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AVANT-PROPOS DE M. DIDIER MIGAUD

L’IMPOT ENTRE TECHNIQUE ET PHILOSOPHIE

Aborder le théme de la réforme fiscale suppose inévitablement de faire la
part des principes et de la méthode. D’un c6té, la Représentation nationale est
dépositaire du consentement a 1’impo6t, chargée d’approuver périodiquement le
« contrat fiscal », codicille du contrat social, qui lie la Nation a I’Etat ; de ’autre,
elle est le législateur qui doit demeurer soucieux de [’intelligibilité et de
I’accessibilité du droit fiscal. D’un c6té, il faut s’assurer que 1’impo6t respecte les
prescriptions de I’article 13 de la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen,
aux termes duquel « Pour [’entretien de la force publique, et pour les dépenses
d’administration, une contribution commune est indispensable. Elle doit étre
également répartie entre tous les citoyens, en raison de leurs facultés» ; de
’autre, il s’agit de faire en sorte que I’impo6t réponde a des critéres de simplicité et
de rendement.

Le présent rapport, issu des travaux d’une mission dont j’ai souhaité la
création, n’échappe pas a cette dualité. Il recherche, a travers les propositions qu’il
formule, un louable équilibre entre toutes les sensibilités de la mission. Il devra
guider I’adaptation de notre systeme fiscal dans les tous prochains mois. J’en
partage 1’essentiel des conclusions, trés axées sur la pratique et la méthode.

Les auditions que nous avons menées, comme les déplacements que nous
avons effectués, ainsi que les données que nous avons pu consulter, nous ont
permis de confirmer le constat d’une multiplication de dispositifs fiscaux
dérogatoires, dont 1’efficacité n’est pas évaluée et, semble-t-il, peu assurée. Le
rapport propose des moyens pour parvenir a une plus grande rigueur dans leur
évaluation, et a leur suppression si elles ne sont pas ou plus légitimes. C’est bien
le moins que 1’on puisse proposer face a 1’évolution déraisonnable des niches
fiscales, dont les documents budgétaires pour 2008 indiquent qu’elles sont au
nombre de 486 et représentent un colt cumulé de quelque 73 milliards d’euros,
soit plus du quart des recettes fiscales nettes... sans que leur ventilation par
programme prévue par la LOLF, qui est déja un progrés, fournisse une évaluation
équivalente a une justification au premier euro.

A terme, sans doute faudra-t-il que I’examen du projet de loi de finances
soit I’occasion de voter chaque année un véritable article de « récapitulation » des
multiples niches fiscales qui, trop souvent, sont adoptées dans divers textes sans
vision d’ensemble de leur impact.

Le rapport confirme également ’existence de bréches dans 1’équité de
I’imp6t sur le revenu (IR). Il en offre une analyse exhaustive et propose des
préconisations précises, qui peuvent €tre mises en ceuvre sans délai. D’une
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certaine facon, c’est la technique au secours de la philosophie : notre IR contient
des failles permettant qu’il soit éludé, avec plus ou moins de bonne foi, dans des
proportions qui heurtent la justice fiscale et minent le consentement a 1’impot ;
cinq bréches sont bien identifiées ; colmatons-les .

Mais quid de la philosophie au secours de la technique ? Que ferons-nous
si, par un malheureux hasard, telle ou telle des bréches a colmater ne 1’est pas avec
tout le soin que nous recommandons ? Surtout, compte tenu de 1’arsenal existant
des quelque 189 niches fiscales propres a I'IR, qui pourra garantir qu’aucun
conseiller fiscal ne sera assez habile pour offrir & des contribuables tres aisés
d’autres voies vers une réduction manifestement excessive, en équité, de 1’impdt
da ? On voit bien qu’un plafonnement analytique, « niche par niche », n’offre pas
de réponse qui soit a la hauteur de I’enjeu : outre qu’il nécessite, dispositif par
dispositif, des arbitrages parfois difficiles, il ne répond pas aux questions
soulevées a propos de la justice fiscale et de ’efficacité des mesures prises au
regard des objectifs affichés.

C’est la raison pour laquelle il m’apparait indispensable d’en appeler
résolument, comme le fait la troisiéme partie de ce rapport, a une réforme fiscale
de plus grande ampleur assurant qu’aucun contribuable ne pourra s’affranchir de
sa juste contribution au financement des charges publiques. Une réforme fiscale
pour des prélévements plus justes, plus efficaces, plus simples et plus transparents
devrait étre un chantier prioritaire. C’est ce que les députés socialistes s’efforcent
de proposer depuis plusieurs années déja ; c’est le débat que j’ai personnellement
contribu¢ a faire vivre encore récemment, dans un rapport d’information de
mars 2007 ), comme avec des amendements déposés en loi de finances, et méme
dés le tout début de la législature, dans le cadre de la loi dite « TEPA » @ : il me
paraissait notamment impératif, alors que le Gouvernement s’employait a
renforcer le bouclier fiscal, de chercher a éviter que ne s’émousse le glaive de la
justice fiscale.

Un tel souci n’est d’ailleurs pas absent du présent rapport ; je m’en réjouis.
En particulier, il me semble primordial de réaffirmer que la censure de I’article 78
de la loi de finances pour 2006 — dont il ne faut pas regretter les effets compte tenu
du caractere trés insatisfaisant voire injuste du mécanisme proposé — n’obere en
rien la facult¢ que le législateur tient de la Constitution d’instituer un
plafonnement global des niches fiscales, méme si les moyens concrets d’y
parvenir doivent étre miirement réfléchis. Il est remarquable que I'unanimité de la
mission se soit faite sur le principe d’un plafonnement global qui, s’il est congu de
fagon suffisamment large, n’est pas trés ¢éloigné, dans ses effets sinon dans son
principe, d’un impdt minimum.

(1) Au demeurant, un plafonnement de réduction d’impét de 'ordre de 13 500 euros pour le cas général du dispositif dit
« Malraux », ou de 25 000 euros pour les investissements locatifs outre-mer, tels qu’ils résultent des propositions du
présent rapport, sont a mettre en regard de la cotisation moyenne d’IR, dont je rappelle qu’elle est inférieure a
1 500 euros.

(2) Vers I’imp6t citoyen, rapport d’information de sur le prélévement a la source de I’impdt sur le revenu et le
rapprochement et la fusion de I’IR et de la CSG, doc. AN n° 3779 (Xlle législature), mars 2007.

(3) Loi n®2007-1223 du 21 aouit 2007 relative au travail, a 'emploi et au pouvoir d’achat.
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Il est possible d’étre plus audacieux —et ce faisant, de contourner
I’éventuelle complexité technique du plafonnement global — en instaurant, a la
lumiére des expériences du Canada et des Etats-Unis que la mission a étudiées, un
imp6t minimum «a la frangaise ». Peut-étre cette piste, abordée a plusieurs
reprises au cours des débats fiscaux récents, notamment a mon initiative ou encore
a celle de mon collégue Pierre Méhaignerie, président de la commission des
Affaires culturelles, familiales et sociales, et trop rapidement écartée par le
Gouvernement dans le rapport remis au Parlement le 15 octobre dernier (", aurait-
elle mérité d’étre explorée plus avant, en forme de prolongement des conclusions
du présent rapport.

Car I'imp6t minimum alternatif parait a bien des égards un moyen de
réconcilier technique et philosophie de I’'impdt. S’il a été possible en effet de
mettre en place un bouclier fiscal, rien ne justifie que I’on ne parvienne pas a
mettre en place ce qui pourrait constituer son « miroir » sous la forme d’un impot
minimum ; non pas un impot universel que tous devraient acquitter quelles que
soient leurs facultés contributives, ou une forme de « flat tax » qui substituerait
une imposition proportionnelle & 1’imposition progressive : a bien des égards, la
CSG joue d’ores et déja ce role. Mais bien un impdt alternatif, avec un abattement
a la base, et dont les taux suivraient un baréme alternatif propre a corriger les
défauts que connait la progressivité actuelle de I’IR. Ainsi, nous nous doterions
d’un filet de sécurité, ou plutét d’un « filet d’équité », a méme de garantir
qu’aucun contribuable ne réduise son impdt de maniére excessive au regard de ses
facultés contributives, par quelque moyen que ce soit. Ce faisant, nous donnerions
corps au souhait formulé par le constituant de 1789 dans I’article 13 de Ia
Déclaration des droits de I’homme et du citoyen.

*

Le rapport gouvernemental d’octobre 2007 conclut sur 1’idée selon
laquelle la France dispose déja d’une imposition minimale des revenus: la
contribution sociale généralisée (CSG). Certes, mais cela ne signifie pas que
I’imposition globale des revenus ainsi réalisée soit suffisamment juste et efficace.
Il serait méme plus pertinent de réfléchir a une amélioration en profondeur de
I’existant, comme je m’y essayais dans mon rapport de mars 2007. Si I’on veut lier
cette réflexion aux thémes traités dans le présent rapport, alors I’alternative est la
suivante :

— soit il convient de rapprocher, voire de fusionner I’IR et la CSG afin de
mettre en place un véritable imp6t citoyen dans notre pays, globalement progressif
et plus équitablement réparti ;

— soit, tant que le fragile pilier de I’imposition progressive des revenus en
France demeure le seul IR, il convient d’assortir celui-ci d’un dispositif d’impdot
minimum afin de rendre cet imp6t plus citoyen qu’il ne I’est aujourd’hui.

(1) Rapport sur les modalités de mise en place d’une imposition minimale sur le revenu des personnes physiques, remis au
Parlement en application de I’article 15 de la loi « TEPA », joint en annexe au présent rapport.
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Voila qui milite pour une étude objective de la mise en ceuvre effective
d’un impdt minimum alternatif ; faute de quoi 1’on risque de reparler encore
longtemps du lancinant probléme des niches fiscales... nonobstant 1’intérét
évident des observations et propositions du rapport de la mission et le progrés
qu’entrainerait leur mise en ceuvre.



AVANT-PROPOS DE M. GILLES CARREZ

La dépense fiscale est, en soi, un bon outil de politique économique et
sociale. Il est en effet parfaitement légitime de créer des régimes fiscaux
dérogatoires, afin de favoriser tel comportement économique ou de modifier la
distribution des richesses nationales.

Cependant, les dépenses fiscales se sont, au fil des années, multipli¢es
dans des proportions excessives. Elles ont progressivement démembré des pans
entiers de notre fiscalité. Aujourd’hui, I'utilisation des « niches » fiscales permet a
certains contribuables d’échapper a I’impdt, et la superposition des régimes
dérogatoires nuit a D’efficacit¢é de notre systéme fiscal. Ce sont ainsi les
fondements de notre fiscalité qui sont mis a mal.

Comment, dans ces conditions, maitriser les dépenses fiscales pour rendre
I’impdt a la fois plus juste et plus efficace ? C’est pour tenter de répondre a cette
question ambitieuse que notre commission des Finances a créé une mission
d’information.

L’exercice n’était pas facile, tant le nombre et la diversité des dépenses
fiscales compliquent leur évaluation, et, aux termes des nos travaux, j’ai bien
conscience que nous n’avons pas épuisé pas la question.

La mission d’information a néanmoins réussi a rassembler 1’ensemble des
groupes politiques autour d’une quarantaine de propositions concrétes. C’est a
mes yeux son principal mérite. A travers le présent rapport, le Gouvernement
dispose ainsi d’une « feuille de route », susceptible de rassembler toutes les
sensibilités politiques autour de trois convictions unanimes.

Premiére conviction: la dépense fiscale n’est plus une question
purement fiscale, elle est devenue un enjeu budgétaire crucial pour ’avenir
de nos finances publiques. Sur ce point, tous les membres de la mission
d’information sont tombés d’accord pour que nous nous dotions des régles de
gouvernance indispensables a la maitrise des dépenses fiscales.
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Deuxiéme conviction : pour rétablir I’équité de notre fiscalité, il est
indispensable d’encadrer les dépenses fiscales qui actuellement ne sont pas
plafonnées. Les plus gros contribuables optimisent en effet leur situation fiscale
en recourant massivement aux dispositifs non plafonnés. La mission d’information
est convaincue qu’il est possible de mettre fin a ces dérives, tout en maintenant
I’aide fiscale bénéficiant aux secteurs concernés, et émet dans ce sens des
propositions précises.

Enfin, troisiéme conviction, un encadrement des dépenses fiscales non
plafonnées n’est pas suffisant: il n’empéchera pas aux contribuables aux
revenus tres ¢élevés de combiner plusieurs dispositifs pour continuer a échapper a
I’imp6t. La mission d’information s’est donc prononcée en faveur d’un
plafonnement global.



INTRODUCTION

Jusqu’a une époque récente, la dépense fiscale était considérée comme un
enjeu budgétaire et fiscal secondaire. L’évolution préoccupante des comptes
publics et I’instauration d’un bouclier fiscal la placent désormais au centre du
débat sur I’avenir des finances de 1’Etat.

La dépense fiscale a strictement le méme effet sur I’équilibre du budget de
I’Etat que la dépense budgétaire. Pourtant, les outils de pilotage des finances
publiques mis en place depuis 2002 " se limitent aux dépenses budgétaires,
¢largies depuis la loi de finances pour 2008 aux prélévements sur recettes. Si la loi
organique relative aux lois de finances du 1% aoiit 2001 (LOLF) a profondément
rénové la programmation et 1’exécution des crédits, elle reste trés discrete
s’agissant du suivi de la dépense fiscale pour lequel elle se borne a prévoir une
information du Parlement .

Or, le respect de la trajectoire du retour a 1’équilibre d’ici 2012 dépend
aujourd’hui trés largement de notre capacité a maitriser la dépense fiscale. Les
outils de pilotage n’ont pas suffi & maintenir le processus de baisse du déficit
public amorcé en 2005 : en 2007, le déficit est reparti a la hausse, représentant
2,7 % du produit intérieur brut (PIB), contre 2,4 % en 2006. Parallélement, aprés
un recul enregistré en 2006, I’augmentation de ’encours de la dette de 1’Etat a
retrouvé en 2007 un niveau comparable a ceux constatés en 2004 et en 2005.
L’explosion du nombre et du cotit des dépenses fiscales n’est pas étrangére a ces

résultats.

A cette situation budgétaire préoccupante s’ajoute un contexte fiscal
nouveau, caractéris¢ par D’instauration du bouclier fiscal. Depuis
le 1°" janvier 2007, chaque contribuable dispose d’une protection contre un cumul
d’impositions qui solliciterait au-dela du raisonnable sa faculté contributive,
mesurée a I’aune de ses revenus.

L’existence du bouclier fiscal pose la question de I’opportunité et de la
faisabilit¢ d’un plafonnement des déductions et réductions d’impdt qui, en
contrepartie du bouclier, garantirait que le contribuable paie bien une cotisation
correspondant a ses facultés contributives. Faut-il déduire de la condamnation de
I’impot « spoliateur » une obligation d’imp6t minimum ?

(1) Notamment : norme d’évolution des dépenses de I’Etat déconnectée du cycle économique, affectation des
surplus de recettes fiscales a la réduction du déficit, contrat de stabilité indexant sur la seule inflation les
concours de ’Etat aux collectivités territoriales.

(2) L article 51 de la LOLF prévoit une information sur la dépense fiscale, globale dans le fascicule Evaluation
des voies et moyens et par programme dans les projets annuels de performances.



Cette question n’est aujourd’hui pas tranchée. Pourtant, a la suite de la
publication en 2003 du rapport du Conseil des imp6ts sur la fiscalité
dérogatoire V), plusieurs amendements au projet de loi de finances pour 2004
proposaient la mise en place de dispositifs de plafonnement des dépenses fiscales.
Dans le projet de loi de finances pour 2006, le bouclier fiscal s’accompagnait d’un
tel dispositif. Celui-ci a été censuré par le Conseil constitutionnel pour sa
complexité excessive, qui n’était pas justifiée par des motifs d’intérét général
suffisants. De fait, en ’état du droit, il existe un plafond, sans qu’en contrepartie
joue un plancher.

C’est dans ce contexte que, a la demande du Président et du Rapporteur
général de la commission des Finances, le Gouvernement a remis deux rapports :

— le premier, prévu par Iarticle 15 de la loi du 21 ao(it 2007 en faveur du
travail, de I’emploi et du pouvoir d’achat, présente les modalités de mise en place
d’une imposition minimale sur le revenu des personnes physiques. Il a été rendu
public le 15 octobre 2007 (cf- annexe 2 du présent rapport) ;

—le second, prévu par I’article 68 de la loi de finances pour 2008, évalue
I’utilisation et I’impact économique et social des dispositions permettant a des
contribuables de réduire leur impdt sur le revenu sans limitation de montant.
Remis aux commissions des Finances le 6 mai 2008, ce document figure en
annexe 3 du présent rapport.

Pour sa part, la commission des Finances a créé, le 13 novembre 2007, une
mission d’information, composée du Président et du Rapporteur général de la
Commission, ainsi que d’un représentant de chaque groupe politique.

Conformément aux motifs qui ont justifi¢é sa création, la mission
d’information a centré ses travaux autour de deux axes :

—comment, dans un contexte de finances publiques particuliérement
tendu, assurer la maitrise budgétaire de la dépense fiscale ?

—la dépense fiscale porte-t-elle atteinte a 1’équité de notre systéme fiscal ?
Si oui dans quelle proportion et pour quelle efficacité socio-économique ?

(1) Conseil des impéts, 21°™ rapport au Président de la République, septembre 2003, La fiscalité dérogatoire —
Pour un réexamen des dépenses fiscales.
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|.— MAITRISER LA DEPENSE FISCALE

A.— UN ENJEU BUDGETAIRE CRUCIAL

1.— Un développement spectaculaire

a) Une augmentation sensible du recours a la dépense fiscale

e Le nombre et le montant des dépenses fiscales ne cessent de
s’accroitre.

Les dépenses fiscales sont de plus en plus nombreuses. En 2003, le
Conseil des impdts recensait 418 dépenses fiscales pour les seuls impdts d’Etat,
hors dépenses fiscales affectant les impots locaux et hors exonérations sociales. Le
tome II de 1’Evaluation des voies et moyens, annexé au projet de loi de
finances (PLF) pour 2008, dénombre 486 dépenses fiscales, soit une
augmentation de 3,6 % par rapport a 2007. En moyenne, preés de 14 nouvelles
mesures auraient donc été créées chaque année depuis 2003. Le rythme de
création de ces nouvelles dépenses a fortement tendance a s’accélérer, puisque
« seulement » une centaine de mesures a €té créée entre le début des années 1980
et 2003, soit moins de 5 par an.

La France est le pays du G7 qui compte le plus grand nombre de
dépenses fiscales, avec, en 2003, environ 200 dispositifs de plus que le Canada,
I’Allemagne ou le Royaume-Uni. De surcroit, le nombre réel de dépenses
fiscales est probablement sous-estimé ; en effet, ainsi que le relevait le Conseil
des impots, la suppression d’un dispositif dans 1’annexe Voies et moyens ne
signifie pas la suppression effective de la mesure concernée : il s’agit en général
du retrait de cette mesure du périmétre de recensement, le plus souvent sans
justification. Le Conseil des impdts notait par exemple qu’« alors que le nombre
des dépenses fiscales recensées n’a progressé que de 14 entre 1997 et 2003, le
nombre des mesures fiscales dérogatoires (solde entre les créations et les
suppressions effectives) a, lui, progressé de 59 sur la méme période ».

Le coiit des dépenses fiscales est croissant. En 2003, le Conseil des
impots évaluait le colit global des mesures recensées a 50 milliards d’euros,
soit 3 % du produit intérieur brut (PIB) et 20 % des recettes fiscales nettes. En
2008, la perte de recettes générée par 1’ensemble des dépenses fiscales pourrait
atteindre 73 milliards d’euros, soit pres de 27 % des recettes fiscales nettes et
3,8 % du PIB prévisionnels. Entre 2007 et 2008, le colit global des dépenses
fiscales aurait augmenté de 7,1 %, soit plus de 4 fois la progression des dépenses
budgétaires, alignée sur le niveau de I’inflation de fagon a stabiliser la progression
des crédits en volume. Encore faut-il préciser que ces données ne concernent que
les dépenses fiscales dont le montant est connu ; en effet, une partie des mesures
ne fait I’objet d’aucun chiffrage.
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11 faut toutefois relever que la part des dépenses fiscales dans le PIB est
relativement modeste en France : cette part est d’environ 15 % au Canada et
d’environ 6 % en Espagne. Corrélativement, les dépenses fiscales représentent
dans notre pays une portion relativement faible des recettes fiscales, cette portion
pouvant atteindre 60 % au Canada ou aux Etats-Unis.

Le recours accru a la dépense fiscale est souvent source d’insécurité
juridique. Les aides en faveur de I’investissement locatif sont sans doute le
meilleur exemple d’instabilité de la norme fiscale. Depuis 1985, les ministres
successifs ont tous souhaité attacher leur nom a la création d’un nouveau
dispositif. A la réduction d’imp0t utilisée de 1985 a 1995 dans les aides « Quilés »
et « Méhaignerie » a été substitué en 1996 le dispositif d’amortissement fiscal
« Périssol », ouvrant la possibilité d’imputer le déficit foncier sur le revenu global.
Une contrepartie sociale a ensuite été exigée a partir de 1998 dans le dispositif
d’amortissement « Besson », avec I’instauration d’un plafonnement des loyers qui,
par la suite, a été réduit dans le dispositif « Robien », créé en 2002. Aujourd’hui,
ces différentes aides s’empilent du fait de leur durée d’application. L’avantage
fiscal s’applique en effet généralement sur une longue période, souvent déterminée
en fonction de la durée de I’engagement de location, mais parfois fixée pour une
durée plus longue. Ainsi le dispositif « Périssol » (déduction au titre de
I’amortissement de 10 % pendant les 4 premicres années et de 2 % pour les
20 années suivantes) produira-t-il des effets encore pendant 14 ans, bien qu’il ait
été mis en extinction en 1998.

e L’essentiel des dépenses fiscales concerne I’impét sur le revenu.

En ce qui concerne la part de dépenses fiscales dans les recettes d’impot
sur le revenu (IR), la France ne se distingue pas significativement de ses
partenaires de I’OCDE. En effet, les dépenses fiscales affectant I’IR représentent
une part considérable du produit de cet imp6t: plus de 65 % pour 2008, soit
39,4 milliards d’euros "V de dépenses fiscales pour un produit attendu de
60,5 milliards d’euros. Les dépenses fiscales sur I’IR représentent donc pres de
54 % des dépenses fiscales totales. Parmi les 10 dépenses fiscales les plus
importantes en montant, 6 sont relatives a I’IR.

(1) Cette somme correspond a [’addition des dépenses fiscales chiffrées dans I’annexe Voies et moyens, en
effet, 26 des 189 mesures propres a I'IR sont présentées, dans ce document, comme non chiffrables.
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LES 10 PREMIERES DEPENSES FISCALES

(en millions d’euros)

Impéot

Mesure

2008

Mission

TVA

Taux de 5,5% pour les travaux
d’amélioration, de transformation,
d’aménagement et  d’entretien
portant sur des logements achevés
depuis plus de deux ans

5400

Ville et logement

IR

Prime pour I’emploi en faveur des
contribuables modestes déclarant
des revenus d’activité

4230

Travail et emploi

IS

Taxation au taux réduit des plus-
values a long terme provenant de
cession de titres de participation et
de certaines parts de fonds
communs de placement a risque et
de sociétés de capital-risque, ainsi
que, sous certaines conditions, de
leurs distributions, et des produits
de concession de brevets

4000

Développement et
régulation économiques

IR

Exonération ou imposition réduite
des produits attachés aux bons ou
contrats de capitalisation et
d’assurance-vie

3200

Engagements financiers
de I’Etat

IR

Abattement de 10% sur les
montants des pensions (y compris
les pensions alimentaires) et des
retraites

2550

Solidarité, insertion et
égalité des chances

IR

Crédit d’imp6t pour dépenses
d’équipements de  I’habitation
principale en faveur des économies
d’énergie et du développement
durable

2 400

Ecologie,
développement et
aménagement durables

IR

Abattement de 50 % puis de 40 % a
compter des revenus 2006 sur
certains revenus distribués de
sociétés francaises ou étrangeres

1790

Développement et
régulation économique

TVA

Taux de 5,5 % pour la fourniture de
logements dans les hotels

1750

Développement et
régulation économique

IR

Exonération des prestations
familiales, de [I’allocation aux
adultes handicapés ou des pensions
d’orphelin, de I’aide a la famille
pour [D’emploi d’une assistante
maternelle agréée, de I’allocation
de garde d’enfant a domicile, et de
la prestation d’accueil du jeune
enfant

1700

Travail et emploi

Droits d’enregistrement

Exonération en faveur de certains
contrats  d’assurance  maladie
complémentaire

1700

Solidarité, insertion et
égalité des chances

Source : Direction du Budget

TOTAL

28 720
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L’essentiel de la dépense fiscale sur I’IR est concentré sur
une quarantaine de dispositifs. Si 8 mesures sont réputées avoir un cofit nul au
titre de 2008 et 25 mesures un cofit inférieur a 500 000 euros, 37 mesures ont un
colit supérieur ou égal a 250 millions d’euros, soit un colt cumulé
de 34,2 milliards d’euros, représentant 87 % du colt total de la dépense fiscale sur
I'IR.

La nature des dépenses fiscales affectant I'IR est variable. A titre
indicatif, les 37 mesures mentionnées ci-dessus se répartissent, outre la prime pour
I’emploi, de la maniére suivante :

— 20 mesures d’exonération ou d’imposition réduite de certains revenus
(pour un cott total de 17,8 milliards d’euros ; type A) ;

— S5 mesures attachées a la situation personnelle du contribuable
(2,9 milliards d’euros ; type B) ;

— 11 mesures permettant au contribuable de réduire son imp6t en raison
d’une dépense ou d’un investissement qu’il décide de réaliser
(9,3 milliards d’euros ; type C).
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LES 37 DEPENSES FISCALES SUR L’IR DE 250 MILLIONS D’EUROS OU PLUS

(en millions d’euros)

Mesure Montant Type
Prime pour I’emploi 4230
Exonération ou imposition réduite des produits attachés aux bons ou contrats de 3200 A
capitalisation et d’assurance-vie
Abattement de 10 % sur le montant des pensions et retraites 2550 A
Crédit d’impdt pour dépenses d’équipement de I’habitation principale en faveur des
. s . . 2 400 C
économies d’énergie et du développement durable
Abattement de 40 % sur les dividendes des sociétés 1790 A
Exonération d’impdt des prestations familiales et assimilées et de 1’allocation pour 1 700 A
adultes handicapés
Demi-part supplémentaire pour les personnes seules ayant eu un ou plusieurs enfants a 1 640 B
charge
Crédit d’imp6t pour I’emploi d’un salarié a domicile qui s’applique lorsque
I’employeur a une activité professionnelle ou est demandeur d’emploi depuis plus de 1260 C
3 mois
Déduction des dépenses de grosses réparations ou d’amélioration des immeubles 1100
Réduction d’imp6t pour ’emploi d’un salarié a domicile qui s’applique lorsque 1040 C
I’employeur n’a pas d’activité professionnelle
Exonération des gains de cessions de valeurs mobili¢res réalisés dans le cadre d’un 1000 A
plan d’épargne par actions
Exonération des intéréts et primes versés dans le cadre d’un plan d’épargne logement 900 A
Exonération des sommes regues au titre de I’intéressement, de la participation ou de
s vy . 900 A
I’abondement de plan d’épargne salariale
Exonération des indemnités et prestations servies aux victimes d’accidents du travail 850 B
ou de maladies professionnelles
Réduction d’imp6t au titre des dons 820 C
Crédit d’imp6t pour frais de garde des enfants de moins de 6 ans 800 C
Taxation réduite des plus-values professionnelles a long terme et de certains produits 600 A
de la propriété industrielle
Exonération des majorations de retraite ou de pension des personnes ayant eu ou élevé 570 A
au moins 3 enfants
Réduction d’impdt a raison des investissements productifs dans les départements 550 C
d’outre-mer
Crédit d’impdt au titre des dividendes 520 C
Déduction du revenu imposable des cotisations de retraite ou de prévoyance
complémentaire versées a titre facultatif par les non-salariés et leurs conjoints 500 C
collaborateurs
Exonération des gains réalisés lors des cessions a titre onéreux de titres acquis dans le
- B - 500 A

cadre des dispositifs d'épargne salariale
Exonération des produits des plans d'épargne populaire 400 A
Déductions dites « Robien » hors zones de revitalisation rurale 400 C
Exonération des rémunérations au titre des heures supplémentaires 400 A
Déduction des cotisations plan d’épargne retraite populaire et assimilées 400 C
Demi-part supplémentaire, ou quart de part supplémentaire en cas de résidence 390 B
alternée des enfants a charge, accordée aux parents isolés
Demi-part supplémentaire pour les contribuables invalides 380 B
Abattement sur certains revenus de capitaux 300 A
Exonération des revenus provenant de I’épargne salariale 300 A
Exonération des intéréts des livrets A 280 A
Exonération de la retraite du combattant et des pensions assimilées 270 A
Réduction de I’impét sur le revenu pour les contribuables qui résident dans les DOM 270 A
Abattement en faveur des personnes dgées ou invalides de condition modeste 260 B
Exonération des dividendes capitalisés sur un PEA 250 A
Exonération de ’allocation personnalisée d’autonomie 250 A
Exonération du salaire des apprentis 250 A

Source : Annexe Voies et moyens PLF 2008




— 18 —

Entre 2006 et 2008, les dépenses fiscales sur I’'IR ont augmenté 5 fois
plus que les crédits de paiement des missions auxquelles ces dépenses fiscales se
rattachent " : + 7,4 % contre + 1,4 %.

