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LE MINISTRE

Paris, fe . 3 0 0OCT. 2ﬂ07

Monsieur le Président

Comme vous le savez, le Président de la République et le Premier Ministre m’ont
confié une mission relative 4 la lutte systématique contre toutes les fraudes et les
pratiques abusives portant aiteinte aux finances publiques.

Bien entendu, le r’enforcement des outils permetiant de lutter de maniére ciblée
contre la fraude fiscale doit s’accompagner d’une attention particuliére a la qualité
de 1a-relation entre I’administration fiscale ¢t P’ensemble des contribuables.

Dans ce cadre, je souhaiterais que vous animiez un groupe de travail dont les
* réflexions et propositions porteraient sur les dispositifs susceptibles d’accroitre la
sécurité juridique en matidre fiscale,

Jattacherais du prix & ce que celles de vos conclusions de nature législative qui
concernent la procédure de répression des abus de droit me soient présentées dans
des délais compatibles avec une insertion dans la loi de finances rectificative pour
2007.

Je vous prie de croire, Monsieur le Président, en I’expression de mes sentiments
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Le Ministre a confié au Président Fouquet la roissi’animer un groupe de travaildent les
réflexions et les propositions porteraient sur ldispositifs susceptibles d’accroitre la sécurité
juridigue en matiere fiscale »Le renforcement de la lutte ciblée contre la fradideale doit
s'accompagnek d’'une attention particuliere a la qualité de lalation entre I'administration fiscale
et 'ensemble des contribuables ».

Le groupe de travail, composé de membres de I'ddtration, de représentants de la magistrature et
de professionnels de la fiscalité du secteur pavgrocédé a I'audition de personnalités du morede d
I'entreprise (directeurs fiscaux, chefs d'entregyisde conseillers des contribuables et d’agents de
I'administration en poste aux divers échelons dépaasabilité Ces auditions ont été complétées par
I'exploitation de sondages effectués aupres desemnges, de données, d'articles et de rapports
récents sur les relations entre I'administratiotestcontribuables, ainsi que par des visites tess
services de la DG

Les travaux de la commission Aicardi (1986) ontwtbdans la loi n°® 87-502 du 8 juillet 1987 a un
renforcement substantiel des garanties accordées antribuables, tout particuliérement
'opposabilité des prises de position individuellesmelles de I'administration favorables au
contribuable, méme lorsqu’elles sont contraires dol. Les mesures prises a la suite du rapport
Giberf (2004) pour améliorer la sécurité juridique detregmises et Iattractivité du territoire ont
constitué une nouvelle étape importante dans cevemoent de sécurisation de I'application du droit
fiscal. Le présent rapport s’inscrit dans la méréendrche en s’efforcant de couvrir 'ensemble du
champ pertinent et de définir les moyens, au dela garanties offertes aux contribuables, de
transformer la psychologie de leurs relations dagitninistration.

D’'une maniére générale, le groupe a pu constasndlioration sensible des relations entre
'administration et les contribuables dans la pigiogécente. Le développement depuis 10 ans du
concept d'« administration de service » assortdiGateurs relevant d’une approche « clients », la
promotion de la pratique du rescrit a la suite aoport Gibert, le renforcement des voies de recours
des contribuables constituent autant de témoigndgetévolution récente du positionnement de
I'administration fiscale. Dans ce contexte, le saydieffectué fin 2007 auprés de 429 entreprises pour
alimenter les travaux du groupe a mis en évidenee8Y% des dirigeants d’entreprise et 92% des
fiscalistes jugeaient leurs rapports avec I'adntiat®n fiscale plutdt bons» ou «trés bons».

Dans ce cadre général favorable, le groupe deitisieat efforcé de cibler les marges de progres en
matiere de sécurité juridique, sans se limiter @lations entre les contribuables et I'administrati
fiscale. En effet, si seulement 17% des chefs d’entregdrigerrogés jugent la sécurité juridique
«plutdt supérieure> a celle des autres pays industrialisés tandies 886 I'estiment« plutét
inférieure »,ce sentiment mitigé résulte :

- de l'instabilité et de la complexité de la loi fide en France, premiére préoccupation des
dirigeants d’entreprise et premiere source d’erdasr petites entreprises et des particuliers ;

- de la méfiance réciproque qui subsiste entre lesriboables et 'administration et qui se
traduit notamment dans les difficultés qu’ils remtitent lorsqu’ils cherchent & obtenir une
prise de position de I'administration.

! La liste des personnes auditionnées figure enanine

2 DGE (direction des grandes entreprises), DVNIe(tion des vérifications nationales et internatiesiaet DIRCOFI
(direction du contrdle fiscal) d’lle de France Est.

s Rapport au Ministre d’Etat, ministre de I'économies finances et de I'industrie Aéliorer la sécurité du droit fiscal
pour renforcer I'attractivité du territoires : Paris, La documentation frangaise, 2004.

* Enquéte Taj, compte-rendu de la conférence organie 6 décembre 2007 : «Vers de nouveaux rapmEoe
I'administration fiscale et le contribuable : qeeliécurité juridique et quelle confiance ? » contéea Droit fiscal n° 15, 10
avril 2008, c. 253.

5 Des marges de progrés existent cependant encasecdadomaine : les rapports avec I'administratiersont jugés tés
bons »que par 2% des dirigeants d’entreprise et 11%iskealistes.



Comment améliorer la sécurité juridique dans lppoas entre 'administration et les contribualftes

La sécurité juridique a été définie par la Courjultice des Communautés européehmzms les
termes suivants : le principe de sécurité juridiqgue impose la claetda précision des regles de droit
et des actes individuels qui constituent a un @éertaoment le cadre juridigue dans lequel les
autorités exercent leurs compétences et les péidisuleurs activités>. Cette définition figure
implicitement dans la jurisprudence francais®enforcer la sécurité juridique assurée aux
contribuables impliqgue donc de rendre suffisamnpe@tisibles les regles de droit fiscal qui leurtson
appliquées.

Pour cela, il est nécessaire d'agir simultanémenkes différentes sources d’'insécurité :

- La production de la norme fiscale et son interprétaon par I'administration : la
premiére source d’incertitude pour le contribuabde situe en effet dans linstabilité, la
complexité et l'effet rétroactif des textes et &diveté de leur interprétation par voie
d’instructions. Les propositions visent donc aifilret stabiliser la norme en encadrant par
la Constitution et la loi organique la productiogsdextes et a rendre mieux prévisible par
les contribuables son interprétation future padrinistration en poursuivant notamment le
développement de la pratique du rescrit (l) ;

- Les modalités pratiques d’application de la norme la relation de méfiance réciproque
entre les contribuables et 'administration qui reggne encore pour partie les opérations
d’'assiette et notamment de contrdle fiscal corsgta soi une source d’insécurité juridique ;
les propositions d'amélioration se situent danedatinuité des orientations déja engagées
pour unexapplication mesurée de la loi fiscaleet une prévention des sources de
contentieux en réglant les difficultés le plus eroat possible (Il) ;

- Le jugement du contentieux les délais excessifs de jugement du contentiéscalf
conduisent a réduire I'intérét de la procédure eatituse et a priver les contribuables de la
garantie d'un droit de recours effectif devantugg ; les propositions visent notamment a
raccourcir les délais de traitement (en complénaest mesures prises par ailleurs, cf. I,
pour agir sur la source du contentieux) (Il).

La combinaison de ces différentes pistes de réfashessentielle pour obtenir des résultats prebant

la prolifération de normes complexes conduit irebliement & des redressements futurs, quels que
soient les efforts de I'administration pour appéqules textes de manieére mesurée ; méme dans un
contexte normatif stabilisé, I'amélioration de Eation entre I'administration et les contribuables
impliguant une transparence accrue de part etrd'aitun meilleur contréle interne des procédures,
s’avere indispensable pour réduire les risquegealies. Enfin, sans la garantie d’un recours effecti
devant le juge, la régulation juridique de I'ensétu dispositif n’est pas assurée.

Le groupe souligne cependant que la principalecgodiinsécurité juridique relevée par les entregwis
interrogées tient dans l'instabilité et la rétroatd de la norme fiscale, les problemes éventdalss
la relation avec I'administration n’étant cités gu’'second.

En outre, alors que les efforts entrepris par I'eistration fiscale pour aller vers une « admir@gtm
de service » se sont traduits par une amélioraigmficative des relations avec les usagers, feste
de constater que les recommandations réitéréesdiffi@ents rapports issus du Conseil d’Etat, du

6 Conclusions de I'avocat général Fintan-Duff, 15rif&iv1996. En ce sens, CJCE, 16 juin 1993, aff. Q®R5France
¢/ Commission 8§ 26., Rec. 1993, p. 1-3283.

7 Cf. les conclusions de Francois Séners sous CatiEgdt Ass. 26 octobre 200Ternon n° 197018, Lebon p. 497. Conseil
Constitutionnel, décision n°2005-530 DC du 29 septen@®05 loi de finances pour 2006, § 36, RecuellgR. Conseil
d’Etat Ass., 24 mars 206, Sté KPMG n°288460, Lepot54 et Cass. Plén., 21 décembre 2006, n°00-20B1882006,
Ass. Plén., n°15.



Conseil des prélevements obligatoires, de 'OCDEdbustituts de réflexion privés, dans le sens
d’'une simplification et d'une stabilisation de larme fiscale et notamment des différents dispgsitif
d’exemption n’'ont pas été suivis d’effets et qusitaation s’est aggravee.

En la matiere, une action politique résolue s'avidispensable pour garantir un systeme plus
cohérent et résister a la prolifération des norpadpis issue des demandes des mémes contribuables
qui déplorent par ailleurs la complexité du systdiseal qu'ils ont contribué a alimenter. Toutefois

les engagements politiques régulierement pris estoogaine n'ont pas été respectés et risquent de ne
pas I'étre davantage a I'avenir en I'absence dednoadrement de la production de la norme.



I LA NORME ET SON INTERPRETATION

Parmi les sources d'insécurité juridique, I'instiébi de la norme arrive largement en téte des
préoccupations des dirigeants d’entreprise : efie otée par 64% d'entre eux et par 72% des
fiscaliste8. La deuxiéme cause citée concerne fléticence de I'administration & prendre position su
une question de droit ou de fait lorsqu’on lui eit fa demande> (42% et 46%) mais cette difficulté
est elle-méme liée pour partie a I'instabilité native et a la complexité croissante des textes.

Cette partie aborde successivement ces deux sefefermule des propositions en matiere de
simplification et de stabilisation de la norme (@)is de sécurisation des contribuables par un accés
facilité a une doctrine administrative mieux oppasedB).

A. Simplifier, stabiliser et rendre plus cohérente lanorme fiscale

1. Simplifier et stabiliser la norme fiscale

L'instabilité et la complexité de la norme fiscalent les premiéres causes d’insécurité juridiges :
changements fréquents de l1a’let les difficultés qui apparaissent lorsqu'il stade l'interpréter
constituent une source de risque pour l'ensemble centribuables dans leur relation avec
I'administration fiscale comme dans I'appréhengi@nla dimension fiscale d’'un projet économique.
L'impact de la complexité de la loi sur I'insécérijuridique des contribuables a été explicitement
mentionné dans la décision du Conseil Constituebnde 2005 censurant le dispositif de
plafonnement des niches fiscdfes

Plus précisément :

- la complexité ne constitue pas en soi une sourgeumade difficulté pour les grandes
entreprises mais représente un facteur importanséturité pour les particuliers et les
PME qui nont pas la taille critique nécessaire malisposer de spécialistes du
domaine fiscaf ;

- linstabilité des textes a pour conséquence un@dode « rétroactivité économique » dans
la mesure ou un changement de dispositif fiscdé glbut modifier de maniere substantielle
le bilan prévisionnel d'un investissement en callexécution, méme lorsqu'’il n'y pas de
rétroactivité au sens juridique ;

- la rétroactivité juridique, bien que limitée pajuaisprudence du Conseil Constitutionnel, et
'application des dispositions nouvelles de ladei finances aux opérations conduites au
cours de I'année qui s’acheve représentent toujourssque pour les contribuables.

8 Source : enquéte Taj précitée.

° En moyenne, environ 20% des articles du CGI sontifidge chaque année (source : DLF,infra). Cet indicateur inclut
des modifications de seuil (liées notamment auxam&mes d’indexations). Un autre indicateur conedes dépenses
fiscales : entre 2000 et 2008, 32 dispositifs datatéés en moyenne chaque année et 20 supprieési ceprésente 52
modifications moyennes par an (12% du stock dertsgsefiscales).

10 «Considérant que la complexité de ces régles se iramiiamment par la longueur de larticle 78, par ¢aractére
imbriqué, incompréhensible pour le contribuablepatfois ambigu pour le professionnel, de ses dijpms, ainsi que par
les trés nombreux renvois qu'il comporte a d'autdéspositions elles-mémes imbriquées ; que lesrtihoges qui en
résulteraient seraient source d'insécurité juridigunotamment de malentendus, de réclamations etodéentieux>
(Décision n° 2005-530 DC du 29 décembre 2005).

1 Un exemple récent de complexité dans la mise emeseiune mesure simple en apparence est fourriiipsiruction 7 S-
3-08 du 11 avril 2008 sur la réduction d’ISF auetitle I'investissement dans les PME, qui compoftgpdges. Elle se
substitue a l'instruction 7 S-2-08 du 21 févrief080et fait suite a une consultation de la Commis&oropéenne qui a
débouché sur une distinction entre deux modeslidation du dispositif, dont I'un est soumis aufpfed de minimistandis
que l'autre (centré sur l'investissement d’amorgagéans des PME en expansion) y échappe.



Le tableau ci-dessous récapitule I'évolution danteips du nombre de dépenses fiscales (dispositifs
dérogatoires) recensés depuis 2000.

Tableau 1 - Nombre de dépenses fiscales

Année Nombre de dépenses| Nombre de dépenses| Nombre de dépenses
fiscales fiscales créées fiscales supprimées

PLF pour 2007 484 88(*) 24

PLF pour 2008 509 53 28

Source: DLF
* Dont 39 correspondent & des exonérations d’imprdtaux qui existaient déja auparavant mais n'étajgas prises en compte dans les
dépenses fiscales.

Ce tableau ne tient pas compte des autres type®diication |€gislative, trés nombreuses, conaista
soit & modifier des dépenses fiscales existantésasmodifier des éléments d’assiette ou de taux
n‘entrant pas dans le champ des dépenses fiscateggraphique suivant, qui représente les
modifications annuelles d’article du code généras dmpb6ts (CGI) recensées depuis deux ans,
témoigne de maniére plus large de l'instabilitdadioi fiscale : environ 20% des articles du codets
modifiés chaque année. Méme si certaines de cesficatidns s’expliquent par l'indexation de
certains seuils numériques, I'écart entre le nomtiremal (458) et maximal (1 528) de modifications
annuelles donne une idée de I'impact de I'activisbges|atif.

Source: DLF
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A la suite du rapport Gibert, 'engagement a été @n 2004 de limiter & cing ans au plus la duete d
vie des dispositifs incitatifs lors du vote de (&, la ne pas les modifier avant leur terme et a
subordonner leur prolongation & un bilan de leficadité. Cet engagement peut se lire de deux
manieres : il permet, d’'une part, de sécurisemlgriuable en lui garantissant une certaine stabil
dans le temps des dépenses fiscales auxquellestibgoir recours mais il constitue, d’autre pane

incitation & évaluer, a I'occasion de leur renolereént, les dispositifs existants.



A contrarig I'absence de toute précision sur la durée dedui@ dispositif peut étre considérée
comme une source d’incertitude (la modificatioméfzossible dés I'année suivante) mais elle permet
aussi a certaines dépenses fiscales de perduseégsagamais évaluées.

On relevera cependant que cet engagement purenmatl mia pas été respecté (dhfra). En
pratique, on constate ainsi que :

- des mesures d'une importance majeure pour l'aititictfiscale du territoire, telle la
récente réforme du crédit imp6t-recheféhae sont accompagnées d’aucune garantie
s’agissant de leur durée de validité ;

- lorsqu’une durée a été fixée initialement, les osdfifs peuvent étre reconduits sans étude
d’'impact®,

Une meilleure stabilité des textes implique detatater aux causes de linstabilité, qui sont deneat
diverse :

- dans un contexte ou la marge de manceuvre laisséadaninistrations pour accroitre les
dépenses budgétaires de I'Etat est réduite, lesndép fiscales constituent le principal outil
despolitiques sectorielles, leur nombre s’accroit aussi bien en loi de foemque dans les
lois ordinaired® ; plus ces mesures sont ciblées de maniére aiobteaffet déterminé, plus
elles sont complexes & appliquer et sources derpmtentielles pour les contribuabfes

- les différents acteurs économiques cherchent anmptians un contexte de multiplication
de mesures ciblées, des avantages fiscaux qusdeemt spécifiques ; ldemande sociale
constitue donc une autre source autonome de coit@p|ex

- les difficultés a évaluer précisément en amontdét budgétaire d’'un dispositif fiscal
conduisent, en cas de dérive marquée par rapperéaluations initiales, a des mesures
correctrices qui en limitent 'envergure, au prixrfpis d’'un effet négatif de « rétroactivité
économique » (cinfra) ;

- la concertation insuffisamment ouverte et le manque d'études abded liés a
I'élaboration dans l'urgence de certains texteddo@ent a des difficultés d’application et &
des effets pervers non anticipés, qui nécessitntrebdifications ultérieures ;

- le droit communautaire en matiere d’aides d’Etat peut conduire & modifierdispositif
voté ;

- les innovations issues du monde économique et diegh nécessitent I'adaptation des
textes existants, congus dans un contexte différent

- enfin, la recherche de recettes ponctuelles destire améliorer le solde budgétaire
conjoncturel conduit régulierement a la mise en resude maniére abrupte, de mesures
ciblées non concertées qui peuvent bouleverseggime d’'impositior’.

12 'AFIl a indiqué & la commission que le CIR rénowéstituait un « argument de vente » particuliérereéficace dans le
dialogue avec des entreprises étrangéres pourdiirtation en France de centres de recherche.

13 A titre d’exemplejes cing régimes privilégiés d'amortissement acé&kur douze mois) qui arrivaient & expiratioa #n
de 'année 2005 ont été reconduits pour une dueéeots ans sans évaluation.

14 parmi les exemples récents, on peut notammenterela loi de cohésion sociale du 18 janvier 2afifi, comportait 15
dispositions fiscales et la loi du 23 février 2G@&tive au développement des territoires ruraukcqgntenait 33 dispositions
fiscales dont certaines impliquaient des obligatidéclaratives a accomplir dans les 60 jours gelidication de la loi.

15 A titre d’exemple, le crédit d'impoét pour dépensimstallation de fenétres & isolation thermigsabordonné a des
caractéristiques techniques strictes en matieseldiion constitue une source importante de ditsupour les particuliers.
18 Entrent dans cette catégorie certaines innovafioasciéres (création des stock-options, dévelomse de mécanismes
de titrisation) ou encore la modification des nosroemptables.



Dans ce contexte, méme s'il est impossible d’éuvites adaptation permanente de la norme fiscale,
une réduction des causes de linsécurité juridigoerrait cependant étre recherchée dans trois
directions : l'adaptation et la simplification desrmes existantes (a) ; la stabilité des nouveaux
dispositifs pendant une durée annoncée a l'avditte@sécuriser les anticipations des acteursléb)
limitation des dispositions fiscales adoptées hmrde finances (c).

a) Simplifier les textes existants

Proposition 1 : Lancer une refonte du CGI a horizonde trois ans

Dans un sondage réalisé en octobre 2005 aupré§@@ dntreprises de 10 pays europ&e89% des
chefs d’entreprise interrogés considérent qle degré de complexité de la réglementation fiseale
en France est excessif, ce qui place la placeaisidme position, juste derriere I’Allemagne et la
Pologne (90% et 91%) et loin devant la Suéde (38%)Pays-Bas (43%) ou le Royaume-Uni (56%).
La France arrive par ailleurs en téte lorsqu’igi@’évaluer si la Iégislation devientde plus en plus
compliquée> (80%]3°. Or, en l'absence d'indicateur objectif de comfiexdu systéme fiscal, la
perception subjective des contribuables constdigeul élément d’appréciation disponible.

La mesure objective de la complexité des textes ne construction difficile

La proposition de construction d’'unirdicateur synthétique de complexité des prélévésmanligatoires» qui
figure dans le rapport du Conseil des prélévemelligatoires de mars 208M'a pas eu de suite & ce jour. E|
se heurte a des difficultés méthodologiques : Imbre de lignes ou de mots dans les textes fiscquix
constitue l'indicateur le plus communément utilisénstitue une mesure trés imparfaite de la ditiécadle
compréhension et d’application des textes. Un téistal peut étre long du fait méme de sa précjstenqui
facilite son interprétation ultérieure et limitedesoin de recours a la doctrine.

e

A titre d’exemple, le rapport PricewaterhouseCoepeBanque MondialdRaying Taxes — The global pictufe
(2006) compare le nombre de pages dgrimary tax legislationentre 20 pays. Selon cette mesure, le systeme
fiscal francais (1 300 pages) n'arrive qu’en tr&e position et s'avere nettement moins « compheoee celui
du Royaume-Uni (8 300 pages). L'absence de priseoempte de la doctrine (évaluée a 40 000 pages ldans
rapport de I'Institut de I'entreprise sur la gouvance fiscal€) limite cependant la portée de cette analyse.

Le rapport du Conseil des prélévements obligateémommande, sans fournir de proposition détailtée
prendre en compte trois types de sous-indicatgaadant respectivement sur la complexité des otiiga
déclaratives des contribuables (mesure du tempstpa®mbre de pages de déclaration), sur le vollese
textes (nombre de mesures nouvelles, nombre dedaatsles textes et les instructions) et sur lelamations
et contestations d’impositions (qui témoignentaldifficulté d’application de la loi).

La complexité des textes existants a fait I'objetalitiques récurrent&sportant a la fois sur leur
volume, leur imbrication (I'importance des renvais facilite pas la lecture directe de la loi) etrle

17 Un exemple récent est celui de la réforme du régifimposition des titres de sociétés a préponaérammobiliére (cf.
infra).

18 Sondage IPSOS réalisé & la demande de la CCIP.

¥ La tendance a une complexité croissante est capemmnstatée dans la plupart des pays, le tawemdg réponse
positive sur cette question s’élevant a 70%.

20 a fraude aux prélévements obligatoires et sonrétgtmars 2007, encadré 14, p. 216

21 propositions pour une réforme de la gouvernanasafes février 2005, p.18

22 Cf. par exemple le rapport de 'OCDIEx in Francede juillet 2005, p. 32 qui attribue la complexitéaamultiplication des
exemptions des assiettes et recommande de simplifigpdt en baissant les taux et en élargissanbdae taxable ; le
Rapport du Conseil des Impéts sur les relationseelats contribuables et I'administration fisca{@ovembre 2002) qui note
(p. 25) que wotre droit fiscal est indiscutablement trop conxgl@our étre bien compris par les contribuablesdhvient
de commencer a y remédier en étudiant d'urgencerarhpourrait étre réécrit notre CGI, devenu progiesment quasi-
illisible » ; lesPropositions pour une réforme de la gouvernanceafisde I'Institut de I'entreprise (février 2005) quiurnit
des exemples & hermétisme sdu droit fiscal et le rapport particulier du Comslas prélévements obligatoires sur la fraude
fiscale des personnes physiques et morales (sefe2006) qui cite la« complexité normative eomme I'un des motifs
d’erreur et de fraude en matiére fiscale.
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formulation. Dans ce contexte, la refonte du CQGisgdan objectif de simplification contribuerait a
I'accroissement de la sécurité juridique a moyetory terme, méme s'il ne faut pas négliger les
éventuelles difficultés d’adaptation a court termetamment pour les spécialistes de la fiscaliié qu
sont habitués a la codification et aux textes artst

La refonte « a droit constant » devrait aboutiné alarification des textes, s’agissant notammeriad
définition et de [l'utilisation de certains concegidividendes et revenus distribués, sociétés a
prépondérance immobiliere, PME communautaires, ggdiscal et groupe économique, entreprise
industrielle, notion d’établissement...) ou de cedamots (sociétés « passibles », « soumises » ou
« assujetties » a I'lS) et faciliter la revue despdsitifs devenus caducs ou inapplicables. L& sen
ces concepts et de ces termes devrait étre hamnenibrsqu’ils sont utilisés avec une définition
spécifique, celle-ci devrait étre précisée. Catfente pourrait ainsi étre I'occasion d’une réftexsur

le bien-fondé de chaque disposifionconduisant le cas échéant a une réforme fisoalgrende
ampleur.

Il ne faut pas se cacher que la refonte du CGIl sainplications matérielles considérables pour
'administration, puisqu’elle devra revoir tous cpgrammes informatiques, imprimés et autres
formulaires.

La mise en ceuvre de cette proposition nécessitéraérvention d’'une cellule dédiée, créée pour
'occasion et pour une durée limitée a la DLF, dot®e moyens humains suffisants, travaillant en
concertation avec la Commission supérieure de icatiibn et le Conseil d’Etat. Compte tenu de
'ampleur du travalil, il est possible d’envisagesdtapes dans le processus de refonte en comrhencgan
par la partie |égislative avant d’aborder la partiglementaire.

b) Rendre prévisible la durée de vie des nouveauxsdisis

Proposition 2: Inscrire dans la LOLF que la loi definances précise pour chaque nouvelle
dépense fiscalda durée de validité du dispositif, durant laquelleil ne pourra étre modifié qu’en
cas de motif impérieux dintérét général, d’adaptaions purement techniques ou d'écart
significatif par rapport aux évaluations de codts mitiales. Prévoir une mesure transitoire pour
les dépenses fiscales existantes dont le terme hiess fixé.

A la suite du rapport Gibert, 'engagement a été gn 2004 de limiter & cing ans la durée de v& de
dispositifs incitatifs lors du vote de la loi etha pas les modifier avant leur terme. Sur 2005-2006
seulement 42% des nouvelles dépenses fiscalest@reffectivement bornées dans le temps (cf.
tableau 2). L'inscription dans la LOLF d'une teliésposition garantirait la généralisation de cette
bonne pratique.

Tableau 2 — Bilan de la mise en ceuvre de I'engagede2004

I_Depenses, ) Depepses fiscales Cré€esc . o; 4u total
fiscales créées |bornées dans le temps
Mesures votées en 2005 49 16 339
Mesures votées en 2006 48 25 529
Source: DLF

Une marge de manceuvre doit étre laissée au législédrsqu’'une dépense fiscale emporte des
conséquences non anticipées au moment de sonfiviaiec{ére’ ou d’une autre nature). Le seul fait
d’inscrire de maniére obligatoire la durée de wieddspositif constitue déja une contrainte, puisge’

2 par exemple la distinction entre BNC et BIC.
24 A titre d’exemple de dérive financiére, le coltatédit d'impdt pour dépenses d'équipements deit4tin principale en
faveur des économies d'énergie et du développethoeable est passé de 2006 a 2008 de 990 M€ a RI€00
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modification du texte avant terme nécessitera dgications de la part du gouvernement ; cette
contrainte pourrait étre durcie en inscrivant ddasLOLF [linterdiction d'une modification
substantielle avant terme sans motif sérieux.

