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Avertissement

En application du 2° de I’article 58 de la loi organique n° 2001-692 du 1* ao(t 2001
relative aux lois de finances (LOLF), la Cour des comptes a été saisie par le président de la
commission des finances, de I’économie générale et du contrdle budgétaire de I’Assemblée
nationale, par lettre du 4 novembre 2015, d’une série de demandes d’enquétes.

Apres échanges entre celui-ci et le Premier président de la Cour des comptes il a été
convenu qu’une de ces enquétes porterait sur I’efficacité de la direction générale des finances
publiques (DGFiP) dans la collecte des imp6ts directs locaux. Ce sujet a été acté dans une lettre
du Premier président au président de la commission des finances, de I’économie générale et du
controle budgétaire de I’ Assemblée nationale du 11 décembre 2015.

Le président de la premiére chambre de la Cour a rencontré le président de la commission
des finances, de I’économie générale et du contréle budgétaire de I’Assemblée nationale le
19 janvier 2016 afin de préciser le contenu de cette enquéte. Les principaux axes en ont été
définis dans une lettre du Premier président au président de la commission des finances en date
du 3 février 2016. Il a été indique dans le méme courrier que le rapport serait transmis en janvier
2017.

L’enquéte a été réalisée par la premiére chambre de la Cour des comptes. Le lancement
des travaux de la Cour a été notifié le 7 février 2016 a la DGFiP. L entretien de début de contrdle
s’est tenu le mardi 1*" mars 2016. Un premier questionnaire a été adressé a la DGFiP le 11 mars
2016.

L’équipe de contrble a conduit des entretiens tant avec les services de I’administration
centrale que des services déconcentrés de la DGFiP & Amiens, Bordeaux, Créteil, Evry,
Grenoble, Paris et Strasbourg, ces départements, correspondant a un échantillon représentatif
des différentes situations (taille, activité, type de collectivités).

L’instruction a été complétée par des entretiens avec la direction du budget et la direction
générale des collectivités territoriales, des représentants des collectivités territoriales
(associations des maires, assemblée des départements de France, association des régions de
France, fédération nationale des éelus de I’intercommunalité, association Finances Gestion
Evaluation des collectivités territoriales), I’association des comptables publics et un cabinet
privé spécialisé en fiscalité locale.

Au total, I’équipe de contrble s’est entretenue avec plus de 120 personnes lors de
I’enquéte.

L’entretien de fin de controle a eu lieu le 13 septembre 2016 avec le directeur général
adjoint de la direction générale des finances publiques.

Une note d’étape a été présentée au Comité du rapport public et des programmes de la
Cour des comptes le 16 septembre 2016.
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Un relevé d’observations provisoires a été adressé, le 28 octobre 2016, au directeur
général des finances publiques, au directeur général des collectivités locales, au directeur du
budget, au président de I’ Association des maires de France, au directeur général de I’association
des maires de France, au président de I’assemblée des départements de France, au directeur
général de I’assemblée des départements de France , au président de I’association des régions
de France, au délégué général de I’association des régions de France, au président de la
fédération nationale des élus de I’intercommunalité, au delégué général de la fédération
nationale des élus de I’intercommunalité, au président de France Urbaine et au directeur général
de France Urbaine en application de I’article R. 141-8 du code des juridictions financiéres.

Le président de la premiére chambre a présenté les conclusions provisoires a M. Gilles
Carrez le 2 novembre 2016.

Des auditions du directeur général adjoint des finances publiques, du délégué général de
la fédération nationale des élus de I’intercommunalité, du delégué général de France urbaine,
et du représentant du président de I’AMF ont été organisés conformément a I’article L. 141-9
du code des juridictions financiéres.

Le présent rapport a été délibére le 14 décembre 2016 par la premiére chambre présidee
par M. Briet, président de la premiére chambre, et composée de M. Vincent Feller, conseiller
maitre, Mme Bernadette Malgorn, conseillere maitre, M. Jean-Paul Albertini, conseiller maitre,
M. Jean-Christophe Chouvet, conseiller maitre, M. Guy Fialon, conseiller maitre et M. Lorenzo
Schiavi, auditeur étant rapporteurs et M. Christian Charpy, conseiller maitre, contre-rapporteur.

Il a ensuite été examiné et approuvé le 10 janvier 2017 par le comité du rapport public et
des programmes de la Cour des comptes, composé de MM. Didier Migaud, Premier président,
MM. Durrleman, Briet, Mme Ratte, MM. Vachia, Paul, rapporteur général du comité,
Duchadeuil, Piolé, Mme Moati, présidents de chambre, et M. Johanet, procureur général,
entendu en ses avis.
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Synthese

La fiscalité directe locale est un enjeu important, pour les collectivités locales, dont elle
constitue la premiere source de financement, pour les contribuables, plus nombreux a y étre
soumis qu’a la fiscalité directe d’Etat et pour I’Etat lui-méme, qui en assure I’établissement et
la perception et garantit le versement du produit aux collectivités.

La gestion de la fiscalité directe locale se révéle particulierement complexe...

Le cadre législatif de la fiscalité directe locale est relativement stabilisé depuis la
suppression de la taxe professionnelle. Pour autant, I’impdt local demeure particuliérement
multiforme et constitue un des secteurs les plus complexes de la fiscalité.

Il repose sur plusieurs assiettes, principalement foncieres, pour les taxes du méme nom et
la taxe d’habitation (TH) ainsi que la cotisation fonciere des entreprises (CFE), mais aussi
fondées sur I’activité économique pour la contribution sur la valeur ajoutée des entreprises
(CVAE) et les impositions forfaitaires sur les entreprises de réseau (IFER). Si ces deux derniers
impdts sont auto-déclarés et auto-liquidées, ce qui en facilite la gestion, les autres taxes sont
calculées par I’administration et font I’objet de I’émission de rbles et de I’envoi d’avis
d’imposition aux contribuables. L’élaboration des roles requiert d’appliquer a des bases
évolutives des taux liés entre eux et variant annuellement en fonction des décisions du
Parlement et des délibérations des collectivités. Elle impose également de tenir compte de
multiples possibilités d’exonérations, abattements et dégrévements.

La DGFiP assure la fonction de collecteur de la fiscalité directe locale. 1l lui incombe a la
fois de tenir a jour les bases foncieres sous tous leurs aspects, d’identifier les redevables et de
procéder aux croisements nécessaires pour établir les réles, en tenant compte des dispositions
applicables au regard de la situation de chaque contribuable, particuliers comme entreprises. Ces
opérations reposent sur des chaines de taxation informatisées et sont menées dans le cadre de
campagnes tres formalisées (a I’exception de la CVAE et des IFER, a base déclarative). Enfin, la
DGFiP doit procéder au recouvrement, au traitement du contentieux et au contréle fiscal.

La DGFiP assure le fonctionnement régulier de la « mécanique de taxation ». Cependant
I’efficacité globale de la gestion de la fiscalité directe locale dépend, en amont, de la qualité des
données intégrées dans les chaines de taxation et, en aval, du rendement du recouvrement. Or
c’est précisément a ces deux stades que se concentrent les difficultés.

... depuis la tenue des bases...

La désignation et la valorisation des locaux taxables souffrent de lacunes et surtout de
retards dans leur actualisation. Ceux-ci proviennent des dysfonctionnements des services de la
publicité fonciére, de défaillances déclaratives et de traitements imparfaits. La révision générale
des valeurs locatives cadastrales, dont I’entrée en vigueur peut étre considérée comme acquise
pour les locaux professionnels et commerciaux mais demeure plus incertaine pour les locaux
d’habitation, emportera des incidences positives mais ne résoudra pas tous les problemes et ne
dispensera pas d’une tenue a jour réguliére. Sa mise en ceuvre pourrait méme susciter des
complications supplémentaires, au moins durant une phase transitoire vraisemblablement assez
longue. L’identification des occupants pour I’imposition a la TH rencontre également des
difficultés notables.
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... jusqu’au recouvrement des imp0ots.

A I’autre bout de la chaine, les résultats du recouvrement des imp6ts locaux sont les plus
mauvais parmi ceux enregistrés pour les impdts directs. 1l donne lieu a un contentieux
important, lié en grande partie aux difficultés d’etablissement de I’impdt, en raison notamment
des mutations et des changements d’occupants. Si la faiblesse du rendement s’explique
partiellement par des raisons socio-économiques, elle tient aussi au fait que le recouvrement
forcé n’est pas une priorité pour la DGFiP compte tenu de la dispersion des dossiers et de la
faiblesse des sommes considérées. Compte tenu de la garantie qu’il apporte aux collectivités
locales, le manque & gagner induit est supporté par I’Etat.

Des améliorations sont possibles et passent par la modernisation des systémes
d’information...

Les outils informatiques de la DGFiP se caractérisent plus par leur fiabilité que par leur
souplesse. Les applications actuelles comportent de nombreuses contraintes : obligation de
porter des modifications de fagcon séquentielle et non continue, automatisation encore partielle
des connexions entre les bases de données et les logiciels de traitement tout au long de la chaine
de taxation, absence de liaisons informatiques avec des sources extérieures. Le développement
de I’interopérabilité et des possibilités d’échanges automatisés et en temps réel doit permettre
de tenir a jour plus facilement et plus exactement les données tout en réduisant les temps de
traitement imposés aux agents.

... une revue générale des procédures et des processus...

De nombreux points méritent une attention particuliere. Tout d’abord, un recours
systématique au numéro invariant fiscal attaché aux locaux dans toutes les procédures internes
et échanges avec des tierces parties rendrait les recoupements plus aisés. Ensuite, une partie
importante du mécanisme d’actualisation des bases et de mise a jour des rdles repose sur des
déclarations a souscrire par divers intervenants (propriétaires ou occupants). Il faut donc
faciliter les déclarations en étendant les possibilités de télé-déclaration et renforcer les
vérifications lorsque cela apparait nécessaire. Diverses mesures seraient de nature a atténuer les
difficultés d’identification des redevables de la taxe d’habitation : une meilleure utilisation des
déclarations de revenus voire d’autres sources serait également profitable, tout comme la
conclusion d’accords d’échanges d’informations analogues a ceux passés avec les bailleurs
sociaux avec d’autres catégories de bailleurs ou avec les distributeurs d’énergie.

. une refonte de l’organisation et des méthodes de travail orientée vers la
performance...

Ces orientations seront d’autant plus aisées a mettre en ceuvre que la DGFiP saura adapter
son organisation interne qui se caractérise actuellement par le caractére relativement éclaté du
pilotage de ces taches. Cette situation découle a la fois du principe général d’organisation de la
DGFiP en matiére fiscale, par nature de contribuable, et de la moindre priorité attachée a la
fiscalité directe locale prise globalement par rapport a I’établissement et a la perception d’autres
catégories de recettes. En tout état de cause, la fonction de synthese et de coordination gagnerait
a étre renforcée a I’administration centrale. Dans les DDFiP, la répartition des taches entre pole
fiscal et pOle gestion publique devrait étre repensée et I’organisation de la fonction fonciere,
actuellement a geomeétrie variable, rendue plus cohérente, en tenant compte des exigences de
professionnalisation.
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Le dispositif de contréle interne et de suivi de la performance en matiére de fiscalité
directe locale doit étre revu en profondeur. Les indicateurs en vigueur portent sur des sujets non
problématiques et ne sont donc pas pertinents. Ils devraient étre rendus significatifs en étant
exclusivement axés sur I’amélioration des points faibles (fiabilisation des bases, exhaustivité
de I’assiette, respect des obligations déclaratives, recouvrement) et permettre de détecter les
anomalies afin d’y porter reméde. Un dialogue sur la définition de ces nouveaux indicateurs
devrait étre lancé avec les collectivités.

. et un renforcement de la coopération entre la DGFiP et les collectivités
territoriales...

Les collectivités locales redoutent que les imperfections et retards éventuels dans
I’actualisation des bases n’amoindrissent leurs ressources. A cet égard, elles estiment souvent
mieux connaitre la réalité du terrain que I’administration, notamment grace aux moyens dont
elles se sont dotées, et regrettent que certains de leurs signalements ne soient pas pris en compte,
de maniere effective et dans un délai raisonnable. Méme si certaines de leurs doléances
découlent de malentendus, d’autres sont fondées.

La DGFiP ne mésestime pas la nécessité du dialogue avec les collectivités et a pris des
initiatives en ce sens, notamment en concluant en 2014 une convention nationale avec leurs
associations. Toutefois, ce dialogue gagnerait a étre davantage structuré et systématisé, et
surtout évalué, d’autant qu’il parait d’intensité et de qualité inégales d’une DDFiP a I’autre. Il
appartient a la DGFiP de veiller plus particulierement a améliorer les modalités de traitement
des signalements faits par les collectivités et a développer I’information qui leur est fournie.

Le colt pour ’Etat de la gestion de la fiscalité directe locale est significatif...

Hors compensations des dégrevements législatifs et hors compensations des exonérations
et abattements, les colts directs de gestion atteignent environ 4 Md€. Ils se composent des
dépenses de fonctionnement de la DGFiP, qui y consacre environ 14 % de ses effectifs et 17 %
de ses crédits budgétaires, de la prise en charge des dégrévements consentis par les services
fiscaux a leur initiative, et des sommes definitivement non recouvrées sur les contribuables.

. et n’est plus que trés partiellement compensé par des frais de gestion qui ont
perdu leur vocation.