Mais le nombre des dépenses fiscales concernant ’IR a augmenté
presque 2 fois plus que leur coiit: + 13 % entre 2006 et 2008. Au total, on
dénombre 189 dépenses fiscales propres a I’IR.

Un nombre limité de politiques publiques concentre P’essentiel des
dépenses fiscales sur I'IR. Si 23 des 34 missions du budget général sont
concernées par ces dépenses, 6 missions rassemblent 75 % des 189 dispositifs
concernés. C’est ce qu’illustre le graphique suivant.

NOMBRE DE DEPENSES FISCALES SUR L’IR PAR MISSION
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Source : Direction du Budget

Ce phénoméne de concentration vaut également en matiére de colt des
dépenses fiscales. En effet, 4 missions concentrent 74 % du colt des dépenses
fiscales propres a I’'IR : Solidarité, insertion et égalité des chances (25 %), Travail
et emploi (20 %), Engagements financiers de I'Etat (17 %), Développement et
régulation économiques (12 %).

b) Une tendance inquiétante a la substitution de dépenses fiscales a des
crédits budgétaires

L’utilisation de la dépense fiscale comme instrument de politique
publique n’a, en soi, rien d’étonnant. Du point de vue de la théorie économique,
Poutil fiscal peut jouer un role comparable a celui de 1’outil budgétaire. La
dépense fiscale peut ainsi modifier 1’allocation globale des ressources

(1) Soit 23 des 34 missions du budget général ainsi que le compte d’affectation spéciale Cinéma, audiovisuel et
expression radiophonique locale.
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économiques en favorisant certains comportements porteurs d’externalités
positives, par exemple en accordant un régime favorable aux investissements en
matiére de recherche-développement (crédit d’impdt recherche). La dépense
fiscale peut également remplir une fonction de redistribution en allégeant la charge
fiscale théorique de certains contribuables modestes (exonération d’impdt de
diverses prestations sociales type allocation logement).

Dans certains cas, la dépense fiscale peut méme apparaitre préférable
a la dépense budgétaire. Le cas typique est celui d’une aide publique concernant
un public large et pouvant étre attribuée sans qu’il soit nécessaire de procéder a
instruction trés poussée. L’octroi d’une telle aide via une dépense budgétaire de
type subvention nécessite ’intervention a grande échelle de 1’administration,
intervention que la simplicité des critéres d’attribution de 1’aide ne justifie pas. Le
cout de 1’aide ainsi versée est par conséquent majoré d’un surcolt administratif
que I’instauration d’une dépense fiscale aurait pu permettre d’éviter.

Les caractéristiques des dépenses fiscales appellent néanmoins une
vigilance particuliére quant a leur usage. D’une part, a la différence des crédits
budgétaires soumis au respect du principe d’annualité, les dépenses fiscales ne
doivent pas nécessairement faire I’objet d’un examen détaillé régulier par le
Parlement ; la seule autorisation de percevoir les impdts, donnée au moment du
vote de la loi de finances, emporte reconduction des dispositifs dérogatoires
existants. D’autre part, les dépenses fiscales ne sont pas soumises a la norme de
dépense. Rappelons que depuis le début des années 2000, les pouvoirs publics
s’astreignent, dans un souci de maitrise des finances publiques, a faire progresser
chaque année les crédits du budget de 1’Etat selon une norme pré-établie, en
général comme [’inflation (norme dite « zéro volume »). Cette norme ne
concernant que les crédits budgétaires, le recours aux dépenses fiscales est percu
comme un moyen de s’exonérer des contraintes posées, avec pour conséquence
une dégradation du solde budgétaire des administrations publiques.

Les dépenses fiscales sont devenues un complément habituel des
crédits budgétaires dans le financement des politiques publiques. Elles
représentent en moyenne un quart des ressources d’une mission. 10 missions sont
constituées a plus d’un tiers par des dépenses fiscales, dont 6 par les seules
dépenses fiscales propres a I’IR. Pour 8 de ces 10 missions, les dépenses fiscales
sont supérieures aux crédits de paiement prévus par le PLF 2008.
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MISSIONS DONT LES DEPENSES FISCALES CONSTITUENT PLUS D’UN TIERS DES MOYENS

(en millions d’euros)

P < . Moyens

. Dépenses | Dépenses | Crédits de Part Moyens
Missions fiscales IR fiscales paiement lR(ﬁl—)(l,‘:P) DF IR (DF+CP) Part DF
Développement et 4728 13023 1268 5996 79 % 14291 91 %
régulation économiques
Santé 232 1392 430 662 35% 1822 76 %
Outre-mer 1057 2809 1730 2787 38 % 4539 62 %
Sport, jeunesse et vie 835 1297 782 1617 52% 2079 62 %
associative
Politique des territoires 1 628 420 421 0% 1048 60 %
Ville et logement 3001 10 775 7176 10177 29 % 17951 60 %
Agriculture, péche, forét 367 3834 2877 3244 1% 6711 57%
et affaires rurales
Solidarité, insertion et 10 431 14 643 12 045 22476 46 % 26 688 55%
égalité des chances
fr';‘l’]t:‘ﬁzede I’économie 8 802 844 852 1% 1 646 49%
Travail et emploi 7742 9599 12323 20 065 399% 21922 44 %

Source : Direction du Budget

Si corrélation n’est pas causalité, il est toutefois troublant de constater que
I’accélération de la progression du nombre et du coiit des dépenses fiscales,
décrite supra, est concomitante de la mise en place de la norme de dépense. En
effet, plus de 200 des 486 dépenses fiscales listées dans 1’annexe Voies et moyens
ont été créées depuis 2000. Le tableau suivant présente 5 des principales
augmentations de dépenses fiscales sur I’IR constatées entre 2006 et 2008 et les
compare a 1’évolution des crédits de paiement des missions auxquelles ces
dépenses sont rattachées; les données sont révélatrices d’une tendance
inquiétante : la substitution des dépenses fiscales a des crédits budgétaires.

MISSIONS DONT LES DEPENSES FISCALES SONT EN FORTE AUGMENTATION

(en millions d’euros)

2006 2008 Evolution
Missions

DF DF (04 DF (04
Agriculture, péche, forét et affaires rurales 276 367 2877 33% -3%
Travail et emploi 5982 7742 12323 29 % -6%
Outre-mer 906 1057 1730 17 % -9%
Enseignement scolaire 250 280 59 264 12 % -1 %
Solidarité, insertion et égalité des chances 9382 10431 12 045 11 % -1%

Source : Direction du Budget

En matiére de substitution d’une dépense fiscale 2 une dépense
budgétaire, la réforme du prét a taux zéro (PTZ) introduite par la loi de
finances pour 2005 fait figure d’exemple emblématique. Rappelons que le PTZ
offre, notamment sous condition de ressources et d’occupation, un financement



complémentaire aux particuliers qui souhaitent réaliser sur des logements neufs ou
existants des opérations de construction, d’acquisition, d’amélioration et de
location-accession. Le PTZ est distribué par des établissements de crédit habilités
a cet effet par convention. Jusqu’a I’entrée en vigueur de ’article 93 de la loi de
finances pour 2005, les établissements servant le PTZ recevaient une subvention
de I’Etat, destinée a compenser ’absence d’intéréts. En loi de finances initiale
pour 2004, les crédits de paiement prévus a cet effet s’élevaient a
526,5 millions d’euros. La loi de finances pour 2005 a étendu le dispositif aux
logements anciens et 1’a rendu plus social et plus familial ; le Gouvernement
entendait faire passer de 100 000a 250 000 le nombre de préts servis. Cette
ambition nouvelle devait se traduire, selon les projections alors présentées, par un
colit de la mesure réévalué a 1,2 milliard d’euros a échéance de 5 ans. Afin
d’assumer ’augmentation de la charge du PTZ ainsi prévue, le Gouvernement a
proposé de substituer au financement budgétaire un financement fiscal, via
I’instauration d’un crédit d’impdt sur les sociétés accordé aux banques servant le
PTZ nouvelle formule. Sortaient ainsi du périmétre de la norme de dépense des
crédits continuant néanmoins a étre versés sur fonds publics, et, au surplus,
appelés en principe a s’accroitre.

Ainsi décrite, la tendance a substituer des dépenses fiscales aux dépenses
budgétaires est inquiétante. Elle permet en effet d’afficher un comportement
vertueux en matiére de dépenses publiques, traduit par le respect de la norme
« zéro volume », alors que, de facto, les dépenses publiques ne cessent de croitre.
La dépense fiscale fonctionne en effet en mode « guichet » et non en crédits
limitatifs. Non seulement elle n’est pas limitée par un plafond, mais elle n’est pas
soumise a la régulation budgétaire. Au contournement du principe de sincérité
budgétaire s’ajoute un véritable risque de dérive des finances publiques.

2.— Des difficultés d’évaluation
a) L’évaluation du coiit des dépenses fiscales n’est pas fiable.

L’évaluation du coiit des dépenses fiscales comporte des limites
méthodologiques intrinséques. D une part, la méthode de calcul la plus utilisée,
en France comme a 1’étranger, consiste & mesurer la perte de recettes générée par
le dispositif dérogatoire a la norme fiscale de référence, toutes choses égales par
ailleurs ; cette méthode suppose le comportement des agents économiques stable,
alors que I’évolution de la législation fiscale produit sans doute des effets sur les
décisions des contribuables. D’autre part, il est difficile d’évaluer avec précision
les cots indirects des dépenses fiscales, dont certaines produisent des effets non
neutres sur le niveau de la dépense ; ainsi que le relevait le Conseil des impdts,
«les exonérations et les abattements au titre de I’'impot sur le revenu peuvent
avoir pour effet de faire passer des allocataires au-dessous des plafonds
d’exclusion, voire d’augmenter le niveau des aides versées, dans les cas ou le
baréme des allocations varie en fonction du revenu fiscal, comme c’est le cas pour
les aides au logement ou les bourses ». Un dispositif de dépenses fiscales peut



donc générer, du seul fait de son existence, un accroissement des dépenses
budgétaires par effet de seuil.

Une évaluation fiable des dépenses fiscales suppose D’existence
d’informations aisément exploitables. Or, la qualité des informations varie selon
les dispositifs concernés. Les dépenses fiscales affectant I’imp6t sur le revenu sont
parmi les mieux connues. L’IR est en effet percu sur la base des déclarations
remises par les contribuables, déclarations qui permettent de réaliser des
simulations de pertes de recettes, qui sont ensuite extrapolées pour fournir une
évaluation du colt des dépenses fiscales. Mais les données ainsi exploitées ne sont
pas inépuisables ; en effet, les obligations déclaratives des contribuables sont
limitées aux informations nécessaires a I’établissement de 1’imp6t, et ne sauraient
étre alourdies afin de constituer une base de données permettant de calculer avec
précision le montant des dépenses fiscales. Ainsi, la déclaration d’IR n’impose pas
une décomposition systématique de la somme des dépenses fiscales dont bénéficie
le contribuable déclarant. Ce que I’administration ne peut établir par simulation,
elle ’estime par reconstitution de la base soustraite a I’impdt. Cette reconstitution
nécessite 1’exploitation de données extérieures a 1’administration fiscale, issues
par exemple d’études économiques. Caractérisée selon le Conseil des impodts par
« une précision tres médiocre », cette méthode est pourtant la plus utilisée pour
I’estimation des dépenses fiscales concernant les impots non déclaratifs. Parvenir
a une évaluation plus fiable du colt des dépenses fiscales impliquerait donc de
procéder a un retraitement massif d’informations ne figurant pas dans les bases de
données fiscales ; les moyens a mobiliser seraient alors considérables.

La fiabilité des évaluations fournies par I’annexe Voies et moyens est
donc variable. L’annexe indique d’ailleurs le niveau de fiabilit¢ du montant de
chacune des dépenses fiscales. Dans 1’ordre croissant, les indicateurs de fiabilité
sont les suivants : absence de chiffrage, ordre de grandeur, bonne, trés bonne.
Dans I’annexe Voies et moyens annexé au PLF 2008, la fiabilité du chiffrage des
dépenses fiscales sur I'IR est assez faible: 14 % des mesures ne sont pas
chiffrées ; 44 % se voient assorties d’un simple ordre de grandeur ; la fiabilité
du chiffrage est bonne pour 26 % des dispositifs et trés bonne pour seulement
16 %. Une mesure réputée bien évaluée ne I’est pas nécessairement ; en effet,
d’importants €carts a la prévision peuvent étre constatés en exécution, ainsi que
I’illustre le tableau suivant.
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Constaté | Fiabilité
Dépense fiscale ;:61; Constaté ;:61; Constaté ;:'61; Constaté ;;Bf; (PLF (PLF
2007) 2007)
E"A";;ra“on Rodel 5 105 100 130 140 190 | 170 210 | Bonne
Détermination  du
résultat imposable
IS des entreprises
de transport - - 5 65 10 115 115 155 Bonne
maritime a partir du
tonnage de leurs
navires
Exonération
partielle d’ISF des
parts ou actions de Trés
sociétés objets d’un - - 75 20 150 40 25 60
bonne
engagement
collectif de
conservation

Source : Inspection générale des finances, Rapport sur la gestion pluriannuelle des finances publiques, avril 2007

Rappelons enfin que le fascicule Voies et moyens ne recense pas
I’ensemble des dépenses fiscales M- de ce seul fait, la dépense fiscale ne saurait
étre chiffrée de facon compléte.

b) L’évaluation de [’efficacité des dépenses fiscales reste embryonnaire.

Les dépenses fiscales ne font I’objet d’aucune évaluation spécifique
ex ante. Le premier Conseil de la modernisation des politiques publiques, réuni le
12 décembre 2007, a cependant décidé de définir des régles d’adoption plus
strictes pour les dépenses fiscales. Au rang de ces régles figure la subordination de
la création de toute dépense fiscale a la réalisation d’une étude d’impact préalable.
Cette étude devra comporter une comparaison des outils fiscaux et budgétaires,
afin d’évaluer la pertinence du recours a I’outil fiscal. Les modalités de mise en
ceuvre de cette décision devraient étre arrétées lors du prochain Conseil
d’orientation des finances publiques, ce qui aura le mérite d’associer le Parlement
a I’élaboration du futur régime des dépenses fiscales.

A la différence de certains de ses partenaires de POCDE, notamment
les Pays-Bas, la France n’a pas instauré de revue systématique, ex post, de
Pefficacité des dépenses fiscales. La direction de la Législation fiscale et les
missions d’inspection réalisent des études ponctuelles sur certaines dépenses
fiscales, notamment les plus cotteuses. Ainsi, I’Inspection générale des finances et
I’Inspection générale de I’administration ont réalis€¢ conjointement en juillet 2006
un rapport sur I’évaluation de I’impact socio-économique du dispositif de
défiscalisation des investissements outre-mer. Par ailleurs, certaines évaluations

(1) Cf. supra.
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résultent d’obligations légales ; il en est ainsi de I’évaluation du crédit d’imp6t
recherche, réalisée en application de I’article 34 de la loi de programme
n° 2006-450 du 19 avril 2006.

B.— DES REGLES DE GOUVERNANCE INDISPENSABLES

1.— Améliorer I'évaluation de la dépense fiscale
a) Améliorer I’information sur la dépense fiscale
e Préciser la définition de la dépense fiscale

Le fascicule Voies et moyens définit les dépenses fiscales comme « des
dispositions législatives ou réglementaires dont la mises en ceuvre entraine pour
I’Etat une perte de recettes et donc, pour les contribuables, un allégement de la
charge fiscale par rapport a ce qui serait résulté de [’application de la norme,
c¢’est-a-dire des principes généraux du droit fiscal frangais ».

Cette définition implique d’identifier la norme, ce qui n’est pas sans
difficulté. Le fascicule Voies et moyens précise ainsi que les dispositifs
dérogatoires anciens ou généraux doivent étre regardés comme la norme, et par
voie de conséquence exclus du recensement opéré chaque année au moment du
dépot du projet de loi de finances.

L’application des critéres de généralité et d’ancienneté suscite
quelques interrogations :

—concernant d’abord la généralité de la mesure, il apparait en effet
assez logique de considérer qu’un dispositif dérogatoire a la norme mais
néanmoins appliqué a la plupart des situations fiscales constitue de facto la norme,
ou a tout le moins une modalité du calcul de I’imp6t. C’est ainsi que, depuis 1998,
le quotient familial n’est plus regardé comme une dépense fiscale. Mais
I’application du critére de généralité est a géométrie variable, ce qui entretient une
certaine confusion. A titre d’exemple, pour le calcul de I’impdt sur le revenu,
I’abattement de 10 % sur le montant des pensions et retraites est regardé comme
une dépense fiscale, alors que 1’abattement de 20 % sur les traitements et salaires,
lorsqu’il existait, était considéré comme la norme ;

—concernant ensuite I’ancienneté de la mesure, il est permis de
s’interroger sur la pertinence méme du critére. Dés lors qu’un dispositif est
dérogatoire et qu’il ne remplit pas le critére de généralité précédemment décrit, sa
seule ancienneté ne devrait pas pouvoir le faire accéder au statut de norme.
L’application de ce critere d’ancienneté conduit a exclure du recensement opéré
par le fascicule Voies et moyens des dispositifs qui conservent pourtant le
caracteére de dépense fiscale ; en conséquence, il parait opportun de supprimer
le critére d’ancienneté dans la définition de la norme fiscale et, en creux, de la
dépense fiscale. D’une certaine maniére, le critére d’ancienneté pourrait méme
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étre employé a I’inverse : il n’est pas illogique de penser que plus une mesure de
dépense fiscale est ancienne, plus I’examen de sa pertinence est nécessaire.

Au-dela du renouvellement de la notion de norme fiscale, il
conviendrait de distinguer les différents dispositifs dérogatoires selon I’esprit
qui a présidé a leur création. C’est ce que préconisait en 2003 le Conseil des
impots en suggérant de différencier allégements structurels et instruments de
politique publique, les premiers répondant a un objectif de nature fiscale, les
seconds a un but non exclusivement fiscal. Cette distinction ne manque pas de
pertinence, deés lors que certains dispositifs recensés comme dépenses fiscales
n’ont pas d’autre objet que d’assurer le respect des principes d’une « bonne »
fiscalité ; ainsi, lorsqu’il existait, ’avoir fiscal avait pour objet de garantir la
neutralité fiscale en évitant la double imposition d’un méme revenu. Mais certains
dispositifs classés par le Conseil des impdts comme allégements structurels
auraient tout aussi bien pu figurer au rang des instruments de politique publique. Il
en allait ainsi de la demi-part supplémentaire par enfant a charge a compter du
troisiéme : censée assurer ’équité fiscale « horizontale » (entre contribuables
ayant les mémes revenus mais pas les mémes charges), cette dépense fiscale peut
également étre regardée comme un instrument au service d’une politique familiale.

Malgré les difficultés que cela peut présenter, notamment en raison de la
nature complexe des dépenses fiscales intervenant dans le champ de la politique
familiale, il est nécessaire, dans un souci de clarté, de fournir une typologie
analytique des dépenses fiscales. Une premicre catégorie se dégage clairement,
celle des dépenses fiscales attachées a la situation personnelle du contribuable ;
ces mesures ont vocation a octroyer aux contribuables concernés un avantage
fiscal destiné a compenser un handicap objectif, en général source de surcoiits
pour le contribuable, dans un souci d’équité. 11 s’agit, typiquement, des dépenses
fiscales en faveur des personnes agées, invalides, ou en situation précaire.
L’avantage fiscal procuré aux contribuables par ces dépenses fiscales est un
avantage «subi», résultant de leur situation objective et non de leur
comportement économique. Une deuxiéme catégorie de dépenses fiscales a une
vocation incitative, poursuivant des objectifs de politique publique. La plupart de
ces mesures tendent a orienter le comportement des contribuables, leur procurant
alors un avantage fiscal « choisi ». Il s’agit, notamment, des « niches » sur I'impot
sur le revenu, dont certaines seront présentées en détail plus loin dans le présent
rapport. Encore une fois, la typologie des dépenses fiscales est nécessairement
plus complexe que cette seule distinction entre mesures procurant un avantage
subi et mesures procurant un avantage choisi; néanmoins, une typologie
analytique, méme sommaire, rendrait plus lisible le fascicule Voies et moyens.

e Présenter les variations du champ des dépenses fiscales

Afin d’améliorer I’information du Parlement sur le champ des dépenses
fiscales, il conviendrait que les variations de périmétre du fascicule Voies et
moyens soient explicitées, précisant quelles sont les nouvelles mesures recensées
et les dispositifs dont il n’est plus fait état. A ce propos, le Conseil de la
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modernisation des politiques publiques du 12 décembre 2007 a arrété le principe
de la présentation, dans une annexe au projet de loi de finances, de 1’évolution de
la liste des dépenses fiscales.

o Améliorer I’information financiére

Le fascicule Voies et moyens présente les dépenses fiscales selon une
typologie essentiellement juridique: par nature d’impét, par missions et
programmes, par bénéficiaires. Cette typologie, parfaitement 1égitime, ne facilite
toutefois pas I’exploitation des données présentées.

Il serait utile de compléter ’information donnée au Parlement par des
éléments de nature plus financiére, en fournissant notamment une totalisation
du montant des dépenses fiscales pour ’année considérée. A cette suggestion
pourraient étre opposées les limites méthodologiques inhérentes a une telle
totalisation ; de fait, le caractére approximatif de I’évaluation du colt de chacune
des dépenses fiscales, évoqué précédemment, ainsi que les éventuelles interactions
entre les différentes mesures, rendent fragile un chiffrage global. Néanmoins, un
tel chiffrage, entouré des précautions méthodologiques nécessaires, apparait
indispensable eu égard aux montants considérés. On peut également envisager un
classement des dispositifs en fonction de leur colt ou encore de I’avantage en
impot apporté aux bénéficiaires ; la mission d’information publie ainsi une liste
des principales dépenses fiscales propres a I’IR classées par coit V.

Proposition n° 1 : Améliorer le contenu de ’annexe Voies et moyens

1.1/ Supprimer, dans la définition de la norme fiscale, le critére d’ancienneté de la
mesure

1.2/ Fournir une typologie des dépenses fiscales distinguant, a minima, les
mesures attachées a la situation objective du contribuable et les mesures
incitatives poursuivant un objectif de politique publique

1.3/ Indiquer explicitement les variations de périmetre de I’annexe

1.4/ Fournir une totalisation du montant des dépenses fiscales

b) Renforcer [’expertise des dépenses fiscales

En matiére de création d’une dépense fiscale, la premiére question qui se
pose est de connaitre les motifs conduisant a préférer cette technique a la dépense
budgétaire. A cette fin, il conviendra de veiller & ce que soit bel et bien mise en
ccuvre la décision du Conseil de la modernisation des politiques publiques
évoquée supra, tendant a ce que la création d’une nouvelle dépense fiscale soit
subordonnée a une étude d’impact explicitant les motifs de recours a I’outil
fiscal plutét qu’a Doutil budgétaire. Au-dela, il serait souhaitable que les

(1) Chp17.
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dépenses fiscales existantes les plus colteuses fassent 1’objet d’une analyse
comparative de ce type. Cette démarche peut paraitre lourde a mettre en ceuvre,
mais certains Etats ’appliquent d’ores et déja, notamment les Pays-Bas.

Proposition n° 2 : Justifier le recours aux dépenses fiscales

2.1/ Soumettre la création de toute nouvelle mesure de dépense fiscale a une étude
d’impact présentant les avantages comparatifs de la dépense fiscale par rapport a
la dépense budgétaire

2.2/ Etendre cette obligation aux dépenses fiscales existantes les plus importantes
en volume

Par ailleurs, en dépit de leur croissance continue en nombre comme en
volume, les dépenses fiscales ne sont pas pleinement intégrées a la procédure
budgétaire. Ainsi, c¢’est seulement depuis 2006 qu’elles font 1’objet d’un examen
lors des conférences budgétaires, réunissant la direction du Budget et les
ministéres dits « dépensiers ». Mais, selon les informations recueillies par la
mission, I’examen des dépenses fiscales est trés largement subsidiaire au regard de
I’attention portée a 1’évolution des crédits budgétaires. Une plus grande prise en
compte des dépenses fiscales dans les conférences de budgétisation permettrait
de s’interroger, deés les premiéres phases de 1’élaboration du projet de loi de
finances, sur I’évolution du volume de ces dépenses et, au-dela, sur leur
opportunité et leur efficacité. De ce point de vue, la circulaire du ministre du
Budget, des comptes publics et de la fonction publique en date du 10 avril 2008
marque un progres certain, prévoyant pour les 11 missions bénéficiant d’un
montant total de dépenses fiscales supérieur a 1 milliard d’euros un examen
spécifique en conférence de budgétisation. Aux termes de la circulaire, « cet
examen doit permettre de vérifier la cohérence des moyens budgétaires et fiscaux
de ’action publique et de simplifier notre systeme fiscal » et de « dégager des
propositions de recentrage ou de suppression des dispositifs dont [’efficacité n’est
pas démontrée ». La mission considére que cette initiative, heureuse mais limitée,
doit étre élargie a I’ensemble des dépenses fiscales.

Proposition n° 3 : Généraliser I’examen des dépenses fiscales lors des
conférences budgétaires

2.— Placer la dépense fiscale sous une norme pluriannuelle

® Depuis le début des années 2000, dans un souci de maitrise de la
dépense publique, ’Etat s’efforce de respecter une norme conventionnelle de
progression des crédits budgétaires. En prévision, la norme de dépense consiste
a fixer un objectif de progression des dépenses nettes du budget général de 1’Etat.
Ainsi, les lois de finances pour 2004, 2005 et 2006 ont été construites sur la base
d’une norme dite « zéro volume », les dépenses budgétaires progressant au méme
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rythme que I’inflation . La norme appliquée a la loi de finances pour 2007 a été
plus ambitieuse encore, prévoyant une réduction de la dépense en volume, basée
sur une croissance des crédits du budget général inférieure d’un point a la hausse
du niveau général des prix. Malgré les dépenses imprévues survenant
nécessairement en cours d’exécution, la norme « zéro volume » a pu étre respectée
sur toute la période 2004-2006.

A diverses reprises ?, la commission des Finances a exprimé le
souhait de voir élargi le périmétre de la norme de dépense, afin de limiter les
possibilités de contournement de ladite norme. Ce souhait a été entendu par le
Gouvernement, puisque la norme de dépense pour 2008 a été étendue aux
prélévements sur recettes et aux nouvelles affectations de ressources a des
personnes distinctes de I’Etat ).

~

e En revanche, l’intégration des dépenses fiscales a la norme de
dépense ne parait pas souhaitable :

— d’une part, les dépenses fiscales ne sont pas toutes assimilables a des
dépenses budgétaires. Ainsi, les mesures poursuivant un objectif proprement
fiscal ne sauraient utilement €tre soumises a des contraintes pesant sur des
instruments de politique publique telles les dépenses budgétaires ;

—d’autre, part, ’intégration des dépenses fiscales a la norme de
dépense pourrait en affaiblir le caractére contraignant. Le pilotage infra-
annuel des dépenses fiscales présente des difficultés tenant a leur nature méme :
au-dela des carences méthodologiques et pratiques évoquées précédemment
(définition imparfaite, information incompléte, évaluation insuffisante), les
dépenses fiscales sont servies « a guichet ouvert » et font par conséquent 1’objet
d’un chiffrage évaluatif et non limitatif. Si les dépenses fiscales étaient intégrées
dans la norme de dépense, un accroissement imprévu de leur montant devrait étre
compensé par une réduction a due proportion des crédits budgétaires. L’évaluation
du montant des dépenses fiscales est si incertaine qu’un risque de régulation
sévere peserait alors sur les crédits budgétaires. Symétriquement, le montant des
dépenses fiscales pourrait é&tre sous-évalué en prévision, favorisant
I’accroissement de la dépense budgétaire ; 1’inclusion de la dépense fiscale dans la
norme de dépense pourrait donc rendre celle-ci plus facilement manipulable. De
fait, une norme de dépense élargie aux dépenses fiscales risquerait fort de n’étre
pas respectée. Or, pour demeurer un véritable outil de pilotage des finances
publiques, la norme de dépense doit étre suffisamment réaliste pour étre pergue
comme contraignante.