Cette disposition ne s'appliguera pas aux textesafix votés en dehors de la LOLF ; on peut
néanmoins prévoir que :

- la pratique observée dans le cadre des lois dad@sas’étendra naturellement aux autres
lois (effet d’'exemplarité) ;

- aterme, on peut imaginer que le Conseil Constituil, appliquant le principe de sécurité
juridique, pourrait, le cas échéant, condamnemledifications brutales et imprévisibles de
dispositifs fiscaux non inclus dans une loi de ffices.

La combinaison de cette proposition avec la sue/gmtrmettrait de garantir son application a
I'ensemble des dépenses fiscales.

On pourrait, en outre, inscrire une mesure trainsitans la LOLF qui fixerait une durée limitée aux
dépenses fiscales existantes dont le terme n'esfix@ Le gouvernement serait tenu d'en faire le
bilan avant de proposer leur prolongation (cf. GLE de 2001 pour les garanties de I'Etat).

L'existence d’un tel dispositif aurait sans douemis de prévenir la « querelle des niches » dans |
mesure ou la procédure de limitation de leur dalges le temps et de réexamen au terme de cette
durée aurait entrainé la suppression d’un nomigrefsiatif d’entre elles.

c) Améliorer I'articulation des dispositions fiscaleles lois ordinaires et de la loi de
finances de I'année

Proposition 3: Les dispositions fiscales des loisrdinaires cesseraient de s’appliquer au °1
janvier suivant en I'absence de validation par ladi de finances.

Proposition 3 bis : Les dispositions fiscales desi$ ordinaires n’entreraient en vigueur qu’aprés
validation par la plus proche loi de finances (iniiale ou rectificative).

Proposition 3 ter : Les lois de finances auraienel monopole des dispositions fiscales.

La dispersion des textes dans des projets de Vergline facilite pas I'élaboration d’'une politique
fiscale cohérente. Si le monopole des lois de firanproposé par le sénateur Marini, parait, eit dép
de son intérét, difficile a imposer pour des rasspmatiques, il est cependant envisageable d’exiger
gue chaque disposition fiscale soit reprise eméofinances soit pour continuer a s’appliquer l&n
suivante lorsqu’elle est entrée en vigueur en colaisnée, soit méme pour pouvoir étre applicable.

La proposition 3, qui s'adapte le mieux a la pnagigexistante, pourrait prendre la forme de
l'inscription dans la LOLF d'un article disposantieq«les dispositions législatives, instituant ou
modifiant en cours d’année des imp6ts ou taxes légmtoduit est affecté au budget de I'Etat et mgii
figurent pas dans une loi de finances rectificatisent validées par la premiére loi de finances qui
suit. A défaut, elles cessent d’étre applicablepramier janvier de 'année suivante.

Sans instituer un monopole des lois de finances fgdes de nature fiscale pourraient toujours étre

présentés dans d’autres projets de loi), une d&jeosition subordonnerait le maintien en viguess d
nouveaux textes a leur reprise en loi de finances.
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Cette proposition permettrait :
- de garantir que la propositiorsBpras’appliquerait a tous les textes fiscaux ;

- de rationaliser la production de textes fiscawhérence assurée dans le cadre de la loi de
finances, calendrier stable, tri plus approfondi peopositions).

Le groupe de travail s'est interrogé sur la coanstinnalité d’'une telle proposition. Compte tens de
dispositions de I'article 34 de la Constitutionaikté plutét d’avis que la proposition 3 ter atiiggde
champ de la loi ordinaire tel qu'il est prévu pat article dans la mesure ou celui-ci se bornetaqir
gue la loi fixe les regles concernant I'assiettealux et les modalités de recouvrement des iniposit
de toute nature, sans faire de distinction entlei lardinaire et la loi de finances.

En revanche, dans la mesure ou l'article 34 deQ&H, dont la constitutionnalité a été reconnue,
prévoit que la loi de financesl« autorise, pour I'année, la perception des resses de I'Etat et des
impositions de toute nature affectées a des peesomorales autres que I'Etat il lui a semblé que

la validation par une loi de finances d’une dispiosifiscale figurant dans une loi ordinaire adepté
antérieurement, n'excédait pas le champ de ladofimances. Il ne s’agirait, somme toute, que de
I'application pleine et entiére du principe de iwersalité budgétaire.

Toutefois, la loi de finances devrait se borneralider les dispositions fiscales déja votées figura
dans une loi ordinaire sans pouvoir les modifieserait contraire au principe de sécurité jurigique
des dispositions fiscales déja entrées en vigueissent étre modifiées quelques mois aprés leur
adoption. Les dispositions a valider figureraieat sne annexe, leur validation résulterait de leur
inscription sur cette annexe.

Dans ces conditions, la proposition 3 qui, a ldédénce de la proposition 3 ter, n’exige qu’une
modification de loi organique, semble plus facilmeéttre en ceuvre.

Le groupe de travail a été plus hésitant sur Iaipdsé d'imposer par la seule LOLF la propositi®n
bis, recommandée par le sénateur Marini. Cettegsitipn séduisante n’affecte certes pas le champ de
la loi ordinaire, tel qu'il est prévu par l'articl®4 de la Constitution, mais il retarde I'effectévide la

loi ordinaire en tant qu'elle comporte une disgositde nature fiscale : le principe de I'universali
budgétaire suffit-il a justifier cette restrictian’article 34 par une loi organique ?

2. Limiter la rétroactivité

Proposition 4 : Inscrire dans le préambule de la Quastitution le principe de sécurité juridique.

Proposition 4 bis : A défaut du principe de sécuri juridique, inscrire celui de non-rétroactivité
(de la loi fiscale ?) pour les dispositifs défavotdes, dans sa version issue de la jurisprudence du
Conseil constitutionnel.

La question de la rétroactivité a fait 'objet daudtude détaillée dans le rapport Gibert qui sahal
gue «a France a une réputation particulierement maugaé ce qui concerne la rétroactivité de la
loi fiscale » Le changement rétroactif des régles du jeu falessarbitrages des agents économiques
(particuliers comme entreprise) et constitue ungcd’incertitude, dés la mise en place de nouveau
dispositifs.

Entre 1982 et 1999, 70% des dispositifs rétroaétiésent favorables au contribuaBld_"incertitude
qui résulte d’'une possibilité de rétroactivité espendant fortement critiquée et les contribuabigs

% Source : rapport Gibert.
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une « mémoire longue » pour les dispositifs défalvi@s (exemple de la réforme des plus-values a
long terme en 1997) alors méme que ceux-ci somroess moins fréquents.

Il est possible, comme le suggérait le rapport (jlae distinguer trois types de rétroactivité :

- rétroactivité juridique (« la grande rétroactiwigé: lois de validation destinées a surmonter
les conséquences d’une décision de juStiteis de nature interprétative cherchant a pallier
le manque de clarté du dispositif initial ou a erriger les défauts techniques, rétroactivité
remontant jusqu’a la date de I'annonce d'un diggasitérieur au vote de la loi ;

- rétroactivité liée au caractere rétrospectif déolade finances (« la petite rétroactivité »)
dont les dispositions s'appliqguent aux imp6ts dus les opérations faites au cours de
'année écoulée ;

- rétroactivité économique : modification pour I'awred’un dispositif sur la base duquel un
contribuable s’est engagé dans la durée en anticgsepérennifé

Le rapport Gibert proposait de :

- ne pas remettre en cause le caractere rétrosgedsf loi de finances s’'agissant de I'année
écoulée (souplesse nécessaire) ;

- limiter la rétroactivité juridique défavorable awontribuables a des cas ou un intérét
général « suffisant » ou «impérieux » la justifen s’inspirant de la jurisprudence du
Conseil constitutionnel), soit par une loi congtitunelle ou organique, soit par un
engagement politique solennel ;

- limiter la rétroactivité économique en s’engageant la durée d'un dispositif fiscal
nouveau (trois a cing ans en général, avec dedaitangs en fonction des caractéristiques
du dispositif), par les mémes moyens que pourttaaétivité juridique.

Le gouvernement s’était engagé solennellement 84 a0imiter les lois de validation a des situagion
ou l'intérét général I'exige et ou la mesure papadportionnée aux enjeux, sans passer par un texte
organique ou constitutionnel.

Si l'usage des grandes lois rétroactives appamait daujourd’hui limité par la jurisprudence du
Conseil constitutionnel et celle de la CEBIdt par la pratique du gouvernement, il n’en demeas

%6 | eur portée est limitée par plusieurs décision<duseil d’Etat et du Conseil constitutionnel. Digmisn® 80-119 DC du
22 juillet 1980, Loi portant validation d’actes adistratifs, Recueil p. 46 ; Décision n° 99-425 DC28udécembre 1999, loi
de finances rectificative pour 1999, Recueil p. 1@3onseil d’Etat, 28 juillet 2000, M. Téte et Assaian du « Collectif
pour la gratuité contre le racket », n°® 202798-Z228 ebon p. 319 ; 23 juin 2004, Société « LabdrasoGenevrier », n°
257797, Lebon p. 256 ; Cass. Ass Plén. 23 janviéd28Cl Le Bas Noyer ¢/ Sté Castorama, Bourdruges tegsaa/
Damotte Bull. 2004 Ass. Plén. n° 2

2" Exemple de la loi de 1984 qui a ramené de 25 ank5la durée d’exonération de la TF sur les pragsibaties pour les
immeubles antérieurs a 1973.

28 Une loi de validation ne peut intervenir dans mocps en cours : Cour EDH 9 décembre 1994, Raffie&iean c/ Gréce ;
28 octobre 1999, aff. 13427/87, Zielenski, Pradan#ales c/ France, Rec. A301-B ; sauf la présencapédiieux motifs
d’intérét général, 23 octobre 1997, aff. 21319/33449/93, 21675/93, National and Provincial BuildiBgciety c/
Royaume-Uni, Rec. 1997-VIl. En revanche, l'articld &EDH n’est pas invocable a I'encontre d’'une loivaddidation
fiscale : Cour EDH 9 décembre 1994, n°48/1993/4438/62 49/1993/444/523, Schouten et Meldrum ¢/ Pas-BRec.
A304 ; 20 avril 1999, n°41601/98 et 41775/98, Vala8A c/ Espagne et Opergrup c/ Espagne ; 12tj@i61, n°44759/98,
Ferrazzini c/ Italie, Rec. 2001-VII ; Conseil d'Et26 novembre 1993Guénoun, n° 184474, Lebon T. p. 789 ; 12 janvier
2004, SA Cise et SA Erimo, n° 224076, inédite au RiécuCass. Com. 12 juillet 2004, n°1266 FS-PBI Crtafdull.
2004, IV, n° 153. Le moyen est seulement applicablee qui concerne les pénalités (cf. CE Sect térdiére 1987, SCI
Rudel, n° 61531, Lebon p. 406) — sauf lorsque lalatibn a eu pour seul objet de régulariser cestaomtroles effectués par
'administration mais ne modifie pas I'appréciatiarporter, au regard de la loi fiscale, sur lessgnents des contrbles
antérieurs a leur publication (CE 17 juin 1998, stie ¢/ Paco Rabanne, n° 179443, Lebon T. p. 848)ldis de validation
doivent toutefois respecter les dispositions detitle 1% du premier protocole additionnel sur le droit aspect des biens.
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moins que I'absence de garantie constitutionneltetdujours peser un risque qui affecte la pefoapt
de notre systeme fiscal.

L’inscription dans la Constitution d’un principe den-rétroactivité a été proposée par le Comité de
réflexion et de proposition sur la modernisation letrééquilibrage des institutions de la Ve
République, sous la forme d’'une addition a I'aeti@4 de la Constitution : Sauf motif déterminant
d’intérét général, la loi ne dispose que pour I'aire»*.

En revanche, le comité de réflexion n'a pas soéhagcrire dans le préambule de la Constitution le
principe de sécurité juridigéfe considérant que la jurisprudence du Conseil d'&teavait déja fait un
principe général du drditet que le Conseil constitutionnel était parvenulsufondement d’autres
principed® & en faire prévaloir les exigences concrétes.

Mais il faut bien reconnaitre que le principe den-nétroactivité n’est qu’'un sous-ensemble du
principe de sécurité juridigue qui est susceptit@voir des implications beaucoup plus larges,
notamment s’agissant de I'application rétrospedii#da loi de finances a des opérations économiques
déja engagées ou exécutées.

Deux solutions sont donc possibles :

- soit inscrire dans le préambule de la Constituteoprincipe de sécurité juridique sans y
faire figurer celui de la non-rétroactivité dessloi

- soit se borner a y inscrire le principe de noneattivité qui a des implications juridiques
plus limitées.

En tout état de cause, s'agissant de I'applicatidrospective de la loi de finances a I'année ans;o
une solution peut étre trouvée dans I'amélioratieria concertation.

Compte tenu des implications diverses et parfoigré@visibles du principe de non-rétroactivité des
lois, le groupe de travail s’est interrogé sur phthése d’'une réforme constitutionnelle qui se
bornerait a consacrer le principe de non-rétroaétpour la seule loi fiscale, étant entendu quéece
rétroactivité n'est condamnable que lorsqu’elletpatteinte aux droits acquis des contribuabless ma
non lorsqu’elle leur procure un avantage qu’ilgppeavaient prévoir.

Il est certain que pour I'image de la France vud'@dérieur, la consécration constitutionnelle du
principe de non-rétroactivité de la loi fiscale apprait Iimage d'une sécurité accrue pour les
investisseurs étrangers dés lors que peu d’Etatmsgu’a présent consacré un tel principe dans leu
systeme constitutionnel.

Le groupe de travail s’est toutefois demandé quedimit la justification constitutionnelle de la
limitation du principe de non-rétroactivité aux esuois fiscales.

2 Cette proposition n'a pas été retenue a ce stadie gauvernement dans son projet de loi constitmelle mais elle a té
reprise par un amendement d’origine parlementaire.

%0 e comité de réflexion définit ce principe de laniere suivante : le fait que les destinataires d’'une norme de droit
soient en mesure de la comprendre et qu'il soiesstieés d’une certaine prévisibilité €ette définition est plus extensive
que celle des conclusions de la CJCE ¢tfprg qui évoque la ¢larté» et la «précision» des regles de droit sans
mentionner leur prévisibilité.

31 Cf. note 7.

32 || s’agit des notions de sireté» (art. 2 de la DDH) et degarantie des droits art 16. de la DDH), cf. ka sécurité
juridique. Le point de vue du Conseil Constitutidnneexposé de M. Dutheillet de Lamothe du 19 septer2b05. Pour un
exemple : décision du Conseil constitutionnel N429-D du 16 décembre 1999 § 13 concernant la ldapbhabilitation du
Gouvernement a procéder, par ordonnances, a lladajs la partie I1égislative de certains codes.

15



3. Développer la concertation

Proposition 5 : Engagement du gouvernement de prodér a une consultation ouverte, débutant
trois mois avant son dépot au Parlement, sur touteite fiscal figurant dans une loi de finances,
assortie de la présentation d’'une étude d’'impact.

Proposition 5 bis : Inscrire dans la LOLF que les &positions de nature fiscale qui n'auraient

pas été annoncées au plus tard trois mois avant #&p6t au Parlement de la loi de finances les
contenant (c’est a dire en pratique début juin) neseraient applicables qu’a compter de I'année
suivante, sauf motif d’'intérét général suffisant, igence ou contrainte budgétaire.

Méme si la plupart des interlocuteurs rencontr&mmeaissent que la concertation préalable s’est
ameéliorée, jusqu'a devenir quasi-systématique eartéxtes d'impact majeur, cette concertation
demeure informelle et limitée a un petit nombrent@rlocuteurs de I'administration. Ceux-Ci
(notamment le MEDEF et 'AFEP) se chargent de diful'information a leurs adhérents, selon des
modalités qui leur sont propres. Dans un sondagjéesééen 2007 auprés de 69 grandes entreptises
33% des chefs d'entreprise (contre seulement 17%20£0) estimaient avoir connaissance des
changements de loi fiscale en cours dans leur damactivité avant 'annonce publique.

L’ouverture d’'une concertation plus générale etodolns transparente en amont :

- permettrait d'identifier avant I'adoption de la lleis délais d’entrée en vigueur permettant
aux entreprises de s'adapfeles éventuelles difficultés d’application et Enséquences
aujourd’hui non prévues d’'un projet de loi ;

- donnerait aux contribuables concernés le tempssaéire, avant I'entrée en vigueur de la
loi, pour anticiper I'effet des mesures envisadges

- faciliterait la rédaction anticipée des projetsigtruction de I'administration (ciafra).

La consultation prendrait la forme d’un « livre tda»: publication sur internet des projets de textes et
recueil public des réactions. Cette procédure ragtges applicable aux amendements parlementaires.

L’adoption de cette mesure contraindra le gouveergra lancer la concertation au plus tard au cours
du mois de juin et donc a arréter la liste des messfiscales susceptibles de figurer dans la loi de
finances un a deux mois plus tét qu’aujourd’hui. dtrre, le lancement d’'une concertation plus en
amont permettrait de lancer plus t6t la procéd@eahsultation de la commission européenne (cf.
infra).

%3 Sondage réalisé en aoiit-septembre 2007 par Erisufig sur la gouvernance budgétaire et fiscale.

34 Les délais parfois trés brefs laissés aux enseprpour mettre en ceuvre de nouvelles mesuresefissécessitant des
adaptations informatiques ou comptables font paidie griefs portés a la connaissance de la conumiskiinstitution par
l'article 1*" de la LFR 2005 d'un dernier acompte d’IS calculé lsubase du résultat prévisionnel de I'entreppser
I'exercice en cours a été régulierement cité corareenple de ce type de situation.

% Méme en l'absence de rétroactivité, le manque titimation conduit parfois & engager des opératidass un
environnement fiscal modifié au moment de leur cétigation. Ainsi I'article 26 de la loi de finarec€008, qui a prévu
I'assujettissement a I'imp0t sur les sociétés detdrlommun des plus- et moins-values sur cessiopaiécipation dans les
sociétés immobiliéres non cotées n'a pris effet goar les cessions réalisées a compter du 26 sbmeRd07, date
d’annonce de la mesure, ce qui répond formelleraehbjectif de prévisibilité. Pour autant, comgnu des délais de
concrétisation de telles cessions, certaines deelles avaient été initiées avant la communicationnouveau régime
d’'imposition et ont d0 étre finalisées sous un mé&gimoins favorable, au risque de remettre en ckugertinence des
options retenues par les contribuables.
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4. Améliorer I'information sur la consultation des intances communautaires

Proposition 6: En cas de concertation sur une mese, donner des informations sur la
consultation des instances communautaires. En ca® dnesure votée soumise a la Commission
européenne préalablement a leur entrée en vigueudonner des informations sur I'état de cette
consultation.

La prise en compte des contraintes communautadrestitue un facteur supplémentaire de complexité
des textes fiscaux. Un exemple récent est fourmi Ipadispositif de réduction d’ISF pour
investissement dans les PME, pour lequel la camtsurit de la commission a abouti a une scission en
deux du dispositif envisagé (&upra,note 9).

Ce facteur de complexité n’est pas contrdlable l@@ministration ou le gouvernement francais.
Néanmoins, afin de diminuer linsécurité juridiquessociée aux décisions communautaires,
'administration pourrait adopter de maniére systégue une attitude transparente permettant aux
contribuables de mesurer le risque éventuel lié déoisions de la commission en matiere d'aides
d’Etat. Aujourd’hui, la précaution est déja prisedifférer 'entrée en vigueur des dispositiongjjua

la date prévisible d’agrément de la Commis&iosans toutefois informer systématiquement les
contribuables de la consultation en cours, alonmengue celle-ci peut déboucher sur une modification
du dispositif.

Un facteur particulier de risque doit étre signsilgissant des PME : celui des exonérations fiscale
constituant des aides d’Etat mais bénéficiant ginré européen dide minimig’. Dans ce régime qui
dispense I'Etat membre de notifier 'aide instit@a Commission européenne, le cumul de ces aides
percues par le bénéficiaire (y compris exonératimsotisations sociales et autres dispositifsgeés

des subventions) ne doit pas dépasser 200 000tfbaiexercices fiscaux glissants. La multiplioati

des dispositifs notifiés sous réginte minimisfait courir un risque croissant de dépassement
involontaire de ce plafond qui pourrait constitdercas échéant, un motif de redressement.

B. Seécuriser l'interprétation de la norme fiscale

En vertu des articles L.80 A et L.80 B du livre giwecédures fiscales (LPF), les positions formelles
de lI'administration sur des questions de droit eufalt lui sont opposables, y compris lorsqu’elles
contreviennent a la loi.

Cette protection du contribuable est plus étendu&rance que dans la plupart des autres Etats de
I'OCDE®®, comme cela a déja été relevé dans les rappdoertGit Austry® (2002) et peut, dans une
certaine mesure, étre considérée comme I'équivalenroit fiscal frangais du principe de « confianc
légitime » issu de la jurisprudence de certains gayopéeri selon lequel des services publics sont
tenus d’honorer les prévisions justifiées qu'ils fait naitre dans le chef des citoyer§ »

36 par exemple en subordonnant I'entrée en viguemracte réglementaire.

37 Réglement (CE) n° 1998/2006 de la Commission du tBrdére 2006. Ce réglement précise notammetitcanvient &
cet effet que les Etats membres concernés, loisgecordent une aidde minimis informent I'entreprise concernée du
montant de l'aide octroyée et de son caractlgeminimis en se référant au présent réglement. En outranahoctroi de
I'aide, 'Etat membre doit obtenir de I'entrepris@e déclaration concernant les autres aidesminimisqu'elle a recues au
cours de I'exercice fiscal en cours et des deuscees précédents et il doit vérifier avec soitasiouvelle aide ne porte pas
le montant total des aidele minimisregues au-dela du plafond applicabie

% |a doctrine administrative n’est pas juridiquemepposable en ltalie ni en Espagne ; les interfoé publiées dans le
Tax Bulletin(équivalent du BOI) au Royaume-Uni et Revenue rulinget Revenue proceduresix Etats-Unis ne sont pas
g)gpposables a l'administration (source : rapporttis

40 Allemagne et Belgique principalement.
41 Arrét de la Cour de Cassation belge, 27 mars 1992.
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Deés lors, les propositions du groupe visent priaeiment a perfectionner la mise en ceuvre des
dispositifs existants, sans en bouleverser I'écoaom

La doctrine administrative est produite selon dewdalités :
- alinitiative de I'administration, pour les instiions et circulaires publiées (1) ;

- sur demande du contribuable, pour les prises dé@osur des questions de fait et de droit
dans le cadre du « rescrit>2).

1. La doctrine administrative « spontanée »

a) La publication des instructions

Proposition 7 : Publier le calendrier prévisionnelde publication des instructions, ouvrir une
consultation préalable sur internet et compléter indicateur de suivi des délais.

Les entreprises et conseils saluent de manieraaérié concertation qui précéde la publication des
instructions, cette concertation permettant d’aboet de corriger a la marge les problemes éventuel
d’application de la loi. Si certains déplorent tmmdueur des instructions publiées, les spécialistes
reconnaissent qu’elle constitue la contrepartievitaBle d'une recherche d’exhaustivité dans le

traitement des cas particuliers.

Les voies de perfectionnement en matiére de pulgitaes instructions concernent principalement
’lhomogénéité et la prévisibilité des délais.

La DLF dispose a ce jour d'un indicateur d'intéemssnt qui mesure la proportion de textes
d'application (décrets, arrétés et instruction® gans le délai de six mois a compter de I'entrée
vigueur de la loi ; 75 % des textes d'applicatiohé&té pris dans le délai de six mois en 2007 (é8%
2006). Pour 2008, lindicateur a été dédoublé puinre spécifiquement la proportion des instruction
prises dans le délai de six mois a compter derédergn vigueur de la loi, d'une part, et le dé&i d
publication des textes réglementaires d'applicatiteutre part. La cible fixée concernant chacun de
ces deux indicateurs est de 80 %.

Ces indicateurs ne suffisent cependant pas a rmelacévité de production des instructions : en
particulier, ils ne renseignent pas sur le devees 20% d’instructions qui n'auront pas été priaass

le délai de 6 mofé et ne font aucune différence entre les instrustiselon leur importance. Or, le

retard pris dans la publication de certaines intivns* crée une période d’insécurité durant laquelle

N

les contribuables sont amenés a opter pour desx ghmivant faire I'objet de redressements

2 e terme de « rescrit » ne figure pas en tanttglugans le LPF. Il peut étre utilisé pour désigesrprocédures spécifiques
prévues par les textes, qui imposent des délai®plense a I'administration ou, plus généralemeaty fensemble des
prises de position sollicitées par des contribusmble

43 Un pilotage strict par cet indicateur devrait coindl & renvoyesine diela publication des instructions qui ne sont pas
intervenues dans le délai de 6 mois : une foisé&ai &coulé, la date de publication n'a en effelsphucun impact sur la
mesure de I'efficacité de la direction. Ce n’estaieement pas ainsi que la DLF proceéde, mais celatna que l'indicateur
n’est pas suffisant.

4 A titre d’exemple récent d'instructions en attentent notamment été mentionnés le cas du pac idénommé “ pacte
Dutreil”) qui conduit sous certaines conditionsua abattement de 75% pour le calcul des droits di@&tion a titre gratuit
lorsque les parts ou actions d'une société traresmisnt I'objet d’'un engagement de conservationenaore la décote
« Breton » instituée par la loi du 26 juillet 2005 s augmentations de capital réservées auxéaldans des sociétés non
cotées. La loi n° 2005-1720 de finances rectifi@atpour 2005 du 30 décembre 2005 a assoupli leneégies salariés
impatriés ; elle entrait en vigueur pour I'impositides revenus 2005 ; I'instruction administrafiyé--17-07) est parue le 31
décembre 2007.
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ultérieuré® : nombre d’entre eux déplorent que dans une séllation de « vide doctrinal », le doute
guant a l'interprétation correcte des textes néitprpas au contribuable.

Dans ce contexte, les objectifs qui devraient @&cberchés sont les suivants :

compléter l'indicateur d'intéressement portant 80% des instructions par un indicateur
(assorti de délais bien entendu moins serrés)masta 100% des instructiofis

- rendre plus prévisible le délai de publication @estructions en s’engageant, sur chaque
texte voté, sur un calendrier prévisionnel et emmaniquant le cas échéant sur les motifs
de décalage de ce calendrier ; certains textestoesnitent cependant pas d'instructions,
dans la mesure ou celles-ci ne seraient pas suslespt’éclairer un texte simple : la
proposition ne s’appliquerait pas a ces textes ;

- rendre transparente la consultation, sur le ménaemae pour les projets de loi (stipra),
en publiant les projets d’instruction sur internet

- améliorer la compréhension des instructions enndgat de maniére synthétique aux
principales propositions des organisations safleéstau moment de leur élaboration, lorsque
le sujet le justifie.