Les « frais de gestion » versés & I’Etat par les contribuables locaux en sus du principal
des impdts sont en principe censés compenser d’une part les frais d’assiette et de recouvrement,
d’autre part les conséquences financiéres pour I’Etat des dégrévements administratifs et des
non-recouvrements. Or, en raison des transferts de parts croissantes de ces frais aux
collectivités, qui ont pris successivement la forme d’une baisse des taux des frais destinée a
laisser aux collectivités une part accrue du produit fiscal, puis de « rétrocessions » aux
départements et régions d’une partie du produit effectivement percu par I’Etat, cette recette a
été fortement amputée. La part résiduelle du produit des frais de gestion revenant encore a I’Etat
atteint moins de 1 Md€. En définitive, ce sont donc pres de 3 Md€ qui restent a la charge de
I’Etat au titre de la gestion de la fiscalité directe locale.

Les rétrocessions ont abouti & dénaturer le dispositif des frais de gestion et a le rendre
illisible car la plus grande partie des montants acquittés par les contribuables censément
destinés & I’Etat, alimentent en fait une quasi-dotation au profit de certaines collectivités
territoriales.
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11.

12.

13.

Recommandations

compléter les fonctionnalités et renforcer I’interopérabilité des outils informatiques? ;

a défaut de généralisation effective de I’usage de Télé@ctes au 1% février 2017, introduire
dans le plus prochain projet de loi de finances une disposition rendant obligatoire le recours
a cet outil pour la transmission des actes aux services de publicité fonciére par les offices
notariaux ;

Renforcer I’utilisation de la déclaration d’impét sur le revenu pour I’imposition a la taxe
d’habitation ;

élargir aux particuliers la faculté de télé-déclarer dans le champ de la fiscalité directe locale ;
accélérer et systématiser le processus de relance pour les locaux vacants ;

élargir la démarche d’échange d’informations engagée avec les bailleurs sociaux a d’autres
acteurs (bailleurs institutionnels et privés, distributeurs d’énergie) ;

utiliser le numéro invariant fiscal comme moyen obligatoire d’identification des locaux
dans tous les échanges entre services de la DGFiP et entre administration fiscale,
contribuables, collectivités et autres partenaires pour tous les impots a base fonciere ; le
faire figurer également sur la déclaration de revenu ;

renforcer les outils de pilotage, de contrdle interne et de suivi, afin d’homogénéiser le
traitement de la fiscalité directe locale entre DDFiP et de généraliser les bonnes pratiques ;

définir un plan d’action a cing ans visant a remédier aux difficultés constatées dans
I’organisation et les méthodes en matiere de gestion de la fiscalité directe locale et procéder
au terme de ce plan a I’évaluation de ses résultats en concertation avec les associations
représentatives des collectivités territoriales ;

construire, en concertation avec les associations représentatives des collectivités
territoriales, des indicateurs de performance représentatifs de la qualité de la gestion de la
fiscalité directe locale ;

généraliser la conclusion de conventions entre les DDFiP et les collectivités présentant une
taille suffisante et y inclure systématiquement la gestion de la fiscalité directe locale. Etablir
un bilan périodique de la mise en ceuvre de ces conventions ;

définir, en concertation avec les représentants du bloc communal, un protocole standardisé
de transmission et de traitement des signalements a la DGFiP prévoyant une réponse sur les
suites réservées a ces signalements dans un délai de trois mois ;

revoir, dans un souci de transparence, le dispositif actuel des frais de gestion préleves sur
les contribuables locaux afin d’en clarifier la finalité et les destinataires.

1 Cette recommandation est développée et explicitée dans I’annexe n° 8.

La gestion de la fiscalité directe locale par la DGFiP - janvier 2017
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



La gestion de la fiscalité directe locale par la DGFiP - janvier 2017
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



Introduction

Le présent rapport, établi a la demande de la commission des finances de I’ Assemblée
nationale en application de I’article 58-2 de la LOLF, s’inscrit dans la série de travaux menés
par la Cour et les institutions qui lui sont rattachées sur la fiscalité directe locale. Parmi les
principaux figurent le rapport du groupe de travail sur les relations financiéres entre I’Etat et
les collectivités locales en 1994, I’enquéte publiée dans le rapport public annuel de 2009 sur
I’établissement et la gestion des valeurs locatives servant d’assiette aux imp6ts directs locaux,
le rapport du Conseil des prélevements obligatoires (CPO) sur la fiscalité locale en 2010 et,
depuis 2013, le rapport annuel sur les finances publiques locales, le dernier étant paru en octobre
2016 et comportant un chapitre relatif a la fiscalité directe locale.

Le rapport porte sur la gestion de la fiscalité directe locale par la DGFiP et non sur le
régime de cette fiscalité, dont I’évaluation constitue une autre problématique. Il est donc congu
a droit constant, sans pour autant négliger les incidences sur la gestion fiscale de certaines
évolutions en cours telles que la refonte du tissu des collectivités ou la révision des valeurs
locatives cadastrales.

Dans cette optique, plusieurs sujets ne sont pas traités par le présent rapport, en particulier
les dotations de compensation versées au titre de la fiscalité directe locale en application de
mesures législatives.

Le législateur a ainsi institué au profit des collectivités des compensations destinées a
pallier les conséquences pour elles des modifications du systeme fiscal a diverses époques, les
plus notables étant celles liées a la suppression de la taxe professionnelle. Ces compensations
sont déconnectées de la fiscalité en vigueur, puisque leur calcul se référe a des situations
antérieures dont les éléments sont pris en compte de maniére différenciée. Elles peuvent étre
assimilées a des dotations de I’Etat.

Le Parlement peut ainsi voter des exonérations totales ou partielles (abattements) d’impdts
applicables, dites « de droit ». Ces mesures visent a placer certaines valeurs, activités ou opérations
hors du champ d’assujettissement a une imposition. Les montants exonérés ne sont pas inscrits aux
réles correspondants? et I’impot n’est pas d{ par le redevable. Exonérations et abattements induisent
une baisse des cotisations et donc une diminution du produit afférent pour les collectivités
destinataires. Ces exonérations et abattements donnent également lieu a des compensations, dans
les faits partielles, sous forme de dotations, en dehors de la gestion de I'imp6t®.

2 Néanmoins, les entreprises bénéficiant d’exonérations ou d’abattements sur des impdts auto-liquidés sont parfois
astreintes a procéder a une déclaration.

% Le montant de ces exonérations a été en 2015 de 589 M€ pour la TH, 1 051 M€ pour la TFPB, 235 M€ pour la
TFNB et 63 M€ pour la CFE. Ces montants correspondent aux gains pour les redevables ; en revanche, les
montants de compensations d’exonérations versées aux collectivités en 2015 ont été de 1 454 M€ pour la TH,
179 M€ pour la TFPB, 165 M€ pour la TFPNB et 227 M€ pour la CFE. Sur ce point, cf. Cour des comptes, Rapport
sur la situation finale et de gestion des collectivités territoriales et de leurs établissements publics, chapitre 111, I1,
B : un enjeu de transparence : les compensations d’exonérations législatives d’impdts locaux, p. 129. La
Documentation francaise, octobre 2016, 439 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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Dans ce cadre, ce rapport traite exclusivement de la gestion de la fiscalité directe locale.
Les autres recettes percues par les collectivités territoriales et les établissements publics de
coopération intercommunale (EPCI) a fiscalité propre, notamment les imp0éts et taxes indirects,
les taxes liées a I’urbanisme et les droits de mutation a titre onéreux n’y sont donc pas abordées.
L’ analyse est concentrée sur deux catégories de taxes :

- les taxes percues principalement sur les « ménages » : taxe fonciére sur les propriétés non
baties (TFNB), taxe fonciére sur les propriétés baties (TFB), taxe d’habitation (TH)* ;

- les taxes dites «économiques », prélevées sur les seules entreprises: contribution
économique territoriale (CET), composée de la contribution fonciere des entreprises (CFE)
dont la problématique présente des analogies avec celle des impositions a base fonciere sur
les particuliers, et de la cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises (CVAE), a titre
principal, et accessoirement imposition forfaitaire pour les entreprises de réseaux (IFER),
taxe sur les surfaces commerciales (TASCOM).

Il n’est donc pas traité spécifiqguement des multiples taxes additionnelles, ni de la taxe
d’enléevement des ordures ménageres (TEOM), facultative (la collectivité peut également
instituer une redevance) et créée sous forme de taxe additionnelle a la TFB.

L’analyse a porté exclusivement sur les départements de France métropolitaine, a
I’exclusion des départements d’Outre-mer dont les problématiques spécifiques n’ont pas été
- s 5
examinées®.

Le présent rapport comporte des constats résultant d’enquétes effectuées par les
rapporteurs dans les services déconcentrés de la DGFiP®: elles ont mis en évidence des
problemes et difficultés dont I’existence est avérée, mais qu’il est parfois difficile de quantifier,
faute de suivi statistique de ces phénomenes dans ces services, a fortiori par la DGFiP elle
méme. Il a été nourri d’échanges avec les principales associations de collectivités territoriales.

Conformément au mandat convenu avec la commission des finances de I’Assemblée
nationale, sont successivement examinés, apres un rappel des enjeux qui s’attachent a la
fiscalité directe locale (chapitre 1), les difficultés rencontrées dans le processus d’imposition
aux taxes en question (chapitre Il), les problémes d’organisation de la DGFiP dans le traitement
de cette matiére (chapitre 1ll), enfin les colts de cette gestion pour |’Etat
(chapitre V).

4 La taxe d’habitation sur les logements vacants est rattachée a la TH. Les communes ou EPCI peuvent instituer
une THLV pesant sur les propriétaires ou usufruitiers ou preneurs a bail a construction ou a réhabilitation. La
THLYV est alors due pour les logements a usage d'habitation et vacants depuis plus de deux ans au 1% janvier de
I'année d'imposition. La base d'imposition est la méme valeur locative du logement que celle retenue pour la taxe
d’habitation, sans allégement et le taux applicable est celui de la taxe d'habitation de la commune. La THLV n’est
pas due pour les logements vacants indépendamment de la volonté du propriétaire (par exemple, logement mis en
location ou en vente au prix du marché mais ne trouvant pas preneur ou acquéreur), les logements occupés plus de
90 jours de suite au cours d'une année, les logements nécessitant des travaux importants pour étre habitables (le
montant des travaux doit dépasser 25 % de la valeur du logement), les résidences secondaires meublées soumises
alaTH.

5 Ce sujet a été traité dans le rapport d’information remis au Gouvernement le 8 septembre 2014 par le sénateur
Georges Patient sur « Les pistes de réforme des finances des collectivités locales des départements et régions
d’Outre-mer »

6 Outre la DGE, les DDFiP ou DRFiP d’Amiens, Bordeaux, Evry, Grenoble, Paris, Strasbourg et I’ESI d’ Amiens
Fief.
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Chapitre |

Les enjeux de la gestion de la fiscalité directe locale

La fiscalité directe locale en France’ met en présence trois catégories d’acteurs : les
collectivités dont elle constitue une ressource majeure, les contribuables qui y sont assujettis,
I’Etat, au sein duquel le pouvoir Iégislatif détermine les régles de cette fiscalité et le pouvoir
exécutif assure leur mise en ceuvre par I’intermédiaire de ses services administratifs.

| - Les enjeux pour les collectivites

Le contexte actuel rend la question de la fiscalité directe locale particulierement sensible
pour les collectivités. Du fait des lois de décentralisation, les collectivités sont devenues plus
autonomes et les transferts de compétences successifs ont accru leurs responsabilités®. Elles
sont désormais d’autant plus attentives a une bonne gestion de la fiscalité directe locale que les
apports de I’Etat se réduisent (dotation globale de fonctionnement au premier chef) et qu’elles
doivent tenir compte d’une vigilance croissante des contribuables a I’égard du poids et de
I’équité de I’imp6t. Enfin, les transformations du tissu des collectivités territoriales suscitent ou
accentuent des problémes d’affectation et de répartition de ressources, voire de procédure
(modalités de délibération). Ces problémes, qui concernent aussi les régions regroupées, sont
surtout sensibles dans le cas des intercommunalités.

A - Une part significative des ressources des collectivités

Globalement, les recettes des collectivités augmentent de maniere soutenue depuis le
début de la décentralisation (+ 2,8 % par an en volume de 1984 a 2014).

En 2015, les prélevements fiscaux totaux au profit de I’ensemble des collectivités locales
et de leurs groupements a fiscalité propre ont atteint 125,13 Md€ soit 12,82 % de I’ensemble
des prélévements obligatoires®.

" Des éléments de comparaison avec d’autres systémes européens figurent en annexe n° 1.

8 La part des administrations publiques locales (APUL) dans la dépense publique est passée de 8,6 % du PIB en
19834 11,8 % du PIB en 2014.

® Le taux de prélévements obligatoires a destination des APUL a atteint 6,1 % du PIB (Source : INSEE)
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En 2015, les imp6ts directs locaux ont représenté 63,35 % des recettes fiscales des
collectivités'®. Leur part dans les recettes de fonctionnement de I’ensemble des collectivités
territoriales et de leurs groupements (EPCI, établissements publics de coopération
intercommunale) a fiscalité propre s’est élevée a 40,18 %, cette proportion variant sensiblement
selon les catégories de collectivités (42,19 % pour les communes, 70,61 % pour les
groupements de communes a fiscalité propre, 31,61 % pour les départements, 20,97 % pour les
régions) en fonction des régles de répartition des recettes fiscales entre ces catégories.

B - Un systéme en mutation

La fiscalité directe locale se caractérisait naguere par une relative simplicité. Chaque
catégorie de collectivités territoriales bénéficiait d’une part des quatre grands impots directs
locaux : taxe d’habitation, taxe fonciére sur les propriétés baties, taxe fonciére sur les propriétés
non baties et taxe professionnelle. Les groupements de collectivités étaient, quant a eux,
financés, non par I’imp6t, mais par des contributions obligatoires versées par leurs membres.

