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SYNTHESE DU RAPPORT

Si I’harmonisation de la fiscalité directe au sein du marché intérieur est
une idée ancienne ayant donné lieu a diverses propositions, aucune n’a, jusqu’a
présent, fait I’objet de déclinaison concréte. Sous I’impulsion notable de Jacques
Delors a la téte de la Commission européenne, le fonctionnement du marché
intérieur a été profondément rénové tout au long des années 1980 et 1990, dans le
cadre d’un processus d’approfondissement sans précédent.

Plusieurs initiatives circonscrites ont permis, par touches successives et
par voie de directives, d’harmoniser certains aspects de la fiscalité pesant sur les
entreprises exercant des activités en Europe. Envisagé de longue date et présenté
comme une initiative porteuse de simplification pour les entreprises et de symbole
pour le dynamisme et la vitalit¢ du projet européen, le projet d’instaurer une
assiette commune consolidée pour 1’imp6t sur les sociétés (ACCIS) a (re)trouvé
une actualité au début des années 2000.

Au moment ou I’Union européenne langait sa stratégie « Europe 2020 », la
Commission esquissait, en 2001, une « stratégie pour permettre aux entreprises
d’étre imposées sur la base d’une assiette consolidée de I'impot sur les sociétés
couvrant [’ensemble de leurs activites dans [’Union européenne ». Pendant dix
ans, experts nationaux et responsables politiques ont réfléchi aux modalités de
I’introduction d’une ACCIS. Le fruit de ce travail a permis a la Commission
européenne d’introduire, le 16 mars 2011, une proposition de directive relative a

I’ACCIS sur laquelle les Etats membres ne sont pas parvenus & un accord
unanime.

Les avantages associés a I’harmonisation des régles relative a 1’assiette
imposable et I’attachement de la Commission européenne a ce chantier ambitieux
I’ont conduite a I’inscrire de nouveau a son agenda €économique et politique. Le
25 octobre dernier, elle a ainsi formellement relancé le projet ACCIS en
introduisant deux propositions de directive visant a introduire, selon une démarche
séquencée, une assiette commune pour 1I’imp6t sur les sociétés, dans un premier
temps, et a procéder, dans un second temps, a sa consolidation.

De maniére générale, le présent rapport témoigne de son plein soutien a la
démarche de la Commission européenne. Si certains ¢éléments techniques proposés
par la Commission européenne restent encore a préciser et devront faire 1’objet
d’arbitrages, 1’introduction d’une ACCIS est un projet qu’il convient de soutenir.

Pour aboutir, celui-ci aura toutefois besoin d’une impulsion politique forte
que la France et I’ Allemagne notamment pourraient incarner, compte tenu de leur
implication constante et particulierement active dans les travaux conduits en
amont de la premiére proposition de directive. Délicate et fortement contrainte par
les traités européens, I’intervention de I’Union européenne dans un domaine de
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souveraineté des Etats membres est toutefois légitime et nécessaire au bon
fonctionnement du marché intérieur. Les effets bénéfiques associés a la mise en
place d’une ACCIS pour le marché intérieur doivent plaider pour une action aussi
large que possible et la tentation de constituer, sur ce sujet, une coopération
renforcée semble devoir étre considérée avec beaucoup de prudence.




SUMMARY OF THE REPORT

Even though the harmonization of direct taxation within the internal
market is an old idea which has spawned various proposals, none of them has led
to concrete action. When Jacques Delors was head of the European Commission,
the functioning of the internal market was extensively revised during the 1980s
and the 1990s in the framework of a substantial and unprecedented process.

Several well-defined initiatives led, through successive steps and
directives, to the harmonization of certain taxation regulations concerning
companies operating in Europe. The idea of setting up a common consolidated
corporate tax base (CCCTB), a project which had been envisaged for quite some
time and seen as a simplification for companies and as a symbol for dynamism
and vitality of the European project, became topical (once again) at the beginning
of the first decade of this century.

When the European Union launched its “Europe 2020” strategy, the
Commission drafted, in 2001, the following notion: “a strategy to allow
companies to be taxed founded on a consolidated corporate tax base covering all
of their activities within the European Union”. For ten years national experts and
political leaders reflected upon the mechanisms necessary for the introduction of a
CCCTB. The outcome of this reflection led the European Commission to table, on
March 16, 2011, a draft directive concerning CCCTB on which the member states
did not reach a unanimous agreement.

The advantages linked to the harmonization of regulations concerning the
tax base and the European Commission’s desire to continue this ambitious project,
led it to, once again, include this idea in its economic and political agenda. On
October 25 last, the Commission thus officially relaunched the CCCTB project,
introducing two draft directive proposals aiming at including, in an ordered
approach, first of all, a common base for corporate tax and then, at a later date, the
consolidation of such a tax.

Overall, the current report lends its entire support to the approach
undertaken by the European Commission. Even if certain of the technical
dimensions proposed by the European Commission have yet to be clarified and are
subject to arbitration, the introduction of CCCTB is a project which should be
supported.

To conclude, this project needs a strong political impetus which France
and Germany can supply, especially considering their on-going and particularly
active involvement in the groundwork leading to the first draft directive. The
intervention of the European Union, in an area concerning the sovereignty of
member states, which is clearly tricky and delicate on account of the limitations
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imposed by the European treaties, is nonetheless legitimate and necessary for the
functioning of the internal market. The beneficial effects of the implementation of
a CCCTB for the internal market call for the broadest possible scope of action and
yet the temptation to set up strengthened cooperation, in this field, should be
carefully examined.




INTRODUCTION

Mesdames, Messieurs,

Le 25 octobre dernier, la Commission européenne a présenté deux
propositions de directive visant a instaurer, au sein du marché intérieur, une
assiette commune consolidée pour I’impdt sur les sociétés (ACCIS) et relancé
ainsi un projet d’harmonisation fiscale envisagé depuis plus de cinquante ans sans
s’étre jamais concrétisé.

Des directives concernant la fiscalité des entreprises adoptées au début des
années 1990 a la création, en 2004, de groupes de travail politiques et techniques
chargés de réfléchir a I’opportunité et aux modalités de la mise en place d’une
assiette commune consolidée, le projet, particuliérement soutenu par la France et
I’Allemagne notamment, a trouvé une premieére réalisation concréte dans la
proposition de directive du 16 mars 2011.

Des longues et difficiles négociations qui se sont déroulées, sans aboutir,
sur ce texte, la Commission européenne a tiré plusieurs conséquences et la relance
du projet ACCIS qu’elle a initiée a I’automne dernier est marquée du sceau du
pragmatisme.

La Commission européenne a, tout d’abord, choisi de séquencer sa
démarche et promeut une mise en ceuvre progressive de I’ACCIS : dans un
premier temps, les Etats membres devraient s’accorder sur les régles de
I’établissement d’une assiette commune (ACIS) avant de définir, dans un second
temps, les modalités de sa consolidation (ACCIS).

Le projet ACCIS semble également avoir fait I’objet d’une modernisation
par rapport a la précédente version. Le lien avec 1’agenda politique et économique
de la Commission européenne est particuliecrement notable, qu’il s’agisse de la
lutte contre 1I’évasion et I’optimisation fiscales, de la priorité réaffirmée en Europe
de promouvoir le développement des activités de recherche et développement ou
encore de I’Union des marchés des capitaux.

Synonyme d’un mouvement d’approfondissement du marché intérieur,
I’harmonisation d’une partie de la fiscalité directe pesant sur les entreprises
présenterait des avantages évidents, au premier rang desquels figure Ia
simplification. La mise en place d’un régime commun relatif a 1’assiette imposable
réduirait ainsi, pour les entreprises ayant des activités transfrontieres, les cotts de
mise en conformité et leur permettrait, a travers un mécanisme de « guichet
unique » de ne remplir qu’une déclaration fiscale pour I’ensemble des profits
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qu’elles réalisent au sein du marché intérieur. Cela permettrait également de
limiter certaines pratiques d’optimisation fiscale, notamment mises en ceuvre en
exploitant les failles ou asymétries qui existent entre les systémes fiscaux
nationaux.

Si certains ¢éléments des directives propos€es restent a préciser, dans les
dispositifs comme dans leurs effets, le projet ACCIS dans son ensemble mérite un
large soutien et une impulsion politique forte pour le mener a son terme.
L’éventuelle sortie du Royaume-Uni de 1’Union européenne ne suffira pas a créer
les conditions favorables a un mouvement d’harmonisation, comme en témoignent
notamment les avis négatifs exprimés par certains parlements nationaux des Etats
membres. Dans cette perspective, votre rapporteure estime que la France doit
continuer a soutenir et a promouvoir activement 1’ambitieux projet qu’est
I’ACCIS.



L L’ETA?LISSEMENT D’UNE ASSIETTE COMMUNE CONSOLIDEE POUR
L'IMPOT SUR LES SOCIETES (ACCIS), UNE INITIATIVE AMBITIEUSE
QU’IL CONVIENT DE SOUTENIR

A. HARMONISER UNE PARTIE DE LA FISCALITE DIRECTE, UN PROJET
AU SERVICE DE L’APPROFONDISSEMENT DU MARCHE INTERIEUR

« On étudiera plus loin en détail (...) s'il est possible d'éliminer les
frontieres fiscales au sein de la C.E.E. et, le cas échéant, comment y parvenir. 1l
va de soi que pareille suppression est en principe souhaitable, méme si elle ne doit
se réaliser qu'au dernier stade de l'intégration, si toutefois on veut vraiment
atteindre des conditions identiques a celles d'un marché intérieur. Il faut alors
aussi considérer les réactions psychologiques négatives des entrepreneurs qui se
produiraient dans le cas d'un maintien des frontiéres fiscales. » V

1. Une idée ancienne: rapprocher les législations nationales pour
parvenir au « dernier stade de I'intégration »

Comme les deux bras d’un balancier que 1’on renvoie 1’un a ’autre, les
effets potentiellement dommageables d’une concurrence excessive — notamment
fiscale — et les bienfaits attendus d’une harmonisation des 1égislations nationales
nourrissent, depuis les débuts de la construction européenne, les réflexions sur le
marché intérieur, son fonctionnement et son approfondissement, voire son
achévement.

Depuis plus de cinquante ans, les initiatives entreprises dans le cadre de la
construction européenne visent ainsi a limiter, d’une part, les pratiques
concurrentielles déloyales ou excessives et a promouvoir, d’autre part, une plus
grande convergence des législations nationales.

Qu’il s’agisse des typologies économiques ¥, de I’objectif politique de
long terme qui animait les péres fondateurs de I’Europe ou de la comparaison avec
les autres zones économiques intégrées (Etats-Unis notamment), 1’harmonisation
fiscale s’analyse, de maniére systématique, comme une étape supplémentaire de
I’intégration économique et politique. Partant, ’intégration fiscale constituerait,
du point de vue de la construction européenne, une avancée notable.

Clairement envisagée dés les années 1960, ’harmonisation d’une partie de
la fiscalité directe présenterait plusieurs avantages évidents.

Le premier d’entre eux est la simplicité. L’établissement de normes
communes en matiére de fiscalité des entreprises faciliterait, tout d’abord, le
quotidien des acteurs économiques opérant dans plusieurs Etats membres. A

(1) Rapport du rapport du Comité fiscal et financier de 1962 (dit « rapport Neumark »), page 12.

(2) Voir notamment les différentes étapes d’un processus d’intégration régionale décrites par Bela Balassa,
The theory of economic integration (1961).



I’heure actuelle, les entreprises transfrontiéres doivent en effet composer avec
autant de dispositifs nationaux qu’il y a d’Etats membres. Si I’on considére
I’Union européenne dans son ensemble, un corpus unique de régles applicables
aux entreprises serait également de nature a renforcer ’attractivité d’ensemble du
continent au sein duquel la coexistence de régles nationales parfois difficiles a
concilier rend plus complexe la pénétration du marché européen par de nouveaux
acteurs.

Dans une perspective plus symbolique, ’harmonisation d’une partie de la
fiscalité directe représenterait un signal fort dont I’importance ne saurait, en
particulier dans le contexte actuel, étre négligée. L’instauration d’une ACCIS
permettrait en effet de réaffirmer la vocation ultime du projet européen et
I’attachement des Etats membres a I’Europe.

Ainsi, du rapport du Comité fiscal et financier de 1962 (dit « rapport
Neumark ») au rapport Tempel de 1970, I'utilit¢ d’une harmonisation de la
fiscalité directe et, en particulier, de I’impdt sur les sociétés a été régulierement
soulignée et de nombreuses propositions ont été¢ formulées dans cette perspective.
Force est toutefois de constater que les réalisations concrétes ne sont pas légion.

De maniére générale, les avancées constatées depuis les années 1990 ont
pu se faire sur des questions clairement circonscrites (directive sur les fusions "),
sur les sociétés méres et filiales ®, convention relative a ’élimination des doubles
impositions @) et/ou grice 4 des modes de négociation finement calibrés et

veillant a associer en amont et de maniére réguliére les Etats membres @,

Sur toutes ces questions, les travaux du comité de réflexion a haut niveau
sur la fiscalité des entreprises, composé d’experts indépendants et présidé par
M. Onno Ruding, ancien directeur du Fonds monétaire international, ont été
structurants. Chargé par la commissaire en charge de la fiscalité, de 1'Union

(1) Directive du Conseil n° 90/434/CEE du 23 juillet 1990 concernant le régime fiscal commun applicable aux
fusions, scissions, apports d'actifs et échanges d'actions intéressant des sociétés d'Etats membres différents.
Cette directive établit un régime fiscal commun pour les opérations de restructurations transfrontaliéres de
sociétés. Elle a fait ’objet de modifications ultérieures.

(2) Directive du Conseil n° 90/435/CEE du 23 juillet 1990 concernant le régime fiscal commun applicable aux
sociétés meéres et filiales d'Etats membres différents. Cette directive établit un régime commun visant
Jfaciliter les regroupements de sociétés a l’échelle de ['Union européenne, en éliminant notamment les
différences de traitement applicable a la distribution des bénéfices au sein des groupes. Elle a été modifiée
a plusieurs reprises (notamment en 2011 et en 2014).

(3) Convention n® 90/436/CEE relative a ['élimination des doubles impositions dans le cas de correction des
bénéfices entre entreprises associées.

(4) Voir notamment la communication de la Commission européenne sur la fiscalité des entreprises de 1990
(SEC(90) 601) « In order to promote cooperation with representatives from the Member States, the
Commission considers that consultations should be stepped up in this field between those responsible for
taxation policy in the various Member States. Meetings should be held at regular intervals, at least once or
twice a year, to exchange information and viewpoints with the Commission on the main proposals. Such
consultation should make it easier for Member States to take account, in pursuing their national tax
policies, of both the impact of the internal market and the consequences of those policies for the other
Member States in the context of the growing integration and solidarity between the Community economies.
These meetings should deal not only with the problems which arise within the Community but also with
those encountered in relations with non-member countries.»
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douaniére et des prélévements obligatoires, d’étudier I’opportunité et les
possibilités d’une réforme de la fiscalit¢ des entreprises dans le cadre de
I’approfondissement de 1’intégration du marché intérieur, le « comité Ruding » a
présenté, en 1992, les conclusions de ses travaux et assorti ses recommandations
d’un calendrier en plusieurs étapes ).

Il est intéressant de relever que les travaux du comité sont traversés par
des problématiques dont 1’actualit¢é n’est aujourd’hui pas démentie et que
I’introduction d’une assiette commune fiscale a 1’échelle européenne figure dans
les propositions formulées par les experts.

Les travaux du comité Ruding @

Conformément au mandat qui lui avait été donné, le comité d’experts s’est
principalement concentré sur les trois éléments suivants :

a) Les différences d’imposition entre Etats membres provoquent-elles d’importantes
distorsions sur le marché intérieur, notamment en ce qui concerne les décisions
d’investissement et la concurrence ?

b) Les distorsions qui se manifestent sont-elles susceptibles d’étre éliminées
simplement par le jeu des forces du marché et par la concurrence fiscale entre Etats
membres ? Faut-il plutot une action au niveau européen ?

¢) Quelles mesures spécifiques sont nécessaires au niveau de 1’Union européenne [la
Communauté] pour éliminer ou atténuer ces distorsions ?

S’agissant des conclusions, le comité a considéré qu’il était peu probable que les
Etats membres agissant séparément les uns des autres puissent réduire sensiblement les
distorsions qui affectent le fonctionnement du marché intérieur et a soutenu, par conséquent,
une action au niveau européen, « axée sur le minimum nécessaire », qui viserait notamment
a:

a) supprimer les éléments de discrimination et de distorsions contenus dans les
régimes fiscaux des Etats membres qui entravent les investissements et les participations
transfrontalieres ;

b) fixer un niveau minimal de 30 % pour les taux de 1I’impot sur les sociétés ainsi que
les régles communes de détermination d’une base d’imposition minimale, afin
d’empécher que les Etats membres ne se livrent a une concurrence excessive en vie d’attirer
les investissements mobiles, ce qui tend a €éroder la base d’imposition dans I’ensemble de
I’Union européenne [la Communauté].

(1) Rapport du comité de réflexion des experts indépendants sur la fiscalité des entreprises (dit comité Ruding),
Commission des communautés européennes, mars 1992.

(2) Source : base de données de la Commission européenne.
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Il faut ensuite attendre le début de la décennie 2000 pour que la
Commission européenne redevienne force de proposition en matiére de fiscalité
des entreprises. L’introduction d’une ACCIS, dont 1’évocation réguliere ne suffit
pas a engendrer des réalisations concrétes, s’apparente ainsi a un serpent de mer.
En 2001, dans une communication ") publiée au moment ou est lancé le
programme « Europe 2020 », la Commission européenne présente de nouvelles
propositions et esquisse les grandes lignes d’une « stratégie pour permettre aux
entreprises d'étre imposées sur la base d'une assiette consolidée de l'impot sur les
societés couvrant l'ensemble de leurs activitées dans ['Union européenne ».
Considérant qu’ » une initiative plus ambitieuse, qui assurerait la couverture de
l'ensemble des activités des entreprises au niveau de I'UE par une assiette unique
et consolidée de l'impot sur les sociétés, offrirait une solution plus systématique et
a plus long terme. » @, 1la Commission européenne réaffirme depuis, de maniére
réguliere, la pertinence et 1’utilité de ce projet.

2. Un projet porteur de simplification et de cohérence du marché
intérieur

L’introduction d’une assiette commune consolidée au sein de 1’Union
européenne présenterait plusieurs avantages majeurs.

Outre les gains de nature économique a proprement parler, 1’établissement,
au sein du marché intérieur, d’un corpus de régles uniques constituerait un
embryon de régime commun de définition de 1’imp6t exigé des entreprises y
exercant des activités.

Pour les entreprises, la mise en place d’un interlocuteur unique auquel
s’adresser pour s’acquitter des obligations fiscales qui leur incombent au titre des
bénéfices réalisés en Europe serait un facteur de simplification important. Ainsi,
dés lors qu’elles réalisent des bénéfices dans plusieurs Etats membres, les
entreprises pourraient traiter avec une seule administration fiscale (« guichet
unique »), laquelle serait ensuite chargée de répartir le produit de 1’impdt
recouvré, en appliquant la clé de répartition proposée et le taux applicable dans
chaque Etat concerné.

Les entreprises implantées en Europe n’auraient ainsi plus a jongler avec
des législations différentes voire divergentes et pourraient, le cas échéant, y
étendre leurs activités. La simplicité qui résulterait d’un tel régime s’apprécie
également en termes d’attractivité du territoire européen: 1I’ACCIS pourrait
faciliter I’implantation sur le marché intérieur de certaines entreprises étrangéres.

(1) Communication de la Commission au Conseil, au Parlement européen et au Comité Economique et Social
du 23 octobre 2001, « Vers un marché intérieur sans entraves fiscales - Une stratégie pour permettre aux
entreprises d'étre imposées sur la base d'une assiette consolidée de l'impdt sur les sociétés couvrant
l'ensemble de leurs activités dans I'Union européenne », COM (2001) 582 final.

(2) Ibid.
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Par ailleurs, I’harmonisation des régles présidant au calcul de 1’assiette
imposable limitera les possibilités, pour les entreprises, de mettre en ceuvre des
stratégies d’optimisation fiscale en profitant des failles et asymétries qui existent
entre les systémes fiscaux nationaux. La Commission européenne estime méme
que les prix de transferts, qui représentent actuellement environ 70 % du total des
transferts de bénéfices, sont ainsi « voués d la disparition » .

L’ACCIS devrait enfin, selon la Commission européenne, limiter la
tentation pour les Etats membres de se livrer, au sein du marché intérieur, a une
concurrence fiscale dommageable .

De maniére générale, la Commission européenne estime que I’ACCIS
aurait un effet positif sur D’investissement et 1’emploi qui pourrait E&tre,
respectivement, de I’ordre de 3,4 % et de 0,6 %. Au niveau agrégé, elle évoque
une hausse de la croissance « pouvant aller jusqu’a 1,2 % » ©.

La simplification qui résulterait de la mise en place d’une ACCIS
s’apprécie également par les économies qu’elle permettrait de réaliser aux
contribuables exercant des activités dans plusieurs Etats membres.

Les colits de mise en conformité pourraient ainsi, selon la Commission
européenne Y, diminuer de 10 % pour les temps consacrés a la mise en conformité
et de 2,5 % pour les colits de mise en conformité a proprement parler.

La Commission européenne rappelle que ces colits peuvent représenter
une charge importante pour les entreprises, qu’elle évalue a 2 % des impots
acquittés pour les grandes entreprises et pouvant aller jusqu’a prés de 30 % dans le
cas des petites et moyennes entreprises.

Enfin, ’ACCIS pourrait réduire le cotlit d’établissement d’une filiale au
sein de I’Union européenne de 1’ordre de 67 % d’aprés la Commission
européenne.

(1) COM(2016) 682 final.

(2) « Les Etats membres n’auront plus a consacrer d’importantes ressources d la recherche de bases
d’imposition mouvantes, car I’ACCIS répartit les profits de maniére a améliorer la corrélation entre
l'imposition et les lieux ou se déroule effectivement I’activité économique. », COM(2016) 682 final.

(3) Cf. notamment COM(2016) 683 final.

(4) Cf. COM{(2016) 683 final.
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B. UN PROJET QUI NECESSITE UNE IMPORTANTE IMPULSION
POLITIQUE QUE LA FRANCE DEVRAIT CONTINUER A INCARNER

1. Un projet difficile 8 mener dans un domaine de souveraineté des Etats
membres

Prérogative étatique par excellence, la fiscalité est un domaine sensible qui
explique les équilibres institutionnels retenus et conservés au sein de 1’Union
depuis les débuts de la construction européenne.

Terrain privilégié de 1’expression de préférences collectives et de choix de
politique économique, la politique fiscale est un instrument d’autant plus précieux
que les interdépendances résultant du processus d’intégration européenne
s’analysent comme une perte de marges de manceuvre dans la conduite de
certaines politiques publiques. La fiscalité est, a cet égard, un domaine sensible.

Au sein de I’Union économique et monétaire, ou la politique monétaire a
été intégralement confiée par les Etats membres a la Banque centrale européenne
et ou les politiques budgétaires sont soumises a un processus (certes perfectible)
de coordination, la fiscalité est I’ultime domaine dans lequel les Etats membres
peuvent exercer, pleinement et de maniére exclusive, leur souveraineté. Partant,
les systémes fiscaux nationaux représentent un aspect stratégique des politiques
d’attractivité mises en ceuvre par les Etats membres.

La concurrence fiscale est ainsi une réalité au sein du marché intérieur.
Les différences qui existent dans les Iégislations nationales s’agissant du calcul de
I’impdt sur les sociétés concernent tant les régles d’assiette que les taux.

De maniére générale, chaque Etat membre dispose ainsi de toute latitude
pour définir les conditions et les modalités du calcul de I’imp6t exigé des
contribuables opérant sur son territoire. Le projet ACCIS vise précisément a
élaborer un corpus de régles communes aux Etats membres pour déterminer
I’assiette imposable, tout en conservant intacte la possibilité qu’ils ont de fixer les
taux applicables.

La tendance observée au sein de 1’Union européenne depuis les années
1990 est celle d’'une baisse du taux moyen d’imposition des sociétés, comme
I’illustre notamment le graphique ci-dessous. La concurrence fiscale semble ainsi
exercer une pression a la baisse sur les taux d’impo6t sur les sociétés appliqués par
les Etats membres.



Evolution du taux d’impét sur les sociétés entre 1998 et 2016
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Source : « Compétition fiscale et projet d’assiette commune de |'impot sur les sociétés en Europe : quelle stratégie adopter ? », Ernst &
Young, mai 2016.