La concertation préalable ouverte (cf. proposiiosuprg devrait par ailleurs faciliter la production
des instructions en faisant émerger en amont lestigms d’interprétation et d’application. En outre
la création d’'un « rescrit interprétation » danstérvalle séparant I'entrée en vigueur de la tolae
parution de l'instruction permettrait de connaire positions de I'administration sur certains p®in
importants avant la parution de l'instruction coetpl(cf.infra).

b) La documentation administrative de base

Proposition 8 : Reconstituer une documentation admistrative consolidée opposable, publiée
sur Internet.

Aujourd’hui, la documentation de référence — y campour les vérificateurs de la DGI - est une
publication d'un éditeur privé, qui n'est pas jugidement opposable. La documentation
administrative de base, accessible sur internestrplus mise a jour depuis 2002. Les services sont
parfois conduits a élaborer leur propre synthes&adioctrine, au risque de discordances et au prix
d’'une surcharge de travail liée a la duplicationcde exercice dans différentes structures. En putre
'absence de mise a jour de la documentation de basduit & alourdir les nouvelles instructions qui
sont obligées de reprendre, pour en faire la sgatbHé contenu des instructions antérieures. Elafin,
documentation administrative de base toujours dtatse en ligne peut n'étre plus valide lorsque de
nouvelles instructions l'ont modifiée pour prende@ compte lincidence fiscale d’opérations
récentes : méme si, en principe, cette modificatisinsignalée sur le site AIDA, elle n'apparait pas
toujours.

Cette mesure nécessite la création d’'une celluligédéa la DGFiP ; elle exige des moyens humains
nouveaux (la mise a jour avait cessé en raisoa dagpression des dix emplois affectés a la rémacti

%5 On constate, dans de rares cas, le démarrage damertation qui n’aboutit & aucune publicatiomstruction, sans que
la communication de I'administration ne permette aateurs concernés de comprendre les tenantsoatisgants de ces
délais et reports. Un projet d'instruction ayarit fabjet d’une circulation en juin 2007 sur lepacte Dutreil » n'a ainsi
donné lieu, a ce jour, a aucune publication.

48 En cas de difficulté pour régler I'intégralité deituations particuliéres dans les délais reqai©)ILF pourrait publier une
instruction traitant la majorité des cas et renvay@ne instruction complémentaire les quelquestpompossibles a traiter
dans les délais prévus. Cette situation appardnaiide a celle d'un « vide interprétatif ».
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de la documentation). En raison du rattrapage qligque la reconstitution de la documentation, des
moyens supplémentaires devraient a titre tempoétie affectés a la cellule. Des collaborations
extérieures a la DGFiP ou méme a l'administratiayurpient, le cas échéant, étre utilisées,
notamment d’anciens agents de la DLF. Il est arropie le groupe de travail a regu sur cette questio
des observations exprimant un doute sur la capaetd'administration centrale de la DGFiP a
mobiliser aujourd’hui de tels moyens. On peut pengd’inverse, que la création de la DGFiP et la
réorganisation qu’elle implique, offre des pos#i®d nouvelles de redéploiement de moyens.

Il s’agit d'une mesure de sécurité juridique poes tontribuables mais aussi pour I'administration.
Les veérificateurs rencontrés ainsi que les praigieu secteur privé regrettent unanimement la
cessation de la mise a jour de la documentatidrade.

Pour I'avenir, le maintien d’'une documentation auistrative de base a jour devrait passer par une
actualisation en continu de la doctrine publiée Isternet, qui permettrait de faire 'économie de
travaux redondants (écriture d’'une instruction peigrise dans la documentation administrative de
base).

2. Les prises de position sollicitées ou « rescrits »

Il existe deux types de mécanismes :

- le rescrit avec réponse obligatoire de 'adminigtradans un délai donné, I'absence de
réponse valant approbation tacite ; il concerndulka de droit et un nombre limité
d’appréciations de situations de fait ;

- la consultation plus informelle de I'administrati@u niveau local ou central, notamment
de la DLF ou du service juridique de la DGI ou dinistre saisi de questions écrites par les
parlementaires) pour obtenir une position sur untgte droit ou de fait (qui lui est ensuite
opposable en vertu des articles L.80 A et L.80 BEE).

Faisant suite aux recommandations du rapport Giketrescrits présentant un intérét particulier et
pouvant étre anonymisés sont désormais publiédesgite impots.gouv.fr, quelle que soit leur
naturé’.

a) Homogénéiser la nature opposable des prises deéigaside I'administration

Proposition 9 : Fusionner le premier et le deuxiemalinéa de l'article L.80 A du LPF pour
étendre la garantie contre les changements de doite a tous les contribuables, méme s’ils n’ont
pas fait initialement application de la doctrine adninistrative, et a toutes les prises de position
formelles de I'administration et non plus seulemené celles publiées par voie d’instruction ou de
circulaires.

Les impositions primitives et les rehaussementatisitions primitives bénéficient d’'une protection
de nature différente : pour les premiéres, sewdsasiristructions publiées de I'administration sont
opposables (second alinéa de I'article L.80 A d&)LPpour les secondes, toutes les prises de positi
formelles de I'administration, quelle que soit lewature le sont (premier alinéa de l'article L.8&®A
1° de l'article L.80 B du méme livre) : réponseiinduelle écrite & une question d’'un contribualle o

47 A titre d’exemple de la variété des rescrits deura« générale » (n’entrant pas dans les catégbnigtatives du LPF)
publiés, on peut citer le rescrit n° 2006/34 dus&@tembre 2006 sur teansmission d'une universalité totale ou partidée
biens ou le rescrit 2007/56 du 26 décembre 2007leswaractére amortissable ou non amortissableade&nagements
apportés a un terrain de golf.
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méme réponse orale si elle peut étre attestée damanibunal. Ce traitement distinct n'apparais pa
justifié.

En outre, le contribuable qui, dans sa déclaratiam,pas appliqué l'interprétation doctrinale parce
gu’il lignorait n'est plus en droit de l'invoqueultérieurement, méme ¢s'il fait I'objet d'un
redressement (en dernier lieu CE 26 mars 2008,8858, Association Pro-Musié‘,Ba_ De méme, le
contribuable taxé d'office ne peut pas invoqudsdeéfice de la doctrine administrative.

La proposition qui étend le champ de la garantieeemet pas ne cause la notion de prise de position
formelle telle qu’elle a été fixée par la jurispemnde.

Tableau 3 — Opposabilité des prises de positidiadministration (article L 80 A du LPF)

Prise de position formelle opposable Absence de prise de position formelle
Instruction, circulaires et réponses ministérielles Note interne a la DGI
publiées, de portée générale constituant une sgurce(BOI non publiés au JO « feuilles roses »)
d’interprétation de la loi (CE, 5 juillet 1991, n° 107258)

Documentation administrative de base
(CE, 4 juillet 1986, n° 47410)

Charte des droits et obligations du contribuable
vérifié (art. L. 10 du LPF)

Précis de fiscalité

Déclarations ministérielles
au cours des débats parlementaires
(CE, 22 juin 1984, n° 39978)

Instruction fiscale se référant

a une doctrine non fiscale La charte du contribuable dite « charte Copé|»
(CE, 30 mars 2007, n° 287600)
Doctrine du ministre compétent Réponses de I'administration
pour une taxe de nature fiscale a un organe consultatif
(CE, 3 décembre 1999, n° 181532) (CE, 18 mars 1987, n° 50777)
Les décisions individuelles telles que les répong Notices administratives
'administration aux demandes de renseignements (CE, 3 juin 1983 ; n° 31695)

Prise de position verbale de I'administration

(CE, 18 mars 2005, n° 260353) Fiches de calculs facultatives

Les imprimés et formulaires de déclaration
(CE, 23 novembre 1981, n° 25425)
Les monographies
(CE, 14 mai 1986, n° 49727)
Tarif microfiché de la Direction des Douanes
(CE, 23 novembre 1981, n° 25425)
Guides pratiques
Cours de I'Ecole Nationale des Impbts
Déclaration d’intention du ministre
(CAA Nantes, 3 juillet 1996, 94NT00554)
Documentation d’origine privée
(revues spécialisées)
(CE, 18 mars 1987, n° 46380)
Courrier adressé par une association de gestjon
agrée a un adhérent
(CE, 4 décembre 1989, n° 89124)
Le silence gardé par I'administration

Le groupe de travail s’est cependant interrogél'suerprétation de la notion de prise de position
formelle qui a paru exagérément restrictive a aestde ses membres. Il a notamment été souligné que
les indications données « pour information » padrinistration, telles que celles figurant par
exemple sur les imprimés accompagnant les fornadaite déclaration, étaient de nature, en cas
d’erreur, & engager la responsabilité, au moinsatapde I'administration a I'égard des contribuable
gui avaient légitimement pu croire que les indmasi données correspondaient & une prise de position

48 A publier au Recueil Lebon.

21



Le groupe de travail n’a pu approfondir cette goestnais il estime dans sa majorité, au dela des
améliorations évidentes qu’il propose d'ores etadégju’'une réflexion devrait étre menée sur le
périmétre des prises de position de I'administratjoe les contribuables ont pu Iégitimement regarde
comme une interprétation formelle de la loi fiscale

Proposition 10: Etendre Il'opposabilité des prisesde positions formelles publiées de
I'administration au recouvrement de I'impot, aux mgorations et aux intéréts de retard.

L'opposabilité des prises de position de 'admiigon ne vaut que pour l'assiette de I'imp6t. Elle
n’inclut pas le recouvrement, les majorations stiteéréts de retard. En termes de sécurité jurgiq
cette distinction pose probléfie

Il n'est pas proposé d’étendre cette opposabilit€iastructions traitant des questions de procéduare
matiere de contrdle fiscal, I'article L.10 du LP& garantit I'opposabilité de la charte du contdble
vérifié constituant sur ce dernier point une digpms suffisante. Le groupe de travail s’est en
revanche interrogé sur la possibilité d'une extmsie la garantie aux questions de procédure
indépendantes du contrdle fiscal : cette extensjahapparait souhaitable au regard de I'objedif d
sécurité juridique, n’a pas fait 'unanimité aursdu groupe, en raison des risques accrus de dgchar
pour vices de procédure.

b) Développer les rescrits assortis d’'un délai de mgcontraignant

Proposition 11 :

a) Etendre le recours au rescrit avec approbationniplicite au bout de quatre mois (sur le
fondement de I'article L.80 B du LPF) a laqualification d’'une activité au regard d’une catégoie
de revenus professionnels.

b) Inscrire dans un texte |égislatif le « rescrit aleur ».

Les rescrits pour lesquels I'absence de répondadiministration au bout d'une durée donnée vaut
approbation implicite sont aujourd’hui limités agas d’abus de droit (L. 64 B du LPF), a certains
dispositifs incitatifs mentionnés a larticle L.8B (amortissements exceptionnels, entreprises
nouvelles, zones franches urbaines, crédit impdterehe dont le dispositif est nettement améliaré p
le projet de loi de modernisation de I'économiginie entreprise innovante, pbles de compétitivité,
présence d’'un établissement stable) et a l'articB® C du méme livre (caractere d'intérét général
pour les associations) ainsi qu'au « rescrit vateinstitué par voie d’instructiéh L’extension du
régime d’approbation implicite au-dela d’un certdéai pourrait étre envisagée :

- pour certaines opérations délicates a gérer etesute contentieux, a savoir la définition
catégorielle des revenus professionnels (BIC/BNRZIS s’agissant des sociétés civiles) qui
détermine les obligations comptables et fiscaldeules bénéficiaires ;

- pour le «rescrit valeur » dont le fondement awjduri de nature doctrinale est source
d’incertitude juridique.

49 Cf. Conseil d’Etat, 30 novembre 2001, Dion, n° 2346RJF 2002, n° 238t Conseil d'Etat, 27 juillet 2001, SA
Agencinox, n° 211758, RJF 2001, n° 1416. Plus réceminConseil d’Etat, 6 mars 2007, min ¢/ Lemarinmig270955, RJF
2007, n° 1042.

%0 instruction 13 L-2-98 du 8 janvier 1998 a instaurne procédure dite de « rescrit valeur » auxesrde laquelle un
donateur peut obtenir I'accord exprées de 'admiatiin sur la valeur proposée d'une entrepriselabfament a la donation
soumise aux droits d’enregistrement. Cette inswactirovisoire a été pérennisée par celle du 1lesdpe 2006 (13 L-5-
06).
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En I'état, le groupe de travail n'a pas jugé oppore proposer la création d’autres rescrits podan
I'appréciation d’une situation de fait au regardaleegle juridique, dans la mesure ou le succpseau
des contribuables des actuels rescrits est loimed@nfirmé. Il lui a paru préférable d’expérimemt
une procédure de recours contre les rescrits (opgsition 14) afin de vérifier si cette améliooati
était de nature a modifier I'image médiocre derlacpdure de rescrit chez les contribuables.

Proposition 12 : Créer un nouveau type de rescripour l'interprétation d’'une loi nouvelle et
pour I'application de la regle comptable en matiérdiscale le cas échéant apres avis de la Section
des Finances du Conseil d’Etat

Un autre type de rescrit pourrait étre défini ddegx cas de figure :

- s'agissant de linterprétation d'une loi nouvelldorsqu’il existe une difficulté
d’interprétation et qu’aucune instruction n’a étibiEe ;

- pour les questions relatives a I'application dedgle comptable en matiére fiscale (par
exemple sur les regles d’amortissement), qui padesitproblemes aux entreprises dans un
contexte d’évolution réguliere des normes comptable

Dans ce cas de figure, en I'absence de répons@adtaihistration a la demande de rescrit dans un
délai fixé (par exemple quatre mois), le contridaat® bonne foi ne pourrait se voir appliquer aecun
pénalité ni intérét de retard a I'occasion d’'unresdement ultérieur. Pour autant, il ne pourrait se
prévaloir d’'une « approbation implicite » de saipos : un redressement demeurerait possible pour
les droits en principal.

Ce nouveau type de rescrit permettrait de ne paaligér le contribuable de bonne foi qui ne dispose
pas de tous les éléments nécessaires a la datpdudk sa déclaration, sans pour autant conteaandr
I'excés I'administration lorsque la production dedioctrine nécessite des délais plus importantaitiu
de la complexité des sujets traités.

L’esprit de ce dispositif s’apparente & celui denkention expresse prévu a l'article 1727 du TGl

L’ancien Directeur général des impdts, M. BrunoeRgr avait proposé de consulter la Section des
Finances du Conseil d’Etat sur les interprétatimssplus délicates de la loi nouvelle données par
I'administration avant la parution des instructiohe Conseil d’Etat avait donné son accord. Cette
consultation pour avis ne pose aucun probléme dimitjue dés lors qu’elle intervient, compte tenu
des délais, avant tout contentieux. Par ailleucol®boration étroite et fructueuse de I'admirgon

et du Conseil d’Etat au stade de I'élaboration dhjgbh de loi se poursuivrait naturellement au stele
I'interprétation de la loi une fois votée. Les adis Conseil d’Etat seraient publiés par 'admimigtn
avec les rescrits.

Cette proposition a suscité un vif intérét chezpegticiens. En revanche, elle a généré des ré&tsen

de la part de la DLF qui craint que le rescrit pmterprétation de la loi complique I'élaboratioasd
instructions et retarde leur publication : le migintdu systéme informel actuel (cf. nos observation
sous la proposition 13) lui a paru préférable. @ntenser cependant que les avis demandés au
Conseil d’Etat seraient de nature a répondre ajectons de la DLF.

1« L'intérét de retard n'est pas di (...) au titre é#&ments d'imposition pour lesquels un contribadhit connaitre, par
une indication expresse portée sur la déclarationl'acte, ou dans une note annexée, les motifsaie @l de fait qui le
conduisent a ne pas les mentionner en totalitéropaetie, ou a leur donner une qualification quiinerait, si elle était
fondée, une taxation atténuée, ou fait état de clémhs qui sont ultérieurement reconnues injusiie

23



c) Perfectionner I'organisation de la f

onction de dédince de rescrits

Proposition 13 : Renforcer le réle de la « celluleescrit » en lui confiant le suivi du traitement

des demandes qui sont transmises par son int
indicateurs sur les délais de réponse).

ermédia aux services compétents (objectifs et

La création de la « cellule rescrit » & la suite tcommandations du rapport Gibert et la pubboati

de plus de 220 décisiofissur le site impots.gou

v.fr entre 2005 et 2007 pertmis d’améliorer la

visibilité et I'organisation de la procédure. Lesgibsitif de rescrit demeure néanmoins sous-utilisé

pour plusieurs raisons :

certaines entreprises et certains conseils senglaigde la difficulté de 'administration a

« prendre position ». Le circuit de « prise de fp@si» est aujourd’hui informel : la décision
de saisir le service local, la DLF, le servicedigue de la DGI, le cabinet du Ministre ou

une autre instance (DGE, DVNI, DSF.

..) dépend detticels qu’entretient le contribuable

ou son conseil avec certains interlocuteurs denliatstration. Le caractére informel du

circuit de demande est apprécié par une partientlyenants mais il apparait peu lisible &
ceux qui ne disposent pas du méme degré d’'infoomatiir le mode de fonctionnement de
I'administration. Sur ce plan, et malgré une répar des rbles théoriguement plus claire

(cf. tableauinfra), la création de la «c
fondamentalement modifié la situation

ellule rescrit » a la suiterapport Gibert n'a pas

les entreprises craignent une réponse négative paswbilité de recours, suivie d’'une

probabilité accrue de contrble, et préférent domengre le risque d’appliquer une

interprétation peut-étre différente de
gu’elle sera controlée.

celle dedfénistration, dont il n'est pas certain

Le tableau ci-dessous récapitule la répartitiodadeesponsabilité des rescrits entre I'adminisrati
centrale et les services déconcentrés telle quéllelte de I'analyse de la « cellule rescrit ».

Tableau 4 — Responsabili

té du traitement des tsscri

Rescrits traités par 'administration centrale

Rescrits traités par les services déconcentrés

Service juridique :

- Rescrit « abus de droit:>bureaux T2, J2 et AG
(accord tacite au-dela de six mois)

Rescrit « établissement stable »bureau T4
(accord tacite au-dela de 3 mois)

- Rescrit « transmission d’entreprise sureau J2

-Rescrit « restructuration d’entreprise » bureau
AGR

Sous direction du controéle fiscal :
- Rescrit « prix de transfert:>bureau CF3

Direction de la Iégislation fiscale

- Rescrit généradt tout rescrit posant une questi®)E / CDI :

nouvelle de droit (consultation de la DLF par
services compétents, y compris pour des reg

Directions des services fiscaux :

R Rescrit valeur portant sur la transmission d'u
entreprise par donation

»-Rescrit amortissements exceptionnels et entre
nouvelles(accord tacite au-dela de 3 mois )

- Rescrit crédit d'imp6t recherciaccord tacite a
mois)

- Rescrit _jeunes entreprises innovantéaccord
tacite 4 mois)
- Rescrit entreprises implantées dans des pdl¢
compétitivité(accord tacite 4 mois)
Rescrit statut organisme d’intérét génér@ccord
tacite 6 mois)

|E§Rescrit généralla loi ne prévoit pas de dé
@fiecifique pour répondre a ces questions, cepe

rise

o))

bs de

ai
ndant

spécifiques)

52 Consultées par 85 000 visiteurs en 2007. Soubd@!.
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la charte du contribuable engage I'administration a
répondre aux courriers sous 30 jours (48H pour les
courriels).

Les tableaux qui suivent récapitulent les donnéestitatives disponibles sur 2007, par grand type d

rescrits.
Tableaux 5 et 6 — Données quantitatives sur lesdgreypes de rescrit
Délai moyen def
. . . Nombre
. traitement Dont services| Dont services P
2007 Recus Traités . . . décisions
(services centraux déconcentrés »
. ) publiées
déconcentrés) #
L64B 22 22 22 0
Spécifiques 9818 9284 76 9208
Généraux 4383 4493 59,6\1\;'\ 410 4083 59
Total 14 223 13 799 508 13 291 59
a
Rescrits spécifiques Regues depuis |4 PRI mEEn et
. p d 2 Stock au 01/01] ¢ P Traitées Eninstance | traitement (en
(services déconcentrés) 01/01 L
Amrtissements exceptionngls
Entreprises nouvelles L 80 B 2° du LPF| 671 6 182 5839 1014 50
Zones franches urbaines
CIR L 80 B 3° du LPF 9 72 60 21 95
JEI L 80 B 4° du LPH 120 521 490 151 98
Pdle de compétitivité L 80B5°dulLP 2 7 8 1 64
Intérét général L 80 C du LPF 475 2961 2811 624 66
Données disponibles au 11 janvier 2008 9743 9 208

* Délai indicatif établi a partir d'un échantillaie dossiers. Il est calculé entre la date de tiszeen service et la date de réponse en direction.

Source : DGI.

S’agissant de la DLF, un indicateur d’'intéressenpamte sur le délai de réponse aux « demandes de
solution » qui constitue une catégorie plus large ks rescrits. En 2007, 69% des réponses ont été
fournies dans un délai de six mois. Pour 2008jd'clif a été fixé a 80%.

La « cellule rescrit » pourrait voir son rble rem® et servir de point d’entrée pour les contritbesb
souhaitant saisir les services centraux. Elle sef@rgée d’attribuer les demandes aux bureaux
compétents (ou de retourner directement la demiansigu’elle n’est pas suffisamment bien formulée
ou que la réponse ne nécessite pas de prise diopasduvelle de I'administration centrale). Elle
s'assurerait du suivi des dossiers (délai de réganstifs de non réponse).

Ce role était prévu par le rapport Gibert mais aefh pas étre tenu aujourd’hui. Il semble existes
tension entre le souhait des contribuables de siigpd’'un service de conseil avec une orientation
« clients » professionnelle, ce qui passerait pararganisatioad hocde filtrage et de hiérarchisation
des demandes et la situation des quelques cortitdsi@u conseils qui disposent déja de points
d’entrée efficaces et qui ne souhaitent pas l'imstion d’'une formalisation administrative trop
contraignante. La faculté de saisir directemenblagaux compétents de I'administration centrale et
notamment de la DLF serait donc maintenue en gégalnais sans bénéficier des mémes garanties de
suivi que la procédure organisée par la cellulerites

53 Comme pour le délai de production des instructi@fssupra), cet indicateur ne fournit pas de borne pour2@% de
réponses fournies au-dela de 6 mois.
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d) Instituer un recours contre les rescrits

Proposition 14: Instituer un recours contre les rescrits sur le rodele du référé précontractuel.

Le recours pour exces de pouvoir contre les resesit traditionnellement refusé pour deux motifs (c
s’agissant d'une prise de position de l'adminigbratrelative a I'assujettissement aux impéts
commerciaux d'une association, une décision récdoteConseil d’Etat, Association Pro-Musica,
préc.). La décision de I'administration ne faituige part, pas nécessairement grief selon la maniére
dont on envisage ses conséquences : I'apprécifitionie pourrait étre remise en cause. Elle n'est,
d’autre part, en principe pas détachable de ladoae d’imposition susceptible d’étre contestée
devant le juge de I'impdt : I'exception de recoperalléle fait alors obstacle a la recevabiliténd'u
recours pour excés de pouvoir a I'encontre deaietiss. Rares sont les cas ou cette exceptionpéest
soulevée par la jurisprudence : il s’agit essedetieént des décisions négatives prises a I'égard des
demandes d’agrémeéhtau motif principalement qu’un tel refus, a la éifince en principe d’'autres
prises de position, conditionne la décision firfale

Toutefois, des lors que le développement des puweédde rescrit et des demandes de prises de
position de l'administration formulées par les cimtables est essentiellement inspiré par des
considérations de sécurité juridique, il apparaipllis en plus difficile de subordonner le dénougme
d'un éventuel désaccord entre I'administration eetdemandeur a la poursuite d’'un contentieux
d'assiette. La sécurité juridique recherchée seitermal avec l'incertitude qui en résulte, combae
déja souligné le rapport remis au Premier minigineGuillaume Goulard en 1998 sur le régime fiscal
des associatio”$ notamment au regard des exigences du droit aureeffectif.

Se pose alors la question de la procédure la pliaptée. Le recours pour excés de pouvoir,
actuellement adopté en ce qui concerne le contenties agréments, n'apparait pas satisfaisant. Le
plus souvent, en effet, la question posée a l'aditnation & l'occasion d'un rescrit n'est pas
seulement binaire, elle impliquera une appréciatimire I'évaluation d’'un montant. L'issue d'un tel
recours, c’'est-a-dire le renvoi devant I'adminiitna, avec les délais subséquents, souffre aing de
comparaison avec le plein contentieux fiscal quin@t au juge de ne pas se limiter a une simple
annulation. Compte tenu de l'intérét qui s’'attaeimela matiere a la réduction des délais, la voie du
référé de plein contentieux parait ensuite la pld&gjuée. Les procédures existantesotamment le
référé suspension, présentent en effet des incamnténnotamment celui du critere utilisé, a savoir
« le doute sérieux », qui n'apparaitrait pas tiésroninant dans la mesure ou les prises de pasitio
sont généralement demandées lorsqu’un tel douséeexi

Il convient donc, si I'on souhaite permettre unows utile, de le faire au moyen d’une procédure
originale, apparentée a celle du référé pré-comieheen matiére de marchés publicPour étre
opérant, un délai devrait étre fixé au juge poatuglr (par exemple de quatre mois).

Compte tenu de la surcharge déja importante dastiux administratifs en matiére fiscale {ofta),

il ne parait en revanche pas indiqué d’ouvrir deunoment un droit général au recours contre toutes
prises de position de I'administration sollicitgesr le contribuable. L'instauration d'un tel drait
recours, assorti des contraintes de délais pragugsprocédures de référé, conduirait, en effet, les
tribunaux a délaisser les contentieux liés a digeti nés et en cours pour statuer sur des lifigass
hypothétiques. Dans un premier temps au moins cettivelle procédure pourrait donc étre limitée

54 Conseil d’Etat, Section, 10 mars 1967, SAMAT, au tRécLebon p. 113 et Conseil d’Etat, 26 janvier 898laison
Génestal, au Recueil Lebon p. 62.

%5 Voir aussi les décisions de la commission pastdies publications et agences de presse, Conseitd%ection, 18 mai
1979, n° 13803, Lallement : RJF 11/79 n° 642.

56 « Clarifier le régime fiscal des associationsParis ; La documentation francgaise ; 1998. Voirsales conclusions de
Jacques Arrighi de Casanova sur Conseil d’Etat 303j@D7, ministre ¢/ SA Sectronic, n° 178742 : RI#® p. 511.

