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AVANT-PROPOS

Le présent rapport répond a une initiative du groupe communiste,
républicain et citoyen (CRC) du Sénat dont 1I’ambition était de mieux apprécier
I’évasion des capitaux et des actifs hors de France et ses incidences fiscales.

On pourra se reporter au tres riche exposé des motifs de la proposition
de résolution du groupe CRC pour mesurer ’ampleur de la tdche assignée a
votre commission d’enquéte.

Celle-ci a souhaité étre fideéle a I’esprit d’une ambition dont les
¢vénements intervenus depuis la création de votre commission ont confirmé
I’entiere pertinence que les travaux de la commission ont également
pleinement confirmée.

L’évasion fiscale internationale, dans un certain désordre il faut le
reconnaitre, a ¢été au cceur de la campagne présidentielle, avec les débats
ouverts sur I’imposition des grands groupes frangais, mais aussi de nos
compatriotes résidant a 1’étranger.

De nombreux ouvrages parus dans la période ou votre commission
¢tait a son travail ont connu un succes de librairie justifié. Notre commission
d’enquéte a pu auditionner certains de leurs auteurs avec profit.

Des décisions publiques importantes, mais passées un peu inapergues,
ont porté sur les problémes abordés par votre commission, qu’il s’agisse de la
publication de la liste francaise des états non coopératifs le jour méme de
I’audition par votre commission de 1’ancienne ministre du budget, des
réformes adoptées dans le cadre de la lutte contre le blanchiment qui concerne
de plus en plus explicitement, et c’est heureux la fraude fiscale, des dispositifs
proposés dans le cadre du projet de loi de finances rectificative en cours de
discussion...

Malheureusement aussi des « affaires » ont pris un certain
développement, des informations judiciaires ayant pu €tre ouvertes au cours
des travaux de votre commission, celle-ci pouvant peut-étre étre « gratifice »
d’une certaine influence puisque le cours de la justice semble s’étre un peu
accéléré dans le semestre écoulé.

A ce propos, votre commission a fait un premier choix qu’il faut
défendre : sans rien s’interdire, sauf d’outrepasser ses prérogatives
constitutionnelles, I’option de ne point faire pencher les travaux de la
commission sur le versant inquisitif les a globalement inspirés.

Sans doute I’ampleur de la tache efit-elle été trop lourde. La liste des
« listes » connait une sorte d’expansion qui défie les moyens d’une structure
parlementaire et qui pourrait bien se poursuivre. La dimension de 1’évasion
fiscale internationale et ses procédés souvent dissimulés préviennent des
investigations individuelles qui réclament aux services de controle des moyens
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et du temps, précieuses ressources dont manque par trop une commission
d’enquéte parlementaire. Le propos d’une commission d’enquéte comme celle
portant sur notre sujet, vaste, global, ne peut €tre prioritairement de s’attacher
au particulier. Son utilité profonde est d’envisager la « structure », le systeme
pour suggérer des solutions aux limites d’une politique publique.

Parmi les limites observées par votre commission figure, a I’évidence,
la confiance. Restaurer celle-ci, pour une institution comme la ndtre, ne
consiste pas a se substituer aux organismes dont c’est la charge que de traiter
les pathologies les plus « glauques ».

Autrement dit, plutdt que de « balancer des noms », envisager a quel
point les institutions en charge de 1’ordre républicain peuvent se trouver
confronter a des « difficultés » dans 1’exercice de redressement des situations
illicites et s’efforcer de trouver les moyens de les surmonter.

La commission de son coté a voulu restaurer I’espoir que les zones les
plus sombres soient un jour éclairées.

L’ambiance qui a présidé a ses travaux a ¢été empreinte de respect
mutuel, d’une forme de complicité aussi dans la volonté de découvrir, de
contribuer a faire avancer les choses.

Tout cela doit beaucoup au président de la commission d’enquéte,
notre collegue Philippe Dominati, que votre rapporteur souhaite remercier tres
vivement pour sa présidence qui a permis beaucoup. Les membres du Bureau
et tous les sénateurs de la commission qui se sont impliqués dans un travail
intense et aux dimensions extrémement variées ont considérablement
contribué¢ a I’intelligence d’un sujet particulierement complexe.