Selon la Commission européenne, en 2015, la moyenne du taux nominal
d’impot sur les bénéfices des sociétés dans 1’Union européenne s’éléve a
de 22,8 % V.

L’importance économique et la sensibilit¢ de la fiscalité expliquent
Iattention que lui portent les Etats membres comme les réticences que ceux-ci
manifestent a se dessaisir de tout ou partie de leur souveraineté en la matiére. Les
équilibres institutionnels au sein de I’Union européenne sont d’ailleurs le reflet de
cette situation.

La spécificité du domaine fiscal s’exprime, au plan juridique, par sa
soumission a une procédure législative spéciale régie, conformément aux
dispositions du traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne (TFUE), par la
régle de 'unanimité. Le Parlement européen, co-législateur dans le cadre de la
procédure législative ordinaire, perd ici son pouvoir de décision : il n’est ainsi,
dans les matiéres fiscales, que consulté. La prépondérance des Etats membres dans
la procédure 1égislative européenne ainsi que I’adoption, a ’unanimité (et non a la
majorité qualifiée), de toute mesure de nature fiscale est significative de
I’importance stratégique de la fiscalité.

C’est aussi une contrainte supplémentaire — bien que légitime — pour les
avancées de la construction européenne.

L’action de I’Union européenne en maticre de fiscalité s’opere, dans le
cadre du rapprochement des 1égislations, sur la base de I’article 115 TFUE, lequel
dispose : « Sans préjudice de l'article 114, le Conseil, statuant a l'unanimité
conformément a une procédure législative spéciale, et aprés consultation du

(1) Commission européenne, Taxation Trends in the European Union, édition 2015, pp. 144-145.
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Parlement européen et du Comité économique et social, arréte des directives pour
le rapprochement des dispositions législatives, réglementaires et administratives
des Etats membres qui ont une incidence directe sur ['établissement ou le
fonctionnement du marché intérieur. »

En matiere de fiscalité directe, 1’intervention de 1’Union européenne aux
fins d’harmonisation des législations se fait au moyen de directives qui laissent,
conformément a Darticle 288 TFUE, les Etats membres libres de déterminer les
moyens pour parvenir aux objectifs visés.

2. La France, qui soutient activement le projet depuis ses débuts, a un
véritable réle a jouer dans sa promotion

Favorable au projet ACCIS depuis ses origines, la France a joué, avec
I’Allemagne, un role considérable dans la promotion des travaux engagés, au
niveau politique comme au niveau technique, a partir de 2004.

A la suite de la présentation dun « non-paper » relatif a I’ ACCIS au cours
d’une réunion informelle du Conseil ECOFIN, en 2004 — sous présidence
néerlandaise — un groupe de travail a été institué¢ et chargé d’étudier les aspects
techniques liés a I’instauration d’une ACCIS.

Lors de son audition par votre rapporteure, M. Alain Lamassoure, député
européen, a rappelé I’engagement constant de la France pour faire avancer ce
dossier. Sous son impulsion et celle I’ Allemagne notamment, le projet ACCIS a
ainsi continué a étre débattu dans les enceintes politiques et affiné dans les
réunions techniques.

Si la proposition d’ACCIS introduite par la Commission européenne en
2011 était le reflet des équilibres dessinés au cours de pres de dix années de
discussions entre les FEtats membres, les négociations ont rapidement fait
apparaitre des positions difficilement conciliables et éloigné la perspective de
parvenir a un accord politique. Le projet avait besoin, pour étre relancé, d’une
forte impulsion politique.

Votre rapporteure considére que la France doit continuer a
promouvoir activement D’instauration d’une ACCIS. La constance de son
engagement constitue, dans cette perspective, un atout considérable qu’elle devrait
utiliser pour faire entendre sa voix et convaincre ceux de ses partenaires européens
qui se montrent actuellement réticents.

La France semble, dans cette perspective, pouvoir compter sur le soutien
et ’appui de 1’Allemagne, comme en témoignent les prises de positions réguliéres
des deux Etats membres sur cette question. La question de I’harmonisation et de la
convergence fiscales au sein de I’Union européenne compte également parmi les
missions explicites du conseil économique et financier franco-allemand (CEFFA)
qui se réunit réguliérement depuis 1988, en application du Protocole additionnel
au Traité de 1’Elysée.
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Les échéances électorales des deux pays dans les mois a venir risquent de
différer quelque peu les discussions sur ce sujet mais leur implication constante
pour promouvoir la mise en place d’une ACCIS est un élément important pour
I’avancée des négociations.






Il. LA RELANCE DU PROJET ACCIS OU LA’DI'EMARCHE PRAGMATIQUE
PRIVILEGIEE PAR LA COMMISSION EUROPEENNE

A. UNE APPROCHE SEQL,JENCEE, TIRANT NOTAMMENT LES
CONSEQUENCES DE L’ECHEC DES NEGOCIATIONS SUR LA
PROPOSITION DE 2011

1. Une mise en ceuvre en deux temps distincts

La relance du projet ACCIS, annoncée par la Commission européenne en
octobre 2016, s’inscrit dans le cadre plus général du plan d’action concernant la
fiscalité¢ des entreprises de juin 2015 " dont elle constitue le premier des cing
domaines d’action prioritaires. La relance du projet y est d’ailleurs principalement
présentée comme une « solution globale au transfert de bénéfices ».

Initialement formalisée dans une proposition de directive du Conseil en
date du 16 mars 2011 @, la perspective d’introduire une assiette commune
consolidée pour 1'impo6t sur les sociétés a fait 1’objet d’intenses négociations qui
n’ont, a ce jour, pas permis aux Etats membres de parvenir & un accord unanime.

Au Conseil depuis 2011, au cours de débats que la Commission
européenne a qualifiés elle-méme de «difficiles» ®, il est apparu que
I’importance des bouleversements qu’impliquerait, pour les FEtats membres
comme pour les contribuables européens, la mise en place d’une ACCIS et le
caractére particulierement ambitieux de la proposition de la Commission
européenne rendaient trés incertaine I’issue des négociations. Semblant ainsi tirer
les conséquences de 1’échec des discussions qui ont entouré la proposition de
2011, la Commission européenne a décidé de scinder le projet ACCIS et d’en
séquencer la mise en ceuvre. Au plan technique, elle a fait usage de la possibilité
qui est la sienne et a retiré le texte de 2011 pour pouvoir introduire une nouvelle
proposition.

En I’espéce, la Commission européenne a formellement présenté deux
propositions de directive distinctes @ dont la complémentarité est évidente. La
présentation, de manicére simultanée, des deux textes qui composent le projet
ACCIS en est une illustration et il ne fait aucun doute, dans la communication
institutionnelle de la Commission européenne comme dans I’équilibre général des
propositions de directive, que le projet repose sur deux jambes véritablement
indissociables. Une assiette consolidée permettrait, en effet, de maximiser les

(1) Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil du 17 juin 2015, « Un systéme
d'imposition des sociétés juste et efficace au sein de 1'Union européenne : cing domaines d'action
prioritaires », COM(2015) 302 final.

(2) Cf. COM(2011) 121.

(3) Cf. COM(2016) 683 final, exposé des motifs.

(4) Proposition de directive du Conseil concernant une assiette commune pour l'impét sur les sociétés (ACIS),

COM(2016) 685 final et Proposition de directive du Conseil concernant une assiette commune consolidée
pour l'impét sur les sociétés (ACCIS), COM(2016) 683 final.



effets bénéfiques attendus d’une telle harmonisation de la fiscalité directe pesant
sur les entreprises.

Comme I’a indiqué le commissaire européen en charge des questions
économiques et financiéres, de la fiscalité et des douanes, lors de son audition par
votre rapporteure ", 1’objectif de la Commission européenne est de parvenir, a
terme, a obtenir des Etats membres un accord sur chacun des deux « C» de
I’acronyme.

Faisant toutefois montre de pragmatisme, la Commission européenne a
choisi de ne pas « brusquer » les Etats membres et de différer dans le temps les
discussions sur la consolidation, dimension particuliérement problématique et en
trés large partie a Dorigine de 1’échec des négociations antérieures. La
Commission européenne estime que cette démarche progressive en deux temps
rend plus probable (ou moins improbable) un éventuel accord entre les Etats
membres. Le raisonnement s’appuie également sur I’incitation que pourrait fournir
I’adoption de la directive relative a 1’assiette commune pour parvenir in fine a la
consolidation.

2. L’équilibre général du projet ACCIS : une cohérence d’ensemble

La démarche de la Commission européenne distingue, d’une part, la
définition de regles communes pour calculer ’assiette imposable (« ACIS ») et,
d’autre part, les modalités de sa consolidation (« ACCIS »). Cette dernicre étape
doit permettre de répartir entre les Etats membres ’assiette de I'impdt auquel ils
peuvent prétendre.

En termes de calendrier, il est envisagé que la premiére étape soit réalisée
rapidement, pour une entrée en vigueur de I’assiette commune au 1° janvier 2019
et que la consolidation soit effective au sein de 1’Union européenne au 1* janvier
2020.

Dans un premier temps, la Commission européenne propose d’établir un
régime d’assiette commune pour I’imposition de certaines entreprises et définit les
régles de I’établissement de cette assiette (article premier) 2.

Le texte de la Commission européenne prévoit une assiette large : tous les
produits seront imposables, & moins qu’ils soient explicitement exonérés ou
considérés comme dédutibles. L’article 7 de la proposition de directive relative a
1I’ACIS indique ainsi que « L assiette imposable correspond aux produits diminués

des produits exonérés, des charges déductibles et des autres éléments
déductibles » .

(1) Audition de M. Pierre Moscovici, commissaire européen en charge des questions économiques et
financiéres, de la fiscalité et des douanes (cf. annexe ).

(2) COM(2016) 685 final.
(3) Cf. COM{(2016) 685 final.
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A titre d’exemple, les produits provenant de dividendes ou de la cession de
parts détenues dans une société extérieure au groupe seront exonérés pour les
participations d’au moins 10 %, afin d’éviter que les investissements étrangers
fassent 1’objet d’une double imposition. De méme, la directive prévoit que les
bénéfices des établissements stables soient exonérés d’impot dans 1’Etat du siége.

Dans un second temps, la Commission européenne propose de définir les
modalités de la consolidation de I’assiette commune. Si le début des négociations
est conditionné a I’adoption, au préalable, de ’assiette commune, la consolidation
est véritablement indissociable du projet et en constitue 1’étape finale.

La Commission européenne ’indique de fagon trés claire : « Un grand
nombre des principaux avantages de I’ACCIS sont liés a la consolidation. Cette
seconde étape de la version réactualisée de I’ACCIS ne peut donc étre ni négligée,
ni laissée de coté. Les travaux sur ce paquet législatif ne s’achéveront qu’avec la
mise en ceuvre intégrale de I’ACCIS. » @ La consolidation permet aux entreprises
de lisser les performances économiques réalisées dans les différents Etats
membres et de calculer un bénéfice imposable au niveau européen, en compensant
les pertes et profits réalisés par leurs filiales établies dans les différents Etats
membres.

11 s’agit toutefois d’une question a la fois complexe et sensible sur laquelle
les Etats membres n’ont, jusqu’a présent, pas réussi a s’accorder, comme en
témoignent les discussions sur la proposition de directive de 2011.

(1)COM(2016) 682 final.
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B. UNE PROPOSITION MODERNISEE

Auditionné par votre rapporteure, le commissaire européen en charge
notamment de la fiscalité, M. Pierre Moscovici, a indiqué que ’ACCIS était une
réforme structurelle trés importante et un « projet nécessaire » pour développer
I’investissement en Europe, simplifier les reégles pour les entreprises et poursuivre
les efforts en maticre de lutte contre I’évasion et 1’optimisation fiscales.

Si  I’équilibre général du texte introduit en 2011 n’est pas
fondamentalement bouleversé, la Commission européenne a modernisé sa
proposition, tant dans le discours que dans le dispositif. Trois nouveautés
significatives y ont €galement été introduites.

1. Sur la forme : une communication actualisée

Dans I’exposé¢ des motifs de sa proposition de directive ", la Commission
européenne indique, en premier lieu, que la communauté internationale a
récemment pris conscience du fait que les régles actuelles en mati¢re de fiscalité
des entreprises ne sont plus adaptées au contexte moderne.

Dans un environnement de plus en plus fortement caractéris€¢ par la
mobilité des facteurs de production et les interdépendances entre les économies et
ou des stratégies de plus en plus élaborées d’optimisation fiscale sont mises en
ceuvre, les disparités existant entre les législations nationales ne permettent pas
toujours d’assurer que les bénéfices sont effectivement taxés 1a ou ils sont réalisés.

Des asymétries des dispositions fiscales nationales résultent deux types de
situations, diamétralement opposées mais qui, toutes deux, contribuent a limiter
I’efficacité et la justice du systéme fiscal : d’un co6té, le risque de voir une part
importante des bénéfices réalisés en Europe échapper a tout ou partie de I’impot,
de I’autre, des phénoménes de surimposition. Double imposition et double non-
imposition « perturbent ainsi le fonctionnement du marché intérieur » ®. La
proposition de la Commission européenne concernant I’ACCIS entend notamment
limiter ces phénomeénes dommageables.

Si la question n’était pas totalement absente en 2011, le lien entre la mise
en place d’une ACCIS et la lutte contre I’optimisation et 1’évasion fiscales est
aujourd’hui indiqué, voire revendiqué, de maniere trés explicite. Le contexte
économique général et 1I’émotion suscitée par les différents scandales fiscaux qui
se sont succédé au cours des dernieres années ont permis de réaliser des avancées
considérables dans la lutte contre I’évitement fiscal. Les engagements pris par les
Etats membres et les institutions européennes se sont traduits, dans un temps

(1) COM(683) final,
(2) Ibid.
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record, par un renforcement substantiel du cadre européen de la lutte contre
I’évasion et I’optimisation fiscales. Ces progres sont d’autant plus notables qu’ils
sont intervenus tres rapidement dans un domaine ou 1’unanimité est d’ordinaire
souvent synonyme de blocage.

Profitant — logiquement — de ce contexte particulierement porteur, la
Commission européenne insiste sur I’articulation entre la proposition ACCIS et les
travaux effectués par 1’Organisation de coopération et de développement
économiques (OCDE) dans le cadre du plan d’action contre 1’érosion des bases
fiscales et le transfert des bénéfices (dit plan « anti-BEPS », Base Erosion and
Profit Shifting) ou, sous son impulsion, par 1’Union européenne .

De maniére symbolique, la Commission européenne a d’ailleurs rendu
publiques une proposition de directive relative aux dispositifs hybrides faisant
intervenir des pays tiers ® et une proposition de directive relative au réglement
des différends ) le 25 octobre 2016, le méme jour que le « paquet » ACCIS.

2. Sur le fond: plusieurs nouveautés notables par rapport a la
précédente proposition

La premiére différence notable entre le texte introduit en 2011 et le
« paquet de 2016 » concerne le caractére obligatoire ou optionnel du régime de
I’ACCIS. La proposition présentée par la Commission européenne en 2016
introduit une obligation de se soumettre a I’ACCIS pour certaines catégories de
contribuables et laisse aux acteurs qui ne sont pas concernés par le seuil établi la
possibilité d’opter, sur une base totalement volontaire, pour le régime d’ ACCIS.

En I’espéce, la Commission européenne propose que I’ACCIS soit
obligatoire pour les groupes dont le chiffre d’affaires total consolidé est
supérieur a 750 millions d’euros. Votre rapporteure rappelle que ce seuil est
celui utilisé par ’OCDE dans ses travaux ainsi que par I’Union européenne
dans ses précédentes directives, en particulier dans la directive du 12 juillet
2016 précitée.

Par ailleurs, la Commission européenne a introduit dans sa proposition de
2016 trois ¢léments nouveaux, qui ne figuraient pas dans le texte de 2011. Il s’agit
de deux dispositifs de « politique fiscale » et d’'un mécanisme temporaire de
compensation des pertes qui permettra aux entreprises de consolider leurs résultats
en attendant la mise en place de I’ACCIS dans son ensemble (c'est-a-dire avec le
volet relatif a la consolidation).

(1) Voir notamment la directive (UE) 2016/1164 du Conseil du 12 juillet 2016 établissant des régles pour
lutter contre les pratiques d'évasion fiscale qui ont une incidence directe sur le fonctionnement du marché
intérieur (dite « ATAD ») a laquelle votre rapporteure a consacré des développements dans le rapport
d’information n° 3751 du 17 mai 2016 sur le paquet anti-évitement fiscal de la Commission européenne.

(2) Proposition de directive du Conseil modifiant la directive (UE) 2016/1164 en ce qui concerne les dispositifs
hybrides faisant intervenir des pays tiers, COM(2016) 687 final.

(3) Proposition de directive du Conseil concernant les mécanismes de réglement des différends en matiére de
double imposition dans I'Union européenne, COM(2016) 686 final.
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La proposition de directive prévoit ainsi, en premier lieu, une super-
déduction en faveur des activités de recherche et développement (ci-apres
«R&D ») ™ qui permettrait aux entreprises qui réalisent des investissements en
R&D de déduire de leurs charges une partie significative des dépenses engagées
en la matiere. Un systéme encore plus avantageux est prévu pour les petites
entreprises innovantes particuliérement dynamiques.

En second lieu, la Commission européenne propose d’introduire un
mécanisme de déduction pour la croissance et Pinvestissement (DCI) ® qui
devrait permettre de mettre fin au « biais en faveur de la dette » qui résulte du
traitement fiscal différent réservé au financement par 1’emprunt, d’une part, et au
financement par les fonds propres, d’autre part.

Si ces dispositifs nouveaux présentent des aspects positifs pour les
entreprises, force est de constater qu’ils répondent également a des considérations
d’opportunité. En effet, il aurait été difficile a la Commission européenne de
réintroduire exactement la méme proposition que celle de 2011, sur laquelle aucun
accord n’avait émerge.

Outre les bénéfices associés a la mise en ceuvre d’un dispositif de soutien
aux activités de R&D et a la DCI, I’introduction de ces mécanismes dans la
proposition initiale permettra aux Etats membres comme & la Commission
européenne de disposer de marges de manceuvre dans les négociations. Un
¢lément d’autant plus bienvenu que celles-ci seront probablement ardues.

En effet, la super-déduction en faveur des activités de R&D comme la DCI
ne sont pas indispensables a la mise en place d’une assiette commune consolidée
pour 1I’impdt sur les sociétés. La premicre releéve davantage de la volonté de la
Commission européenne d’établir, & terme, un régime commun de soutien a la
R&D et la seconde s’inscrit pleinement dans I’agenda de la Commission
européenne s’agissant de I’Union des marchés des capitaux. Toutes deux
pourraient toutefois appuyer ou nourrir certains compromis au Conseil. Les
avantages associés a ces deux dispositifs pourraient ainsi €tre en mesure de
maintenir a la table des négociations certains de nos partenaires européens
réticents. A contrario, la Commission européenne pourrait d’autant plus
facilement accepter de voir ces deux dispositifs retirés de sa proposition initiale
qu’ils ne sont pas absolument nécessaires a I’harmonisation.

En troisieéme lieu, la définition d’une assiette commune étant séparée de la
phase de consolidation, la Commission européenne propose d’introduire un
mécanisme de compensation temporaire des pertes avec récupération, qui
devrait rester en vigueur jusqu’au succes des négociations sur la consolidation de
I’assiette.

(1) COM(2016) 685 final, article 9.
(2) COM(2016) 685 final, article 11.
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Il est prévu que les groupes puissent prendre en compte, dans des
conditions strictement définies, les pertes subies par une filiale ou un
établissement stable établis dans d’autres Etats membres. Le principe général de la
compensation est posé a I’article 42 de la proposition de directive ".

Le caractére temporaire de la compensation est assuré par le fait que la
société mere réintégrera dans son assiette imposable tout bénéfice ultérieur réalisé
par 'une de ses filiales ou de ses établissements stables. La directive contient
également une disposition permettant la réincorporation automatique des pertes
dans un délai de quelques années.

La proposition de directive introduite par la Commission européenne
s’inscrit, en quelque sorte, dans le prolongement de 1’arrét rendu le 13 décembre
2005 par la Cour de justice des communautés européennes dans 1’affaire « Mark
& Spencer ». Saisie d’une question préjudicielle, la Cour de justice devait se
prononcer sur un litige opposant la société a I’administration fiscale britannique.
Faisant application de la législation nationale qui permet aux seules sociétés
résidentes de procéder entre elles & une compensation de leurs profits et de leurs
pertes, I’administration fiscale britannique avait rejeté la demande de dégrévement
formulée par la société pour des pertes subies par ses filiales belge, allemande et
francaise.

La Cour de justice devait ainsi se prononcer sur la compatibilité¢ de la
législation britannique avec le droit de I’Union européenne et, plus précisément,
sur le caractére adapté ou non des restrictions apportées a la liberté
d’établissement par ladite législation.

La Cour de justice a, dans un premier temps, rappelé que si la fiscalité
directe était une compétence des Etats membres, ces derniers devaient veiller a
I’exercer conformément au droit de I’Union européenne. En I’espéce, la Cour a
considéré que I’application de la législation britannique créait une différence de
traitement fiscal selon le lieu de résidence de la filiale ayant pour effet de
dissuader la création de filiales dans d’autres Etats membres. Elle a, dans un
second temps, considéré que cette entrave a la liberté d’établissement ne
remplissait pas les conditions d’une restriction proportionnée et acceptable.

(1) « 1. Un contribuable résident qui reste rentable apreés avoir déduit ses propres pertes en application de
larticle 41 peut en outre déduire les pertes subies, au cours du méme exercice fiscal, par ses filiales
directes répondant aux criteres, telles qu'elles sont visées a [’article 3, paragraphe 1, ou par son/ses
établissement(s) stable(s) situé(s) dans d’autres Etats membres. Cette compensation des pertes est octroyée
pour une durée limitée conformément aux paragraphes 3 et 4 du présent article. (...
3. Le contribuable résident rajoute a son assiette imposable, a concurrence du montant précédemment
déduit en tant que perte, tout bénéfice ultérieur réalisé par ses filiales répondant aux critéres telles qu'elles
sont visées a l'article 3, paragraphe 1, ou par ses établissements stables. », COM(2016) 685 final.

(2) Les conditions dans lesquelles les pertes font l’objet d’une réincorporation automatique y sont précisées a
larticle 42, 4. COM(2016) 685 final.
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Par ailleurs, la proposition relative a I’ACIS (" introduit également, en son
article 53, une clause de « switch-over » dont il est peu probable qu’elle figure
dans la version finale du texte en cas de succes des négociations sur le texte.

La directive « ATAD » prévoyait, dans la version introduite par la
Commission européenne, une clause similaire @ qui n’a pas été retenue dans la
directive adoptée le 12 juillet 2016.

Dans un rapport d’information consacré au paquet « anti-évitement
fiscal » présenté par la Commission européenne le 28 janvier 2016 ), votre
rapporteure indiquait, aprés avoir détaillé les principaux éléments du dispositif
proposé s’agissant de la clause de switch-over, que son avenir €tait incertain, les
réticences clairement exprimées par certains Etats membres et I’absence
d’harmonisation de I’impo6t sur les sociétés au sein de I’Union européenne étant
susceptibles de constituer d’importants obstacles pour un accord et une mise en
ceuvre d’un tel dispositif.

Le rapport indiquait ainsi : « Outre les difficultés quasi méthodologiques a
établir un niveau d’imposition optimal — dans un contexte par ailleurs marqué par
la baisse tendancielle de ['imposition des sociétés —, les positions des Etats
membres, difféerent car elles reflétent des préférences collectives nationales. Le
principal obstacle a la mise en eceuvre d’un tel dispositif réside donc dans les
résistances des Etats membres a réaliser une harmonisation plus poussée de la
fiscalité directe en Europe. »

Compte tenu de I’issue des négociations sur la directive « ATAD », il y a
lieu de penser que I’article 53 fera de nouveau 1’objet d’apres discussions et
qu'aucun accord ne sera trouvé au Conseil sur cette question.

(1) COM(2016) 685 final.

(2) Pour mémoire, I’objectif de la clause de « swicth-over » est de s’ assurer que les revenus qui entrent au sein
de I’Union européenne ont été taxés a un niveau au moins équivalent a celui de la taxation la plus faible a
laquelle ils auraient été soumis s'ils provenaient d'un Etat membre. La Commission européenne prévoyait,
dans sa proposition de directive « ATAD », que la clause de « switch-over » se déclenche dés lors que les
revenus en provenance d’un pays tiers ont été soumis a un impot sur les bénéfices dans le pays tiers, qui
correspond a un taux légal d’imposition sur les sociétés inférieur a 40 % de la moyenne des taux légaux
d’imposition sur les sociétés au sein de I’'Union européenne.