57 Articles L. 521-1 et suivants du code de justidmmistrative.

%8 Articles L. 551-1 et L. 551-2 du code de justidenénistrative.
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aux rescrits dont la procédure est formalisée @drAP° (y compris ceux proposés par le présent
rapport), dont le flux est raisonnable et qui pnéset des enjeux importants en matiere
d’interprétation. Dans le cas du rescrit abus dgt,de juge des référés pourrait demander 'avis d

comité consultatif pour la répression des abusrdié. d

Toutefois, une telle limitation du champ d’applioatde la procédure risque d'étre critiquée par les
contribuables pour lesquels la contestation jutimimelle d’'une prise de position formelle de
l'interprétation resterait fermée. Un bilan du foaonement de cette nouvelle procédure, étudiant
notamment les taux de contestation, devra donoéreé afin d’explorer la possibilité d’en élargr |
champ d’application (en prenant en compte la cstanmce que la notion d’'intérét a agir devrait lemit
un afflux trop considérable de recours). L'institatd’'une voie de recours juridictionnelle contes |
rescrits contribuerait au développement d’'un cdatfi@cala priori qui completerait le contrble fiscal

a posteriori

Enfin, cette procédure se déroulerait en prentigleenier ressort devant le tribunal administrééf
Conseil d’Etat restant juge de cassation).

S’agissant des rescrits en interprétation d’'unaduoivelle ou de I'application de la régle comptadate
matiere fiscale, le Conseil d’Etat serait saisediement, compte tenu de l'intérét qui s'attache a
garantir une interprétation uniforme et sans délaitelles dispositions. Toutefois, eu égard a
'importance des questions a trancher, on peuesgadder si la voie du recours pour exceés de pouvoir
qui sanctionnerait, le cas échéant, l'illégalité lileterprétation de I'administration ne serait pas
préférable, méme si elle prend plus de temps, tlameesure ou elle permettrait une discussion
collégiale dans les conditions habituelles du auieex. En tout état de cause, cette voie plusueng
serait inévitable lorsque le rescrit aura été gpies avis du Conseil d’Etat.

Certains des membres du groupe ont manifesté lésacdord avec cette mesure en invoquant
notamment les difficultés techniques du jugemennd’ opération qui n'est présentée qu'a I'état de
projet et de la complexité de certains dossieegy{ssant notamment d’abus de droit).

Proposition 14 bis : Instituer un recours administ@atif contre les rescrits devant un collége.

A défaut d’un recours juridictionnel contre lesais, il serait indispensable d’organiser a I'ne@r
de I'administration un recours en la forme admaiste contre les rescrits devant un college.

Ce «collége du rescrit » serait composé de haustibnnaires nommeés par le ministre ayant une
expérience de la fiscalité mais ne dépendant pasedice qui s’est prononcé sur la demande de
rescrit. Ce collége, saisi par le contribuablecpderait dans un délai bref n’excédant pas deug moi
un nouvel examen de la demande de rescrit. La giali®@ de la formation, l'indépendance
intellectuelle de ses membres et leur expériencaiesg de nature a garantir au contribuable une
vision moins engagée que celle du service.

Proposition 14 ter: Insituer un recours administrdif contre les rescrits devant le comité du
contentieux fiscal et douanier ou, s’agissant du serit abus de droit, devant le comité consultatif
pour la répression des abus de droit.

A défaut de créer un « collége du rescrit », ib#gpossible d'utiliser des organismes existants en
orientant les appels contre les décisions de tedeviant le comité du contentieux fiscal et douanie
(cf. infra la proposition 46 le concernant par ailleurs) ew,cas de rescrit abus de droit, devant le
comité consultatif pour la répression des abusrd#. d_'inconvénient de cette proposition serait de
donner un pouvoir de décision a des organismesijigésent purement consultatifs, dans lesquels

% Distingués des positions générales de I'admirtistigrises sur le fondement de I'article L. 80 Bdu LPF.
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I'administration n'est guére représentée que papporteur. Cela reviendrait a instituer desé« pr
juridictions ».

Dans ces conditions, le groupe de travail réaffisagréférence pour le recours juridictionnel prévu

par la proposition 14 qui a I'avantage d’anticigerr un éventuel contentieux et d’assurer ainsi la
meilleure sécurité juridique.
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I LES RELATIONS AVEC L’ADMINISTRATION

L’ensemble des interlocuteurs rencontrés souligfenitprogrés intervenus dans les relations entre
'administration fiscale et les contribuables (motaent s’agissant des grandes entreprises a ladguite
la création de la DGE), ainsi que les limites de pegrés s'agissant du contrdle fiscal, pour letzue
relation comporte toujours une part de méfiancgréque. Celle-ci s’explique par divers éléments :

- la « culture » de I'administration et la formatides agents ;

- I'expérience passée qui tend a modeler les peorepties contribuables méme lorsque des
évolutions sont intervenues depuis ;

- des procédures de vérification exhaustives et pefies, vécues comme d’autant plus
« intrusives » gu’elles sont rares et qu’ellesriimnent entre des périodes longues sans
interaction entre 'administration et le contribleb

Les propositions portent donc sur la formation agsnts (A), les relations avec les contribuables en
dehors du contréle fiscal (B), le déroulement duatidide fiscal (C), la procédure d’abus de droit €D)
les voies de recours permettant de limiter le quigex (E).

A. Favoriser I'appréhension par les agents des enjeyropres a I'entreprise

1. Faire évoluer la formation des agents

Proposition 15: Introduire dans le cursus de I'ENI des intervenants extérieurs a
'administration fiscale (magistrats, professeurs tuniversité, avocats, fiscalistes d’entreprise ...).

Le cursus de 'ENI est constitué a ce jour uniquetne formations dispensées par des agents du
ministére des finances. L'ouverture a d’autresnmeants apparait souhaitable a I'ensemble des
interlocuteurs de la commission. Elle faciliterbitdialogue ultérieur entre les vérificateurs et le
entreprises.

Proposition 16 : Etendre la durée du stage en enfpeise dans le cursus de I'ENI.

L’introduction d’'un stage d’'une semaine en entpigonstitue un progrés mais sa durée limitée ne
permet pas de réelle immersion des stagiairesn@telison intérét pour I'entreprise elle-méme.
L’extension de sa durée permettrait aux futursfieéteurs de mieux comprendre les enjeux de la
gestion de I'entreprise dans I'ensemble de sesrdiiops. Certes, les éléves recrutés par le concours
externe ont frequemment suivi des cursus univénsstampliquant des stages en entreprise. Maig cett
situation est moins fréquente pour les éleves tésmar le concours interne.

2. Renforcer la qualification des vérificateurs

Proposition 17 : Renforcer la qualification des véficateurs en assurant de maniéere
systématique, chaque fois que c’est utile, un « lbme » lors de leurs premieres vérifications.
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Les jeunes vérificateurs, méme s'ils ont recu wrenftion générale de bon niveau a I'ENI, sont
parfois démunis lors de leur premiére vérificatidls risquent de négliger des sujets importantdeet
rattraper le déséquilibre qu'ils ressentent parrddsessements excessifs sur d’autres postes. €ompt
tenu des enjeux associés aux veérifications, unendton pratigue spécifique dédiée a ces
vérificateurs, sur le modéle de ce qui est pratidprgs les directions nationales, serait justifidie, de

leur donner les outils nécessaires pour qu’ils@avent dans une situation moins « asymétriquee fa
aux entreprises.

B. Développer une relation suivie de confiance entréadministration et les
contribuables

Les engagements du programme « pour vous fadiiitgpot » (PVFI), lancé a I'occasion du contrat
de performance 2003-2005 de la DGI et de la DGOR, lfobjet d'un suivi régulier de la part des
directions concernées, désormais fusionnées audseia DGFiP. L'ensemble des interlocuteurs du
groupe ont salué les progrés majeurs réalisésgmministration dans les cing derniéres années. Le
sondage Taj réalisé auprés des dirigeants d'eigeepgnontre en outre que 87% d’entre eux
considerent les relations avec I'administratiortdle comme bonnes ou trés bonnes (92% pour les
fiscalistes d’entreprises).

1. Poursuivre I'extension du modele de l'interlocutefiscal unique

Proposition 18 : Poursuivre I'extension de « l'intdocuteur fiscal unique » pour 'ensemble des
PME et des particuliers.

La création de la Direction des Grandes Entrep(B€3E) a été particulierement appréciée par les
grandes entreprises : I'image de cette directiarbesne ou trés bonne pour 99% d’entre &lldsa
généralisation du modéle de l'interlocuteur fiscamique aux PME et aux particuliefé devrait
conduire a terme a fournir un service de qualitdmarable a 'ensemble des contribuables.

Les indicateurs PVFI montrent les progrés réalitdss I'accueil du contribuable dans I'ensemble des
services locaux ; ils font aussi apparaitre la malg progres résiduelle en matiere de prise emehar
des demandes et de qualité des réponses fourniesgard des taux de satisfaction atteints a la DGE
La généralisation de l'interlocuteur fiscal unigetde développement d’'une offre de services noavell
en direction des trés petites entreprises (préams te contrat de performance 2006-2008 de la DGI :
proposition de rendez-vous lors de la créationtdgmises- remise du guide du créateur d’entreprise)
devrait étre poursuivie pour I'ensemble des counaiiles afin que lI'administration fiscale joue
pleinement son réle de « conseil du contribuable ».

Tableau 7 — Indicateurs PVFI pour les servicesuget comparaison avec les ratios DGE

. Septembre [Décembre Fourchette [Référence
Juin 2007 bog7 2007 Mars 2008 1 ars 2008(*DGE 2007
Qualité de la gz, 90% 93% 89% 66% /1009
reponse
Qualité de 1~ jgqp, 81% 78% 78% 96,7%
réponse (SIE)

0 Source : enquéte 2007. L'image estés bonne> pour 39%.

51 Transfert du recouvrement de I'ensemble des impd&sDGI et fusion des services d'assiette etedeuvrement au sein
des SIE.

52| a création de la DGFiP constitue I'aboutissentenmouvement engagé en ce sens.
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Septembre Décembre Mars 2008 Fourchette |Référence

Juin 2007 007 2007 mars 2008()DGE 2007

Taux moyen de
prise en charge76% 87% 87% 62% 25%/100%
des demandes
Taux de prise e N ;
charge des 70% 70% 80% 43% pﬁr?czgzsfégoﬁs
demandes (SIE

Source : Mission commune accueil DGI-DGCP — PVtrimestre 2008 et DGE — enquéte TNS SOFRES 2007
(*) taux minimum et maximum par département

2. Expérimenter une « relation approfondie » de trarspnce réciproque avec de
grandes entreprises

Proposition 19 : Etudier la création d'un « label » pour des grandes entreprises acceptant
d’entrer dans une relation de transparence réciproge avec I'administration.

Pour aller plus loin dans le sens d'une sécurisatles entreprises sur leur situation fiscale, il
conviendrait de contractualiser la «relation afiprdie » (« enhanced relationship avec les
grandes entreprises désireuses de s’engager damsrelation de transparence réciproque
recommandée par les récents travaux de I'OBDHE en vigueur dans certains pays européens
(Royaume-Uni et Pays-Bas notamni@ntDans ce nouveau contexte, I'entreprise consitter
'administration en continu sur des points d'intétation de la loi liés a ses projets économiquésse
différends dans l'interprétation des textes setaiéglés en amont. En contrepartie d’'un engagement
de transparence (portant sur ses méthodes de leoimi€rne, I'audit interne de ses risques fiscaux
ses projets a incidence fiscale), I'entreprise @ourobtenir plus rapidement des réponses de
'administration et ferait I'objet d’'un contréle posteriorirégulier, ciblé sur les zones de risque. Ce
modele nécessite une coordination étroite enttEd& et la DVNI.

Le communiqué du Cap et la «elation approfondie»

Le communiqué du Cap du 11 janvier 2008, formulé&sue d'une réunion des Directeurs et Directeadmints
des administrations fiscales de 45 pays sous gs@s du Forum de I'OCDE, énonce des recommanmasior
'amélioration des relations tripartites entre &ministrations fiscales, les contribuables etitésrmédiaires
fiscaux. Selon les termes du communiqué, les adtrations fiscales pourraient instaurer des relations plys
efficaces et efficientes avec les contribuabldesintermédiaires fiscaux si leurs actions étaimdées sur les
qualités suivantes : compréhension des problémé&sega une bonne connaissance des réalités comresrgia
impartialité ; proportionnalité ; transparence ; aétivité ». Lorsque ces conditions sont réunies, les emnsep
seront davantage disposées a nouer udation approfondie» fondée sur la coopération et la confiance ;|les
avantages de ce type de relation pourraient étrgpacés par I'administration fiscale avec ceux gsuttent des
mesures repressives classiques.

Comparer l'efficacité des différentes méthodes detréle n’est pas aisé : I'administration fiscale
francaise dispose de prérogatives, tant en madi@reontréles sur piéces que de droit d'acces a des
informations détenues par des tiers, qui sont meité¢ plus étendues que celles de ses homologues
britanniques ou hollandaises. Celles-ci sont ddregucoup plus que l'administration francaise,
contraintes de faire le pari de la transparenagn@gue avec les grandes entreprises afin d’avuies

aux informations nécessaires. Les entreprisesdises, de leur c6té, pourraient se montrer résent

a s’ouvrir davantage de leurs projets auprés dimifaistration alors que celle-ci dispose déja de
moyens de contrdles étendus.

83 Study into the role of tax intermediari@CDE (www.oecd.org/dataoecd/4/48/40233505.pdf)

54 Certains des interlocuteurs du groupe ont indiqieélg Royaume-Uni et les Pays-Bas pratiquaient jsagous couvert de
cette relation de « confiance » avec les entreqrisee forme de dumping »fiscal. Il ne saurait étre question de transposer
ce type de pratique, mais seulement d’aller vertyp@ de relation plus efficace pour les deux parti
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En outre, aucune comparaison chiffrée n'est suddepti’éclairer la comparaison de I'efficacité
respective des différents systemes : les montangsiressés » sont nécessairement bien moindres
lorsque les sujets de désaccords entre I'admititrat les grands contribuables ont fait I'objatre
discussion avant le paiement de I'imp6t ; la corajmn entre les montants totaux recouvrés (de
maniere spontanée ou apres contrble fiscal) nastspgnificative dés lors qu'il s’agit de systerdes
taxation trés différents, tant en matiére d’assigtte de taux.

Des lors, la meilleure voie parait étre d’expériteensur un nombre limité d’entreprises, la
construction d’'unex relation approfondie fondée sur un contréle plus « partenarial ». Qe tgle
relation pourrait étre ultérieurement étendu aaseeprises de moindre taille.

A terme, on pourrait imaginer que cette relatioprafondie prenne la forme, a la demande du
contribuable et comme aux Pays-Bas, d’une procédeinevue fiscale par 'administration en temps
réel, parallelement a la procédure des commissainregsomptes.

3. Accélérer le développement des accords préalables

Proposition 20 : Faut-il instaurer des délais contaignants pour la réponse aux demandes
d’accords préalables en matiére de prix de transfer?

L’efficacité de la procédure d’'accord préalable reatiere de prix de transfert a été saluée par
I'ensemble des personnes interrogées par le gragrapte tenu de la technicité de cette procédere, |
renforcement récent des moyens du bureau CF3 clarggruire les demandes (passage de 2,5 a 7
ETP) est particulierement bienvenu.

L'un des membres du groupe a proposé d'aller glimsdans la réponse aux besoins des entreprises en
instaurant un délai obligatoire de réponse, en gmempour référence la procédure en vigueur en
Belgique. L’administration donnerait une réponsepdacipe six mois apres le dépbt de la demande
d’accord, au vu des données communiquées pardjaige. En cas de réponse de principe positive,
l'accord serait signé dans les six mois suivargsgjui porterait le délai total & douze mois.

Les membres du groupe se sont divisés sur cetfgitmn. L'administration a notamment relevé
gu’en Belgique, les rescrits sont un outil d’ati@e des entreprises et ne font donc pas 'objehe’
instruction approfondie. Le systéme francais esn bilifférent puisque le rescrit n'est pas un
instrument dedumpingou de traitement « adapté » destiné a favoriseplantation d’entreprises
étrangéres mais un moyen de sécuriser le contilibwabanalysant sa situation selon les termes du
droit existant. A part la Belgique, aucun Etat mgpdse de délais contraignants aussi courts ;l& dé
moyen aux Etats-Unis est de quatre ans.

Sans aller jusqu’a imposer de telles contraintadpiinistration pourrait étudier, au vu de la cleadg
travail associée aux demandes de rescrits suriledgtransferts, les moyens de continuer a amelio
les délais de traitement, en poursuivant le caéatte redéploiement d'effectifs au profit du laure
CF3 (dont le rapport Gib&Ptrelevait, avant que ses moyens ne soient reviashausse, le sous-
effectif massif comparé a ses homologues étrangers)

On pourrait aussi imaginer que lorsque le délatrditement d’'une demande d’accord préalable en
matiere de prix de transfert s’est avéré supéaeuwlélai moyen prévisible, I'administration procéde
une analyse des raisons qui ont provoqué l'allorgendu délai et en informe, le cas échéant, le
demandeur.

5 Cf. p.34 du rapport Gibert pour une analyse congdes moyens et des flux de dossiers traités dasiegprs pays.
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C. Perfectionner le déroulement du contréle fiscal

Proposition 21 : Organiser des échanges réguliersmtee I'administration et les organisations
professionnelles sur le déroulement du contréle fisl et plus généralement sur les relations entre
'administration fiscale et les contribuables.

La procédure de contrdle fiscal est jugée satimfeds ou tres satisfaisante par 81% des dirigeants
d’entreprise interrogés dans le cadre de I'enqUi&f&, chiffre cohérent avec celui du taux de recours
hiérarchique a l'issue de la proposition de rewdtfion (compris entre 10% et 20%).

Par ailleurs, la comparaison effectuée avec d'aytay's européens dans le sondage effectué en 2005 a
la demande de la CCIP classe la France en depo&rgon en matiére de sévérité du controle : eelui

ci est jugé « trés sévere » par seulement 9% gesdéants, contre 25% au Royaume-Uni et 36% aux
Pays-Ba¥.

Ces données tranchent avec les idées recues (gmaisesrtains des interlocuteurs du groupe) sur le
caractére « inquisitorial » du contrdle fiscal earf€e ; la vision parfois excessivement négativeade
contrble apparait donc liée pour partie a des aaticpliers de dysfonctionnements qui marquent les
personnes concernées (malgré leur faible représatépet pour partie a des représentations datées
qui ne tiennent pas compte des évolutions récentes.

Néanmoins, comme toute procédure, celle du confiisiial demeure perfectible et tous les efforts qui
pourront étre entrepris pour réduire encore le ®@insatisfaction des contribuables contribueront a
réduire I'insécurité juridique, telle qu’elle estoaue ou percue. Pour identifier les voies d’amation,

il est utile de partir des quelques critiques aslres par les entreprises interrogées et leursitonse
Celles-ci sont de nature variable :

- La perception d’'un objectif de rendement budgétaigpondérant et une logique de résultat
qui conduit le vérificateur a chercher le motif glressement par tous les moyens plut6t
gu’a juger en toute impartialité du respect degetepar le contribuable ;

- des redressements « expérimentaux » correspondarites changements de doctrine
« implicites $° de la part de I'administration : un point qui rjamais, auparavant, fait
I'objet de redressement dans un secteur professiodionné peut étre a l'origine de
redressements nouveaux sur des motifs « innovgnts »

- des redressements effectués au détriment du comitld alors méme que les intéréts du
Trésor n'ont pas été, en fait, |ésés (ce type deessement n’est pas recommandé dans le
contrat de performance 2006-2008 de la DGI qui @rétiapplication mesurée » de la loi
fiscale ») ;

- une absence de prise de position du vérificateutesuypoints vérifiés mais n’ayant pas fait
I'objet d’'un redressement, ce qui laisse I'entreprdans l'incertitude pour l'avenir; la
disposition de la « charte du contribuable » préwbyune prise de position formelle du

% Sondage auprés de 429 entreprises réalisé en hoy@007.

87 "écart est moins élevé lorsqu’on additionne Ippréciations ¢rés sévére et «plutdt sévére> mais la France demeure
en derniere position avec un total de 72% pourmogenne de 83% et un pic aux Pays-Bas de 91%.

% Sj radministration avait formellement énoncé wectrine, elle ne pourrait redresser pour le passéis I'absence de

redressement, méme réitéré dans de nombreusepriamsesimilaires, ne vaut pas prise de positiopesns des articles L.80
AetL.80 B du LPF.
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vérificateur sur demande de I'entreprise, tradui@ns l'instruction 13 L-3-05, est
considérée comme restrictiau regard des attentes exprimées et s’avére jisget

- un recours hiérarchique (chef de brigade puis lotateur) qui est parfois percu comme
n’exercant pas suffisamment son réle de filtre ;

- des propositions de rectification sciemment exaggi cas échéant en y ajoutant des
pénalités qui seront ensuite abandonnées) afiradegune marge de négociation lors du
recours hiérarchique qui s’apparente alors a unansaction informelle » ;

- des notifications interruptives de prescriptiordiaes (facilitées par la substitution de base
Iégale en cours de procédure) dont les conséquencagtables, pour les groupes cotés,
peuvent poser de graves difficultés ;

- un pouvoir de coercition trés fort de I'adminisitpat du fait de I'automaticité de certaines
pénalités (mauvaise foi : 40% ; abus de droit : B0%

- le caractere pénalisant, notamment pour les PM&gdeanties demandées pour bénéficier
du sursis de paiement, qui donne un pouvoir supgiaire a I'administration.

De maniére générale, bien que l'objectif de rendenteudgétaire du contréle fiscal ne soit
explicitement traduit dans aucun indicateur inteoneexterne de la DGI, les personnes interrogées
considérent, a tort ou a raison, que cet objedif dominant dans la conduite des travaux des
vérificateurs ; il peut des lors entrer en contadn avec l'objectif formulé dans le contrat de
performance de la DGI (mais non assorti d'indicedewd’ « application mesurée de la loi fiscale

Sur I'ensemble de ces critiques formulées par icedades personnes consultées, il n'est pas taujour
facile de faire le tri entre ce qui reléeve du dysfionnement ponctuel ou de I'anecdote et ce qui
témoigne au contraire de problémes plus structirdl@absence de dialogue organisé sur ce point
entre 'administration fiscale et les organisatipnsfessionnellés (qui pourraient théoriquement faire
remonter les principaux probléemes constatés sueri&in vers I'administration centrale) apparait
particulierement regrettable.

En sens inverse, les vérificateurs reprochent mardwx entreprises vérifiées leur manque de
transparence ou leur comportement d’obstructiomtent ». Un exemple typique concerne la
transmission de la comptabilité sur support maguéti celle-ci permet de mener des vérifications de
maniére a la fois plus rapide et plus exhaustoe dispositif est frequemment « détourné » lordgsie
fichiers transmis sont des copies au format inetgide. Lorsque la transparence fait défaut, les
efforts pour réduire la durée des vérifications)gdan souci louable de ne pas perturber trop fatem
la gestion des entrepri¢égeuvent conduire a des motifs de redressemerits ien fondés.

Afin de progresser dans I'analyse des causes ddsrdyionnements, il serait particulierement utile
gu’'un recensement anonymisé des principales diffis.constatées soit effectué par les organisations
professionnelles et fasse lI'objet d’'un dialogueuliég (par exemple annuel) entre I'administration
centrale et ces organisations.

% sSur demande écrite du contribuable, le vérificatprtend position (sous réserve des informations Iguiont été
communiquées) sur un (exceptionnellement plusiguog)ts précis. Il peut refuser de prendre positsdhestime ne pas
avoir les éléments nécessaires ou que la questgdem’est pas suffisamment précise.

0 Le rapport de I'Institut de I'entreprise publié emi 2006 Propositions pour une réforme du contréle fiscabtait
déja quex si chacun peut déplorer cette approche par lestibns individuelles, force est de constater kukabyrinthe de
la décision, I'hermétisme du droit, les détournetaafe dispositifs, I'empilement des textes, emitiéf I'absence d’'une
véritable gouvernance, caractéristique malheuredsesystéme fiscal francais, conduisent a privilédienecdote par
rapport a I'analyse de fond ¢pp. 15-16).

I Notamment le MEDEF et 'AFEP, rencontrés dansalére des travaux de cette commission.

2 Limitation & 3 mois des vérifications dans lestpetentreprises et objectif (non contraignantjigiement mais suivi en
interne) de 90% des vérifications de la DVNI effesgs en 9 mois.
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Les propositions suivantes sont donc destinéeséliarer la perception et le déroulement du contréle
fiscal, sans pour autant alourdir a I'exces la pdoce : la multiplication des risques de vice de
procédure et l'accroissement de la charge unitdeetravail des vérificateurs irait, en effet, a
'encontre des objectifs poursuivis par ailleurseatiere d’efficacité de la lutte contre la fraude.

1. Aller plus loin dans la transparence du controle

Proposition 22 : Inscrire dans le LPF le principe dun compte-rendu du vérificateur a
destination de I'entreprise sur les points ayant fidl’objet d'une vérification approfondie (sans se
limiter aux points faisant I'objet d'un redressemen).

Le vérificateur dresserait, sous sa seule respditdala liste des points qu'il estime avoir exards

de facon suffisamment approfondie pour prendretiposiet qui ont fait I'objet d’'un dialogue
contradictoire avec I'entreprise sans aboutir aadressement. Ces points seraient regardés comme
constituant une prise de position formelle de I'adstration au sens des dispositions de I'artic@0L

A du LPF. Lors d'un contrble ultérieur, cette pmsit ne pourrait étre remise en cause que pour
I'avenir.

Cette mesure accroit les responsabilités des aaftéfirs et peut représenter pour eux une charge de
travail supplémentaire. Elle est donc de natureistiter des réticences de la part des acteurs du
contréle fiscal ainsi que I'a souligné I'un des nieas du groupe de travail. Nous croyons néanmoins
gu'’il s’agit d'une mesure incontournable si I'onubaite, comme le groupe de travail, transformer
profondément les rapports entre les vérificatetilssecontribuables.

Il faut signaler que le dispositif envisagé demeuoes en deca de la regle qui préside au contede d
URSSAF et qui a été posée par la jurisprudencead€dur de cassation. Cette jurisprudence
considére, en effet, que le contrbleur URSAAF as’abstenant de procéder a un redressement, pris
position implicitement sur toutes les questionsiqua pu éviter de voif. Cette procédure n’est pas
transposable au contréle fiscal, dont la complexdtésans commune mesure avec celle du contréle en
matiére de cotisations sociales. La mesure propuseke groupe de travail se limite quant a elke au
prises de position expresses, correspondant aamezxsuffisamment approfondi de la question par le
vérificateur et relevant de sa seule appréciation.