Le dispositif est depuis devenu plus complexe. Le cadre général actuel est issu de la loi de
finances pour 2010 (loi n° 2009-1673 du 30 décembre 2009) qui a réforme la fiscalité directe
locale. Elle a supprimé la taxe professionnelle (TP) et créé, d’une part, la contribution économique
territoriale (CET), composée de la cotisation fonciere des entreprises (CFE) et de la cotisation sur
la valeur ajoutée (CVAE) et, d’autre part, I’imposition forfaitaire sur les entreprises de réseau
(IFER)!. La variabilité, innérente par nature, des imp6ts assis sur I’activité économique a pour
corollaire un défaut de prévisibilité qui affecte les responsables des collectivités locales, naguére
habitués, avec la taxe professionnelle, & compter sur une recette qui progressait réguliérement
sous le seul effet de la revalorisation automatique des bases.

Les groupements de collectivités'?, initialement financés par le transfert & leur profit du
produit de la taxe professionnelle des communes membres, ont pu créer en sus une fiscalité
mixte, par la fiscalisation optionnelle de la contribution due par leurs membres sous forme
d’imp6ts additionnels aux quatre taxes. Ces EPCI a fiscalité propre sont apparus dans les années
1990. Les articles 77 et 78 de la loi de finances pour 2010 ont mis en place un nouveau schéma
de financement des collectivités territoriales et EPCI a fiscalité propre qui repose a la fois sur
une réallocation des impdts existants, un transfert de recettes fiscales de I’Etat aux collectivités

10 Cour des comptes, Les finances publiques locales, Rapport sur la situation financiére et la gestion des
collectivités territoriales et de leurs établissements publics. La Documentation francaise, octobre 2016, 439 p.,
disponible sur www.ccomptes.fr

11 Ces IFER sont au nombre de neuf, les huit premieres étant a destination des collectivités locales, le bénéficiaire
de la neuvieme étant I’établissement public Société du Grand Paris.

Elles portent sur : 1) les éoliennes terrestres et « hydroliennes » ; 2) les usines de production d’électricité nucléaire
ou thermique ; 3) les usines de production d’¢électricité photovoltaique ou hydraulique ; 4) les transformateurs
électriques ; 5) les stations radioélectriques ; 6) les installations d’acheminement et de stockage du gaz naturel ; 7)
les répartiteurs principaux de téléphonie ; 8) le matériel roulant ferroviaire ; 9) le matériel roulant utilisé sur les
lignes de transport en commun en Tle-de-France

12 Cf. Cour des comptes, rapport demandé par la commission des finances, de I’économie générale et du contréle
budgétaire de I’Assemblée nationale en application de [’article 58-2° de la loi organique relative aux lois de
finances : La carte des syndicats intercommunaux (SIVU, SIVOM, SMF) : une rationalisation a poursuivre, juillet
2016, 117 p., disponible sur www.ccomptes.fr
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territoriales et EPCI et sur la repartition des nouveaux impdts économiques entre les trois
niveaux de collectivités territoriales. La spécialisation fiscale par niveau de collectivités a été
partiellement introduite : ainsi, la taxe d’habitation et la taxe fonciére sur les propriétés non
baties sont aujourd’hui réservees au seul bloc communal ; si le bloc communal peut bénéficier
de tous les imp6ts directs locaux, ce n’est plus le cas des départements ni des régions. Le
dispositif s’est compliqué aussi du fait des interactions multiformes entre le budget de I’Etat et
celui des collectivités, notamment par le jeu de multiples compensations.

C - La prédominance persistante de I’assiette fonciere

En dépit de I’introduction de taxes fondées sur I’activité économique (CVAE et IFER)
les impots directs locaux, dits réels, demeurent assis a pres de 80 % sur le foncier. lls sont liés
soit a la propriété (TFB et TFNB), soit a I’usage (logement - taxe d’habitation, TH) ou a
I’occupation (CFE, taxe sur les surfaces commerciales - TASCOM) des biens-fonds. Cette
caractéristique se retrouve dans la plupart des pays européens (cf. annexe n° 1). Les imp6ts
directs locaux pesent sur les ménages (TH, TFB et TFNB), sur les entreprises (CFE-IFER,
CVAE, TASCOM) ou sur les deux (taxes sur le foncier pour les ménages et les entreprises
propriétaires de leurs locaux). Le produit global des impdts directs locaux a été de 79,11 Md€
en 2015, ainsi répartis :

Tableau n° 1 : part des composantes de la fiscalité locale dans le produit global (2015)

Impdt ou taxe Montant en Md€ Part dans I’ensemble
TH 21,7 27,36 %
TFB 30,5 38,45 %
TFNB® 1,01 1,26 %
CFE 7,2 9,07 %
CVAE 16,7 21,05 %
IFER 1,47 1,85 %
TASCOM14 0,74 0,93 %
Total 79,11 100 %

Source : données DGFiP, traitement Cour des comptes

La part des différentes composantes varie d’une catégorie de collectivité a I’autre, comme
au sein de chaque catégorie en fonction de leurs caractéristiques propres.

13 Le foncier non bati est d’un rendement faible. Cette ressource compte plus pour les départements peu dynamiques,
les plus dynamiques comptant sur la progression des droits de mutation a titre onéreux (DMTO). La taxe sur le foncier
non béti étant peu productive, il faudrait des hausses massives de taux pour obtenir un gain significatif.

14 |_es commerces exploitant une surface de vente au détail de plus de 400 m2, et réalisant un chiffre d'affaires hors
taxe & partir de 460 000 €, sont soumis & la taxe sur les surfaces commerciales. La taxe est déductible du résultat
fiscal de I'entreprise. Dés lors que la surface cumulée des établissements liés a une téte de réseau, exploités de
fagon directe ou indirecte sous une enseigne commerciale identique, dépasse 4 000 m?, tous les magasins sont
assujettis.
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D - Des intéréts spécifiques des différents niveaux de collectivités

Compte tenu de la maturation de la décentralisation, de la baisse des dotations de I’Etat
et des conséquences de la suppression de la TP, les collectivités tendent a accorder de plus en
plus d’importance et d’attention a la fiscalité locale. Elles sont soucieuses de bénéficier de la
totalité de leur potentiel fiscal. Du fait de la prépondérance de la composante fonciere, cet
objectif implique notamment une appréhension exhaustive et actualisée des bases cadastrales.
Concomitamment, compte tenu des réactions des contribuables face a I’augmentation du poids
des imp0ts locaux, les collectivités préférent accroitre leurs recettes par une saisie plus compléte
des bases que par une augmentation des taux.

Cependant, chaque niveau de collectivités a une situation spécifique qui dicte la hiérarchie
de ses préoccupations. L’autonomie fiscale a une portée différente selon les catégories de
collectivités : les communes votent les taux de la TH, de la TFB et de la TFNB ainsi que de la
CFE ; les EPCI a fiscalité additionnelle votent quatre taux additionnels a ces mémes imp6ts ; les
EPCI a fiscalité de zone peuvent bénéficier seuls de la CFE a un taux voté par eux a I’intérieur
d’une zone d’activité économique ; les EPCI a fiscalité professionnelle unique peuvent se réserver
la totalité des impositions économiques (CET, IFER, TASCOM) et votent le taux de la CFE ; les
départements votent le taux de la TFNB ; les régions ne votent aucun taux.

Les différents niveaux de collectivités recoivent des parts hétérogenes des impots directs
locaux. En 2015, les produits des taxes prélevées sur les ménages sont allés aux trois quarts
(76,1 %) au secteur communal et pour le quart restant aux départements. Les impdts dits
économiques, acquittés par les entreprises, ont été répartis a raison de la moitié (50,4 %) au
secteur communal, un peu moins d’un tiers aux départements (30,9 %) et le solde (18,7 %) aux
régions. A partir du 1° janvier 2017, le produit de la CVAE percue sur un territoire est affecté
pour 26,5 % au bloc communal, 50 % aux départements et 23,5 % aux régions?®.

L’ apport relatif des différentes taxes varie selon les collectivités : les régions percoivent
uniquement des impdts économiques (4,9 Md€ en 2015) dont 85,7 % de CVAE et le solde des
IFER. Les départements bénéficient principalement des taxes sur le foncier bati (61,2 %) et de
la CVAE (37,57 %). Quant au bloc communal, sur 53,7 Md€ de recettes d’imp0ts directs
locaux, la taxe d’habitation est le premier poste (40,4 %), suivi de la taxe sur le foncier bati
(33,1 %), de la CFE (13,4 %) et de la CVAE (8,7 %). La sensibilité a I’évolution des différents
impots directs locaux varie donc d’une catégorie de collectivités a I’autre.

La réforme territoriale, la création des métropoles, la fusion des régions et I’élaboration
des schémas départementaux de coopération intercommunale (SDCI) destinés a servir de cadre
de référence a I’évolution de la carte intercommunale dans chaque département ne sont pas sans
conséquence sur la fiscalité directe locale. Les SDCI ont été rendus obligatoires par la loi
n° 2010-1563 du 16 décembre 2010 de réforme des collectivités territoriales. Ce dispositif vise
a assurer la couverture intégrale du territoire par des EPCI a fiscalité propre et la suppression
des enclaves et discontinuités territoriales, a rationaliser les périmetres des EPCI a fiscalité
propre et a réduire le nombre de syndicats intercommunaux ou mixtes notamment en
supprimant des syndicats devenus obsoletes.

15 Article 89 de la loi de finances initiale (LFI) pour 2016.
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La loi n° 2015-991 du 7 aolt 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la
République®® a prévu la mise en ceuvre de nouveaux SDCI au plus tard le 31 décembre 2016,
avec un seuil minimal de population relevé de 5 000 a 15 000 habitants, sauf exceptions. La
création des SDCI comporte de fortes incidences fiscales et entraine une augmentation
prononcée des consultations des services de I’Etat (simulations & I’appui des projets de
périmétres...). L’autre mouvement sensible est celui de la création de communes nouvelles par
fusion de communes?’, le cas aux conséquences les plus complexes étant le rapprochement
entre communes a cheval sur deux départements. Ces modifications du tissu des collectivités
territoriales suscitent de nouveaux enjeux, y compris de distribution des ressources fiscales
entre ces différents niveaux. Elles rendent nécessaire une détermination fine de leur répartition
et ameénent les collectivités a formuler des demandes plus détaillées en la matiére?®,

Les préoccupations des collectivités en matiére de fiscalité directe locale dépassent les
seules conditions de I’exercice de sa mission en la matiére par la DGFiP. Toutefois, dans ce
contexte, elles y sont davantage attentives. Les élus éprouvent fréquemment le sentiment de ne
pas avoir une connaissance suffisante des déterminants de la fiscalité locale. Ils peuvent la
percevoir comme une « boite noire » et veulent y voir plus clair, notamment en obtenant un
acces étendu aux données fiscales, si possible en temps réel.

Il - Les enjeux pour I’Etat

A - La sensibilité des contribuables aux impots locaux

Les particuliers sont plus nombreux a acquitter des imp6ts directs locaux que des impots
directs « nationaux ». Ainsi, moins de la moitié des foyers fiscaux paient I’imp6t sur le revenu,
mais pres de 90 % paient la taxe d’habitation (a taux plein ou non). Pour les entreprises, la
situation est différente car la plupart des entreprises paient a la fois les imp6ts directs locaux et
les impots d’Etat (Taxe sur la valeur ajoutée (TVA), Impdts sur les sociétés (IS)). En 2015, la
fiscalité directe locale des entreprises s’est élevée a 25,37 Md€, soit 81,3 % du montant de
I’imp6t sur les sociétés. Elle se décompose en 16,7 Md€ pour la CVAE, 7,2 Md€ pour la CFE,
et 1,47 Md€ pour ’'lFER.

B - La bonne gestion de I’imp6t

Les impdts fondés sur I’activité économique (Cotisation sur la valeur ajoutée des
entreprises (CVAE), Imposition forfaitaire pour les entreprises de réseaux (IFER)) étant
déclarés et auto-liquidés par les entreprises redevables, I’Etat gére seul ce processus, analogue
a celui de la perception de la TVA. S’agissant des impdts sur réle (TH, TFB, TFNB, CFE), la

16 Articles 33, 35 et 40

17 En 2015, 1097 communes se sont regroupées en 317 communes ; 56 communes nouvelles avec effet fiscal au
1°" janvier 2016, 263 avec effet fiscal au 1° janvier 2017 (source : INSEE).

18 Cf. les travaux qui ont accompagné la création de la métropole lyonnaise au 1* janvier 2015.
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détermination du montant de I’impdt & percevoir associe I’Etat et les collectivités : ils coopérent
pour Iidentification et la valorisation des bases, I’Etat ayant la responsabilité juridique et le
dernier mot en la matiére. Les collectivités, a partir des bases qui leur sont communiquées par
les services de I’Etat, ont la faculté de choisir quelques paramétres notamment, sous certaines
conditions, les taux, ainsi que des mesures d’allégement au profit de certains contribuables. Il
incombe & I’administration d’appliquer ces taux et mesures aux bases pour calculer le produit
attendu de la fiscalité directe locale.