(1) Mesurée par lindice des prix a la consommation hors tabac.

(2) Voir notamment Gilles CARREZ: Rapport d’information préalable au débat d’orientation budgétaire pour
2008, n°67, juillet 2007 ; Rapport d’information sur les premiers éléments concernant ’exécution du
budget en 2006, n° 3782, mars 2007.

(3) Voir Gilles CARREZ, Rapport général sur le projet de loi de finances pour 2008 — tome 1, n° 276,
octobre 2007.



— 29

o Pour autant, les possibilités de contournement de la norme de
dépense offertes par la progression galopante des dépenses fiscales et leur
substitution aux dépenses budgétaires ne sauraient rester sans réponse.

La solution réside dans la création d’une norme spécifique aux
dépenses fiscales. Il s’agirait, comme pour la norme de dépense, de plafonner
conventionnellement la progression du montant total des mesures recensées dans
un fascicule Voies et moyens rénové. Cela permettrait de suivre de prés 1’évolution
des différents dispositifs et de leur impact sur le solde budgétaire, sans pour autant
dénaturer la norme de dépense telle qu’elle existe aujourd’hui. Il faut relever que
le Conseil de la modernisation des politiques publiques du 12 décembre 2007 a
souhaité la mise en place d’un plafond de dépenses fiscales, afin que la création de
nouvelles dépenses fiscales ne constitue pas un moyen de contourner la norme de
dépense.

Il faut tout de suite préciser les limites intrinséques d’une norme de
dépense fiscale :

—la premicre limite tient, encore une fois, aux difficultés de chiffrage
ex ante du montant des dépenses fiscales, tenant a sa méthodologie et a son
caractere évaluatif ;

— la deuxieme limite résulte du fait que les dépenses fiscales sont servies
« a guichet ouvert », ce qui prive le Gouvernement d’outil de régulation en
cours d’exécution. L’avantage fiscal est de droit et résulte, selon le type de
dépense fiscale, du montant des revenus, du montant de I’imp6t dii ou encore d’un
comportement économique spécifique, variables que 1’administration fiscale ne
peut a elle seule modifier. Seules les dépenses fiscales soumises a agrément
peuvent théoriquement faire 1’objet de mesures s’apparentant a un gel ou une
annulation de crédits budgétaires. Mais 1’agrément n’est en aucun cas un outil de
régulation des montants de recettes auxquels I’Etat consent a renoncer ;
I’agrément permet simplement a I’autorit¢ administrative de s’assurer que les
conditions ouvrant droit a la mesure d’aide fiscale sont bel et bien remplies par le
demandeur ;

—la troisiéme limite, découlant des deux précédentes, provient de la
difficulté a sanctionner ex post le non-respect de la norme de dépense fiscale.
Cela étant, il n’existe pas non plus de dispositif de sanction spécifique en cas de
dépassement de la progression maximale fixée par la norme de dépense, qui,
rappelons-le, est purement conventionnelle.

Malgré ces limites notables, 1’instauration d’une norme de dépense fiscale
constituerait une avancée considérable au regard de la situation actuelle,
essentiellement en matiere d’information du Parlement :

—d’une part, cela permettrait de comparer, au moment de 1’examen du
projet de loi de finances, I’évolution respective de la dépense budgétaire et de
la dépense fiscale ;



— d’autre part, cela rendrait nécessaire I’arbitrage entre les différentes
mesures existantes. La contrainte pesant sur la progression globale des dépenses
fiscales devrait favoriser les dispositifs présentant le meilleur rapport entre cott
pour les finances publiques et satisfaction de 1’objectif de politique publique
poursuivi ;

— enfin, cela permettrait a tout le moins d’engager un véritable débat sur
I’éventuel écart constaté entre la prévision du montant de dépense fiscale et le
résultat obtenu en exécution. Intrinséquement, une norme de dépense fiscale
serait certes plus difficile a respecter que la norme de dépense budgétaire,
essentiellement en raison de 1’absence d’instrument de régulation infra-annuelle ;
mais rien ne fait obstacle a ce que le Gouvernement justifie, dans les rapports
annuels de performances (RAP), les écarts constatés entre la prévision et
I’exécution. Si certains de ces écarts peuvent s’expliquer par 1’évolution de la base
taxable ou du comportement des agents, données largement exogeénes sur
lesquelles I’administration fiscale n’a pas de prise, d’autres peuvent en revanche
résulter d’une évaluation ex ante défaillante, sur laquelle un dialogue mérite d’étre
engagé entre les pouvoirs publics.

Cependant, la création d’une norme de dépense fiscale ne doit pas
uniquement servir a renforcer 1’information du Parlement : un dépassement en
exécution de la norme de dépense fiscale prévue dans la loi de finances initiale
doit pouvoir étre sanctionné, en intégrant le montant du dépassement dans la
norme prévue pour I’année suivante. Ainsi, si la norme de dépense fiscale prévue
au moment de I’adoption de la loi de finances pour 1’année 7 est dépassée au cours
de I’exécution de ladite loi de finances, la norme de dépense fiscale pour
I’année n+2 devra étre plus restrictive, afin de compenser I’effet sur le solde
budgétaire du dépassement constaté pour I’année .

L’instauration d’une norme de dépense fiscale doit remplir deux exigences
principales :

— prendre en compte le stock de dépenses fiscales : il s'agit non seulement
de discipliner les projets de dépenses nouvelles mais également de tenir compte du
dérapage budgétaire des dépenses fiscales existantes ! ;

—intégrer 1’évolution de la norme de dépenses fiscales dans la
programmation pluriannuelle, en définissant un plafond sur trois ans et des
plafonds annuels. La fixation du taux de progression de la norme doit étre réaliste
mais aucun argument convaincant ne s’oppose a l’alignement, a terme, de la
norme ad hoc sur le « zéro volume ».

(1) Le Canada a mis en place une norme de dépense fiscale entre 1980 et 1994, en la limitant aux nouvelles
dépenses créées chaque année, mais [’expérience n’a pas été probante.
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Dans cette optique, la mission reprend a son compte les propositions
émises par le Rapporteur général dans son rapport d’information sur les
premiers résultats de I’exécution du budget 2007 V. Elle propose donc, dés le
projet de loi de finances pour 2009, de :

— faire figurer dans le fascicule Voies et moyens une présentation de
I’exécution des dépenses fiscales du dernier exercice clos et de 1’exercice en cours,
mettant en évidence les éventuelles dérives constatées ;

— présenter, dans ’exposé des motifs de I’article 1 de la loi de finances
initiale (autorisation de percevoir les impo6ts), un objectif de dépenses fiscales
(ODF) pour I’année ;

—inscrire dans les dispositions fiscales de la loi de finances initiale les
mesures d’ajustement destinées a corriger les écarts entre I’ODF et les dépenses
constatées.

A terme, une fois la définition et le suivi de la dépense fiscale mieux
établis, il sera sans doute nécessaire de modifier la LOLF pour permettre au
Parlement de voter chaque année I’ODF.

Proposition n° 4 : Créer une norme de dépense fiscale

4.1/ Faire figurer dans le fascicule Voies et moyens annexé au projet de loi de
finances pour 2009 une présentation de l’exécution des dépenses fiscales du
dernier exercice clos et de I’exercice en cours, mettant en évidence les éventuelles
dérives constatées

4.2/ Présenter, dans ’exposé des motifs de I’article 1°" de la loi de finances initiale
pour 2009 (autorisation de percevoir les impdts), un objectif de dépenses fiscales
(ODF) pour I’année

4.3/ Inscrire dans les dispositions fiscales de la loi de finances initiale pour 2009

les mesures d’ajustement destinées a corriger les écarts entre l’objectif de
dépenses fiscales et les dépenses constatées

4.4/ Modifier ensuite la LOLF pour permettre au Parlement de voter chaque année
I’objectif de dépenses fiscales

3.— Consolider la dépense fiscale en loi de finances

La meilleure fagon d’assurer le respect de la norme de dépense fiscale
consiste a réserver la création des dépenses fiscales aux lois de finances. Deux
solutions sont envisageables :

(1) Gilles CARREZ, n° 1816, avril 2008.
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— une régle stricte faisant de la dépense fiscale le domaine exclusif des lois
de finances. Une telle régle supposerait une modification de la Constitution. Elle
ne serait en effet pas compatible avec I’article 34 de la Constitution qui met
explicitement dans le domaine de la loi, sans restriction, la fixation des régles
concernant 1’assiette, le taux et les modalités de recouvrement des impositions de
toutes natures. En outre, elle porterait atteinte au droit d’initiative des
parlementaires en interdisant toute disposition fiscale dans une proposition de loi
et tout amendement fiscal & un projet ou a une proposition de loi ordinaire ;

—une solution moins radicale consistant a conditionner le maintien en
vigueur des dépenses fiscales instaurées en loi ordinaires a leur ratification dans la
plus prochaine loi de finances V. Cette régle qui passerait par une modification de
la LOLF permettrait aux lois sectorielles de garder une cohérence d’ensemble.

Ces deux solutions auraient cependant plus d’inconvénients que
d’avantages. Une régle stricte consistant a réserver les dispositions fiscales aux
lois de finances empécherait d’utiliser la fiscalité a des fins contra-cycliques : il
faudrait attendre la promulgation de la prochaine loi de finances pour qu’entrent
en vigueur les mesures fiscales destinées a répondre a la conjoncture. Soumettre
les dispositions fiscales votées en loi ordinaire a une validation en loi de finances
donnerait a la norme fiscale une instabilité et serait source d’insécurité juridique.

C’est pourquoi la mission se prononce en faveur d’une régle plus souple et
plus pragmatique consistant a limiter dans le temps I’application des nouvelles
dépenses fiscales. En effet, une fois créées, les dépenses fiscales restent en
vigueur méme lorsqu’elles ont pu perdre leur utilité. Les dépenses fiscales ne
doivent donc étre autorisées que pour une durée limitée. Cette durée pourrait étre
de trois ans afin de faire correspondre le cycle d’application des dépenses fiscales
avec le cadre temporel de la programmation du budget de I’Etat, sans porter
atteinte a la sécurité¢ juridique de la norme fiscale. Au bout de trois ans, la
reconduction devra nécessiter une nouvelle intervention du législateur a 1’occasion
de I’examen des lois de finances qui pourront ainsi devenir le cadre d’une
évaluation et d’une consolidation des dépenses fiscales.

En outre, I’exposé des motifs de ’article 1°" de chaque loi de finances
initiale pourrait récapituler ’ensemble des dépenses fiscales adoptées dans
des lois ordinaires depuis le vote de la derniére loi de finances. Ainsi, au moment
d’autoriser la perception des impdts, le Parlement aurait une information précise
sur les mesures décidées en cours d’année.

(1) Dans cet esprit, le Sénat a adopté le 22 janvier dernier la proposition de loi organique présentée par le
sénateur Alain VASSELLE tendant a prévoir l'approbation par les lois de financement de la sécurité sociale
des mesures de réduction et d'exonération de cotisations et de contributions de sécurité sociale adoptées en
cours d’exercice.



Proposition n° 5 : Consolider la dépense fiscale en loi de finances
5.1/ Limiter 1’application des nouvelles dépenses fiscales a une durée de trois ans

5.2/ Faire figurer dans I’exposé des motifs de D’article 1 de la loi de finances
initiale (autorisation de percevoir les impdts) un tableau récapitulant 1’ensemble
des dépenses fiscales adoptées depuis la derniere loi de finances initiale

4.— Appliquer aux dépenses fiscales la logique de performance prévue par
la loi organique relative aux lois de finances

L’article 51 de la LOLF prévoit la présentation, dans chaque projet annuel
de performances, d’une évaluation des dépenses fiscales rattachées au programme
concerné. Mais, a la différence de ce qu’elle impose pour les crédits budgétaires,
la LOLF n’exige pas que les dépenses fiscales soient assorties d’objectifs et
d’indicateurs de performance.

Ainsi, c’est uniquement a titre expérimental que la démarche de
performances de la LOLF s’est étendue aux dépenses fiscales. Dans le projet
de loi de finances pour 2007, des indicateurs de performance ont été associés a
une douzaine de dépenses fiscales. L’expérimentation a été poursuivie dans le
PLF 2008, qui compte 13 indicateurs de performance rattachés a des dépenses
fiscales, figurant dans le tableau suivant.
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PERFORMANCE DES DEPENSES FISCALES

(en millions d’euros)

Indicateurs de performance des dépenses

fiscales Dépense fiscale 2008

Part des bénéficiaires de la prime pour ’emploi | Prime pour I’emploi en faveur des

précédemment au chdmage ou inactifs contribuables modestes déclarant des revenus
d’activité 4230
Dépense de recherche-développement privée | Crédit d’impot en faveur de la recherche
supplémentaire par euro de crédit d’impot 1390
recherche
Part du temps de tournage réalisé en France Crédit d’imp6t pour dépenses de production
d’ceuvres cinématographiques 50
Part des dépenses effectuées en France, pour les | Crédit d’impot pour dépenses de production
films d’initiative frangaise d’ceuvres cinématographiques 50
Effet de levier de la part des fonds publics dans | Réduction d’impdt sur les sociétés pour les
I’acquisition de trésors nationaux et d’ceuvres | entreprises ayant effectué¢ des versements en
d’intérét national faveur de I’achat de Trésors nationaux et
autres biens culturels spécifiques 20
Amélioration de la part des bénéficiaires des | Exonération de la contribution patronale au
chéques-vacances partant effectivement en | financement des chéques vacances 20

vacances

Effet multiplicateur des mesures fiscales en | Exonération de la contribution patronale au
faveur des chéques-vacances sur les recettes | financement des chéques vacances 20
fiscales induites

Part des ménages primo-accédants sur le total | Crédit d’imp6t au titre d’une avance
des accédants remboursable ne portant pas intérét 500

Part des bénéficiaires du prét a taux zéro selon | Crédit d’impot au titre d’une avance
leur niveau de revenu remboursable ne portant pas intérét 500

Consommation  énergétique  globale  des | Crédit d’imp6t pour dépenses d’équipements
logements, corrigée des variations climatiques, | de [’habitation principale en faveur des
dont consommation d’énergie pour le chauffage | économies d’énergie et du développement
durable 2400

Consommation énergétique globale tous usages | Crédit d’imp6t pour dépenses d’équipements
confondus (chauffage, eau chaude sanitaire et | de [I’habitation principale en faveur des
usages spécifiques), des batiments d’habitation | économies d’énergie et du développement
et tertiaires, corrigée des variations climatiques durable 2400

Nombre de navires de commerce sous pavillon | Détermination du résultat imposable des
frangais armés par des compagnies ayant opté | entreprises de transport maritime en fonction Non
pour la taxe au tonnage du tonnage de leurs navires chiffré

Comparaison du taux de création d’entreprises
dans les zones prioritaires d’aménagement du
territoire par rapport a la moyenne nationale Plusieurs dispositifs

Source : Direction du Budget




Les premiers résultats de cette expérimentation seront connus au
moment de I’examen du projet de loi de réglement pour 2007. Les rapports
annuels de performances annexés a ce texte devraient en effet renseigner le
Parlement sur le degré de satisfaction, par les dépenses fiscales testées, des
objectifs qui leur ont été assignés.

Par ailleurs, les RAP 2007 devraient permettre quelques améliorations
en matiére de présentation des dépenses fiscales, en fournissant un classement
des dépenses fiscales par objectif et une totalisation des dépenses fiscales par
programme. 13 dépenses fiscales dites « a fort enjeu » font quant a elles 1’objet
d’une présentation plus complete, en deux parties. Une partie « Description de la
dépense fiscale » explicite 1’objectif visé par la mesure et comprend un
développement sur 1’évolution croisée du colt de la mesure et du nombre de
bénéficiaires. Une partie « Efficience de la dépense fiscale » mesure le degré
d’atteinte de I’objectif assigné au dispositif, estime I’efficience de la dépense
concernée et procede a une comparaison colts/avantages entre dépense fiscale et
dépense budgétaire. Cette démarche d’évaluation particuliere sera poursuivie dans
les projets annuels de performances pour 2009, et ¢largie a deux dépenses fiscales
supplémentaires.

La mesure de la performance est nécessairement plus limitée pour les
dépenses fiscales que pour les dépenses budgétaires, eu égard, a nouveau, aux
caractéristiques des dépenses fiscales. Outre les difficultés de chiffrage plusieurs
fois évoquées, qui créent un aléa certain sur la fiabilité des cibles définies dans les
indicateurs, la principale carence affectant la mesure de la performance des
dépenses fiscales tient a I’implication des responsables de programme. En
effet, il parait peu plausible d’associer a une dépense fiscale un indicateur
d’efficacité de la gestion ; en effet, a la différence par exemple des subventions,
les dépenses fiscales sont suivies pour la plupart d’entre elles par la direction
générale des Impdts et non directement par le responsable du programme auquel
elles sont rattachées en application de I’article 51 de la LOLF. En outre, le
gestionnaire d’une mesure de dépense fiscale ne dispose d’aucun moyen
d’intervention lui permettant de s’assurer, en cours d’exercice, de la réalisation des
objectifs chiffrés prédéterminés.

Ces carences ne doivent pas empécher ’extension de la démarche de
performance a I’ensemble des dépenses fiscales. En dehors des indicateurs
d’efficacité de la gestion, les dépenses fiscales peuvent €tre associées a des
indicateurs mesurant 1’efficacité socio-économique du dispositif, ou encore son
efficience (mesure du colt rapportée au nombre de bénéficiaires). De fait, ce sont
d’ailleurs les indicateurs d’efficacité socio-économique qui ont été privilégiés
dans le cadre du PLF 2008, ainsi qu’en témoigne le tableau précédent. En outre,
I’absence de mécanismes de régulation infra-annuel, que I’on retrouve mutatis
mutandis en matiére de subventions « a guichet ouvert », n’empéche pas ces
mesures d’étre soumises a la démarche de performance.



Si I’ensemble des mesures fiscales doit a moyen terme étre associé a
des indicateurs de performance, il convient, dans I’immédiat, de concentrer
les efforts sur les dispositifs les plus coiiteux. Sur la dizaine de dépenses fiscales
concernées par I’expérimentation dans le PLF 2008, seules 3 sont chiffrées a plus
d’un milliard d’euros, alors que le fascicule Voies et moyens recense 23 dispositifs
dont le cotit excede un milliard d’euros.

Proposition n° 6 : Mesurer la performance des dépenses fiscales

6.1/ A moyen terme : prévoir pour les dépenses fiscales des objectifs et des

indicateurs de performance comparables a ceux appliqués aux dépenses
budgétaires

6.2/ A court terme : privilégier, dans cette démarche, les dépenses fiscales les plus
couteuses

Il.—- AMELIORER L’EQUITE ET L’EFFICACITE DE LA DEPENSE FISCALE

Le propre d’une dépense fiscale est de permettre aux contribuables en
bénéficiant « un allegement de la charge fiscale par rapport a ce qui serait résulté
de l'application de la norme ». Dans bien des cas, s’agissant par exemple de
I’abattement en faveur des personnes agées ou invalides de condition modeste ou
de la prime pour I’emploi, I’objet méme de la mesure est de permettre un tel
allégement afin d’accroitre I’équité de notre systéme fiscal ou d’augmenter le
pouvoir d’achat de certaines catégories de la population. S’il convient de
s’interroger réguliérement sur la 1égitimité de telles dépenses fiscales, on ne peut
donc les critiquer a raison de leur effet sur le montant de 1’imp6t, qui est leur
raison d’étre.

I1 est toutefois également des dépenses fiscales dont ’objectif n’est pas
d’alléger la charge fiscale des contribuables concernés mais de les inciter a
prendre une décision, décision que rémunere, en quelque sorte, 1’avantage fiscal.
Certaines de ces dépenses fiscales a vocation incitative prennent la forme d’une
exonération d’impot ou d’une imposition réduite de certains revenus. Ces
dépenses fiscales sont nombreuses et représentent un enjeu budgétaire trés
important. Si elles réduisent I’impot di au titre des revenus bénéficiant d’un
régime fiscal spécifique, ces dispositions ne permettent toutefois pas a un
contribuable de réduire I’impot au titre d’autres catégories de ses revenus.

En revanche, d’autres mesures dérogatoires le permettent et ce sont
celles-ci auxquelles la mission d’information s’est intéressée, considérant que
I’atteinte potentielle a I’équité fiscale est la plus forte lorsqu’une différence
importante d’imposition entre deux contribuables percevant des revenus
identiques et placés dans les mémes situations personnelles peut résulter du
recours volontaire a un instrument dérogatoire. La mission d’information a donc
recueilli auprés de D’administration fiscale un certain nombre de données




permettant d’évaluer I’ampleur du recours a ces instruments et leurs effets sur
I’équité de I’'impdt sur le revenu.

Ces données font apparaitre une utilisation massive de ces instruments
par certains contribuables. Elles mettent en évidence que les mesures
dérogatoires permettant de procurer un avantage en imp6t dont le montant n’est
pas plafonné sont naturellement celles dont les effets sont les plus importants en
valeur absolue par contribuable. Ces mesures sont également celles le plus
utilisées par des contribuables dont les revenus sont les plus élevés pour échapper
en tout ou partie a I’imp0ot.

Il apparait également que, si 1’utilisation de ces mesures dérogatoires est
particuliérement concentrée sur certains dispositifs, la plupart des contribuables
cumulent les bénéfices tirés de diverses dépenses fiscales.

Comme [’utilisation des dispositifs non plafonnés, le cumul du bénéfice
des dispositifs plafonnés est donc de nature a porter atteinte au principe a valeur
constitutionnelle résultant de ’article 13 de la Déclaration des droits de ’homme
et du citoyen selon lequel la contribution aux charges communes « doit étre
également répartie entre tous les citoyens, en raison de leurs facultés ».

La mission a donc procédé a un réexamen de la possibilité de plafonner
la somme des avantages fiscaux bénéficiant a un contribuable, qui avait été
décidée par des dispositions déclarées non conformes a la Constitution de la loi de
finances pour 2006, ou d’instituer une cotisation minimale d’impot M,

A.— UNE ATTEINTE A L'EQUITE FISCALE

Le recours aux dispositions dérogatoires procurant un avantage en impot
est principalement connu a partir des informations figurant dans les déclarations
de revenus des contribuables qui en rendent compte avec un degré de précision
trés variable selon la technique fiscale utilisée.

L’effet des mesures prenant la forme de réductions ou de crédits
d’impot est le mieux connu puisque leur bénéfice est subordonné a une
déclaration spécifique (le plus souvent sous la forme d’une case dédiée de la
déclaration de revenus) et que I’avantage en impdt qu’elles procurent ne dépend
pas d’autres €léments relatifs a la situation fiscale du contribuable (sous réserve de
la fraction non imputable mais reportable de certaines réductions d’impot).

L’effet des mesures d’assiette est en revanche plus délicat & mesurer.
L’ampleur méme de leur utilisation n’est, tout d’abord, pas connue avec la méme
précision par 1’exploitation directe des données issues des déclarations de revenu.
Outre le cas des revenus exonérés d’impot dont la déclaration n’est pas

(1) Ces deux solutions ont été étudiées par le rapport sur le prélévement a la source et le rapprochement et la
Sfusion de I'impét sur le revenu et de la CSG (rapport n° 3779) présenté, sous la précédente législature, par
M. Didier MIGAUD au nom de la commission des Finances.



obligatoire, beaucoup des mesures d’assiette concernent des revenus
catégoriels dont seul le solde net est reporté sur les déclarations principales de
revenus qui sont actuellement informatisées. Ainsi, par exemple, la déclaration
principale de revenus d’un contribuable enregistrant un déficit de 100 000 euros
au titre d’un immeuble monument historique et 110 000 euros d’autres revenus
fonciers spéciaux ne sera pas distinguable, sans retraitement, de la déclaration de
revenus d’un contribuable percevant 10 000 euros de revenus fonciers.

En outre, la diminution de I’impdt entrainée par des mesures agissant
sur ’assiette de ’impot dépend bien évidemment du montant du revenu fiscal
qui conditionne le taux moyen auquel aurait été imposée la fraction du revenu a
laquelle elles permettent d’échapper a 1’application du baréme, taux qui n’est pas
nécessairement le taux marginal auquel est imposé le contribuable lorsque cette
fraction se serait imputée sur plusieurs tranches du baréme. Leur effet sur 1’impot
da par le contribuable dépend donc des autres éléments de sa situation fiscale de
sorte que ’avantage en impot ne peut étre comparé avec celui produit par des
réductions d’impot que sous réserve soit d’un retraitement complexe (dont on
verra infra qu’il explique en grande partie 1’annulation par le Conseil
constitutionnel des dispositions de la loi de finances pour 2006 prévoyant un
plafonnement d’ensemble de divers avantages fiscaux), soit d’hypothéses
nécessairement fragiles sur la situation fiscale des contribuables concernés.

Il est donc, en pratique, tres difficile, en I’état des données transmises a
la mission par la direction générale des Impots, de procéder a une évaluation
exhaustive de Deffet en termes d’équité des nombreuses dispositions
dérogatoires intervenant dans le calcul de I’imp6t sur le revenu et il est
nécessaire d’analyser successivement 1’effet des mesures portant sur 1’assiette de
I’imp6t puis celui des mesures réduisant directement 1’impot.

1.— L'utilisation des dispositions permettant de réduire I'impét sur le revenu
en diminuant son assiette

Comme cela a été rappelé, si 1’assiette de I’impo6t sur le revenu peut étre
réduite en application de diverses dispositions permettant soit 1’exonération totale
ou partielle de certains revenus soit I’imputation directe sur le revenu global de
certaines charges (principalement les pensions alimentaires et certaines cotisations
sociales notamment des cotisations volontaires d’épargne pour la retraite), la
mission d’information s’est intéressée a des mesures permettant I’imputation
de certains déficits catégoriels sur le revenu global, a la seule exception du
régime applicable aux propriétaires d’immeubles monuments historiques qui
permet, dans certains cas, I’imputation directe d’un déficit sur le revenu global.

Aux termes de D’article 1 A du code général des impdts, I’'impét sur le
revenu frappe, en principe, un revenu net global résultant de I’agrégation de
revenus nets relevant de plusieurs catégories connaissant chacune des régles
spécifiques (traitements, salaires, pensions et rentes ; revenus fonciers ; bénéfices
industriels et commerciaux ; bénéfices non commerciaux ; bénéfices agricoles ;



revenus de capitaux mobiliers ; plus-values de cessions ; rémunération de certains
dirigeants et associés de sociétés).

En principe, un déficit catégoriel s’impute donc sur le revenu global,
soumis au baréme progressif. Cette régle conditionne la détermination d’un
véritable revenu net, agrégeant les revenus des différentes catégories et n’est pas
contestable dans son principe. Ainsi, par exemple, dans un couple comprenant un
salarié¢ et un indépendant, c’est par application de cette régle que les salaires du
premier peuvent étre réduits de I’éventuel déficit professionnel du second.

Des tempéraments ont été apportés a cette régle pour éviter une
optimisation fiscale par la constitution délibérée de déficits temporaires permettant
d’effacer pour tout ou partie d’autres revenus sur I’année mais conduisant, en
réalité, a un enrichissement du foyer fiscal.

Sont concernés les déficits que 1’on pourrait qualifier de « déficits
patrimoniaux » résultant d’un investissement du contribuable et accroissant son
patrimoine, ¢’est-a-dire principalement les éventuels déficits fonciers ou constatés
dans la catégorie des revenus mobiliers ainsi que les autres déficits non
professionnels. Pour ces catégories, une dérogation générale au principe de
I’imputation est donc prévue et organise le cantonnement dans la catégorie
concernée du déficit qui n’est imputable que sur des revenus de méme nature.