Parmi les cinq séries de propositions du rappolefifigurait la mise en place d’'un « rescrit
contrble » destiné a garantir que les points validés d’'une vérification ne fassent pas I'objaslo
d'un contréle ultérieur d’'un redressement remeteantause des pratiques suivies par I'entreprise et
non contredites par un précédent vérificateur.

Le rapport Gibert proposait a cette fin une modiiien de l'article L.80 B du LPF, prévoyant que le
vérificateur dresse a l'issue de ses travaux wte fes points vérifiés, y compris ceux ne faipast
l'objet d'un redressement et que les positions egrisx cette occasion soient opposables a
I'administration.

La traduction concréte de cette recommandationisalprforme d’une instruction (13 L-3-05) qui
parait mal connue des entreprises et de leurs itoesgeu utilisée malgré la mention du dispositif
dans la « charte du contribuable » (mais non darscharte des droits et obligations du contribaiabl
vérifié »). Cette procédure est aujourd’hui stretat encadrée :

- elle suppose une demande écrite du contribuabteufée avant I'envoi de la proposition de
rectification ;

|| appartient néanmoins & I'entreprise de démomiree les points n’ont pu manqguer d'étre vus pavéeficateur de
'URSSAF.
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- la demande doit se limiter aun point ou, a titre exceptionnel, a quelguesn{soi
précisément examinés par le vérificateur

- la demande doit étreprécise et ne laisser aucun doute quant au(x) (Eisur le(s)quel(s)
une prise de position formelle de l'administratiest sollicitée. Elle doit clairement
présenter la regle de droit appliquée, les élémaltdsfait ayant conduit I'entreprise a
retenir la solution pour laquelle une confirmati@st demandée et éventuellement les
modalités de calcul appliquées,

- le vérificateur peut refuser de répondre s'il nas pexaminé le sujet de maniere
suffisamment approfondie pour pouvoir prendre pasitformellemeny ou bien si la
demande est formulée de manigrtrop vague »ou apparait détournée de son objet »
Cette décision de refus est formulée par écritesttpas susceptible de recours ;

- lorsque le vérificateur prend position, il doitféére de maniere grécise (le sujet traité doit
étre clairement identifié et décrit, et la périodaliquég », «ciblée (a l'intérieur d'un
theme donné, la prise de position doit étre circoits au périmetre des constatations
effectuéep».

Cet encadrement strict vise a garantir le maintilen la jurisprudence (rappelée au début de
l'instruction) selon laquelle kabsence de rectification suite a contrdle, I'alofom d’une rectification

en l'absence de motivation expressaie constituent pas une prise de position oppesde
'administration fiscale. Ce « rescrit contrél@>minimafait I'objet d’'une centaine de cas par an. Ce
dispositif apparait, en effet, trop compliqué, esgt trop d'initiative de la part du contribuablaup
contribuer a lui seul & instituer des relationsplanfiantes entre le vérificateur et les contritbes.

Sans abandonner le dispositif du « rescrit contsotpii n'aurait plus qu’un roéle subsidiaire, il est
proposé de fonder le nouveau dispositif non plusl'sitiative de I'entreprise mais sur celle du
vérificateur. Celui-ci remettrait avant le termeldesérification, en pratique a l'issue de la rémde
synthése, un rapport sommaire mentionnant les pe@tifies de maniére approfondie, qu'ils aient
donné lieu ou non a redressement. En revanchappernt n’inclurait pas les points que le vérificate
apres un examen partiel et au vu de son apprétidée zones de risque, s’'est abstenu de redresser
sans pour autant en avoir effectué une analyseofapytie ; sur ces derniers points, I'entreprise ne
pourrait donc se prévaloir d’aucune position ddrfiistration.

Cette mesure n’entrainera pas de vice de procédans la mesure ou linitiative revient au
vérificateur et que si le contribuable vérifié demd@ & ce que le vérificateur prenne position sur
d’autres points que ceux gu'il a spontanément esela situation est la méme que celle du « rescrit
contrble » actuel : le vérificateur ne répondraofablement a cette demande que s'il s’agit réelléme
de points sur lesquels il s’estime capable d’eag#a position de I'administration a I'issue de son
contréle et qu'’il aurait oublié de faire figuremgason compte-rendu.

La proposition ne permet pas a l'entreprise d'exigee position du vérificateur (au moyen d'un
approfondissement de son contréle) sur les pointsllg souhaite voir sécuriser. Il appartient au
vérificateur de fixer discrétionnairement les liesitde son contrdle fiscal. L'efficacité du contrble
suppose, en effet, de centrer les investigatiomslesuzones de risque telles qu'appréciées par le
vérificateur et non de les prolonger sur demandeatribuable. Mais rien n’interdit au vérificateur
de prolonger sa vérification, s'il I'estime oppartusur un point pour lequel le contribuable lui a
demandé une prise de position.

Par ailleurs, I'entreprise pourra toujours utili$es procédures habituelles de rescrit pour obtamer
position de I'administration sur un point que leifiéateur n’a pas examiné.
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Cette mesure est de nature a encourager les aaatilds de bonne foi a faire preuve de la plus grand
transparence avec les vérificateurs, afin gu'ilerstoen mesure de prendre une position sécurisante
pour I'avenir.

Les membres du groupe de travail issus de I'adinéttiisn ont exprimé un avis défavorable a cette
mesure, compte tenu des contraintes fortes quemtaine, selon eux, sur le travail des vérifigete

et des incertitudes qu’ils prévoient quant a séstefuridiques. Toutefois, la majorité du groupe d
travail a estimé qu’il s’agissait d’'une mesure $pdinsable pour améliorer les relations entre
I'administration et les contribuables et réduireriéfiance réciproque qui existe aujourd’hui de part
d'autre. Elle a été d’avis que les risques d'irtégté de procédure étaient réduits dans la mesure
l'initiative de la définition des points vérifiéppartenait au seul vérificateur et que cette défimine
pourrait pas étre contestée au contentieux.

Ce dispositif peut étre comparé a celui prévu pacdde de la sécurité socidlequi impose la
communication obligatoire, a l'issue du contrélat fes inspecteurs de recouvrement, d’'un document
mentionnant 4objet du contrdle, les documents consultés, laquie vérifiée et la date de la fin du
contrdle »ainsi que les observations faites au cours dur@enet les redressements envisages
circulaires de la DSS et de 'ACOSS indiquent gate « lettre d’observation » du vérificateur doit
préciser les méthodes d’échantillonnage utilisées gue les périodes vérifiées, afin de garanta a
fois les droits du cotisants et ceux de 'TURSSARrextiére d’accord tacite : ce document peut ert effe
servir d’élément de preuve d’'une décision implide TURSSAF, dans la mesure ou il établit que
certains points ont nécessairement été vus par éldficateur. Le dispositif envisagé pour
'administration fiscale n‘'emporte pas les mémesues pour elle puisqu’il ne conduit & aucune
décision «tacite » ou «implicite » mais au cdnér&a un champ circonscrit précisément par le
vérificateur lui-méme.

Par ailleurs, il est rappelé que la prise de pwsitiu verificateur sur une situation de fait ne eera
opposable que pour autant que cette situation itle’'tura pas changé. En outre, 'administration
peut, a tout moment, révoquer pour I'avenir sagpde position. Cette décision s'applique au premier
exercice clos suivant la révocation.

La mesure devra étre inscrite dans le LPF. L'exerdgl la suite donnée au rapport Gibert a, en effet,
montré qu’une mesure de cette nature inscrite #assule doctrine administrative ne suffisait pas a
créer un climat de confiance avec les entreprises.

Y

Proposition 23 : Inciter les vérificateurs a signar aux contribuables les erreurs qu'ils ont
commises a leur détriment et a prononcer les dégrements correspondants.

S’agissant des erreurs que les contribuables ommiges a leur détriment et détectées par les
vérificateurs, le groupe a constaté une grandersitéede comportement des agents. Afin de ne pas
compromettre leur objectif personnel de rendenlantpajorité ne disent rien, certains les signalent,
tres peu vont donc jusqu’a prononcer eux-mémegédesgdement.

La tradition du directeur général de la DGI a tougoété de recommander au vérificateur d'instraire
charge et a décharge, sans que cette recommandaitogystématiquement suivie. |l conviendrait
d’uniformiser les comportements sur ce point, &dhaple de la pratique des contrbleurs des
URSSAF. Une telle attitude contribuerait a la dfmation des rapports entre 'administration et les
contribuables et favoriserait une attitude pluagparente de leur part.

4 Article 243-59, alinéa 4 issu du décret du 28 n999. Cet alinéa a fait I'objet d’un commentaire slém lettre-circulaire
99-082 de 'ACOSS et la circulaire DSS n° 99-72680uwécembre 1999.
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2. Perfectionner la procédure contradictoire dans lesntréles sur pieces des
particuliers

Trois types de mesure sont de nature a améliofentgionnement du contrdle sur pieces dans des cas
sources de contentieux ou de recours fréquentsvallarisation des cessions (a), le contréle des
donations/successions (b) et I'établissement txksur les logements vacants (c).

a) Réduire les écarts d’évaluation sur les immeubldéssesociétés non cotées

Proposition 24 : Inscrire dans le LPF un droit d’acés des contribuables a la base de données des
transactions immobiliéres.

Ce projet, déja étudié dans son principe par I'adstiation, serait de nature a faciliter les détians

des contribuables. En outre, il permettrait d’assun dialogue plus équitable entre 'administraid

les contribuables et de mettre fin au soupcon réntrdes contribuables quant a des pratiques
« maximalistes » de I'administration consistanhaisir systématiquement des termes de comparaison
parmi ceux qui ont fait I'objet des prix de tran$ac au m?2 les plus élevés constatés dans unedmne
référence sans considération de I'emplacementiaenBuble a évaluer ou de ses caractéristiques,
plutét que de retenir des termes de comparaisorgengs avec 'immeuble en cause.

Proposition 25 : Inscrire dans le LPF, en cas de déaccord sur I'évaluation de titres non cotés et
de biens immobiliers d’'une valeur supérieure a 20R€, la possibilité dedésigner un expert
devant la commission départementale des impéts dits et des taxes sur le chiffre d'affaires ou
la commission de conciliation.

Devant les commissions départementales des impétssiet des taxes sur le chiffre d'affaires (CDI)
ou la commission de conciliation, le contribuableadt la possibilité de demander la nomination, qui
serait de droit, d'un expert désigné d'un commuaoradcavec I'administration (& défaut, celui-ci sera
désigné en référé par le juge des référés du aladministratif ou du tribunal de grande instaoge
bien encore, autre solution, par le président deotamission). La répartition des frais d'expertise
serait effectuée aprorata de I'écart entre la déclaration du contribuabléaetaleur retenue par la
commission départementale, d'une part, et la valleuredressement et la valeur retenue par la
commission départementale, d'autre Part

Certains membres du groupe de travail avaient gple prévoir la faculté de désigner un expert des
le stade du rejet des observations du contribugloler accélérer la procédure. Toutefois, les
représentants de I'administration ont fait valairem instituant cette faculté a ce stade précone, o
privait la commission départementale et la commissie conciliation d’'une partie de leur intérét.

b) Effectuer le contréle des donations/successiorsderleur déclaration

Proposition 26 : Instituer dans un texte, pendant ne période expérimentale de deux ans, un
contrble, sur demande du contribuable, des donatiaet successions durant 'année qui suit leur
réalisation.

La vérification d'un dossier de succession ou deation parfois plus de trois ans apres les faitssa
gue les biens hérités ou donnés ont été fréquenpaetaigés ou vendus et que le contribuable a oublié
le contexte de l'opération, est souvent mal per@e.type de difficulté pourrait étre évité en
effectuant, sur demande du contribuable, le camtadl cours de I'année qui suit I'opération. Cette

S Exemple : valeur déclarée 100, redressée 300,rtexp® : répartition des frais d’expertise & hautde 25% pour le
contribuable et 75% pour I'administration.
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demande de « quitus donation/succession » sesgitiae a un délai (par exemple d'un an) a l'issue
duquel, en 'absence de contrdle, la déclaratiscafe ne pourrait plus étre remise en cause. la dél
de prescription actuel serait en revanche mainselaudéclaration est entachée d'une omission lau si
contribuable n’a pas demandé expressément le ¢@uked opération.

Afin d’évaluer les effets sur la charge de tradaill’administration de cette procédure qui, si éthat
largement utilisée, serait plus contraignante pesiservices, il est proposé de I'expérimenter pahd
deux ans et de produire un bilan de cette expétatien avant d’envisager sa pérennisation.

Proposition 27 : Clarifier dans le CGI un principe de taxation des libéralités entre vifs.

La législation sur la taxation des donations mandeeclarté, ce qui est évidemment un facteur
d’insécurité. C’est au point que certains autestsrent que le droit de donation n’est di que s'il
existe un acte (titre complet formant la libéralitdors que I'administration, suivie en cela pas le
juges, tend a considérer que le droit est d0 désyga mutation a titre gratuit, méme s'il n'y pas
spécifiquement d’acte et sans se préoccuper diereher I'existence.

Il conviendrait d’'inscrire dans la loi un princijple taxation des libéralités entre vifs de sorte lgue
droit soit clairement un droit de mutation et naomme on I'entend parfois dire, un droit d’acte
(comme le droit de partafjepar exemple).

c) Faciliter I'expression d’observations du contribdalsur le montant de la taxe sur les
logements vacants

Proposition 28 : Inscrire dans le LPF la possibilé donnée au contribuable de produire ses
observations préalablement a I'imposition sur lesdgements vacants.

La taxe sur les locaux vacants est I'un des im@it®n I'impo6t, pour lesquels les erreurs notamment
matérielles sont les plus nombreuses, d'ou un nerabormalement élevé de réclamations.

Cette situation provient du fait que I'administoatiétablit I'imposition en fonction des donnéestdon
elle dispose sans en avertir le contribuable. Ir&sulte de nombreuses erreurs et des impositions
inutiles. Il conviendrait donc que I'administratjoavant d’établir la taxe sur les logements vacants
donne la possibilité au contribuable de produire geservations dans un délai fixé. Formellement,
cette mesure reviendrait a transformer le statutasdés d’'imposition, qui ne deviendrait un titreed
recettes qu’au bout d'un mois, par exemple.

3. Développer le contréle interne

a) Contréle interne sur les montants importants etbgmatique des substitutions de
base légale

Proposition 29 : Poursuivre le renforcement du conble qualité des propositions de rectification
au-dela d’un certain montant.

L'objectif doit étre d’éviter qu’un redressemertat un impact majeur (voire irréversible : exemple
d'une OPA ou d'une introduction en bourse) ne tésque de l'initiative d’'un seul vérificateur sans
avoir fait 'objet d’'un examen préalable approfopdr la hiérarchie. En principe, les propositioes

rectification font I'objet d'un contrble préalabtky chef de brigade, voire du directeur pour les plu

78 Article 746 du CGI.
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importants, sans qu'il y ait de procédure organisée formalisation de ce contrble interne
constituerait un élément permettant de rassurgaeie les entreprises, méme si le risque d’emeur
peut étre totalement éliminé.

Une partie des propositions de rectification auxtivations fragile provient, en effet, d’'une pratixu
de I'administration destinée, en cas de contraldiftaa interrompre la prescription en jouant de la
possibilité de substitution de base légale en cdargrocéduré. Ce type de notification pourrait étre
limité par une meilleure programmation des congflpermettant aux vérificateurs d'achever
'examen de 'année N-3 avant le 31 décembre dsméa N.

b) Limiter les redressements « expérimentaux » sursdggds concernant de nombreux
contribuables

Proposition 30 : Limiter les redressements « expérientaux » en réglant & un niveau suffisant les
sujets « de place » sur lesquels I'administrationens’est jamais prononcée.

Une partie des redressements opérés concernergugis « de place », communs a une branche
professionnelle ou a une certaine catégorie deibaables. Plusieurs exemples de redressements de
nature « innovante » portant sur des points quiaiéant pu ne pas étre vus auparavant et qui n'avaie
jamais fait I'objet de commentaires de l'adminigta ont été présentés au groupe. Dans ces
circonstances, les contribuables ont le sentimé&m devirement de position de I'administration,
méme si aucune doctrine n'a été explicitée.

La mise en ceuvre de cette proposition reléve deydiisation de I'administration, qui devrait
s'assurer (le cas échéant alertée par une organigabfessionnelle) que ce type de dossier egétra
par I'administration centrale, afin d’éviter lessitions contradictoires prises par des vérificaeur
situés dans différentes DSF ou DIRCOFI.

En effet, il apparait que dans certains cas, l@sidcde redressement a pour but explicite d’obteni
une position d’'un juge a l'issue d’'un contentiesait que la loi ne soit pas suffisamment clairerpou
qgue I'administration soit certaine de sa positignif que I'administration constate un « défaut nsda
un dispositif que le gouvernement, pour des raigbogportunité, ne souhaite pas corriger par voie
Iégislative.

4. Créer une procédure contradictoire pour les impétsaux

Proposition 31 : Imposer une réponse de I'adminisation aux observations du contribuable
avant le redressement d’un impdt local soumis a disgation.

S’agissant des impots locaux, les contribuablebémeficient pas des mémes garanties de procédure
que pour les impbts d’Etat. A I'heure actuelle, jlzrisprudence du Conseil d’Etat oblige
I'administration, avant de redresser un imp6t lemalmis a déclaration (taxe professionnelle dams to
les cas, taxe fonciere dans certains cas), a peenat contribuable de présenter ses observations.
s’agit d’'un début de procédure contradictoire qunterrompt toutefois avec la réponse du
contribuable sans que I'administration soit tenue rdpondre aux observations de celui-ci. I
conviendrait donc de poursuivre le dialogue engaalint I'administration a répondre aux observations
du contribuable.

"7 Possibilité admise par le seul Conseil d’Etat.

40



5. Utiliser les résultats de « I'application mesurée th loi fiscale » pour faire évoluer
les textes qui le nécessitent

Proposition 32 : Produire un bilan annuel des pringpaux cas d’application inéquitable de la loi
fiscale justifiant, le cas échéant, des modificatis de la doctrine, voire de la loi.

« L’application mesurée de la loi fiscale » se kea@rune limite juridique : I'agent qui abandonme u
imp6t di encourt le risque de tomber sous le caupadticle 432-10 du code péA&lqui réprime le
délit de concussion. Le moyen le plus sOr de prévies situations d'iniquité, notamment les
redressements opérés alors que les intéréts dorTm&st pas été 1ésés, consiste a faire évolier le
textes correspondants. Les rapports annuels duateédide la République et du médiateur des
finances fournissent des exemples de ce typegrigat de performance 2006-2008 de la DGI précise
par ailleurs que des exemples de cette nature seront régulieremaméspa la connaissance du
réseau »Les cas récurrents devraient conduire a des noatldns I€gislatives permettant de sécuriser
en amont la situation du contribuable sans plaesrvErificateurs ou leurs supérieurs devant des
dilemmes.

Deux exemples sont revenus dans les auditionsalipgr:

- l'asymétrie droit de reprise / droit de réclamatgn conduit lors d’une erreur d'attribution
de I'impdt & ce que le redressement d’'un contriluale puisse étre compensé par le
remboursement d’un autre ;

- l'absence de prise en compte des liens entre €filetl société mére, par exemple en
redressant la filiale sans décharger la mére.

6. Associer plus étroitement les résultats du conteuns a I'évaluation du controle
fiscal

Proposition 33 : Mettre en ceuvre un suivi informatjue cohérent des dossiers du contr6le fiscal
portés au contentieux et inclure dans le contrat dperformance de la DGFiP un indicateur sur le
taux de dégrévement contentieux a la suite d'un ctnble fiscal.

L’activité des services contentieux devrait avaiupobjectif de dégrever aussi tét que possible les
redressements ou les impositions indues et, dansud&es cas, d’'obtenir soit I'acceptation de la
décision administrative par le contribuable, saitjugement favorable devant le juge administratif e

le juge judiciaire.

Les travaux des services contentieux peuvent égaleéire exploités pour évaluex postla qualité

du contréle fiscal initial, de maniére individueb¢ de maniére plus globale : des redressements mal
fondés en droit donnent, en effet, lieu a dégrevem#térieur, soit au stade de la réclamation
préalable, soit en cours de procédure avant lssidécdu tribunal, soit enfin en conséquence d’une
décision de justice.

A ce jour, le suivi du devenir d’un dossier donedalproposition de rectification a la décisionjaye
se heurte a des difficultés de connexion entre dgkications informatiques traitant respectivement

8 « Le fait, par une personne dépositaire de l'autoptélique ou chargée d'une mission de service pubk recevoir,
exiger ou ordonner de percevoir a titre de droitsamntributions, impdts ou taxes publics, une somuele sait ne pas étre
due, ou excéder ce qui est d{, est puni de cingl'angprisonnement et de 500 000 F d'amende.
Est puni des méme peines le fait, par les mémesmpees, d'accorder sous une forme quelconquewstqeelque motif que
ce soit une exonération ou franchise des droitsitrdautions, impdts ou taxes publics en violatiogs dextes légaux ou
réglementaires.

La tentative des délits prévus au présent atédt punie des mémes peines. »
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le contréle fiscal (Alpage) et le contentieux (ER)CLa sécurisation d’'un « pont » entre ces deux
applications s'avere indispensable pour mieux suis conséquences des contrbles et mieux
apprécier leur efficacité.

La mesure difficile de I'efficacité des contréles

L'indicateur B13 suivi par la DGl mesure un tausbdndon des rappels ou I'on rapporte les dégrevemen
prononcés les années N et N-1 diminués de cewopo@s aprés avis de la commission départementataau
des rappels des années N et N-1. Cet indicatetfrsae plusieurs défauts :

- le premier est de défalquer des dégréevements pemnoncés apres avis de la commission départefeenta
Méme si l'on estime que la saisine de cette cononidait partie de la procédure de redressementeihpéche
que si la direction suit I'avis de la commissioa @i est le cas le plus fréquent), il s’agit bitume rectification
du travail du vérificateur ;

- le deuxieme défaut, plus problématique, est lguenode de calcul élimine une partie importante des
dégrevements. C'est le cas de la plupart de cenopcés en cours d’instance contentieuse par ltadtration
puis au terme de l'instance par les tribunaux gugrviennent en général plus de deux ans aprésegition de
rectification. C'est aussi le cas d'une partiedizgévements prononcés par les directions, cearvigriant sur
des natifications de la fin de lI'année N ;

- le troisiéeme défaut de B13 est sa sensibilifuélques dégrévements importants ce qui expliqaidedrs
l'instabilité fréquente des résultats d'une anoédautre.

Pour améliorer la mesure, il faudrait pouvoir exaenile sort de chaque redressement tout au longade
"carriére" dans la hiérarchie et les tribunauxgqoe nécessite un pontage entre les deux applicagoncause
(Alpage pour les rappels, Erica pour les dégreveshedne mesure s'étendant sur plusieurs annégsrnettra
certes de se prononcer gque sur une pratique dégnae, et peut-étre dépasseée, du controle figllalconstitue
cependant la seule évaluation cohérente des réssdéfinitifs du contrdle.

Un indicateur mesurant le taux de dégrevement otietex rapporté aux droits redressés permettrait
d’exploiter les résultats du contentieux pour égala qualité des opérations amont, en identifiesit
redressements excessifs motivés par une logiquificdage. L'indicateur actuel du contrat de
performance de la DGI qui s’en rapproche le plagaux de recouvrement a deux ans sur contréle
fiscal, ne remplit qu'imparfaitement cet objectifipque parmi les causes de non recouvrement, on
trouve aussi bien des difficultés propres au remament (insolvabilité) que des sursis de paiement
accordés a la suite de contestations de l'impaositiesquelles peuvent étre infondées (manceuvre
dilatoire de la part du contribuable) ou justifiées

D. Revoir la définition juridique de l'abus de droit, la composition et le
fonctionnement du Comité consultatif pour la répresion des abus de droit
(CCRAD) et la modulation des pénalités

1. Mettre en accord la définition et la sanction deabus de droit avec les évolutions
jurisprudentielles

Proposition 34 : Refondre I'article L.64 du LPF surla définition de I'abus de droit.

La définition actuelle de I'abus de droit par I'article L.64 du LPF

« Ne peuvent étre opposés a lI'administration destisrles actes qui dissimulent la portée véritahla contrat
ou d'une convention & l'aide de clauses :

a) Qui donnent ouverture a des droits d'enregigntmu a une taxe de publicité fonciére moins élevé

b) Ou qui déguisent soit une réalisation, soitrangfert de bénéfices ou de revenus ;

c) Ou qui permettent d'éviter, en totalité ou ertipale paiement des taxes sur le chiffre d'adfaicorrespondant
aux opérations effectuées en exécution d'un cootrdtune convention.
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L'administration est en droit de restituer sontable caractére a I'opération litigieuse. En casléaccord suf
les rectifications notifiées sur le fondement désent article, le litige est soumis, a la demandeahtribuable,
a l'avis du comité consultatif pour la répressies dbus de droit. L'administration peut égalemeuirgttre le
litige a l'avis du comité dont les avis rendus feedtobjet d'un rapport annuel.

Si l'administration ne s'est pas conformée a l'duscomité, elle doit apporter la preuve du biend® de la
rectification. »

Les jurisprudences récentes du Conseil d'Etatadeour de Cassation et de la CJCE ont conduit a un
renouvellement de la définition jurisprudentielle khbus de droit qui a jeté le trouble dans I'éspr
des contribuables et de leurs conseils. La rédactobuelle de l'article L.64 du LPF, originellement
congu pour les droits d’enregistrement, est isaeelois des 13 janvier 1941, 27 décembre 1963 et 8
juillet 1987. Il convient donc de réécrire cet @diafin de préciser sans ambiguité I'étendue du
concept d’abus de droit : rappeler une définititaire et précise en la matiere contribuerait fogam

a une amélioration de la sécurité juridique en Eeaat a I'égard des investissements étrangers.

L'interprétation des dispositions de l'article L.8d&i LPF par le juge en a, en effet, fait évoluer le
contenu pour aboutir & deux criteres alternatifaine part, la fictivité — qui résulte du texte wailt
méme et, d'autre part, le but exclusivement fisde$ opérations effectuées par le contribuable,
I'hypothése de la fraude a la Toi

Cette définition est tres proche de celle donnéelgguge communautaire en matiere de TVA. |l
existe toutefois, en matiére de TVA, une incertwdr la portée de la jurisprudence communautaire
quant au but fiscal poursuivi : doit-il I'étre &ré exclusif ou essentiel ? L'arrét Halifax de 13GE en
2006 a donné lieu a deux interprétations contrailees en 2008 par deux arréts dont le premier s’est
référé au but essentiellement fiscal, tandis qeedend se fondait sur le but exclusivement ff&cal

Au total, la jurisprudence de la Cour ne sembletptdement stabilisée en matiére de TVA et il sera
donc prématuré d’en tirer des conclusions défiegtivEn outre, la substitution de la notion de but
exclusif par celui de but essentiel conduirait, redimitée a la seule matiere TVA, & d’importantes
difficultés en termes de gestion de la procéduteest, en effet, délicat de chercher a pondérer
importance relative des différents motifs qui gnt présider a une opération quand il est bien plus
objectif de rechercher I'existence d’un motif ndstél pour exclure I'abus de droit. Le Conseil &t
risquerait de n’étre plus en mesure d'assurer liegfon uniforme du concept d’abus de droit en
laissant aux juges du fond une marge d’appréciaamirveraine sur le caractére « essentiel » du but
fiscal poursuivi. Au regard de la sécurité juridigil s'agirait d’'une régression importante et enide

en termes d’'image pour notre pays.