C - La garantie et le versement du produit fiscal

Hors cas d’exonérations, les cotisations d’impéts locaux sont en principe dues et figurent
au réle (ou doivent faire I’objet d’une déclaration). Elles sont cependant susceptibles d’étre
modulées en fonction de plusieurs parameétres, tenant notamment a la situation des redevables
(revenus des foyers fiscaux, chiffre d’affaires des entreprises...) ou a d’autres facteurs (par
exemple la classification de la zone ou est situé un bien foncier, habitation ou établissement
d’une entreprise). La loi peut instituer des dégrévements, d’office ou non, en faveur de certaines
catégories de contribuables. C’est le cas notamment en matiére de taxe d’habitation (articles
1414 et 1414 A du CGI). La DGFiP n’a aucune prise sur ces diverses mesures. Cependant, elle
doit en tenir compte dans I’établissement des réles (et le contrdle des déclarations de CVAE et
d’IFER) : leur caractére tres complexe et évolutif pése sur la mécanique de I’imp6t en
compliguant notablement le paramétrage des applications de taxation.

Par ailleurs, les services fiscaux eux-mémes, dans le cadre de la gestion de ces imp0ts,
peuvent décider des dégrevements dits administratifs (en cas d’erreur dans le calcul de I’imp6t
dd par le contribuable par exemple), offrir des remises gracieuses et prononcer des admissions
en non-valeur de créances fiscales devenues irrécouvrables.

Les collectivités territoriales se voient garanti par I’Etat le produit de I’imp6t tel qu’il
figure au role. Si ce produit n’est pas percu intégralement sur le contribuable, soit du fait d’un
dégrevement d’origine législative, soit par suite d’un dégrévement en gestion, soit par absence
de recouvrement, I’Etat prend & sa charge le versement aux collectivités de la différence entre
la somme inscrite au role et le montant effectivement réglé par le contribuable.

Le co(t pour I’Etat des dégrévements législatifs

La masse principale des contreparties de dégrévements législatifs (le montant, tous imp6ts
confondus, figurant en LFI 2016 est de 11 241 ME€) est constituée par les dégrévements d’impots
directs locaux. Ces dégrevements portent a la fois sur les impots sur role et les impdts auto-liquidés.

Le co(t des dégrévements des impots sur rble s’est élevé a 4,47 Md€ en 2015, dont 3 244 M€
pour la taxe d’habitation, 1 056 M€ pour la CFE, 156 M€ pour la TFB et 15 M€ pour la TFNB.
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Aux dégrévements d’impots sur role, s’ajoutent les 5,4 Md€ de dégrévements accordés aux
redevables des impbots économiques (dont 3,9 Md€ au titre de la CVAE)®.

Par ce biais I’Etat est le principal contribuable local, & hauteur de 9,9 Md€ en 2015.

En revanche les mesures d’allégement des cotisations d’impéts directs locaux décidées
par les collectivités dans le cadre de leurs attributions au profit de certains de leurs administrés
sont de leur seule responsabilité et ne donnent naturellement pas lieu & compensation par I’Etat.

L’Etat verse aux collectivités le produit des impdts sous forme d’avances. Celles-ci sont
calculées par anticipation sur la mise en recouvrement en fonction des roles émis et ne font pas
I’objet d’une régularisation a posteriori en fonction des rentrées fiscales. La DGFiP exerce en
I’espece le monopole régalien de perception des impdts afin de recouvrer sur les contribuables
les ressources permettant a I’Etat de couvrir les dépenses résultant du versement du produit
garanti aux collectivités. Les deux processus sont paralleles mais distincts.

Pour les imp6ts économiques, déclaratifs et auto-liquidés, I’Etat rétrocéde aux
collectivités les impbts effectivement acquittés par les entreprises I’année précédente. Sur la
base des données recueillies dans ses applications informatiques FDL et GESPRO, le service
de la gestion fiscale de I’administration centrale de la DGFiP procede a la répartition du produit
de la recette, nationale, de CVAE entre les collectivités affectataires au moyen d’un moteur de
calcul national, TP-CSI. Au vu des produits percus au cours de I’année, la répartition de la
CVAE? et les versements a effectuer I’année suivante sont calculés en deux étapes (juillet et
octobre). Les services départementaux recoivent des versements pré-répartis. Le terme
d’« avances » utilisé indistinctement pour le versement par douziémes mensuels de toutes les
recettes de fiscalité directe locale aux collectivités non seulement n’est pas approprié au regard
de la terminologie budgétaire?!, mais il n’a pas la méme portée dans les deux cas. Il n’est pas
pertinent au sens strict pour les impdts sur role mais seulement pour les impots auto-liquidés?2.

Les avances sont versees sur un compte de concours financier doté de crédits limitatifs et
géré sous Chorus depuis le 1* janvier 2011. La mécanique du versement des avances (décrite
dans I’annexe n° 2) se situe en aval du processus de gestion de la fiscalité directe locale et
n’appelle pas d’observations particuliéres de la part des collectivités. Elle n’est donc pas
examinée en détail dans le présent rapport.

19 La CVAE dégrevée a représenté de 2011 a 2015 entre 22,6 et 24,3 % du total de la CVAE (en 2015 : 12,7 Md€
de CVAE payée par les entreprises, 3,9 Md€ de CVAE dégrevée).

20 La territorialisation de la CVAE fait ’objet de ’annexe n° 4

2L Cf. la note d’exécution budgétaire sur I’exercice 2015 consacré au compte de concours financier « Avances aux
collectivités territoriales : « Les concours versés aux collectivités locales et organismes assimilés par
I’intermédiaire du compte de concours financiers dénommé Avances aux collectivités territoriales ne sont pas des
préts ou avances au sens de I’article 24 de la loi organique n°® 2001-692 du 1°" ao(t 2001 relative aux lois de
finances (LOLF), dans la mesure ou ils ne font pas I’objet de remboursement, ne sont pas accordés pour une durée
déterminée, ne font pas 1’objet d’amortissements et ne peuvent donner lieu a un recouvrement, un rééchelonnement
ou la constatation d’une perte. »

22 Au surplus, ce compte d’avances intégre en recettes la totalité des acomptes versés par les entreprises alors que
ces acomptes excedent le montant définitivement d par elles, la différence (708,1 M€ en 2015) leur étant restitué
par le budget général (programme 201 de la mission Remboursements et dégrévements). Cette restitution vient en
déduction I’année suivante des versements aux collectivités territoriales.
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I11 - Le role central de la DGFiP

La DGFiP occupe un réle central dans la gestion de la fiscalité locale : elle contribue a
I’élaboration des régles notamment par I’intermédiaire de la direction de la législation fiscale
(DLF) qui lui est rattachée ; elle dispose de la compétence statistique (données et traitements)
indispensable a la fois pour la connaissance des effets pratiques du systeme fiscal en vigueur et
pour I’examen de ses possibles modifications (réalisation de simulations) ; elle assume
I’essentiel des fonctions opérationnelles.

La DGFiP a ainsi la responsabilité de I’établissement et de la valorisation des bases
cadastrales. Pour les imp6ts sur rdle, elle doit traduire les décisions du Parlement et des
collectivités en impositions individuelles des contribuables en fonction de la situation particuliére
de chaque foyer fiscal ou contribuable professionnel. Elle établit les rles et adresse les avis
d’imposition aux contribuables. Il incombe ensuite a la DGFiP de pourvoir au recouvrement
effectif, de gérer les réclamations et contentieux et de conduire les taches de contréle fiscal. Elle
est également responsable du programme budgétaire 201 - « remboursements et dégrévements
d’impdts locaux ». Elle assure le versement des avances. C’est enfin elle qui percoit et restitue
des frais de gestion.

Le systeme de la fiscalité locale est particulierement complexe et mouvant, ce qui en rend
la gestion lourde et difficile pour la DGFiP. A titre d’exemple, une modification apparemment
mineure d’une régle d’imposition, comme la suppression puis le rétablissement de la « demi- part
des veuves » a suscité des difficultés de prise en compte a temps dans le systéme informatique de
la DGFiP et a donc nui a I’exactitude des bases. Dans ce contexte, la DGFiP se donne pour priorité
I’exactitude et la régularité des opérations fiscales.

La gestion de la fiscalité directe locale par la DGFiP est déconcentrée a ses divers
échelons (DDFiP et services subordonnés) pour ce qui concerne I’établissement des bases et, a
quelques exceptions pres, le recouvrement. Pour autant, de nombreuses opérations exigeant un
traitement informatique lourd sont centralisées.

Les contribuables, personnes physiques et morales ont pour seul interlocuteur la DGFiP,
a travers les mémes services que pour les imp6ts d’Etat. Le schéma d’organisation de la DGFiP
en matiere de fiscalité directe locale ne se différencie pas de celui qui existe pour les imp6ts
d’Etat. Il est fondé sur une distinction non par type d’imp6t mais par type de contribuables
(particuliers et entreprises) et repose sur la méme infrastructure informatique. Les campagnes
de taxation, s’agissant notamment des particuliers, sont séquencées les unes par rapport aux
autres et liées dans leur gestion (au premier chef entre la TH et I’IR).

Trois criteres peuvent étre retenus pour apprécier la qualite des prestations de la DGFiP
au regard des attentes des collectivités, de I’Etat et des citoyens.

Le premier porte sur le service rendu aux collectivités. Le rendement de la fiscalité directe
locale est un enjeu majeur pour les collectivités. Leur premiere préoccupation est de pouvoir
disposer de I’ensemble de la ressource qui leur est affectée par la loi ; elles cherchent a s’assurer
que toute la masse imposable sur laquelle elles sont prises est bien identifiée, dans sa globalite
comme dans ses composantes, et correctement évaluée. La tache itérative de leur mise a jour
interfere aujourd’hui avec la refonte générale des modalités d’évaluation censée aboutir dans
les prochaines années, qui exige une forte coopération entre les services de la DGFiP et les
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collectivites. La qualité du service rendu aux collectivités se mesure aussi a la contribution de
la DGFiP a I’¢élaboration de leur politique fiscale et budgétaire : transmission des bases,
fourniture d’informations, conseil en matiere de fiscalité directe locale.

Le second critere concerne I’adaptation fonctionnelle de son organisation dans
I’exécution de I’ensemble des taches relevant de la gestion de cette fiscalité, de I’amont a I’aval,
jusqu’aux étapes du recouvrement, du contrdle et de la gestion du contentieux.

Enfin, le troisieme est un critére d’efficience, car les colts afférents a I’action de la DGFiP
sont une des composantes principales des co(ts totaux encourus par I’Etat dans ce secteur et
sont en définitive supportés par les contribuables nationaux.

L’action de la DGFiP est limitée par I’absence d’outils informatiques suffisamment
performants. Son budget informatique s’est contracté de 50 % au cours des sept derniéres
années. Dans ce contexte, les ressources disponibles sont consacrées aux actions jugées
indispensables (sécurité, maintenance, paramétrage pour intégrer les changements législatifs et
réglementaires) et a des projets prioritaires (réécriture de I’application MEDOC servant au
recouvrement des impéts sur les professionnels, travaux liés au projet de prélévement a la
source de I’IR, refonte du site impots.gouv.fr). Méme la dématérialisation, qui recele des
potentialités et pour laquelle des progreés sont réalisables comme I’a montré I’expérience de la
révision des valeurs locatives, ne vient pas en téte de I’agenda. Cette situation résulte néanmoins
de choix d’affectation des ressources budgétaires et d’organisation privilégiant autant que
possible les emplois et les crédits de rémunération, alors que la modernisation des systémes
d’information est la clé de I’amélioration des performances et de la réduction des codts.

En outre, dans le contexte actuel, la DGFiP doit assurer cette mission alors méme que ses
moyens sont mobilisés par d’autre taches, en lien (révision des valeurs locatives) ou non
(préparation de la retenue a la source) avec ce secteur.

CONCLUSION

Les impdts directs locaux, dont les collectivités territoriales déterminent partiellement les
taux depuis la loi du 10 janvier 1980, représentent plus des deux tiers de leurs recettes fiscales
et environ 36 % de leurs ressources totales. Dans un contexte de contraction des concours de
| 'Etat, les collectivités locales sont davantage sensibles & leur rendement. Le souci d éviter de
trop fortes hausses de taux les rend particulierement vigilantes en matiere d ‘évolution de leur
assiette.

La fiscalité directe locale comprend deux catégories d impositions. Les impots assis sur
| ’activité économique sont auto-déclareés et auto-liquidés et les collectivités percoivent avec un
décalage d’un an le produit effectivement versé par les entreprises. Les imp6ts a base fonciere
sont des impdts sur role ; | 'Etat en garantit aux collectivités le montant tel qu il est inscrit aux
roles, quel que soit le produit qu il a réellement encaissé.

La DGFIiP est au ceeur de ce dispositif. La gestion des impdts économiques est a priori la
plus aisée pour elle. En revanche, dans le cas des imp6ts sur réle, il lui incombe de veiller a la
fiabilité des bases d’imposition et a I’identification des redevables, au recouvrement des
sommes dues par les contribuables, enfin au versement aux collectivités des sommes qui leur
reviennent sous forme d’avances. Si cette derniere tache est remplie sans difficultés majeures,
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les deux autres fonctions suscitent en revanche des problemes conduisant d’une part a une
appréhension incompléte des ressources fiscales des collectivités, d ‘autre part a des codts pour
| ’Etat tenu de pallier les conséquences des défaillances du recouvrement.

Ces points font | ‘objet des chapitres suivants.
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Chapitre 11
Les difficultés de mise en ceuvre

de la fiscalité directe locale

Le processus d’imposition differe pour les imp6ts reposant sur une base fonciére (TFB,
TFNB, TH et CFE) et ceux reposant sur I’activité économique. Pour les premiers, la DGFiP
doit produire tous les éléments de taxation, ce qui implique de mettre a jour les bases et les
valoriser, d’assurer la corrélation entre biens fonciers et contribuables assujettis aux impots
locaux, d’intégrer les parametres de taxation (mesures d’origine législative et décidées par les
collectivités locales, taux votés). L’ imposition se fait ensuite au moyen de réles intégrant ces
parametres. Les impdts économiques sur les entreprises sont en revanche déclaratifs : la CVAE
est prelevée nationalement et territorialisée selon des critéres spécifiques (répartition des
effectifs employés) ; les IFER font I’objet de déclarations aupres des services des imp6ts des
entreprises (SIE) territorialement ou fonctionnellement compétents. Les taux sont votés a
I’échelle nationale par le Parlement.