(3) Rapport d’information n°3751 du 17 mai 2016 de Mme Isabelle Bruneau et M. Marc Laffineur sur le
paquet anti-évitement fiscal de la Commission européenne.
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lll. A CE STADE, CERTAINS ELEMENTS DU « PAQUET ACCIS » RESTENT A
PRECISER ET DES DEFIS D’ORDRE POLITIQUE A RELEVER POUR
MENER LE PROJET A SON TERME

A. EN DEPIT DE CERTAINES INCERTITUDES QUANT AUX EFFETS DE
L’ACCIS, LA PLUPART DES DIFFICULTES TECHNIQUES SONT A
PRIORI SURMONTABLES

1. Des incertitudes sur les effets attendus
a. L’incontournable question des potentiels effets de seuil

S’agissant du champ d’application du régime ACCIS, la proposition de
directive de la Commission européenne met fin a [’optionalité totale qui
caractérisait le régime de 2011. Dans le précédent texte, I’optionalité se concevait
d’autant mieux que I’assiette commune et la consolidation n’étaient pas séparées
et elle permettait aux entreprises d’apprécier, par rapport a leur situation propre,
I’opportunité d’opter ou non pour le régime ACCIS.

La proposition de 2016 introduit une obligation générale pour certains
acteurs économiques d’appliquer le régime de I’ACCIS et ménage la possibilité,
pour les acteurs qui ne sont pas concernés, de s’y soumettre volontairement.

Cette nouveauté par rapport a 2011 ne se laisse pas aisément apprécier et
les avis sur le critére proposé par la Commission européenne sont contrastés. De
maniére générale, les modalités retenues s’agissant de I’application du régime
ACCIS emportent deux séries de remarques : sur le principe méme du seuil et sur
celui qui a été retenu en 1’espece.

Au plan théorique, la définition d’un seuil conditionnant 1’application des
dispositions des directives introduit, quelles qu’en soient les caractéristiques, un
risque de fausser la concurrence sur le marché intérieur. Dans la proposition de la
Commission européenne, ce risque est d’autant plus important que le régime de la
directive pourra étre appliqué a des entreprises dont le chiffre d’affaires se situe en
deca du seuil. L’éventuelle distorsion de concurrence s’apprécie ici entre les
entreprises dont le chiffre d’affaires ne commande pas I’application d’ACCIS
mais parmi lesquelles certaines peuvent faire le choix de s’y soumettre
volontairement. L’importance des effets de seuil redoutés est toutefois difficile a
évaluer avec précision et il convient, par conséquent, de se montrer prudent.

Compte tenu de ces réserves de principe, la solution qui pourrait s’imposer
pour mettre fin au débat semble étre la suppression de tout critére : I’ACCIS
serait, dans cette perspective, obligatoire pour tous les acteurs économiques, quel
que soit leur chiffre d’affaires. Il s’agit sans doute, a terme, de 1’objectif vers
lequel tendre. Si certains observateurs sont favorables a une telle proposition, a
I’instar de M. Alain Lamassoure, auditionné par votre rapporteure, celle-ci semble,



a ce stade, ne pas pouvoir rencontrer suffisamment de soutien ‘. Sans doute
prématurée compte tenu du contexte politique et des équilibres qui se dessinent sur
le projet ACCIS, la question mérite toutefois d’étre posée.

Par ailleurs, le seuil proposé par la Commission européenne fait, en
I’espece, I’objet de débats. Pour mémoire, la proposition de directive prévoit que
les groupes réalisant un chiffre d’affaires supérieur a 750 millions d’euros sont
obligatoirement soumis au régime ACCIS. Au Parlement européen, ou des travaux
ont été initiés sur chacune des propositions de directives, les positions sont, a ce
jour, divergentes. M. Alain Lamassoure, rapporteur du texte relatif a la
consolidation, a ainsi indiqué que, de maniere générale, les représentants de la
droite européenne soutenaient la proposition de la Commission européenne tandis
que ceué() de la gauche étaient favorables a un seuil inférieur a 750 millions
d’euros .

Deux arguments peuvent étre avancés pour soutenir le texte et la démarche
de la Commission européenne. Le critére de chiffre d’affaires retenu est, tout
d’abord, cohérent avec les travaux effectués par 1’Union européenne et par
I’OCDE en matiere lutte contre I’évasion et I’optimisation fiscales. C’est donc un
critéere qui a du sens et avec lequel les acteurs sont habitués & composer. Il est,
ensuite, sans doute raisonnable de privilégier, dans un premier temps, une
application obligatoire circonscrite de la directive, étant donné le bouleversement
d’ensemble qu’implique la mise en place d’une ACCIS.

Les discussions sur cette question sont susceptibles de faire apparaitre des
positions différentes et il conviendra de suivre avec attention 1’avancée des
négociations. Peut-étre les Etats membres décideront-ils, aprés avoir pris en
considération tous les ¢éléments du débat, d’aller plus loin que la Commission
européenne en proposant une application obligatoire pour tous les acteurs. Dans la
balance, notamment : les coiits pour les Etats membres liés a la gestion dans la
durée d’un systéme dual résultant de la configuration proposée par la Commission
européenne et les colts du passage a ’ACCIS pour les plus petites entreprises
pour lesquelles un dispositif progressif pourrait &tre envisagé.

b. Les effets incertains de la mise en place de I’ACCIS dans les
conditions envisagées par la Commission européenne

Les conséquences de la mise en place de I’ACCIS sont, a ce stade,
relativement incertaines. Elles sont également d’autant plus délicates a apprécier
que les implications sur les Etats et sur les entreprises sont, par effet miroir,

(1) Votre rapporteure souligne que le rapport du CPO précité envisage également cette possibilité : « Le projet
de la Commission prévoit, par ailleurs, que [’assiette consolidée ne soit d’application obligatoire que pour
les entreprises dont le chiffre d’affaires excéde un certain seuil. Il serait préférable, si la mise en ceuvre
d’ACIS devait étre décidée, de ['appliquer a [’ensemble des entreprises établies en France. », page 112.

(2) Votre rapporteure rappelle que les discussions sur la directive dite « ATAD » avaient donné lieu a
I’expression de débats et prises de position similaires, notamment s’agissant du champ d’application de
l’obligation de reporting public pays par pays.
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inversées. Si I’ACCIS permet aux entreprises de réaliser des « économies »
fiscales, c’est autant de recettes en moins pour les administrations nationales.

De maniére générale, la mise en place d’un systéme de guichet unique
devrait &tre bénéfique pour les entreprises qui verront leurs charges
administratives réduites grace a la déclaration fiscale unique. Pour les
administrations fiscales, la gestion simultanée et en parallele de plusieurs systémes
fiscaux nationaux sera, a I’inverse, facteur de complexité et générateur de coiits
supplémentaires.

L’impact budgétaire global de I’ACCIS est difficile a évaluer avec
précision. Si les effets de la consolidation sur les recettes fiscales des Etats
membres restent a préciser, ils seront vraisemblablement différents selon les pays.

En outre, la démarche en deux temps retenue par la Commission
européenne rend également plus complexe la perception des conséquences de la
réforme car elle introduit une période transitoire au cours de laquelle les effets
bénéfiques associés a la consolidation ne seront pas perceptibles.

L’étude réalisée par Ernst & Young en juillet 2016 conclut ainsi
«qu’aucun Etat ne constaterait un impact positif budgétaire immédiat de
l’adoption des nouvelles régles de [assiette commune »". L’impact pour la
France et pour I’ Allemagne serait méme particuliérement désavantageux.

(1) « Compétition fiscale et projet d’assiette commune de 1'impét sur les sociétés en Europe : quelle stratégie
adopter ? », Ernst & Young, mai 2016.



Conséquences bydgétaires de I'assiette commune
et position des Etats

Source : « Compétition fiscale et projet d’assiette commune de 1'impét sur les sociétés en Europe : quelle stratégie adopter ? », Ernst &
Young, mai 2016.

De maniére plus générale, dans un rapport de décembre 2016 consacré a
1’impét sur les sociétés ", le Conseil des prélévements obligatoires (CPO) indique
que les petites économies bénéficieraient de la premiere phase du projet « car des
assiettes plus homogenes renforcent [’efficacité des stratégies de concurrence
fiscale par les taux » tandis que pour les grands pays (moins offensifs en matiére
de concurrence fiscale), I’harmonisation des régles d’assiette » accentuerait le
caractere défavorable de leur position en matiere de taux, mais la consolidation et
la répartition de [’assiette » pourraient leur étre davantage profitables.

(1) « Adapter I'impot sur les sociétés a une économie ouverte », CPO, décembre 2016.




Il semblerait, a cet égard, que ’assiette imposable revenant a la France
passerait, une fois le volet relatif a la consolidation mis en ceuvre, de 8,3 % a 10 %
du total de I’assiette imposable européenne .

La France, qui se situe dans la seconde catégorie de pays, a ainsi tout
intérét a soutenir activement la proposition de directive relative a la consolidation
afin que la période transitoire qui lui est, globalement défavorable, soit aussi
limitée dans le temps que possible. Dans cette perspective, elle pourra compter sur
le soutien de la Commission européenne qui a indiqué son souhait de voir les
négociations sur le « paquet ACCIS » enserrées dans un délai de deux ans.

Outre ces préoccupations de nature budgétaire, la mise en place de
I’ACCIS dans les conditions envisagées par la Commission européenne (c'est-a-
dire avec un caractere obligatoire pour certains acteurs seulement) aura également
des conséquences sur les missions quotidiennes de I’administration fiscale. La
coexistence de deux systémes de calcul de 1’assiette imposable et de deux modes
de recouvrement différents implique, pour les administrations fiscales, une plus
grande complexité de gestion et des colts induits.

Du point de vue des entreprises, les effets de I’ACCIS sont également
difficiles a évaluer. Dés lors qu’il n’est pas obligatoire pour tous les contribuables,
le régime ACCIS s’analyse comme un vingt-neuviéme systéme de calcul de
’impot sur les sociétés (qui s’ajouterait ainsi aux systémes des vingt-huit Etats
membres). Ainsi, les entreprises qui ne sont pas obligatoirement soumises au
régime européen devront-elles maitriser, outre le dispositif ACCIS - pour décider
ou non de s’y soumettre, toutes les régles nationales des pays dans lesquelles elles
exercent des activités.

Enfin, la mise en place du régime ACCIS pose également un certain
nombre de questions pratiques. A titre d’exemple, 1’on peut se demander si les
entreprises disposeront d’un interlocuteur & méme de répondre a leurs
interrogations quotidiennes quant a [D’interprétation des directivesou s’il
conviendra, le cas échéant, de saisir la Commission européenne. Les choses
semblent ainsi devoir encore &tre précisées.

2. De potentielles difficultés techniques contenues dans le dispositif

Sur la proposition de directive relative a une assiette commune

a. La super-déduction en faveur des activités de recherche et
développement : un dispositif dont la portée reste a préciser

Présentée comme une mesure destinée a soutenir I’innovation et
I’économie au sein de 1’Union européenne, la super-déduction en faveur des
activités de recherche et développement (ci-aprés « R&D ») est un dispositif

(1) Estimations de la Commission européenne reprises dans le rapport du CPO précité, page 89.
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intéressant qui pose toutefois des questions sensibles, en particulier quant a sa
compatibilité avec les dispositifs nationaux similaires.

En DP’espéce, la proposition de directive prévoit que les entreprises qui
réalisent des investissements en R&D puissent déduire de leurs charges une partie
significative de ces dépenses. Outre la déductibilité de principe dont bénéficient
les coiits de R&D ", la Commission européenne introduit un dispositif qui permet
aux contribuables de déduire, par exercice fiscal, 50 % supplémentaires des colits
de R&D supportés . Lorsque ces coiits sont supérieurs a 20 millions d’euros, la
déduction est de 25 % du montant excédentaire.

Par ailleurs, une super-déduction bonifiée pourra étre octroyée aux
« petites entreprises en phase de démarrage qui n'ont pas d'entreprises associées
et qui se montrent particuliérement novatrices » > et leur permettra de déduire
100 % supplémentaires de leurs colits de R&D, a hauteur de 20 millions d’euros.

Si le dispositif présenté par la Commission européenne a le mérite d’étre
cohérent et constitue un embryon de systéme européen de soutien a la R&D, les
conditions de son application doivent encore étre précisées. En particulier, la
question de sa compatibilit¢é avec des dispositifs nationaux de soutien a la
recherche et a I’innovation, a I’instar des crédits d’impdt, doit étre posée.

La question trouve, en France, une résonnance particuliére dans la mesure
ou D’attachement au crédit d’impdt recherche (CIR) est fort. Créé¢ en 1983,
profondément réformé dans la loi de finances pour 2008 et maintenu depuis — en
dépit des critiques qui ont pu étre formulées, notamment quant a son efficacité et a
sa gestion @ — le CIR constitue I'un des éléments clé du systéme francais de
soutien a I’innovation et a la recherche auquel les entreprises semblent par ailleurs
tres attachées.

Si les dispositifs constituent 1'un comme 1’autre une incitation au
développement des activités de R&D, ils sont trés différents dans leurs modalités
de fonctionnement comme dans leurs effets.

Pour mémoire, le CIR, défini a I’article 244 quater B du code général des
impdts, s’analyse comme un dispositif de soutien a I’innovation qui accroit la
compétitivité des entreprises. Le CIR permet ainsi aux entreprises qui peuvent y
prétendre de bénéficier d’un crédit d’impot de « 30 % pour la fraction des

(1) « Les charges visées au paragraphe 1 incluent tous les coiits des ventes et toutes les charges, hors taxe sur
la valeur ajoutée déductible, que le contribuable a supportés en vue d'obtenir ou de préserver ses revenus, y
compris les coiits de recherche et développement et les coiits liés a l'émission de fonds propres ou a la
souscription d'emprunts pour les besoins de l'entreprise. », COM(2016) 685 final, article 9.

(2) « a ’exception des coiits liés aux immobilisations corporelles meubles », ibid.

(3) La proposition de directive précise les conditions cumulatives a remplir pour bénéficier de cette super-
déduction bonifiée (cf. ibid,article 9 3).

(4) Voir notamment « L évolution et les conditions de maitrise du crédit d’impét en faveur de la recherche »,
rapport de la Cour des comptes réalisé en application de [’article 58-2° de [l'article 58-2° de la loi
organique relative aux lois de finances (LOLF) en juillet 2013.



dépenses de recherche inférieure ou égale a 100 millions d'euros et de 5 % pour
la fraction des dépenses de recherche supérieure a ce montant ». 11 n’a donc
aucune incidence sur 1’assiette imposable, a la différence de la super-déduction
proposée par la Commission européenne. Votre rapporteure indique qu’il s’agit
1a d’un élément important qui pourrait étre utilisé pour plaider en faveur de
la compatibilité de la super-déduction européenne avec le CIR (cf. infra).

Dans son rapport de décembre 2016 précité, le CPO indique que le CIR est
« nettement plus favorable » V' au mécanisme proposé¢ par la Commission
européenne, a I’exception des petites entreprises en création qui engagent moins
de vingt millions d’euros de dépenses de R&D pour lesquelles les deux dispositifs
présentent des effets équivalents (c¢f. graphique ci-dessous).

Par ailleurs, la super-déduction en faveur des activités de R&D n’est
intéressante que lorsque les entreprises réalisent des bénéfices sur lesquels elles
peuvent imputer la déduction, alors que le CIR est indifférent aux résultats réalisés
et constitue une créance au profit des sociétés.

R&D - comparaison des avantages fiscaux ACIS - CIR
(taux IS a 28 %)
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NB : La ligne « ACIS-PE » correspond aux petites entreprises bénéficiant de la super-déduction de
100 % jusqu’a 20 millions d’euros de dépenses. L’avantage fiscal retenu est calculé sur la base d’un taux de
28 %, qui entrera en vigueur progressivement jusqu'en 2020, en application de [’article 11 de la loi de
finances pour 2017.

Du point de vue des entreprises, la comparaison des deux dispositifs est
sans équivoque : le CIR est, de maniére générale, bien plus avantageux que le

(1) Conseil des prélevements obligatoires, id. page 110.




systéme envisagé par la Commission européenne. Partant, la question qui se pose
est celle de la position a tenir dans les négociations au Conseil.

A ce jour, il semble que la question de la compatibilit¢ du CIR avec la
super-déduction européenne ne soit pas encore tout & fait tranchée (V. La
Commission européenne devrait ainsi préciser 1’interprétation qu’il convient de
donner a la directive en indiquant notamment si le mécanisme qu’elle propose
d’introduire se substitue intégralement aux dispositifs nationaux répondant a des
objectifs similaires.

La question semble avant tout de nature politique, comme le souligne
notamment le rapport du Sénat, réalis¢é par M. Albéric de Montgolfier le
21 décembre 2016 ), sur le projet ACCIS.

Auditionné par la commission des Finances du Sénat le 1° décembre 2016,
M. Bruno Mauchauffée, sous-directeur de la fiscalité directe des entreprises a la
direction de la législation fiscale, indiquait que si, au plan technique, rien ne
s’opposait a la « cohabitation » du systéme proposé par la Commission
européenne avec le CIR, il conviendrait de s’interroger sur 1’opportunité de
maintenir deux dispositifs répondant au méme objectif ).

Si la Commission européenne doit encore clarifier ces points, les éléments
apportés par M. Valére Moutarlier, directeur « Fiscalité directe, coordination
fiscale, analyse économique et ¢valuation » de la Commission européenne lors de
cette méme audition, semblent confirmer cette analyse: « La question de la
compatibilité avec des mécanismes tels que le crédit d'impot recherche, concerne
la possibilité d'agir nationalement sur le montant final de l'impét, et non sur son
assiette ; elle est moins juridique et plus politique. L'esprit de la proposition n'est
pas que chacun puisse agir de maniére autonome sur le montant final de l'impot.
Mais comme la directive porte sur le calcul de l'assiette, et non sur le taux ou la
liquidation de l'impot, il y a évidemment une marge de manceuvre politique. »

Par ailleurs, il ressort des auditions effectuées par votre rapporteure que si
la Commission européenne devait affirmer 1’incompatibilité de la super-déduction
en faveur des activités de R&D avec les réductions et crédits d’imp6t de maniere

(1) Il convient d’indiquer que le CIR peut s’imputer sur l'impét sur les sociétés comme sur l'impot sur le
revenu alors que ce dernier n’est pas concerné par le projet ACCIS.

(2) Rapport n° 257 fait au nom de la commission des finances du Sénat sur la proposition de résolution
européenne sur les propositions de la Commission européenne concernant une assiette commune consolidé
pour l'impét sur les sociétés.

(3) « L’idée de renoncer a cet outil [le CIR] devra étre examinée avec attention. Plus globalement, la question
de ['harmonisation de l'assiette ne semble pas avoir pour effet de transférer au niveau de [I'Union
européenne tous les outils de politique fiscale qui empruntent le vecteur de l'impot sur les sociétés, qu'il
s'agisse des crédits ou des réductions d'impdts, voire des dispositifs d'assiette, puisqu'aujourd’hui la
stimulation de l'investissement passe par des dispositifs de suramortissement, par exemple en matiére
d'environnement. Une assiette harmonisée implique-t-elle de renoncer a ces outils ? 1l faudra en discuter
avec la Commission européenne et les autres Etats. »



générale et le CIR en particulier, cette position rencontrerait, en France, de fortes
résistances, tant de la part des entreprises que des autorités politiques qui
demeurent, jusqu’a présent, trés attachées a ce dispositif fiscal.

En tout état de cause, méme dans I’hypothése ou les deux dispositifs
seraient considérés comme compatibles et donc — potentiellement cumulables —, il
conviendra de préciser trés clairement leur articulation. Le potentiel cumul de la
super-déduction européenne et du CIR pour les entreprises soumises — par
obligation ou par choix — a I’ACCIS risquerait de créer a leur profit un avantage
concurrentiel disproportionné. 4 contrario, il serait sans doute difficile au
législateur national de restreindre le bénéfice du CIR aux seules entreprises qui ne
relévent pas du régime ACCIS, au risque que cela entraine une rupture d’égalité
devant les charges publiques.

b. La déduction pour la croissance et l’investissement : un dispositif
complexe aux vertus incertaines

Comptant également parmi les dispositions nouvelles par rapport a la
proposition de 2011, le mécanisme de déduction pour la croissance et
I’investissement (DCI) proposé par la Commission européenne vise a remédier a
la différence de traitement fiscal qui existe entre les deux modes de financement
concurrents que sont le financement par I’emprunt et le financement par les fonds
propres.

Les intéréts versés au titre des emprunts contractés étant, sous certaines
conditions, déductibles de I’assiette imposable, alors que les dividendes ne le sont
pas, le systéme contribue a entretenir un « biais en faveur de la dette ».

Le mécanisme proposé par la Commission européenne s’inspire des
systétmes dits « d’intéréts notionnels » que connaissent, sous des formes
différentes, I’Italie et la Belgique notamment. L’idée générale est de permettre aux
contribuables recourant au financement par les fonds propres de déduire une partie
de leurs colts, comme ils auraient pu le faire s’ils avaient opté pour un
financement par I’emprunt. Il est ainsi proposé de définir les modalités selon
lesquelles sera évalué le rendement des augmentations de « fonds propres DCI ».

De maniére générale, il ressort des auditions réalisées par votre
rapporteure que ce systéme est particulicrement séduisant pour les entreprises
frangaises, compte tenu de son caractére avantageux et du fait qu’il n’existe pas
d’équivalent en droit interne.

Force est toutefois de constater que la mise en place d’un tel dispositif
pose plusieurs questions sensibles. Ainsi le CPO, dans son rapport précité,
évoque-t-il notamment le col(t budgétaire, particulicrement élevé si le taux
nominal d’imposition n’augmente pas et dans des proportions suffisantes pour



compenser la perte du rendement de I’imp6t qui résulte de la mise en place du
systéme (V.

Les effets de moyen-long terme étant, a ce jour, relativement difficiles a
évaluer avec précision, le CPO préconise, sur ce point particulier, la prudence.

¢. Les régles en matiere de déductibilité des intéréts : un impact a évaluer

Autre nouveauté par rapport a la proposition de 2011, la régle concernant
la limitation de la déductibilité des intéréts vise notamment a décourager certaines
pratiques auxquelles recourent les entreprises a des fins d’optimisation fiscale.
Elle s’inscrit dans la continuité des travaux effectués par 1’Union européenne en
matiére de lutte contre certaines pratiques d’évasion ou d’optimisation fiscales
dans le cadre de son paquet « anti-évitement fiscal » présenté le 28 janvier 2016.

Certains Etats membres disposent déja de régles similaires et le dispositif
proposé par la Commission européenne est trés proche de ce qui existe en
Allemagne.

Précisées a Darticle 13 de la proposition de directive ), les régles de
limitation des intéréts prévoient la déductibilité des colts d’emprunt « @ hauteur
du montant des intéréts ou d’autres produits imposables provenant d’actifs
financiers per¢us par le contribuable ».

Les surcolits d’emprunt pourraient, quant a eux, étre déduits dans des
proportions limitées : la proposition de directive introduit un seuil maximal de
30% du résultat avant intéréts, impdts, dépréciations et amortissements
(EBITDA) ou un plafond de 3 millions d’euros, le montant le plus élevé des deux
étant retenu .

Similaire a la régle introduite dans la directive « ATAD » du 12 juillet
2016, cette disposition présente I’inconvénient majeur de revétir un caractére
procyclique. Les regles de déductibilité sont, en effet, définies par rapport aux
résultats de 1’entreprise, ce qui implique que plus une entreprise réalise de
bénéfices, plus elle peut déduire ses surcolits d’emprunt et donc réduire sa charge
fiscale. 4 contrario, plus le résultat de I’entreprise est faible, plus sa charge fiscale
sera importante.

Par ailleurs, il semble difficile a ce stade d’évaluer précisément I’impact
de la mise en place d’un tel mécanisme. Lors des auditions réalisées par votre
rapporteure, il a été indiqué que les effets pour les entreprises frangaises seraient
sans doute contrastés et que la question méritait donc de plus amples analyses.

(1) « 4 titre d’illustration le dispositif belge (...) constituait en 2014 la principale dépense fiscale au titre de IS
belge, soit un montant évalué a environ 6 milliards d'euros sur un rendement net de I'IS de 12 milliards
d'euros. Le systeme d’intérét notionnel équivaudrait donc en l’espéce a la diminution d’un tiers du taux
nominal de I'IS. Le maintien du rendement net de I'IS nécessiterait ainsi une augmentation significative du
taux nominal d’imposition. », page 106.