La proposition de nouvelle rédaction de I'articlé4 qui s’inspire de la proposition de loi du sénat
Marini, prend donc acte de ces évolutions quat @finition de I'abus de droit mais aussi quant a
son champ d’application. Si les articles L.64 €84 A ne visent, en effet, que certains imp6ts (a
savoir, droits d’enregistrement, impdt sur le reyeimpobts sur les sociétés, taxes sur le chiffre
d’'affaires, imp6t sur la fortune et taxe professiglie), les juges appliqguent désormais hors de ce
champ un principe jurisprudentiel permettant la@épion de I'abus de droit (décision Conseil d’Etat
Section, 27 septembre 2006, Janfin, n° 260050, hgb@01). Les contribuables ne peuvent toutefois
pas, dans ce cas, bénéficier des garanties pr@anda procédure mise en ceuvre par l'article L.64,

® Conseil d’Etat, pléniére, 10 janvier 1981, n° 190D6bit fiscal 1981 n° 48-49 comm. 2187 ; CE, 18 2@05, min. ¢/ Sté
Sagal, n° 267087, Droit fiscal 2005, n° 44-45, canfi®6, RJF 5/07, n° 564 ; CE, 5 mars 2007, SELARLrfRkeie des
Chalonges, n° 284457, Droit fiscal 2007, n° 522. C@ssn, 19 avril 1988 : Bull. civ. IV, n° 134 ; Com.o@tobre 1990, n°
1111 D : RJF 1990 n° 892 ; Com. 21 avril 1992, Sgghgmo Stel : RJF 1992 n° 10990 ; Com. 21 avril 1Zayille : RIF
1992 n° 1091.

80 CJCE 21 février 2006, aff. 255/02, Halifax plc, corieM Poiares Maduro ; CJCE 21 février 2008, aff5A®, Part
Service Srl ( but essentiel) ; CICE 22 mai 2008, 162/07, Ampliascintifica (but exclusif) . Voir ssi, se fondant sur la
recherche exclusive d’un avantage prévu par lanéghtation, CJCE 14 décembre 2000 aff. 110/99, EchSé#irke, Rec p.
1-11569.
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pas plus que I'administration ne peut leur infligerpénalité spécifique réservée aux cas d'abus de
droit. Il convient donc d’unifier la procédure qugle soit 'imp6t concerrié

Proposition nouvel art. L.64

« Afin d’en restituer le véritable caractére, I'adistration est en droit d'écarter, comme ne lanéi
pas opposables, les actes constitutifs d’'un abulalt soit que ces actes ont un caractére fistif,
que, recherchant le bénéfice d'une applicatioérdite des textes a I'encontre des objectifs poussyi
par leurs auteurs, ils n'ont pu étre inspirés p@ua autre motif que celui d'éluder ou d'atténesr |
charges fiscales que l'intéressé, s'il n‘avaitgassé ces actes, auraient nhormalement supportées, e
égard a sa situation ou a ses activités réelles.
En cas de désaccord sur les rectifications notifie le fondement du présent article, le litige|es
soumis, a la demande du contribuable, a l'avis aluité des abus de droit. L'administration peut
également soumettre le litige a l'avis du comitétdies avis rendus feront I'objet d'un rapport a&hnu
Si I'administration ne s'est pas conformée a l'duisomité, elle doit apporter la preuve du biemdi®
de la rectification. %

S'agissant des pénalités, la possibilité d’appliqune sanction autre que celle de 80% est dodteuse
Si I'on entend, notamment, sanctionner plus loustegnte chef de file, et moins lourdement les
contribuables qui n'ont pas eu l'initiative (pareeple les associés minoritaires), il est nécessiaire
I'expliciter.

Il conviendrait pour cela d’insérer a 'article Br@du CGI un alinéa distinct, rédigé comme suiEn«
cas d’abus de droit, la majoration est de 40 %ekEdst portée a 80 % pour celles des personnes
mentionnées au 1 du V de l'article 1754 qui onf’iitiative principale du ou des actes constitatif
d’un abus de droip. Une autre rédaction consisterait a modifiealegas existants a et b de I'article
1729 comme suit : « a. 40% en cas de manquemehébu d'actes constitutifs d’abus de droit

b. 80% en cas de manceuvres frauduleuses ou dmudligson d’'une partie du prix stipulé dans un
contrat.Elle s’applique également au cas d'initiative piipede d’ un ou de plusieurs actes constitutifs
d’un abus de droip.

S’agissant de la solidarité relative aux intéré&setard et a la pénalité, le texte actuel esgéede
telle fagcon que l'auteur principal de I'abus de d@ncourt ni intérét de retard ni pénalité ssrdeoits

en principal s'il n'a pas été partie a l'acte d¢angtde I'abus de drdif. Il faut donc prévoir que le
contribuable qui a fait I'objet du redressementtgrdr sur les droits en principal est assujetti aux
intéréts et a la majoration méme s'il n'est pasepan‘acte.

Pour cela, il faudrait insérer au 1 du V de I'detid754 du CGI, un second alinéa rédigé comme
suif®: «En cas d'abus de droit, les parties & I'acte, demméque les personnes qui en sont les
bénéficiaires, sont solidairement responsables aigment de l'intérét de retard et de la majoration
prévue a l'article 172%. Une autre rédaction pourrait étre la suivanrt&n cas d’abus de droit, le
contribuable assujetti a la cotisation d'imp6t gésulte du redressement est redevable de I'indeét
retard et de la majoration prévue a l'article 1728s parties a l'acte étant solidairement respotssb
de leur paiemens.

81 Cela implique donc I'abrogation de I'article .64 LPF.

82 Cette nouvelle rédaction suggére de modifier égaerarticle L.64B en substituant la notion d’acéeselles de contrats
ou conventions.

8 A ce jour, l'article 1729 du CGI prévoit une sapntiautomatique de 80% en cas de recours a la praxédganisée par
I'article L.64 du LPF. En revanche, hors le cad’adleus de droit, 'administration doit rapportergeeuve de I'existence de
manceuvres frauduleuses ou d’'un manquement déldfiéréle pouvoir appliquer respectivement les méiona de 80 et
40% prévues par les dispositions de I'article 1729.

84 Conseil d’Etat 23 ao(t 2006 n° 262914, Ministré/c/Treilhou,; Conseil d’Etat 9 novembre 1990 n°35p8n., ministre
¢/ Sté Gauthier et compagnie, conclusions Noél @hbloiurai DF 50/90 c. 2359.

8 Serait corrélativement supprimée la mention deuléade droit dans le premier alinéa du 1 du V aleitle 1754.
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2. Revoir la dénomination, la composition et le fonmtinement du CCRAD

Proposition 35 : Revoir la dénomination (« comité @ I'abus de droit »), la composition du
CCRAD et la procédure conduite devant le comité.

La composition du CCRAD ne parait plus adaptéeorivient de garantir une représentation complete
au sein de ce comité des compétences nécessaireatiéne fiscale et comptable. A cet effet, il est
proposé d'imposer, outre la présence de deux dmrsei’Etat et de deux conseillers a la Cour de
cassation, celle d'un notaire, d’'un expert-compadt| le cas échéant, d'un avocat.

Il apparait, en outre, utile de préciser expressérdans la loi que la procédure suivie devant le
CCRAD est contradictoire ; un pouvoir d'instructigerait expressément conféré au président du
comité qui, en fait, en dispose déja, lui permettinconvoquer le contribuable pour une auditidh, s
I'estime nécessaire.

La modification de la composition du comité et I&mration de la procédure suivie devant lui
contribueront a donner une plus grande portéeigurgdaux avis formulés par cet organisme. Les avis
du comité auront une portée plus doctrinale, cejuagtifiera le changement de dénomination : le
comité s’appellerait désormais « comité de I'abaislait ».

Enfin, s’agissant de la saisine du comité, ain&l gst prévu a la proposition 37, le contribuablé a
produit ses observations sur une proposition défication fondée sur I'abus de droit et qui n'aura
pas recu de réponse de I'administration dans uai d&isonnable, pourra poursuivre la procédure et
saisir sans attendre le CCRAD.

3. Moduler les taux des pénalités

Proposition 36 : Prévoir plusieurs taux, en fonctio du comportement du contribuable, pour les
pénalités a taux unique.

La jurisprudence de la CEDH regarde les pénaligeslies comme des accusations en matiere pénale,
entrant dans le champ de I'article 6 paragraphe th €onvention européenne des droits de 'homme,

relatif au procés équitaife Il en résulte que les pénalités doivent pouvtie éodulées en fonction

du comportement de la personne qu’elles frappkserait donc prudent de remplacer les pénalités a
taux unique du CGI qui n'ont pas été modifiéeslipadonnance n° 2005-1512 du 7 décembre 2005 et

gui ne se combinent pas a des pénalités de méme rFataux unique mais différent, par des pénalités

dont les taux seront modulés en fonction du corepaeht du contribuable.

E. Perfectionner les voies de recours

Le contribuable dispose de voies de recours sugessgcf. encadré), qui constituent autant
d'occasion de limiter les contentieux futurs. Siefficacité de ces recours, on constate des
appréciations trés variées selon les expérienceshaeufi’ et dont la représentativité est difficile a
évaluer en I'absence de données statistiquesldésail

86 Cour EDH 24 février 1994 n° 12547/86, aff. Bendano/ France, A 284 ; Cour EDH, 23 novembre 2006/6053/01,

Jussila ¢/ Finlande. En-dehors des pénalités, iéentieux fiscal échappe au champ des droits éyatfiins de caractére
civil de I'article 681 de la convention, Cour EDR juillet 2001 n° 44759/98, Ferrazzini c/ Italie, R001-VII. ; Cour

EDH 4 mars 2004, n° 47650/99, Silvester's Horecwice c/ Belgique.

87 Cf. le jugement sévére (mais non documenté) pipora de I'Institut de I'entreprise sur le contrdiscal, op. cité, p. 9:
«les voies de recours prévues sont fréquemment aléesy (...) leur « empilement » constitue une cératique
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Les voies de recours dans un controle fiscal extezn

- le recours hiérarchique consiste a saisir le supérieur du vérificateur,égélement un inspecteur principa
chef de brigade, qui procéde a un nouvel examedodsier ;

- I'interlocuteur départemental est un fonctionnaire désigné par le directeur éegices fiscaux dont dépend
le vérificateur, généralement parmi les cadresideitibn (directeur divisionnaire du contrdle fisca directeur
départemental). Il peut étre saisi par le contfibei@pres le recours hiérarchique. Son réle a &iéicar une
note du Directeur Général des Im68t5« L’interlocution, en particulier, doit pleinementmglir son role de
médiation et de conciliation. C’est le dernier stampérationnel pour une application mesurée deidiscale et
I'adoption de solutions conformes a I'esprit dedgle de droit, compte tenu du cas particulier guésente tout
contrdle. Cette démarche contribue également arsmgp les contentieux inutiles;

- la commission départementale des impdts directs &txes sur le chiffre d'affaires(cf. infra) est saisie pouf
avis sur des questions de fait relatives a ceriaipdts (TVA, imp0ts sur les sociétés, bénéficadgasionnels
en matiere d’'imp6t sur le revenu) ; en pratiqus, eommandations sont suivies par I'administratlans la
grande majorité des cas ; la commission de cotioiti@st le pendant de la commission départemeptale les
droits d’enregistrement et assimilés ;

- le médiateur du MINEFI est chargé depuis 2082le recevoir les réclamations individuelles conaatrie
fonctionnement des services du ministére dans kelations avec les usagers. Il intervient lorsqe’premiére
démarche auprés du service concerné a fait I'alijet rejet total ou partiel, en fait lorsque le€ggdents
recours sont épuisés ;

- le recours hiérarchique ultime aupres de I'administration centrale, voire du Igiré, non formalisé dans les
textes, demeure toujours possible a n'importe gtagle de la procédure

- le médiateur de la Républiquedispose d’'une section d'instruction dédiée adediité. Saisi par le truchement
d’'un parlementaire, il intervient alors que leslaétations et démarches auprés des services admiifssont
été effectués. 13% des dossiers traités en 208Vaieht du domaine fiscal.

A lissue des différents recours hiérarchiquescémtribuable doit déposer une réclamation admatiste
préalable avant de pouvoir saisir les tribunauxteCesclamation est instruite, selon les pratiqies services
concerneés, par les responsables du contréle fiscdli contentieux.

Les résultats du recours hiérarchique ne font jpéget de statistiques fines permettant d’évaluer d
maniere exhaustive la fraction (en montant et enlbwe de dossiers) des redressements initiaux remis
en cause aux différentes étapes de la procéduexdears. Certaines données globales sont néanmoins
disponibles et permettent de constater une cerédfivacité des voies de recours :

- parmi les contréles fiscaux externes, la proportdernrecours hiérarchique est de 10% pour
les brigades départementales des DSF, 16% en DIR&QB% a la DVNI. En moyenna
l'issue du premier recours auprées du chef de brigagl seuls 4% des dossiers donnent
lieu a interlocution. Plus de 95% des dossiers (en volume) donnent deaca une
acceptation des redressements par le contribuablpremier stade de la procédure de
recours. La proportion des droits associés a eetteptation n’est cependant pas connue ;

- d'aprés les informations fournies par la DGI, |égidions du chef de brigade sont remises
en cause totalement ou partiellement dans 35% aetde&s décisions de I'administration
sont remises en cause dans 35% des cas par ldsrG@le le contribuable se présente (ces
avis étant suivis dans plus de 95% des cas panifastration) ;

marquante de notre systeme fiscal. Cette complesifgrofite a aucun des acteurs du contrdle fistafagluit I'impuissance
des pouvoirs publics a obtenir de I'administratides inflexions de comportement profondes et dusable

8 Note du 5 janvier 2001 sur la qualité du contfisleal externe, paragraphe II, 2.3, a. relatif&le de la direction.

89 Décret n°2002-612 du 26 avril 2002 instituant udiateur du ministére de 'Economie, des Finantee &Industrie.
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- la réclamation préalable a la suite d'un contridedl externe donne lieu & une décision
partiellement ou totalement favorable au contritbeladans 46% des cas (37% lorsqu’on
déduit les dégrévements d'office, iffra) ;

- enfin, de 75% a 85% des contentieux font droit aonclusions présentées par
I'administratior’.

Il semble donc que les filtres préalables au cdigex existants soient globalement efficaces ; les
données moyennes masquent cependant une dispadté fui peut expliquer les avis contrastés issus
de la consultation des entreprises.

La proposition faite par certains intervenants dagveloppement de la « médiation » (dont les
contours restent indéterminés) par un tiers efgderlinistration et le contribuable reviendrait awdgr
une procédure supplémentaire dans un ensemble liéja fourni. Il convient, dabord, de
perfectionner les dispositifs existants, s’'agissailt positionnement de [linterlocuteur, du
fonctionnement des commissions départementalesndgens du médiateur et de I'instruction de la
réclamation préalable obligatoire.

1. Répondre plus rapidement aux observations du cdmnigble

Proposition 37 : Inscrire dans le LPF l'obligation pour I'administration de répondre aux
observations du contribuable dans un délai raisonrtde et en I'absence de réponse, permettre a
ce dernier de poursuivre la procédure.

La loi de finances rectificative pour 2007 (artiéke Il, 1ll, et IV) impose a I'administration fistade
répondre dans un délai de deux mois aux obsergtioncontribuable « petite entreprise » faisant
suite elles-mémes a une proposition de rectificatid défaut de réponse dans ce délai,
'administration est réputée avoir approuvé ceseplmions et ne peut plus poursuivre le
recouvrement des impositions.

Cette mesure ne profite donc qu'aux petites eneprmais ni aux agriculteurs ni aux personnes
physiques (qu’il s’agisse de I'imp6t sur le reveow des droits d’enregistrement). Elle n'est pas
susceptiblea priori d’étre étendue telle quelle, car la diversité siagations implique que le délai de
réponse aux observations du contribuable soit ptiopmé a la complexité de I'affaire et a la quélit
du dialogue entre I'administration et le contriblgab

En revanche, il serait anormal que le contribuabste sans réponse pendant un délai excessivement
long. En dépit des progres considérables interveans ce domaine, il peut arriver que la réponse ne
parvienne pas dans un délai raisonnable, 'admatish utilisant son silence injustifi€ comme moyen
de pression. L'organisation actuelle devrait emng@pe permettre de résoudre ces difficultés a
condition que le contribuable se manifeste aupesadhiérarchie du vérificateur. Cette démarche
devrait étre confortée par la mise en place d’'uoedquure permettant au contribuable, passé un délai
de quatre mois suivant I'envoi de ses observatidasgemander a I'administration de se prononcer
dans un délai maximum de deux mois.

En I'absence de réponse de I'administration dansmoseau délai, le contribuable pourrait poursuivre
la procédure par la voie du recours hiérarchiquéeatas échéant, de la commission départementale
ou du comité des abus de droit.

% En 2006, sur plus de 21 000 jugements rendus gmtribunaux administratifs, 16% des contentieligafant droit
partiellement ou totalement aux contribuables ; 18#ent des non-lieux a statuer dont une parimifent suite a des
dégréevements prononcés en cours dinstance pamifastration. En tenant compte des contentieux yergar
'administration en appel, on peut donc estimer dmeproportion totale de contentieux qui font tetaént droit a
'administration est comprise dans une fourchet@5% a 85%.
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Cette mesure doit nécessairement étre inscrite lddtRF deés lors qu'y figurent les regles relatiges
la procédure contradictoire et, notamment, celletives a la réponse aux observations du
contribuable.

2. Garantir un examen par l'interlocuteur.

Proposition 38 :

a) Mieux articuler [lintervention de [linterlocuteur et la saisine de la commission
départementale.

b) Instaurer une concertation réguliere entre I'interlocuteur et les services contentieux.

L’évaluation de l'efficacité du recours hiéraraégn’est pas aisée. A titre d’exemple, un faiblexta
de remise en cause par le supérieur hiérarchigua décision du vérificateur et un faible taux de
remise en cause de la décision de l'inspecteucipahpar I'interlocuteur peuvent étre interprégés
deux maniéeres :

- ce taux peut témoigner de la bonne qualité du ilragra vérificateur et du bon
fonctionnement du contrdle interne préalable & tgpg@sition de rectification ; s’agissant en
particulier du réle du chef de brigade, son imglamaaccrue dans le contréle en amont des
propositions de redressement se traduira néceseaitgoar une diminution de la fréquence
des remises en cause des propositions de regtificat

- a contrarig il pourra étre interprété (notamment dans lesctidas spontanées des
contribuables qui ne connaissent pas les dispositfcontréle interne de I'administration)
comme un signe d'inefficacité du recours hiérarghiqla hiérarchie se bornant
apparemment a confirmer les positions initialesaigsts.

Le positionnement interne de l'interlocuteur estialale selon les directions : il peut s’agir du
directeur (cas de la DVNI) ou d'un directeur assistchargé ou non de la division contréle fistal.

bon déroulement de linterlocution semble dépermhiacipalement de la procédure instituée par
I'interlocuteur lui-méme et de son état d’espribfuel examen du dossier par un rédacteur du service
contentieux, discussion avec le contribuable, perseompte de I'ensemble des enjeux) plutét que de
son positionnement dans la hiérarchie. De ce faitdemande parfois formulée par certains
professionnels consistant a extraire I'interlocutée la chaine hiérarchique du contrble ne pagst p
correspondre au besoin.

Il convient en revanche de systématiser la pratmuiefait intervenir I'interlocuteur (lorsqu’il até
saisi par le contribuable) préalablement a la trassion du dossier a la commission départementale
des imp6ts afin de réduire les chefs dont la casimn sera saisie et par suite les délais d'avis de
cette commission et de s'assurer que les recoursm@nt internes a l'administration ont été
correctement utilisés. A défaut, l'interlocuteur jogie pas réellement son rdle puisqu'il se rangera
généralement a I'avis de la commission.

L'expérience de certains interlocuteurs semble d#rao que la qualité de l'interlocution peut étre
nettement améliorée par une concertation régubatee I'interlocuteur et les services contentieux,
s’agissant des dossiers posant des questionsqueslidélicates. Il serait souhaitable que cette
concertation ne soit pas a la discrétion de chaugeeocuteur mais puisse étre organisée, quels que
soient le niveau de I'interlocuteur et la plus ooims grande taille du service contentieux.
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3. Améliorer le fonctionnement des commissions déparémtales

Proposition 39 : Améliorer le fonctionnement des CDet des commissions de conciliation par
une concertation réguliere entre, d’une part, les ltambres de commerce et d’industrie, les
chambres des métiers, les organismes professionnets d’'autre part, les directions des services
fiscaux.

La compétence des CDI est limitée aux questiorfaileson extension récente a des questions tle fai
déterminantes pour la qualification juridique redal plus en plus difficile a déterminer la limite de
leur compétence pour un litige donné. Serait-is@imple de leur reconnaitre une compétence encore
plus étendue ® faut tenir compte du risque, en cas d'extension maitrisée de la saisine des CDI,
gue l'administration suive leur avis de maniere msasystématique qu'aujourd’hui, ce qui conduirait
paradoxalement a affaiblir cette voie de recouns. ddtre, la CDI s’apparenterait a une « pré-
juridiction » sans en avoir nécessairement la coemoé.

S’agissant de la composition :

- le fait que le secrétariat soit tenu par 'admiigon est critiqué par les entreprises, sans
gue des éléments probants aient été apportés derenadt faire apparaitre des
dysfonctionnements induits ;

- la compétence des représentants des contribuattleomsidérée comme « variable » ; la
responsabilité de leur nomination relevant pousdéntiel des chambres de commerce et
d’industrie, des chambres des métiers et des angesi professionnels, il semble que c’est
auprés d’eux gu'il convient d’agir, le cas échéant.

La composition des commissions départementales

Commission départementale des imp0ts directs et desxes sur le chiffre d'affaires
(articles 1651 et suivants du CGl)

Le président du tribunal administratif assure lescfions de président. Outre Il est entouré, olge?2
représentants de l'administration ayant au moingrdele d'inspecteur départemental, de 3 représentias
contribuables, désignés :

- pour la détermination du BIC, par la CCl ou latbre des métiers et de l'artisanat ;

- pour la détermination du BA déterminé selon legles autres que le celles du forfait, par les rigd#ns
départementales des syndicats d’exploitants agscol

- pour la détermination du BNC, par I'organisat@mnl’organisme professionnel intéressé.

Pour les matiéres visées aux articles 1651 A etl IB5BNC, BIC et rémunérations excessives), l'us [de
représentants des contribuables est un expert-athapt

Commission de conciliation(article 1653 A du CGlI)

- un magistrat du siége, qui assure les fonctiengrdsident ;

- le directeur des services fiscaux ou son délégué

- 3 fonctionnaires de la DGI ayant au moins le grdihspecteur départemental ;

un notaire désigné par la ou les chambres de petdir département ou son suppléant ;
- 3 représentants des contribuables, désignés ateaspaent par (1) la ou les chambres de commerce et
d'industrie parmi les commercants ou industri€®, les fédérations départementales des synditatplditants
agricoles du département, (3) la ou les chambmediszles de propriétaires du département.

La création en loi de finances rectificative 200dné commission nationale compétente pour les
grandes entreprisésdevrait permettre une meilleure spécialisatiodaic une meilleure adéquation

% Chiffre d’affaires HT supérieur & 50 Mgour celles dont le commerce principal est de vemfiis marchandises, objets,
fournitures et denrées a emporter ou a consomnreplage ou de fournir du logement ou 25 M€ s'igit d'autres
entreprises.
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entre la nature des dossiers inscrits a I'ordrgpdudes séances et I'expérience des représertasts
contribuables.

Pour identifier les marges de progres dans les d¢ssions départementales, une concertation
réguliere entre I'administration fiscale et lesmiaes de commerce parait indispensable.

4. Etendre les possibilités d’audition du contribuable

Proposition 40 : Etendre les possibilités d’auditio du contribuable et de I'administration aux
procédures d’examen par le CCRAD et la CIF.

Aujourd’hui, les procédures devant le CCRAD et |& Ge prévoient pas expressément d’audition du
contribuable et de I'administration, ce qui limies pouvoirs d'investigation contradictoire de ces
organismes. Il est donc proposé d’étendre cetidtéad’audition au CCRAD et & la commission des
infractions fiscales (CIF).

5. Faciliter le recours au médiateur

Proposition 41 : Mieux faire connaitre le médiateurdes finances et créer dans le décret du 26
avril 2002 un « collége de médiateurs » rattachéspnstitués de jeunes retraités ou assimilés
compétents en matiere fiscale.

Le médiateur des finances dispose aujourd’hui d&seau de correspondants locaux appartenant a
I'administration en DIRCOFI et DSF ainsi que dédeulté de saisir le service juridique de la D&G3. L
médiateur devrait étre mieux connu des contribsabbmcernés et disposer de moyens d’intervention
sur place. Il est donc proposé de :

- mentionner le médiateur dans la charte du contblleungérifié, en le positionnant en recours
apres linterlocuteur (et, le cas échéant, la cossimin départementale) ou apres le
conciliateur (et, le cas échéant, la commissiooateiliation) ;

- créer un college de médiateurs venant complétermegens actuels: anciens cadres
supérieurs de la DGI (devenus conservateurs oaités), anciens conseillers d'Etat ou
conseillers a la Cour de cassation, anciens inspecgénéraux des finances compétents en
matiere fiscale, avocats fiscalistes honorairesfegseurs émérites. Ils interviendraient sur
place auprés des services, de facon décentradiiéal’aider notamment a un traitement en
équité des situations difficiles. Assistés, le éaséant, d’agents des impbts en activité, ils
rendraient compte au médiateur. En cas de difésulte dernier pourrait évoquer I'affaire
et la soumettre au collége.

6. Rendre plus efficace la réclamation préalable

Proposition 42 : Mieux associer les services contiigux a I'examen des réclamations préalables
qui posent des questions de droit.