Ce sont les dérogations particuliéres a cette dérogation générale qui
sont susceptibles de constituer des dispositions permettant I’optimisation.
Elles sont présentées ci-apreés par catégorie de revenus.

a) En matiere de revenus fonciers

Si les déficits fonciers ne sont imputables que sur les revenus fonciers des
années suivantes, I’'imputation sur le revenu global est possible :

— dans la limite de 10 700 euros par foyer fiscal, pour la fraction de ces
déficits résultant de dépenses autres que les intéréts d’emprunt (plafond porté a
15 300 euros s’agissant des déficits constatés sur les logements amortis au titre du
dispositif Périssol) sous condition qu’ils concernent des logements que le
contribuable prend I’engagement de louer pendant les 3 années suivantes ;

— sans limitation de montant, s’agissant des déficits :

— provenant de dépenses, autres que les intéréts d’emprunt, au titre
de travaux de restauration effectués sur des logements loués a usage de
résidence principale pendant 6 ans compris dans des secteurs sauvegardés et
assimilés, et spécialement autorisés (régime Malraux) ;

—provenant d’immeubles historiques et assimilés selon des
modalités et au titre de dépenses variables selon la nature de I’immeuble
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(classé, inscrit, agréé, labellisé), son affectation et son ouverture ou non au
public ;

—issus de dépenses de grosses réparations (a 1’exclusion des
intéréts d’emprunt éventuellement contractés pour les financer) payées par les
nus-propriétaires d’immeubles dont le démembrement de propriété résulte
d’une succession ou d’une donation entre parents et affectés a la location
pendant au moins 3 ans ;

— résultant de dépenses autres que les intéréts d’emprunt liées :

—aux opérations de réhabilitation compléte de parties
communes d’immeubles situés dans les zones franches
urbaines  (dispositif issu de la loi n°96-987 du
14 novembre 1996 relative a la mise en ceuvre du pacte de
relance pour la ville), dans le cadre de conventions approuvées
par le préfet et sous 1’engagement de louer le logement pendant
au moins 6 ans ;

—aux opérations de maintien et de protection du patrimoine
naturel (dispositif issu de la loi de finances rectificative pour
20006).

Une différence de nature doit étre notée au sein des déficits fonciers
imputables entre ceux résultant d’un amortissement de la valeur du bien par
détermination de la loi (divers dispositifs en faveur de I’investissement locatif) et
les autres.

Dans le premier cas, c’est bien I’acquisition (donc I’enrichissement
patrimonial) qui est directement financée en déduction du revenu imposable dans
la limite du montant amorti, d’une part, et du plafond d’imputation, d’autre part,
puisque 1’ensemble des déficits résultant de ces dispositifs ne sont imputables que
sous plafond.

Dans les autres cas, le contribuable va financer par une déduction du
revenu imposable des travaux permettant d’accroitre la valeur de son immeuble
donc lui offrant ainsi une plus-value ultérieure, qui sera, en principe, elle-méme
imposée. Du point de vue du contribuable, I’opération peut donc s’analyser
comme un transfert de I’imp6t au baréme vers le régime nettement plus favorable
des plus-values immobiliéres de la fraction déduite de son revenu imposable au
titre du déficit imputé.

b) En matiere de bénéfices industriels et commerciaux

Les déficits d’activités industrielles et commerciales non
professionnelles créées ou reprises depuis 1996 ne peuvent étre imputés que
sur des bénéfices tirés d’activités semblables, 1’activité non professionnelle
étant celle qui ne comporte pas une participation personnelle, directe et continue
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de 1'un des membres du foyer fiscal sauf dans le cas particulier des loueurs en
meublé qui sont considérés comme professionnels des lors qu’ils sont, d’une part,
inscrits au registre du commerce et des sociétés (RCS) et, d’autre part, qu’ils
percoivent plus de 23 000 euros TTC par an de recettes de cette activité (ou plus
de la moitié de leurs revenus d’activité).

¢) S’agissant des autres catégories de revenus

Les déficits agricoles ne sont imputables sur le revenu global que lorsque
la somme des revenus nets des autres catégories est inférieure a 100 000 euros
pour le foyer fiscal.

Les déficits constatés dans la catégorie des revenus de capitaux
mobiliers ainsi que des pertes a I’occasion de cessions de valeurs ne peuvent étre
imputés que sur des bénéfices de méme nature.

d) L’imputation de déficits fonciers et industriels et commerciaux

Selon les informations transmises par le ministére du Budget, des comptes
publics et de la fonction publique, 595550 foyers ont imputé des déficits
fonciers ou des déficits industriels et commerciaux sur leur revenu global
2006 pour un montant moyen de 6 932 euros.

90 % de ces foyers ont imputé un déficit inférieur ou égal a
10 700 euros, plafond d’imputation de droit commun des déficits fonciers, dont
88300 (soit 15% de la population totale) ont imputé un déficit égal a
10 700 euros.

Prés de 60000 foyers ont donc imputé un déficit supérieur a
10 700 euros. La moitié d’entre eux ont imputé un déficit inférieur a 20 234 euros
et 1 %, soit 595 foyers, ont imputé un déficit supérieur a 219 000 euros et dont
le montant moyen a été de 406 287 euros. Le contribuable ayant imputé le
montant le plus €levé de déficit foncier et/ou industriel et commercial a réduit, a ce
titre, son revenu global de 5 395 102 euros.

Ces imputations ne rendent naturellement pas compte du montant réel des
économies d’impot rendues possibles par des dépenses fiscales prenant la forme
de mesures d’assiette et affectant des revenus catégoriels, les déficits qu’elles
permettent le cas échéant de créer venant d’abord s’imputer sur les autres revenus
relevant de la méme catégorie.

2.— L'utilisation massive et concentrée des dispositions permettant de
réduire I'impdt sur le revenu

L’imp6t sur le revenu repose sur la combinaison d’un baréme progressif
avec le revenu dont la derniére tranche impose les revenus dépassant
67 546 euros (pour les revenus pergus en 2007) au taux de 40 % et de I’imposition
au taux proportionnel de certains revenus, notamment des plus-values. A méme
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distribution relative entre revenus soumis au baréme et revenus imposés a un taux
proportionnel, le taux moyen d’imposition devrait donc, toutes choses égales
par ailleurs, croitre avec le niveau de revenu et le taux moyen d’imposition des
revenus imposés au baréme devrait tendre, aux niveaux de revenus les plus élevés,
vers le taux marginal d’imposition.

En pratique, il n’en est rien: en moyenne, plus un trés gros
contribuable a des revenus élevés, moins il paie d’impot en proportion. Ainsi,
pour les 5000 contribuables déclarant les montants de revenus " les plus
importants, le taux moyen d’imposition ® décroit avec le revenu : ce taux moyen,
qui est de 36 % pour les 5 000 contribuables dont les revenus sont les plus élevés
n’est que de 35,2 % pour les 1 000 contribuables dont les revenus sont les plus
élevés, de 32,5 % pour les 100 contribuables dont les revenus sont les plus élevés
et de 24,2 % pour les 10 contribuables dont les revenus sont les plus élevés ).

Il convient, en outre, de noter que les taux moyens d’imposition ainsi
calculés comparent au seul revenu imposé au baréme un impdt comprenant
I’impdt au taux proportionnel acquitté au titre d’autres revenus. En prenant comme
référence non le seul revenu imposable au baréme mais le revenu fiscal de
référence (qui inclut notamment des revenus exonérés et des revenus imposés au
taux proportionnel), le taux moyen d’imposition est sensiblement plus faible et
entame sa décroissance plus précocement dans la distribution des revenus.

Ainsi, si les 25 000 contribuables dont les revenus imposables sont les plus
¢élevés acquittent un impdt moyen égal a 25,2 % de leur revenu fiscal de référence,
le taux moyen d’imposition (sur le revenu fiscal de référence) n’est plus que de
24,4 % pour les 1000 contribuables dont les revenus imposables sont les plus
¢élevés et est inférieur a 20 % pour les 10 contribuables dont les revenus sont les
plus élevés.

On constate donc une véritable « régressivité » de fait de I’'impot. Celle-
ci, qui n’apparait qu’aux niveaux de revenus les plus élevés, ne s’explique pas
principalement par la diminution, avec le niveau de revenus, de la part des revenus
soumis au baréme. De maniére relativement surprenante, cette part est en effet
croissante avec le revenu aux niveaux de revenus les plus élevés puisque la base
d’imposition soumise a imposition proportionnelle représente en moyenne 24,9 %
du revenu imposable au baréme des 10 000 foyers fiscaux dont le revenu brut
global est le plus élevé mais moins de 18 % pour les 100 foyers fiscaux dont le
revenu brut global est le plus élevé.

Le facteur déterminant semble donc &tre D’effet des réductions et
crédits d’imp6t dont ’utilisation est croissante avec le niveau de revenu.
Ainsi, si moins de 10 % des 100 000 contribuables dont les revenus imposables

(1) Imposables au baréme.

(2) Taux rapportant l'impét effectivement dii (v compris I'impdt dii au taux proportionnel) au revenu imposable
au baréme.

(3) Ces chiffies comme ceux présentés ci-apreés sont relatifs a l'imposition des revenus de 2006.
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sont les plus élevés réduisent leur impdt (y compris 'imp6t di au taux
proportionnel) de plus de 25 %, c’est le cas du quart des 1 000 contribuables
dont les revenus imposables sont les plus élevés et de la moitié des
10 contribuables dont les revenus imposables sont les plus élevés.

Ces résultats moyens traduisent des utilisations d’ampleur trés variable des
réductions et crédits d’impo6t. Si, a tous niveaux de revenus, beaucoup de
contribuables réduisent peu en valeur absolue ou ne réduisent pas du tout I’impot
résultant du baréme, certains le font, en revanche, de maniére tout a fait massive.

Ainsi, en imputant des réductions et crédits d’impot, 116 des
1 000 contribuables ayant déclaré les revenus imposables les plus élevés au titre
de 2006 ont réduit leur impot effectivement di de prés de 93 % de I’impoét
résultant du bareme et de plus de 75 % de la somme de I'impdt résultant du
baréme et de 1I’imp6t proportionnel. Chacun de ces contribuables a ainsi réduit son
impdt de plus d’un million d’euros.

Il est méme des contribuables aux revenus exceptionnellement élevés ne
payant pas du tout d’impot ou obtenant une restitution du Trésor public constituant
un impot négatif. Cela a été le cas, au titre des revenus de 2006, de 150 des
10 000 contribuables dont les revenus imposables sont les plus élevés et dont le
revenu fiscal de référence était de I’ordre du million d’euros. Cela a méme été le
cas de contribuables déclarant des revenus imposables parmi les 100 plus élevés
du pays et auxquels le Trésor public a restitu¢, en moyenne, 230 euros au titre de
leur impdt sur le revenu de 2006 alors que leur revenu fiscal de référence moyen
était supérieur a 11,9 millions d’euros.

La tres forte concentration du recours aux réductions et crédits d’impot est
également attestée par les chiffres suivants :

—les 100 000 contribuables réduisant le plus leur imp6t en valeur absolue
le réduisent chacun, en moyenne, de 15 240 euros (pour une dépense fiscale totale
de 1 524 millions d’euros) ;

—les 10 000 contribuables réduisant le plus leur imp6t en valeur absolue le
réduisent chacun, en moyenne, de 67 290 euros (pour une dépense fiscale totale
de 673 millions d’euros) ;

—les 1 000 contribuables réduisant le plus leur imp6t en valeur absolue le
réduisent chacun, en moyenne, de 295 880 euros (pour une dépense fiscale totale
de 295 millions d’euros) ;

—les 100 contribuables réduisant le plus leur imp6t en valeur absolue le
réduisent chacun, en moyenne, de 1 132 160 euros (pour une dépense fiscale totale
de 113 millions d’euros), soit 85 % de la cotisation d’impdt résultant du baréme.
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Il convient de noter que ces chiffres ne correspondent pas nécessairement
a un gain net pour les contribuables concernés, soit que la réduction d’impot
résulte de dispositifs évitant une double imposition d’un revenu (par exemple, les
crédits d’imp0ot au titre de revenus encaissés a I’étranger), soit qu’il s’agisse du cas
particulier de la réduction d’impdt pour investissement productif outre-mer dont
on verra infra qu’elle est le plus souvent acquise dans le cadre d’un montage
organisant une restitution partielle du bénéfice de I’avantage fiscal a I’exploitant
ultramarin.

3.— Une concentration sur certaines réductions d’impét

Bien qu’il existe de trés nombreux réductions et crédits d’impot et que de
trés nombreux contribuables cumulent le bénéfice d’un nombre élevé d’entre eux,
I’analyse de la situation fiscale des contribuables dont les revenus sont les plus
¢élevés et des contribuables réduisant leur impot de montants trés élevés met en
évidence le poids prédominant de quelques dispositifs.

Ainsi, pour les 100 000 foyers fiscaux dont le revenu brut global est le
plus élevé, plus de 80 % du montant total des réductions et crédits d’impot
imputés résulte du recours a 4 dispositifs :

—la réduction d’impdt pour investissement productif outre-mer (qui
représente, seule, pres de 40 % du montant total des réductions et crédits d’impdt
imputés) ;

— la réduction d’imp6t pour ’emploi d’un salarié a domicile (17,2 % du
montant total des réductions et crédits d’imp6t imputés) ;

— les crédits d’imp6t au titre de conventions internationales et évitant les
doubles impositions (16,8 % du montant total des réductions et crédits d’impot
imputés) ;

— la réduction d’impo6t pour I’investissement dans le logement outre-mer
(6,8 % du montant total des réductions et crédits d’impdt imputés).

Le phénomeéne est encore plus marqué pour les contribuables réduisant le
plus leur imp6t. Pour ces contribuables, qui recherchent le plus activement a
optimiser leur situation fiscale personnelle, ce sont trés clairement les avantages
fiscaux liés a D'outre-mer qui prédominent si massivement que les autres
dispositifs en deviennent quasiment anecdotiques.

Ainsi, les 20 contribuables réduisant le plus leur imp6t en valeur absolue
et parvenant a un imp6t nul ou négatif (avec une restitution moyenne du Trésor
public de 751 ceuros pour un revenu imposable moyen supérieur a
2 millions d’euros) imputent, en moyenne, un montant total de réductions et de
crédits d’impot de 801 343 euros dont plus de 97 % au titre des investissements
outre-mer dont I’essentiel (85 % du total, soit 679 670 euros) au titre de la
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réduction d’impdt pour investissement productif outre-mer et le solde (12,2 % du
total, soit 98 424 euros) au titre de la réduction d’impot pour I’investissement dans
le logement outre-mer.

Privilégiée par des contribuables a trés hauts revenus et pour des montants
trés élevés, cette utilisation des incitations a 1’investissement a 1’outre-mer aboutit
a ’hyper-concentration de leur bénéfice.

S’agissant de D’investissement dans le logement outre-mer
(article 199 undecies A du code général des impdts), on constate ainsi que 10 %
des utilisateurs bénéficient de 43 % de la dépense fiscale et que le dernier
centile des utilisateurs bénéficie d’une dépense fiscale équivalente a celle
consacrée aux 45 premiers centiles.

Cette hyper-concentration est encore plus marquée s’agissant de
I’investissement productif outre-mer (article 199 undecies B du code général
des impdts). Pour ce dispositif, 5 % des utilisateurs bénéficient de prés de 45 %
de la dépense fiscale (soit environ 235 millions d’euros). Chacun de ces
555 contribuables réduit ainsi son impdt, en moyenne, de plus de 420 000 euros.
Les 44 foyers bénéficiant des réductions d’impot les plus élevées au titre de ce
dispositif représentent une dépense fiscale de prés de 80 millions d’euros, soit
un montant équivalent a la somme de celles estimées au titre du régime Malraux et
du dispositif en faveur des monuments historiques pour 1’ensemble de leurs
bénéficiaires ou a la dépense fiscale supportée au titre des 70 premiers centiles des
bénéficiaires de la réduction d’imp6t pour I’investissement dans le logement
outre-mer.

B.— ENCADRER LES DEPENSES FISCALES NON PLAFONNEES

Sur le plan de la technique fiscale, on peut distinguer les dispositions
agissant sur Dassiette de I’impdt (en permettant a un contribuable de réduire son
revenu imposable soumis au baréme progressif d’imposition, par une déduction
directe du revenu global ou par la création d’un déficit catégoriel imputable sur le
revenu global) de celles affectant directement son montant (réductions et crédits
d’impdt permettant de diminuer directement 1’imp6t résultant du baréme dit droits
simples).

La mission d’information a particuliérement étudié les dispositions
ouvrant droit a un avantage fiscal non plafonné, a savoir :

— parmi les mesures d’assiette :

—le régime dit « Malraux » permettant I’imputation sans limite sur
le revenu global de certains déficits fonciers subis a 1’occasion d’opérations
de réhabilitation d’immeubles loués sis dans des secteurs urbains faisant
I’objet d’une protection particuliere ;
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—le régime applicable aux monuments historiques et aux
immeubles assimilés qui permet également 1’imputation sans limite sur le
revenu global de certains déficits fonciers ou I’imputation directe de certaines
charges sur le revenu global ;

— le régime des loueurs de locaux d’habitation meublés qui permet
d’imposer dans la catégorie des bénéfices industriels et commerciaux (dont
les déficits sont imputables sans limite sur le revenu global) des revenus de
location d’immeubles ;

— parmi les mesures affectant directement 1’impdt, les réductions d’impot
ouvertes au titre d’investissements réalisés outre-mer.

1.— L’aide a la réhabilitation des secteurs sauvegardés

Traditionnellement appelé « régime Malraux », parce qu’il ne concernait
initialement que des immeubles sis dans des secteurs sauvegardés créés par la loi
n° 62-903 du 4 aolit 1962 complétant la législation sur la protection du patrimoine
historique et esthétique de la France et tendant a faciliter la restauration
immobiliere dite « loi Malraux », le dispositif fiscal dérogatoire applicable aux
revenus et charges de certains immeubles réhabilités est, en réalité, trés postérieur
a ce texte puisqu’il trouve son origine dans la loi de finances pour 1977. En
interdisant 1’imputation d’un déficit foncier sur le revenu global, cette loi a, en
effet, prévu un dispositif dérogatoire pour les déficits supportés dans le cadre des
opérations groupées de restauration immobiliére.

La loi de finances rectificative du 22 juin 1993 ayant, malgré un
assouplissement du dispositif (durée de location ramenée de 9 ans a 6 ans et
suppression des conditions relatives aux ressources du locataire et au niveau du
loyer), fortement réduit 1’avantage relatif accordé en raison de ces opérations en
autorisant, sous un plafond, I’imputation des déficits fonciers de droit commun sur
le revenu global, la crainte d’un arrét de 1’investissement privé dans les centres
urbains dégradés et d’un report de la charge sur les communes a conduit a une
réforme du dispositif a I’occasion de la loi de finances rectificative pour 1994.

En I’¢tat du droit, qui résulte pour I’essentiel de cette réforme, les
propriétaires d’immeubles affectés a 1’habitation et situés dans certaines zones
peuvent déduire de leurs revenus fonciers certaines charges spécifiques
principalement liées a des travaux de réhabilitation et imputer sur leur revenu
global, sans limitation de montant, I’éventuel déficit supporté au titre de ces
immeubles.

Le bénéfice du dispositif est conditionné :

— par la localisation de I’immeuble qui doit étre sis soit dans un secteur
sauvegardé, défini aux articles L.313-1 a L. 313-3 du code du patrimoine, doté
d’un plan de sauvegarde et de mise en valeur, soit, sous réserve que les travaux
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aient été¢ déclarés d’utilité publique, dans une zone de protection du patrimoine
architectural, urbain et paysager (ZPPAUP) définie a I’article L. 642-1 du code du
patrimoine ou dans un secteur sauvegardé non encore doté d’un plan de
sauvegarde et de mise en valeur ;

— par I’engagement du propriétaire d’affecter le logement a la location
non meublée a usage de résidence principale du locataire pendant une durée d’au
moins 6 ans ;

— par la nature des travaux réalisés qui doivent aboutir a la restauration
compléte d’un immeuble bati, engagée a I’initiative du propriétaire lui-méme ou
d’une collectivité publique directement ou par I’intermédiaire d’un organisme
(établissement public d’aménagement, société d’économie mixte, association
agréée sans but lucratif, organisme d’HLM) chargé par elle de 1’opération.

Lorsque ces conditions sont réunies, sont autorisées :

—1la déduction de certaines dépenses énumérées a 1’article 31 du code
général des impoOts et qui sont, outre les dépenses déductibles en application du
droit commun des revenus fonciers :

—1les frais d’adhésion a des associations fonciéres urbaines de
restauration ;

—le colit des travaux de démolition imposés par 1’autorité délivrant
le permis de construire et prévus soit par la déclaration d’utilité publique
(DUP) soit par un plan de sauvegarde et de mise en valeur (PSMV) rendu
public ;

—le colt des travaux de reconstitution de toitures ou de murs
extérieurs imposés par la DUP ou prévus par le PSMV et rendus nécessaires
par les démolitions,

—le colt des travaux de transformation ou de réaffectation en
logement de tout ou partie de I’'immeuble ;

—Pimputation sur le revenu global sans limitation de montant des
déficits résultant des charges déductibles (y compris les charges déductibles en
application du droit commun) a ’exclusion des intéréts d’emprunt.

En pratique, ces régles permettent au contribuable optimisant sa situation
fiscale par un investissement dans un immeuble sous le régime Malraux de
déduire de son revenu imposable le colt des travaux de rénovation, cofit
généralement compris entre une et deux fois le prix d’achat de ’immeuble, et de
profiter pleinement de la charge déductible en résultant méme en I’absence
d’autres revenus fonciers grace a la possibilité d’imputation illimitée sur le revenu
global. En supposant que les travaux valorisent le bien a due concurrence de leur
prix, le contribuable va donc se constituer un patrimoine immobilier
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partiellement financé par une économie d’impdt, celle-ci représentant, pour un
contribuable imposé au taux marginal supérieur, de 20 a 26 % du colit complet de
I’immeuble, travaux inclus.

a) Un dispositif dont I’évaluation compleéte reste a faire mais qui semble
avoir permis des résultats

Si la réhabilitation de certains quartiers constituant des secteurs
sauvegardés constitue incontestablement de magnifiques réussites, il est difficile
de déterminer dans quelle mesure ces succes sont imputables aux outils issus de la
loi Malraux et, a fortiori, a 1’avantage fiscal aidant a la réhabilitation des
logements des secteurs sauvegardés.

L’évaluation compléte de la dépense fiscale reste donc a faire. La
direction de 1’Architecture et du patrimoine a toutefois eu le mérite de faire
réaliser, en septembre 2007, une évaluation combinant I’analyse de certaines
données nationales et ’examen de la situation particuliére de 7 villes (Bayonne,
Bordeaux, Dieppe, Marseille, Perpignan, Sedan et Troyes). Cette évaluation ainsi
que des données publiques ou communiquées a la mission par I’administration
fiscale permettent de donner quelques éléments d’appréciation du dispositif.

e L’utilisation du dispositif et son coiit direct

Au titre des revenus de 2005, 3 540 foyers ont déclaré des revenus ou
charges au titre de 6 160 locaux sis dans 1’un des 97 secteurs sauvegardés ou dans
I’une des 550 zones de protection du patrimoine architectural, urbain et paysager.

La dépense fiscale correspondante est estimée au titre de 2008 a
50 millions d’euros dans le fascicule Voies et moyens annexé au projet de loi de
finances.

Ce chiffre, qui n’est qu’un ordre de grandeur, apparait faible. En effet,
selon des données issues de l’exploitation des fichiers fiscaux figurant dans
I’¢tude remise a la mission par le ministére de la Culture, le déficit total imputé sur
leurs revenus fonciers par des contribuables imputant un déficit supérieur a
15300 euros (plafond d’imputation au titre du régime Périssol qui est en
extinction) s’¢élevait, au titre des revenus de 2005, a 435 millions d’euros.

Ces déficits ne peuvent correspondre, outre a des dispositifs dont la portée
est extrémement limitée (grosses réparations d’immeubles dont la propriété a été
démembrée, opérations de réhabilitation compléte de parties communes
d’immeubles situés dans les zones franches urbaines et opérations de maintien et
de protection du patrimoine naturel) et dont le colit n’est d’ailleurs pas estimé dans
le fascicule Voies et moyens, qu’a la mise en ceuvre du régime Malraux ou de celui
applicable aux monuments historiques.
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Selon les informations communiquées par la direction générale des impdts
a la mission, le taux marginal moyen d’imposition des contribuables bénéficiant
du régime Malraux est estimé a 31,2 % et le taux marginal moyen d’imposition
des contribuables bénéficiant du régime applicable aux immeubles historiques est
estimé a 31,7 % au titre de 'imposition de leurs revenus de 2005. L’imputation
sur leurs revenus du montant global des déficits fonciers supérieurs a 15 300 euros
leur permettait donc, en 2005, de réduire leur impét d’environ
140 millions d’euros, soit a un montant égal au double de la somme de
I’estimation des dépenses fiscales au titre du régime Malraux (50 millions d’euros)
et de I’imputation de déficits fonciers supportés au titre de monuments historiques
(20 millions d’euros).

Les services fiscaux soulignent que ce montant ne correspond pas a la
somme des dépenses fiscales des mesures permettant I’imputation de déficits
fonciers supérieurs a 10 700 euros pour deux raisons principales. La premiére est
que le total de 435 millions d’euros correspond a la somme des déficits supérieurs
a 10 700 euros mais non a la somme de la fraction de ces déficits supérieure a
10 700 euros. Une part correspond donc a la fraction inférieure a 10 700 euros de
déficits supérieurs a ce montant. La seconde raison est que les régles de droit
commun n’interdiraient pas ’imputation intégrale de cette somme si ces déficits
étaient traités comme les autres déficits fonciers. Leur fraction supérieure au
plafond d’imputation pourrait, en effet, étre reportée sur les revenus fonciers des
années suivantes (pendant 10 années).

La portée de ces arguments ne doit toutefois pas €tre surestimée. On
notera, en effet, en sens inverse que :

—la prise en compte de la fraction des déficits inférieure au plafond
d’imputation de droit commun ne change pas 1’ordre de grandeur dans la mesure
ou, sur la base d’environ 6 000 contribuables concernés, la fraction des déficits
inférieure au plafond d’imputation de droit commun peut étre estimée a environ
64 millions d’euros (6 000 x 10 700) de sorte que le montant des déficits dont
I’imputation n’est possible qu’en D’application des régles dérogatoires est
probablement de 1’ordre de 370 millions d’euros (d’ou un avantage en impot
d’environ 110 millions d’euros encore trés supérieur a la somme de 1’estimation
des dépenses fiscales) ;

— le montant des déficits compris entre 10 700 euros et 15 300 euros n’est
pas pris en compte dans ce calcul alors méme que si ces déficits peuvent résulter
de I’application du dispositif Périssol, certains correspondent aussi a 1’application
du régime Malraux ou du régime des monuments historiques ;

—le report en avant du déficit foncier serait effectivement possible en
I’absence de la dépense fiscale mais pas pour ceux des contribuables qui
n’imputent pas chaque année des déficits fonciers spéciaux supérieurs au plafond
de droit commun et (en tout état de cause) pas pour la fraction des déficits



supérieure a 107 000 euros (montant maximal imputable en 10 exercices a raison
de 10 700 euros de déficit imputé par an) ;

—les dépenses fiscales propres aux régimes étudiés par la mission ne
résultent pas seulement des possibilités d’imputation des déficits correspondants
mais aussi de regles spécifiques de déductibilité¢ de charges, dont les déficits ne
rendent compte que pour la fraction qui n’« efface » pas d’autres revenus fonciers.

Pour I’ensemble de ces raisons, I’estimation de la dépense fiscale
supportée au titre du régime Malraux et du régime des monuments historiques
apparait donc basse. On notera d’ailleurs que I’étude remise a la mission par le
ministére de la Culture chiffre, elle, la dépense fiscale imputable au régime
Malraux, au titre de 2005, entre 100 et 130 millions d’euros.

e Les retombées économiques et fiscales

Selon I’étude communiquée a la mission par la direction de 1’ Architecture
et du patrimoine :

—1le chiffre d’affaires annuel des travaux relatifs a des immeubles
bénéficiant du régime Malraux peut étre estimé a 400 millions d’euros ;

— le nombre d’emplois direct généré serait de 1’ordre de 3 800 ;

—la recette directe de TVA s’éleverait a environ 22 millions d’euros
(5,5 % de 400 millions d’euros).

