorsque
linvestisseur est soumis au régime fiscal de la
résidence, un régime fiscal avantageux dans le pays
d’accueil ne change rien, en principe du moins, au
montant total de 'impot que celui-ci va payer; par
contre, l'effet est important pour le pays d'origine
puisqu’il y a transfert de recettes fiscales du pays
d’accueil vers le pays d’origine. Supposons par
exemple qu'un pays B accorde une exemption fiscale
de cinq ans pour les bénéfices provenant de la

Selon les schémas évolutionnistes
traditionnels,
la coopération évoluerait
le long d’'un continuum
qui partirait d une situation
d’isolationnisme pour aboutir
au supranationalisme.
Tout tend a démontrer
que nous ne sommes pas
en train de monter les marches
de la coopération,
mats plutdt de les descendre!

DOSSIER

production de filiales étrangéres dans un secteur
donné et napplique aucun impét sur les dividendes
versés a l'étranger. Si, au terme de ces cinq années
d’exemption, la maison meére rapatrie sous forme de
dividende les bénéfices accumulés pendant cette
période et qu'elle est localisée dans un pays A qui
applique le régime fiscal de résidence, dans ce cas,
'ensemble des bénéfices seront imposés au taux
d'imposition habituel dans le pays A. On se trouve,
ici, dans la situation od, le pays B ayant choisi de ne
pas percevoir d'impdt sur les sociétés pendant cing
ans, c'est le pays A qui percoit I'impdt et tire, sur le
plan fiscal du moins, tous les avantages de cette
exemption. [l est possible
toutefois que le pays A accepte
dans le cadre d'une convention
fiscale avec le pays B de
préserver partiellement ou
totalement l'incitatif fiscal du
pays B en accordant a I'en-
treprise un «crédit d'impot
fictif », mieux connu sous son
nom anglais de fax sparing.
Certains, comme la Chambre
internationale de commerce,
sont tres favorables a 'appli-
cation d’une telle mesure, qui
permet de protéger les incitatifs
fiscaux offerts par les pays en
développement contre Jes effets
d'une application rigide du
régime fiscal conventionnel dans le pays de résidence
de I'investisseur. Cet avis est également partagé par
ceux qui préconisent l'utilisation de mesures fiscales
incitatives 2 des fins de développement”0. D’une
facon générale cependant, il n'y a pas consensus”’!,
et si certains pays en accordent le privilege aux pays
en développement, dautres, au contraire, comme les
Etats-Unis y sont franchement hostiles 72. A défaut
de trancher, 'OCDE les accepte, mais avec énor-
mément de réserves’3.

Pour nous résumer, quels que soient les accom-
modements qu'on peut adopter, les conventions
fiscales introduisent toujours un parti pris favorable
au pays d origine des investissements, ce qui ne peut
quapporter de l'eau au moulin de ceux qui
préconisent une approche multilatérale. L'argument
a d’'autant plus de poids que les dispositions des
conventions sont trés convergentes mais insuffisantes
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pour lutter contre I'évasion et la fraude fiscales, que
leur prolifération et 'écheveau de régles qui les
accompagnent n'aident en rien a la transparence du
systéme économique international et qu’il s’agit
sans doute d’'un domaine ol un accord multilatéral
serait possible. Tel n’est pourtant pas le cas. Le
bilatéralisme demeure 'option privilégiée des
gouvernements. Une premiere explication, que nous
ne ferons qu'évoquer, fait appel a la théorie de
Taction collective et au dilemme du prisonnier. Le
probléme est, dans le cas présent, analogue a celui
de l'investissement7#: méme si les pays avaient tout
intérét a négocier un accord multilatéral, ce n’est
pas cette option qu’ils retiendraient mais, au
contraire, la plus mauvaise, celle des accords bila-
téraux. Il y a une seconde explication, beaucoup plus
simple : les gouvernements ne sont tout simplement
pas préts a renoncer 2 leurs droits souverains et a
transférer & des instances de coordination multi-
latérales les pouvoirs fiscaux qu'ils détiennent.