L’exécution de ces missions repose sur des systemes d’information tres étoffés.
L’organisation informatique de la DGFiP dans le systeme d’information COPERNIC repose
sur la distinction entre des référentiels de données et des applications qui exploitent les
informations contenues dans ces référentiels. L unicité des référentiels?, ouverts a plusieurs
applications, vise a garantir la cohérence et la non-redondance des données. Elle permet de
déployer de nouvelles applications, qui s’integrent d’autant plus facilement au systéeme
d’information existant que celui-ci gére les données indépendamment des traitements
applicatifs. L’architecture retenue organise les applications en cing domaines fonctionnels
(particuliers, professionnels, patrimonial et foncier, contréle fiscal, recouvrement) et deux
domaines techniques (outils transverses, référentiels).

Le résultat de ces processus est tributaire en amont de la qualité des données qui les
alimentent. Or la gestion de ces impdts par la DGFiP est affectée par plusieurs problémes : les
difficultés d’actualisation des bases foncieres comme d’identification des redevables, la relative
faiblesse des contrdles.

23 |_es quatre principaux référentiels sont :

- le référentiel des personnes (PERS), qui attribue un identifiant unique a toutes les personnes physiques et morales ;
- le référentiel des obligations fiscales, qui gére les types d'obligations fiscales et de régimes fiscaux des personnes
physiques et morales ;

- le référentiel des occurrences fiscales (OCFI), qui gére I'ensemble des obligations fiscales d'un usager ;

- le référentiel topographique (TOPAD), qui fait le lien entre les adresses des usagers et les services compétents.
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| - Une actualisation imparfaite des bases foncieres
par I’administration

Le préalable a toute imposition aux taxes foncieres et a la taxe d’habitation est la
détermination des caractéristiques des biens et de leurs propriétaires (pour les taxes fonciéres)
et occupants (pour la taxe d’habitation et la CFE).

Un fois les locaux identifiés dans leur matérialité, leur propriété et leur usage, il est
nécessaire de déterminer leur valeur, qui sert de base a leur taxation. Plusieurs solutions sont
possibles et les pratiques des différents pays varient. Celle aujourd’hui appliquée en France est
de calculer la valeur par rapport a un local de référence, le plus souvent legs de situations
passees.

La valeur locative cadastrale est une notion fondamentale de la fiscalité directe locale,
puisqu’elle détermine I’assiette des impbts fonciers. Elle est calculée par unité d’évaluation,
I’unité étant le local, c’est-a-dire une propriété ou fraction de propriété faisant I’objet d’une
utilisation distincte. Elle correspond formellement au loyer annuel théorique que pourrait
produire ce local loué a des conditions normales.

La valeur locative des propriétés non baties résulte d’un tarif établi en 1960 par commune
et par nature de culture. La valeur locative cadastrale des propriétés baties?*, distinguées selon
leur destination (logement, professionnel, commercial, ...) est fondée sur un tarif déterminé par
zones homogeénes du point de vue locatif. Afin d’établir ce tarif, des locaux représentatifs sont
déterminés par catégorie et décrits dans des procés-verbaux?® datant le plus souvent de 1970.
Les évaluations fiscales sont ensuite réalisées selon la méthode de comparaison avec ces locaux

24 pour déterminer la valeur locative utilisée pour le calcul de la TF et de la TH, on calcule d'abord une « surface
pondérée » a partir des éléments renseignés sur la déclaration H1 ou H2 (surface, nombre de pieces, éléments de
confort, etc.). La notion de surface pondérée est défini aux articles 324 L a V de I'annexe 3 du code général des
impots (C41), dont I’article 324 M : « La surface pondérée des locaux de référence est déterminée en appliquant a
leur surface réelle, mesurée au sol entre murs ou séparations et arrondie au métre carré inférieur, les correctifs
prévus aux articles 324 N 4 324 S ». La surface réelle est donc égale a la surface totale, mesurée au sol ou plancher
entre murs ou séparations (de plinthe a plinthe), des pieces et annexes affectées exclusivement a I’habitation. Elle
est donc différente de la surface habitable telle que définie dans le code de la construction et de I'habitation (article
R.111-2) avec la limite des 1,80 m de hauteur instituée par la loi Carrez. Par conséquent la transformation de
combles sous pente de grenier en piéce d’habitation, sans changement de structure, induit une augmentation du
coefficient de pondération, avec une surface réelle retenue par le fisc supérieure a la surface habitable au sens du
code de la construction et de I’habitation (elle est égale a celle d’une piece non mansardée). De telles incohérences
sont de nature a susciter des incompréhensions.

% Les PV doivent en principe étre co-signés par les membres des commissions communales des impdts directs
(CCID) et par le directeur des services fiscaux (ou le DDFiP). Cette exigence n’est pas toujours satisfaite. Les
proces-verbaux d'évaluation et déclarations relatives aux locaux ne peuvent étre délivrés que par les services qui
les détiennent, services des imp6ts fonciers, le pole d’évaluation des locaux professionnels (PELP) ou le service
des impdts des particuliers (SIP) en charge des missions foncieres. L’affichage en mairie des procés-verbaux
d'évaluation des immeubles a usage d’habitation, conformément aux dispositions de l'article 1503 du CGI, leur
confére un caractére public. Ces procés-verbaux sont donc communicables dans leur intégralité a toute personne
qui le demande a I'exception, le cas échéant, de I'adresse du propriétaire dans le cas ou serait indiquée une adresse
différente de celle de I'i'mmeuble retenu comme local de référence. Par un arrét du 18 juillet 2011, le Conseil d’Etat
a statué que les dispositions de I’article L 103 du livre des procédures fiscales (LPF) relatives au secret
professionnel ne font pas obstacle a la communication a un redevable de I’imposition régie par les dispositions de
I"article 1498 du CGI, des procés-verbaux pertinents établis pour 1’évaluation de ces biens.
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dits de réference (pour les habitations) ou locaux-types (pour les locaux professionnels).
L’ensemble des locaux est classé et évalué, par comparaison a ces locaux de référence et en
appliquant des coefficients correctifs tenant compte des caractéristiques de chaque local.

La valeur locative est donc toujours calculée aujourd’hui a partir des conditions du
marché locatif de 1970 pour les propriétés baties (« VLC70 »), et de 1960 pour les propriétés
non baties («VLC60 »), corrigées en 1980 par I’application d’un coefficient dit
« d’actualisation », spécifique a chaque département, censé refléter I’évolution du marché
locatif au niveau départemental entre 1970 et 1980, généralement différent pour les locaux
d’habitation et pour les locaux commerciaux. Un coefficient de revalorisation est fixé chaque
année par la loi de finances en principe en référence a I’évolution des loyers.

Une partie des locaux de référence a disparu ou a changé d’affectation, notamment pour
les locaux professionnels. De nouveaux types d’activités sont apparus (EPHAD, cinémas
multiplex, restauration rapide...) pour lesquels il est indispensable d’instituer de nouveaux
locaux de référence, avec PV et vote en commission communale des impbts directs (CCID).
Cette situation est une cause de vulnérabilité juridique?® qui rend la révision générale
indispensable (cf. infra).

Les locaux industriels ont des spécificités qui entrainent le calcul de leur valeur locative
cadastrale a partir de deux méthodes : la méthode comptable, en référence aux prix de revient
(article 1499 du CGI) et la méthode particuliére?” qui s’applique aux entreprises relevant du
régime du forfait. Elle consiste & évaluer la valeur locative des locaux industriels selon les regles
d’évaluation des locaux commerciaux, c’est-a-dire en déterminant la valeur locative soit par
I’étude des baux, soit par comparaison avec un local de référence, soit par voie d’appréciation
directe.

La classification des locaux d’entreprises, susceptibles d’étre définis comme industriels,
commerciaux ou professionnels, est une difficulté récurrente, avec notamment la question du
traitement des entrep6ts en locaux industriels ou commerciaux. En effet, le montant de I’imp6t
peut varier sensiblement selon la classification retenue. Il peut en résulter des tactiques
d’optimisation de la part de certaines entreprises, voire de certains propriétaires qui peuvent
avoir intérét a louer a tel type d’occupant plutét qu’a tel autre puisque la nature de I’activité
exercée dans le local loué peut avoir une incidence sur le montant de la taxe fonciére.

Enfin, pour les locaux d’habitation, les dépendances font I’objet d’une évaluation
distincte de celle du logement dont elles relevent. Or elles ont pu ne pas étre rattachées
fiscalement a ce logement dans les bases foncieres lors de I’évaluation fiscale initiale, par
exemple si elles constituent des lots distincts dans une copropriété. 1l n’est pas rare que des
dépendances apparaissent comme vacantes alors que le logement dont elles relévent est occupé.
Il apparait a I’échelle nationale que le taux de vacance des dépendances est élevé. De maniere

26 Cf, les décisions successives du Conseil d’Etat et du Conseil constitutionnel (CC n° 2015-525 sur QPC, du
2 mars 2016) qui ont censuré le fait de fonder une imposition sur une référence a des locaux disparus ou sans
pertinence dans le cas d’espéce.

2 Selon Particle 1500 du CGI, « Par dérogation a l'article 1499, les batiments et terrains industriels qui ne figurent
pas a l'actif d'une entreprise industrielle ou commerciale astreinte aux obligations définies a l'article 53 A, sont
évalués dans les conditions prévues a l'article 1498. »
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générale, I’imposition des dépendances pourrait étre simplifiée en en faisant seulement des
éléments de valorisation du local principal au lieu de les taxer separément.

Dans ce cadre, en dépit d’une modernisation en cours des outils informatiques (A), la
saisie des bases comporte des lacunes et des retards (B).

A - Une infrastructure technique en cours de modernisation

1 - Le cadastre

Le cadastre francais recense plus de 100 millions de parcelles, plus de 51 millions de
locaux et plus de 37 millions de propriétaires.

Tableau n® 2 : le cadastre

Situation au 1°" janvier 2012 2013 2014 2015
Comptes de propriétaires 36400847 | 36783401 | 37100915 | 37358163
Locaux 49 668 067 | 50273372 | 50781200 | 51282793
Parcelles non subdivisées 103594 870 | 103932468 | 104 293464 | 104 573 603
et subdivisions fiscales
Articles du répertoire informatisé 7229761 7 25805 7 287 359 7 309 326
des voies et lieux-dits (RIVOLI)

Source : Cour des comptes d‘apres données DGFiP

Le plan cadastral est tenu a jour par les géometres. Sa numérisation en cours (PCI Plan
Cadastral Informatisé?®) permet de détecter des changements par rapprochements avec
I’orthophotographie départementale de I’IGN, afin d’élaborer la représentation parcellaire
cadastrale unique (RPCU).

Le service du cadastre geére et attribue les numéros de parcelles, intégre, vérifie et
conserve les documents d’arpentage établis par les géometres-experts. L’activité du cadastre a
tendance a se contracter d’année en année (cf. annexe n° 4), du fait de la réduction des effectifs
(les géometres dont le nombre a fortement diminué font de moins en moins de tournées). La
tenue a jour des données cadastrales en est ralentie.

28 Dont 147 727 244 locaux d’habitation, 3 204 588 locaux professionnels, 146 145 locaux industriels et 204 846
autres (infrastructures).

2 Le sigle PCI désigne a la fois le plan cadastral et I’application qui permet de le confectionner. PCl-Image est
I’application de gestion des plans cadastraux informatisés scannés. Il permet de suivre les divisions et réunions de
parcelles, les transferts au domaine public et d’assurer la réfection (remaniement) du plan lorsque sa qualité et sa
précision sont devenus insuffisantes.
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2 - Le systeme d’information foncier MAJIC

Les données dites « littérales » sont gérées sous le systtme MAJIC® (Mise A Jour des
Informations Cadastrales), qui fournit les identifiants pour le PCI et permet de suivre et
d’enregistrer tous les remaniements cadastraux. MAJIC est en interaction avec le référentiel
topographique TOPAD. La présentation technique de MAJIC figure en annexe n° 3.

La version en vigueur de MAJIC (MAJIC 111! comporte cing bases principales :
propriétés baties (FPB) ; propriétés non baties (FPNB), dit encore fichier des parcelles ;
propriétés divisées en lots ; liens lots-locaux® ; propriétaires d’immeubles (FP). S’y ajoutent
les bases RIVOLI (Répertoire Informatisé des VOies et Lleux-dits) et FANTOIR (Fichier
ANnuaire TOpographique Initialisé Réduit).

MAJIC permet d’assurer la gestion des voies et adresses (localisation des biens
immeubles et adresses des propriétaires)® ; la gestion des locaux soumis & imposition locale,
incluant pour les propriétés baties I’identification et la détermination physique des immeubles,
avec le numeéro invariant de chaque local ; la gestion des propriétaires (redevables des imp6ts
fonciers) par mise a jour des fichiers cadastraux concernant les titulaires des droits réels sur les
propriétés baties et les propriétés non baties ; I’évaluation des propriétés (natures de culture
pour le parcellaire, classification des locaux pour le béti...) donc la détermination de la valeur
locative des biens fonciers batis et non batis. Ces différentes fonctions sont inter-opérables et
les données recensées (parcelles ou locaux identifiés, affectés a leurs propriétaires, localisés par
leurs adresses respectives et évalués pour leur imposition directe locale) sont depuis 2014
rassemblées dans un silo unique dénommé RLOC (Référentiel des locaux)®*.