Ces chiffres, qui sont a rapprocher de la dépense fiscale au titre du
dispositif estimée, dans la méme étude, entre 100 et 130 millions d’euros,
apparaissent comme des ordres de grandeur vraisemblables.

e L’évaluation de I’avantage consenti au contribuable
bénéficiaire

L’étude du ministere de la Culture compare notamment le rendement pour
un contribuable imposé au taux marginal d’un investissement foncier selon qu’il
bénéficie du régime Malraux (sous 1’hypothése d’une location du logement a un
loyer conventionné), du dispositif Robien recentré ou du dispositif Borloo neuf.

Pour un montant d’investissement identique (de 220 000 euros), 1’étude
conclut a un avantage fiscal total actualisé de 53 823 euros dans le cadre du
régime Malraux, de 32 434 euros dans le cadre du dispositif Borloo (60 % de
I’avantage du régime Malraux) et de 23 817 euros dans le cadre du dispositif
Robien recentré (44,2 % de I’avantage du régime Malraux).

Malgré cet avantage fiscal supérieur pour le régime Malraux, 1I’étude
conclut qu’en prenant en compte les revenus nets locatifs, le rendement global de
I’investissement réalisé dans le cadre de ce régime est modeste et inférieur a celui
rendu possible par le dispositif Borloo. La valeur actualisée du revenu net (y
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compris économies d’impodt) de l’investissement sur 15 ans s’établit, en effet,
selon I’étude, a 103 714 euros pour un investissement dans le cadre du dispositif
Borloo, a 100 392 euros pour un investissement dans le cadre du régime Malraux
et a 83 692 euros pour un investissement dans le cadre du dispositif Robien
recentré.

A I’examen, ces résultats semblent toutefois d’une grande fragilité.

Méme sous les hypothéses retenues, dont on verra qu’elles sont trés
contestables, le résultat est trés dépendant du taux d’actualisation choisi. Le
régime Malraux assure un avantage fiscal immédiat qui prend fin dés le terme des
travaux alors que 1’avantage fiscal des dispositifs Borloo joue sur une longue
période (15 ans dans I’hypothése retenue pour le Borloo d’une prolongation de
deux périodes successives de 3 ans ; 9 ans pour le Robien recentré). Il est donc
bien évident qu’un taux d’actualisation faible (soit une faible préférence pour le
revenu présent vis-a-vis du revenu futur) diminue fortement I’intérét relatif du
régime Malraux. Or, en 1’espéce, il a été retenu un taux d’actualisation de 2 %. Les
mémes flux financiers actualisés a des taux supérieurs produisent des résultats tres
différents et le rendement global de I’investissement dans le régime Malraux
devient le plus ¢élevé dés un taux d’actualisation de 3,2 %.

Par ailleurs, et surtout, les hypothéses retenues paraissent contestables. Les
loyers percus sous chacun des trois régimes sont, en effet, supposés identiques. Ils
correspondent a un loyer conventionné (fixé a 7 euros par m?, soit 2,4 % de la
valeur du bien) et indexé de 2 % par an pendant 15 ans. Cette hypothése est
crédible pour I’investissement sous le dispositif Borloo neuf (pour laquelle elle
correspond au plafond de loyer en zone C) puisque le maintien de ce niveau de
loyer conditionne I’acquisition par I’investisseur d’avantages fiscaux pendant la
premicre période de 9 ans puis pendant les deux périodes supplémentaires de 3 ans
chacune. En revanche, elle apparait bien moins fiable sous le dispositif Robien
(pour lequel I’engagement locatif n’est que de 9 ans et le maintien ultérieur d’un
niveau de loyer faible n’apporte aucun avantage fiscal a I’investisseur) et, a
fortiori, sous le régime Malraux qui ne prévoit qu’un engagement locatif de 6 ans
sans condition relative au niveau du loyer. Sous ces hypotheses qui plafonnent de
fait le rendement locatif & un niveau que seul ’avantage fiscal du dispositif Borloo
est congu pour compenser, il n’est donc pas étonnant que ce soit ce dispositif qui
s’avére, au final, le plus avantageux.

Pour comparer I’effet du régime Malraux et du dispositif Borloo, on
retiendra donc des hypothéses plus vraisemblables :

—la perception au titre du logement sous le régime Malraux d’un loyer
libre correspondant a une rentabilité brute de 4,5 % ;

—un taux d’actualisation de 3 % ;

— une réalisation des travaux dans le logement sous le régime Malraux au
cours de la premiere année et 1’absence de loyer au cours de cette période.
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Sous ces hypothéses :

— c’est clairement le régime Malraux qui accorde la rentabilité la plus
élevée a I’investisseur, avec une valeur actualisée sur 15 ans du revenu net (y
compris économies d’impot) de I’investissement supérieure de pres de 30 % a
celle obtenue sous le dispositif Borloo ;

—I’avantage fiscal total actualisé s’établit, dans le cas d’un recours au
régime Malraux, au double de celui accordé dans le cadre du dispositif Borloo et a
2,7 fois celui accordé dans le cadre du dispositif Robien ;

—l’avantage fiscal total actualisé représente 9,9 % du prix du logement
sous le dispositif Robien, 13 % du prix du logement sous le dispositif Borloo et
26,4 % du prix du logement sous le régime Malraux.

b) Une clarification et un encadrement indispensables

Le régime Malraux peut aujourd’hui étre un outil de réduction de 1I’impdt,
commercialis¢é comme tel par des professionnels spécialisés au profit de gros
contribuables.

Si ’immense majorité des bénéficiaires du régime n’en tire aujourd’hui
qu’un bénéfice modeste, certains en profitent massivement. Il a ainsi été indiqué a
la mission que 1’administration fiscale estimait qu’au titre des revenus de 2005,
60 % des contribuables déclarant des revenus d’immeubles relevant du régime
Malraux imputaient moins de 4 041 euros de déficit sur leur revenu global alors
que 10 % de ces contribuables imputaient chacun plus de 77 063 euros.

La mission estime donc, en premier lieu, prioritaire de plafonner
I’avantage fiscal afférent au régime Malraux, comme le recommande d’ailleurs
I’étude communiquée a la mission par la direction de I’Architecture et du
patrimoine qui juge « indispensable d’améliorer ['image du Malraux par une
diminution des avantages consentis aux contribuables ».

Le niveau de ce plafond peut étre apprécié au regard des dispositions
relatives au plafonnement de certains avantages fiscaux de la loi de finances pour
2006 déclarées non conformes a la Constitution. La rédaction initiale du projet de
loi prévoyait, en effet, de plafonner la somme des avantages fiscaux concernés,
dont I'imputation d’un déficit au titre du régime Malraux, a 8 000 euros. Il en
résultait implicitement que le Gouvernement de 1’époque estimait opportun un
plafonnement maximal du déficit imputable au titre du régime Malraux
230 700 euros pour un contribuable dont les revenus effacés par ce déficit
auraient ét€ imposés au taux marginal supérieur.

On se souvient que le projet de loi avait été, notamment sur ce point,
sensiblement assoupli au cours de la discussion parlementaire. Au terme de
celle-ci, le texte adopté conduisait, en effet, a minorer 1’avantage fiscal obtenu au
titre du régime Malraux d’une fraction des dépenses de restauration des logements



comprise entre 50 et 75 % de leur montant selon I’immeuble. En pratique, et en
supposant un déficit égal au montant des travaux, ces régles permettaient donc une
imputation d’un déficit maximal d’environ 60 000 a 120 000 euros selon la nature
de I’immeuble, pour un contribuable dont les revenus effacés par ce déficit
auraient ét€¢ imposés au taux marginal supérieur.

On notera que ces calculs reposent sur 1I’hypothése trés majorante selon
laquelle le contribuable concerné ne bénéficie d’aucun autre avantage fiscal
plafonné. En supposant que 1’avantage afférent au régime Malraux apporte a ses
bénéficiaires la moiti¢ de la somme des avantages fiscaux dont le plafonnement
était prévu, le plafonnement implicite du déficit imputable s’¢tablissait, dans le
projet de loi initial, a environ 20 700 euros et, dans le texte définitivement adopté,
entre 41 000 et 82 000 euros.

Ces montants correspondent a peu pres, s’agissant des données sur
I’imposition des revenus de 2005, a des plafonds d’imputation sur le revenu global
de déficits au titre du régime Malraux sous lesquels on trouve 70 % des
bénéficiaires pour un plafond & environ 25 000 euros, 80 % des bénéficiaires pour
un plafond a environ 45 000 euros et 90 % des bénéficiaires pour un plafond a
environ 77 000 euros.

Au regard de ces chiffres et en continuité avec les décisions prises en
2006, la mission estime donc raisonnable un plafond de déficit imputable de
I’ordre de 45 000 euros ou un dispositif assurant un avantage en impot équivalent.

Pour des opérations étalées sur 3 exercices fiscaux, un tel plafond
permettrait de tirer pleinement parti de I’avantage fiscal jusqu’a 135 000 euros de
travaux. L’étude communiquée a la mission par direction de 1’ Architecture et du
patrimoine estimant le colt complet des travaux de réhabilitation entre 1 900 et
2 600 euros du m?, ce plafond permettrait la prise en compte d’opérations portant
sur des logements de 52 a 71 m? en I’absence de subvention complémentaire et sur
des logements de 74 a 101 m? dans I’hypothése de subventions (versées par
I’ Agence nationale de 1’habitat ou les collectivités locales) couvrant 30 % du cotit
des travaux.

Il convient en outre de noter, comme le souligne le rapport du
Gouvernement évaluant [’utilisation et I’impact économique et social des
dispositions permettant & des contribuables de réduire leur impdt sur le revenu
sans limitation de montant, que le risque d’une segmentation des immeubles
relevant du régime Malraux en petits logements, d’une part, « n’est pas avéré »
dans la mesure ou «la taille des logements est dictée par la configuration de
l'immeuble a restaurer et la surface des étages » et ou des régles d’urbanisme
peuvent permettre de le prévenir et, d’autre part, pourrait étre évité par le recours
plus important & des montages interposant des sociétés civiles immobiliéres.
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La mission estime, en deuxiéme lieu, souhaitable de transformer
I’avantage fiscal au titre des opérations relevant du régime Malraux en une
réduction d’impét, la technique fiscale du déficit imputable actuellement retenue
présentant deux inconvénients majeurs.

Le premier est de conduire a un avantage en impot dépendant du taux
marginal d’imposition. Il en résulte donc un avantage en impo6t croissant, toutes
choses étant égales par ailleurs, avec le revenu du contribuable, a rebours du
principe a valeur constitutionnelle posé par I’article 13 de la Déclaration des droits
de ’homme et du citoyen selon lequel la contribution aux charges communes
« doit étre également répartie entre tous les citoyens, en raison de leurs facultés ».

En outre, comme on le verra infra, I’avantage en imp6t variant selon la
situation fiscale du contribuable, son éventuelle inclusion dans un dispositif de
plafonnement couvrant un ensemble de mesures bénéficiant au contribuable est
rendue plus difficile puisqu’une double liquidation de I’imp6t devient nécessaire
pour comparer la cotisation d’impo6t qui serait due sans 1’application du dispositif
a celle qui serait di en I’appliquant.

Le second inconvénient de cette technique d’imputation est qu’elle aboutit
a une moindre fiabilité de I’information sur la dépense fiscale en résultant, celle-ci
ne pouvant étre estimée que trés imparfaitement faute de déclaration explicite de
I’avantage en imp6t correspondant. Il en résulte d’ailleurs que I’estimation de la
dépense fiscale imputable au dispositif n’est qu’un ordre de grandeur.

Il conviendrait donc de transformer le dispositif en une réduction d’imp0ét,
dont I’assiette serait le montant des charges déductibles actuellement spécifiques
au régime Malraux, prises en compte dans la limite du plafond précédemment
évoqué.

Le taux de cette réduction d’impot pourrait étre fixé, dans le cas
général, a 30 %, le taux marginal moyen d’imposition des contribuables
bénéficiant actuellement du régime étant estimé par le Gouvernement, pour le
dernier exercice pour lequel la donnée est disponible, a 31,2 %.

Le taux de la réduction d’imp6t pourrait, en outre, étre modulé selon
le poids des contraintes d’urbanisme supportées par les propriétaires. Dans les
secteurs sauvegardés, ou les prescriptions sont les plus contraignantes, le taux
plein s’appliquerait. En revanche, un taux minoré, égal, par exemple, a 20 %,
s’appliquerait dans les ZPPAUP.

Enfin, la mission estime également opportun de rénover les regles
encadrant le bénéfice du régime Malraux.

Celui-ci n’est pas actuellement ouvert aux propriétaires occupants. Cette
restriction entrave la réhabilitation de certains immeubles. La réduction d’imp6t
proposée pourrait donc étre ouverte, éventuellement a un taux spécifique
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minoré (") aux propriétaires occupants pour leur résidence principale, ainsi
d’ailleurs éventuellement qu’aux opérations portant sur des locaux professionnels,
sous réserve d’un engagement de conservation du bien.

Par ailleurs, pour les logements loués, les contraintes imposées au
contribuable devraient étre rapprochées de celles prévues par les autres régimes
fonciers spéciaux, en particulier, en portant la durée de I’engagement locatif au
moins a 9 ans.

Proposition n° 7 : Encadrer et rénover le régime Malraux

7.1/ Convertir le dispositif en une réduction d’impdt et moduler son taux selon le
poids des contraintes d’urbanisme supportées (30 % dans les secteurs sauvegardés,
20 % dans les zones de protection du patrimoine architectural, urbain et paysager)

7.2/ Plafonner I’assiette de cette réduction d’impdt a 45 000 euros par an

7.3/ Ouvrir le bénéfice du dispositif aux locaux professionnels et, sous réserve
d’un engagement de conservation du bien, aux propriétaires occupants pour leur
résidence principale

7.4/ Pour les logements loués, porter la durée de I’engagement locatif a 9 ans

2.— Le régime applicable aux monuments historiques

Les immeubles historiques au sens fiscal, a savoir non seulement les
immeubles classés ou inscrits au titre des monuments historiques, mais aussi
d’autres immeubles présentant un intérét patrimonial et bénéficiant soit d’un
agrément des services fiscaux soit d’un label délivré par la Fondation du
patrimoine apres avis favorable du service départemental de I’architecture et du
patrimoine, ouvrent droit a un régime fiscal dérogatoire au regard de I’imp6t sur le
revenu.

Ce régime est d’une rare complexité puisque les régles applicables varient
selon que I’immeuble produit ou non des recettes, selon sa nature (immeuble
classé, inscrit, agréé ou labellisé), selon son ouverture ou non au public et, enfin,
selon qu’il est ou non occupé (le cas échéant, partiellement) par son propriétaire.

Lorsque I'immeuble historique ne produit pas de recettes, certaines
charges qui lui sont afférentes sont directement déductibles du revenu global de
son propriétaire.

Les charges correspondantes sont, en principe, celles résultant des travaux
réalisés par ’administration des affaires culturelles ou subventionnés (pour leur
part restant a la charge du propriétaire) ainsi que les autres charges foncieres pour

(1) Par exemple, au taux de 25 % applicable prévu par ['article 199 undecies A pour les dépenses de
réhabilitation d'un logement constituant la résidence principale d 'un contribuable ultra-marin.
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la totalité de leur montant si I’immeuble est classé ou inscrit et qu’il est ouvert au
public ou pour 50 % de leur montant si I’'immeuble est classé ou inscrit et qu’il est
fermé au public ou si I’immeuble est agréé par I’administration fiscale et ouvert au
public.

Des dispositions plus restrictives s’appliquent s’agissant des immeubles
faisant partie du patrimoine national a raison du label délivré par la Fondation du
patrimoine mais qui ne sont ni classés, ni inscrits, ni agréés. Pour ces immeubles,
et a la condition qu’ils soient visibles de la voie publique, seules sont déductibles
les charges correspondant aux travaux de réparation et d’entretien et, pour les
immeubles habitables, aux seuls travaux de cette nature afférents aux murs, aux
facades et aux toitures. La déduction est égale a 50 % du montant des charges sauf
pour les charges résultant de travaux subventionnés a hauteur de 20 % au moins
dont I’intégralité du montant est déductible.

Enfin, sont également déductibles les primes d’assurance, notamment les
primes d’assurance habitation des propriétaires occupants.

Lorsque ’immeuble historique produit des recettes, qui peuvent étre
soit des loyers au titre de leur location totale ou partielle (lorsque le monument
historique comprend des logements ou des locaux professionnels loués) soit des
recettes afférentes a sa visite, celles-ci constituent des revenus imposés dans la
catégorie des revenus fonciers selon des modalités particulieres.

En premier lieu, outre les charges fonciéres qui sont imputables dans les
conditions de droit commun ", le propriétaire peut imputer la totalité des charges
résultant de 1’éventuelle ouverture au public (tels que les frais de promotion du
monument, 1’acquisition d’équipements de billetterie ou la rémunération de
personnels gérant les visites), ce qui apparait naturel puisque ces charges sont
effectivement engagées en vue de I’acquisition du revenu tiré des visites. Il peut,
en outre, étre procédé a une déduction forfaitaire au titre des frais de visite pour un
montant de 1 525 euros ou de 2 290 euros lorsque le monument comprend un parc
ou un jardin ouvert au public.

En second lieu, I’éventuel déficit est imputable sur le revenu global sans
limitation de montant par dérogation a la régle générale selon laquelle le déficit
foncier net n’est imputable sur le revenu global que dans la limite de 10 700 euros
par an. Il convient de noter que le régime d’imputation applicable aux monuments
historiques est, sur ce point, particuliérement avantageux puisque le déficit est, en
outre, imputable sur le revenu global y compris pour sa partie provenant des
intéréts d’emprunt, possibilité qui n’est ouverte, hors le cas des monuments
historiques, que dans le cas particulier des déficits résultant de travaux supportés
en application de I’article 605 du code civil et qu’il ne 1’est notamment pas
s’agissant des immeubles relevant du régime Malraux.

(1) Sous réserve, le cas échéant, de la fraction de ces charges correspondant aux locaux dont le propriétaire se
réserve la jouissance qui est imputable, selon des modalités particuliéres décrites infra, sur le revenu
global.



Enfin, dans le cas ou ’immeuble procurant des recettes et ouvert au public
est occupé en tout ou partie par son propriétaire, la fraction des charges foncieres
correspondant aux locaux dont le propriétaire se réserve la jouissance (qui peut
étre évaluée forfaitairement a 25 % du total de ces charges) est directement
déductible du revenu global pour I’intégralit¢ de son montant si I’immeuble est
classé ou inscrit ou pour 50 % de son montant si I’immeuble est agréé. Pour les
immeubles labellisés, les charges déductibles des revenus fonciers au titre de cet
immeuble (qui sont définies selon des régles particuliéres qui ont été rappelées
supra) sont réparties, au prorata des surfaces entre les locaux dont le propriétaire
se réserve la jouissance et les autres locaux, la fraction correspondant aux locaux
dont le propriétaire se réserve la jouissance s’imputant sur le revenu global et le
solde sur les revenus fonciers.

a) Un complément indispensable aux interventions publiques

Il ne fait pas de doute que le régime des monuments historiques présente
des différences essentielles par rapport aux autres dispositifs étudiés par la
mission. D’une maniére générale, il ne semble pas constituer, dans la plupart des
cas, un instrument de réduction de 1I’impdt utilisé dans le cadre d’une optimisation
patrimoniale au méme titre que d’autres régimes tel que le régime Malraux.

Les contraintes propres aux monuments historiques et le colt de leur
entretien et de leur restauration rendent notamment difficile de profiter du régime
fiscal dérogatoire pour financer par la réduction d’imp6t qu’il rend possible des
travaux valorisant le bien dans la perspective d’une plus-value de cession apres
I’achévement de ces travaux.

Selon les représentants de I1’association « La demeure historique »,
I’avantage fiscal (soit, au plus, un avantage en imp6t de 40 % du montant déduit
pour les contribuables dont les revenus sont les plus élevés) serait du méme ordre
de grandeur que le montant des surcoiits techniques (liés a la qualité des
prestations exigées par le service des monuments historiques) et administratifs
(études requises au titre du contrdle scientifique et technique, maitrise d’ceuvre
spécialisée, constitution des dossiers) résultant des contraintes pesant sur les
monuments protégés.

En outre, comme le souligne le rapport du Gouvernement évaluant
’utilisation et 1’impact économique social des dispositions permettant a des
contribuables de réduire leur impdt sur le revenu sans limitation de montant, ces
immeubles donnent lieu a peu de transactions et sont notamment trés rarement
commercialisés par des opérateurs spécialisés dans les produits de défiscalisation.

Enfin, ce dispositif est trés clairement I'un de ceux dans lesquels la
dépense fiscale vient directement se substituer a une dépense budgétaire. Comme
le rappellent a juste titre les représentants des propriétaires privés de monuments
historiques, en 1’absence des ressources qu’ils apportent a la conservation de ceux-
ci et dont I’avantage fiscal favorise la mobilisation, 1’Etat devrait soit accroitre



fortement ses subventions soit accepter la dégradation éventuellement irréversible
de certains monuments dont la conservation présente pourtant un intérét public
(reconnu a 1’occasion de leur classement) ou est jugé désirable par I’autorité
administrative (dans le cas des monuments inscrits).

e Les éléments disponibles sur 'utilisation du dispositif et son
cofit direct

2 600 foyers ont déclaré, au titre de 2005, des revenus ou des charges au
titre de 3 800 locaux ayant le caractére de monument historique ou d’immeuble
assimilé. 43 % de ces foyers disposent d’immeubles ne produisant pas de loyers.

La dépense fiscale correspondante est estimée a 10 millions d’euros au
titre des charges directement déduites du revenu global des propriétaires et a
20 millions d’euros au titre des régles spécifiques d’imputation sur le revenu
global des déficits fonciers supportés au titre de monuments historiques. Ces
deux estimations ne constituent que des ordres de grandeur.

Selon les représentants de 1’association « La demeure historique », la
dépense fiscale serait « un peu supérieure ». Cette association évalue, en effet, la
dépense fiscale a environ 33 millions d’euros en estimant le montant total net des
dépenses déductibles a 98 millions d’euros (pour un échantillon de monuments
historiques partiel mais proche de la population totale) ") et en ventilant
I’imputation de ces sommes pour 60 % sur des contribuables imposés au taux
marginal, pour 30 % sur des contribuables imposés a 30 % et pour 10 % sur des
contribuables imposés a des tranches inférieures, soit a un taux moyen
d’imposition de 33,7 %, taux vraisemblable et méme légérement supérieur au taux
marginal moyen d’imposition des revenus des contribuables bénéficiant du régime
au titre de leurs revenus de 2005 communiqué par I’administration fiscale a la
mission (soit 31,7 %).

e Les retombées économiques et fiscales

Les représentants de ’association « La demeure historique » contestent la
réalit¢ d’une « dépense fiscale globale » au titre des monuments historiques en
estimant que la somme des prélévements fiscaux et sociaux (contributions et
cotisations sociales des salariés) versés au titre de monuments historiques excede
celle de la dépense fiscale prévue au titre de 1’imp06t sur le revenu.

(1) Ce montant est le solde des recettes pergues (estimées a 48 millions d’euros) et des dépenses déductibles

qui seraient de [’ordre de 146 millions d’euros :

—  le montant annuel des travaux restant a la charge des propriétaires des monuments historiques et
assimilés serait de I'ordre de 70 millions d’euros, dont 58 millions d’euros de dépenses déductibles ;

— le montant annuel des rémunérations brutes des salariés assurant le gardiennage, [’entretien et la
visite de ces monuments serait de [’ordre de 92 millions d’euros, dont 56 millions d’euros de dépenses
déductibles ;

— les principales autres dépenses (assurance, intéréts d’emprunt, taxe fonciére et frais de procédure)
représenterait un montant de l'ordre de 40 millions d’euros dont 32 millions d’euros de dépenses
déductibles.



L’association estime, en effet, la somme de ces prélévements fiscaux et
sociaux a 91,7 millions d’euros, dont :

— 57,2 millions d’euros au titre, d’une part, des contributions et cotisations
sociales des salariés (46,8 millions d’euros) et, d’autre part, de la TVA sur les
travaux et les recettes commerciales (10,4 millions d’euros) ;

— 34,5 millions d’euros au titre de I’imposition du patrimoine que
constituent les monuments historiques (impo6t de solidarité sur la fortune, droits de
mutation) et des impdts directs locaux.

L’association note que cette évaluation ne prend pas en compte la
contribution directe des monuments historiques a I’économie nationale et aux
finances publiques et, notamment, leur contribution a I’attractivité touristique du
territoire.

b) La nécessité de lutter contre les possibilités d’optimisation et de
simplifier [’état du droit

La grande diversit¢ des monuments historiques et le colt souvent tres
¢levé de certains travaux les concernant rendent délicat le plafonnement du
bénéfice tiré de ce régime sans en remettre en cause substantiellement 1’efficacité.
Du point de vue de I’équité fiscale, ce plafonnement s’impose, en outre, moins que
s’agissant de dispositifs dans le cadre desquels de véritables produits financiers de
défiscalisation sont proposés aux contribuables.

Des ajustements du dispositif visant d’une part a éviter son utilisation dans
une perspective d’optimisation fiscale et d’autre part a assurer une meilleure
adéquation entre [’avantage fiscal et les contraintes supportées par les
contribuables sont néanmoins souhaitables.

Pour lutter contre [I’utilisation du dispositif dans une logique
d’optimisation fiscale et éviter les rares abus a 1’occasion desquels le dispositif
constitue un instrument de défiscalisation, deux réformes sont nécessaires.

En premier lieu, il conviendrait de réserver le bénéfice du régime aux
contribuables prenant I’engagement de conserver l’immeuble concerné
pendant 10 ans et, le cas échéant, de maintenir son ouverture au public
durant la méme période.

En second lieu, afin d’éviter 1’utilisation du régime a des fins spéculatives
par des opérateurs financiers, il conviendrait de ne pas ouvrir son bénéfice aux
immeubles mis en copropriété a ’avenir afin d’éviter des opérations de découpe.

Pour assurer une meilleure adéquation entre I’avantage fiscal et les
contraintes supportées par les contribuables, il apparait souhaitable de plafonner
le bénéfice tiré chaque année du régime des monuments historiques pour les
monuments qui ne sont pas ouverts au public.



Il conviendra naturellement de prévoir des tempéraments a cette régle
générale pour tenir notamment compte de la situation particuliere des monuments
temporairement fermés en raison, par exemple, des travaux qui y sont conduits.

Proposition n° 8 : Moderniser le régime applicable aux monuments
historiques

8.1/ Subordonner le bénéfice du dispositif a un engagement de conserver
I’immeuble pendant 10 ans et, le cas échéant, de maintenir, pendant la méme
période, son ouverture au public

8.2/ Interdire le bénéfice du dispositif aux immeubles nouvellement mis en
copropriété

8.3/ Plafonner le déficit annuellement imputé au titre des monuments historiques
qui ne sont pas ouverts au public

3.— Le régime des loueurs en meublé

La location a titre habituel de locaux a usage d’habitation meublés est
considérée comme une activité commerciale dont les revenus sont imposés dans la
catégorie des bénéfices industriels et commerciaux.

Ce rattachement aux bénéfices industriels et commerciaux est avantageux
pour trois raisons principales.

En premier lieu, il permet, a la condition de percevoir des recettes brutes
inférieures a 76 300 euros par an, de bénéficier du régime micro-BIC qui ouvre
droit 2 un abattement de 71 %. Le niveau de cet abattement, défini dans la
perspective d’activités commerciales, est évidemment hors de proportion avec les
charges réelles supportées par le bailleur. Par comparaison, on rappellera que le
régime micro applicable aux revenus fonciers ne prévoit qu’un abattement de
30 % et qu’il n’est, en outre, applicable, qu’aux foyers fiscaux dont les recettes
annuelles brutes sont inférieures a 15 000 euros.

En second lieu, I’imposition dans la catégorie des bénéfices industriels et
commerciaux permet d’amortir I'immeuble et le mobilier loués. Cet
amortissement n’est admis en déduction du revenu imposable que dans la limite
du montant du loyer acquis et ne peut, par lui-méme, créer de déficit. Il permet, en
revanche, d’effacer des revenus imposables. En outre, les amortissements qui ne
peuvent étre comptabilisés en I’absence de résultat positif peuvent étre différés
sans limitation de durée, facult¢é qui est au cceur de nombreux montages
d’investissements pour la location en meublé.

Enfin, en troisi¢me lieu, ’imputation des déficits supportés au titre d’une
activité¢ industrielle et commerciale obéit, comme cela a été précédemment
rappelé, a des régles propres. Un tel déficit n’est, en particulier, reportable sur le
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revenu global que lorsque ’activité est exercée a titre professionnel. Il 1’est, dans
ce cas, sans limitation de montant.