Propos d'étape

Du tour d’horizon de I'état actuel de la coopération
fiscale que nous venons de faire, nous pouvons tirer
quatre lecons. Premiérement, pour désirables qu'elles
solent, les initiatives « globales » suscitent de vives
controverses, inutiles diront certains, et les Etats y
sont tout a fait réfractaires.

Deuxiemement, la coopération «par le bas »
existe. Mais dans le cas des entreprises, elle présume
de leur responsabilité sociale et ne s'accompagne
d’aucune mesure sérieuse de suivi, de contrdle et de
sanction. Et dans le cas des gouvernements, elle ne
vise qu'a obliger les pays signataires 4 fournir des
informations fiscales ( prévention de I'évasion fiscale)
et & partager l'impot ( double imposition ). Aucune
convention fiscale ne vient cependant restreindre
de quelque maniére que ce soit le pouvoir de légiférer
des parties ni celui de négocier avec d'autres parties.

Troisiémement, si les Etats trouvent dans la
concurrence fiscale beaucoup plus d’avantages que
d’inconvénients, ils n’en sont pas moins préoccupés
par les risques de dérive que celle-ci peut entrainer,
que ce soit sur le financement des services publics,
sur le fonctionnement des marchés ou encore sur
Iéquité devant I'impot. Dans ce sens, si le bila-
téralisme ouvre certaines possibilités d'échanges de
renseignements et de partage fiscal, il s’agit surtout

d’un pis-aller qui témoigne davantage des illusions
de pouvoir faire cavalier seul qu'il n’est une réponse
aux problemes d’érosion de l'assiette fiscale et de
dumping fiscal. Cela n’empéche toutefois pas les
termites fiscales de continuer de gruger 'édifice
Etat, ni les gouvernements de s'enfermer dans le
dilemme du prisonnier.

Quatriemement, des cadres multilatéraux de
coopération existent. Le dénouement du litige sur
les FSC montre d’ailleurs qu'il est possible de
résoudre ce probleme d’action collective dés lors que
les engagements sont contractualisés et assortis de
sanctions qui dissuadent les acteurs publics de jouer
les « passagers clandestins 7>». Quoi qu'on dise 4 son
sujet, 'OMC est de toutes les organisations
internationales celle qui correspond le mieux a Vesprit
de désarmement économique qui inspirait les
planificateurs de l'ordre d'aprés-guerre, tout comme
cest celle qui est la plus formalisée, la mieux armée
pour faire respecter les engagements souscrits. Le
temps et U'effet de crémaillere des négociations
jouent également en sa faveur, méme si celles de
Doha sont pour le moment bloquées. L’OMC
représente peut-étre l'avenir, mais elle reste
Pexception et les pressions sont plus nombreuses
pour adapter les régles commerciales aux régles
fiscales que pour procéder dans 'autre sens. Le
modele multilatéral qui fait consensus est celui du
dialogue pompeusement appelé « renforcé », avec
ses principes directeurs, ses codes de conduite, sa
méthode d’examen des politiques par les pairs et ses
listes de « mauvais éléves ».

Le multilatéralisme sof?
ou le voile de la vertu

Apres avoir tiré ces quatre lecons de 'expérience de
la coopération fiscale, le moins que I'on puisse
convenir, c’est que les schémas évolutionnistes
traditionnels ne font guere sens. Que disent ces
schémas sinon que la coopération évoluerait, au fur
et 2 mesure que les problémes surgissent, le long
d’un continuum qui partirait d’une situation d’iso-
lationnisme pour aboutir iz fine a la situation
optimale, soit le supranationalisme ? Les étapes
seraient ainsi : I'échange d’informations ( courtoisie
négative ); lentraide (courtoisie positive); le
dialogue incessant et renforcé; la coordination
(codes de conduite); les régles contractuelles
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bien-étre collectif. C’est dans cette perspective
que 'OCDE s’est attaqué a la concurrence fiscale,