30 MAJIC est une base de données non une application.

31 Dans cette version, la gestion des bases de données est départementalisée.

32 Ces deux derniéres bases complétent les données relatives aux parcelles ou aux locaux qui relévent d'une
copropriéte.

33 En vertu des dispositions des décrets n° 55-1350 du 14 octobre 1955 et n° 94-1112 du 19 décembre 1994, les
communes de plus de 2 000 habitants doivent transmettre aux services du Cadastre, les changements apportés a la
liste des voies et au numérotage des immeubles dans le délai d'un mois qui suit la date de la décision les approuvant.
Ces échanges se font principalement sur la base des délibérations et des certificats de numérotage produits par les
communes. Méme si elle ne revét pas un caractere obligatoire pour les communes de moins de 2 000 habitants, la
transmission des changements apportés a la liste des voies et au numérotage des immeubles est fortement
recommandée pour fiabiliser I'identification et par voie de conséquence I’évaluation des locaux servant de bases
aux imp6ts directs locaux.

34 Fondé sur un systéme d’exploitation Linux en langage java, le silo RLOC recense ’ensemble des locaux, de
toute nature, identifiés ou en cours d’identification, soit environ a ce jour une cinquantaine de millions de locaux
de toute nature. Il permet aux applications clientes (gestion cadastrale, GESPRO-CFE, Edi-requétes...) de disposer
des éléments d’assiette. R-LOC permet donc d’établir une passerelle entre la fiscalité fonciére et la fiscalité des
professionnels en homogénéisant les données sur la TF et la CFE alors qu’auparavant il fallait procéder a des
rapprochements manuels. Ce dispositif fiabilise les bases de la CFE, ce qui est important au regard de la révision
des valeurs locatives cadastrales des locaux professionnels.
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La mise a jour informatique des données contenues dans MAJIC impose des délais. La
prise en compte des modifications intervenues durant I’année n-1 se poursuit jusqu’en mai de
I’année n environ, afin d’intégrer d’une part les évolutions du plan cadastral®, d’autre part, les
mutations et autres changements qui interviennent en fin d’année (délais de prise en charge, de
transmission, etc.). C’est donc en mai de I’année n que la situation au 31 décembre de I’année
n-1 est reconstituée pour produire les bases servant a I’établissement des imp6ts locaux. MAJIC
ne comporte pas de faculté d’historisation®. Il présente un état actualisé, mais, une fois mis a
jour, ne garde aucune mémoire des états passes.

Une des difficultés relevées par les collectivités a trait a la tenue a jour des adresses sous
MAJIC : I’exhaustivité des bases est en effet tributaire de la mise en cohérence des adresses
physiques et de I’identification des locaux au sens fiscal. Or les données du recensement ne
sont pas exploitées pour améliorer la fiabilité des adresses dans MAJIC en raison d’un manque
de souplesse, de problemes de liaison entre applications informatiques de la DGFiP et de limites
dans la coopération entre les services fiscaux et les communes.

Une partie des opérations de mise a jour est réalisée automatiquement par transfert de
données d’applications de la DGFiP dans MAJIC. Une synchronisation quotidienne est
désormais assurée avec R-LOC qui garantit I’identité des informations sur les locaux contenues
dans les deux outils. Depuis 2015, une liaison informatique avec I’application GESPRO-CFE
est également opérationnelle. Une liaison automatique avec FDL (pour sécuriser la gestion des
consequences des fusions de communes) est prévue pour fin 2016. En revanche, il n’existe pas
de liaison automatique entre MAJIC et d’autres applications de la DGFiP, notamment le
Logiciel d’Aide a la Surveillance des Changements et a la programmation des Opérations de
Terrain (LASCOT) (cf. infra), non plus qu’avec des applications informatiques relevant
d’autres entités, par exemple des collectivités. Les éléments saisis dans ces applications non
liées & MAJIC doivent étre retranscrites par saisie manuelle. Cette saisie manuelle peut étre
autant une occasion de vérification et donc un gage de qualité qu’une source d’erreur. Il y aurait
avantage a élargir les possibilités de liaison automatique entre MAJIC et d’autres applications
informatiques de la DGFiP, ou utilisées par d’autres entités.

Au total, malgré les progres réalisés, de nombreuses insuffisances demeurent, qui pesent
sur la qualité des bases d’imposition.

B - Les insuffisances dans la mise a jour des bases

La mise a jour des bases porte a la fois sur les caractéristiques physiques des locaux et
sur leur valorisation. De multiples événements, de nature juridique ou économique, nécessitent
une mise a jour des données cadastrales : mutations de la propriété (cessions gratuites —
succession, donation, legs, etc. — ou onéreuses — ventes... — entrainant un changement de
propriétaire, éventuellement une division de la propriété), démembrements de la propriété

35 Plusieurs évaluations de la meilleure corrélation possible entre MAJIC III et le PCI au 31 décembre de ’année
ont été faites. Toutes aboutissent a la conclusion que la correspondance est optimale pour un plan mis a jour jusqu’a
fin avril/début mai. Les taux d’appariement des parcelles issues de MAJIC III avec celles du PCI se dégradent
sensiblement si ce calendrier n’est pas respecté.

3 Celle-ci est en revanche possible sous R-LOC.
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(division de parcelles, transformation d’une propriété individuelle en copropriété, etc.),
changements d’affectation ou de destination d’un bien (terre agricole transformée en terrain a
batir, habitation transformée en local professionnel ou inversement, requalification d’un local
industriel en local commercial, etc.), disparitions de biens (transfert de parcelles au domaine
public, démolition d’un immeuble bati, etc.), modifications de consistance de biens
(changement de nature de culture d’une parcelle, transformation et changement de catégorie
d’un logement), etc. D’autres opérations de mises a jour peuvent intervenir a la suite d’un
changement législatif, ou dans le cadre d’opérations de rénovation fonciére (remaniement du
plan cadastral, remembrement partiel ou total, etc.).

Face a ces situations, il faut a la fois adapter I’identification du bien et lui appliquer la
valorisation correspondant a sa définition. Cette opération n’a en rien pour finalité ni pour effet
d’aligner sa VLC sur une valeur de marché, mais seulement de rétablir une certaine cohérence
au sein du dispositif aujourd’hui en vigueur, intrinsequement arbitraire, que le processus en
cours de révision générale vise a amender, sans qu’il faille en attendre la disparition de tous les
problemes.

Le processus de mise a jour est compromis par de nombreux obstacles : les retards en
matiére de publicité fonciere, les risques d’un systeme faisant reposer sur les propriétaires la
déclaration des créations et modifications des biens, les imperfections du circuit des
autorisations d’urbanisme, enfin le caractére limité des contrdles de I’administration fiscale.

1 - Les retards dans les travaux de la publicité fonciére

L’inclusion des changements de propriétaires ou de propriétaires supplémentaires dans
les données cadastrales requiert que les actes correspondants aient été préalablement publiés®”.
La mise a jour des bases est donc tributaire de I’activité des services de publicité fonciere®®, au
nombre de 354%°. Ceux-ci effectuent un peu plus de 9 millions d’opérations par an, parmi
lesquelles un peu plus de 2 millions de publications (2,1 millions de publications en 2014,
cf. annexe n° 4). Jusqu’en 2003, I’enregistrement était fait a la main dans les conservations des
hypotheques ; des extraits des actes ainsi enregistrés étaient ensuite saisis sous forme
informatisée dans les centres des impdts fonciers (CDIF) avec I’application MAJIC 11°. En

37 Depuis le décret n° 55-22 du 5 janvier 1955 portant réforme de la publicité fonciére, entré en vigueur le
1°" janvier 1956, tout acte portant mutation d'un bien immeuble fait I'objet d'une publication obligatoire auprés de
la conservation des hypothéques (aujourd’hui service de publicité fonciére - SPF) du lieu de situation du bien.

38 Et le service du livre foncier dépendant du ministére de la justice en Alsace-Moselle (cf. annexe n° 4).

39 La carte des SPF est arrétée par accord entre le ministere des finances et la Chancellerie. La transformation des
anciennes conservations des hypothéques en SPF n’a été accompagnée d’aucune modification du nombre et de la
répartition des postes.

40 Les documents antérieurs a 2003 font actuellement ’objet d’une numérisation (comme les actes immobiliers
répertoriés au livre foncier d’Alsace-Moselle géré par le ministére de la justice). Cette numérisation porte sur les
fiches cartonnées éditées entre 1956 et 2002 ; les registres des années 1946-1956 sont conservés dans les SPF, les
registres antérieurs a 1946 verses aux archives départementales. Cette activité dite « d’acquisition de données »
est exercée par les établissements de service informatique, dans une dizaine d’ateliers informatiques : les
documents sont scannés, puis les scans transférés sur un serveur permettant de les mettre a disposition dans
I’applicatif VIDOC (consultation et visualisation des actes). Le stock devrait étre traité d’ici 2017. Il restera
cependant des documents non produits ou saisis sous forme numérique (donations, testaments, documents de tiers
déclarants en cas de succession, contrats de préts sous seing priveés, etc.).

La gestion de la fiscalité directe locale par la DGFiP - janvier 2017
Cour des comptes - www.ccomptes.fr - @Courdescomptes



32 COUR DES COMPTES

2003, les conservations des hypothéques ont été dotées de I’application FIDJI (Fichier
Informatisé de la Documentation Juridique sur les Immeubles)*. Y sont notamment reportés
I’identification de I’acte, la date de signature et la date de publication ; le cas échéant, les
changements de consistance et de désignation ; les références cadastrales des parcelles
concernées par le document d’arpentage (en vertu de I’article 870 du code général des impdts,
I’identification des biens publiés au fichier immobilier doit étre effectuée par référence au
cadastre rénové)*. Initialement, chaque service de publicité fonciére avait son propre fichier
FIDJI, distinct de celui des autres services. La gestion conjointe de plusieurs fichiers est
désormais possible et leur fusion en un serveur national unique est programmée.

Hors données purement cartographiques, les informations intégrées dans FIDJI
proviennent d’actes passés chez les notaires. Pour les rédiger, les notaires disposent de
I’application SPDC qui leur permet d’accéder directement aux bases administratives afin
d’identifier avec exactitude les biens immobiliers sur lesquels portent ces actes. Une fois les
actes établis, I’application Télé@ctes en permet la télétransmission dématérialisée aux services
de publicité fonciere. Ce procédé contribue a améliorer la qualité des données du fichier
immobilier en évitant les erreurs liées a la reprise manuelle des informations et donc en
fiabilisant les données de la partie normalisée de I’acte qui sont reprises dans FIDJI. Télé@ctes
est pleinement accessible depuis le 1% décembre 2014*. Il est aujourd’hui utilisé pour la
transmission de 75 % des actes. Sa mise en ceuvre se fait par tranches, des actes les plus simples
aux plus complexes. Toutefois, la mise en ceuvre compléte du dispositif nécessite de procéder
a des développements informatiques sur les logiciels notariaux afin de les raccorder a
Télé@ctes. L’échéance affichée en dernier lieu par la profession pour la généralisation de
Téle@ctes est le 1°" février 2017 ; le Conseil supérieur du notariat n’a cependant pas de pouvoir
d’injonction sur les études. A défaut d’une généralisation effective de I’usage de Télé@ctes a
cette date, il conviendrait d’instaurer une obligation juridique de télétransmission par voie
Iégislative, avec I’accord du ministre de la justice. La DGFiP exprime toutefois une préférence
pour un processus concerté.

41 Se substituant a un systéme manuel d'archivage de fiches dans des bacs rotatifs automatisés.

42 L'article 1402 du CGil stipule que les mutations cadastrales ne peuvent étre effectuées qu’aprés publication au
fichier immobilier de 1’acte ou de la décision judiciaire constatant cette mutation. Ce principe de concordance des
fichiers immobiliers et la documentation cadastrale a été confirmé par l'article 2 du décret n° 55-22 du
4 janvier 1955 et l'article 17 du décret n° 55-1350 du 14 octobre 1955. De méme aucun document d'arpentage ne
peut étre appliqué au plan cadastral sans publication des nouvelles parcelles créées.

43 Les litiges entre le notariat et le Gouvernement a propos de la loi dite « Macron 1 » ont entrainé une réduction
délibérée par les notaires du recours a Télé@ctes ; ils ont cessé ce mouvement début 2016.
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Les informations saisies dans FIDJI sont ensuite transmises et intégrées dans la base
nationale de donneées patrimoniales (BNDP). Des flux hebdomadaires existent entre cette base
et MAJIC. Ces échanges d’informations concernent notamment les immeubles, les adresses des
personnes et les documents de filiation. lls visent a valider dans MAJIC les documents de
filiation publiés au service de la publicité fonciére**. L’exhaustivité et la précision de la
transcription par les services sont indispensables pour garantir I’exactitude des données
publiées et la sécurité juridique des transactions immobiliéres. En cas d’erreur, la responsabilité
civile de I’Etat est susceptible d’étre engagée®.

Les performances ne cessent de se dégrader : le délai moyen de publication est passé de
52,8 jours en 2012 a 73,1 jours fin 2015. Ces délais sont souvent bien supérieurs dans des
bureaux importants. Ainsi, dans le département de la Gironde, ou le marché immobilier est
actif, ce délai est monté jusqu’a 220 jours. Le lancement d’un plan d’action départemental début
2013 a permis de le ramener a une centaine de jours, ce qui reste élevé. Un audit interne mené
a Strasbourg a fait apparaitre des retards sur tous les éléments de I’échantillon retenu. En Isére,
le délai moyen est d’une centaine de jours, avec des variations (un peu plus d’un mois a
Grenoble, plus de six mois a Vienne).