(2) COM(2016) 685 final.



Dans son rapport précité, le CPO invite ainsi les services concernés du
ministeére de 1’économie et des finances francais a engager des travaux techniques
visant a mieux appréhender les effets de la régle proposée par la Commission
européenne sur les entreprises « selon leur taille, leurs modalités d’organisation et
leur secteur d’activité » pour permettre a la France de définir sa position dans les
négociations a venir.

d. Les régles d’amortissement : un systeme dual

Les régles concernant 1’amortissement des immobilisations qui figurent
dans le texte de la directive ACIS sont le reflet des compromis qui s’étaient
dessinés - sans toutefois avoir donné lieu a un accord formel - lors des
négociations entourant la proposition de 2011.

La Commission européenne propose ainsi d’introduire un systéme dual
selon lequel les immobilisations de moyen et long termes sont amorties sur une
base individuelle tandis que les immobilisations de court terme sont inscrites dans
un panier d’immobilisation dans les conditions prévues a I’article 37 de la
proposition de directive.

Il conviendra de veiller a I’évolution des négociations sur ce texte. Il
semble que la proposition de directive, en prévoyant expressément un
amortissement sur une base linéaire, semble exclure 1’amortissement dégressif que
permet le droit fiscal frangais . L’impact des régles proposées par la
Commission européenne devra ainsi étre précisé.

Sur la proposition de directive relative a une assiette commune consolidée

Comme rappelé, la consolidation est question complexe et sensible sur
laquelle les Etats membres n’ont, jusqu’a présent, pas réussi a s’accorder.

L’impact budgétaire de la consolidation pour les Etats membres est, tout
d’abord, incertain. L’étude d’impact qui accompagnait la proposition de
mars 2011 semblait indiquer qu’il n’y aurait que peu de « perdants» mais
I’exercice de prévision est, en la matiére, particulierement délicat. Il faut donc
prendre les estimations avec beaucoup de prudence.

La consolidation souléve ensuite plusieurs questions d’importance sur la
gestion et le controle de I’'impot recouvré en application du systétme ACCIS. La
consolidation et la répartition de D’assiette imposable nécessitent en effet de
préciser comment les administrations fiscales nationales vont coopérer pour gérer
et controler ensemble les recettes découlant de la mise en ceuvre du dispositif
ACCIS.

(1) Les regles relatives a l'amortissement dégressif permettent a certaines immobilisations d’étre amorties plus
rapidement en début d utilisation et s ’analyse comme une incitation a l’investissement.
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Dans cette perspective, force est de constater que les méthodes et cultures,
actuellement différentes, des administrations fiscales des Etats membres ainsi que
leur efficacité dans le recouvrement ou dans la lutte contre la fraude constituent
autant de facteurs susceptibles de rendre la coopération peu aisée. L’un des défis
consistera ainsi a faire naitre la confiance dans la capacité de tous les systemes
fiscaux nationaux a mener a bien et pour le compte d’autrui les missions liées a la
gestion, au recouvrement et au contréle de 1I’impét.

La proposition de directive relative a I’ACIS V) prévoit que des contrdles
puissent étre initi€s et coordonnés par 1’autorité fiscale principale, c'est-a-dire celle
du pays dans laquelle la société mére du groupe a sa résidence fiscale. Tout Etat
membre ayant un « intérét a agir » pourrait également demander la réalisation d’un
contrdle ¥, ou contester une décision de 1’autorité fiscale principale. Le texte
indique que les différends entre contribuables et autorités fiscales seront traités
«par une instance administrative compétente pour connaitre des recours en
premiére instance conformément a la législation de 1'Etat membre de l'autorité
fiscale principale » ©.

Les discussions sur les critéres optimaux sont, enfin, compliquées a mener,
tant pour des raisons techniques que d’opportunité. La méthode introduite par la
Commission européenne dans sa proposition de directive ” ne présente pas de
nouveauté par rapport au texte de 2011. Trois critéres sont ainsi suggérés pour
procéder a la répartition des bénéfices imposables entre les Etats membres.

La démarche a le mérite de la simplicité et vise a préserver un
rattachement fiscal qui corresponde au plus prés a la réalit¢ de I’activité
économique.

La Commission européenne propose une clé de répartition reposant sur
trois facteurs également pondérés (a hauteur d’un tiers chacun). Le premier, relatif
a la main-d’ceuvre de 1’entreprise dans un Etat membre, se décompose en nombre
d’employés et en masse salariale, chaque élément comptant pour moitié dans le
calcul et devant permettre de prendre en compte les différences existant au sein de
I’Union européenne entre les niveaux de salaires notamment.

Le second facteur (« immobilisations ») concerne les immobilisations
corporelles détenues par Dentreprise dans I’Etat membre. La Commission
européenne a délibérément exclu de la formule les immobilisations incorporelles
et les actifs financiers en raison de « leur caractére mobile et des risques de
fraude » ®. Ce point est susceptible de constituer, pour la France, un élément
défavorable compte tenu de I’importance de ces immobilisations dans le

(1) COM(2016) 683 final.

(2) « Les autorités nationales de tout Etat membre dans lequel les bénéfices d’un membre d'un
groupe sont soumis a l'impot peuvent demander la réalisation d’un contréle. », ibid.

(3) Ibid.

(4) Ibid.

(5) COM(2016) 683 final, voir notamment les articles 40 et 41.
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patrimoine des entreprises et ne semble pas €tre en mesure de tenir compte des
évolutions et mutations de I’environnement économique.

Le troisiéme critére concerne le « chiffre d’affaires » et est constitué des
ventes effectuées par I’entreprise dans 1’Etat membre, en application du principe
de vente par destination défini a 1’article 38 de la proposition de directive relative
alaccis @,

Il est, a ce stade, difficile d’apprécier avec précision quels seront les
effets d’une telle clé de répartition. Ceux-ci seront probablement différents
selon la taille et le secteur d’activité de D’entreprise. Des analyses
approfondies semblent devoir étre effectuées.

11 est toutefois possible de souligner que I’exclusion des immobilisations
incorporelles de la formule de répartition est source d’inquiétude, en particulier
pour la France. Par ailleurs, votre rapporteure s’associe aux craintes exprimées
dans le rapport du Sénat précité s’agissant des entreprises du secteur numérique.
Si la proposition de directive prévoit de maniére explicite des adaptations pour
certains secteurs, a I’instar des services financiers et des assurances, du secteur
pétrolier et gazier et de celui des transports maritimes et aériens, rien n’est dit sur
le secteur du numérique.

Or, comme le rappelle le rapport du Sénat précité, ces entreprises se
caractérisent trés précisément par « ['importance de leurs actifs corporels » @
ainsi que « par une main-d’ceuvre relativement peu nombreuse et de surcroit tres
mobile » ®). Le chiffre d’affaires réalisé par ces entreprises dans chaque pays est
enfin « difficile a établir avec précision » . Par conséquent, I’introduction de
I’ACCIS dans les modalités proposées par la Commission européenne ne semble
pas adaptée au secteur du numérique.

B. L'IMPORTANCE DES DEFIS D’ORDRE POLITIQUE A AFFRONTER
CONDITIONNE FORTEMENT LE SUCCES DES NEGOCIATIONS

Pour mener le projet ACCIS a son terme, plusieurs défis devront étre
relevés. Il s’agit, tout d’abord, de convaincre I’ensemble de nos partenaires
européens de parvenir a un accord unanime, lequel est indispensable a I’adoption
des deux directives qui composent le « paquet » de la Commission européenne. Il
s’agit ensuite, en cas d’accord sur I’harmonisation des régles d’assiette, de ne pas
s’y arréter et de maintenir I’impulsion politique nécessaire a 1’adoption de la
directive relative a la consolidation.

(1) Les ventes de biens et les prestations de services sont ainsi incluses dans le facteur « chiffie d’affaires » de
I’Etat membre oul ils sont respectivement expédiés ou vendu et fournis.

(2) Rapport du Sénat précité, page 18.
(3) Id., page 19.
(4) Ibid.
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1. Surmonter les résistances et oppositions déja exprimées

Conformément au protocole n°2 sur l'application des principes de
subsidiarit¢ et de proportionnalité annexé au trait¢ sur le fonctionnement de
I’Union européenne, « tout parlement national ou toute chambre de l'un de ces
parlements peut, dans un délai de huit semaines a compter de la date de
transmission d'un projet d'acte législatif dans les langues officielles de ['Union,
adresser aux présidents du Parlement européen, du Conseil et de la Commission
un avis motivé exposant les raisons pour lesquelles il estime que le projet en cause
n'est pas conforme au principe de subsidiarité. »

Faisant application de cette disposition, plusieurs assemblées
parlementaires ont émis, sur le projet ACCIS, un avis motivé.

A ce jour, six Etats membres ont exprimé, de maniére plus ou moins
affirmative, leurs doutes quant au respect du principe de subsidiarité par les
propositions de directives introduites par la Commission européenne. Ainsi, les
Pays-Bas (Chambre des représentants comme Sénat), le Luxembourg, la Sueéde, le
Danemark, I’Irlande et Malte considérent que les textes ne sont, en 1’état, pas
conformes — voire contraires — au principe de subsidiarité.

En dépit de certaines inquiétudes dont la plupart rejoignent les €léments
évoqués dans le présent rapport par votre rapporteure, I’Espagne, le Portugal et le
Bundesrat de la République fédérale allemande ont, quant a eux, témoigné leur
soutien au projet et a la démarche de la Commission européenne. Dans la
résolution qui accompagne le rapport de M. Albéric de Montgolfier précité, le
Sénat a, pour sa part, indiqué qu’il « approuvait la volonté de la Commission
européenne de relancer le projet d’assiette commune consolidée d’impot sur les
sociétés » tout en faisant part de certaines réticences quant au contenu des
directives proposées ‘.

(1) Cf. Annexe 2.
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Avis de subsidiarité rendus par certains parlements nationaux sur les directives qui
composent le « paquet ACCIS » ¥

Pays Chambre Date de l'avis Synthése de ['avis
Malte Chambre des 26/12/2016
représentants

Luxembourg Ghambre des députés 23212016

Sénat 21122016
Pays-Bas
Chambre des 20/12/2016
représentants
Danemark Folketing 22112/2016
Irlande Chambres de I'Cireachtas [14/12/2016
Suéde Riksdag 14/12/2016
Les propositions de directives
Espagne Cortes generales 14/12/2016 conformes au principe  de
subsidiarité.
Allemagne  |Bundesrat 16/12/2016 Favorable & IACCIS et soutien
affiché.

Aucun probléme de subsidiarité
Assemblée de |a soulevée & l'occasion  de|
Portugal . ) 13/12/2016 I'examen des propositions de
République S -
directive par la commission des
Affaires européennes.

Compte tenu des réticences exprimées par un nombre significatif
d’organes parlementaires, seule une véritable impulsion politique pourra, semble-
t-il, faire avancer les négociations et ceuvrer a batir un consensus. La Commission
européenne, qui est le principal promoteur du projet ACCIS, aurait, dans cette
perspective, tout intérét a s’appuyer sur la présidence de 1’Union européenne. Le
role des FEtats membres qui vont se succéder a la présidence de 1’Union
européenne sera, en effet, déterminant pour maintenir 1’impulsion politique
nécessaire a la tenue de négociations qui s’annoncent délicates.

(1) Les avis rendus par la Chambre des représentants de Malte, la Chambre des députés du Luxembourg, le
Sénat et la Chambre des représentants des Pays-Bas, le Folketing danois, le Parlement irlandais et le
Riksdag suédois figurent en annexe.
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Assumant actuellement la présidence, Malte semble, de maniére générale,
peu allante sur cette question et 1’avis de subsidiarité¢ rendu par la Chambre des
représentants le 26 décembre dernier pourrait confirmer les réserves du pays sur
I’ACCIS. L’Estonie et la Bulgarie, qui assureront la présidence de I’Union
européenne respectivement du 1% juillet au 31 décembre 2017 et du 1% janvier
2018 au 30 juin 2018, ne semblent pas non plus, a ce jour, soutenir activement la
proposition de la Commission européenne.

Outre ces ¢léments de nature politique, force est de constater que 1’agenda
fiscal européen est, depuis deux ans, particulierement chargé et que la poursuite ou
I’achévement des travaux entrepris en matiére de lutte contre I’évasion et
I’optimisation fiscales paraissent davantage prioritaires que l’ouverture d’un
nouveau dossier que I’on sait ne pas étre consensuel.

S’agissant des négociations, la Commission européenne a indiqué qu’il
serait souhaitable qu’elles s’effectuent, pour 1’ensemble du projet (c'est-a-dire
pour les deux propositions de directives) dans un délai bref de deux ans. Il
appartiendra aux Etats membres de se montrer coopératifs pour respecter ce
calendrier qui, s’il n’est qu’indicatif, éviterait aux discussions de s’enliser et de
mettre a mal le projet ACCIS.

L’arrét des négociations aprés 1’adoption éventuelle de la premiére
directive serait, en effet, problématique parce qu’il laisserait 1’Union européenne
dans une situation doublement insatisfaisante : non seulement les entreprises ne
bénéficieraient pas des complets bénéfices du dispositif, qui ne se déploieront
véritablement qu’une fois la consolidation de 1’assiette mise en ceuvre, mais les
Etats membres devraient composer avec un systéme qui leur sera, pour plusieurs
d’entre eux, assez largement défavorable . En outre, 1’arrét des négociations
risquerait d’enterrer définitivement la phase de consolidation et, en définitive, le
projet lui-méme.

De maniére générale, il conviendra de se montrer attentif au déroulé des
négociations. Il est, en effet, fort probable que le texte évolue considérablement. Si
certains correctifs pourraient opportunément étre suggérés dans les réunions des
groupes techniques au Conseil, il faudra sans doute veiller a ce que les grands
équilibres du paquet soient préservés, faute que quoi le projet serait vidé de toute
sa substance et risquerait de perdre en intérét comme en cohérence.

2. Résister a la tentation de recourir a une coopération renforcée

Compte tenu des difficultés associées a un accord unanime sur chaque
composante du projet ACCIS, de la volonté, clairement affichée, de certains Etats
membres — dont la France — de promouvoir I’harmonisation de la fiscalité directe
pesant sur les entreprises et, a 1’inverse, des oppositions quasi principielles

(1) Voir notamment I’étude d’Ernst & Young précitée.
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exprimées par d’autres Etats membres, le recours a une coopération renforcée
pourrait étre envisagé.

Régies par les articles 20 TUE et 326 et suivants TFUE, les coopérations
renforcées permettent aux Etats membres qui le souhaitent d’ » instaurer entre
eux une coopération renforcée dans le cadre des compétences non exclusives de
['Union peuvent recourir aux institutions de celle-ci et exercer ces compétences en
appliquant les dispositions appropriées des traités, dans les limites et selon les
modalités prévues au présent article, ainsi qu'aux articles 326 a 334 du traité sur
le fonctionnement de I'Union européenne ».

Introduites en 1997 par le Traité d’ Amsterdam, révisées une premiére fois
par le Traité de Nice puis par le Trait¢ de Lisbonne, elles permettent ainsi a
certains Etats désireux d’avancer ensemble sur une thématique particuliére de le
faire. La possibilité d’instaurer une coopération renforcée pour mettre en place,
entre certains Etats, une assiette commune consolidée pour I’impdt sur les sociétés
est une option souvent envisagée en cas d’échec des négociations a vingt-huit.

A la lumiére des auditions qu’elle a réalisées, votre rapporteure
considére toutefois qu’une coopération renforcée ne permettrait pas
d’atteindre de maniére pleinement satisfaisante les objectifs poursuivis par
I’ACCIS.

Cela ¢loignerait la perspective d’une harmonisation, pourtant bienvenue
du point de vue du fonctionnement du marché intérieur, des modalités de calcul de
I’assiette imposable et risquerait, en outre, de désavantager les Etats membres de
la coopération renforcée par rapport a ceux qui décideraient de ne pas s’associer a
la démarche.

Alors que I’ACCIS compte parmi ses objectifs la limitation d’une
concurrence fiscale dommageable, la mise en place d’une coopération renforcée
entre un nombre limité de pays rendrait de facto la situation des pays hors
coopération renforcée plus avantageuse. Or, il est fort probable que ces Etats
soient ceux qui pratiquent déja une concurrence fiscale particuliérement agressive,
tant par leur taux d’imposition que par les possibilités offertes aux contribuables
de réduire leur base imposable.

Le principal enjeu pour la Commission européenne comme pour les
Etats membres qui soutiennent le projet ACCIS est ainsi de parvenir a
convaincre les pays européens les plus réticents des avantages et intéréts
mutuels qui relévent de la mise en place d’une assiette commune consolidée
au niveau européen.

Dans une perspective de plus long terme, votre rapporteure considére
qu’une réflexion sur D’opportunité et les modalités d’encadrer les taux
d’impot sur les sociétés, a ’image de ce qui existe pour la taxe sur la valeur
ajoutée, devrait étre initiée.
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Dans son rapport précité, le CPO indique, a cet égard, que « La France
pourrait ainsi soutenir la mise en place d’un tunnel de taux analogue a celui en
vigueur pour la TVA, au moins dans le cas ou la consolidation et la répartition de

['assiette entre pays ne parviendraient pas a étre adoptées » V.

(1) Rapport du CPO précité, page 149.
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TRAVAUX DE LA COMMISSION

La Commission s’est réunie le 15 février 2017, sous la présidence de
M™ Danielle Auroi, Présidente, pour examiner le présent rapport d’information.

M™ Isabelle Bruneau, rapporteure. Madame la Présidente, chers
collégues, dans la continuité des travaux que nous avons effectués sur la fiscalité
tout au long de cette législature, je vous présente aujourd’hui un rapport
d’information assorti d’une proposition de résolution européenne sur le projet
relatif a D’instauration d’une assiette commune consolidée pour I’'impdt sur les
sociétés « ACCIS » au sein de I’Union européenne.

Le 25 octobre dernier, la Commission européenne a en effet introduit deux
propositions de directive sur ce sujet. Avant de vous en présenter les grandes
lignes et de vous soumettre la PPRE, je voudrais revenir briévement sur
I’historique de ce projet.

L’idée d’harmoniser, au sein de I’Union européenne, une partie de la
fiscalité directe pesant sur les entreprises est un projet ancien. En effet, depuis plus
de cinquante ans, les initiatives entreprises dans le cadre de la construction
européenne visent a limiter, d’une part, les pratiques concurrentielles déloyales ou
excessives et a promouvoir, d’autre part, une plus grande convergence des
législations nationales.

Dans les années 1980 et 1990, sous I’impulsion de la « Commission
Delors », un certain nombre d’initiatives circonscrites ont été entreprises pour
harmoniser certains aspects de la fiscalit¢ des entreprises, par exemple, la
convention relative a I’élimination des doubles impositions. Au début des années
2000, ensuite, la Commission européenne redevient force de proposition en
maticre de fiscalit¢ des entreprises et esquisse, en 2001 une « stratégie pour
permettre aux entreprises d'€tre imposées sur la base d'une assiette consolidée de
I'impdt sur les sociétés couvrant l'ensemble de leurs activités dans 1'Union
européenne ». Les fondations du projet ACCIS sont ainsi posées.

C’est en 2004, sous I’impulsion notable de la France et de I’ Allemagne,
des groupes de travail de nature technique et politique sont instaurés pour dessiner
les grandes lignes d’une assiette commune consolidée. Aprés prés de dix ans de
réflexion et de réunions régulieres, la Commission européenne introduit, le
16 mars 2011, une proposition de directive relative a I’ACCIS sur laquelle les
Etats membres ne sont, jusqu’a présent, pas parvenus a trouver un accord
unanime.

La récente relance du projet ACCIS par la Commission européenne résulte
d’une démarche pragmatique, qui tire notamment les conséquences de 1’échec des
négociations sur la proposition de 2011. En effet, les discussions sur la proposition
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de 2011 ont fait apparaitre que I’importance des bouleversements qu’impliquerait,
pour les Etats membres comme pour les contribuables européens, la mise en place
d’une ACCIS et le caractére particulierement ambitieux de la proposition de la
Commission européenne rendaient trés incertaine 1’issue des négociations.
Semblant ainsi tirer les conséquences de 1’échec des discussions qui ont entouré la
proposition de 2011, la Commission européenne a décidé de scinder le projet
ACCIS et d’en séquencer la mise en ceuvre. Au plan technique, elle a fait usage de
la possibilité qui est la sienne et a retiré le texte de 2011 pour pouvoir introduire
une nouvelle proposition.

Formellement, cette proposition se compose de deux directives : 1'une
relative a une assiette commune (ACIS) et 1’autre relative a une assiette commune
consolidée pour I’impo6t sur les sociétés (ACCIS). Afin de ne pas « brusquer » les
Etats membres, la Commission européenne a décidé de séquencer la mise en
ceuvre de I’ACCIS et espére un accord sur chacune des deux directives pour une
application, respectivement au lerjanvier 2019 et au lerjanvier 2020. Le
séquengage en deux textes n’enléve rien a la cohérence du projet et a I’objectif de
long terme que constitue ’instauration d’une assiette commune consolidée. Le
commissaire Pierre Moscovici, que j’ai eu I’occasion d’auditionner, 1’a d’ailleurs
trés clairement indiqué : I’objectif de la Commission européenne est de parvenir, a
terme, a obtenir des Etats membres un accord sur chacun des deux « C» de
I’acronyme.

De maniére générale, la relance du projet ACCIS s’inscrit dans le cadre du
plan d’action concernant la fiscalité des entreprises de juin 2015 dont elle
constitue le premier des cinq domaines d’action prioritaires. L’introduction d’une
assiette commune consolidée au sein de I’Union européenne présenterait plusieurs
avantages majeurs.

Je précise toutefois, a titre liminaire, que le projet ne concerne que
I’harmonisation des régles de I’assiette imposable et non les taux. Les Etats
membres demeureront totalement libres de fixer leur taux d’imposition.

Le premier avantage est que la définition d’un corpus de régles uniques
constituerait un embryon de régime commun de définition de I’impo6t exigé des
entreprises y exercant des activités. Le deuxiéme avantage est que la mise en place
d’un interlocuteur unique auquel s’adresser pour s’acquitter des obligations
fiscales qui leur incombent au titre des bénéfices réalisés en Europe serait un
facteur de simplification important. Ainsi, dés lors qu’elles réalisent des bénéfices
dans plusieurs Etats membres, les entreprises pourraient traiter avec une seule
administration fiscale, laquelle serait ensuite chargée de répartir le produit de
I’impdt recouvré, en appliquant la clé de répartition proposée et le taux applicable
dans chaque Etat concerné.

Les entreprises implantées en Europe n’auraient ainsi plus a jongler avec
des législations différentes voire divergentes et pourraient, le cas échéant, y
étendre leurs activités. La simplicité qui résulterait d’un tel régime s’apprécie
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également en termes d’attractivité du territoire européen: 1I’ACCIS pourrait
faciliter I’implantation sur le marché intérieur de certaines entreprises étrangeres.

Autre avantage, ’harmonisation des régles présidant au calcul de ’assiette
imposable limitera les possibilités, pour les entreprises, de mettre en ceuvre des
stratégies d’optimisation fiscale en profitant des failles et asymétries qui existent
actuellement entre les systémes fiscaux nationaux. Ceci devrait enfin limiter la
tentation pour les Etats membres de se livrer, au sein du marché intérieur, a une
concurrence fiscale dommageable, thématique que nous avons déja développée
dans un précédent rapport d’information.

Sur le fond, il ressort des auditions que j’ai pu effectuer que le contenu du
paquet ACCIS ne présente pas de difficultés techniques insurmontables. La
plupart des obstacles seront ainsi de nature essentiellement politique.

Il faut noter néanmoins un certain nombre de différences avec la
proposition de directive de 2011. La premiére différence concerne le caractére
obligatoire ou optionnel du régime de I’ACCIS. La Commission européenne
propose que I’ACCIS soit obligatoire pour les groupes dont le chiffre d’affaires
total consolidé est supérieur a 750 millions d’euros. Je rappelle que ce seuil est
celui utilisé¢ par I’OCDE dans ses travaux ainsi que par 1’Union européenne dans
ses précédentes directives, en particulier dans la directive du 12 juillet 2016 que
nous avions eu ’occasion d’analyser avec mon collegue Marc Laffineur dans un
précédent rapport consacré au paquet anti-évitement fiscal de la Commission
européenne.