non pas en faisant «campagne en faveur de
Jhatmanienion du regime tiscal international,
autrement dit en faveur d’un code mondial des
impots administré par une autorité fiscale compé-
tente a cette échelle», mais en resserrant «la
coopération, notamment par la mise en place de
systémes transparents et par I'échange d'informations
avec d'autres pays’®». Les ambitions de 'OCDE
furent néanmoins, nous I'avons vu, rabaissées, faute
de trouver un consensus fort en son sein sur des
« pratiques exemplaires », mais ausst faute d’em-
pécher ses membres comme les autres de laisser libre
cours a leur penchant naturel, «de se retrancher
derriére les frontiéres nationales et de succomber a
un réflexe isolationniste77». C’est sans doute la
situation la moins intéressante, mais cest & ce résultat
qu’on en arrive inévitablement lorsqu’on cherche,
dans une perspective smithienne, 4 tempérer la
rivalité entre les nations excitée par la mondialisation
et & moraliser les pratiques financiéres opaques dans
les niches fiscales qui fleurissent partout dans le
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disposant de revenus suffisants. A linverse, les travailleurs
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ces publiques », Finances et développement, mars 2001, p. 34.

34. Nous nous inspirons ici de l'ouvrage maitre de
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étre mentionnées, notamment la proposition faite en 1995 par
la Commission de gouvernance globale de créer au sein des
Nations unies un conseil de sécurité économique ( Commission
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55. Le «dialogue » repose sur un accord de collaboration
entre la Banque mondiale, la BID, le FMI, les Nations unies et
PoCDE. 1l a pour mandat d’encourager et de faciliter I'examen
des questions fiscales entre les fonctionnaires des administrations
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fausser les flux d'investissement, de saper lintégrité et 'équité
des régimes fiscaux, d'inciter a I'évasion fiscale, de modifier les
structures fiscales, de transférer une partie de la charge fiscale
vers les bases fiscales moins mobiles et d'alourdir les cotts
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voir J.-P. Vidal, « La solution de 'OCDE aux paradis fiscaux»,
Fiscalité, vol 8, o 7, juillet 2006, p. 1-5.
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portefeuilles financiers et en préconisant une démarche
coopérative volontaire tant de la part des pays membres que de
la part des paradis fiscaux visés.

59. L’initiative de 'OCDE a perdu beaucoup de son
mordant lorsque, en mai 2001, le secrétaire au Trésor, Paul
O'Neil lui retira appui des Etats-Unis, au motif que les Etats-
Unis n'appuieront jamais une initiative qui aurait pour objectif
d'harmoniser la fiscalité et de dicter & quelque pays que ce soit
quel taux d’imposition et quel régime fiscal il doit avoir.
<http ://www.ustreas.gov/press/releases/po366 htm >.

60. La formule est de Richard J. Hay, un fiscaliste
international qui a notamment travaillé pour le gouvernement
des Bahamas (« Offshore Financial Centres: The Supranational
Initiatives », 2002, en ligne ).

61. CAPF, Projet de POCDE sur les pratiques fiscales dom-
mageables: Rapport d'étape 2004, Paris, OCDE, 2004, p. 17-18.

62. On trouvera la liste compléte des déclarations et leur
contenu sur le site de la CCI: <hrtp ://www.iccwbo.org/
policy/taxation/display7/folder102/index.html>.

63. Elle fut d'ailleurs la premiére 4 promouvoir { 1984)
Parbitrage international comme « moyen approprié et efficace »
de régler les différends fiscaux, tout comme elle fut la premiere
A proposer un modele de réglementation du commerce
électronique { e-commerce ). Pour prévenir les coups, laccCl
Sest attelée en 2002 & la tache de rédiger son propre modéle de
convention de double imposition.

64. On peut parler de comportement schizophrénique:
on ne peut 4 la fois défendre le principe de la concurrence fiscale
et 'intégrité des services collectifs; cela revient 4 couper la
branche sur laquelle on est perché.