Plusieurs causes peuvent expliquer ces retards: la situation des effectifs, la faible
disponibilité de I’encadrement (nombreux départs a la retraite de chefs de contréle),
I’insuffisante utilisation des outils de pilotage et de suivi de I’activité (d’ou I’absence de
visibilité sur I’ancienneté du stock accumulé®®), le manque d’enchainement et de tragabilité des
opérations de relance.

La conséquence des retards dans la publicité des actes est que des avis d’imposition aux
taxes foncieres sont envoyés a I’ancien et non au nouveau propriétaire, voire ne sont pas
envoyés du tout (cas de construction neuve, de mise en copropriété, etc.). Il en résulte un

4 On désigne sous le terme de document de filiation : les documents d’arpentage établis par les personnes agréées
et les croquis de conservation fonciers établis par le service du cadastre. Un document de filiation n’est validé que
lorsque les contrdles sur tous les lots d’analyse (parcelles « meres » actives, titulaires de droits, natures des droits
exercés sur les parcelles concernées, etc.) sont corrects. Dans le cas contraire, I'échec de la liaison est inscrit dans
les listes d'anomalies, exploitées par le service du cadastre. Les échecs de la liaison automatique FIDJI — BNDP
—MAJIC figurent dans le compte-rendu des mises a jour automatiques non réalisées ou a expertiser. Les documents
de filiation mentionnés dans ce compte-rendu doivent faire 1’objet d’une exploitation manuelle dans MAJIC, afin
de valider le document en attribuant définitivement les numeéros parcellaires dans l'application MAJIC. Les
incohérences proviennent fréquemment de problémes d’identité des ayants-droit, qui peuvent varier entre
I’acquisition et la vente du méme bien, de ’existence d’usuftruitiers (seuls les nus-propriétaires sont pris en
compte), de transactions conclues avant le réglement de la succession... MAJIC met en relation le local avec un
redevable fiscal et un seul, ce qui peut créer une contradiction avec la situation de propriété. Apres validation du
document de filiation, automatique ou manuelle, une tache différée, dite de répercussion automatique, est
déclenchée. Les parcelles nouvelles (ou parcelles « filles ») deviennent actives ; dans le cas particulier du passage
au domaine public, celui-ci devient alors définitif. Les parcelles anciennes (ou parcelles « méres ») sont annulées.
Les nouvelles parcelles actives font ensuite I’objet d’une « mise au point fiscale », afin d’établir la base des taxes
foncieres. La liaison automatiqgue BNDP-MAJIC en assure une partie. En cas d’incohérence ou d'échec dans le
processus automatique, la mise au point fiscale est réalisée par le service du cadastre. Ces anomalies ne sont pas
exceptionnelles (19 % dans le département de la Somme). Une mise au point fiscale plus précise peut étre effectuée
lors d’une tournée du géométre-cadastreur.

4 Par exemple, les réquisitions des notaires portent sur la consistance du bien et son identification cadastrale, non
sur I’identité des parties.

%6 Dans ce cas, des événements remontant & 2014 voire 2013 n’étaient pas pris en compte début 2016.
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contentieux d’attribution qui peut étre important a la fois en pourcentage du total des
contentieux des impdts fonciers*’ et en valeur absolue.

La DGFiP a mis en place differentes mesures pour améliorer I’organisation du travail
dans les SPF (outils de pilotage, nouveau module informatique permettant un travail plus
coopératif). Elle a inscrit a son programme d’audit 2017 une étude sur la fonction de publication
des actes dans les SPF. Surtout, le regroupement des fichiers des différents SPF dans un serveur
national unique entre octobre 2016 et mars 2017 devrait alléger certaines taches. En outre,
I’accés automatisé des notaires au fichier hypothécaire pour y trouver directement les
renseignements necessaires a I’élaboration des actes devrait faciliter le changement en libérant
de cette tache les agents des SPF.

La productivité des SPF doit néanmoins constituer une préoccupation forte pour la
DGFiP. Une mesure systématique du délai moyen de publication des actes et de mise a jour du
fichier cadastral pour les services de publicité fonciere pourrait étre introduite dans les
indicateurs de performances de la DGFiP.

2 - Les inconvénients d’un systéme declaratif

Dans de nombreux cas, les services fiscaux ne peuvent avoir connaissance de
modifications affectant les locaux que si les contribuables en font la déclaration.

Pour les particuliers, les modalités de déclaration sont différenciées selon les types
d’opération*®. Ces déclarations doivent étre déposées auprés du CDIF ou du SIP du lieu de
situation des biens dans les 90 jours de I’achevement de la construction ou de la réalisation
définitive du changement de consistance ou d’affectation. Une construction est considérée
comme achevée dés que I’état d’avancement des travaux en permet une utilisation effective
méme s’il reste encore des travaux d’aménagement intérieurs a effectuer.

47 Dans la DRFiP de Bordeaux, en 2015, ce contentieux a représenté environ 9 000 réclamations concernant la
taxe fonciére, dont un peu plus de 6 600 demandes contentieuses, se répartissant entre contentieux de 1’évaluation
pour un tiers et contentieux de 1’attribution pour les deux tiers.

4 S’il s’agit d’une construction nouvelle ou d’une reconstruction, différents modéles de déclaration doivent étre
souscrits selon I’affectation des locaux. Pour les changements de consistance des immeubles existants (les
démolitions partielles ou totales, les extensions, surélévations, etc.) et les changements d’affectation (logement
transformé en local professionnel ou commercial par exemple), le formulaire est le modele IL (addition de
construction). Cependant, pour les changements d’affectation transformant un batiment rural (par exemple : grange
transformée en maison ou appartement), le formulaire & utiliser est celui prévu pour les constructions nouvelles
(H1, H2, ME, U ou CBD selon la conversion) : H1 pour les maisons individuelles (locaux a usage d’habitation ou
professionnel et dépendance) ; H2 pour les appartements (locaux & usage d’habitation ou professionnel et
dépendance) ; ME pour les locaux d’habitation, professionnels ou commerciaux de caractére exceptionnel et
dépendance ; U pour les établissements industriels imposés selon un régime réel et dépendance ; CBD pour les
locaux commerciaux et biens divers ordinaires, établissements industriels et dépendance (régime du forfait).
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Les entreprises n’ont pas de déclaration annuelle a effectuer au titre de la TF ni de la CFE.
Elles n’ont a déposer une déclaration 1447-M (avant le deuxiéme jour ouvré suivant le 1*" mai)
que dans quelques cas*. Les éléments d’imposition sont ainsi mis & jour au fil de I’eau pour les
établissements existants et pendant la premiéere quinzaine de janvier pour les établissements
créés I’année précédente. Les déclarations relatives a la CFE doivent étre faites par la maison
meére pour son siége et ses établissements secondaires, mais ne sont pas toujours faites,
notamment pour les établissements secondaires. Les micro-entreprises ont les mémes
obligations que les autres et doivent aller remplir leur avis d’imposition sur leur compte
professionnel mais il n’est pas rare qu’elles s’abstiennent de le faire. La multiplication des
loueurs en meublé relevant de ce régime a accru le probléme. Dans certains cas, pour un local
donné (entreprise sous-louant une partie de son local), il peut arriver que la TF soit payée mais
non la CFE.

Le processus déclaratif repose sur la bonne information et la bonne volonté des
contribuables. Ceux-ci peuvent, de bonne foi, ne pas étre conscients de cette obligation (la
sensibilité a une obligation déclarative qui revét un caractére exceptionnel est de toutes facons
moins forte que dans le cas d’une déclaration annuelle récurrente). lls peuvent par ailleurs étre
réticents a souscrire une déclaration qui aurait pour conséguence de majorer leur imp6t.

De maniére générale, il peut étre considéré comme vraisemblable que les constructions
et aménagements requérant un permis de construire voire une déclaration de travaux, nécessaire
en cas de changement de la destination des lieux (commerce transformé en logement, local de
stockage transformé en activité commerciale, etc.), sont pris en compte dans les bases. 1l n’est
cependant pas avéré que ce soit toujours le cas. En effet, en matiére de travaux relevant du
régime du permis ou de la déclaration, il existe deux circuits distincts. D’un coté, les demandes
de permis et les déclarations de travaux sont adressées a I’autorité territoriale (mairie, EPCI,
préfet dans certains cas) ; les formulaires CERFA utilisés pour ces démarches contiennent la
seule mention «Je suis informé(e) que les renseignements figurant dans cette demande
serviront au calcul des impositions prévues par le code de I’urbanisme » (soit la taxe locale
d’équipement, la taxe d’aménagement...). De ’autre, le bénéficiaire du permis doit faire une
déclaration H1 ou H2 aux services fiscaux. Le demandeur a certes intérét a faire cette
déclaration pour bénéficier de I’exonération temporaire de taxe fonciere prévue par I’article
1983 du CGI*. Pour autant, il peut préférer s’abstenir ou négliger de la faire.

En revanche, les modifications et adaptations d’une autre nature sont souvent réalisées
sans déclaration de travaux ni permis et donc ne donnent lieu a actualisation de la VLC qu’en
cas de controle (rare et difficile a mettre en ceuvre) ou de cession du bien, accompagnée d’un
état descriptif actualisé, a condition que le service de la publicité fonciére transmette
I’information au service d’assiette.

49 Demande du bénéfice d'une exonération (aménagement du territoire, entreprises de spectacles vivants ou
cinématographiques, JEU/JEI, label LIR ou pole de compétitivité, par exemple) ; signalement d’un changement
de consistance ou de modification de la surface des biens soumis & la CFE/IFER ; augmentation ou diminution de
la surface des locaux ; variation du nombre de salariés (crédit d'imp6t, réduction artisan, etc.) ; variation d'un
élément d'imposition (puissance ou nombre d'installations) ; dépassement du seuil de 100 000 € (location nue) ;
cessation ou fermeture d’installation ou d’établissement.

%0 « Les constructions nouvelles, reconstructions et additions de construction sont exonérées de la taxe fonciére
sur les propriétés baties durant les deux années qui suivent celle de leur achévement. »
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Les moyens de lutter contre les défauts de déclaration sont limités. Lorsqu’une DDFiP
ayant eu connaissance de la délivrance d’un permis ne recoit pas de déclaration, les agents
procédent normalement a des relances spontanées : au bout de 90 jours, I’administration envoie
deux lettres de relance, a trente jours d’intervalle (rappel et mise en demeure), avant de procéder
a I’évaluation d’office du bien. La réalisation de ces relances dépend en fait des moyens et de
I’organisation de chaque DDFiP. Elles ne sont pas systématiquement effectuées ou, si elles le
sont, suivent un calendrier aléatoire et hétérogene au sein des DDFiP et d’un département a
I’autre. Une amende forfaitaire est prévue en cas de défaut ou d’insuffisance de déclaration en
matiére de fiscalité fonciére. Depuis la loi de finances rectificative pour 2015 ces amendes sont
émises par voie de role. Le recours a cette sanction parait rare et sa vertu dissuasive est donc
douteuse.

L’évaluation d’office réclame généralement des visites sur place des géometres du
cadastre qui ne sont pas non plus toujours disponibles. Beaucoup de constructions et surtout de
transformations ne sont ainsi prises en compte que tardivement, voire pas du tout, d’ou une
perte de bases pour les collectivités.

Un progrés serait de faciliter le processus de déclaration. Ces déclarations doivent
actuellement étre effectuées sous forme papier. Or les expérimentations de la révision des
valeurs locatives ont recouru a des applications permettant aux personnes y participant de
transmettre par voie électronique des éléments descriptifs des locaux professionnels et
commerciaux (application TREVI 1), puis des locaux d’habitation et des locaux servant a
I’exercice d’une activité salariée a domicile (TREVI 2), ce systeme permettant des traitements
automatisés des informations communiquées. Une telle faculté de télé-déclaration pourrait étre
ouverte en régime courant, sous réserve de la mise en ceuvre des moyens informatiques
nécessaires par la DGFiP. Il conviendrait au moins de rendre possible la télé-déclaration sur
I’espace professionnel des modifications ayant une incidence sur les bases de TF et CFE, en
I’assortissant au minimum d’un mécanisme de rappel automatique annuel de I’obligation
déclarative.

Il avait été envisagé, il y a quelques années, de rendre obligatoire une déclaration destinee
a I’actualisation de la VLC a chaque transmission d’un bien (cession, succession, etc.)*, sous
la forme d’un « livret foncier ». Néanmoins, selon la DGFiP, les expérimentations menées alors
avaient donné des résultats mitigés.

3 - Des défaillances dans le circuit de I’information sur les autorisations d’urbanisme

Depuis 1986, une base de données recense I’ensemble des opérations de construction a
usage d’habitation (logement) et a usage non residentiel (locaux) soumises a la procédure
d’instruction du permis de construire. Dénommée SITADEL (Systeme d’Information et de
Traitement Automatisé des Données Elémentaires sur les Logements et les locaux), elle est en
principe exhaustive. Les informations qu’elle contient sont disponibles a un niveau individuel
(listes de permis) ou agrégées au niveau de la commune, de la zone d’emploi, de I’EPCI, du
département, etc. 1l n’existe aucune restriction dans la diffusion des données SITADEL.