Par ailleurs, la Commission européenne a introduit dans sa proposition de
2016 trois éléments nouveaux : il s’agit de deux dispositifs de « politique fiscale »
et d’'un mécanisme temporaire de compensation des pertes qui permettra aux
entreprises de consolider leurs résultats en attendant la mise en place de I’ACCIS
dans son ensemble, c'est-a-dire avec le volet relatif a la consolidation.

La Commission européenne propose tout d’abord d’introduire une super-
déduction en faveur des activités de recherche & développement qui permettrait
aux entreprises qui réalisent des investissements en R&D de déduire de leurs
charges une partie significative des dépenses engagées en la matiére. Un systéme
encore plus avantageux est prévu pour les petites entreprises innovantes
particuliérement dynamiques. Ce dispositif est intéressant mais sa compatibilité
avec le crédit d’impo6t recherche (CIR) devra étre confirmée. C’est un €lément trés
important des négociations pour la France dans la mesure ou les entreprises
francaises comme les autorités politiques sont trés attachées a ce dispositif
efficace dans son ensemble et dans la mesure ou le dispositif européen est
« nettement moins avantageux » que le CIR - je reprends ici les termes du Conseil
des prélévements obligatoires dans un rapport consacré a I’imp6t sur les sociétés
en décembre 2016.



Le deuxiéme dispositif consiste en un mécanisme de déduction pour la
croissance et I’investissement (DCI) qui devrait permettre de mettre fin au « biais
en faveur de la dette» qui résulte du traitement fiscal différent réservé au
financement par I’emprunt, d’une part, et au financement par les fonds propres,
d’autre part. De maniére générale, ce systéme est particulierement séduisant pour
les entreprises francaises, compte tenu de son caractére avantageux et du fait qu’il
n’existe pas d’équivalent en droit interne. Ses effets de moyen long terme sont
toutefois relativement difficiles a évaluer avec précision et il convient donc de se
montrer prudent.

Le troisiéme élément est que la définition d’une assiette commune étant
séparée de la phase de consolidation, la Commission européenne propose
d’introduire un mécanisme de compensation temporaire des pertes avec
récupération, qui devrait rester en vigueur jusqu’au succeés des négociations sur la
consolidation de I’assiette. Il est ainsi prévu que les groupes puissent prendre en
compte, dans des conditions strictement définies, les pertes subies par une filiale
ou un établissement stable établis dans d’autres Etats membres.

Jindique également que la proposition de la Commission européenne
contient également une clause de switch-over dont il est peu probable qu’elle
figure dans la version finale du texte en cas de succés des négociations sur le texte.
Il s’agit en effet d’une clause qui figurait dans le texte initial de la directive dite
« ATAD » dont j’ai parlé et qui n’a pas été retenue dans le texte définitif adopté
en juillet dernier.

De manicre générale, nous proposons de soutenir la démarche comme
I’économie générale du paquet « ACCIS » mais il convient d’indiquer certaines
incertitudes qui devront étre précisées avant 1’adoption des directives et de
signaler les éléments qui font d’ores-et-déja I’objet de discussions.

Le seuil établi par la proposition de directive pour en conditionner
I’application pose deux types de questions : sur le principe méme d’un seuil et sur
celui retenu en I’espéce. Au plan théorique, la définition d’un seuil conditionnant
I’application des dispositions des directives introduit, quelles qu’en soient les
caractéristiques, un risque de fausser la concurrence sur le marché intérieur.
Compte tenu de ces réserves de principe, la solution qui pourrait étre adoptée pour
mettre fin au débat semble étre la suppression de tout critére : I’ACCIS serait,
dans cette perspective, obligatoire pour tous les acteurs économiques, quel que
soit leur chiffre d’affaires. Il s’agit sans doute, a terme, de 1’objectif vers lequel
tendre. Si certains observateurs sont favorables a une telle proposition, a 1’instar
de M. Alain Lamassoure, que j’ai eu 1’occasion d’auditionner, celle-ci semble, a
ce stade, ne pas pouvoir rencontrer suffisamment de soutien.

Je rappelle toutefois que le critére de chiffre d’affaires retenu est, tout
d’abord, cohérent avec les travaux effectués par 1’Union européenne et par
I’OCDE en mati¢re lutte contre 1’évasion et 1’optimisation fiscales. C’est donc un
critére qui a du sens et avec lequel les acteurs sont habitués a composer. Il est,
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ensuite, sans doute raisonnable de privilégier, dans un premier temps, une
application obligatoire circonscrite de la directive, étant donné le bouleversement
d’ensemble qu’implique la mise en place d’une ACCIS.

Les conséquences de la mise en place de I’ACCIS sont, a ce stade,
relativement incertaines. Elles sont ¢galement d’autant plus délicates a apprécier
que les implications sur les Etats et sur les entreprises sont, par effet miroir,
inversées. Si ’ACCIS permet aux entreprises de réaliser des « économies »
fiscales, ¢’est autant de recettes en moins pour les administrations nationales.

De maniére générale, la mise en place d’un systéme de guichet unique
devrait é&tre bénéfique pour les entreprises qui verront leurs charges
administratives réduites grace a la déclaration fiscale unique. Pour les
administrations fiscales, la gestion simultanée et en parallele de plusieurs systémes
fiscaux nationaux sera, a I’inverse, facteur de complexité et générateur de cofits
supplémentaires.

L’impact budgétaire global de I’ACCIS est difficile a évaluer avec
précision et les effets seront différents selon les pays. S’agissant de la France, la
mise en place de I’ ACIS ne serait pas trés favorable mais avec la consolidation, les
choses seraient différentes. La Commission européenne estime que l’assiette
imposable revenant a la France passerait, une fois le volet relatif a la consolidation
mis en ceuvre, de 8,3 % a 10 % du total de I’assiette imposable européenne.

Outre ces préoccupations de nature budgétaire, la mise en place de
I’ACCIS dans les conditions envisagées par la Commission européenne aura
également des conséquences sur les missions quotidiennes de I’administration
fiscale. La coexistence de deux systémes de calcul de I’assiette imposable et de
deux modes de recouvrement différents implique, pour les administrations
fiscales, une plus grande complexité de gestion et des coiits induits. Du point de
vue des entreprises, le régime ACCIS s’analyse comme un vingt-neuviéme
systéme de calcul de I’impdt sur les sociétés, qui s’ajouterait ainsi aux systémes
des vingt-huit Etats membres. Ainsi, les entreprises qui ne sont pas
obligatoirement soumises au régime européen devront-elles maitriser, outre le
dispositif ACCIS - pour décider ou non de s’y soumettre, toutes les regles
nationales des pays dans lesquelles elles exercent des activités.

Enfin, la mise en place du régime ACCIS pose également un certain
nombre de questions pratiques s’agissant notamment du recouvrement et du
contrdle de I’imp6t par tous les Etats membres.

Pour conclure, I'importance des défis d’ordre politique a affronter
conditionne fortement le succes des négociations.

Pour mener le projet ACCIS a son terme, plusieurs défis devront étre
relevés. Il s’agit, tout d’abord, de convaincre I’ensemble de nos partenaires
européens de parvenir a un accord unanime, lequel est indispensable a 1’adoption
des deux directives qui composent le « paquet » de la Commission européenne. Il



— 52 —

s’agit ensuite, en cas d’accord sur I’harmonisation des régles d’assiette, de ne pas
s’y arréter et de maintenir I’impulsion politique nécessaire a 1’adoption de la
directive relative a la consolidation.

Dans cette perspective, la France doit, me semble-t-il continuer a jouer un
role particulierement actif dans la promotion du projet ACCIS. Il semble qu’elle
puisse compter sur le soutien de 1’Allemagne et de certains autres pays comme le
Portugal et I’Espagne notamment.

M™¢ Chantal Guittet. Nous parlons ici d’harmonisation fiscale mais il me
semble, qu’a ce jour, les normes comptables ne sont pas harmonisées. N’y a-t-il
pas, dans cette absence d’harmonisation, un biais susceptible de favoriser
I’évasion fiscale par un arbitrage comptable et non plus fiscal ? Je me demande
pourquoi la Commission européenne n’envisage pas d’harmoniser également les
normes comptables, pour éviter ce genre d’arbitrages.

M™ Isabelle Bruneau, rapporteure. C’est, en effet, une question trés
importante, que nous avions déja abordée dans nos précédents rapports. Nous
avions notamment auditionné 1’ordre des experts-comptables et il nous avait été
clairement indiqué que cette absence d’harmonisation des normes comptables
pouvait étre préjudiciable a I’ensemble des mesures prises en faveur de
I’harmonisation fiscale. Cette derniére devra certainement étre suivie de
I’harmonisation des outils que 1’on utilise en matiére comptable. Cela serait
effectivement une cohérence nécessaire.

M™ Chantal Guittet. Je m’interroge également sur le seuil retenu :
750 millions d’euros de chiffre d’affaires, n’est-ce pas un seuil trop élevé ?

M™ Isabelle Bruneau, rapporteure. Dans notre précédent rapport, nous
avions évoqué le souhait de certains acteurs, notamment des organisations
internationales, de faire baisser ce seuil de 750 millions d’euros parce qu’il exclut
de fait de trés nombreuses entreprises. De mémoire, le seuil de 750 millions
d’euros de chiffre d’affaires couvre 20 % des entreprises actives en Europe et
80 % du chiffre d’affaires qui y est réalisé. La question du seuil est véritablement
un sujet sur lequel il faut qu’on avance au niveau européen.

M™ Kheira Bouziane-Laroussi. Pouvez-vous revenir sur I’impact de la
mise en ceuvre de ’ACCIS sur la France ? Il me semble que vous avez dit que
I’application des directives lui serait défavorable. Si tel est le cas, cela veut-il dire
que le systeme est profitable aux entreprises et cela ne serait-il pas alors un moyen
d’attirer plus d’entreprises en France ?

M™ Isabelle Bruneau, rapporteure. D’aprés les évaluations réalisées,
c’est la premiére étape de la mise en place du projet d’assiette commune qui serait
défavorable a la France. A partir du moment ou la consolidation serait effective, le
systéme serait plutdt bénéfique pour la France du point de vue des recettes
fiscales. Par ailleurs, si les entreprises bénéficient d’économies d’impdt au niveau
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membre.

M. Yves Daniel. Cette démarche est trés intéressante pour faire avancer
les travaux sur I’harmonisation de maniére globale. Je suis tout a fait favorable a
cette initiative et je voulais savoir si ce projet vous semblait étre 1’un des leviers
parmi un ensemble de mesures plus large permettant une plus grande
harmonisation en Europe. Nous avons parlé des travailleurs détachés, nous parlons
de la taxe sur la valeur ajoutée, du revenu minimum, aujourd’hui de la fiscalité des
entreprises et j’espere que ces débats nous permettront d’aller encore plus loin et
encore plus vite dans la voie de I’harmonisation européenne.

M™ Chaynesse Khirouni. Vous avez évoqué le fait que les principaux
obstacles a surmonter n’étaient pas de nature technique mais plutét d’ordre
politique et que la France pouvait ou devait jouer un réle important sur ce sujet.
J’aurais voulu savoir ce que la France pouvait politiquement mettre en ceuvre
rapidement dans le cadre de ces négociations.

M™ Isabelle Bruneau, rapporteure. La constitution de [I’assiette
commune consolidée est, je 1’ai rappelé, un projet historique. Suite a I’échec des
négociations sur la proposition de 2011, parce que le paquet était trop ambitieux, il
a été décidé de scinder la démarche en deux et de faire d’abord une assiette
commune puis une assiette consolidée. J’ai auditionné a Bruxelles le commissaire
Pierre Moscovici qui a donné le calendrier suivant : une mise en place de 1’assiette
commune au ler janvier 2019 et de la consolidation au ler janvier 2020. Comme
I’a souligné Alain Lamassoure, ce calendrier contraint permet d’inciter a trouver
des accords rapides.

Par ailleurs, le projet ACCIS est un gage de transparence au sein de
I’Union européenne. Les entreprises paieront un imp6t selon des critéres
communs, ce qui permettra d’éviter les stratégies d’optimisation fiscale agressive
et par la méme une concurrence fiscale dommageable entre les entreprises et entre
les Etats. C’est une étape nécessaire qui devra s’accompagner d’autres mesures a
mettre en place : le renforcement des mesures de lutte contre I’évasion fiscale et
I’harmonisation des normes comptables que nous avons évoqueées.

\

S’agissant des obstacles a surmonter, ils sont, en effet, essentiellement
politiques dans la mesure ou, je le rappelle, ce sont les Etats membres qui décident
des taux en vertu de leur souveraineté budgétaire et fiscale et les décisions en
matiere de fiscalité se prennent a I'unanimité, ce qui complique évidemment les
choses. Lors de nos précédents rapports également, nous en étions arrivés a la
conclusion selon laquelle une coopération renforcée entre plusieurs pays serait une
premicre étape. Néanmoins, la coopération renforcée serait source de complexité
car plusieurs systémes de calcul de I’'impot coexisteraient. Il y a également une
crainte assez forte que les effets positifs attendus de la mise en place d’une ACCIS
ne soient tout a fait au rendez-vous ou qu’ils soient contrebalancés par des effets
plus négatifs. Il n’en demeure pas moins que ce projet présente un certain nombre
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d’améliorations par rapport a 2011 et il me semble que la France a un réle majeur
a jouer, avec I’Allemagne notamment, dans 1’avancée des discussions. Le projet
ACCIS nous permettra de mieux identifier et de mieux imposer les entreprises la
ou elles réalisent leurs bénéfices.

La Présidente Danielle Auroi. Je rappelle qu’lsabelle Bruneau a mené,
tout au long de la Iégislature, des travaux sur les questions fiscales et 1’on voit bien
les différentes étapes qui se sont dessinées et se dessinent encore et sur lesquelles
il faudra que notre commission continue a travailler.

La commission a ensuite adopté la proposition de résolution.



PROPOSITION DE RESOLUTION EUROPEENNE

L'Assemblée nationale,

Vu l'article 88-4 de la Constitution,

Vu le traité sur I’Union européenne,

Vu le traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne,

Vu la communication de la Commission au Conseil, au Parlement
européen et au comité économique et social du 23 octobre 2001, « Vers un marché
intérieur sans entraves fiscales. Une stratégie pour permettre aux entreprises d'étre
imposées sur la base d'une assiette consolidée de 1'impo6t sur les sociétés couvrant
I'ensemble de leurs activités dans I'Union européenne », COM(2001) 582 final,

Vu la proposition de directive du Conseil du 16 mars 2011 concernant une
assiette commune consolidée pour I'imp6t sur les sociétés (ACCIS), COM(2011)
121 final,

Vu la communication de la Commission au Parlement européen et au
Conseil du 25 octobre 2016, intitulée « Pour la mise en place d’un systeme
d’imposition des sociétés équitable, compétitif et stable dans [’Union
européenne », COM(2016) 682 final,

Vu la proposition de directive du Conseil du 25 octobre 2016 concernant
une assiette commune pour 1’imp6t sur les sociétés, COM(2016) 685 final,

Vu la proposition de directive du Conseil du 25 octobre 2016 concernant
une assiette commune consolidée pour I’imp6t sur les sociétés (ACCIS),
COM(2016) 683 final,

Vu la résolution européenne de 1’ Assemblée nationale n° 788 du 6 juillet
2016 sur le paquet anti-évitement fiscal de la Commission européenne,

Considérant que si le bon fonctionnement du marché intérieur repose sur
la libre concurrence, celle-ci ne saurait faire obstacle au principe fondamental de
coopération loyale entre les Etats membres ;

Considérant que la concurrence fiscale qui s’opére en Europe et les
politiques nationales d’attractivité des territoires mises en ceuvre par les Etats
membres ont conduit & une baisse tendancielle du niveau moyen d’imposition
pesant sur les sociétés ;



Considérant que les différences entre les législations nationales
introduisent, pour les acteurs économiques exercant leurs activités au sein du
marché intérieur, une complexité particuliére et des colits de mise en conformité
non négligeables ;

Considérant que les asymétries qui existent entre les systémes fiscaux
nationaux entretiennent les stratégies d’optimisation et de planification fiscales
agressives, lesquelles portent atteinte au bon fonctionnement du marché intérieur ;

Considérant que la fiscalité est une compétence exclusive des Etats
membres et que 1’action de 1’Union européenne dans ce domaine vise a favoriser
le rapprochement des législations qui ont une incidence directe sur 1’établissement
ou le fonctionnement du marché intérieur ;

Considérant que s’il convient de veiller a ce que I’intervention de 1’Union
européenne dans les matiéres fiscales soit conforme aux principes de subsidiarité
et de proportionnalité, ceux-ci ne devraient toutefois pas constituer un obstacle au
processus d’harmonisation des législations nationales en matiére de fiscalité
directe ;

Considérant que I’introduction d’une assiette commune consolidée pour
I’impdt sur les sociétés (ACCIS) est un projet ambitieux qui présenterait des
avantages considérables pour les contribuables européens et que 1’harmonisation
des conditions de calcul des bénéfices imposables contribuerait, en envoyant en
signal politique fort, a la poursuite de I’approfondissement du marché intérieur ;
que ’ACCIS devrait, en outre, permettre d’accroitre ’efficacité de la lutte contre
I’évasion et D’optimisation fiscales, en limitant notamment les régimes
préférentiels que peuvent octroyer des Etats & certains contribuables et les prix de
transfert ;

Considérant que certains parlements nationaux ont d’ores et déja exprimé
leur opposition de principe a ’introduction d’une ACCIS ; que partant, les
négociations qui vont s’ouvrir sur chacune des deux propositions de directives,
seront sans doute difficiles et nécessiteront une forte impulsion politique de la part
des Etats membres ;

Sur la relance du projet ACCIS

Soutient sans réserve le projet d’instaurer une assiette commune
consolidée pour I'imp6t sur les sociétés au sein de 1’Union européenne et
considere qu’a terme, une réflexion sur I’opportunité et les modalités d’encadrer
les taux d’impdt sur les sociétés, a ’image de ce qui existe pour la taxe sur la
valeur ajoutée, devrait étre initiée ;

Salue 1’économie générale du projet présent¢é par la Commission
européenne comme la démarche pragmatique qu’elle a privilégiée, en prévoyant
une approche séquencée visant a établir, dans un premier temps, une assiette



commune pour I’impot sur les sociétés et a définir, dans un second temps, les
modalités de sa consolidation ;

Insiste sur la nécessité d’envisager le projet dans son ensemble et de ne
pas s’arréter a la seule mise en place d’une assiette commune ; rappelle, a cet
égard, que les bienfaits attendus de I’ACCIS ne déploieront tous leurs effets
qu’avec la consolidation ;

Considére que les autorités frangaises doivent continuer de jouer un role
moteur sur ce sujet ;

Sur le dispositif proposé par la Commission européenne

Reconnait qu’a ce jour, le dispositif proposé¢ par la Commission
européenne est entouré de certaines incertitudes; invite par conséquent la
Commission européenne comme les Etats membres & entreprendre, ou poursuivre,
les travaux techniques visant a préciser les effets associés a la mise en place d’une
ACCIS, tant pour les entreprises que pour les administrations fiscales ;

Salue I’avancée que représente, par rapport a la proposition de 2011, le
caractere obligatoire de 1’ ACCIS pour les plus grandes entreprises ; rappelle que le
seuil proposé par la Commission européenne est cohérent avec celui retenu dans
ses travaux par 1’Organisation de coopération et de développement économiques
(OCDE) et ceux effectués, dans leur prolongement, au sein de 1’Union européenne
en matiere de lutte contre 1’évasion et I’optimisation fiscales ;

S’interroge toutefois sur I’importance des effets de seuil qui, s’ils sont
difficiles a évaluer, risquent de nourrir un sentiment d’injustice et de concurrence
faussée ; estime, par conséquent, qu'une réflexion pourrait étre engagée pour
envisager une application obligatoire du régime ACCIS a tous les contribuables
européens ;

Invite la Commission européenne a préciser I’interprétation qu’elle entend
donner a la directive quant a la compatibilité¢ de la super-déduction en faveur des
activités de recherche et développement avec les dispositifs nationaux de soutien a
I’innovation et a la recherche ;

Considére que la compatibilité du crédit d’impot recherche (CIR) avec le
mécanisme européen ne pose a priori pas de difficultés techniques, mais que les
conditions et les modalités de leur coexistence devront étre précisées en tenant
notamment compte des objectifs poursuivis par chacun des dispositifs, de
I’attachement des acteurs francais au CIR et de 1’égalité de traitement entre les
entreprises bénéficiant, le cas échéant, de mesures de soutien a la recherche
complémentaires ;

Salue la volonté de la Commission européenne de supprimer, avec la
déduction pour la croissance et I’investissement (DCI), le « biais en faveur de la
dette » qui existe actuellement, compte tenu des différences de traitement fiscal



réservé au financement par I’emprunt, d’une part, et au financement par les fonds
propres, d’autre part; estime toutefois qu’il convient d’effectuer des analyses
approfondies pour apprécier plus précisément les conséquences a moyen-long
terme d’un tel dispositif, en particulier s’agissant de ses effets sur le rendement de
I’impdt sur les sociétés ;

Souligne que les régles proposées en matiere de limitation de la
déductibilité des intéréts présentent un caractére procyclique qui en limite la
pertinence ;

Invite la Commission européenne comme les Etats membres & affiner les
évaluations réalisées s’agissant des conséquences pour les entreprises résultant de
I’adoption des régles relatives a I’amortissement ainsi que des critéres proposés
dans la perspective de la consolidation de I’assiette ;

Sur la perspective des négociations

S’inquiéte des réticences exprimées par certains parlements nationaux
quant au projet ACCIS et appelle les autorités compétentes des Etats membres de
I’Union européenne a faire montre d’une détermination et d’une volonté politique
fortes dans les négociations pour mener a bien ce projet ;

Considére que Dintérét, pour I’ensemble des acteurs économiques
européens, que représente l’introduction d’une ACCIS nécessite une action de
I’Union européenne dans son ensemble et que la mise en place d’une coopération
renforcée sur ce sujet ne permettrait pas d’atteindre de maniére pleinement
satisfaisante les objectifs poursuivis.