65. Le bilatéralisme fiscal fait appel au principe de
courtoisic. On parlera de courtoisie négative lorsque les parties
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contractantes s engagent a tenir compte de leurs intéréts mutuels
dans l'application de leur législation fiscale, et de courtoisie
positive lorsque les parties acceptent de s'entraider, de coor-
donner leurs actions et prendre les mesures appropriées pour
prévenir, corriger ou éliminer certaines pratiques ou com-
portements condamnables qui affectent les intéréts de lautre
partie ou qui sont contraires a I'intérét général.

66. Les informations obtenues de 'OCDE nous indiquent
que, au 1 janvier 2008, le nombre de conventions fiscales entre
les pays membres était de 398.

67. Voir a ce sujet R. 8. Avi-Yonah, « Double Tax Treaties :
An Introduction », décembre 2007, en ligne.

68. De plus en plus, elles visent a empécher ce qu'on
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a eu un certain impact dans le cas étudié des investissements
japonais en Asie (C. Azémar, R. Desbordes et J.-L . Mucchielli,
«Do Tax Sparing Agreements Contribute to the Attraction of
FDI in Developing Countries ?», International Tax and Public
Finance, vol. 14, n° 5, octobre 2007, p. 543-562.)

71. Voir a ce sujet D. Toaze, « Tax Sparing : Good Inten-
tions, Unintended Results », Revue fiscale canadienne, vol. 49,
n° 4, 2001, p. 879-924.

72. Les Etats-Unis, aprés avoir timidement accepté le
principe dans les années 1950, sont revenus i une position
d’opposition systématique depuis 1957. Parmi les raisons
invoquées, mentionnons le respect du principe de neutralité
fiscale en matiére d'investissement, les abus et risques d'évasion
fiscale, Parbitraire ou encore le fait que les Etats-Unis ont déja
un régime fiscal particulier pour les revenus des filiales.

73. D’abord favorable 2 la mesure, 'OCDE est devenue
beaucoup plus réservée. Elle doute de I'efficacité de cet
instrument pour le développement et voit surtout en celui-ci
un mode trés commode d'évasion fiscale. Elle en accepte
néanmoins le principe, mais uniquemnent pour les pays a faible
niveau de développement. Voir & ce sujet OECD, Tax Sparing :
A Reconsideration, Paris, 1998.

74. Pour une démonstration de 'argument dans le cas de
l'nvestissement, voir A. T. Guzman, « Why LIDCs Sign Treaties
That Hurt Them: Explaining the Popularity of Bilateral
Investment Treaties », Virginia Journal of International Law,
vol. 38, 1998, p. 639-688

75. Nous partageons tout 4 fait le point de vue de Gérard
Kébabdjian sur ce point 4 propos de 'OMC. Voir « La nouvelle
architecture financiére: gouvernance globale ou régles
internationales », Efudes internationales, vol. XXXI11, n° 2, juin

2002, p. 224.
76.J. Owens, art. cité.
77. 1bid.
.

Concurrence fiscale et responsabilité étatique
par Peter Dietsch et Frangois Claveau

e pouvoir de taxer est au caeur de la notion

moderne de souveraineté. Déja au dix-

septiéme siécle, Thomas Hobbes énongait
clairement que le souverain s’ali¢ne «s'il céde le
pouvoir de lever de l'argent!». Il va sans dire qu'a
cette époque le systeme fiscal était rudimentaire.
L'impot des particuliers n’était utilisé que de maniére
ponctuelle afin de financer des entreprises guerriéres.
Il demeure que nous avons conservé et renforcé cette
idée du lien essentiel entre souveraineté et pouvoir
de taxation. Aujourd’hui, la souveraineté démocra-

tique implique que nos systemes fiscaux sophistiqués
solent pergus comme des outils de mise en ceuvre
du projet collectif. L'Etat n’est pas autorisé une fois
pour toutes a exercer le monopole de la domination
légitime comme c’était le cas chez Hobbes. Il est
plutot dans Tobligation dorienter la grande machine
institutionnelle, dont I'appareil fiscal est une part
essentielle, en fonction de lexpression de la volonté
collective.

A notre époque, le lien entre souveraineté et
pouvoir de taxer doit étre pensé dans le cadre de