Pour toutes les autres activités industrielles et commerciales, 1’exercice est
non professionnel lorsqu’il ne comporte pas « la participation personnelle, directe
et continue » de 1'un des membres du foyer fiscal « a ['accomplissement des actes
nécessaires a [’activité » aux termes du dernier alinéa du I de I’article 151 septies
du code général des impdts. Une définition dérogatoire s’applique toutefois aux
loueurs en meublé, le VII du méme article 151 septies disposant que « les loueurs
professionnels s’entendent des personnes inscrites en cette qualité au registre du
commerce et des sociétés qui réalisent plus de 23 000 euros de recettes annuelles
ou retirent de cette activité au moins 50 % de leur revenu ».

La spécificit¢ du régime des loueurs en meublé n’est donc pas de
permettre I’imputation sans limitation de montant puisque celle-ci est possible
pour tout déficit industriel et commercial professionnel. Sa spécificité réside plus
précisément dans le fait qu’une activité de location en meublé peut étre considérée
comme professionnelle alors qu’elle constitue une simple opération
d’investissement, sans participation personnelle du contribuable a I’exploitation.

On notera également qu’a la différence des déficits fonciers (a 1’exception
du cas particulier des monuments historiques), les déficits industriels et
commerciaux reportés sur le revenu global peuvent résulter des intéréts d’emprunt
et des autres charges financiéres.

Par ailleurs, il convient de rappeler que le loueur en meublé peut
également bénéficier d’avantages fiscaux substantiels au titre d’impdts autres que
I’impdt sur le revenu notamment :

—le bénéfice du régime des plus-values professionnelles (et notamment
I’exonération compléte de plus-values dés lors que ’activité est exercée depuis au
moins 5 ans et que les recettes brutes annuelles n’excédent pas 250 000 euros hors
taxes en moyenne au cours des deux derniers exercices) ;

—I’assujettissement a la taxe sur la valeur ajoutée, qui permet de
récupérer la TVA en cas d’acquisition d’un logement neuf, pour les logements
appartenant a des résidences avec services dont I’exploitant offrent des services
para-hoteliers ;

—pour le calcul des droits de mutation a titre gratuit, le bénéfice, sous
les conditions de droit commun, des mesures en faveur de la transmission des
entreprises et notamment de 1’abattement de 75 % et des possibilités de report du
paiement des droits ;

—les immeubles loués meublés a titre professionnel ne sont pas pris en
compte dans I’assiette de I’'impé6t sur la fortune lorsque le foyer fiscal tire plus de
50 % de ses revenus d’activité de leur location (ce qui revient notamment a
exonérer de I’assiette de I’imp6t sur la fortune les immeubles loués meublés a titre
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professionnel par des contribuables n’exercant pas ou plus d’autre activité
professionnelle).

Enfin, il convient de noter que I’éventuel déficit supporté au titre de la
location en meublé peut, en s’imputant sur d’autres revenus industriels et
commerciaux ou sur des revenus non commerciaux, réduire I’assiette de
cotisations sociales de non salariés constituée, en application de I’article
L. 131-6 du code de la sécurité sociale, par leur revenu professionnel fiscal global.

Le régime des loueurs en meublé offre donc des avantages fiscaux
nombreux.

En pratique, les montages les plus optimisants permettent de cumuler un
avantage en impdt immédiat griace a un déficit imputable créé principalement par
les frais d’acquisition du logement (notamment les droits d’enregistrement), puis
d’assurer ensuite un revenu locatif échappant a I’impd6t en étant effacé d’abord par
les intéréts d’emprunt (éventuellement maximisés par des montages organisant un
financement remboursable in fine), puis par le stock des amortissements qui n’ont
pas été antérieurement utilisés.

Soit, par exemple, un contribuable imposé au taux marginal acquérant, a
Paris, un appartement ancien valant 600 000 euros. Il supporte a ce titre environ
38 500 euros de frais d’acquisition et il garnit ’appartement de meubles d’une
valeur de 30 000 euros.

En supposant un financement intégral par un prét amortissable sur 20 ans
au taux total de 5 %, le montant total annuel de remboursement s’établit a environ
53 000 euros dont environ 33 000 euros d’intéréts au titre de la premiére année.

Le loyer annuel est initialement de 23 000 euros. Les charges et taxes
supportées par le propriétaire s’élévent a 4 000 euros. Le loyer comme la somme
des charges sont supposés augmenter de 2 % par an.

La premicre année, le contribuable enregistra un résultat fiscal de 23 000
(loyers) — 4 000 (charges) — 33 000 (intéréts) — 38 500 (frais d’acquisition) soit un
résultat net négatif de 52 500 euros, d’ou une économie potentielle d’impdt de
21 000 euros. En trésorerie, ce contribuable devra débourser 34 000 euros.

La deuxiéme année, 1’avantage fiscal diminue fortement du fait de la
disparition de I’imputation des frais d’acquisition tandis que la charge de
trésorerie reste équivalente.

Progressivement, le déficit fiscal de 1’exploitation se réduit du fait de
I’allégement progressif du montant des intéréts déductibles et, a partir de la
neuvieme année, le loyer revalorisé net des charges devient supérieur au montant
des intéréts restant a payer. Toutefois, des montages optimisants organisent le
financement de 1’opération par un prét remboursable in fine, maintenant la charge
d’intérét constante pendant toute la durée du prét.



Aprés le remboursement du prét ou progressivement au fil de la
diminution du montant des intéréts déductibles, il peut étre tiré parti des regles
permettant 1’amortissement du mobilier (sur 5 a 10 ans) et de I’immeuble hors
foncier (sur 20 a 30 ans). Au cours des premieres années, ces amortissements
n’ont pas été utilisés en I’absence d’un résultat le permettant. Un stock
d’amortissements différés a donc été constitué dont la reprise progressive permet
d’effacer fiscalement le revenu tiré des loyers.

En pratique, le contribuable bénéficiera donc successivement d’un
avantage fiscal immédiat lui permettant de réduire 1’imp6t au titre de ses autres
revenus par I’imputation du déficit initial, puis d’une exonération fiscale de fait de
ses revenus locatifs pendant 20 a 30 ans et enfin, s’il conserve le bien et si le
niveau de ses recettes le lui permet, de I’abattement extraordinairement favorable
du régime micro-BIC soit 71 %.

a) Un outil de défiscalisation dont ['utilisation est particulierement mal
connue

L’utilisation du régime fiscal de la location meublée ne fait I’objet
d’aucune information publique. On notera, en particulier, que le dispositif
n’étant pas considéré comme une dépense fiscale, son colit et son nombre de
bénéficiaires ne sont pas mentionnés dans le fascicule Voies et moyens annexé au
projet de loi de finances.

Le nombre des contribuables relevant de ce régime est inconnu. Pour
les seuls contribuables relevant du régime réel (a I’exclusion donc de ceux
relevant du régime micro) et s’agissant de I’imposition des revenus de 2005, le
Gouvernement estime que le chiffre de 43 000 loueurs en meublé dont
environ 8 000 exercant a titre professionnel constitue un ordre de grandeur
majorant. Malgré 1’imprécision du chiffre, on notera que le nombre de
contribuables concernés semble donc trés supérieur a celui des contribuables
relevant du régime Malraux (environ 3 500) ou du régime des monuments
historiques (environ 2 600).

Le rapport du Gouvernement évaluant I’utilisation et I’impact économique
et social des dispositions permettant a des contribuables de réduire leur imp6t sur
le revenu sans limitation de montant, élaboré a partir d’informations plus
complétes que celles transmises a la mission, indique que le nombre de
contribuables relevant du régime des loueurs en meublé professionnels
« enregistre une forte hausse depuis le début des années 2000, avec une
multiplication par 2,4 entre 2001 et 2005 ».

Le nombre de locaux loués meublés, que permettent d’évaluer les roles
de taxe professionnelle, s’établirait a environ 35 000, répartis comme suit :
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Type de meublés Nombre de locaux

M1 (locaux d’habitation personnelle loués a titre de 1093
gite rural)
M2 (locaux d’habitation personnelle classés

p . 2599
« meublé de tourisme »)
M3 (locaux d’habitation personnelle loués meublés
autres que ceux visés aux 1 et 2 de I’article 1459 du 30 839
code général des impOts)

Total 34531

La part de ces logements loués par des contribuables redevables de 1’imp6t
sur le revenu (plutot que par des sociétés redevables de I’impdt sur les sociétés)
n’étant pas connue, cette donnée reste toutefois d’un intérét trés limité pour
estimer 1’ampleur du recours au dispositif du point de vue de 1I’'impdt sur le
revenu.

On notera toutefois que nous sommes ici sur un ordre de grandeur 5 a
10 fois supérieur a celui du nombre de locaux relevant du régime Malraux
(environ 6 100) ou du régime des monuments historiques (environ 3 800).

Certains de ces logements font partie de résidences offrant des services
(résidences pour ¢tudiants, résidences médicalisées notamment établissements
d’hébergement de personnes agées dépendantes, résidences non médicalisées pour
personnes agées, résidences de tourisme, résidences d’affaires) et la Fédération
des promoteurs constructeurs estime qu’environ 30 % des logements des
résidences avec services nouvelles sont acquis par des investisseurs les louant sous
le régime des loueurs en meublé professionnels.

Le Gouvernement n’a pas transmis a la mission d’éléments sur le coiit du
dispositif. Le rapport évaluant ’utilisation et I’impact économique social des
dispositions permettant a des contribuables de réduire leur impo6t sur le revenu
sans limitation de montant apporte toutefois quelques précisions sur ce point. Au
titre de ’impdt sur les revenus de 2005 (donc hors avantages fiscaux au titre
d’autres impots) et pour les seuls loueurs professionnels, ce rapport indique que
I’ordre de grandeur des déficits imputés sur le revenu global serait d’environ
110 millions d’euros, en précisant que ce chiffre est « vraisemblablement inférieur
a la réalité ». Le rapport précise que « pour [...] estimer le coiit budgétaire, il
convient de [...] multiplier [ce montant] par un taux d’imposition » et indique « a
titre indicatif » qu’« un taux moyen d’imposition de 16,5 % (taux marginal moyen
constaté globalement sur I'IR dans la catégorie des BIC en 2005) aboutirait a un
cout de 18 millions d’euros ». Le taux retenu semble toutefois faible. En outre,
une part importante du colt du régime des loueurs en meublé (professionnels ou
non) résulte non de ’impact de I’imputation du déficit (seul étudié par le rapport
précit¢ compte tenu du champ retenu) mais de sa capacit¢é a alléger
considérablement I’imposition des revenus fonciers tirés de la location meublée.




On notera ¢galement que si la population des loueurs professionnels a plus
que doublé entre 2001 et 2005, le montant total des déficits qu’ils imputent aurait,
au cours de la méme période, été multiplié par 4,5. Le recours a ce régime semble
donc connaitre une évolution particuliérement dynamique.

Les bénéficiaires du régime applicable aux loueurs professionnels sont,
par construction, aisés puisqu’ils doivent €tre propriétaires d’un ou plusieurs
immeubles produisant des recettes supérieures a 23 000 euros par an ce qui
correspond a une valeur des immeubles de 1’ordre d’au moins 500 000 euros.

b) Une incongruité fiscale

Le régime des loueurs en meublé présente plusieurs spécificités dont
la légitimité parait d’autant plus fragile qu’aucune contrepartie n’est exigée
des contribuables en bénéficiant.

Le dispositif est, en effet, ouvert non seulement a des logements neufs
mais aussi a des logements anciens et, en tout état de cause, sans aucune condition
quant aux modalités de la location. Le seul critére conditionnant le bénéfice du
régime est, en effet, la présence de meubles dans le logement, présence dont on
peine a voir pourquoi les pouvoirs publics I’encouragent. En particulier, on peut se
demander pourquoi un logement ancien loué meublé aux conditions du marché
peut, sans aucune condition, étre intégralement amorti lorsque 1’amortissement
d’un logement loué¢ nu constitue un avantage fiscal qui n’est ouvert que dans
certains régimes spéciaux contraignants pour les propriétaires (engagements de
durée de location, conditions de ressources des locataires, conditions de loyers et
limitation du bénéfice des dispositifs aux logements neufs ou aux logements
anciens réhabilités) et dans lesquels cet amortissement n’est, en outre, que partiel
(au plus 65 % de la valeur du bien dans le cas du dispositif Borloo et 50 % dans le
cas du dispositif Robien recentré).

L’ensemble des avantages du régime des loueurs professionnels en
meublé mérite donc d’étre remis a plat.

C’est manifestement le cas s’agissant des conditions particuliéres dans
lesquelles cette activité peut €tre considérée comme professionnelle. Les deux
critéres imposés, I’inscription au registre du commerce et des sociétés, d’une part,
et un montant annuel de recettes supérieur a 23 000 euros ou a 50 % du revenu
total, d’autre part, ne garantissent en effet nullement la réalité de D’activité
professionnelle et permettent au contraire a un pur investisseur d’étre considéré
comme un professionnel.

Il est toutefois vrai que l’application du critére de droit commun (la
participation personnelle, directe et continue de 1’'un des membres du foyer fiscal a
I’accomplissement des actes nécessaires a [’activité) n’est probablement pas
systématiquement adaptée a tous les cas de location en meublé. Ainsi, la gestion



d’un appartement loué meublé a I’année donne probablement peu d’occasions
pour assurer cette participation personnelle, directe et continue.

On ne peut des lors que se demander si la vraie difficulté n’est pas plutot,
en amont, dans la soumission au régime des activités commerciales d’une
activité qui est, en réalité, bien souvent, de nature fonciére. Il convient donc de
distinguer dans les activités de location en meublé celles d’entre elles qui
présentent un certain caractére commercial (exploitation de chambres d’héte, par
exemple) et qui pourraient conserver le bénéfice du régime des bénéfices
industriels et commerciaux des autres dont les revenus ont vocation a étre imposés
selon les modalités de droit commun applicables aux revenus fonciers.

Bien qu’ils constituent manifestement des investissements a caractére, en
réalité, non professionnel, un traitement particulier pour les logements compris
dans celles des résidences dont le développement nécessite un encouragement
fiscal spécifique pourrait étre envisagé, éventuellement sous réserve de
contreparties spécifiques (par exemple, des engagements relatifs aux loyers de
I’exploitant).

Par ailleurs, méme pour des locations présentant un caractére commercial
marqué, le bénéfice de I’abattement prévu par le régime micro-BIC n’apparait pas
justifié et il conviendrait de prévoit I’application d’un abattement au méme taux
que celui prévu par le régime micro-foncier (soit 30 %).

Proposition n° 9 : Normaliser le régime des loueurs en meublé professionnels

9.1/ Réserver le bénéfice du dispositif aux revenus locatifs présentant un réel
caractére commercial (exploitation de chambres d’hote, par exemple) ou,
éventuellement, un intérét général particulier (notamment les résidences avec
services dont le développement est prioritaire)

9.2/ Appliquer, dans les autres cas, le droit commun des revenus fonciers

9.3/ Ramener a 30 % le taux de ’abattement applicable dans le cadre du régime
micro aux revenus locatifs imposés dans la catégorie des revenus industriels et
commerciaux

4 — Le soutien a I'investissement outre-mer

a) La situation économique et sociale de I’outre-mer justifie le maintien
du volume actuel des aides a I’investissement.

La situation économique et sociale de I’outre-mer, globalement
dégradée par rapport a celle de la métropole, a justifié la mise en place de
dispositifs propres de soutien a D’activité économique. Les spécificités des
territoires ultramarins, dont certaines constituent de véritables handicaps, sont bien
connues : étroitesse des marchés, ¢loignement résultant de 1’insularité (a
I’exception de la Guyane), phénoménes climatiques et naturels présentant des




risques pour le tissu économique local (cyclones, séismes). Ces spécificités sont
d’autant plus préjudiciables aux économies ultramarines que celles-ci sont peu
ouvertes sur 1’extérieur, a la différence d’autres petites économies insulaires qui,
telles les régions ultrapériphériques ibériques, ont connu un développement
certain. Ainsi, le taux d’ouverture "’ moyen des départements d’outre-mer (DOM)
est de 18 %, tandis que celui des Canaries atteint 27 % et celui de Madére 44 % .
En dépit d’une croissance plus dynamique depuis le début des années 1990 @, les
données macro-économiques témoignent encore d’un décalage considérable entre
I’outre-mer et la métropole, essentiellement en matiere de taux de chémage, ainsi
que D’illustre le tableau ci-dessous. Par ailleurs, les données relatives au revenu
minimum d’insertion (RMI) témoignent des difficultés rencontrées par une partie
importante de la population; a titre d’exemple, au 30 septembre 2007, les
bénéficiaires du RMI représentaient 7,2 % de la population en Guadeloupe
contre 1,7 % en métropole.

SITUATION ECONOMIQUE DE L’OUTRE-MER

popuaton | Fltion | PIBGt | Erauon | g | Eroluion | nin
: (en %)

Guadeloupe 447 000 0,8 }26025 0,6 273 1,3 2,1
Martinique 400 000 0,7 }28 0%§j nd 25,2 2 2.4
La Réunion 785 221 14 }250%’ 55 29,1 -238 26
Guyane 202 000 3.8 }2109023 -6,9 29,1 2,6 2,1
Mayotte 191 000 4,1 (230?)6];) nd 25,6 -34 1,4
Polynésie francaise 259 800 1,4 }270%73)1 2,4 (2101(’;) nd 2,7
Nouvelle-Calédonie 236 528 1,8 ?200?)33; nd (2106(’;) nd 2,9
Saint-Pierre-et-Miquelon 6125 -3 26 073 nd 9,1 1,2 1,8
Wallis-et-Futuna (gé 09 ;)4 nd nd nd (21 05 (f? ) nd 2,5
Saint-Martin (32 91 91 )2 nd }?92(;3) nd (1296 5’)2 ) nd 2,1
Saint-Barthélemy ( ]2 98 95)2 nd ?]69%%? nd (1 ; ’j; ) nd 2,1
Métropole 61044 684 0,56 ?27 0%753 24 9,5 203 1,7

Les données sont celles de 2006, sauf indication contraire entre parenthéses. L’évolution est calculée par rapport a I’année n-1. Certaines

données ne sont pas disponibles (nd).

Source : Secrétariat d’Etat a I’outre-mer

En conséquence de cette situation relativement dégradée, I’outre-mer
bénéficie de dispositifs spécifiques destinés a soutenir D’activité et I’emploi.
Tel est I’objectif final des mesures de soutien a I’investissement et notamment des

(1) Rapportant le niveau des exportations et le niveau des importations au produit intérieur brut, le taux
d’ouverture mesure le degré d’internationalisation d 'une économie.

(2) Pour information, le taux d’ouverture de I'Tle Maurice atteint 120 %.

(3) Cf. infra.



mécanismes dits de « défiscalisation », régime d’incitation a l’investissement
prenant la forme d’une déduction du revenu imposable d’un certain pourcentage
de I’investissement réalisé ou d’une réduction de I'imp6t di a hauteur d’une
fraction de I’investissement. L’outre-mer bénéficie depuis 1952 d’un systéme
d’aide fiscale a I’investissement. Celui-ci a d’abord pris la forme d’une
exonération des bénéfices sous condition de réemploi sur place. A partir de 1980,
un dispositif de défiscalisation proprement dit a été mis en place. Ce dispositif a
été amplifié par la loi dite « Pons » (loi de finances rectificative n° 86-824 du
11 juillet 1986). Depuis 1986, le dispositif a connu une évolution assez heurtée,
retracée avec précision dans le rapport annuel sur les conditions de mise en ceuvre
de I’agrément prévu en faveur des investissements réalisés outre-mer, remis
chaque année au Parlement par le Gouvernement en application de I’article 120 de
la loi de finances pour 1992. Le dispositif actuel résulte de la loi de programme
pour I’outre-mer n° 2003-660 du 21 juillet 2003, dite « LOPOM » ou encore « loi
Girardin ». La défiscalisation est prévue en faveur des investissements réalisés
jusqu’au 31 décembre 2017 dans les DOM, en Nouvelle-Calédonie, a Mayotte, a
Saint-Pierre-et-Miquelon, a Wallis-et-Futuna, en Polynésie frangaise et dans les
Terres australes et antarctiques frangaises (TAAF). Peuvent en bénéficier les
contribuables domiciliés en France au sens de I’article 4 B du code général des
impdts (CGI) et qui réalisent des investissements outre-mer, a 1’exclusion des
contribuables ayant leur domicile fiscal a Saint-Pierre-et-Miquelon, a Mayotte, a
Wallis-et-Futuna, en Polynésie francaise, en Nouvelle-Calédonie et dans les
TAAF.

En préalable aux développements qui vont suivre et notamment aux
propositions de réforme du dispositif actuel de défiscalisation, il faut rappeler que
la mission d’information considére qu’il est indispensable de maintenir le
volume d’aide a D’investissement dont bénéficie I’outre-mer. Les différentes
pistes d’évolution suggérées dans le présent rapport n’ont d’autre objet que de
renforcer I’efficacité de la dépense fiscale a destination de 1’outre-mer, afin d’en
favoriser le développement économique.

b) La défiscalisation, qui recouvre trois dispositifs, a produit des
résultats.

e La défiscalisation des investissements outre-mer recouvre
trois dispositifs.

Avant méme de présenter les trois dispositifs prévus par le code général
des impdts, il faut préciser que I’investissement peut prendre deux formes
distinctes :

—I’investissement peut é&tre réalis¢ «en direct», par [’entreprise
ultramarine exploitant ledit investissement. Cette possibilité est ouverte seulement
dans les DOM et pour les entreprises des collectivités d’outre-mer (COM) et de
Nouvelle-Calédonie n’acquittant ni imp6t sur le revenu ni impot sur les sociétés
(IS). Seuls 10 % des investissements sont réalisés en direct ;



— I’investissement peut également étre « externalisé ». L’investissement
est réalisé par une structure du type société en nom collectif (SNC), puis loué a
une structure exploitante outre-mer. L’entreprise locale partage alors le bénéfice
de la défiscalisation avec un « monteur » en défiscalisation et des contribuables,
métropolitains ou ultramarins. Elle verse pendant 5 ans un loyer qui correspond a
la couverture du remboursement de 1’emprunt contracté par la SNC pour
compléter le financement du bien. Le contribuable rétrocede a 1’entreprise locale
une part importante de 1’avantage fiscal (60 % pour les montages IR et 75 % pour
les montages IS) V.

— Les investissements productifs ouvrant droit a une réduction de I’impot sur le
revenu

L’article 199 undecies B du code général des impdts prévoit que les
personnes physiques domiciliées fiscalement en France peuvent bénéficier d’une
réduction d’impdt lorsqu’elles réalisent outre-mer certains investissements
productifs dans le cadre d’une entreprise soumise a I’IR.

Ouvrent droit a réduction les investissements productifs neufs,
I’acquisition de logiciels nécessaires a I’utilisation des investissements, ainsi que
les travaux de rénovation ou de réhabilitation d’hoétels, de résidences de tourisme
et de villages de vacances classés.

Seuls les investissements réalisés dans les secteurs dits « éligibles »
peuvent bénéficier de la défiscalisation. Depuis I’entrée en vigueur de la
LOPOM, [I¢éligibilité est devenue la regle, 1’article 199 undecies B du CGI
dressant désormais la liste des seuls secteurs non éligibles, liste retracée dans le
tableau ci-dessous.

SECTEURS NON ELIGIBLES ET EXCEPTIONS

Secteurs non éligibles Exceptions

Commerce
Restauration, cafés, débits de tabac, débits de boisson Restaurants de tourisme classés
Conseil ou expertise

Recherche et développement
Education, santé et action sociale
Banque, finance et assurance
Toutes activités immobilieres
Navigation de croisiére, locations sans opérateur, | Location de véhicules automobiles et de
réparation automobile navires de plaisance

Maintenance, activités de nettoyage et de
conditionnement a fagon, centres d’appel
Activités s’intégrant a titre principal a une
activité hoteliere ou touristique (hors jeux de
hasard et d’argent)

Services fournis aux entreprises

Activités de loisirs, sportives et culturelles

Production et diffusion audiovisuelles et
cinématographiques

Activités associatives
Activités postales

Source : Code général des impots

(1) Le détail d’'un montage type sera présenté infra.



L’octroi de DP’avantage fiscal est subordonné a 1’obtention d’un
agrément lorsque I’investissement :

—est réalisé dans un secteur dit « sensible » (transports, navigation de
plaisance, agriculture, péche maritime et aquaculture, industrie charbonniére et
sidérurgie, construction navale, fibres synthétiques, industrie automobile,
rénovation et réhabilitation d’hétel, de résidence de tourisme et de village de
vacances class€) ;

— concerne une entreprise en difficulté ;

—a pour objet de permettre 1’exploitation d’une concession de service
public local a caractére industriel ou commercial ;

—excéde 1 million d’euros par programme et par exercice. Ce seuil est
abaiss¢ a 300 000 euros si I’investissement est réalisé par des personnes physiques
agissant a titre non professionnel.

La délivrance de I’agrément est elle-méme subordonnée a un certain
nombre de conditions :

— I’investissement doit présenter un intérét économique pour le territoire
concerné ;

—I’investissement doit s’intégrer a la politique d’aménagement du
territoire et de I’environnement ;

— I’investissement doit garantir la protection des investisseurs et des tiers ;

— I’investissement doit avoir pour but de créer ou maintenir des emplois
dans le territoire ou il est réalisé ;

—le bénéficiaire de I’agrément doit respecter ses obligations fiscales et
sociales ;

—le bénéficiaire de 1’agrément doit s’engager a ce que puissent étre
vérifiées sur place les modalités de réalisation et d’exploitation de
I’investissement.

En matiére de délivrance de I’agrément, la compétence est partagée
entre I’échelon central et ’échelon déconcentré, selon des régles présentées
dans le tableau ci-dessous.
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REPARTITION DE LA COMPETENCE EN MATIERE D’AGREMENT

Agrément donné par le Ministre
(bureau des agréments
de la direction générale des Impdts)

Agrément donné par le directeur des
services fiscaux

Investissement inférieur a 1,5 million d’euros Investissement supérieur a 1,5 million d’euros
Projet concernant plusieurs DOM
Investissement réalis¢é dans les collectivités
d’outre-mer et en Nouvelle-Calédonie

Sociétés concessionnaires d’un service public
industriel et commercial

Apport au capital de sociétés en difficulté

Les investissements agréés ouvrent droit a une réduction d’impot en
principe égale a 50 % du montant de ’investissement diminué des éventuelles
subventions publiques dont cet investissement bénéficie.

Le taux de la réduction est majoré lorsque :

— I’investissement est réalisé en Guyane, a Mayotte, & Saint-Pierre-et-
Miquelon ou a Wallis-et-Futuna (60 %) ;

— I’investissement est réalisé dans le secteur de la production d’énergies
renouvelables (majoration de 10 points) ;

— I’investissement a pour objet la rénovation ou la réhabilitation d’hotels,
de résidences de tourisme et de villages de vacances classés (60 % hors DOM et
70 % dans les DOM) ;

— P’investissement est réalis€ dans un DOM et dans le secteur de la
navigation de plaisance (70 %).

La réduction d’impdt est imputable sans limitation sur I’IR di par le
contribuable au titre de I’année de réalisation de D’investissement. Si le
montant de la réduction d’imp6t excede I'impdt di, I’excédent constitue une
créance sur I’Etat, reportable sur 5 ans. A I’issue de ce délai, la créance est soldée
par I’Etat dans la limite d’un investissement total plafonné a
1,525 million d’euros .

Un régime particulier, dit de rétrocession, s’applique lorsque les
immobilisations constituées par I’investissement sont données en location. Le
propriétaire peut bénéficier de la réduction d’impdt mais il doit rétrocéder au
moins 60 % de cette réduction a I’entreprise locataire sous forme de diminution du
loyer. Ce taux est ramené a 50 % pour les investissements réalisés a compter du
21 juillet 2003 dont le montant est inférieur a 300 000 euros.

(1) Ainsi, si un contribuable réalise en 2008 un investissement de 1,525 million d’euros défiscalisé a hauteur
de 50 % et que son IR dii au titre de chacune des années 2008 a 2013 est de 100 000 euros, son impot sera
de facto annulé pendant ces 6 années, a l'issue desquelles la somme de 162 500 euros lui sera versée par
I’Etat (soit 50 % de 1 525 000 euros — 6 x 100 000 euros).
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Les bénéficiaires de la défiscalisation sont soumis a des obligations de
conservation de ’investissement. L’entreprise qui investit est tenue de conserver
et de maintenir dans leur affectation les biens acquis pendant 5 ans ou pendant leur
durée normale d’utilisation si elle est inférieure. Dans les mémes conditions, le
contribuable doit conserver les parts de la société de personnes qui a réalisé
I’investissement. En cas de non-respect de ces obligations, la réduction d’impot
est en principe reprise au titre de 1’année au cours de laquelle intervient la cession,
le changement d’affectation de I’investissement, la cessation de I’activité éligible
ou la cession des parts sociales.