MOTION FOR A EUROPEAN RESOLUTION

On the proposal for a common consolidated corporate tax base (CCCTB),

Single article
The National Assembly,
In the light of Article 88-4 of the Constitution,
In the light of the Treaty on European Union,
In the light of the Treaty on the functioning of the European Union,

In the light of the communication from the Commission to the Council, the
European Parliament and the Economic and Social Committee of 23 October
2001, Towards an Internal Market without tax obstacles — A strategy for providing
companies with a consolidated corporate tax base for their EU-wide activities
(COM(2001) 582 final,

In the light of the proposal for a Council directive of 16 March 2011 on a
Common Consolidated Corporate Tax Base (CCCTB), COM(2011) 121 final,

In the light of the communication from the Commission to the European
Parliament and the Council of 25 October 2016, Building a fair, competitive and
stable corporate tax system for the EU, COM(2016) 682 final,

In the light of the proposal for a Council directive of 25 October 2016 for
a common corporate tax base, COM(2016) 685 final,

In the light of the Council directive of 25 October 2016 on a Common
Consolidated Corporate Tax Base (CCCTB), COM(2016) 683 final,

In the light of the European resolution of the National Assembly no. 788
of 6 July 2016 on the European Commission's anti-tax avoidance package,

Considering that while the proper functioning of the internal market is
based on free competition, the latter cannot impede the underlying principle of fair
cooperation between the Member States ;

Considering that tax competition across Europe and the national policies
implemented by Member States to make their territories attractive have led to a
tendency for the average corporate taxation level to fall ;
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Considering that the differences between national legislations introduce
particular complexity and significant compliance costs for the economic players
carrying on their activities in the internal market ;

Considering that the asymmetries between national tax systems sustain
aggressive tax optimisation and planning strategies which jeopardise the proper
functioning of the internal market ;

Considering that taxation is an exclusive competence of the Member
States and that action by the European Union in this field aims at achieving the
approximation of legislation having a direct impact on the establishment or
functioning of the internal market ;

Considering that while it should be ensured that intervention by the
European Union in tax matters complies with the principles of subsidiarity and
proportionality, these principles should not however impede the process of
harmonisation of national legislation as regards direct taxation ;

Considering that the introduction of a common consolidated corporate tax
base (CCCTB) is an ambitious project that would present considerable advantages
for European taxpayers and that harmonisation of the calculation conditions of
taxable profits would contribute, by sending a strong political signal, to further
deepening the internal market ; that the CCCTB should also allow greater efficacy
in combating tax evasion and optimisation, by limiting especially the preferential
regimes, which States can grant to some taxpayers, and also transfer pricing ;

Considering that some national parliaments have already expressed their
opposition in principle to the introduction of a CCCTB ; that, therefore, the
negotiations which will start on each of the two proposals for directives, will no
doubt be difficult and require a strong political impetus on the part of the Member
States ;

Re the relaunching of the CCCTB project

Supports unreservedly the project to introduce a common consolidated
corporate tax base in the European Union and considers that, at a future date,
discussions should be started on the opportunity and the methods for framing
corporate tax rates, along the lines of what exists for valued added tax ;

Hails the general structure of the project presented by the European
Commission and also the pragmatic process it favours by providing for a staged
approach aimed at establishing, in a first stage, a common corporate tax base and
defining, in a second stage, the methods for consolidating it ;

Insists on the need to consider the project as a whole and not to stop at the
sole setting in place of a common base ; recalls, in this respect, that the expected
benefits from the CCCTB will not reveal all their effects until after consolidation ;
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Considers that the French authorities must continue to play a lead role in
this matter ;

Re the mechanism proposed by the European Commission

Acknowledges that, to date, the mechanism proposed by the European
Commission is surrounded by certain uncertainties ; invites therefore the European
Commission and the Member States to undertake, or pursue, the technical work to
clarify the effects associated with the implementation of a CCCTB, both for
companies and for tax administrations ;

Hails the progress, with respect to the 2011 proposal, represented by the
mandatory nature of the CCCTB for the largest companies ; recalls that the
threshold proposed by the European Commission is consistent with that chosen in
its work by the Organisation for Economic Cooperation and Development
(OECD) and is also consistent with the work carried out, as an extension to the
OECD's, in the European Union as regards the fight against tax evasion and
optimisation ;

Raises questions however about the importance of threshold effects which
are difficult to assess and may foster a feeling of injustice and distorted
competition ; feels, therefore, that a discussion could be started to consider a
mandatory application of the CCCTB regime for all European taxpayers ;

Invites the European Commission to specify the interpretation it intends to
give to the directive as to the compatibility of super-deduction for research and
development activities with national schemes supporting innovation and research ;

Considers that the compatibility of the research tax credit (CIR) with the
European mechanism does not pose on the face of it any technical difficulties, but
that the conditions and provisions of their coexistence will have to be clarified by
taking into account in particular the goals pursued by each of the mechanisms, the
attachment of French players to the CIR and equality of treatment between
companies benefiting, where applicable, from complementary measures
supporting research ;

Hails the European Commission's desire to scrap, with the introduction of
the allowance for growth and investment (AGI), the 'debt-bias in taxation' which
currently exists, given the differences in tax treatment for debt financing, on the
one hand, and equity financing, on the other hand ; considers however that in-
depth analyses need to be made to assess more precisely the medium to long term
effects of such a mechanism, especially with reference to its effects on corporate
tax yield ;

Emphasises that the rules proposed as to the limit on the deductibility of
interest present a procyclical character that limits their relevance ;
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Invites the European Commission and the Member States to improve the
assessments made with reference to the consequences for companies resulting
from the adoption of amortisation rules as well as from the criteria proposed with
a view to consolidation of the tax base ;

Re the context of the negotiations

Expresses concern over the hesitations expressed by some national
parliaments as to the CCCTB project and calls on the competent authorities of the
Member States of the European Union to demonstrate a strong political
determination and desire in the negotiations in order to bring this project to a
successful conclusion ;

Considers that the interest, for European economic players as a whole,
represented by the introduction of a CCCTB requires action by the European
Union as a whole and that the implementation of enhanced cooperation in this
matter would not allow the pursued goals to be reached in a fully satisfactory
manner.
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] ANNEXE N° 2 : ]
RESOLUTION ADOPTEE PAR LE SENAT

PROPOSITION DE RESOLUTION ADOPTEE PAR LA COMMISSION DES
FINANCES

Le Sénat,
Vu l'article 88-4 de la Constitution,

Vu la résolution européenne n° 166 (2010-2011) du Sénat du 11 juillet 2011 sur la
proposition de directive du Conseil concernant une assiette commune consolidée pour
I'impdt sur les sociétés,

Vu la directive (UE) 2016/1164 du Conseil du 12 juillet 2016 établissant des regles
pour lutter contre les pratiques d'évasion fiscale qui ont une incidence directe sur le
fonctionnement du marché intérieur,

Vu les propositions de directives du Conseil COM (2016) 683 final concernant une
assiette commune consolidée pour 1'impot sur les sociétés (Accis) et COM (2016) 685 final
concernant une assiette commune pour l'imp6t sur les sociétés du 25 octobre 2016,

Sur l'ensemble du projet d'assiette commune consolidée d'impot sur les sociétés

Approuve la volonté de la Commission européenne de relancer le projet d'assiette
commune consolidée d'impot sur les sociétés, afin de lutter contre 1'évasion fiscale et
l'optimisation fiscale, de freiner la concurrence fiscale entre les Etats membres et de
renforcer le marché intérieur ;

Sur l'approche graduée

Consideére que le choix fait par la Commission européenne d'une approche graduée
a travers la présentation de deux propositions distinctes, s'il permet d'éviter les blocages dont
a pati la proposition de directive de 2011, reporte a la date de la mise en oeuvre de la
directive relative a la consolidation le plein effet de ces propositions en matiére de
simplification et de lutte contre I'évasion fiscale des entreprises ;

Sur la concurrence fiscale

Constate que 1'adoption des propositions de directives de la Commission
européenne aurait pour conséquence de rendre plus transparente et lisible la concurrence
fiscale au sein de 1'Union européenne en la concentrant sur les taux d'impdts sur les sociétés
d'une part et sur les autres impdts et charges sociales payés par les entreprises d'autre part ;

Souligne, a cet égard, que la France, qui présente un taux d'impo6t sur les sociétés
¢élevé, des impdts de production nombreux et des charges sociales importantes, pourrait
perdre en attractivité si elle n'accompagne pas cette adoption au niveau européen d'une
réforme fiscale et sociale d'ampleur au niveau national ;

Sur le champ d'application

Considérant que les propositions de directive de la Commission européenne
s'appliqueraient, de fagon obligatoire, a toutes les entreprises de I'Union européenne dont le
chiffre d'affaires annuel consolidé est supérieur a 750 millions d'euros et, de facon
optionnelle, a toutes les autres entreprises ;



Souligne que le champ d'application des propositions de directive risque de créer un
effet de seuil et conduira a des arbitrages pour les entreprises au détriment des recettes
fiscales nationales ;

Sur le projet d'assiette commune

Sur la souveraineté fiscale

Estime que la définition d'une assiette commune d'imp6t sur les sociétés au niveau
européen ne doit pas avoir pour conséquence de priver les Etats membres de leur
souveraineté fiscale, en particulier pour stimuler la croissance et orienter les comportements
des entreprises ;

Souhaite, a cet égard, que la directive comporte, a coté d'une base commune
harmonisée, davantage d'options a la discrétion des Etats membres ;

Souhaite, en outre, que la directive affirme la possibilité pour les Etats membres de
mettre en place ou de maintenir des instruments fiscaux, en particulier des réductions ou des
crédits d'impdts, en faveur d'une politique sectorielle ;

Sur la cohérence entre régles fiscales et régles comptables

Rappelle que, dans un souci de simplification de la vie des entreprises, les regles
fiscales applicables a une assiette commune d'imp6t sur les sociétés doivent étre cohérentes
avec les régles comptables harmonisées au niveau européen ;

Sur le financement des entreprises

Considérant que la proposition de directive se donne pour objectif de renverser le
« biais en faveur de la dette » par une limitation de la déductibilité des intéréts d'emprunt en
fonction de I'excédent brut d'exploitation d'une part et par un systéme d'intéréts notionnels
calculés sur 1'évolution des capitaux propres d'autre part ;

Estime que la puissance publique ne doit intervenir sur les choix de financement des
entreprises que pour prévenir un endettement ou une sous-capitalisation excessifs qui
mettraient en cause la pérennité de l'entreprise ;

S'inquiéte, a cet égard, des modalités envisagées en matiére de limitation de la
déductibilité des intéréts d'emprunt, en particulier en ce qu'elle s'appliquerait a chaque filiale
nationale en fonction de son résultat et non du niveau moyen d'endettement du groupe
auquel elle appartient ;

Estime que la proposition d'une déduction pour la croissance et l'investissement
(intéréts notionnels) rémunérant l'accroissement des capitaux propres et pénalisant leur
réduction doit faire I'objet d'une évaluation précise de son impact sur la rémunération du
capital ;

Sur le soutien a la recherche et développement
Considérant que la proposition de directive de la Commission européenne comporte

une super-déduction pour les dépenses de recherche, majorée pour les jeunes PME
innovantes ;

Estime que le principe de subsidiarité s'oppose a ce qu'une directive européenne
dont l'objectif est de lutter contre 1'évasion fiscale et de renforcer le marché intérieur
investisse le champ, strictement national, du soutien fiscal a la politique sectorielle de la
recherche et développement ;

Sur les mécanismes anti-abus



Salue l'introduction de plusieurs mesures anti-abus, tout en regrettant, d'une part,
que ces mesures ne soient pas toujours rédigées dans les mémes termes que les mesures
proposées par 'OCDE ou que celles adoptées dans la récente directive sur la lutte contre
I'évasion fiscale, qui poursuit pourtant les mémes objectifs, et d'autre part, que le probleme
posé par la manipulation des prix de transfert reste entier tant que l'assiette ne sera pas
consolidée ;

Sur le projet de consolidation

Considérant que le projet de consolidation prévoit une formule de répartition de
l'assiette de 1'impot sur les sociétés répartie sur la base de trois facteurs affectés d'une méme
pondération : (1) les immobilisations corporelles détenues par l'entreprise dans I'Etat
membre ; (2) la main d'oeuvre de l'entreprise dans 1'Etat membre ; (3) le chiffre d'affaires
résultant des ventes de l'entreprise dans I'Etat membre, en application du principe de
destination ;

Estime que cette formule de répartition, inchangée par rapport a la proposition de
2011, ne suffit pas a assurer que les bénéfices soient imposés 1a ou ils sont effectivement
créés et a résorber les distorsions entre les Etats membres ;

S'inquiete en particulier de I'exclusion de la formule de répartition des
immobilisations incorporelles (marques, brevets, algorithmes etc.), qui ont une importance
particuliére pour les entreprises frangaises ;

S'inquiéte également de l'inadéquation de cette formule de répartition aux
entreprises du secteur du numérique, qui se caractérisent : (1) par l'importance de leurs actifs
incorporels, aisément localisables dans un seul Etat membre, voire dans un Etat tiers ; (2) par
la moindre importance et la trés grande mobilité de leur main d'oeuvre ; (3) par un chiffre
d'affaires par pays que les administrations fiscales ont de grandes difficultés a établir ;

Rappelle enfin que la consolidation implique une dissociation entre, d'une part,
I'Etat membre chargé du contréle et du recouvrement de I'impét dans le cadre du « guichet
unique », et d'autre part, les Etats membres bénéficiaires ultimes des recettes fiscales, ce qui
nécessiterait une mise a niveau et une harmonisation des compétences des administrations
fiscales dans I'Union européenne ;

Demande en conséquence que ces exigences soient diment prises en compte dans la
directive qui sera adoptée au terme du trilogue institutionnel ;

Demande au Gouvernement de défendre et de faire valoir ces orientations aupres
des institutions européennes.
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ANNEXE N° 3 :
AVIS DE SUBSIDIARITE EMIS PAR CERTAINS PARLEMENTS
NATIONAUX
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PARLAMENT TA’ MALTA

Proposal for a Council Directive on 2 Common Corporate Tax Base - CCTB (COM
(2016} 685)

Reasoned Opinion of the House of Representatives of Malta
Subsidiarity Issues

Whilst recalling its reasoned opinion on COM (2011) 121 of 17 May 2011, the House of
Representatives of Malta reiterates that the scope behind the Proposal for a Council Directive
on a Common Corporate Tax Base (COM(2016) 685) (herein referred as ‘CCTB’) falls
outside the Union’s exclusive competence and retains that thé objectives thereof may be
effectively achieved by national means.

The House of Representatives of Malta notes that the principles of subsidiarity and
proportionality become relevant where the Union and the Member States share competence in
a sector in terms of the Treaty on BEuropean Union and the Treaty on the Functioning of the
European Union. Although the Commission’s ajm behind the initiative is to facilitate
business throughout the internal market by means of uniform tax legislation, the House of
Representatives of Malta holds the proposed CCTB will inevitably affect domestic tex
revenues and fiscal regimes.

According to the proposal’s legal basis (Article 115 of the Treaty on the Functioning of the
European Union), the Council acting unanimously and according to a special legislative
procedure, and after consulting the Buropean Parliament and the European Economic and
Social Committee, shall issue directives for the approximation of such laws, regulations or
administrative provisions of the Member States directly affecting the establishment or the
functioning of the internal market. Despite the Commission’s aims to eradicate distortions in
the functioning of the internal market, the House of Representatives of Malia holds that
‘approximation of laws’ contemplates the achievement of a CCTB system, through
consolidation and apportionment impacting national fiscal and budgetary sovereignty which
is an essential function of a Member State.

The House of Representatives of Malta further retains that the proposed CCTB system
infringes the principle of subsidiarity for the following reasons:

- Since the CCTB is optional for companies with global revenues which do not exceed
EUR 750 million per annum, smaller companies will not only be faced with 28
different current rule books, but also by the CCTB and thus may find themselves in
difficulty to choose the best system to apply to them. While the proposal does not
affect the tax rates applied by Member States, there is a possibility that Member
States would be required to change their tax rates.

- Whereas the CCTB can offer some kind of deduction in the costs incurred to obtain
conformity, a choice between a separate estimate of profits and the CCTB is
inadmissible. )
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- In addition, the proposed CCTB does not climinate transfer pricing since this still
applies insofar as relating to non-CCTB companies or between companies in different
CCTB groups,

- Mechanisms aimed at reducing unwarranted or unintended opportunities of tax
avoidance are already tegulated by the Code of Conduct Group (Business Taxation)
and the Directive laying down rules against tax avoidance practices that directly affect
the functioning of the infernal market (herein referred as the ‘ATAD I') and the
Proposal for a Directive as regards hybrid mismatches with third countries (herein
referred as the ‘ATAD II°), and hence further action at Union level is not required for
the attainment of this aim.

The House of Representatives of Malta thus holds that less intrusive choices can lead to the
achievement of the objectives behind the CCTB mechanism, both in the short term as well as
in the long term, without interfering with the principles of subsidiarity and proportionality.

Position of the House of Representatives of Malta:
The House of Representatives is not supportive of this dossier for the following reasons:

¢ The CCTB will impose additional administrative burdens on tax administrations as
they would have to administer two tax bases in parallel.

e It will create uncertainty for smaller businesses as they need to figure out which tax
Base is most appropriate for them;

e The CCTB will also create uncertainty for tax administrations as an impact
assessment that would reveal the effects on revenue needs to be had. The novel
aspects, e.g. the cross-border loss relief, can reduce the tax base significantly leading
to a loss of revenue. Also, a study needs to be had on the effect on certain sectors,
e.g. revenue from property companies.

¢ )t is not envisaged that the pro-business aspects introduced by the Commission in this
CCTB proposal will offset the above negative effects.

Finally, implementing the CC(C)TB as a whole does not preclude the possibility that there
will be an increase in tax competition since the likelihood of Member States to resort to tax
rate reductions will continue as a tax incentive to atiract foreign investment. Also, one must
not lose sight of the fact that tax administrations would need to fully cooperate and
coordinate their activities to achieve fiscal control in the manner as envisaged by the
CC(C)TB package, thus placing additional administrative burdens as stated above.
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Possible Implications

The setting of a Europe-wide common tax base will lead to a loss of revenue to the Maltese

exchequer.
Anglu Farrugia MLP.

Speaker

QcﬂDecember 2016
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Résolution
La Chambre des Députés,
Considérant I'article 168 du Réglement de la Chambre des Députés ;

Rappelant que la Commission des Finances et du Budget a &té saisie de |a proposition de directive du
Conseil concernant une assiette commune paur impdt sur les sociétés (COM(2016) 685) et de la
proposition de directive du Consell concernant une assiette commune consalidée pour ['impét sur les
sociétés (ACCIS) (COM(2016) 683), propositions émanant de la Commission européenne et relevant
du contrile de subsidizrité ;

Constatant que la Commission des Finances et du Budget a adopté un avis motivé au sujet des
propositions précitées ;

Décide de faire sien cet avis motivé de |z Commission des Finances et du Budget ayant la teneur
suivante

La Chambre des Deéputés du Grand-Duché de Luxembourg a examing avec attention la propositicn de
la Commission européenne relative & une assiette commune pour I'impét sur les socidtés et celle
relative & une assiette commune conselidée pour I'impdt sur les sociétés (ACCIS).

La Lhambre des Députés, tout en saluant les efforts déployés par la Commission européenne dans la
lutte contre les pratigues d'évasion fiscale ayant une incidence directe sur le fonctionnement du
marché intérieur, souhaite exprimer ses préoccupations quant aux propositions de directives
précitées et considére gu'elles ne respectent 3 ce stade ni le principe de subsidiarité ni le principe de
proportionnalité au sens de I'article 5 du Traité sur ['Union européenne.

La Chambre des Députés rappelle que l'article 5 du Protocole N*2 sur I'application des principes de
subsidiarité et de proportionnalité impose & la Commission européenne de motiver ses propositions
Iégislatives au regard des principes de subsidiarité et de proportionnalité, Le respect de cette exigence
de mativation exige notamment la production d'« une fiche contenant des éléments circonstanciés
permettont d'opprécier e respect des principes de subsidiarité et de proportionnalité . Toutefois, la
Chambre des députés est d"avis que la Commission européenne est en Foccurrence restée en défaut
d"apporter des éléments de preuve adéguats quant au respect de ces principes, notamment au regard
des problématiques suivantes :

L'harmonisation de I'assiette imposable qui est induite par les propasitions de directives impacte
directement la prérogative des Etats-membres de déterminer librement des aspects essentiels de leur
politigue fiscale. Or, la politique fiscale représente non ssulement un élément fondamental de la
souveraineté des Etats membres, mais constitue également P'expression de choix de politique sociale
et économigue tenant compte des spécificités de chaque Erat. En 'occurrence, la mise en ceuvre des
propositions conduiraient & ce que ces considérations (d'ordre politique, social et économigue]
propres & chague Etat ne puissent plus &tre didment prises en compte au niveau national, mais
devraient a I'avenir étre négociées & 'unanimité au sein du Conseil,

De par leur effet budgétaire négatif sur certains Etats-membres - dont le Luxembourg -, les
propositions de la Commission européenne sont également susceptibles de réduire de focte la margs
d'appreciation des Etats-membres pour déterminer leurs taux d'imposition, étant donné que la baisse



des recettes fiscales résultant pour certains Etats-membres de la mise en ceuvre de "ACCIS devra étre
compensée par Pactionnement d’'autres leviers budgétaires, dont notamment le niveau de taux
d'imposition. Dans ce contexte, [a Chambre des députés note avec préoccupation gue les propositions
risquent d'impacter de facon disproportionnée les petites économies ouvertes au sein de I'Union.
Dans |a mesure ol aprés mise en ceuvre de Passiette commune, le seul facteur de différenciation entre
Etats-membres serait le taux d'imposition des sociétés, la Chambre des députés redoute une course
vers le bas excessive.

La Chambre des Députés constate avec inquigtude que la Commission européenne n'a pas fourni
d'arguments convaincants permettant de comprendre les raisons pour lesquelles une harmanisation
de Fassiette imposable serait devenue nécessalre pour lutter contre Pévasion fiscale, alors que le
Conseil de FUE vient d"adopter en juillet 2016 une directive ayant pour objectif de lutter contre les
pratiques d'évasion fiscale® et fixant & cet égard un degré minimum de coordination dans I'Union. A
défaut de commencement de mise en ceuvre de la directive 2016,/1164, les avantages additionnels
résultant de la mise en place d'une assiette commune consolidée et qui justifieraient une action au
niveau de I'Union n'ont pas été clairement &tablis par la Commission européenne,

La Chambre des députés nourrit également des doutes que les propositions en cause puissent
permettre d'aboutir 3 un allégement des charges administratives. De par la mise en place d'un
systéme d'imposition coexistant en paralléle avec le systéme d’imposition national, il est 4 craindre
que I'éventuelle réduction des codts de mise en conformité pour les entreprises ne soit en fin de
compte contrebalancée par 'augmentation des codts administratifs pour les administrations fiscales
nationales, qui devront & I'avenir mettre en ceuvre en paralléle deux systémes d'imposition différents.
La Chamnbre des députés craint gu’une telle salution ne soit source de complexité additionnelle pour
toutes les parties prenantes et qu'elle risque pour le surplus de poser des problémes d'un point de
vue du principe d'égalité devant la loi et I'impot.

Les propositions de la Commission impliquent dgalement gue les régles en matiére de prix de
transferts ne s'appliqueront  I'avenir plus au sein de groupes de sociétés tombant dans le champ
d'application de I'ACCIS, La Chambre des députés craint gu'une telle selution ne contribue A créer des
divergences entre les solutions agréées au sein de I'Organisation de Coopération et de
Développement Economiques (OCDE) et celles retenues par 'UE. En effet, si elles étaient mises en
ceuvre, les propositions de |a Commission seraient susceptibles de porter une grave atteinte aux régles
existantes agrédes au sein de I'OCDE et seraient donc potentiellement en contradiction avec les
conventions internationales applicables au Luxembourg, en Europe et auv-dela. Une telle solution
mettrait en doute I"attachement que les Etats-membres de 'UE partent 3 'efficacité des salutions
trouvées au sein de "OCDE, notamment dans le domaine des régles de prix de transfert,

Resolution adoptée par la Chambre des Députés
en sa séance publique du 22 décembre 2018

Le Secrétaire général, Le Président,
e p—
e
Claude Frieseisen Mars Di Bartolomea

* Directive (UE) 2016/1164 du Conseil du 12 juillet 2016 £tablissant des régles pour lutter contre les pratiques
d'évasion fiscale qui ont uns incidence directs sur le fanctionnement du marché intérieur
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Courtesy translation
{anly the text in Dutch is official)

Dear Mr Juncker,

In accordance with the prescribed procedurs, the Senate of the States General has chacked the
following proposals for compliance with the principle of subsidiarity:
—  Proposal for a Directive on a3 Common Consclidated Corporate Tax Base (CCCTB)
(COM({2016) 583)%;
— Proposal for a Directive on a Common Corporate Tax Base (CCTB) (COM(2016) 685)%;
— Proposal for a Directive on hybrid mismatches with third countries (COM{2016) 637)*
In daing so the Senate has applied Article 5 of the EU Treaty and Protocol 2 to the Treaty of
Lisbon on the application of the principles of subsidiarity and proportionality.

I amn writing this letter to inform you of the position taken by the Senate of the States General.
Identical letters have been sent to the European Parliament, the Coundl and the Dutch govern-
ment.

The majority of the Senate consider that the proposals for a Directive on a Commeon Consolidat-
ed Corporate Tax Base (CCCTB) (COM(2016)683)%, on a Common Corporate Tax Base (CCTB)
(COM(2016)685)° and on hybrid mismatches with third countries® do not comply with the prin-
ciple of subsidiarity.

The parliamentary parties, which have reached this opinion by majority vote, provide the follow-
ing reasons for their view on the subsidiarity and proportionality of the proposals in question.

‘See dossier E160043 at

“See dossier E160044 at www.europaooort.n
*See dossier E160046 at www . europapoort.nl

* This is the view of the following parliamentary parties: the WD (13 seats), CDA (12 seats), PVV (9 seats),
SP (9 seats), ChristenUnie (2 seats), PvdD (2 seais}l, SGP (2 seats) and 50Plus (2 seats).

® This is the view of the following parliamentary parties: the WWD (13 seats), CDA (12 seats), PVV (9 seats),
SP (9 sears), ChristenUnie |3 seats), PvdD (2 seaﬁ]l, SGP (2 z=ats) and 50Plus (2 seats).