Un consensus s’est formé au sein de la commission, celui de
privilégier le travail au fond mais aussi celui de la transparence. Les auditions
ont ¢été systématiquement ouvertes au public et a la presse.

Au moment de la rédaction du présent rapport, votre rapporteur a
souhaité prolonger cette transparence. Il ne dissimulera a 1’opinion publique,
qui y a droit, aucun des doutes qu’il a pu éprouver. Certains d’entre eux, non
couverts par des procédures judiciaires en cours, seront formulés dans le corps
de ce rapport. D’autres ne peuvent désormais plus [’étre, malgré la
transmission a votre rapporteur de témoignages, que le Bureau de votre
commission a pu partager, comportant des imputations qu’il appartient a la
justice de désormais apprécier puisque, selon toute vraisemblance, elle en
dispose.

Mais ces interrogations ne doivent pas polariser I’attention du lecteur.

L’essentiel de la réflexion a porté sur le systéme, c'est-a-dire sur le
phénoméne de 1’évasion fiscale internationale et sur les actions publiques
conduites pour le combattre.

Sur ce point, votre rapporteur n’ignore pas que des appréciations
nuancées peuvent exister au sein de la commission, ce qui n’est que normal



-11 -

s’agissant de questions qui sont naturellement pergues différemment selon la
sensibilité politique de chacun.

Mais il ne faut pas que ces différences cachent 1’essentiel, a savoir
I’existence d’une forme de consensus pour réprouver 1’évasion fiscale
internationale, consensus républicain, a la francaise, et dont notre pays aura
grandement besoin au cours des années a venir.

Il est utile qu’existe un tel consensus en France car, il ne faut pas s’y
tromper, votre rapporteur a de sérieux doutes sur la réalité des intentions de
conduire en la matiere une politique coopérative a I’échelon international...

Comme il existe une concurrence fiscale, il existe sans doute une
sorte de mistigri de la lutte contre 1’évasion fiscale qui s’analyse en partie dans
les termes de ladite concurrence fiscale. Si en ce domaine, votre rapporteur
voit notre pays comme plutét exemplaire, certains griefs ont pu étre
communiqués contre lui. Ainsi, de la décision de s’abstenir de participer a un
groupe d’administrations fiscales constitu¢ pour clarifier la situation du
Liechtenstein... Par ailleurs, la volonté de lutter contre 1’évasion fiscale
internationale peut avoir ¢té mise en balance parfois avec d’autres
préoccupations.

Mais, ces réserves doivent étre pesées a 1’aune d’autres observations.
L’attitude de nombre de pays européens concernant les accords Rubik avec la
Suisse, qui représentent des enjeux autrement plus importants, a de quoi
offusquer quand le principe d’une politique d’échange d’informations est
I’esprit de la réaction européenne et mondiale a notre probléme. A cet égard,
les amendements a la procédure FATCA consentis par les Etats-Unis a la
Suisse ont peut-&étre été décisifs. Il est tout de méme étonnant que des pays
considérés comme globalement fiables puissent de leur fait se trouver soumis a
des exigences plus strictes que d’autres moins transparents.

Par ailleurs, il faut envisager que le développement d’un droit mou,
mais porteur d’obligations pouvant étre sérieusement sanctionnées, soit
instrumentalisé€ a des fins de puissance par certains Etats.

On peut la aussi se demander quelle justification existe a imposer a
des pays européens exemplaires en matiere de coopération fiscale de respecter
des obligations plus dures que celles finalement imposées a des juridictions de
secret bancaire...

Le champ embrassé par la proposition de résolution fondatrice de

notre commission d’enquéte était vaste et pouvait préter a plusieurs
prolongements.

Le choix de votre commission s’est porté sur ’une d’entre elles :
I’élucidation des phénoménes d’évasion fiscale et des conditions de lutte
contre ce phénomeéne.