La faible utilité de la réclamation préalable obfigire apres un contréle fiscal a été régulierement
mentionnée lors des auditions. Le fait que cettdandation soit aujourd’hui parfois instruite, par

délégation de compétence, par les mémes servicesigdéja propose les redressements puis traité le
dossier dans le cadre du recours hiérarchiqueigegpbans doute cette perception. Dans ce type de
situation, ce n'est qu’apres la saisine des tribxrgue les services contentieux examinent de fagon
approfondie le dossier et prononcent le cas éch@éamdégrévement. Certains proposent donc de
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rendre la réclamation préalable facultative, loesda recours hiérarchique a été épuisé, afin
d’accélérer la procédure.

Néanmoins, les données fournies par la DGI fontaggipye qu’une partie non négligealdes
réclamations se traduit par une satisfaction pertieu totale du contribuable. Hors dégréevements
d'office®, le taux d'admissions totales ou partielles delmgations s'établit, en effet, a 37 % (17 %
pour les admissions partielles et 20 % pour lesisglans totales). La suppression de cette étap@ira
I'encontre de I'objectif recherché d’'une diminutidn nombre de dossiers soumis aux juridictions.

Il parait préférable d’améliorer le traitement déslamations préalables au moyen d'un ciblage
adéquat, permettant de garantir un examen desmattms distinct de celui des recours hiérarchigues
en sollicitant les services contentieux, indépendant des délégations de compétence, pour I'examen
de ces réclamations deés lors qu’une incertituddifiue (sur le fond ou en matiere de procédure) ou
une appréciation des faits potentiellement fragi#t susceptible de remettre en cause au stade
juridictionnel ultérieur le montant du redressement

Proposition 43 : Faire respecter les dispositionsedl’'article R.198-10 du LPF qui obligent le
directeur, avant I'expiration du délai de six mois,a indiquer le délai complémentaire qu'il estime
nécessaire pour prendre sa décision.

Alors que le contribuable, apres notification par receveur des impdts de l'avis de mise en
recouvrement des droits dus, dispose d'un délairaxple 31 décembre de I'année suivante pour
déposer une réclamation contentieuse, I'administrat’est pas tenue de lui répondre dans un délai
déterminé. L'article R 198-10 du LPF prévoit simplnt qu'a défaut de décision prise dans le délai
de six mois par le directeur des services fiscluxedevable peut assigner I'administration devant
tribunal territorialement compétent. Or, certaimtdbuables ne souhaitent pas engager les frais
d’'une procédure judiciaire tant qu’il ne se sonst pais notifier une décision de rejet de leur
réclamation. L'article R. 198-10 prévoit, certegede directeur qui ne respecte pas le délai densép

de six mois doit indiquer au contribuable le délgpplémentaire dont il a besoin pour répondresMai
cette disposition n’est pas respectée par I'adtnatien, sans doute parce que cet article enferne c
délai supplémentaire dans un délai trop bref:straiois. L'obligation dindiquer le délai
supplémentaire pour répondre devrait étre maintesaues plafond de délai, mais le non respect de
cette obligation devrait faire I'objet d’'un indieatr de gestion interne.

7. Examiner I'impact des demandes de garantie

Proposition 44 : Etudier I'impact des demandes deagantie dans le cadre du sursis de paiement,
soit pour étendre le champ des garanties acceptablgar le Trésor, soit pour limiter leur recours
aux cas qui le justifient réellement.

La nécessité pour les PME de déposer une garamtiegbtenir le sursis de paiement d’impositions
contesté€d a été signalée comme particuliérement pénalisaetée garantie conduisant parfois au
blocage des projets de développement de I'enteeprid’autant que le comptable peut la refuser s'il
estime qu’elle ne répond pas aux conditions dergégqorévues par les textes : c’est souvent le cas
lorsque le contribuable offre en garantie son fdadcommerce. Le comptable peut en revanche, dans
certains cas laissés a son appréciation, accoedeuisis de paiement demandé sans exiger la

92 Le taux d’admission « brut » est de 46% mais indkes dégrévements d'office tels que ceux résuliania correction

symétrique des bilans (un dégrévement en lien emecrectification du bilan de cl6ture d'un exeracpour corollaire une
rectification identique du bilan d'ouverture dexéeice suivant qui se traduit par un dégrévemantcst exercice), de la
déduction des rappels de TVA du résultat de I'eger(dispositif dit de la "cascade") ou encore desords amiables entre
Etats destinés a éviter une double imposition.

% Dont le montant est supérieur & 3 000 €. En-decdgbiteur est dispensé de constituer des gasafgie R. 277-7 du

LFP).
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constitution de garanties. La définition d'une neller pratique de I'administration en la matiere
nécessite une étude préalable des situations kestudd demandes de garanties et de leurs suites
(conséquences pour les entreprises ; risquesdéeléfaut ; comparaison avec d'autres Etats).

Sur le modele du « crédit logement » pour les prétsobiliers, il pourrait étre envisagé de créee un
caisse de garantie pour les PME de nature & &adiéis demandes de sursis de paiement sans Igser le
intéréts du Trésor ni bloquer les projets de dépmdment des entreprises.

Proposition 45 : Etudier la possibilité de ne pasiscrire systématiquement le privilege du trésor
et, le cas échéant, I'hypotheque légale en cas dafpnnement de taxe professionnelle en fonction
de la valeur ajoutée ou d’imputation et de rembouresment de crédits de TVA.

Les entreprises auditionnées ont signalé les difés provoquées par la pratique suivie
systématiqguement par les comptables du Trésor dh d¥Gl consistant a inscrire le privilege du
Trésor et, le cas échéant, I'hypotheque légaleasnde plafonnement de la taxe professionnelle en
fonction de la valeur ajoutée ou d’'imputation etrdmboursement de crédits de TVA. Il en résulte
gu'une méme entreprise peut avoir fait I'objet dasjurs dizaines d’inscription de privilege du
Trésor ou d’hypotheque |égale. Cette situatioroldgye a justifier aupres de leur banque de I'oigi

de ses inscriptions multiples dont la nécessitétrpas évidente. Les difficultés ainsi rencontsrag
plus aigués pour les PME que pour les grandespeiges qui ont plus de surface financiere.

8. Simplifier la procédure de réclamation en cas deoevrement

Proposition 46 : Abroger l'article R. 281-5 du LPF.

Pour des raisons historiques, en matiere de reement, la faculté offerte au contribuable de s#asir
tribunal du rejet de sa réclamation est cantonogesauls moyens, faits et pieces justificativesanii
été produits par l'intéressé dans sa réclamationPAsL.

Cette restriction n’existe pas pour les réclamatidassiette. Elle est source de nombreuses difficu
et incompréhensions, en dépit des efforts de laguurdence pour assouplir cette régle de recet@bili
dont la rigidité n’est plus justifiée.

Il est donc proposé d’abroger l'article R.281-5LdRF qui prévoit des restrictions a la faculté dter
au contribuable de saisir le juge en alignant égges de compétence en matiere de recouvrement sur
celles en matiére d'assiette.

9. Faciliter le recours amiable en sollicitant I'avidu comité du contentieux fiscal et
douanier

Proposition 47 : Modifier le LPF pour élargir la mission du comité du contentieux fiscal et
douanier, qui pourrait donner un avis sur les drois en principal ne faisant pas I'objet de
transaction, en cas de doute sur le bien-fondé dexposition.

Selon Il'article 2044 du code civil,la transaction est un contrat par lequel les patterminent une
contestation née ou préviennent une contestatiomaidre». En droit fiscal, le domaine de la
transaction (inclus dans celui de la juridictiomgeuse) est délimité par I'article L.247 du LPK au
amendes fiscales, aux majorations d'impdbts et awgréts de retard, lorsque ces pénalités et les
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impositions auxquelles elles s’ajoutent ne sontqifitives”. La transaction prend la forme d’'une

« atténuation » accordée par le directeur descarviscaux, de la direction spécialisée ou naliona
concernée lorsque les sommes faisant I'objet dketaande n'excedent pas 150 000 € par cote, et au
ministre, aprés avis du comité du contentieux fisb@uanier et des changes, dans les autrés cas

Cette limitation du champ des transactions régidtee que I'administration ne peut, s’agissant des
droits en principal, renoncer au bénéfice de Iditmale, méme en vue de la rendre plus acceptable
pour le contribuable ou dans le but de faciliterdeouvrement de I'impdt. Néanmoins, il arrive que
I'application de la loi fiscale soit affectée d'umearge d’incertitude, tant du point de vue de
'administration que du contribuable. Dans ce tgeesituation, le dialogue avec le vérificateur,spui
avec le supérieur hiérarchique et I'interlocuteautps’analyser comme une procédure informelle de
transaction portant sur 'ensemble des droitssquielle conduit dans certains cas a une nouvelle
analyse de I'administration sans que de nouvedtscdgent été portés a sa connaissance.

A titre d’exemple, si un interlocuteur évalue a 3@grobabilité que le redressement litigieux soit
approuvé par les tribunaux, il peut juger préférat®d trouver un terrain d’entente avec le contibria
sur une qualification juridique des faits plus agatable, ramenant le montant total des droits et
pénalités a 30% du montant initialement notifié :n@oyenne, un raisonnement de ce type ne conduit
pas a des pertes de recettes pour I'Etat, limitistjie pour le contribualSfeet diminue les co(ts de
traitement du contentieux. Une partie des intermenaencontrés considérent d’ailleurs le systéme
actuel comme satisfaisant et analysent I'interiocutomme une procédure de transaction au sens du
passage de I'article 2044 du code civil Gtfpra,méme s'il ne s’agit pas d’'une transaction au sens d
I'article L.247 du LPF.

Le développement de la transaction se heurte néasnau contenu de ce dernier article : un
interlocuteur qui en fait une lecture stricte payrdans I'exemple cité, refuser le réexamen de la
qualification des faits et renvoyer I'ensemble desits en principal au contentieux.

Une procédure alternative consisterait, sur le feodé la procédure existant aux Etats-Unis, a éend
le dispositif de transaction aux droits en printipaut en garantissant sa transparence. La proeédu
en vigueur aux Etats-Unis prévoit 'engagement d’transaction dans trois ¢asen cas de doute sur
le bien fondé de l'imposition, en cas de doutelaigolvabilité du contribuable ou sur les posdibdli

de recouvrement de la somme mise a charge, enficagrde circonstances exceptionnelles ou de
risque majeur. Cette procédure est strictement dtisge (tant dans la forme que doit prendre la
demande du contribuable que dans son instructiof’ggiministration) et transparente, les dossiers
des transactions étant accessibles au public peadam.

L’évolution vers un systeme transparent et pubgctr@dnsaction sur I'ensemble des droits selon le
modele américain se heurte a la conception fraagdeésla loi fiscale comme univoque : selon cette
conception, I'agent des impdts commettrait un dadibal en abandonnant des droits Iégalement dus
par le contribuable. La généralisation des traimast I'ensemble des droits parait donc difficidern
transposable.

En revanche, il pourrait étre envisagé d'élargirctanpétence du comité du contentieux fiscal et
douanier, qui pourrait étre consulté par 'admmaigon non seulement sur la remise des pénalitis et
juridiction gracieuse mais également sur celle diests en principal. L'article R*.247-12 du LPF
serait modifié en ce sens. Le ministre, apresfavisrable du comité du contentieux, pourrait dégrev

9 Les pénalités et impositions principales sont itl#1ées comme définitives lorsque les délais demétion ou de recours
sont expirés, ou lorsqu’une décision de justicgviscable est intervenue.

% g'agissant des contributions indirectes, le pldfde 150 000 € s'accompagne d’un autre plafondapbsur le montant

des droits effectivement fraudés (37 500 €) au-detjuel la décision est prise par le ministre.

% Si I'on tient compte de I'aversion au risque dutcibuable et des colits de traitement du contentéméme en supposant
que I'évaluation de la probabilité de gain au cotieeix est la méme pour le contribuable et I'adstnaition, les deux parties
sont gagnantes en trouvant un accord qui figetlatson de la sorte sans recourir au juge.

97 Source : rapport Austry.
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en partie les droits en principal dans des cagm#tés, notamment en cas de doute sur le bien-fondé
de I'imposition.
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. REVOIR LES PROCEDURES CONTENTIEUSES

Deux principaux constats peuvent étre dressés guniamncerne le contentieux fiscal :

- les délais de la procédure fiscale devant les igiiiths administratives sont dissuasifs,
notamment en ce qui concerne le premier degrés. ggucing ans en moyenne devant le
tribunal administratif de Paris — ce qui améne satide contribuable & « préférer une
mauvaise transaction a un bon proces » ; en datmntribuable se réfere au délai d’'une
procédure compléte allant de I'année de déclaratisnu’a celle de la décision de cassation
alors que la procédure juridictionnelle en tant tplie peut ne débuter que plusieurs années
apres la déclaration et le redressement ; cessdéladictionnels excessifs s’expliquent en
grande partie par le fait que les tribunaux adrtaiiés traitent en second rang le
contentieux fiscal compte tenu de l'urgence fixée [a loi pour I'examen de certains
contentieux spécifiques (notamment le contentieukeshtrée et du séjour des étrangers) ;

- lorsqu’'une méme question se trouve portée devargiqurs tribunaux administratifs, la
procédure peut étre accélérée en demandant I'aviSothseil d’Etat sur le fondement des
dispositions de l'article L.113-1 du code de justiadministrative. Toutefois, cette
possibilité n’est pas encore, selon 'administratid les praticiens, pleinement utilisée dans
le contentieux fiscal.

Le jugement du contentieux par les tribunaux dedf® judiciaire ne parait en revanche pas poser les
mémes problémes de délai.

Proposition 48 : Lancer un plan d’apurement des caentieux fiscaux pendants devant les
tribunaux administratifs et les cours administratives d’appel en renfor¢cant les moyens des ces
juridictions.

Tableau 8 — Délai de jugement des affaires fiscales

2007données brutes* délai prévisible moyen délai moyen constaté
hors ordonnances et affaire;
ensemble deg hors enserrées dans des délaig
affaires ordonnances particuliers
Ensemble TA 2a0m26j 2a4m 27j 3a 1m 10j 3alm12j
dont
Cergy-Pontoise 4a 11m 13j 2a7m 13j 3a 6m 27| 3a 6m 24j
Paris 2a 6m 27j 4a 5m 0j 5a 7m 10j 5a 7m 11j
Versailles 2a7m 22j la 2m 29j 1la 9m 21j 1la 9m 23]
Ensemble CAA la 1m §j 2a 0m 13j 2a2m 22j 2a3m 3j

* Source: STACAA/Conseil d'Etat

Le «délai moyen constaté » de traitement desreffdiiscales dites ordinaires (c’est-a-dire hors
ordonnances, hors procédures d’urgence et horiseaffdont le jugement est enserré dans des délais
contraints — ce qui correspond donc en principedadfaires les plus lourdes), qui correspond auidéla
de jugement constaté des affaires sorties 'anné@aese, est largement supérieur au « délai poéyisi

de jugement » des affaires fiscales, qui, comme rsam l'indique, correspond au délai moyen
prévisible €x ant® de jugement compte tenu du nombre d’affairesafescen stock et de la capacité
de jugement annuelle de la juridiction. Il est dsignificatif de I'effort consacré par la juridioti sur
cette matiére.

55



Un tel constat peut s’expliquer par plusieurs fatadont, principalement, la politique d’enrélement
de la juridiction (toutefois souvent contrainte)eetlegré d’ancienneté du stock fiscal. Un délayemo
constaté important (comme a Paris) peut, en eféstlter de la sortie d’affaires anciennes, qui
dégrade mécaniguement cet indicateur. Inversenuentjélai prévisible moyen supérieur au délai
moyen constaté (comme c'est le cas a Cergy-Potajseé est créateur de stock, laisse craindre, a
terme, une augmentation supplémentaire du délaemognstaté.

S'agissant de la politique d’enrélement, & de raveseptions pré§ le |égislateur n'a pas prévu de
délais particuliers concernant le contentieux fisoegelui-ci est donc systématiquement traité en
second rang (si ce n'est en rang encore plus loictampte tenu de sa difficulté qui peut contribaer
un moindre attrait de ce contentieux pour les NMeds.

Au total, la durée excessive de jugement du cometextfiscal, particulierement s’agissant des
tribunaux administratifs de Paris et la région giarine, concernés au premier chef, appelle donc un
traitement spécifique et volontariste. Il est néage que la juridiction administrative dispose de
moyens supplémentaires pour accélérer le traitechenbntentieux fiscal. Pour I'apurement du stock,
le renforcement des effectifs ne serait que teniggora

Dans ce but, il serait utile d’introduire un indiear spécifique, faisant I'objet d’une publicatiqrar
exemple sur les sites de la juridiction administeaet du MINEFI, sur le délai de traitement des
contentieux fiscaux.

Proposition 49 : Programmer pour l'avenir une augmatation des moyens des juridictions
cohérente avec la charge contentieuse fiscale préiginnelle.

L’objectif doit étre d’éviter que se reproduis€avénir le stock de contentieux actuel, principadein
au niveau des tribunaux administratifs.

Tableau 9 - Evolution du contentieux fiscal

*

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Entrées TA 24 62 22 057 21 392 21 09% 22 505 20113 20 2504
Sorties TA susceptibles d'appel 2978 2721 24 807 22 22 20 83] 21 171 18 54
Entrées CAA 4 840 4 72( 5077 4 35¢ 4 22( 4 574 4194
Taux d'appel 16,39 17,39 20,59 19,69 20,39 21,69 22,69
Affaires susceptibles Cass CE* 3 844 4 161 6 634 984( 9 798§ 10 60¢ 10 32
Entrées Cassation CE 527 496 702 1 05( 1 243 1227 1 351
[Taux pourvoi ¢/ arréts de CAA 13,79 11,89 12,5% 12,99 16,3% 16,49 20,39
[Taux pourvoi ¢/ TA (référés) 7,89 8,39 8,9% 10,89 6,2% 3,49 5,79
[Taux pourvoi ¢/ TA (autres) 0,09 0,09 1,3% 6,00 6,0% 4,29 4,19

* Jugements rendus en dernier ressort, ordonnahcggye des référés du tribunal administratif edtardes CAA.
Ne sont pas rapportées ici deux sous-matieresagffigurent pas au tableau des entrées du Constit d'E
responsabilité des services fiscaux et divers otietex fiscal

** Extrapolation effectuée a partir des trois prersimois de 2007 : 15755.

Source: Conseil d’Etat/STACAA

Les derniers chiffres indiquent une baisse des éestrfiscales au niveau des tribunaux
administratifs dans un contexte pourtant marquéupar forte hausse des entrées générales : 24 620
affaires fiscales enregistrées en 2001 a 20 113086”, baisse qui illustre sans doute en partie la

%8 Cf. le référé fiscal en matiére de sursis de paigme
% Données nettes. En 2007, le nombre d'affairesaiieéire du méme ordre qu’en 2006 : 15 755 entpé&es les trois
premiers trimestres.
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volonté de l'administration fiscale d’éviter autanie faire se peut le contentieux en pratiquant une
politique d'application mesurée de la norme fiscale

Mais cette baisse doit étre nuancée au regard wWudappel qui augmente sur la méme période,
aboutissant a une stagnation en valeur absolueohione d’'affaires fiscales enregistrées auprées des
cours administratives d’appel. Au niveau du Congéitat, les entrées fiscales se sont fortement
accrues entre 2001 et 20874 I'instar du taux de pourvoi en cassation.

Ainsi, le délai prévisible de jugement reste largamsupérieur, proche du double, au fiscal par
rapport au délai général : pour I'ensemble desitidox administratifs, il est de deux ans en matiére
fiscale contre un an et deux mois toutes affaicsandues — et I'on sait que ce délai est inféraur
délai constaté. Par suite, pour aboutir a un didglugement moyen constaté raisonnable, d’environ
dix-huit mois, a peu prés identique quel que soitribunal administratif, en matiere fiscale, ilfa
cibler un délai prévisible de jugement encore iefér.

De maniére plus générale, la loi fixe a la juridiotadministrative I'objectif d’'un délai prévisible
moyen d’'un an; objectif qui n'est donc pas enctwet a fait atteint (ensemble des matiéres
confondues). Il devient, toutefois, toujours plifficle a réaliser compte tenu de la forte croresa

du contentieux administratif, d’environ 9% par apdis 2002, croissance appelée a perdurer (voire
par exemple les conséquences juridictionnelles igibdes de la loi sur le droit au logement
opposable), qui n'est pas compensée par une augtoenéquivalente des effectifs (+ 4% par an).
Les gains de productivité observés jusqu’aujourdHu2% par an) ne sont enfin pas infiniment
reproductibles.

S’agissant du fiscal, la question devient encous gflitique. Privilégier la matiére fiscale sigaijfien
effet, a moyens constants, « sacrifier » d’autreatantieux. Or ce sacrifice est probablement
asymétrique puisque ce contentieux est plus louedl@ moyenne a traiter. En d’autres termes, donner
la priorité a une affaire fiscale conduit a ne paster plusieurs autres affaires de contentiews pl

« |égers » et donc a dégrader les statistiqueslgislde la juridiction.

S’il est donc certain, qu’a tout le moins, le caoniieux fiscal ne devrait pas étre moins bien trgité
les autres contentieux et qu'il faut donc fixerbjectif d’'une réduction de I'écart constaté entre |
traitement du fiscal et des autres matieres, it tdairement doter la juridiction administrative de
moyens supplémentaires. En ce sens, la création dauveau tribunal administratif en région
parisienne, doté des moyens adéquats, pourraitlnoet a desserrer la contrainte.

Proposition 50 : Faciliter la procédure de demandal’avis au Conseil d’Etat et a la Cour de
Cassation.

Dans l'ordre judiciaire comme administratif, lesiglictions du fond peuvent saisir pour avis leuarco
supréme respective diane question de droit nouvelle, présentant unécdifé sérieuse et se posant
dans de nombreux litiges(article L.113-1 du code de justice administratieeticle L.151-1 du code

de l'organisation judiciaire). Ces dernieres dotv&atuer dans un délai de trois mois. La décidien
saisine est prise souverainement par les jugesmtl) fjue cette procédure soit demandée ou non par
'administration ou le contribuable.

L’administration et les praticiens ont fourni awogpe de travail de nombreux exemples de cas ou,
malgré les souhaits gu’ils avaient exprimés, legrecet tribunaux se sont abstenus de saisir les
juridictions suprémes de questions de droit fiscalvelles posées devant plusieurs juridictionsuet q
auraient mérité, dans un souci de sécurité juraigiétre tranchées rapidement. Aussi administratio

100 Cette hausse est peut-étre due en partie & un défaiéstockage des cours avec une forte augnemtatiais qui est
restée depuis constante, des affaires fiscaleggugépuis 2003 — mais également en partie a lat@asslirecte en matiére
de taxe fonciere dont les effets se font sentiugela méme date.
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et praticiens sont unanimes a demander une mestiliéaht la saisine pour avis du Conseil d’Etat et
de la Cour de cassation.

Le recours a cette procédure pourrait étre facditédonnant la possibilité a I'administration ou au
contribuable de demander formellement au juge dd fie saisir sa cour supréme. Le président de la
juridiction qui estimerait ne pas devoir la saisgrait tenu d’'indiquer a I'administration ou au
contribuable les motifs pour lesquels cette saisiaepas été faite. Dans cette hypothése, le Clonsei
d’Etat et la Cour de cassation, informés par lajction, pourraient discrétionnairement lui demand

de le saisir.

Cette modification de la procédure d’'avis appaspfiortune surtout en matiere de contentieux fiscal,
gu'il soit administratif ou judiciaire. Pour autaiitapparait difficile de limiter le champ de Eforme,
dans son principe, au seul contentieux fiscal. @foig, il pourrait étre envisagé d’expérimenteteet
procédure nouvelle d’avis, pendant trois ans, p@seul contentieux fiscal.

Proposition 51 : Unifier le contentieux du recouvrenent

Le contentieux du recouvrement des impositiong®esémement compliqué. Pour simplifier, I'article

L. 281 du LPF distingue les contestations portamt la régularité en la forme qui releve de la
compétence du juge judiciaire et les contestatpmmtant sur le fond qui relévent du juge de I'impdt
La distinction entre ces deux contentieux est tieglement difficile & mettre en ceuvre et a donng lie

a plusieurs arréts du Tribunal des conflits. Urende confusion subsiste néanmoins. Pour prendre un
exemple : le contentieux de la prescription relduejuge administratif, mais on ne sait pas si un
moyen fondé sur I'absence d’interruption de la grig§on pour un vice de forme reléve du juge
administratif ou du juge judiciaire.

Dans ces conditions, il est proposé de confieraged juge de I'impdt la totalité du contentieux du
recouvrement. Le contentieux du recouvrement redétvainsi du juge administratif pour les impoéts
qui relévent de lui et du juge judiciaire pour éegres impots.

Proposition 52 : Développer la formation permanentedes magistrats en matiere fiscale et
comptable.

La formation inégale des magistrats sur les sdjetaux constitue une source de fragilité de la
jurisprudence, qui conduit les contribuables et tmnseil a attendre la confirmation des solutipais

la cour supréme. La formation permanente portassighien sur la fiscalité que sur la comptabilité
devrait donc étre développée a tous les niveaujuddgctions.

Proposition 53 : Conférer expressément au juge, paun texte Iégislatif, le pouvoir de moduler
dans le temps les effets de sa décision.

De la prohibition des arréts de réglements ingtitpér les dispositions de I'article 5 du code Wil
découle le principe selon lequel une décision jatiimhnelle marquant un revirement de jurisprudence
ne peut limiter ses effets dans le temps : il @stdé sur la fiction que le juge n’interpréte paséigle
pour I'avenir mais ne fait que lui rendre le sensajtoujours été le sien. Cette théorie constiues
aucun doute une source d’'insécurité pour le camble lorsqu’est ainsi remise en cause, parfois san
préavis, une jurisprudence jusque la constantdasurelle il s’est appuy®. Les revirements sont
toutefois plus rares (et souvent annoncés pardgsténs de jurisprudence ainsi que par les aréi)

101 « |l est défendu aux juges de prononcer par voie idpagition générale et réglementaire sur les cauggsleur sont
soumises»
192 Conseil d’Etat, Section, 22 avril 2005, Sté Limkti@oy’s, n° 257254, Lebon p. 168.
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constantes de la doctrine sur telle ou telle décjsgue les modifications de textes. Néanmoins, ils
sont dénoncés par I'ensemble des praticiens cormmeles sources de l'instabilité de la norme gu'ils
ont & appliquer.

Ce débat ancien a été récemment relancé, tantognngtf® qu’en jurisprudence.

La Cour de cassation, dans sa formation la plessellé®, a ainsi jugé qu'on ne pouvait appliquer &
une personne une obligation procédurale qui net $'eposée qu’en raison d'un revirement de
jurisprudence intervenu postérieurement a lintatiun par cette personne de I'action judiciaire,
c’est-a-dire & une date a laquelle elle ignorait e 'obligation qui allait peser sur elle. LauZo
releve expressément que l'effet rétroactif de fspurudence aurait eu pour conséquence, s'il naitav
pas été fait obstacle, de priver la personne dhacés équitable, au sens de l'article 681 de la
convention européenne de sauvegarde des droitsomenhe et des libertés fondamentales.