Prés de 10000 contribuables bénéficient du dispositif prévu a
I’article 199 undecies B du CGI.

— Les investissements ouvrant droit a une déduction de ’assiette de ’impot sur
les sociétés

En application des articles 217 undecies et 217 duodecies du CGI, les
sociétés soumises a 1’impot sur les sociétés (IS) peuvent déduire de leur résultat
les investissements directs (productifs et immobiliers) effectués outre-mer, ainsi
que les souscriptions au capital de certaines sociétés.

En ce qui concerne les investissements directs, ouvrent droit a déduction
les investissements productifs neufs (soumis aux mémes conditions d’agrément
que ceux réalisés dans le cadre d’une entreprise soumise a 1’IR) ainsi que
I’acquisition ou la construction de logements neufs a usage locatif, sous respect de
certaines conditions (engagement de louer I’immeuble nu pendant au moins 6 ans
a des personnes qui en font leur résidence principale et plafonnement des
ressources du locataire et du montant du loyer). La déduction est égale au prix de
revient des immobilisations (hors taxe sur la valeur ajoutée et subventions
publiques). Le propriétaire non-utilisateur du bien peut pratiquer la déduction s’il
loue le bien pendant 5 ans et s’il rétrocéde a la société utilisatrice du bien 75 % de
l'avantage fiscal procuré par la déduction. Les obligations de conservation du bien
sont identiques a celles pesant sur les bénéficiaires de la réduction d’IR.

Les entreprises soumises a 1'IS peuvent également déduire de leurs
résultats l'intégralité des souscriptions réalisées a 1'occasion de la constitution
ou de l'augmentation de capital de certains types de sociétés : sociétés de
développement régional des DOM, sociétés dont [l'activité est exercée
exclusivement outre-mer dans un secteur éligible, sociétés ayant pour objet
exclusif I'acquisition ou la construction de logements neufs a usage locatif affectés
au secteur intermédiaire ", sociétés en difficulté exercant exclusivement outre-
mer dans des secteurs éligibles. Les sociétés bénéficiaires de la souscription
doivent étre soumises a I'[S et consacrer au moins 90 % de leurs actifs a I’exercice
d’une activité dans les secteurs éligibles. Un agrément est nécessaire en cas de
souscription au capital de sociétés concessionnaires de service public et de

(1) Le secteur intermédiaire regroupe les logements dont le loyer et plafonné et qui doivent étre donnés en
location a des personnes dont le revenu ne dépasse pas un certain seuil.



souscriptions supérieures a 1 million d'euros. Les sociétés bénéficiaires de la
déduction doivent conserver les titres souscrits pendant au moins 5 ans (6 ans dans
le secteur du logement). Les sociétés bénéficiaires de la souscription doivent
réaliser les investissements 1’ayant motivée dans un délai de 12 mois. Les régles
de conservation des investissements sont les mémes que celles applicables aux
investissements directs.

— Les investissements non_productifs ouvrant droit a une réduction de ’impot
sur le revenu

En application de [1’article 199 undecies A du CGI, les personnes
physiques ayant leur résidence fiscale en France métropolitaine ou dans les DOM
peuvent bénéficier d'une réduction d'IR lorsqu'elles réalisent des investissements
dans le secteur du logement ou lorsqu'elles souscrivent au capital de certaines
sociétés.

Dans le secteur du logement, la réduction s’applique aux investissements
suivants :

— construction ou acquisition d'un logement neuf affecté pendant au moins
5 ans a un usage de résidence principale (du propriétaire ou d'un locataire) ;

— travaux de réhabilitation réalisés sur un logement achevé depuis plus de
40 ans, affecté au méme usage dans les mémes conditions ;

— souscription au capital de sociétés dont I'objet exclusif est de construire
des logements neufs donnés en location pendant 5 ans a des personnes qui en font
leur résidence principale ;

— souscription au capital de sociétés civiles de placement immobilier qui
s'engagent a affecter intégralement le produit des souscriptions annuelles a
l'acquisition de logements neufs affectés pour 90 % au moins a usage d'habitation,
et a donner les immeubles en location pendant au moins 5 ans a des locataires qui
en font leur résidence principale.

La base de la réduction d'impét est égale au prix de revient de
l'investissement et son taux est variable: 25 % pour l'acquisition ou la
construction d'un logement affecté a 1'habitation principale du contribuable, ainsi
que pour les travaux de réhabilitation ; 40 % pour les investissements réalisés dans
le secteur locatif libre ; 50 % pour les investissements réalisés dans le secteur
locatif intermédiaire. Ce taux peut étre majoré de 4 points lorsque des
équipements utilisant des sources d'énergie renouvelable sont installés dans le
logement et de 10 points lorsque le logement est situé dans une zone urbaine
sensible des DOM ou de Mayotte.

La réduction d'impét s'applique, au taux de 50 %, aux souscriptions
réalisées au capital de certaines sociétés : sociétés de développement régional
d'outre-mer ; sociétés soumises a I'IS dont l'activité réelle est exercée outre-mer
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dans les secteurs éligibles ; sociétés dont l'objet est le financement d'entreprises
exercant leur activité exclusivement outre-mer dans les secteurs éligibles, si ces
entreprises affectent le capital a l'acquisition et a l'exploitation d'investissements
productifs neufs (Sofiom); souscription au capital d'entreprises en difficulté ;
souscription au capital de sociétés qui réalisent des investissements nécessaires a
I'exploitation d'un service public industriel et commercial local. Les sociétés
bénéficiaires doivent effectuer les investissements productifs dans les 12 mois
suivant la cloture de la souscription (ou achever les fondations des immeubles
dans les 2 ans suivant la cloture de la souscription) et maintenir l'affectation des
biens défiscalisés pendant au moins 5 ans. Les Sofiom ont quant a elles des
obligations propres, a savoir financer au minimum 10 entreprises exergant leur
activité dans les secteurs éligibles, sans lien de capital entre elles. Les entreprises
bénéficiaires sont soumises aux mémes obligations que les sociétés hors Sofiom.
Les obligations des souscripteurs sont variables : tout souscripteur doit conserver
les titres pendant au moins 5 ans, mais le contribuable souscrivant au capital d'une
Sofiom doit rétrocéder 60 % de la réduction d’impdt a l'entreprise qui acquiert et
exploite I'investissement.

Doivent faire 1’objet d’une procédure d’accord préalable les opérations
supérieures a 4,6 millions d'euros et les souscriptions au capital de sociétés en
difficulté.

Ce sont prés de 30 000 contribuables qui bénéficient des dispositions de
I’article 199 undecies A du CGIL.

Le tableau ci-dessous récapitule, pour mémoire, les différents seuils
d’agrément applicables aujourd’hui.

SEUILS D’AGREMENT

Seuil d’agrément Type d’investissement

— Dans les secteurs sensibles

— Rénovation ou réhabilitation d’établissements hoteliers
— Dans une entreprise en difficulté

— Dans une concession de service public

Au premier euro

— Dans un secteur sensible, mais réalisé par une entreprise exercant outre-mer depuis
300 000 euros plus de deux ans
— Montage locatif dans un secteur non sensible

— Investissement direct (sans montage locatif) dans un secteur non sensible
1 million d’euros — Souscription au capital de certaines sociétés : société¢ de développement régional,
Sofiom

4,6 millions d’euros | Dans le secteur du logement (procédure d’accord préalable)

e La défiscalisation des investissements outre-mer a, sans nul
doute, produit des résultats positifs.

Si la situation économique et sociale de I’outre-mer demeure globalement
moins favorable que celle de la métropole, les collectivités ultramarines sont
entrées dans une dynamique de développement assez soutenue depuis une
quinzaine d’années. Depuis le début des années 1990, la croissance du PIB y a
été en moyenne nettement supérieure a celle de I’hexagone, de 1 & 2 points selon




les territoires. Entre 2001 et 2005, le taux de croissance annuel moyen du PIB
ultramarin (+3,7 %) a largement dépassé¢ celui du PIB national (+1,5%). A
I’exception de Mayotte et de la Guyane, I’outre-mer a connu une progression du
PIB par habitant plus dynamique que la métropole : + 2,5 % par an contre + 2 %
en moyenne. Entre 2001 et 2005, I’écart a été encore plus conséquent : +2,8 %
par an en moyenne contre + 0,8 %. La Réunion est particuliérement dynamique.
Ainsi, entre 1993 et 2002, I’écart entre son PIB par habitant et celui de la France
entiére s’est réduit de prés de 5 points : alors que le PIB réunionnais représentait
seulement 48,5 % du PIB national en 1993, il atteignait 53,3 % en 2002. A
I’inverse, la Guyane patit d’un accroissement rapide de sa population et de
I’étroitesse extréme de son marché, facteurs qui concourent a expliquer le recul du
PIB par téte constaté en 2006 (— 6,9 %).

Globalement plus dynamique qu’en métropole, la croissance
ultramarine est tirée, notamment, par un niveau d’investissement supérieur.
Entre 1993 et 2002, le taux d’investissement (") national a été stable, autour de
19 % ; sur la méme période, le taux d’investissement des DOM, plus fluctuant, a
été en moyenne supérieur de 6 points. Ce constat permet d’affirmer, a minima, que
la défiscalisation des investissements outre-mer joue sans doute un réle positif sur
le niveau de formation brute de capital fixe (FBCF), et donc, par un effet classique
de multiplicateur, sur le niveau global d’activité. Ainsi que |’énoncaient
I’Inspection générale des finances et 1’Inspection générale de I’administration dans
un rapport de juillet 2006 ?, « dans la mesure o elle constitue une aide a
linvestissement, [la défiscalisation] contribue directement au développement de
appareil productif. ainsi qu’a sa modernisation. 4 ce titre, son existence méme,
ainsi que l’engagement de pérennité a long terme inclus dans la LOPOM, créent
un contexte favorable aux anticipations des chefs d’entreprise. ». Selon le
secrétariat d’Etat a I’outre-mer, les dispositifs de défiscalisation expliqueraient
environ 20 % des quelque 7 milliards d’euros de FBCF enregistrés outre-mer en
2006.

Lors de son déplacement en Guadeloupe et en Martinique, en
janvier 2008, la mission d’information a pu se rendre compte de 1’utilit¢ de la
défiscalisation des investissements pour les territoires en ayant bénéficié ; la
modernisation des équipements industriels, notamment, n’aurait sans doute pas pu
se réaliser sans I’aide apportée par les mesures d’aide fiscale. Mais I’impact positif
de la défiscalisation sur le développement économique de 1’outre-mer demeure
assez largement intuitif, faute d’instruments d’évaluation suffisamment
performants.

(1) Mesuré en rapportant la formation brute de capital fixe a la valeur ajoutée brute.
(2) Rapport sur I’évaluation de I’impact socio-économique du dispositif de défiscalisation des investissements
outre-mer.



o L’évaluation de la défiscalisation des investissements outre-mer
doit étre améliorée.

Une meilleure évaluation de la défiscalisation passe d’abord par une
plus grande qualité de ’information disponible. En I’état, les données sont
assez frustes, ce qui est d’autant plus regrettable que les mesures de défiscalisation
constituent des dépenses fiscales trés conséquentes. Le projet annuel de
performances du programme Conditions de vie outre-mer, annexé au projet de loi
de finances pour 2008, évalue a 960 millions d’euros la dépense fiscale totale
générée par la défiscalisation, soit plus du tiers des dépenses fiscales rattachées a
la mission Outre-mer : 230 millions d’euros au titre de ’article 199 undecies A du
CGI, 550 millions d’euros au titre de [Darticle 199 undecies B et
180 millions d’euros au titre des articles 217 Ces montants ont considérablement
augmenté depuis 2003 ; a cette date, ils s’¢levaient, respectivement, a 115, 140 et
85 millions d’euros.

DETAIL DE LA DEPENSE FISCALE EN FAVEUR DE L’OUTRE-MER

(en millions d’euros)

Objet de la mesure 2007 | 2008
Dépenses fiscales contribuant au programme Emploi outre-mer
Imputation sur le revenu global de§ déficits industriels et commerciaux non professionnels 3 3
provenant de la location d’un hotel situé dans les DOM avec travaux
Exonération, sur agrément, des bénéfices en cas de création d’activité nouvelle dans les DOM <0,5 0
Exonération des bénéfices réinvestis dans I’entreprise pour les sociétés de recherche et
d’exploitation miniere dans les DOM $05 <05
Prise en compte réduite des résultats provenant d’exploitations dans les DOM (jusqu’en 2017) 85 90
Exonération des rémunérations versées dans le cadre des contrats aidés pour les Rmistes dans ne ne
les DOM
Exonération de TVA de m}at.iéreS premiéres et des produits pétroliers dans les départements de 30 30
la Guadeloupe, de la Martinique et de la Réunion.
Déductibilité de la TVA afférente a certains produits exonérés. 200 200
Total pour le programme 369 373
Dépenses fiscales contribuant au programme Conditions de vie outre-mer
Déduction des investissements productifs réalisés outre-mer nc nc
Réd}lction d’imp6t au titre des investissements locatifs et de la réhabilitation de logements 220 230
situes outre-mer
Réduction d’impo6t sur le revenu au titre des investissements productifs réalisés outre-mer 500 550
(avant le 31 décembre 2007)
Réduction d’imp6t sur le revenu (30 % en Guadeloupe, Martinique et Réunion, et 40 % en 250 270
Guyane)
Réduction de I'imposition forfaitaire au taux de 16 % des plus-values réalisées outre-mer 4 4
Déduction des investissements productifs réalisés outre-mer (jusqu’en 2017) 160 180
Réduction de 50 % des tarifs des droits d’enregistrement et de timbre en Guyane 2 2
Exonération de TVA des transports maritimes de personnes et de marchandisps dans la limite ne ne
de chacun des départements de la Guadeloupe, de la Martinique et de la Réunion
Régime de TVA des départements de la Guadeloupe, de la Martinique et de la Réunion 1040 | 1070
Exclusion des DOM du champ d’application de la TIPP 130 130
Total pour le programme 2306 | 2436
Total pour la mission Qutre-mer 2702 | 2809

Source : Projets annuels de performances annexés au projet de loi de finances pour 2008
nc : non chiffrable



L’information relative a la défiscalisation outre-mer connait les mémes
carences que l’information relative a la dépense fiscale en général, carences
évoquées supra dans le présent rapport. L existence d’un mécanisme d’agrément
permet cependant de recueillir un certain nombre de données, consignées pour
I’essentiel dans le rapport annuel sur les conditions de mise en ceuvre de
I’agrément prévu en faveur des investissements réalisés outre-mer, remis chaque
année au Parlement en application de ’article 120 de la loi de finances pour 1992.
L’encadré suivant présente quelques données significatives extraites du rapport
pour I’année 2006.

La procédure d’agrément en 2006

Au titre de I’année 2006, 539 nouvelles demandes d’agrément ont ¢été
présentées, dont 285 au bureau des agréments, pour un montant total d’investissements de
1 773 millions d’euros. L’immense majorité des demandes d’agrément a concerné le
dispositif prévu a I’article 199 undecies B du CGI : 398 demandes contre 135 au titre des
articles 217 undecies et 217 duodecies et seulement 6 demandes d’accord préalable au titre
de larticle 199 undecies A.

Dans le méme temps, 560 dossiers ont été traités, dont 291 par le bureau des
agréments, pour un montant total de 1 534 millions d’euros environ.

Sur ces 560 dossiers, 381 ont obtenu un agrément, soit 68 %. 76 ont recu une
réponse négative et 103 ont fait I’objet d’un désistement ou d’un classement sans suite.

Le montant total de projets agréés en 2006 s’est élevé a 852 millions d’euros
(462,2 pour le « 199 B », 319,5 pour le « 217 » et 70,3 pour le « 199 A »), contre 552,8 en
2005.

En ce qui concerne la répartition géographique, 3 collectivités ont concentré
environ 67 % des montants défiscalisés. La Réunion est le principal bénéficiaire des
investissements défiscalisés (107 dossiers agréés pour 187,24 millions d’euros). Suivent la
Polynésie frangaise (34 dossiers pour 187 millions d’euros) et la Nouvelle-Calédonie
(30 dossiers pour 152 millions d’euros). Le montant unitaire des dossiers agréés est
nettement plus important dans les collectivités du Pacifique que dans les DOM, ce qui
s’explique par la lourdeur des investissements qui y sont réalisés a titre principal :
hotellerie en Polynésie et exploitation du nickel en Nouvelle-Calédonie.

Tous les secteurs aidés ont connu en 2006 une hausse du montant
d’investissements sauf la péche, les industries de transformation et le secteur des énergies
renouvelables. 4 secteurs ont connu une augmentation trés importante de ’aide a
I’investissement : 1’hotellerie (+ 198 %), les télécommunications (+ 172 %), les transports
(+69 %) et l’industrie (+66 %). Les secteurs les plus aidés sont les transports
(215 millions d’euros), le  logement  (130,5 millions d’euros) et  I’hotellerie
(119,5 millions d’euros).

Au-dela de Pinformation disponible, c’est surtout I’évaluation de
Pefficacité socio-économique de la défiscalisation qui est lacunaire.
L’article 38 de la LOPOM prévoit pourtant qu’a compter de 2006, le
Gouvernement remet tous les 3 ans au Parlement un rapport évaluant 1I’impact
socio-économique des mesures de défiscalisation. Mais les différents travaux
conduits sur ce sujet ont conclu a la quasi-impossibilité de réaliser une véritable



évaluation. Dans leur rapport précité, 1’Inspection générale des finances et
I’Inspection générale de I’administration constataient que «/’évaluation de
l’impact socio-économique de la défiscalisation est difficile a établir faute d’outils
statistiques et méthodologiques ». Le Conseil économique et social, dans un avis
rendu en juillet 2006, estimait qu’« il ne lui appartient pas de réaliser une
évaluation proprement dite, mais plutot, conformément a sa mission, de rendre un
avis faisant apparaitre le point de vue des partenaires économiques et
sociaux » . Dans un rapport d’étape remis le 6 décembre 2006, la Commission
nationale d’évaluation de la loi de programme pour 1’outre-mer ¥ déclarait n’étre
«pas a méme de conduire une véritable évaluation d’impact» de la
défiscalisation ®. Interrogé au sujet de Defficacité de la défiscalisation par le
Rapporteur spécial des crédits de la mission OQutre-mer pour 2008, le secrétariat
d’Etat a I’Outre-mer a reconnu qu’il « ne dispose pas d’outils permettant de
mesurer [’effet direct des aides a l'investissement qui ont été ainsi accordées sur
les performances globales du secteur économique concerné ».

La difficult¢ a évaluer DI'impact réel de la défiscalisation des
investissements sur 1’économie ultramarine fait donc 1’objet d’un parfait
consensus. Cette difficulté tient, pour 1’essentiel, a des considérations techniques
et méthodologiques trés clairement exposées dans le rapport d’inspection précité.
Techniquement, I’évaluation de la défiscalisation se heurtait, en 2006, a I’absence
de comptes récents. Seuls des comptes dits « rapides » étaient disponibles pour
2004 et, exclusivement a La Réunion, pour 2005. Le rapport subordonnait alors la
réalisation d’une évaluation rigoureuse a une plus grande maturité de 1’appareil
statistique. Or, le mécanisme des comptes rapides a ¢été¢ institué en 2003
seulement ; I’expérience accumulée depuis devrait en principe permettre la
production de données statistiques plus riches, laissant espérer une évaluation plus
fiable.

Au-dela de ces difficultés techniques, 1’évaluation de I’impact socio-
économique de la défiscalisation rencontre des obstacles méthodologiques, qui
tiennent principalement a I’imperfection d’un raisonnement « toutes choses égales
par ailleurs ». En effet, comment isoler, dans I’ensemble des dispositifs de soutien
a I’économie ultramarine, les effets de la seule défiscalisation ? En particulier,
I’impact de la défiscalisation sur I’emploi est trés délicat a évaluer. Rappelons que
la loi de finances pour 1998 a ajouté aux conditions de délivrance de 1’agrément la
création ou le maintien d’emploi dans le territoire bénéficiaire de la
défiscalisation. Mais ’effet de la défiscalisation sur I’emploi est difficilement
estimable. D’une part, d’autres dispositifs poursuivent, encore plus directement,
un objectif d’accroissement de la demande de travail, tout particuliérement le
régime spécifique d’exonération des cotisations patronales de sécurité sociale

(1) M. Alain SAUBERT, Evaluation de la loi de programme pour 1’outre-mer du 21 juillet 2003.

(2) Composée de parlementaires et de représentants de l'administration, la CNELPOM était chargée de
dresser un premier bilan de I'application de la LOPOM.

(3) Loi n°2003-660 du 21 juillet 2003 de programme pour |’outre-mer: évaluation des mesures de
défiscalisation des investissements et d’exonération des charges sociales.



applicable outre-mer (. D’autre part, les données disponibles, qui font état des
seules créations nettes d’emplois attribuées a la défiscalisation, ne peuvent rendre
compte ni du nombre d’emplois que I’aide fiscale a I’investissement permet de
maintenir, ni du nombre d’emplois indirectement créés. Ainsi, les projets qui
bénéficient de la défiscalisation la plus importante en volume (logement, achat de
moyens de transports,...) ne sont pas nécessairement les plus créateurs d’emplois
directs. En conséquence, le cotit moyen pour le budget de I’Etat d’un emploi créé
grace a la défiscalisation, retracé dans le tableau ci-aprés pour ’année 2006, ne
saurait constituer a lui seul une mesure fiable de I’efficience du dispositif issu de
la loi Girardin.

COUT DES EMPLOIS CREES PAR LA DEFISCALISATION

(en milliers d’euros)

Nombre Montant Coiit Coiit par
2006 d’em'p'lois d’investis's'ements budgétaire emploi
créés agréés
Guadeloupe 89 118178 58 026 652
Guyane 107 61776 34341 321
Martinique 151 122 294 54516 361
Réunion 380 187 241 77010 203
DOM 727 489 489 223 893 308
Mayotte 130 21 821 12 023 92
Polynésie 181 187 164 93242 515
Nouvelle-Calédonie 136 151 846 75087 552
i;‘:(‘;;;‘;‘;‘;”e ot 1 646 388 388
Wallis-et-Futuna 4 1303 782 196
COM 452 362 780 181 522 402
DOM + COM 1179 852269 405 415 344

Source : Direction générale des Impots

¢) Le dispositif actuel de défiscalisation des investissements produit des
effets pervers qui doivent étre corrigés.

e La forte croissance du « plein droit » dans le secteur productif
laisse craindre la défiscalisation d’investissements peu
opportuns.

Les investissements outre-mer non soumis a agrément bénéficient de
plein droit des dispositifs de défiscalisation : la seule réalisation de 1’opération
ouvre droit a l’avantage fiscal prévu par le code général des impots. La
défiscalisation de plein droit est une dépense fiscale parfaitement classique : alors
que I’agrément permet de suivre I’évolution des recettes auxquelles I’Etat renonce

(1) Pour la plupart des employeurs, exonération totale dans la limite d’un plafond de rémunération égal au
SMIC majoré, selon les entreprises concernées, de 30, 40 ou 50 %.



volontairement et de s’assurer de la pertinence des projets aidés, le plein droit ne
fait I’objet d’aucun suivi spécifique. La direction générale des Impdts ne dispose
donc pas de données agrégées permettant de connaitre avec précision le montant
total de la dépense fiscale associée au plein droit ou encore la ventilation de cette
dépense entre les différents secteurs économiques. Les données relatives au plein
droit sont donc purement estimatives, se déduisant notamment de la différence
entre ’évaluation de la dépense fiscale globale, retracée dans les documents
budgétaires, et le montant des investissements agréés.

La grande imperfection qui caractérise 1’estimation du plein droit a été
relevée par D’Inspection générale des finances et I’Inspection générale de
I’administration qui, dans leur rapport de 2006, ont dG combiner plusieurs sources
incomplétes pour se faire une idée du volume du plein droit et de son évolution :
une « démarche de terrain » consistant en la rencontre, sur place, d’opérateurs de
la défiscalisation ; I’exploitation d’une étude de la Chambre de commerce et
d’industrie de Guadeloupe ; une « démarche estimative», consistant en
I’exploitation des données fournies par des cabinets métropolitains spécialisés
dans le montage d’opérations de défiscalisation outre-mer. Conscientes des limites
méthodologiques d’une telle évaluation, les Inspections générales parvenaient
néanmoins a la conclusion suivante : 1’explosion du plein droit depuis le vote de
la LOPOM, passé d’environ 240 millions d’euros en 2003 a 420 millions d’euros
en 2005, puis 500 millions d’euros en 2006.

La mission d’information n’a pu obtenir de chiffrage plus précis ou plus
récent, mais cette tendance a la progression du plein droit a été confirmée par
’ensemble de ses interlocuteurs. A ’avenir, la connaissance du plein droit devrait
toutefois étre améliorée grace a la publication du décret n°2007-1661 du
23 novembre 2007, qui a instauré une obligation déclarative pour chaque
investissement bénéficiaire de la défiscalisation. La déclaration doit préciser, entre
autres, la nature et le secteur de I’investissement, la collectivité sur le territoire de
laquelle est situé ou exploité 1’investissement, le montant de I’avantage fiscal, la
part de rétrocession, le nombre d’emplois éventuellement créés. Les premicres
données issues de cette déclaration devraient étre disponibles en 2009.

La tendance a la progression du plein droit s’explique tres
probablement par le relevement des seuils d’agrément par la loi Girardin.
Pour les investissements réalisés directement par les entreprises exercant leur
activit¢ dans un secteur non sensible, le seuil de I’agrément a été porté de
760 000 euros a 1 million d’euros. Pour les investissements réalisés dans les
secteurs sensibles par des entreprises exercant leur activité exclusivement outre-
mer depuis plus de deux ans, le seuil de ’agrément est passé de 150 000 euros a
300 000 euros.

Destiné a accélérer le processus d’investissement en limitant aux
opérations les plus conséquentes I’examen administratif du projet, le relevement
des seuils d’agrément est potentiellement générateur d’effets pervers. En
effet, dés lors qu’aucune obligation propre a 1’octroi d’un agrément ne doit étre
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remplie en régime de plein droit, peuvent bénéficier de la défiscalisation des
investissements dont 1’utilit¢ économique finale est limitée. Lors de son
déplacement en Guadeloupe et en Martinique, puis lors des auditions conduites en
métropole, la mission d’information a été particuliérement sensibilisée a la forte
croissance du parc de véhicules dans les DOM, sans doute plus importante que la
croissance des besoins. Au-dela des véhicules utilitaires, sont également concernés
les véhicules particuliers, dont certains bénéficieraient de la défiscalisation. La
mission d’information doit préciser que la quasi-totalité de ses interlocuteurs a
jugé cette pratique treés contestable. Il convient donc de veiller a ce que la
défiscalisation favorise des investissements productifs économiquement justifiés,
évitant ainsi que des opérations quelque peu douteuses décrédibilisent un
dispositif d’aide dont, encore une fois, les collectivités ultramarines ont besoin
pour poursuivre leur développement.

Différentes mesures pourraient €tre prises afin d’éviter les effets
pervers éventuels de la défiscalisation de plein droit. D’une part, et a minima, il
conviendrait d’étendre aux entreprises bénéficiaires des investissements de plein
droit 1’obligation de produire un document attestant qu’elles sont bien a jour du
paiement de leurs cotisations fiscales et sociales, obligation qui pése d’ores et déja
sur les entreprises bénéficiaires d’investissements défiscalisés sous agrément. Il
s’agit la d’une mesure d’équité, tendant a lever le soupgon qui pourrait peser, le
plus souvent indiment, sur les exploitants bénéficiaires de la défiscalisation.
D’autre part, il parait opportun d’abaisser certains seuils d’agrément, afin de
permettre a I’administration fiscale de s’assurer de 1’utilité socio-économique de
I’investissement défiscalisé ; le seuil applicable aux investissements réalisés
directement par les entreprises exercant leur activité dans un secteur non sensible
(1 million d’euros actuellement) pourrait étre ramené a 500 000 euros.