Votre rapporteur le croit tout a fait fidele a 1’esprit de la proposition
de résolution du groupe CRC auquel il appartient.
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Il aboutit a se concentrer sur des phénomeénes dont la nature est
difficile a appréhender, — on le verra —, mais dont I’ampleur et la nocivité des
effets ne sont guere discutables.

Ce n’est pas a dire que la délocalisation pour motif fiscal, qui pourrait
utilement faire 1’objet d’une mission d’information de notre Haute Assemblée,
n’exerce pas des conséquences regrettables.

Mais I’évasion fiscale et la « fuite fiscale », si elles ont des racines
communes, - I’hétérogénéité fiscale du monde contemporain — ne sont pas
un seul et méme phénomeéne.

Sans doute 1’une et 1’autre peuvent s’auto-entretenir mais il convient
de les distinguer afin d’identifier les politiques qu’il faudrait entreprendre pour
les surmonter chacune.

Votre commission d’enquéte ne saurait prétendre dépasser toutes les
limites d’une pensée fiscale manifestement embarrassée par la notion
d’évasion fiscale.

Pourtant, il est plus que souhaitable que le flou qui entoure celle-ci
soit dissipé. Il en va de la précision du propos et de la justesse et de 1’efficacité
non seulement des décisions individuelles de 1’administration fiscale et des
juges mais encore de notre politique de lutte contre 1’évasion fiscale et, au-
dela encore, sans doute, de notre politique fiscale.

Prise dans un sens non technique, I’idée d’évasion fiscale recouvre
une multitude de phénoménes qui manquent profondément d’unité : 1’exil
fiscal, la délocalisation fiscale, la gestion astucieuse d’une situation fiscale...
L’unité n’est alors pas dans le phénomene, elle se trouve dans un sentiment
diffus de réprobation.

Prise dans un sens plus technique, I’évasion fiscale est marquée par
I’origine fiscalo-juridique des conceptions par lesquelles on 1’envisage dans
notre systéme juridique.

Elle est de ce fait indéterminée puisque considérée comme un
phénomene général pouvant relever de la saine et habile optimisation d’une
situation fiscale, réservée par le principe de « libre choix de la voie la moins
imposée », ou, au contraire, devant étre rangée dans le champ de I’illicite.

Si aucune de ces deux approches n’est complétement récusable,
aucune d’entre elles n’est vraiment satisfaisante.

C’est pourquoi le présent rapport s’en écarte, considérant que son
objet doit répondre a une conception de 1’évasion fiscale précise mais plus
large que celle que notre systéme fiscalo-juridique comporte.

Cela demande, sinon un complet renouvellement, du moins un effort
pour mieux tenir compte de la dimension éminemment économique d’une
notion dont la nature s’échappe quand on I’aborde selon I’angle traditionnel,
celui du seul droit.
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Le parti a donc été pris de ne point traiter de I’évasion a motif fiscal
en soi. Non qu’elle ne puisse relever de 1’évasion fiscale au sens du présent
rapport, soit en la mettant en ceuvre, soit en en réunissant les conditions de
prospérité.

Pas davantage parce qu’elle n’appelle pas d’objections.
Au demeurant, nombre d’entre elles sont évoquées.

Mais, le phénoméne de la délocalisation a motif fiscal au sens
large est bien plus vague que celui, plus précis, d’évasion fiscale.

Disons-le d’emblée, aux yeux de votre rapporteur, il y a évasion
fiscale internationale lorsqu’une valeur, économique ou susceptible d’une
conversion économique, se voit réduite au plan fiscal de sorte que les
prétentions légitimes du fisc perdent une partie de leur effet au moyen, ou
par I’intervention, de choix impliquant une dimension internationale.

Cette approche est voisine de ’idée générale suggérée par M. Pierre-
Sébastien Thill : « Peut-étre trouvons-nous la une source de définition de
[’évasion fiscale : une structuration ou un investissement faisant apparaitre
une « décorrélation » entre la substance économique en France et celle qui est
établie a I’étranger ».