Dans plusieurs décisions, le juge administratifgalement, pris en compte I'impératif de sécurité
juridiqgue pour moduler les effets dans le tempsaleécision. Ainsi, en matiére d’exces de pouvaoir,
s'il apparait que leffet rétroactif de l'annulatioest de nature a emporter des conséquences
manifestement excessives, le juge peut prendreoesidération, d'une part, les conséquences de la
rétroactivité de I'annulation et, d’autre part, iasonvénients d’une limitation de cette derniéxe,
regard du principe de légalité et du droit desigisdtles au maintien des situations nées avant le
revirement de jurisprudence, pour déroger au pencide leffet rétroactif de maniére
exceptionnell®. Dans le méme sens, c'est en s’appuyant sur fipe de sécurité juridique,
reconnu comme principe général du droit, que le jmgmposé, dans certaines conditions, au pouvoir
réglementaire d’édicter les mesures transitoiregliqmées par une réglementation nouvélleu
encore qu’un nouveau recours, créé par voie jurgdgntielle, ne pourrait étre exercé gu’a I'’encontre
des contrats dont la procédure de passation ag&gée postérieurement a cette déctéion

La contrainte de l'article 5 du code civil, juséifi dans son principe mais devenue trop stricte sins
effets, reste toutefois forte et le juge francaaimet encore qu'avec parcimonie de moduler dans le
temps les effets de sa décision. Il ne se recopagiice pouvoir au cas ou il modifie I'interprédati
prétorienne qu’il a fixée en plein contentieux. témte |égislatif conférant expressément au juge le
pouvoir de moduler dans le temps les effets degs@idn serait sans doute souhaitable pour garantir
la sécurité des situations nées avant le reviredeprisprudence.

Proposition 54 : Faut-il instituer une instance arlitrale en matiére fiscale ?

L’institution d’une instance arbitrale en matierschle avait été proposée en décembre 2007 lors du
séminaire sur la sécurité juridique organisé pacdbinet Taj. L'enquéte alors menée aupres des
entreprises avait montré qu’une telle mesure répibddun souhait fort des entreprises de dispaser e
cas de contentieux d’'une solution en moins de degx

Les partisans d’'une telle mesure font valoir gesiiste un précédent. La convention européennetvisan
a supprimer les doubles impositions résultant deessements de prix de transfert au sein de I'Union
européenne l'a prévu.

103 Cf, le Rapport sur les revirements de jurisprudemesiis au président Canivet par le groupe de trapratidé par le
Professeur Molfessis, 2004.

104 Cass. Ass. Plén., 21 décembre 2006, n° 00-20Bi9B,Ass. Plén., n° 15.

195 Conseil d’Etat, Ass. 11 mai 2004, Association A€t lautres, n°s 255886 et s., Lebon p. 197 ; Cod&giht, Sect. 25
février 2005, France Telecom, n° 247866, Lebon6p; &onseil d’Etat, 21 décembre 2006, Union syndicalidaires
fonctions publiques et assimilés, n° 287812, Lepo5i76.

106 Conseil d’Etat, Ass. 24 mars 2006, Société KPMGatiété Ernst & Young Audit et autres, n°s 288468.eLebon p.
154.

197 Conseil d'Etat, Ass. 16 juillet 2007, Société Tmpravaux Signalisation, n° 291545, & publier auuRéd.ebon.
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Le groupe de travail, sans écarter par principetethe proposition, I'a estimée prématurée. Legidél
brefs dans lesquels le groupe a travaillé ne ltipas permis d’approfondir cette question qui a des
implications considérables. Le groupe de travaiependant considéré que si les délais de jugement
n’étaient pas revenus a un niveau raisonnable ars cs cing prochaines années, la question devrait
a nouveau étre évoquée.
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CONCLUSION

Le président du groupe de travail souhaite, a @aest exposer les conclusions qu'il tire,
personnellement, des remarquables travaux congaitdes membres de la commission et par ses
rapporteurs.

Les cinquante-deux mesures proposées par le r&fpendent a résoudre un apparent paradoxe,
assez habituel dans notre pays. D'une part, lehadés de gestion des services fiscaux et de
recouvrement ont considérablement progressé ditéati’accomplissement par les contribuables de
leurs obligations fiscales ; les vérificateurs deections nationales et régionales sont motivéah
niveau et d'esprit ouvert ; les services contentieont, du point de vue d’'un conseiller d’Etat, les
meilleurs de I'administration francaise ; 'immens@jorité des entreprises estime avoir des rapports
plutdt bons avec I'administration. D’autre partimage de notre systeme fiscal, telle qu’elle est
véhiculée notamment a I'étranger, demeure détest&l@rtes, 'administration fiscale francaise n’a
pas la politique de relations publiques de certabugtres administrations européennes qui n’hésitent
pas a aller vendre a I'étranger les charmes dermime fiscal national. Mais I'explication de cet
apparent paradoxe réside fondamentalement aill&iabord l'instabilité de la norme, méme si elle
existe dans tous les pays, atteint en France unengdion paroxystique : 20% des articles du CGI sont
modifiées tous les ans, sans méme évoquer leem@jests fréquents de la doctrine. Ensuite, quels
gu’aient été les efforts des directeurs générasximpots successifs qui souhaitaient a juste djtie
'administration devienne le conseil du contribugbl subsiste un climat de méfiance réciproqueeent
'administration et les contribuables.

L’expérience a montré que les engagements de istalmh de la norme pris de bonne foi par les
gouvernements successifs n’étaient jamais tenuss slwute parce qu’en l'absence de régles
constitutionnelles ou organiques, ils ne pouvaipals I'étre. Les alternances politiques, le
renouvellement régulier du personnel ministérieds Iréformes plus ou moins fondées, les
revendications des groupes de pression relayéele phbat parlementaire, I'idée qu’un ministre ne
peut exister sans avoir sa loi, la conviction ge’'uéforme sectorielle digne de ce hom comporte
nécessairement un volet fiscal, aboutissent & wie fhormative qui déstabilise les agents
économiques. Le monde politique, qui déplore l'mséé juridique, en est le principal responsable.
On ne peut pas, sans illogisme, crier au loup &aria dans le méme instant entrer le loup dans la
bergerie. Le régime du crédit impot recherche anédifié cinq fois en cing ans : les entreprises
auditionnées par le groupe de travail ont toutdgjiré qu’elles auraient préféré un régime pluslstab
méme s'il avait été moins favorable que celui résildu dernier état de la Iégislation . L'instaéil

de la regle empéche toute prévision de I'agent@uoigue et nuit a la cohérence de sa stratégie.

Le groupe de travail est donc convaincu que seuenoodification de la loi organique sur les lois de
finances peut permettre d’obtenir une certaindilation de la norme fiscale :en obligeant le
législateur a préciser la durée de vie des nouvelispositifs fiscaux (proposition 2) ; en faisant
valider par la loi de finances les dispositionsdies des lois ordinaires (proposition 3) ; engsant

le gouvernement a engager une concertation pubdiqukes projets de texte suffisamment tét avant le
dépbt de la loi de finances (propositions 5 ets).Bien entendu, l'inscription dans la Constitotitu
principe de sécurité juridique ou de celui de la métroactivité des lois qui n’en est qu'un sous-
ensemble, contribuerait a I'autorégulation du tildegislatif.

La « querelle des niches » démontre, s'il en &&soin, a quel point notre |égislation fiscale, pten
tenu de ses modes d’élaboration, est sur certaimsspa la fois vieillie et morcelée. La questiasd
niches est non pas celle, théologique, de leuopiefment global, d'ailleurs précédemment censuré
par le Conseil constitutionnel en raison de sa g@mde complexité technique, mais celle du rapport
colt/efficacité de mesures ciblées qui font ram@ntiebjet d’'une évaluation apres leur adoption le
plus souvent pour une durée indéterminée.

108 Auxquelles s'ajoutent deux propositions non fiségis.
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Par ailleurs, en dépit des progres techniques déradiles réalisés dans les rapports entre
'administration et les contribuables dont les géies ont été sensiblement accrues, le climat de
meéfiance réciprogue qui existait, subsiste toujowte part et d’autre, personne ne joue cartes sur
table. Le contréle fiscal demeure inspiré par dessiciérations de répression et de rendement et le
contribuable le ressent profondément. L'efficacitécontréle fiscal pourrait-il étre maintenu dams u
climat ou la confiance réciproque remplacerait peegivement la défiance ? La réponse a cette
question divise I'administration fiscale. Pour sa&tple président du groupe de travail ne voit pas
pourquoi la politiqgue de contrdle fiscal seraitadtffie par I'établissement de relations plus cartéa
entre I'administration et les contribuables. Biam @ontraire, le contrble fiscal d’entreprises plus
confiantes et donc plus transparentes ne peutagreeg en efficacité. Il a pu constater, en présidan
autre groupe de travail, que les relations enseUBSSAF et les employeurs étaient a la fois plus
informelles et plus détendues, sans que pour alidfitacité du contrdle en soit amoindrie : cette
comparaison avec les URSSAF doit cependant étre $air le principe plus que sur les modalités
compte tenu de la plus grande simplicité de l'amsides cotisations sociales (qui est cependant
devenue complexe avec la multiplication des régicitdés d’exonération ou d’allegement).

La modification du climat des relations entre I'adistration et les contribuables implique I'adoptio
de mesures qui contribueront a inciter le conttitbeia faire davantage confiance a I'administration.
Parmi les mesures proposées pour faciliter cettbuon (propositions 18 a 47), dont la plupart siou
semblent pouvoir étre mises en ceuvre sans graffdilt®, trois nous paraissent essentielles : sans
elles, les réformes proposées, certes utiles ragste techniques sans impact psychologique.

La premiere consiste a demander aux vérificateuaseagents d’instruire a décharge aussi bien qu'a
charge (proposition 23) : lorsqu’ils relevent degers commises par le contribuable a son détriment
ils doivent non seulement le lui signaler, maigier les conséquences en prononc¢ant le dégrevement
correspondant. Aujourd’hui, seule une minorité désficateurs signale au contribuable les erreurs
gu’il a commises a son détriment. Encore moins memb sont ceux qui proposent le dégrévement
compte tenu des contraintes de rendement auxqulelknt soumis.

La deuxieme mesure essentielle consiste a demandarificateur, a I'issue du contrble, de dre$ser
compte rendu de tous les points vérifies de fagdiisamment approfondie, qu'ils aient donné lieu ou
non a redressement (proposition 22). Les pointsrednessés ne pourraient donner lieu, en cas de
contréle ultérieur, qu'a un redressement pour PéveCette pratique existe depuis longtemps paair le
contrdles des URSSAF ou elle revét d'ailleurs umetge beaucoup plus considérable que la
proposition strictement encadrée faite par le geodgp travail, dans la mesure ou la pratique URSSAF
n'est pas techniquement transposable telle quelleoatrdle fiscal Mais comment un contribuable
pourrait-il avoir confiance dans l'administratiomsdale si celle-ci, aprés n’avoir élevé aucune
objection, par la bouche d’'un premier vérificatautégard d’un point examiné de facon suffisamment
approfondie, vient quatre ans plus tard, par lacheud’'un autre vérificateur, remettre en cause
rétroactivement la position prise par le premierifigateur ? Le respect de la parole donnée par
'administration nous parait une condition détemmite de la confiance du contribuable. Nous ne
retiendrons pas I'objection selon laquelle le pexmérificateur a pu se tromper, car ce type dpigs
est inhérent a tout mécanisme destiné a garansiédarité juridique : le Iégislateur I'a admis dispu
longtemps en rendant opposable a I'administratgorise de position d’'un de ses agents appréa@ant |
situation de fait d’'un contribuable au regard didarticle L.80 B du LPF).

La troisieme mesure essentielle consiste a metira fa pratique dont tous s’accordent a recormaitr
gu’elle est aberrante, conduisant I'administratien,cas de redressement, a s’abstenir pendant une
durée indéterminée de répondre aux observations cdatribuable pour faire pression
psychologiquement sur lui, en le laissant dandititude. La mesure proposée consiste a permettre
au contribuable qui, passé un certain délai, a ddaans succes a I'administration de lui indideier
délai dans lequel elle envisageait de répondre alsservations, de poursuivre la procédure en passa
outre au silence du service (proposition 37).
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Le groupe de travail propose d’autres mesuresragstia seécuriser I'interprétation de la norme liisca
notamment le rétablissement de la documentation irgstnative consolidée (proposition 8),
l'institution d’un rescrit pour I'interprétation da loi nouvelle pris, le cas échéant, aprés coatsomh

de Conseil d’Etat (proposition 12) ou l'institutia’un recours juridictionnel contre les rescritaipo
sécuriser davantage cette procédure utile (praposit4). Il propose également des mesures pour
accélérer le contentieux fiscal dont la lenteurtipalierement en région parisienne, équivaut aémi

de justice (propositions 47 a 52).

D’une facon générale, le groupe de travail propuse seulement des modifications des textes, mais
également de nombreuses mesures de gouvernarede figcil appartient au ministre, responsable de
I'organisation de ses services, de mettre en place.

Le groupe de travail a certes formulé des prommstiqui n'avaient jamais été faites sous la forme
gu’il a adoptée. Mais il a également repris deppsiions qui avaient été formulées antérieureraent
dont on peut seulement s’étonner qu’elles n'ai@migis été mises en ceuvre.

Au total, nous estimons que I'efficacité des pragass du groupe de travail, dans la mesure oselle
forment un ensemble cohérent, serait meilleurdless €taient mises en ceuvre, sinon simultanément,
du moins dans un délai resserré.

Au cours des prochaines années, I'amélioration téedla de la sécurité juridique dans les relations
entre 'administration fiscale et les contribualpesirra étre évaluée au moyen de deux indicatdars :
stabilité accrue de la norme et la plus grandeiancé des contribuables dans I'administration (et
réciproquement).

Il n’existe pas de fatalité. Les comportements avé pas figés. Ills peuvent changer : aussi bien ceu
du monde politique que ceux de I'administrationdes contribuables. Il suffit de s’arréter un instan

comme I'a fait le groupe de travail, et de regashiarsa priori les choses telles qu‘elles sont. Il faut
ensuite expliquer. Mais c’est le talent des miistr
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ANNEXE | - LISTE DES PERSONNES RENCONTREES

Sénat

M. Philippe MARINI, rapporteur général de la Comsiis des Finances

Assemblée Nationale
M. Gilles CARREZ, rapporteur général de la Comnoissies Finances

Conseil d’Etat
M. Stéphane VERCLYTTE, secrétaire général adjoint

Administration francaise

1. Direction Générale des Finances Publiques
M. Philippe PARINI, directeur général
M. Jean-Marc FENET, directeur adjoint chargé distzalité

— Direction de la législation fiscale

Mme Marie-Christine LEPETIT, directrice de la ldgtfon fiscale
M. Paul PERPERE, sous-directeur

M. Grégory ABATE, chef du bureau A

— Trésoriers payeurs généraux

M. Gérard BOURIANE, trésorier payeur général du Mioan, ancien chef du service
juridique de la DGI

— Services locaux - auditions

Mme Yolande KERGUIGNAS, vérificatrice a la DIRCOEST

M. Gérard MATTOY, directeur départemental a la D®¥ Sud-Pyrénées et
interlocuteur

M. Philippe PIGAULT, directeur départemental a I8P de Seine Saint-Denis et
conciliateur

— Services locaux — visites sur place
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Direction des Grandes entreprises (DGE)
M. Philippe MOUTIER, directeur
Comité de direction

Equipe IFU

Direction des Vérifications Nationales et Internatonales (DVNI)
M. Olivier SIVIEUDE, directeur

Comité de direction

28™prigade

DIRCOFI — Paris Est
M. Roland CHARBONNIER, directeur
Comité de direction

Brigade

2. Meédiateur des finances
M. Emmanuel CONSTANS, médiateur et ses conseillers
Ancien conseiller du médiateur : Mme PARNAUDEAU-MBSN

3. Agence Francaise des investissements internationguiklil)
M. Philippe FAVRE, président
M. Serge BOSCHER, directeur général

Organisations internationales

OCDE
M. Jeffrey OWENS, chef du centre de politique etdiihinistration fiscales

M. Pascal SAINT-AMANS, chef de la division chargde la coopération internationale
et de la compétition fiscale

M. David BUTLER, chef de la division de I'adminiation fiscale et des impdts sur la
consommation

Organisations professionnelles

1. MEDEF

Mme Marie-Christine Coisne, PDG de Sonepar, présidde la commission fiscalité
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Mme Marie-Pascale ANTONI, directeur adjoint chadgé affaires
Ensemble des membres la commission fiscalité

2. AFEP

Mme Stéphanie ROBERT, directrice des affaires lescAFEP

M. Jean-Michel Barbier, directeur fiscal, ACCOR

Mme Sandie CATALA, directrice fiscale groupe, CANGUICHARD PERRACHON
M. Christophe BESSON, directeur fiscal groupe, EeRELECOM SA

Mme Fabienne SCHMIDT, directeur des affaires fiessalGENERALI France

Mme Joélle DOMINIEC, responsable fiscale groupe QBIRE ELIOR

M. Michaél ZEBIRB, fiscaliste, HSBC France

M. Michel MARCAILLOU, directeur fiscal groupe, MICELIN

Mme Céline MERY, fiscaliste, PHILIPS France

M. Marc LERAT, directeur fiscal, REMY COINTREAU

M. Jacques CAZAURAN, chef du département affairesales et douanieres, TOTAL

3. CGPME
M. Gérard ORSINI, avocat

4. ANSA (Association nationale des sociétés par acsipn
M. Patrick de FREMINET, consultant de 'ANSA

5. Conseil supérieur de I'ordre des experts-comptables
Loic GESLIN, président du club fiscal
Patrick COLLIN, directeur chargé des questionsaliss

Personnalités qualifiées

1. Grandes entreprises

M. Daniel BENOIT, directeur financier de Xerox Fcan

M. TAIEB, ancien directeur financier de Xerox Franc

Mme Marina FRYS, directeur financier de Plastic Qumm

M. Alain BASSIERE, directeur des affaires juridiguet fiscales - Saint-Gobain
M. Théo KEIJZER, Vice Président Tax Policy - SHeternational BV - Pays-Bas
Mme Karine UZAN-MERCIE, directrice fiscale du graupLSTOM
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M. Patrick SUET, secrétaire général de la Soci€aétale

2. PME

M. Denis MAURE, président de la société SEPAMATpedsident du Cercle des Jeunes
Dirigeants de Nantes

M. Emmanuel MANSANTI, président de la société Atlgne Composites Emballages

3. Avocats

M. Pierre BERGER, Batonnier du Barreau des HautSaige.
M. Jean-Claude BOUCHARD, trésorier de I'Ordre desdats
M. Henri BARDET, avocat associé, cabinet HB

M. Bruno GIBERT, avocat associé, CMS Francis Lefevr

M. Philippe DURAND, avocat associé , Landwell Gobal

M. Jean-Luc PIERRE, avocat associé, Landwell Global

M. CASTRO, avocat associé, Castro et associésnsuttant groupe Alliance fiscale
Mme Manon SIERACZEK, avocat associ€, cabinet BPS
Eric GINTER, avocat associé, Lefevre, Pelletiesistociés

M. Renaud STREICHENBERGER, avocat associé, Brechh P
M. Hervé LE HERISSEL, avocat associé, Ernst&Young

4. Experts-comptables
M. Serge ANOUCHIAN, expert-comptable

5. Professeur

M. Mirko HAYAT, professeur de droit fiscal a HEQh@en responsable fiscal de la CCl
de Paris
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ANNEXE Il - LISTE DES PROPOSITIONS

Proposition Nature

1 Lancer une refonte du CGI a horizon de trois ans Ordonnance
Inscrire dans la LOLF que la loi de finances prégeur,

2 chaque nouvelle dépense fiscale la durée de \@aliiit LOLF
dispositif

3 - 3bis Imposgr la _valldat|on par la loi de fmanqes des LOLF (3 - 3 bis)
dispositions fiscales / Instituer un monopole dgs te N

- 3ter . Constitution (3 ter
finances

4 — 4 bis Inschre c.ia,n.s Ig .pream.bule de la Consytuuon_lgmme Constitution
de sécurité juridique / imposer la non-rétroaddivit
Procéder a une consultation ouverte préalable |a la

5 - 5 pis présentation du,prOj(_et dg Iol dfe fmgnces. Subcmgion Gouvernance (5) et LOLF (5 bi
dans la LOLF l'application a I'année en cours a une
annonce préalable faite suffisamment a I'avance
Donner des informations sur la consultation |des

6 . . Gouvernance
instances communautaires
Publier le calendrier prévisionnel de publicatioas|d

7 . . Gouvernance
instructions
Reconstituer une  documentation  administrative

8 S Gouvernance
consolidée opposable
Etendre I'opposabilité des prises de positions &ies .

9 : o — “lr Loi (LPF)
aux impositions primitives (réécriture L 80 A)
Etendre I'opposabilité des prises de positions &ies .

10 DN Co Loi (LPF)
au recouvrement, intéréts de retard et majorations

11 Etendre le recours au rescrit avec approbationidite Loi (LPF)
au bout de quatre mois
Créer un nouveau type de rescrit pour l'interpretgt

12 d'une loi nouvelle et pour l'application de la regl Loi (LPF)
comptable en matiére fiscale

13 Renforcer le role de la « cellule rescrit » @ouancs

14 - Loi (LPF et CJA) (14)

14 bis — | Instituer un recours contre les rescrits gouvernance (14 bis) /

14 ter Loi (LPF) (14 ter
Introduire dans le cursus de I'ENI des intervenants

15 . Gouvernance
extérieurs
Etendre la durée du stage en entreprise danssa<de

16 'ENI Gouvernance

17 Sys_t.emz.;\tlser les binbmes lors des premieres Gouvernance
vérifications
Poursuivre l'extension de «/linterlocuteur fisgal

18 : Gouvernance
unique »
Etudier la création d'un « label » pour des enisgs

19 acceptant d’entrer dans une relation de transparenc Gouvernance
réciproque
Organiser des échanges réguliers entre I'admitistra

20 . X Gouvernance
et les organisations professionnelles

21 Faut-il instaurer un délai contraignant pour lesoads Proposition non finalisée mgis
préalables en matiére de prix de transfert ? amélioration possiblp

22 In,sg:(|re dans le LPF le principe d’'un compte-reruhly Loi (LPF)
vérificateur
Inciter les vérificateurs a signaler aux contrideables

23 - . X o Gouvernance
erreurs qu'ils ont commises a leur détriment
Donner aux contribuables accés a la base de dodeées

o transactions immobiliéres Loi (LPF)
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Proposition

Nature

25

En cas de désaccord sur I'évaluation de titrescuiés
et de biens immobiliers d’'une valeur supérieur
200 k€, possibilité de désigner un expert

Loi (LPF)

26

Expérimenter pendant une durée de deux ans ledbey
sur demande du contribuable, des donationg
successions durant I'année qui suit leur réaligatio

Loi (LPF)

27

Clarifier dans le CGI le principe de taxation
libéralités entre vifs

les

Loi (CGI)

28

Donner la possibilité au contribuable de communig
sa position préalablement a Ilimposition sur
logements vacants

jue
les

Loi (CGI)

29

Poursuivre le renforcement du contréle qualité
propositions de
montant

des

rectification au-dela d'un certain

Gouvernanct

30

Limiter les redressements « expérimentaux »

VEmANCS

31

Imposer une réponse de [l'administration
observations du contribuable avant le redressediant
impo6t local soumis a déclaration

AUX

Loi (LPF)

32

Produire un bilan annuel des
d’application inéquitable de la loi fiscale

principaux

cas

Gouvernancst

33

Mettre en ceuvre un suivi informatique cohérent
dossiers du contrdle fiscal portés au contentieti
inclure dans le contrat de performance de la DGFi
indicateur sur le taux de dégrévement contentieli
suite d’'un contréle fiscal

des
X e

a

Gouvernanct

34

Refondre l'article L.64 du LPF sur la définition
I'abus de droit

de

Loi (LPF)

35

Revoir la dénomination, la composition du CCRADee
procédure conduite devant le comité

Loi (LPF)

36

Prévoir plusieurs taux, en fonction du comportenan
contribuable, pour les pénalités a taux unique

Loi (CGI)

37

Répondre aux observations du contribuable dan
délai raisonnable. A défaut, lui permettre de poiure
la procédure

un

Uy

Loi (LPF)

38

Mieux articuler l'intervention de linterlocuteurt da
saisine de la commission départementale ; instaure|
concertation réguliére entre I'interlocuteur etdesvices
contentieux

Gouvernancst

39

Améliorer le fonctionnement des CDI et ¢
commissions de conciliation par une concertd
réguliere entre les chambres de commerce et dindy
les chambres des métiers et les directions desces
fiscaux

es
tion
S
rv

Gouvernancst

40

Etendre les possibilités d’audition du contribuatiede
'administration aux procédures d'examen par
CCRAD et la CIF.

Loi (LPF)

41

Mieux faire connaitre le médiateur des financesrégr,
un «college de médiateurs » rattachés constitued

fiscale

s dCharte du contribuable vérifi§
jeunes retraités ou assimilés compétents en matiére

décret]

42

Mieux associer les services contentieux a I'exaches
réclamations préalables qui posent des questiodsailg

Gouvernancst

43

Faire respecter les dispositions de I'article R-198du
LPF

Gouvernancst

44

Etudier I'impact des demandes de garantie

Etude a réalise

=
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Proposition

Nature

Etudier la nécessité de linscription systématiqlie

45 privilege du trésor pour le plafonnement TP/VA es|l Etude a réalisg
crédits de TVA

46 Abroger l'article R. 281-5 du LPF Décret (LPpartie réglementaird
Elargir la mission du comité du contentieux fised

47 douanier qui pourrait donner son avis sur les dreit Loi (LPF)
principal ne faisant pas l'objet de transactions
Lancer un plan d'apurement des contentieux fis¢aux

48 ; . . Gouvernancst
pendants devant les tribunaux administratifs
Programmer pour I'avenir une augmentation des meyen

49 des juridictions cohérente avec la charge contasdie Loi (CJA et COJ
fiscale prévisionnelle
Faciliter la procédure de demande d’avis au Conseil .

50 d’Etat et & la Cour de Cassation Loi (LPF)

51 Unifier le contentieux du recouvrement Loi (LPF)

52 programmer pour I’aveni_r une répa_rt_ition cohéres Gouvernance
moyens avec la charge fiscale prévisionnelle
Conférer expressément au juge, par un texte |éigidéa

53 pouvoir de moduler dans le temps les effets de sa Loi (CJA et COJ
décision

54 Faut-il instituer une instance arbitrale en matjere Proposition non finalisée ma

fiscale ?

—

is

=

réservée pour I'aven
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