® Thizs is the view of the following pardiamentary parties: the WD (132 seats), CDA (12 seats), PVV (9 seats),
ChristenlInie {3 seats), SGP (2 seats) and 50Plus (2 seats).
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Common Consolidated Corporate Tax Base - CCCTB (COM{2016) 683)

The proposal for a directive that is the predecessor of the two propesals for directives on a
Commen Corperate Tax Base and a Commeon Consolidated Corporate Tax Base was critically
assessed by the Dutch government in 2011. This assessment led the government to conclude at
that time that the proposal did not comply with the subsidiarity principle. The present proposals
for directives will require further study in the course of the procedure they must still complete.
The issues are wide-ranging and the consequences for government revenues are not sufficiently
clear. A majority of the Senate agres with the governmant that the proposal does not comply
with the principle of subsidiarity. The opinion reads as follows:

'The government considers that the principle of subsidiarity is not compliad with. It does not see
any necassity for the consclidation and redistribution of profits to be arranged at European lev-
al. Agreements about transfer pricing {which differ from this international allocation ratia) al-
ready exist within the OFcD.”

In addition, a majerity of the Senate consider that the proposal dees not comply with the princi-
ple of subsidiarity for the following reasons:
— Ther= is no reason why consolidation should be made mandatory within the EU for
groups with a consolidated turnover abave EUR 750 million.
— Mo benefits for the internal market have been demonstrated as agreements on transfer
pricing already exist within the OECD.
— The European Commission's impact assessment is based on unrealistic assumptions
{namely that 16 countries, including the Netherands, will raise their corporate tax rate),
—  The risk that this will ultimately result in reduced corporate tax proceeds in the Nethar-
lands is too great.
— The link with countering tax avoidance is too far-fetched.

— The propesal does not provide for 2 minimum rate of corporate tax, say 20%.

In addition, a majority of the Senate consider that the proposal does not comply with the princi-
ple of proportionality for the following reasons:

— The propesal is unduly complex and will result in complicated implementation {coexist-
ence of three systems).

—  The allocation ratio works to the detriment of a country such as the Netherands which
specialises in trade and services (turmover, fixed assets, combination of a wage bill and
number of employees).

— Agreements about transfer pricing on the basis of which profits are allocated already ex-
ist within the OECD.

Commeon Corporate Tax Base - CCTB (COM(2016) 685)

A majority of the Senate agree with the gowernment that the proposal dees not comply with the
principle of subsidiarity. The opinion reads as follows:

'The government considers that the principle of subsidiarity is not complied with. If can endorse
tha aims of this proposal, namely strengthening the internal markat, crasting a business-

7 Parliamentary Papers II 2015-2017, 24 804, no. 4, p. 11.
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friandly environment within the EU and tackling tax avoidance. However, the proposals are of
little if any help in achieving this objective.

The Commission states that 3 common corporate tax bass to strangthen the internal market can
only be adopted at EU level. In the gowernment's viaw, it is not apparent from the proposals
that a European solution would have addad value for all partizs involved in this issue. Having &
partizlly optional systam means that the authoritiss must operate bwo different corporate tax
systems rather than one and has clear drawbacks for the effectiveness of implamentation.
Morsaver, the anti tax avoidance directive adoptad during the Dutch Presidency of the EU has
already brought about a significant degree of harmonisation of the tax base in the Member
Statas with the aim of preventing abuse. The anti-abuse measures comparable to thosa in the
anti tax aveidance directive are repeated in the CCTB proposal. The other measures in the CCTE
proposal are of litHe if any help in achieving this objective. It is therefore questionable whether
and, if so, to what extent this proposal provides additional ways of tackling abuse. ®

A majority of the Senate have the following additional reasens for helding that the proposal
does not comply with the principle of subsidiarity:
— The aims of creating a mere business-friendly environment for investment within the EU
and strengthening tax aveidance are not met.
— The EU's anti tax avoidance directive will itsalf produce the desired harmonisation of the
tax base (largaly through implementation of part of the Base Erosion and Profit Shifting
{BEPS) package of measures).
— The proposal undermines the Dutch concept of taxable profit, limits the participation ex-
emption and ends the innovation box (tax relief for innowvation).
— The proposal unnecessarily goes further than the OECD (BEPS) package.

A majority of the Senate consider that the proposal does not comply with the principle of pro-
portionality for the following reasons:
— The proposal is unduly complex and will result in complicated implementation (coexist-
ence of three systems).
—  The temporary and limited possibility for transferring losses may encourage the artificial
importation of losses from other EU Member States.

Proposal for a Directive on hybrid mismatches with third countries (COM(2016) 687)

The proposal for a Directive on hybrid mismatches with third countries is basically intended to
tackle aggressive forms of tax avoidance, but may also possibly affect structures of importance
te the creation of employment in the Netherdands and the attractiveness of the Netherdands as a
country in which to set up business, particularly for American companies. A majority of the Sen-
ate consider that the proposal does not comply with the principle of subsidiarity and mention
the following specific reasens:

— The proposal undermines the Dutch taxation system.

— The proposal goes further than intended by the GECD.

® Parliamentary Papers II 2016-2017, 34 604, no. 4, p. 11,



dae 21 Decamber 2016
Page 4

— The proposal creates a situation where tax is lavied (or tax relief denied) although the
walue is added in a third country. It is there that tax should be levied. This puts nan-EU
companies that wish to operate in the internzl market at a competitive disadvantage.

A majority of the Senate consider that the proposal does not comply with the principle of pro-
poertienality for the following reasons:
— A global approach {OECD-BEPS action point 2) would be preferable.
— The proposal is extremely disadvantagecus for the Netherlands (in particular as regards
investments by American companies plus concomitant employment).
— It would be better to first wait and see what tax policy is pursued by the incoming US
administration as there is a real chance that hybrids may be less attractive in the future
from an American perspective.

For thess reasons, 2 majority of the Senate of the States General consider that the proposals
for a directive on a Commaon Consclidated Corporate Tax Base (CCCTB) (COM({2016) 633), for a
directive on a Commeon Corporate Tax Base (CCTB) (COM(2016) 685) and for a directive on
hybrid mismatches with third countries (COM({2016) 687) conflict with the principles of subsidi-
arity and proportionality.

The President of the Senate of the States General

Ankie Broekers-Knol



Chatrrman of the European Commission
Mr Jean-Clande Juncher

Bue de la Lot 200

B-1049 Bruxelles

Belgium

Den Haag, 20 December 2016

Subject: Feasoned opinion (subsidianty) regarding the EU proposals for a Common
Corporate Tax Base (CCTB) - COM (2016) 685 and a Commeon Consolidated Corporate Tax
Base (CCCTEB) - COM (2016) 683,

Dear Mr Juncker,

The House of Representatives of the Netherlands has examined the EU propesals fora
Commen Corporate Tax Base (CCTB) - (COM (2016) 685 and a Common Consolidated
Corporate Tax Base (CCCTR) - COM (2016) 623 in terms of the principle of subsidiarity.

I am writing to inform you that the opinion of the House of Representatives with regard to the
subsidiarity of the aforementioned proposals is negative. The House of Representatives agrees
that tackling tax avoidance is important, but the House 1s of the opinion that the CC(C)TB
proposals do not comply with the principle of subsidiarity. The House is not persuaded that
actions taken by the EU by means of the CC{C)TE proposals offer any clear advantages over
actions taken at a national level by the member states.

For a vanety of reasons, the House of Representatives does not see any clear advantages in
introducing the CC(C)TB imtiatives that are currently proposed. Important arguments for a
negative opinion in terms of the subsidiarity of the proposals are: that the proposals may have
adverse effects on the Dutch economy; that the proposals will not prevent a race to the bottom;
that the measures will probably do nothing or little to prevent tax avoidance and that, with
these proposals, the different tax systems will continue to exist.

The annex sets out the contributions to the debate by the different parliamentary parties in
which they explain their standpoints with regard to subsidianty and other matters in greater
detail. [ would appreciate yvour taking these contributions into consideration in your reply to
this letter.

A copy of this letter will also be sent to the Enropean Parliament. the European Coumncil and
the Government of the Netherlands.

Yours sincerely,

Ehadija Arib
Speaker of the House of Representatives



Annex: Contributions of the different parlinmentary parties to the debate

I'e House of Representatives af the Netherlands has 150 seats. These seats are distributed
as follows:

Volkspartij voor Vrjheid en Democratie - VVD (40)
Partij van de Arbeid - PvdA (33)

Socialistische Partij - SP (15)

Christen Democratisch Appel - CDA (13)

Partij voor de Vrijheid - PVV (12)

Democraten 66 - D66 (12)

ChristenUnie - CTT (5)

GroenLinks - GL (4)

Staatkundig Gereformeerde Partij - SGP (3)

Partij voor de dieren - PvdD (2)

S0PLUS (1)

Groep Kuzw/Oztiirk - GrKO (2)

Groep BontesVan Klaveren - mBvE (2)

Howwers (1)

Klein (1)

Monasch (1)

Van Vet (1)

With regard to evaluating the proposals in terms of subsidianity, eight parties made a
contribution.

Standpoints regarding subsidiarity

The opinion of the VVD representatives with regard to the subsidiarity of the CCTB
proposal is negative. These representatives want the Netherlands to remain in control of
corporate taxation. Furthermore, the CCTB propoesals do not contribute to the geals of
strengthening the nternal market or tackling tax aveidance. The Anti Tax Avoidance
Directive (ATAD) that was adopted while the Netherlands chaired the EU has already led to
an extensive package of anti-avoidance measures. Additionally, the CCTB proposal does not
contribute anything extra to achieving the geal. The VVD representatives see the CCTB as a
step towards a CCCTE and they do not want to be canght in this trap. The VVD
representatives do not want to transfer any avthorities related to corporate taxation to the EUL
The CCTB only permits competition in terms of tax rates and precisely this would lead to a
race to the bottom. The CCTB proposal would lead to the end of the Dutch participation
exemption in its present form, while this was rescued not long ago in the ATAD proposals.
The VVD representatives are of the opinion that the moment the CCTB road is taken, there
will be no way back and then one would face similar problems to the present problems with
an inflexible VAT system. in which (nationally) desired changes are almost impossible or
take an extremely long time to achieve. The Commission says that it is only possible to seta
commeon tax base at EUJ level to strengthen the internal market. In the view of the VD
representatives, the proposals do not show how a European solution provides added value for
all actors involved in this issue.

The opinion of the VVD representatives with regard to the subsidiarity of the CCCTB
propesal is negative. These representatives want the Netherlands to remain in control of
corporate taxation. Taxation falls under the sovereignty of the member states. The VVD
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representatives feel that a shift from national to Evropean level in the area of direct taxation is
uadesirable. In 2011, the Ewropean Commission already showed that the introduction of a
CCCTB would have negative economic effects for the Enropean Union and the member states.
For these representatives, it 15 not clear why this loss of prosperity would not oceur with the
current proposals. The documents of the Enwropean Commission also do not show that there 15
added value for all the actors involved. The proposal would cost the Netherlands economic
growth, jobs and tax revermes. The proposal may work well for large coumntries with
manufacturing industries, but it 13 certainly not good for small countries with an open
economy. such as the Netherlands. The CCCTB would be obligatory for companies with a
turnover of more than 750 million euros; this would make implementing the proposal
complex and difficult and thus costly becavse there would be two tax systems. The VVD
representatives feel that there is no benefit from, or need for, the introduction of the
conselidation and reallocation of profits at a European level. Agreements at OECD level
already exist (that differ from this allocation key) regarding the mutual transfer pricing nsed
as a basis for the international allocation of profit. The proposed allocation key also ignores
the creation of value through intangible and financial assets and 1s fhms again disadvantagecus
for more modern economdes. The feeling among the general public is an increasing opposition
to transfernng more sovereignty to Brussels. With these proposals, the Furopean Comumission
shows that it 15 insensitive to the criticisms expressed among the general public, and thus it
fuels Euroscepticism. In its considerations, the Commission has not taken the social effects of
this growing public dissatisfaction into account in any way at all.

In the opinion of the Pvd A representatives, the current directives comply with the
subsidiarity principle. They recognise that, in principle, the area of direct taxation 15 a matter
reserved for individual member states. This does not detract from the fact that member states
have large comumon interests in this area. There is a broad international consensus with regard
to the undesirability of tax avoidance. There 1z also a broad consensus regarding the fact that
tax avoidance can best be tackled internationally. Additionally, harmonisation contributes to
better functioning of the internal market and helps to prevent undesirable competition among
member states in the area of corporate taxation.

In the opinion of the PvdA representatives, the issue of tax aveidance is a matter that rightly
attracts much attention. According to figures published by the OECD, governments miss out
on up to USD 240 billion a year due to tax avoidance. On an initiative of the G20, an
important political decision was taken. Tax avoidance would be tackled in worldwide ina
coordinated way. Under OECD leadership, the BEPS project was started. All the EU member
states have aligned themselves with the outcomes of BEPS. This has produced results, in the
form of the Anti Tax Avoidance Directive (ATAD).

The PvdA representatives note that BEPS has taught us that tax avoidance fonctions through
differences in tax systems. This 15 certainly an important factor on the European continent.
Very interconnected econemies, low barriers to transnational capital flows and, at the same
time. significant differences between tax systems lead to many opportunities for tax
avoidance on the continent. These representatives point to the fact that the member states have
unanimonsly recognised this by participating in the BEPS project and by adopting the ATAD
directive together.

In the view of the PvdA representatives, the final element in reducing differences between tax
systems would be a CCCTB. A first step towards this can be taken with a CCTB. The CCTB
would further reduce the possibilities for misusing differences in gqualification methods,
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valuations. depreciation terms. etc. Tax avoidance in these ways is completely impossible
with a COCTB. Proposals that lead to a CCCTB are thus completely in line with the intention
of the member states to tackle tax avoidance together. It 1s also in the interests of all member
states that companies pay taxes as intended by the legislation and are no longer able to
manipulate their tax burden

The EU has a single internal market for goods and services. Obstacles between member states
are removed as far as possuble and competitive differences are also removed as far as possible.
In the opinion of the PvdA representatives, the differences between profit tax systems are
possibly the largest obstacle still present within the internal market. It matters in which
member state the headguarters are located, it matters in which member state the sales office is
located and it matters in which member state the surplus money is stored in. The fact that the
headeuarters are located in the Netherlands, the sales office in Ireland and the surplus money
1s in Belgium is a fact that 13 mamly driven by taxation. In the view of these representatives.
this is clearly a distortion of the market. They completely agree with a forther strengthening
of the internal market to remove this distortion. A CCTB and a CCCTB would contribute to
doing this.

The PvdA representatives also observe that a race to the bottom 1s underway in the area of
corporate taxation. Countries are frying to attract commercial activity by competing on the
rates and basis used for taxing profits. This is a zero sum game. The winner gets the
commercial activity but this is at the cost of activity somewhere else. The loser is the ordinary
taxpayer. who sees income from taxes on profits slowly reducing. Tlus reduction must be
compensated for by higher taxes on labour and consumption.

The PvdA representatives feel that this competition in the area of corporate taxation can only
be halted through European cooperation. In particular. it 1s the small Furopean states that play
a leading role. The EU is pre-eminently able to create the conditions for a level plaving field
and 1s in some cases even able to impose these on surrounding countries with which it has an
intensive trading relationship. It is in the interests of all member states to tackle harmfinl tax
competition The competitive struggle between the member states should be based on
productivity-enhancing factors such as education, infrastructure and good governance. A
CCTB and a CCCTB can contribute to this.

The SP representatives have a positive opinion concerning an EU minimum for the
corporate tax base and rates. This could bring a halt to the race to the bottom. However. the
underlying proposal differs from the standpoints of the SP representatives on some crucial
issues. The Commission has chosen not to propose a minimum rate and a minimum basis.
while this would enable member states to arrange their tax systems in accordance with their
own wishes.

In the view of the SP representatives, the Commission’s proposals will lead companies with a
turnover of less than 730 millien euros continuing to “shop™ between tax systems. Their
possibilities for “shopping” would even be increased because a new system of profit taxation
would be set up that would permit companies to opt for it. The SP representatives do not feel
that the proposals would not lead a reduction of "the distortions resulting from the current
interaction of 28 national tax regimes™ as the Commission intends to achieve.

The standpoint of the SP is therefore negative with regard to the subsidiarity of the proposals.



The opinion of CDA representatives with regard to the subsidianty of the underlying EU
proposals is negative. The proposals do not contribute to achieving the intended aim of
tackling tax avoidance. After all. a step towards this has already been taken through the
adoption of the Anti Tax Avoidance Directive. Furthermore, the underlying EU proposal may
create new possibilities for tax avoidance if companies with a turnover of less than €750
million are given the ability to choose between the harmonised mules or the rules of national
tax laws. As there is no clear tackling of tax avoidance, the only conclusion can be that the
EU proposals represent a change to taxation laws, which fall under the national sovereignty of
the member states. The view of these representatives concerning subsidiarity with regard to
the distribution of profits over member states is also negative. In the opinion of the CDA
representatives, it 1s not approprate for the EU to make arrangements in this regard when
OECD agreements have already been made about mutual transfer pricing. The EU proposals
deviate from these agreements.

The PVV representatives feel that it has not been adequately shown that action by the
European Union offers any advantages compared fo actions taken by individual member
states themselves.

It 1s the view of the PVV representatives that the introduction of the directives would not
provide benefits to all the parties concerned. This means that a decision has to be taken that
considers the advantages for one party and the disadvantages for another. With regard to this
consideration, the PVV representatives note that the positive effect for the prosperity of the
EU as a whole 15 very small. The PVV representatives observe that the mtroduction of the
proposed directives would even have a negative impact on the GDP of the EU as a whole.

According to the European Commission’s impact assessment of the previous proposal for a
CCCTE duective, the mtroduction of the directive would led to a reduction in GDP at EU
level.

For the Netherlands. the proposed CCCTB directive would be disadvantageous for the general
level of prosperity. For most member states 1t would mean a reduction in GDP. Based on the
figures from 2011, the reduction in GDP for the Netherlands could be as much as 1.69%,
which represents a deadweight loss of € 11 to 12 billion. The PVV representatives are
concerned that the introduction of the proposed CCCTEB directive would greatly reduce
mvestment levels in the Netherlands.

The introduction of the propesed CCCTE directive will lead to lost budgetary revenues. The
propesed reduction in the tax base will lead to reduced tax revenues in the Netherlands and
other member states. In the view of the PVV representatives, such an encroachment on the
budgetary positions of the member states always comes at an unforiunate moment in the light
of the Stability and Growth Pact.

It 13, therefore. the opinion of the PVV representatives that the proposal dees not comply with
the subsidiarity principle.

In the opinion of the PVV representatives, the actions of the EU go beyond those necessary to
realise the objectives of the Treaty and are thus also not proportionate. They support their
view with the following arguments:



The introduction of the new system will lead to high costs. It would also mean an additional
task with regard to the taxation treaties that are based on the current system and not on the
proposed situation with an extra system. The PVV representatives also regard this as being
undesirable and not proportionate in view of the intended benefits.

In addition to the above, the proposed allocation key for the collective (transnational)
consclidated profit is disadvantageous for member states with a large services sector because
factors such as intangible and financial assets are not included in the allocation model. This
would be disproportionately disadvantageous to the Netherlands and other countries.

The D66 representatives support a harmonised European tax base for corporate taxes.
Therefore the opinion of these representatives with regard to the subsidiarity of CCTB is
positive. That being said, the representatives have critical questions regarding the compesition
of the EU proposals for the CCTB and the CCCTB. For example, the CCTB uvses a narrower
base for corporate taxes than the current Dutch base and the base does not correspond with
current tax treaties. The representatives also see challenging problems in implementing the

proposal.

With regard to the proposal for a consolidated base, the CCCTB, the representatives have
more reservations. The proposed allocation key used for the CCCTB is not advantageouns for
the Netherlands. An allocation key should take more account of smaller countries with an
innovative services sector. Despite their critical view of the composition of the proposal, the
D66 representatives also regard the subsidiarity of the CCCTB positively.

The D66 representatives support a Enropean approach to tacking tax avoidance. The members
believe that tax aveidance can only be tackled effectively at European level. Therefore the
D66 representatives see no reason to show a vellow card in response to the CCTB or the
CCCTB.

The ChristenUnie representatives have considered the proposed proposals of the Counncil
for a commeon corporate tax base (CCTE) and a common consolidated corporate tax base
(CCCTB). These representatives recognise the fact that tax aveidance is a transnational
problem that calls for a transnational approach. Therefore these representatives see added
value in European agreements. These representatives are eritical of the way tax avoidance is
tackled in the proposed directives. Here, it should be noted that their criticisms of the CCCTB
are of a more fondamental nature than their criticisms of the CCTB. The European offsetting
of the acerned profits and losses of companies with mmltinational cperations, as is proposed in
CCCTB, goes too far for these representatrves and 1s an uresponsible infringement of the
subsidiarity principle. Although the CCTB needs improvement, in the view of the
ChristenUnie representatives it is not incompatible with the subsidiarity principle These
representatives feel that further harmomsation of profit taxes 1s vnaveidable to combat tax
avoidance and halt a race to the bottom in profit taxes. In the opinion of these representatives,
a yellow card is warranted for the CCCTB, but not for the CCTB.

The opinion of the GroenLinks representatives with regard to the subsidiarity of the EU
propesals for a CCTB directive and the proposal for a CCCTB directive 15 positive. These
representatives wish to emphasise to the European Commission that the Dutch government's
standpoint is very different from the standpomt of the GroenLinks representatives, and they
distance themselves from the Dutch government’s negative standpoint regarding subsidiarity.
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Like the Commissicn, the GreenLinks representatives view tax avoidance as a pre-eminently
transnational problem. One could argue that the sovereignty of the individual member states 1s
currently under pressure, because profits are easily shifted over borders, while it is diffienlt
for systems to respond, which results i the base being eroded already. Allowing tax
avoidance to continue impairs the decision-making abilities of member states. This calls for
an international approach, and the EU is the logical mstitotion to do this.

The GroenLinks representatives also believe that it is a logical consequence of the extensive
integration of the internal market that the harmoenisation of the regulations regarding the sale
of preducts also leads to the harmomsation of the regulations regarding the revenues from
these sales.

Furthermore, in the view of the representatives it is strange to have a negative standpoint
regarding the subsidianty of directives that apply to revenues, while the EU already imposes
far-reaching rules regarding expenditures and budgetary balance within the framework of the
SGP. It seems to these representatives no more than logical that rules are made regarding the
revenue side.

The representatives also judge the proportionality positively. The Dutch government regards
the directives as being unnecessary and leading to too many extra rules. However, these
representatives do see a necessity and consider the measures to be in fact proportionate. The
level at which tax avoidance is presently occwring makes robust regulations and clear
coordination urgent and necessary. Notwithstanding the above, the representatives wonder
whether 1t would not be wise to simphify the introduction of the directives, for example, by
removing the optionality available to companies from the proposal.

However, the GroenLinks representatives do have a number of substantive criticisms of the
directives. It seems logical to them to include base levels in the directives, for example in the
rate. They ask whether the Commission would not think this wise to prevent a race to the
bottom. Additionally, they also see a need for further specification of the allowance for the
costs of R&D expenditure as well the allowance for equity.

The GroenLinks representatives are also critical of the allocation key within the CCCTB
directive. They are locking forward te alternative proposals from the Commission that, for
example, provide for intangible assets and services. These representatives ask how the
Commission views the feasibility of implementation — whether all member states are
sufficiently capable of implementing tax regulations such as these. While the representatives
have a positive standpoint regarding the subsidiarity of the CCCTE directive, they believe
that much work is needed in terms of its content.

Standpoints regarding the legal basis

With regard to the legal basis, the VVD representatives wish to explicitly note that these
directives require unanimity in the Couneil to be adopted.

The PvdA representatives regard Article 115 of the TEU as the proper basis for these
propesals. As explained above, the CCTB and the CCCTB can contribute to the better
functioning of the internal market.



In the opinion of the SP representatives, the cutrent proposal falls within the scope of Article
115 of the TEU.

The CDA representatives ate of the opinion that the Evropean Comunission is using the
cotrect legal basis.

The PVV representatives are of the opinion that the TEU does not provide any legal basis
for introducing these proposals. The TEU. in its entirety, does not provide any basis for
measures in the area of direct taxation. Direct taxation falls under the sovereignty of the
member states. The TEU does include, in Arficles 110 to 113, provisiens regarding indirect
taxation. However, these proposals concern corporation tax, which is regarded as direct
taxation.

Axticle 115 of the TEU does not provide a solid legal basis for the proposed directives
becaunse it concerns the functioning of the internal market and not direct taxation. Even if the
behaviour the proposed durectives aim to tackle is taken into account, a direct effect on the
fonctioning of the infernal market 1s required. In particular, there is no direct effect as required
by Article 113 of the TEU.

The representatives also explicitly remark that possible applicability of Article 115 means that
the directive must be adopted vnanimonsly by the Council.

The D66 representatives take a positive view with regard to the legal basis for both EU
proposals.

The ChristenUnie representatives have no comments regarding the invocation of Article
115 of the TEU for both directives.