51 Les actes notariés reprennent le plus souvent la description figurant dans ’acte précédent, qui peut ne plus
correspondre a 1’état réel du bien.
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Les données alimentant SITADEL sont communiquées mensuellement par les services
d’urbanisme des collectivités non plus aux directions régionales de I’environnement, de
I’aménagement et du logement (DREAL) mais a trois péles interrégionaux de production
statistique. Ces services du ministére chargé de I’aménagement et du logement ont la charge de
les collationner et a les intégrer dans les bases « SITADEL ». Une partie des données ainsi
recensées dans SITADEL est saisie dans la base de I’application LASCOT (Logiciel d’Aide a
la Surveillance des Changements et a la programmation des Opérations de Terrain) par
I’établissement de services informatiques (ESI) d’ Angers et ainsi rendue accessible aux DDFiP.

Ce mécanisme souffre de plusieurs insuffisances. Un audit réalisé par la DGFiP en mars
2014 en a montré la persistance, malgré une certaine amélioration depuis 2009.

Le circuit d’alimentation de I’application SITADEL présente des fragilités structurelles
affectant la qualité et I’exhaustivité des données. La communication des autorisations instruites
par les collectivités se fait sans format standardise, sans délai de transmission contraignant ni
procédure de régularisation prédéfinie en cas de manquement d’un centre instructeur. Les
références sont trop souvent imprécises (libellé des travaux, noms et adresses des demandeurs,
références cadastrales, etc.). Les données ne comprennent pas de champ décrivant la nature des
travaux. Il existe bien une possibilité de transfert intégral des données depuis I’application ADS
(Autorisations des Droits du Sol) utilisée par les collectivités sous réserve de I’incorporation
d’un export spécifique, peu colteux, mais elle n’est pas toujours utilisée.

Au stade suivant, I’intégration des données de SITADEL dans LASCOT connait des
échecs et erreurs. L’intégration des permis modificatifs et transferts de permis dans LASCOT
se solde par I’écrasement des données relatives au permis initial.

Une fois les autorisations d’urbanisme intégrées dans LASCOT, le suivi est effectué selon
le cas par les CDIF (TF), les SIP (TH) ou les CDIF/PELP (TF, CFE) afin de procéder a la
nouvelle évaluation de la VLC. Une des difficultés réside dans le fait que les bénéficiaires
d’autorisation d’urbanisme ont I’obligation de souscrire aupres de la collectivité qui I’a délivrée
une déclaration d’ouverture de chantier et une déclaration d’achévement des travaux. Chaque
mois les DREAL transmettent des extractions sur les achevements qu’elles constatent.
Toutefois, I’achévement des travaux n’a pas le méme sens en droit de I’urbanisme (ou il
correspond a la réalisation complete des travaux prévus dans le permis de construire et
déclenche I’exigibilité des taxes d’urbanisme) et en droit fiscal, (ou il correspond a I’habitabilité
et induit la modification des bases). Par ailleurs, les bénéficiaires peuvent souscrire les
déclarations d’achévement auprés de la collectivité en omettant d’adresser la déclaration
d’achévement aux services fiscaux.

Il importe donc d’améliorer la rapidité et la qualité de la saisie des constructions et
modifications donnant lieu a déclarations et autorisations d’urbanisme, en standardisant les
modalités de transfert des données sous SITADEL et en automatisant les flux entre les
collectivites et SITADEL, entre SITADEL et LASCOT, et en harmonisant les régimes de
déclarations d’achevement.

4 - Des rapprochements et des vérifications limités de la part des services fiscaux

La mise a jour du plan cadastral peut conduire au constat de la présence de constructions
ou d’ameénagements non repertoriés, mais ces informations ne sont pas toujours
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systématiquement transmises aux services d’assiette. Les services de la publicité fonciére
peuvent faire des signalements aux CDIF, SIP, SIE, par exemple en cas de transaction si la
description du bien ou son prix n’est pas en cohérence avec sa VLC. Les services fiscaux sont
naturellement habilités a faire des contréles a leur initiative mais n’en ont guére le temps et les
moyens. Ils peuvent ainsi procéder a des vérifications sélectives des locaux (VSL) centrées sur
un objectif précis. Ces VSL portent le plus souvent en priorité sur les locaux d’habitation de
catégorie 7 et 8 censes étre dépourvus de confort élémentaire, alors qu’ils ont souvent été
réhabilités ou aménagés, les piscines, les locaux en exonération permanente, les locaux ayant
changé d’affectation, par exemple les batiments agricoles transformés en habitation et les
dépendances transformées en pieces d’habitation. Quelle que soit I’origine des changements
constatés par rapport a la situation du bien dans les fichiers, les contribuables sont alors tenus
de souscrire une déclaration sur demande de I’administration (I bis de I’article 1406 du code
général des impots) afin d’actualiser la description et donc la classification du bien. Une partie
significative de ces VSL est effectuée en réponse aux sollicitations des collectivités. Il y aurait
avantage a en réaliser davantage a I’initiative des services et en fonction de criteres plus
diversifiés, selon les enjeux financiers et les problématiques locales. En tout état de cause, les
VSL ne font pas I’objet d’un bilan ni a I’échelon central, ni méme a I’échelon de chaque DDFiP
(hors intégration de leurs résultats dans les bases). L analyse de leurs résultats pourrait pourtant
fournir des pistes pour I’actualisation des bases.

Outre les limitations juridiques (il est impossible aux agents de la DGFiP de pénétrer a
I’intérieur des propriétés et ils doivent se contenter d’observations depuis I’extérieur), les
services de I’Etat ne disposent pas de moyens modernes (cartographie avec intégration de la
photographie aérienne, systemes d’information géographique, logiciels de traitement du
foncier, voire drones avec caméras embarqués) dont beaucoup de collectivités se sont dotées.

Au total les évolutions des bases foncieres d’une année sur I’autre (hors revalorisation
annuelle votée par le Parlement) sont limitées : de 2014 a 2015 : 1,59 % pour le foncier bati,
0,43 % pour le foncier non bati, 2,09 % pour la CFE. La progression est plus forte pour la taxe
d’habitation (3,49 %) mais elle inclut les variations dans la population des redevables.

C - Le processus en cours de révision générale des bases

La révision générale n’a pas pour finalité ni n’aura pour effet de modifier les
caractéristiques genérales du systeme. Elle vise théoriqguement a remédier aux écarts accumulés
depuis des décennies entre les valeurs appliquées en termes fiscaux et les valeurs économiques,
ainsi que, corrélativement, aux inégalités entre contribuables. Les nouvelles modalités retenues
pour le calcul de la valeur locative consistant a multiplier une surface par un prix en référence
a une grille tarifaire sont un facteur de clarification, de simplification et d’homogénéisation.
Les principales caractéristiques en sont rappelées dans I’annexe n° 7.

Il n’entre pas dans I’objet du présent rapport de procéder a I’examen de cette réforme qui
a deja eté examinee par la Cour dans son rapport sur les finances publiques locales publié en
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octobre 2016°. Toutefois la mise en ceuvre de la révision générale suscite trois catégories de
difficultés qui peuvent avoir des incidences en termes de gestion.

Dans un premier temps, la révision générale des bases mobilise les agents de la DGFiP,
au premier chef dans les départements faisant I’objet des expérimentations : ils doivent a la fois
mener a bien ce processus et continuer a assurer la gestion courante. Ce sont ensuite toutes les
DDFiP qui vont étre mobilisées pour la révision des bases des locaux professionnels et
commerciaux, et éventuellement par la suite pour celle des locaux d’habitation. Cette charge
pourrait s’ajouter a celle résultant du passage a la retenue a la source pour I’impét sur le revenu.
Ce surcroit d’activité n’est pas de nature a favoriser le traitement des autres problémes afférents
aux impots directs locaux.

A terme, le probléme sera d’éviter un décrochage ultérieur des valeurs par rapport aux
bases nouvelles, donc d’assurer une actualisation efficace. Certains dispositifs sont déja
prévus : par exemple pour les locaux professionnels, le découpage des secteurs doit étre revu
tous les six ans.

Selon les modalités prévues, la réforme comportera une longue phase de transition
destinée a en étaler dans le temps les effets et a prévenir des bouleversements trop brutaux pour
les contribuables, entre catégories de contribuables et des incidences trop fortes en termes de
péréquation entre collectivités. Ce dispositif d’étalement n’est pas sans justification, mais son
application compliquera encore le paramétrage des chaines de taxation et suscitera sans doute
des interrogations des collectivités et des contribuables, voire induira des contentieux. La
« neutralisation » pourrait entrainer des effets pervers. Alors méme qu’on a recalculé des
valeurs de maniére a les rapprocher de la réalité économique, on s’en écartera au moins
temporairement, avec plusieurs coefficients de neutralisation selon les imp6ts et les
collectivités.

Cependant, les étapes préliminaires ont déja eu des effets positifs. Les travaux ont permis
de mettre a jour certaines situations. Des procédures nouvelles, permettant de mieux cerner les
valeurs, ont été instituées. Par exemple, dans le cadre de la mise a jour permanente des
évaluations associée a la procédure de révision des VLC des locaux professionnels, une collecte
des loyers a été mise en place depuis 2015 auprés des exploitants occupant des locaux
professionnels.

Il - Des problémes d’identification des redevables

L’exacte identification des propriétaires et occupants est indispensable d’abord pour saisir
les redevables mais aussi parce qu’un certain nombre d’exonerations et degrevements sur roles
sont liés a la situation des personnes composant le foyer fiscal. Elle pose des problémes
différents selon les impots.

52 Cour des comptes, Rapport sur la situation financiére et la gestion des collectivités territoriales et de leurs
établissements publics : Finances publiques locales. La Documentation frangaise, octobre 2016, 439 p., disponible

sur WWW.Com[QtES.fI’
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A - Les taxes fonciéres, une identification satisfaisante

Pour les taxes foncieres, I’identification des propriétaires n’est, en général, pas
problématique (sauf cas particuliers, tenant a des situations spécifiques — successions non
réglées — ou a des particularités locales comme en Corse®). Les services fiscaux ont la
possibilité d’envoyer I’avis d’imposition au dernier propriétaire connu, méme si une mutation
n’a pas été transcrite.

En dépit des difficultés quotidiennes rencontrées dans la mise a jour des fichiers MAJIC,
I’affectation a chaque local d’un redevable fiscal est globalement réalisée de maniére
satisfaisante : le contentieux d’attribution pour les taxes foncieres est faible (2,04 % en
moyenne nationale). Certains problémes découlent toutefois de limites des outils
informatiques : par exemple, les communes et EPCI a fiscalité propre ont la faculté, en vertu de
I’article 1383-V du CGl, de supprimer I’exonération de taxe fonciére pour les constructions
neuves ; or MAJIC ne permet pas de paramétrer cette donnée et il arrive que des contribuables
ne soient pas imposés alors qu’ils devraient I’étre.

B - La taxe d’habitation, des problémes nombreux

En revanche, la TH est I'imp6t direct local le plus difficile a imposer en raison des difficultés
d’identification des redevables et des nombreux cas particuliers et exemptions qui la caractérisent.

1 - Des difficultés d’identification des occupants

a) Les rapprochements avec les autres déclarations

Le premier probléme de I’imposition a la TH est I’identification des occupants, dans un
contexte de mobilité de la population non négligeable (de I’ordre de 15 % chaque année a
I’échelle nationale selon les déclarations de revenus). Le probléme est particulierement aigu
pour certaines populations trés mobiles, par exemple les étudiants dans les villes universitaires,
avec beaucoup de situations diverses : colocataires, étudiants logés par le CROUS, exonérés,
¢tudiants logés chez leurs parents, étudiants locataires dans le parc privé...

C’est I’adresse figurant sur la déclaration de revenus qui fait foi pour I’imposition a la
TH, comme d’ailleurs les indications sur les revenus qui y figurent pour I’acces a certaines
exonérations et abattements relatifs a cette taxe. La maniere dont I’adresse doit étre renseignée
(pour les logements collectifs, les références d’étage, de numéro, d’escalier, de batiment, de
résidence ainsi que le nombre de pieces) permet théoriqguement un repérage adéquat, pourvu
naturellement que ces renseignements soient fournis de maniere compléte et non erronée. 1l est
également demandé au déclarant de préciser sous quel statut il réside dans son logement
(propriétaire, locataire, colocataire hebergé gratuitement) et d’indiquer le cas échéant le nom
du propriétaire et le nom du ou des colocataires.

53 Cf. Cour des comptes, Référé sur la gestion de I'impdt et les régimes fiscaux dérogatoires en Corse, juin 2016,
8 pages, disponible sur www.ccomptes.fr
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Une partie des difficultés rencontrées dans I’imposition a la TH provient du caractere
insuffisamment exploitable a cette fin des déclarations de revenus et de la mauvaise information
des contribuables sur les liens entre ces déclarations et la TH. Pour les services interrogés au
cours de I’enquéte, I’incidence sur la TH des éléments portés sur la déclaration de revenus dans
le cadre « adresse au 1% janvier de I’année » est insuffisamment connue des contribuables. De
méme, I’incidence sur le montant de la TH de la prise en compte des revenus de tous les
occupants qui declarent habiter dans un méme logement au 1" janvier (enfants déclarant résider
chez leurs parents de fagon parfois fictive ou personnes cohabitant occasionnellement ou de
facon temporaire) est source d’incompréhension.

L’utilisation de la déclaration d’IR pour I’imposition & la TH pourrait étre optimisée, en
explicitant par exemple dans la déclaration les incidences des informations demandées sur
I’imposition a la TH et en faisant figurer dans la déclaration le numéro invariant fiscal du
logement.

De plus, la déclaration a I’IR n’est pas obligatoire®. Des personnes qui se considérent, a
juste titre ou non, comme non imposables ne l