L’évasion fiscale internationale trahit un principe trés ancien
« Ubi emolumentum, ibi onus », (1a ou est le profit, 1a est la charge).

Votre rapporteur propose de D’envisager en fonction des
enseignements de la « nouvelle école d’économie géographique », autrement
dit comme consistant a profiter de rentes d’agglomération sans en
acquitter le coiit, ce qui est toute la maniére du passager clandestin, qui
est la figure méme de I’évadé fiscal.

Si la délocalisation pour motif fiscal prise dans sa globalité — nombre
de ses modalités pouvant, insistons-y, la rattacher a 1’évasion — n’entre pas
dans ce cadre plus restreint ce n’est pas parce qu’elle ne I¢serait pas des
intéréts fiscaux. Mais léser des intéréts ce n’est pas léser un droit, ce que fait
de son co6té I’évasion fiscale.

Assurément, la délocalisation fiscale, des particuliers comme des
entreprises, manifeste 1’existence de limites a la puissance des prérogatives du
souverain fiscal, limites dont on peut s’accommoder ou, au contraire,
dénoncer, mais limiter une prérogative ce n’est pas anéantir les droits
constitués dans le cadre ou elle subsiste.

Aux yeux de votre rapporteur, le fonctionnement de 1’économie
contemporaine présente des dangers économiques et politiques considérables,
des déséquilibres aux effets sans doute pas irrémédiables mais qui peuvent étre
transitoirement trés graves.

La concurrence fiscale doit étre disciplinée, régulée, cela ne fait pas
de doute dans son esprit. Ses effets sont d’une extréme gravité puisqu’elle
rompt 1’équité fiscale, détruit les bases des politiques d’élévation de la
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croissance potentielle et d’instauration d’une croissance soutenable. Il n’est
pas viable d’y répondre en s’alignant sur elle: de jeu a somme nulle
(considéré dans sa dimension internationale puisque les gains de 1’un sont
totalement conditionnés par les pertes de 1’autre), la concurrence fiscale se
transformerait en un jeu a somme considérablement négative.

Mais, la concurrence fiscale, si elle est un contexte de I’évasion
fiscale au sens du présent rapport, déploie des effets qui, pour étre plus
que préoccupants, ne relévent pas toujours de I’évasion fiscale dont on
entend traiter ici spécifiquement.

Pour le dire d’un mot, tout déplacement international des activités ne
releve pas nécessairement de 1’évasion fiscale internationale: seuls les
transferts 1ésant des droits fiscaux légitimes en relevent.

Pour les autres, on parlera plutét de « fuite fiscale », sous
d’importantes réserves toutefois puisqu’il serait inconsidéré d’assimiler toute
extension des activités économiques au-dela des frontieres a un tel
phénomene.

Avec cette approche, admettons-le, on ne choisit pas la voie de la
simplicité. On pourrait s’abandonner au royaume suggestif des simples faits.
On se range dans une problématique plus complexe, qui oblige a quelques
réflexions théoriques.

Toute la difficulté est celle de la définition du droit fiscal 1égitime,
que 1’évasion fiscale vient Iéser.

Le titulaire de ce droit est incontestablement le souverain. La question
posée est celle de 1’étendue de ses droits que vient étrécir 1’évasion fiscale
internationale.

Sur ce point, I’on peut écarter d’emblée, pour leurs prolongements
extrémes, deux conceptions qui ne sont pas admises dans 1’état historique de
nos valeurs :

- celle qui récuse toute souveraineté autre que celle des individus dans
une vision libertarienne radicale qui exclut toute 1égitimité fiscale, tout droit
du souverain et limite ainsi ceux-ci a la portion congrue ;

- celle qui attribue aux décisions de I’Etat une 1égitimité per se et qui
correspond a une vision nominaliste du souverain quelles que soient ses
décisions ; le droit du souverain, c’est ce qu’il décide et 1’on sort alors du
Droit pour entrer dans le domaine de la force pure.

Situons-nous, au contraire, dans notre conception du droit ou les
prérogatives fiscales de 1’Etat sont consacrées, mai