The GroenLinks representatives take a positive view with regard to the legal basis and
agree with the opinion of the European Commission. It seems logical to them that if the
functioning of the internal market is supposed to fall under a single rule book, the taxation of
the same market should alzo be included. In their view, as in the Commission’s, this would
make the system more resistant to aggressive fiscal strategies. They see these proposals as an
improvement to the functioning of the internal market.
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COURTESY TRANSLATION

Frans Timmemans

First Vice-President of the Eurgpean Commission
Rue de la Loi 200

B-1049 Bruxelles

Reazoned opinion on the Commission proposals for a Common Corporate
Tax base - COM (2016)0685 (CCTB) and COM (2016)0683 (CCCTB)

Dear Frans Timmemans,

On 25 October 2016, the Commission presented proposals for directives ona
Commen Cerporate Tax Base, COM (2018)0685 (CCTB) and a Common
Consolidated Corporate Tax Base COM (2016)0683 (CCCTB). The purpose
of the proposals is to establish common rules for corporate taxes and to make
it possible for corporations to submit one consolidated tax declaration for the
corporation’'s activities to the tax authority in only one EU Member State.

In a letter of 4 November 2016, the Eurcpean Affairs Commitiee asked the
Fizcal Affairs Committee for itz opinion on the two proposals. At its meeting on
8 November 2016, the Fizcal Affairs Commitiee decided to give an opinion to
the European Affairs Committee. The Fiscal Affairs Committee posed one
question on the proposals’ economic consequences for Denmark to the Minis-
ter for Taxation, of. SAU alm. del — guestion 116, to which the Minister for
Taxation respended on 7 December 2016.

In these circumstances and in light of the fact that discussions regarding the
draft directives are in an initial phase, the Fiscal Affairs Committee adopted a
recommendation for the following reascned opinion on 15 December, which
the Eurcpean Affairs Committee adopted on 16 December 2016.

Reasoned Opinion

A majority of the Committee (Danish People’s Party, the Liberal Party, the
Red-Green Alliance and the Conservative Party) are of the opinion that pro-
posals of this kind are contrary to the principle of subsidiarity. With regard to
the conformity of the proposals for directive with the principle of subsidiarity in
article 5 of the EU Treaty, the majority is skeptical of the Commission’s rea-
soning that these measures are better implementad at EU level az compared
to national level. The majority view is that this legislation can be introduced as
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effectively through national legislation, and that Denmark should hold on to
the principle that tax policy lies cutside of the scope of EU competence.

Besides, there is considerable uncertainty about the financial consequences
for Denmark of the proposed directives. The majority therefore does not con-
sider the Commission’s justification for the proposed directives as being con-
sistent with the principles of subsidiarity and proportionality meets the require-
ment of article 5 in the EU Treaty, and that the justification should include in-
formation, which makes it possible to assess the financial impact of the pro-
posal.

Minority opinion to the reasoned opinion

A minority of the Committes (the Social Democratic Party and the Altemative)
believe that the proposals are in ine with the principles of subsidiarity and
proportionality.

Minority opinions on the political substance of the proposals

As a starting point, a minority of the Committee (the Social Democratic Party
and the Altemative) are positive towards measures that can curb tax avoid-
ance and the dilution of the individual countries’ tax bases as well as ensure
fair corporate taxation and a level playing field for companies within the EU.
The determination of taxes and duties should be maintained as a national
matter and one ought, at EU level, to be reluctant with harmonization of how
tax legislation iz organized in the Member States. This particularly applies to
measures that are beyond what is necessary to fight tax avoidance and tax
evasion effectively.

The minarity is however attentive to the draft distribution key in the CCCTB
proposal, which will favor countries with large domestic markets, while smaller
export economies - like Denmark — can expect a loss in revenue in respect of
income from corporate taxation. The majority will therefore emphasize that ef-
forts are made in negotiations to reach a fairer distribution key as well as a
flioor cn the effective corporate tax in the EU's Member States.

Ancther minority of the Committee {Danish People’s Parly and the Red-Green
Alliance) are of the opinion that it iz difficult at prezent to settle on a final posi-
ficn on the CCTB proposal for directive because, inter alia, the scope of the
proposal including the revenue impact is not sufficiently clarified.

Furthermore, the Red-Green Alliance states that it wishes to fight tax evasion
but that the Red-Green Alliance wants a model for cooperation that does not
undermine national tax bases or create unduly rigid and inflexible rules. To
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that end, the Red-Green Alliance wants to maintain the starting point that tax
policy falle under the competence of the individual Member States.

The Red-Green Alliance iz however oppoesed to the propesed introduction of a
deduction for retums on equity (the so-called ACE-deduction) and a super de-
duction of over 100 per cent. for private corporations’ research.

A third minority of the Committee (the Liberal Party and the Conservative
Party) generally supports measures that are aimed at creating a maximum
amount of transparency regarding the tax payments of large corporations, en-
suring fair and equal competition between corporations and preventing tax
avoidance, tax evasion and aggressive tax planning. On this background, the
Libreral Party and the Conzervative Party are positive to the overall purpose of
the two directives.

Nevertheless, the Liberal Party and the Conservative Party are skepiical of a
common consolidated corporate tax base. There are many indications that
Denmark, which has a very broad tax base, will have its tax base eroded con-
siderably since the directive foresees a much narrower tax base than the cur-
rent Danish one.

A commen consolidated corporate tax base may prove to have far-reaching
economic consequences for small export-oriented countries such as Denmark
that can risk business flight and job losses. This is particularly true for compa-
nies operating in manufacturing, research and development because, follow-
ing the introduction of the directives, they will place an increasing amount of
their costly activities in countries where their revenue is generated.

The Confederation of Danish Enterprise has previcusly estimated that the
Danigh treasury face a logs of over 10 billion. DKK, if the common consoli-
dated corporate tax base (CCCTB) is infroduced globally. The latest estimate
from the Confederation of Danish Enterprise is that the Danish treasury
stands to lose between 5-10 billion DKK if the Danish corporate tax base be-
comes 35 percent lower as proposed by the Commission.

Finally, the Liberal Party and the Conservative Party are of the opinion that
the introduction of common corporate tax base is just the first step towards
further delivery of competences to the EU in an area that is otherwise national
competence. Even though the proposal for directive relates only to the calcu-
lation of the corporate tax base and the Member States sfill maintain the right
to set a corporate tax rate, it is inevitable that this will also become a competi-
tive parameter, that will result in corporations shopping between Member
States and moving jobs and activities around from a taxation point of view.

As zuch, the Liberal Party and the Conservative Party are positive towards the
purpoas of the proposed directives but want a model that does not undermine
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the countries' tax bases. At the same time, the Liberal Party and the Con-
zervative Party want a model that to a greater extent than the current pro-
posed directives provides for a more equitable distribution of revenues be-
tween countries with due regard to countries with a high proportion of
knowledge-based companies.

Yours sincerely,

Erik Christenzsan
Chair of the European Affairs Committes
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Joint CommitTEE ON Finance, PueLic ExPENDITURE AND REFORM AND
TaoiseacH

Report under Dail Standing Order 114 and Seanad Standing Order 107 on
COM (2016) 683 & COM (2016) 685 - Proposal for a Council Directive on a
Common Consolidated Corporate Tax Base(CCCTE) & Proposal for a Council
Directive on a Common Corporate Tax Base (CCTB).

1. Introduction

1.1 The principle of subsidiarity is defined in Article 5(3) of the Treaty on European
Uinion (TEU) as follows:

“Under the principfe of subsidiarty, in areas which do nof fall within its
exclusive compefence, the Union shall act only if and insofar as the
objectives of the proposed action cannot be sufficiently achieved by the
Member States, either at central level or af regional and local level, but can
rather, by reason of the scale or effects of the proposed action, be betfer
achieved af Union level™.

Article 5(3) also gives specific responsibility to national parliaments to ensure
that EU institutions apply the principle in accordance with Protocol 2 on the
application of the principles of subsidianty and proporticnality.

1.2 The test established by Article 5(3) TEU is, in effect, a “comparative efficiency”
exercise, invalving a “necessity” test and a “greater benefits” test

(i MNecessity - |Is action by the EU necessary to achieve the objective of
the proposal? Can the objective of the proposal only be achieved, or
achieved to a sufficient extent, by EU action?

(il Greafer Benefits - Would the objective be hetter achieved at EU
level — i.e. would EU action provide greater benefits than action at
Member States leval?

1.3 To assist national parliaments in their evaluation of subsidiarity compliance,
Article 5 of Protocol 2 provides explicitly that

“Any draff legisfative act should confain a detailed sfatement making it
possibie fo appraise compliance with the principles of subsidiarity and
proportionality. This stafement shouwld contain some assessment of the
proposal’s financial impact and, in the case of a directive, of its implications
far the rufes to be put in place by Member States...”
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Therefore, any new draft legislative act,

« must be supported by a sufiiciently ‘detailed statement’ fo allow a
judgment to be made by national parliaments on its compliance with the
principle of subsidiarity

« must clearly satisfy both the necessity and greater benefit tests

« must, under the principle of conferral set down in Aricle 5(2) of the
TEU, show that the Union is acting ‘only within the limits of the
competences conferred upon it by the Member Stafes in the Treaties to
aftain the objectives sef out therein.”

Scrutiny by the Joint Committee on Finance, Public Expenditure and
Reform, and Taoiseach

The Joint Committee (hereinafier referred to as the “Committee™ has scrutinised

this proposal at three meestings on 1 December 2016, 6 December 2016 and 13
December 2016.

21

22

3

Al its meeting of 1 December the Committee agreed that COM{2016)683
and COM(2016)685 warranted further scrutiny and agreed to invite officials
from the Department of Finance, Office of the Revenue Commissioners and
the European Commission to a meeting of the Commitiee to further discuss
and to be briefed on the technical aspects of the proposals. The Committes
also agreed fo invite stakeholders/experts to discuss the wider implications
of the proposals on Ireland’s corporate tax structure.

Respeciive witnesses attended Committee meetings on hoth the 6 and 13
December. Following the Commitiee's consideration of these matters, the
Committee agreed a reasoned opinion on the proposal at its meeting on 14
December.

Opinion of the Joint Committee

The Committee has had specific regard to the Treaty provisions and is of the
opinion that the proposal does not comply with the principle of subsidiarity. The
reasons are set out in the following paragraphs:-

31

iz

The Committee is of the opinion that the EU Commission has not
adequately met the procedural requirements {in Protocol 2, Aricle 5) o
provide a defaied sfafement with sufiicient quantitative and qualitative
indicators, to allow national pariaments to fully assess all the implications in
a cross-border proposal of this nature. The Committee acknowledges the
publication of a staff assessment but has concems regarding the
methodology used to calculate a net decline in corporate tax receipts for
Ireland equal to 1.4% on GDP. In the absence of a detailed analysis and
the fact that the EC study does not include data on sales by destination, the
Committee believes the 1.4% figure to underestimate the true impact of
these proposals on corporate tax receipts.

Similarly, the Committee notes that the Commission's impact assessment
suggests that CCCTB may increase growth in the EU by up to 1.2%.
However, the Committee also notes that the impact assessment is silent on
the impact of CCCTB on individual Member States. The Committee is
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further of the opinion that the proposals will impact on the smaller open
economies of some Member States, including Ireland, disproportionally.

The Committee is strongly of the opinion that the implications of the
proposal fall generally within the area of tax policy and thus impinges on a
naticnal competency.

The Committee believes that the proposals impacts directly on soversign
tax rates currently in place in Member States and also on the ability of
Member States to set tax rates in the future, which is an exclusive
competence of member states.

Furthermore, the intention fo infroduce a single rate as part of the
consolidation proposal will effectively entail the aholition of two rates
currently in operation in Ireland — namely a 25% non-trading tax rate and a
33% Capital Gains Tax rate. The Committee believes the impact of the
single tax rate should be more clearly ariculated as this implication became
apparent during Committee hearings. The Committee heard during its
examination that Ireland could potentially lose in excess of €450mn from
the aholition of the two rates system.

The Committee is of the opinion that the proposals cedes responsibility for
an element of tax policy from Member States to the Commission without
clearly establishing benefits which do not already exist under the Anfi-Tax
Avoidance Directive agreed in July 2016.

With regard to the creation of a single base, the Committee believes this
will, in effect, lead to a narrowing of the tax base that currently exists in
Ireland. Thus, the Committee believes that tax receipts will be significanthy
reduced which will in tum negatively impact on the Irish Exchequer and the
ability to fund public services.

The Committee believes that, notwithstanding that some smaller companies
may decide to opt in to the new CCCTE regime, the proposals provide for
two different tax systems operating in parallel to each other. Such an
approach has the scope to add complexity to the tax system. Thus, the
Committee deems that the proposals, as published, may not meet the
stated objectives of reducing administrative burden and streamlining the
taxation system.

The Committee is further concemed that the proposals may he
counterproductive fo ongoing initiatives formulated by the OECD through its
BEPS initiative. Ireland has actively coniributed and engaged with the
QOECD on a number of reforming initiatives. The Commitiee believes the
various BEPS actions should be given adequate time for implementation
and consequently for a review o take place in 2020.

The Committee notes that the CCCTB proposal seeks to eliminate transfer-
pricing within the EL). However, the Commitiee is of the opinion that
transfer pricing will continue to occur involving activities outside the EU.
The OECD and the BEPS initiatives have sought multilateral reforms that
take into account the global tax environment. The Committee is of the
opinion that these proposals may undermine the ongoing BEPS initiatives
and thersfore are unnecessary in the context of existing reforms involving
“arms length”™ principles of transfer pricing.
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administration of taxation in Ireland is likely to be lost in the event that
CCCTE is introduced. The Committee believes the introduction of a whole
new system of tax has the potential to complicate, in Ireland, what is
acknowledged as a transparent and accessible tax environment. The
Committee has concems that the loss of such experiise and precedent
established over a considerahle penod of ime would be counterproductive
and may indeed lead fo confusion and uncertainty for businesses.

The Committee is of the opinion that the three factors that comprise the
allocation formula under the consolidation element of the proposal appear
arbitrary. Furthermore, the allocation formula ignores the existence of
‘intangible assets’ which in an increasingly digitalized husiness environment
make up an increasingly langer share of companies assets. Allocation on
the hasis of sales invariably means that larger countries with bigoer
populations and larger customer bases will receive significantly more tax
revenue than smaller states solely on the basis of scale.

The Commitiee is also of the opinion that that the formula apportioning
profits set out in the CCCTB is unlikely to remowve the ability for tax planning
any more than the existing transfer pricing rules.

The Committee expresses concems in regard to the future role of national
courts to adjudicate in tax matters at a national level. Under CCCTE, the
intention is that tax matters and disputes would likely be adjudicated in the
European Court of Justice. The Committee believes that Irish citizens must
he entitled to maintain the existing nghts enshrined in Irish law to access
legal services/rulings on taxation matters of national import.

The Committee guestions the rationale that the ‘CCCTE will lead to greater
investment and growth across Europe’. The Committee believes that
smaller companies may avail of the increased deductions and expenses
under the Common Base to reduce tax liabiliies. Equally, larger companies
may revise their investment portfolios in Europe which, in tum, could lead to
a decrease in inward investment and potentially make Europe a less
attractive destination for investment and make Europe less competitive in
the global marketplace.

The Committee is satisfied that the above points, taken together, clearly
demonstrate that the proposed Directives breach the principle of
subsidiarity.
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4, Recommendation of the Select Committee

The Committee agreed this Report under Dail Standing Order 114 and Seanad
Standing Order 107 on 14 December 2016.

The Committee, pursuant to Standing Orders recommends the reasoned opinion

contained in section 3 above for agreement by Dail and Seanad Eireann.

A

[ -\-Em-.a\ ﬁ")fg & PR
- 1d

John McGuinness, T.D.
Chairman

14 December 2016
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Orpers oF REFERENCE

a. Functions of the Committee — derived from Standing Orders [DSO 844; S50 T0A]

{1} The Select Committee shall consider and report to the Dail on—

(@) such aspects of the expenditure, administration and policy of a
Govemment Department or Departments and associated public
bodies as the Committee may select, and

{b) European Union matters within the remit of the relevant Department or
Departments.

(2) The Select Committee appointed pursuant to this Standingl Order may he
joined with a Select Committee appointed by Seanad Eireann for the

purposes of the functions set out in this Standing Order, other than at
paragraph (3), and to report thereon o both Houses of the Qireachtas.

(3) Without prejudice to the generality of paragraph (1), the Select Commitiee
appointed pursuant to this Standing Order shall consider, in respect of the
relevant Department or Depariments, such—

(a) Bills,

(b) proposals contained in any motion, including any motion within the
meaning of Standing Order 187,

(c) Estimaies for Public Services, and

(d) other matters

as shall be referred to the Select Committee by the Dail, and

(e} Annual Output Statements including performance, efficiency and
effectiveness in the use of public monies, and

(f) such Value for Money and Policy Reviews as the Select Committee may
select.

(4) The Joint Committee may consider the following matters in respect of the
relevant Department or Depariments and associated public bodies:

(a) matters of policy and govemance for which the Minister is officially
responsible,
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(b)) public affairs administered by the Depariment,

(c) policy issues arising from Value for Money and Policy Reviews
conducted or commissioned by the Department,

(d) Government policy and governance in respect of bodies under the
aegis of the Depariment,

(e) policy and governance issues conceming bodies which are partly or
wholly funded by the State or which are established or appointed by a
member of the Government or the Oireachtas,

(f) the general scheme or draft heads of any Bill,

(g) any post-enactment report laid before either House or both Houses by
a member of the Government or Minister of State on any Bill enacted
hy the Houses of the Qireachtas,

(h) statutory instruments, including those laid or laid in draft before either
House or both Houses and those made under the European
Communities Acts 1972 to 2009,

(1) strategy statements laid before either or both Houses of the Oireachtas
pursuant to the Public Service Management Act 1847,

(7 annual reports or annual reports and accounts, reguired by law, and
laid before either or both Houses of the Oireachtas, of the
Department or bodies referred to in subparagraphs (d) and (g) and
the overall performance and operational results, statemenis of
strateqy and corporate plans of such bodies, and

{k) such other matters as may be refemred to it by the Dail from time to
time.

(5) Without prejudice to the generality of paragraph (1), the Joint Committee

appointed pursuant to this Standing Order shall consider, in respect of the
relevant Department or Depariments—

(a) EU draft legislative acts standing referred to the Select Committes
under Standing Order 114, including the compliance of such acts with
the principle of subsidiarity,

(b) other proposals for EU legislation and related policy issues, including
programmes and guidelines prepared by the European Commission



— 105 —

as a basis of possible legislative action,

(c) non-legislative documents published by any EU institution in relation to
EU policy matters, and

(d) mafters listed for consideration on the agenda for meetings of the
relevant EL Council of Ministers and the outcome of such meetings.

(6) Where a Select Commitiee appointed pursuant to this Standing Order has
heen joined with a Select Commitiee appointed by Seanad Eireann, the
Chairman of the Dail Select Committee shall also be the Chairman of the
Joint Committee.

(7) The following may atitend meetings of the Select or Joint Committee
appointed pursuant to this Standing Order, for the purposes of the functions
set out in paragraph (5) and may take par in proceaedings without having a
right to vote or to move motions and amendments:

(a) Members of the European Parliament elected from constituencies in
Ireland, including Northem Ireland,

(b) Members of the Irish delegation to the Parliamentary Assembly of the
Council of Europe, and

(c) at the invitation of the Committee, other Members of the European
Parliament.

(8) A Select Commitiee appoinied pursuant to this Standing Order may, in
respect of any Ombudsman charged with oversight of public services within
the policy remit of the relevant Department or Departments, consider—

(a) such motions relating to the appointment of an Ombudsman as may
he referred to the Committee, and

() such Ombudsman reports laid before either or both Houses of the
Qireachtas as the Commitize may select.

b. Scope and Context of Activities of Committees (as derived from Star
Orders) [DSO 84; SSO 70]

(1) The Joint Committee may only consider such matters, engage in such
activities, exercise such powers and discharge such functions as are
specifically authorised under its orders of reference and under Standing
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Orders; and

Such matters, activities, powers and functions shall be relevant to, and
shall arise only in the context of, the preparation of a report to the Dail
andfor Seanad.

The Joint Committee shall not consider any matter which is being
considered, or of which notice has been given of a proposal to consider,
by the Committee of Public Accounts pursuant to Standing Order 186
andfor the Comptroller and Auditor General {Amendment) Act 1953; and

any matter which is being considered, or of which notice has been given
of a proposal to consider, by the Joint Committee on Public Petitions in
the exercise of its functions under Standing Orders [DSO 111A and S50
1044].

The Joint Commitiee shall refrain from inguiring into in public session or
publishing confidential information regarding any matter if so requested,
for stated reasons given in writing, by—

(a) amember of the Government or a Minister of State, or

(b) the principal office-holder of a body under the aegis of a
Depariment or which is parily or wholly funded by the State or
established or appointed by a member of the Government or by
the Qireachtas:

Provided that the Chairman may appeal any such request made to the
Ceann Combhairle  Cathaoirleach whose decision shall bhe final.

[t shall be an instruction to all Select Commitiees to which Bills are
referred that they shall ensure that not more than two Select
Committees shall meet to consider a Bill on any given day, unless the
Dail, after due nofice given by the Chairman of the Select Committes,
waives this instruction on motion made by the Taciseach pursuant to
Dail Standing Order 28. The Chairmen of Select Committees shall have
responsibility for compliance with this instruction.
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SVERIGES bid LS
RIKSDAG k&d

THE SWEDISH PARLIAMENT

15 December 2016

Reasoned opinion from the Riksdag 2016/17:5kU16

The Riksdag has exanuned the application of the principle of subsidiarity in
the Proposal for a COUNCIL DIRECTIVE on a Common Corporate Tax
Base COM 82016) 685.

The Riksdag would like to emphasise that the underlying principle of the
member states' sovereignty in taxation matters mmst be safeguarded as
regards direct taxes. It falls within each member state's national competence
to secure welfare by levying and using tax revenues in an appropriate
manner. An excessively extensive application of the mles providing the EU
with legislative competence will eventually lead to an erosion of member
states' sovereignty as regards levying and mamtaining sufficient tax revenue
in order to finance welfare

The Commission has asserted that it 1s unlikely that the proposal for a
commen consolidated corporate tax base will be adopted in its enfirety, and
that the propesal therefore must be implemented in two stages. Thus. the
Commuission has proposed that the second stage of the propesal concerning
consolidation should be postponed until a political agreement has been
reached on a mandatory set of rules on the first stage of the common
corporate tax base. Consequently, the Commission has presented two
different proposals for directives; one on a common corperate tax base and
ancther on a common consolidated corporate tax base.

This part of the proposal mainly contains provisions on a common corporate
tax base, on temporary loss relief and on tax avordance. The Commission,
which has carried out a joint subsidiarity assessment of both proposals on a
commen corporate tax base and on a commeon conschdated corporate tax
base, has stated that the proposals aim, among other things to promote
growth and investments, to facilitate cross-border trade. to achieve
simplified administrative procedures and to counteract tax avoidance.
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The Riksdag notes, firstly, that the fact that the objectives stated by the
Commission concern the entire corporate package e both the presented
proposals for directives, makes it more difficult for the Riksdag to assess
whether the objectives of each proposal can be sufficiently achieved by the
member states or whether they are better achieved at Union level.
Corporate taxation is closely integrated with other aspects of taxation and
with the member states’ specific political and economic conditions. In the
opinion of the Riksdag, the design of the corporate taxation nmst take place
in such a way that there iz scope for each member state to take into account
specific conditions as regards the structure of the business sector. The
Riksdag therefore shares the Government's assessment that the member
states are imitially better suited to determine the design of the corporate
taxation.

As regards the possibilities of combating tax avoidance and tax evasion, the
Riksdag notes that these issues can be dealt with within the framework of
the recently adopted Directive laying down mles against tax avoidance
practices that directly affect the functioning of the internal market. The
Riksdag further notes that tax avoidance aspects are closely associated with
internal group transactions in the case of cross-border trade and that
measures to combat tax evasion and tax aveidance therefore cannot
primarily be successfully achieved only by means of common provisions on
corporate taxation

Furthermore, the Riksdag notes that the recently adopted Directive laying
down mles against tax avoidance practices that directly affect the
finctioning of the internal market contains minimum standards with an
opportunity for member states to design provisions based on national
conditions, which would be lost with the introduction of absolute mles to
combat tax avoidance.

Based on the above, the Riksdag considers that the Commission’s proposal
on a commen corporate tax base cannot be considered to be compliant with
the principle of subsidiarity.