Par ailleurs, le dispositif de contréle des investissements défiscalisés de
plein droit pourrait étre amélioré. Outre le contrdle fiscal de droit commun,
I’administration des impdts dispose d’un outil spécifique aux investissements
défiscalisés. L’article L. 45 du livre des procédures fiscales dispose en effet que
« les agents mandatés par le directeur général des impots peuvent controler sur le
lieu d’exploitation le respect des conditions liées a la réalisation, I’affectation et
la conservation des investissements productifs ayant ouvert un droit au bénéfice
des dispositions des articles 199 undecies A, 199 undecies B, 217 undecies et
217 duodecies du code général des impots et prévues aux mémes articles ».
Interrogée au sujet de la pratique de cette disposition, la direction de la Législation
fiscale a reconnu ne pas disposer de données précises. Selon les informations qu’a
pu recueillir la mission d’information lors de son déplacement en Guadeloupe et
en Martinique, la lourdeur de la procédure prévue par I’article L. 45 du Livre des
procédures fiscales, nécessitant I’intervention du directeur général des impots lui-
méme, limiterait sa mise en ceuvre. Un assouplissement de la procédure parait
nécessaire afin de pouvoir mettre en ceuvre le dispositif de contrdle spécifique ; il
pourrait par exemple étre envisagé de supprimer I’intervention du directeur
général des impdts et de donner au directeur des services fiscaux I’initiative des
controles.
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Proposition n °10 : Rendre plus transparente la défiscalisation de plein droit
dans le secteur productif en outre-mer

10.1/ Rendre obligatoire la production d’une attestation fiscale et sociale pour les
exploitants bénéficiaires d’un investissement défiscalisé de plein droit

10.2/ Ramener a 500 000 euros le seuil d’agrément des investissements réalisés
directement par les entreprises exercant leur activité dans un secteur non sensible

10.3/ Donner au directeur des services fiscaux I’initiative des contrdles spécifiques
aux investissements défiscalisés

10.4/ Exclure du bénéfice de la défiscalisation 1’achat de véhicules particuliers

e Dans les secteurs de I’hotellerie et de la plaisance, les conditions
d’agrément pourraient étre revues.

Lors de son déplacement en Guadeloupe et en Martinique, la mission
d’information a pu se rendre compte des difficultés du secteur touristique dans des
iles qui ne manquent pourtant pas d’atouts. Le maintien d’un soutien aux activités
du secteur touristique parait donc nécessaire. Néanmoins, les modalités actuelles
de défiscalisation des investissements hoteliers et plaisanciers, supports et vecteurs
de flux touristiques, ne sont pas pleinement satisfaisantes.

L’investissement réalisé dans un DOM dans le secteur de la navigation de
plaisance ouvre droit, pour les investisseurs, a une réduction d’impét sur le revenu
égale a 70 % du montant dudit investissement, soit 20 points de plus que le taux
normalement appliqué. Cette majoration se justifiait par le souci de permettre le
renouvellement de la flotte, en particulier aux Antilles. Selon le secrétariat d’Etat a
I’Outre-mer, les études les plus récentes conduisent a penser que cet objectif est
atteint. En conséquence, le maintien d’un tel taux de réduction d’impdt peut créer
un appel de fonds en direction de I’investissement plaisancier, sans véritable lien
avec les besoins en la matiére. Cet effet pervers, qui contribue a entretenir une
forme de soupgon sur la défiscalisation, est amplifié par le fait que la durée de
conservation d’un navire de plaisance, fixée actuellement a 5 ans, est assez faible
et peut donc favoriser des stratégies d’investissement privilégiant la rentabilité
financiére a court terme ou la création d’un fructueux marché de I’occasion, et non
la viabilité économique du projet support. La mission d’information propose donc
de réviser les conditions d’agrément en matiére d’investissement dans le secteur
de la plaisance, en ramenant a 50 % le taux de réduction d’imp06t et en allongeant
de 5 a 8 ans la durée minimale de détention du navire défiscalisé.

La nécessité d’allonger le délai plancher de conservation du bien est plus
évidente encore en matiére d’investissement hotelier, eu égard a la durée
moyenne d’amortissement d’un tel investissement. L’allongement de la durée
minimale de conservation du bien permettrait de limiter les investissements mal
calibrés conduisant, aprés quelques saisons d’exploitation non rentable, a la
fermeture de 1’établissement ou a son découpage en appartements, tendance




malheureuse a laquelle la mission d’information a été sensibilisée lors de son
déplacement en Guadeloupe et en Martinique. Par ailleurs, I’hotellerie bénéficie
d’un régime de défiscalisation plus favorable que le régime normal, ainsi que le
détaille I’encadré ci-dessous.

Le régime de défiscalisation des investissements hoteliers

Dans les DOM, les travaux de rénovation et réhabilitation d’hotels, de résidences
de tourisme et de villages de vacances classés bénéficient d’un régime particulier :

— la réduction d’imp6t est majorée a 70 % ;

— lorsque I’hotel est donné en location, la société de personnes qui a réalisé
I’investissement peut déduire de son revenu imposable la totalit¢ des amortissements
pratiqués, par dérogation aux régles générales applicables en la maticre ;

— lorsque I’hotel est donné en location, le contribuable peut imputer sur son
revenu global les déficits provenant des travaux ayant donné lieu a la réduction d’IR. Cette
« détunnelisation » des revenus permet donc une double défiscalisation (double shot).
Cette mesure, de méme que celle qui préceéde, est applicable aux opérations réalisées
jusqu’au 31 décembre 2008 et se trouve subordonnée a 1’octroi d’un agrément. Il serait
inopportun de les prolonger au-dela de la date prévue ;

— les conseils généraux peuvent en outre exonérer de taxe de publicité fonciere ou
de droit d’enregistrement les acquisitions d’immeubles que 1’acquéreur s’engage a affecter
a I’exploitation d’un hotel, d’une résidence de tourisme ou d’un village de vacances classé.

Il n’est pas certain que ce régime spécifique permette de résoudre les
problémes structurels dont souffre le tourisme outre-mer. Plus favorable que la
moyenne, ce régime présente, a la manicre du dispositif applicable en mati¢re de
plaisance, un risque d’effet pervers qu’il ne faut pas négliger. Surtout, ainsi que le
relevaient dans leur rapport de juillet 2006 1’Inspection générale des finances et
I’Inspection générale de 1’administration, «ce n’est pas le processus de
défiscalisation qui est a améliorer, mais la politique de développement touristique
dont il constitue un outil. Or, cette politique se cherche encore dans les
départements francais d’Amérique, notamment aux Antilles. La défiscalisation ne
saurait compenser ce manque ». La mission d’information propose donc, en
matiere d’investissement hotelier, un régime identique a celui suggéré pour la
plaisance.
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Proposition n °11 : Réformer les conditions de défiscalisation dans I’hotellerie
et la plaisance en outre-mer

11.1/ Allonger de 5 a 8 ans le délai minimum de détention du bien défiscalisé
11.2/ Ramener a 50 % le taux de la réduction d’imp6t

11.3/ Supprimer les possibilités de double défiscalisation (dispositif dit double
shot)

e La défiscalisation des investissements locatifs doit permettre de
répondre aux besoins de logement social.

En matiére d’investissement locatif, la loi prévoit un seuil d’accord
préalable treés élevé pour les opérations de défiscalisation soumises au régime
prévu a l’article 199 undecies A du CGI : 4,6 millions d’euros. La place du plein
droit est donc particuliérement importante, ce qui ne permet pas d’avoir une vision
trés claire du volume de la défiscalisation ni de ses effets.

En outre, ce dispositif engendre un certain nombre d’effets pervers,
rapportés notamment dans un rapport d’audit de modernisation consacré au
logement social outre-mer " :

—le seuil élevé favorise le « saucissonnage » des opérations, destiné a
échapper a la procédure de contrdle a priori que constitue 1’accord préalable ;

—les calculs de rentabilité conduisent les promoteurs a privilégier des
logements de type F2, alors que les besoins de la population domienne se
concentrent plutot sur des logements de type F4 ;

—1’aide fiscale a I’investissement locatif contribue au renchérissement du
foncier, lui-méme partiellement explicatif de la hausse du coflit des opérations
locatives.

Ces effets pervers sont renforcés par trois circonstances. D’une part,
lorsqu’elle trouve a s’appliquer, la procédure de contréle administratif prévue en
matiere d’investissement locatif (I’accord préalable) est plus souple qu’en matiére
d’investissement productif (I’agrément) : a la différence de 1’agrément, 1’accord
préalable ne peut étre repris par I’administration fiscale. D’autre part, la loi ne
prévoit pas de mécanisme de rétrocession de 1’avantage fiscal en matiere
d’investissement locatif, ce qui peut favoriser des stratégies d’optimisation fiscale
sans lien direct avec la satisfaction des besoins locatifs. Enfin, I’avantage fiscal
procuré par la réalisation d’un investissement locatif « 199 undecies A » n’est pas
plafonné. Or, il ressort des données dont dispose la mission d’information qu’un
plafonnement de la réduction d’IR a 25 000 euros par contribuable et par an

(1) Mission d’audit de modernisation, Rapport sur la politique du logement social outre-mer (DOM et
Mayotte), avril 2006.




permettrait a 95% des ménages qui défiscalisent sur la base de
I’article 199 undecies A du code général des impots de continuer a bénéficier de
ce dispositif. Le plafonnement de 1’avantage fiscal a ce niveau assez élevé
permettrait donc de préserver le financement de 1’investissement locatif, tout en
s’inscrivant dans la démarche consensuelle de la mission d’information, tendant a
renforcer I’équité de notre systéme fiscal.

Les caractéristiques actuelles du dispositif ne sont pas
particulierement favorables au développement du logement social. La loi
n’interdit pas la défiscalisation des investissements réalisés dans ce secteur, mais
elle ne prévoit pas de dispositif spécifiquement incitatif. Or, les besoins en la
matiére sont considérables, évalués a 15 000 nouveaux logements par an par le
secrétariat d’Etat a 1’Outre-mer. Il apparait donc nécessaire de prévoir un
dispositif de défiscalisation tendant & orienter 1’épargne privée vers la construction
de logements sociaux, au besoin en réorientant vers ce secteur I’aide actuellement
accordée aux secteurs libre et intermédiaire. Il s’agirait de prévoir une extinction
progressive de 1’avantage fiscal accordé aux contribuables investissant dans ces
secteurs et d’en faire bénéficier ceux qui souscrivent a des projets répondant aux
caractéristiques du logement social, en réservant le bénéfice de la défiscalisation
aux opérations portées par des bailleurs sociaux qui en assureraient la gestion.
Telle est d’ailleurs ’orientation générale du projet de loi de programme pour le
développement économique et la promotion de 1’excellence économique outre-
mer, actuellement en préparation.

Proposition n °12 : Réformer la défiscalisation des investissements locatifs en
outre-mer

12.1/ Substituer I’agrément a 1’accord préalable
12.2/ Fixer le seuil d’agrément a 1 million d’euros
12.3/ Prévoir un mécanisme de rétrocession de I’avantage fiscal

12.4/ Plafonner a 25 000 euros par contribuable et par exercice la réduction
d’impot

12.5/ Recentrer la défiscalisation des investissements locatifs sur le logement
social

d) La dépense fiscale générée par la réduction d’impot pour les
investissements productifs pourrait étre mieux utilisée.

e Le montage type conduit & une « évaporation fiscale» tres
élevée.

En matiére de défiscalisation des investissements outre-mer, la procédure
la plus utilisée, en montant global comme en nombre de dossiers, est celle prévue
a Iarticle 199 undecies B du code général des impdts. Les développements




suivants s’efforcent de décrire la mécanique d’un montage type, a savoir un
investissement externalisé réalis€¢ par une société en nom collectif (SNC) qui va
louer le bien concerné a une société exploitante, celle-ci ne pouvant pas ou ne
souhaitant pas réaliser directement 1’investissement. Dans un souci de clarté, la
présentation est trés simplifiée.

Soit une entreprise ultramarine exercant ses activités dans un secteur
¢ligible. Cette entreprise (I’exploitant) souhaite pouvoir utiliser un bien de
production, d’une valeur de 100. L’exploitant s’adresse a un intermédiaire (le
cabinet de défiscalisation) qui se charge d’organiser le financement du bien. A
cette fin, une société en nom collectif (SNC) est constituée entre des personnes
physiques souhaitant bénéficier de la réduction d’imp6t permise par la réalisation
de I’investissement (les apporteurs de capacité fiscale). La SNC opte pour la
transparence fiscale : ses membres seront redevables de I’'impdt sur le revenu et
non de I'impdt sur les sociétés. La SNC procéde a I’investissement, qu’elle
finance de la maniére suivante :

— 50 par un emprunt contracté aupres d’établissements bancaires ;
— 30 par les fonds propres apportés par les membres de la SNC ;

—20 par le dépot de garantie de 1’exploitant, caution de son implication
réelle dans le projet ).

La réduction d’imp6t, a répartir entre les membres de la SNC a raison de
leurs parts sociales respectives, s’éléve a 50, soit 50 % du montant de
I’investissement. Pour obtenir le gain net produit par 1’opération au profit des
apporteurs de capacité fiscale, il faut retirer de ces 50 :

— la commission pergue par les cabinets de défiscalisation pour couvrir les
frais de montage et de gestion de la SNC (soit environ 6 en moyenne) ;

—60 % de I’avantage fiscal (soit 30), qui doivent étre rétrocédés a
I’exploitant sous la forme d’une réduction des loyers versés par celui-ci a la SNC
pendant 5 ans, soit la durée minimale pendant laquelle la SNC doit conserver
I’investissement.

Pour un investissement de 100, 1’avantage fiscal net au profit du
contribuable est donc de 14 (soit 50 - 6 - 30).

Pendant les 5 années minimales de conservation du bien, la SNC percoit
les loyers versés par 1’exploitant et rembourse ainsi les établissements bancaires

(1) En réalité, le dépot de garantie est plutot de 10 %, le différentiel étant financé par différentes subventions,
notamment par remboursement de la taxe sur la valeur ajoutée non perque récupérable (TVA NPR). Les
subventions n’entrent pas dans la base de calcul de ’avantage fiscal. Afin de conserver une base de 100
Jfacilitant la présentation du montage, le raisonnement a été volontairement simplifié. L’intégration des
subventions au montage en modifie |'équilibre économique, soit en conduisant a une rétrocession effective
supérieure et a un avantage en impot moindre a apport fiscal constant du contribuable, soit en permettant a
celui-ci un apport inférieur.



qui ont apporté 50 dans le montage. Au terme de ces 5 ans, la SNC revend le bien
a ’exploitant. Le bien est en général cédé a 1’euro symbolique : les loyers versés
pendant 5 ans, le dépdt de garantie apporté initialement par I’exploitant et le
montant de la rétrocession ont en principe permis d’en couvrir le colt total. Pour
I’exploitant, le gain permis par ce montage se résume donc a la rétrocession d’une
partie de I’avantage fiscal procuré a la SNC, rétrocession qui lui permet d’acquérir
le bien au terme d’une location-vente a loyer bonifié.

L’aide pergue par I’entreprise grace a ce montage (soit 30 sous forme de
rétrocession) aura codté 50 & I’Etat, en termes de moins-values fiscales (30 au
profit de 1’exploitant + 14 au profit des membres de la SNC + 6 au profit du
cabinet de défiscalisation). 40 % des recettes auxquelles I’Etat renonce
volontairement dans I’objectif de concourir au développement économique de
Poutre-mer " sont infine captés par d’autres destinataires que les
exploitants ultramarins. Cette part de la dépense fiscale s’assimile a de
I’« évaporation fiscale », a de la « perte en ligne », a tout le moins au regard de
I’objectif final poursuivi par la défiscalisation, a savoir le développement
économique de I’outre-mer.

Le schéma ci-dessous présente, pour mémoire, le montage type permettant
de financer un investissement par une SNC constituée d’apporteurs de capacité
fiscale souhaitant bénéficier d’une réduction de leur impdt sur le revenu.

(1) Soit 20 sur 50.
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e L’évaporation fiscale ne saurait étre regardée comme Ila
contrepartie justifiée d’un risque réel.

A P’exposé qui précéde, il pourrait étre rétorqué que la « perte en ligne »
constitue la contrepartie des risques pris par ceux qui la pergoivent, a savoir les
apporteurs de capacité fiscale et les cabinets de défiscalisation.

En théorie, apporteur de capacité fiscale s’expose a deux types de
risques : un risque économique en cas de défaut de paiement des loyers par
I’entreprise exploitante et un risque fiscal en cas de reprise de I’agrément (", qui a
pour conséquence de rendre exigible 1’avantage en imp6t préalablement accordé.

De fait, I’occurrence de ces deux risques est trés faible. En ce qui
concerne le risque économique, la mission d’information a pu constater que la
plupart des montages comprennent une clause de non-recours par laquelle les
banques renoncent a poursuivre la SNC en cas de défaut de remboursement de
I’emprunt consécutivement a une défaillance de I’exploitant. La responsabilité de
I’exploitant se substitue des lors a celle de la SNC. En ce qui concerne le risque

(1) Ou de redressement consécutif a un contréle fiscal de droit commun.



fiscal, la direction de la Législation fiscale a fourni a la mission d’information les
données retracées dans le tableau ci-dessous, qui concernent les réductions d’IR
pour investissement productif mais également pour investissement locatif.

REPRISES D’AVANTAGE FISCAL RESULTANT DE CONTROLES FISCAUX

Nombre de Montant total des Montant moyen de

contribuables controlés reprises (en euros) reprise (en euros)
2005 35 7497 597 214217
2006 56 14231424 254133
2007 50 9 069 581 181392
Total 141 30 798 602 218 430

Source : Direction de la législation fiscale

Le montant moyen de reprise est assez faible, représentant en 2006 (année
au cours de laquelle les reprises ont été plutot nombreuses) moins de 2,2 % de la
dépense fiscale générée la méme année par [Dapplication des
articles 199 undecies A et B du code général des impoéts. Les reprises ainsi
réalisées le sont sur la base de contréles fiscaux de droit commun et non sur la
base du dispositif spécifique créé par ’article L. 45 du livre des procédures
fiscales, évoqué précédemment.

e Le soutien financier a D’investissement productif outre-mer
pourrait étre significativement accru, a dépense fiscale
constante.

La description du montage type faite supra montre qu’il résulte des
investissements défiscalisés via une SNC une perte en ligne de produit fiscal, qui
ne profite nullement & 1’outre-mer. Seul le contribuable souhaitant réduire sa
cotisation d’imp6t sur le revenu et le cabinet de défiscalisation qui 1’assiste dans
cette démarche bénéficie de cette partie de la dépense fiscale consentie par 1’Etat.

Or, il parait possible d’accroitre le soutien apporté aux investissements
réalisés outre-mer, en restituant aux exploitants la perte en ligne.

Le mécanisme actuel de défiscalisation des investissements productifs
présente un atout principal, notamment lorsqu’il est réalis¢ sous le seuil
d’agrément : sa rapidité. En effet, ’absence de tout mécanisme de controle
apriori et lexistence dun marché concurrentiel de « monteurs en
défiscalisation » permettent la réalisation en un temps limité, parfois en seulement
quelques semaines, des investissements de montant modeste. En conséquence, il
ne parait pas nécessaire de remettre en cause le principe méme de la
réduction d’IR pour les investissements réalisés outre-mer sous le seuil
d’agrément.

En revanche, il n’existe pas d’obstacle majeur a plafonner I’avantage
fiscal que chaque contribuable peut tirer d’un investissement réalisé outre-
mer sous le seuil d’agrément. Selon les informations recueillies par la mission
d’information, 50 % des foyers fiscaux qui bénéficient des dispositions de



I’article 199 undecies B du code général des impOts en tirent un avantage fiscal
inférieur & 20 000 euros. En plafonnant a 20 000 euros la réduction d’impét, la
moitié des contribuables investissant actuellement sous le régime de cet article
pourraient continuer a en bénéficier, sous réserve de réaliser des opérations sous le
seuil d’agrément, et ce sans méme voir leur avantage en impot réduit. L’autre
moitié des contribuables concernés par 1’article 199 undecies B pourra continuer
d’investir outre-mer mais verra sa réduction d’imp06t limitée a 20 000 euros par an.
Pour ce type d’investissement, les cabinets de défiscalisation devraient donc
parvenir sans peine a réunir un tour de table suffisant pour qu’une SNC puisse
réaliser I’investissement. Par exemple, pour un investissement de 500 000 euros,
ne nécessitant donc pas d’agrément, |’avantage fiscal total serait de
250 000 euros ; il suffirait donc de réunir 13 contribuables dont la réduction
d’impdt serait plafonnée a 20 000 euros chacun pour réaliser I’investissement,
sans méme prendre en compte le financement bancaire et le dépot de garantie de
I’exploitant. Le flux de capitaux nécessaire au financement des « petits »
investissements ultramarins serait donc maintenu.

Pour les investissements supérieurs au seuil d’agrément, une
réorientation en profondeur de la défiscalisation parait nécessaire.

S’agissant des investissements dans les DOM, la mission d’information
propose de substituer a la réduction d’impdt sur le revenu prévue a
Iarticle 199 undecies B un mécanisme de crédit d’impdt sur les bénéfices ().
Dans ce nouveau schéma, une entreprise réalisant un investissement productif
outre-mer dans un secteur éligible bénéficierait d’une réduction de son IR ou de
son IS (selon le régime fiscal auquel elle se trouve soumise) a hauteur d’un
pourcentage du montant de 1’investissement ; si le montant de la réduction excéde
1’impét da, I’Etat verse la différence a la société @,

Un tel mécanisme ne pourrait s’appliquer directement dans les
collectivités d’outre-mer ct en Nouvelle-Calédonie. En effet, ces territoires
jouissent d’une autonomie fiscale et définissent eux-mémes le régime
d’imposition des bénéfices. Il conviendrait donc de leur proposer de mettre en
place un mécanisme de crédit d’impét similaire a celui préconisé pour les DOM
et dont le coit leur serait compensé par I’Etat.

A défaut, un mécanisme alternatif pourrait étre envisagé pour ces
territoires, autour d’un prét bonifié a destination des entreprises y réalisant des
investissements productifs. Sur le modéle du prét a taux zéro existant en matiere
de logement, les établissements bancaires recevraient un crédit d’impot en
compensation d’une réduction totale ou partielle des intéréts demandés aux
exploitants réalisant I’investissement. Le niveau du crédit d’impot correspondrait a

(1) Ce crédit d’impét sur les bénéfices serait également applicable pour les investissements réalisés sous le
seuil d’agrément, par les exploitants ne souhaitant pas recourir au montage « IR ».

(2) Dans un souci de clarté, il conviendrait de supprimer le mécanisme de déduction prévue aux
articles 217 undecies et duodecies du code général des impots. Cette modification de technique fiscale
aurait ’avantage de s’inscrire dans une démarche globale tendant a faire prendre a la plupart des
avantages en impot la forme d’une réduction, démarche présentée en détail infra.
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une part de I’investissement, actualisée sur la durée du prét de fagon a ce que
I’exploitant bénéficie in fine d’une aide fiscale comparable a celle accordée aux
exploitants domiens.

Cette réforme du dispositif de défiscalisation présenterait deux atouts
principaux :

—accroitre le soutien apporté a I’investissement productif outre-mer en
supprimant 1’évaporation fiscale. Dans le dispositif actuellement en vigueur,
I’exploitant ultramarin ne pergoit que 30, sous forme de réduction des loyers, pour
un investissement de 100 défiscalisé a hauteur de 50 %. Un crédit d’impdt sur les
bénéfices permettrait, a dépense fiscale constante, d’accroitre significativement le
soutien public a I’investissement ;

— fournir a ’exploitant un avantage immédiat. Le mécanisme actuel de la
rétrocession permet a 1’exploitant de réduire les loyers versés a la SNC pendant le
délai minimum de conservation du bien par celle-ci. L’avantage de 30 est donc
entiérement percu a I’issue d’une exploitation d’au moins 5 ans. L’aide apportée
par un crédit d’impot sur les bénéfices aurait un caractére plus immeédiat,
permettant soit la réduction du montant de 1’imp6t dd, soit la perception du produit
d’une créance détenue sur 1’Etat.

Le dispositif proposé permettrait de cibler la dépense fiscale selon
I’importance et le secteur de 1’investissement, a travers une architecture a
trois étages : une réduction d’IR plafonnée pour les investissements les moins
importants (au-dessous du seuil d’agrément), un crédit d’impdt sur les bénéfices
pour les opérations les plus conséquentes (au-dessus du seuil d’agrément) et un
prét bonifié pour le cas particulier des collectivités d’outre-mer et de la Nouvelle-
Calédonie.

La mission tient a rappeler ici que D’objectif poursuivi par les
propositions qu’elle formule est bien d’accroitre ’aide fiscale bénéficiant
directement au développement économique de I’outre-mer.

A T’évolution du dispositif ainsi proposée, il pourrait étre objecté que
I’aide fiscale apportée par le crédit d’impot sur les bénéfices ne permettrait pas, a
la différence d’un montage en réduction d’IR, de financer I’intégralit¢ de
I’investissement. Dans un schéma de crédit d’imp6t sur les bénéfices au taux
moyen de 50 % " et pour un investissement de 100, 1’exploitant disposerait de 70,
soit 50 d’avantage en impo6t et 20 en fonds propres. Pour financer I’investissement,
il lui manque donc 30, qui, dans un montage IR, sont apportés par les
établissements bancaires. L’exploitant doit donc convaincre une banque de lui
préter 30, sachant que les montages IR ont notamment pour objet de pallier une
certaine frilosit¢é des établissements bancaires a 1’égard des entreprises
ultramarines. Mais dans un schéma de crédit d’impdt sur les bénéfices, I’assise

(1) Le taux serait bien évidemment ajusté pour tenir compte des différents niveaux de réduction d’impét
existant actuellement.
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financiére de 1’exploitant est plus solide, dés lors qu’il bénéficie dés la réalisation
de I’investissement d’un apport en trésorerie considérable. En outre, le besoin de
financement bancaire serait moindre que dans un montage IR car I’avantage en
impdt serait nettement supérieur. Par ailleurs, le projet d’investissement devra étre
agréé par I’administration fiscale et donc présenter des garanties de rentabilité de
nature a faciliter I’emprunt bancaire. Enfin, il faut rappeler que les exploitants sont
d’ores et déja, dans la plupart des montages IR, les débiteurs réels des banques du
fait des clauses de non-recours. Il est donc permis de penser que les banques
s’assurent de la solidit¢ du projet et de la capacité de remboursement de
I’exploitant avant d’octroyer un prét a une SNC.

Proposition n° 13 : Instituer un dispositif d’aide a I’investissement productif
en outre-mer a trois étages

13.1/ Pour les investissements sous le seuil d’agrément, maintenir la réduction
d’impot sur le revenu actuellement en vigueur, en la plafonnant a 20 000 euros par
contribuable et par an

13.2/ Pour les investissements dans les départements d’outre-mer dépassant le
seuil d’agrément, créer un crédit d’impot sur les bénéfices

13.3/ Pour les investissements dans les collectivités d’outre-mer et en Nouvelle-
Calédonie dépassant le seuil d’agrément, compenser le colt de 1’instauration, par
les territoires concernés, d’un crédit d’impot sur les bénéfices ou instaurer un prét
a taux bonifié

Selon les informations recueillies par la mission d’information, certaines
pistes de réforme proposées dans le présent rapport pourraient figurer dans le
projet de loi de programme pour le développement économique et la promotion de
I’excellence économique outre-mer, actuellement en préparation. Ce texte devrait
comporter des mesures dont I’analyse dépasse le cadre du présent rapport
d’information, mais qui pourraient réorienter utilement le soutien au
développement de [’outre-mer vers des dispositifs territorialisés. Il s’agirait
notamment de créer des zones franches globales d’activité au sein desquelles les
entreprises, selon leur secteur d’activité, bénéficieraient d’un régime fiscal
préférentiel destiné a faciliter leur développement. La proposition de substitution
d’un crédit d’impot sur les bénéfices a une réduction d’IR, destinée a soutenir plus
directement les entreprises, s’inscrit donc dans une démarche similaire a celle de
la future loi de programme. Il conviendra néanmoins de veiller a ce que les
dispositions de ce texte n’alourdissent pas le poids de la dépense fiscale ; la
mission d’information est en effet convaincue qu’il est possible, sans renoncer a
maitriser nos finances publiques, d’ceuvrer plus efficacement en faveur du
développement économique de I’ outre-mer.




C.— INSTAURER UN PLAFONNEMENT GLOBAL

Si la défiscalisation des plus gros contribuables se concentre sur les
dépenses fiscales non plafonnées examinées supra, de nombreux contribuables
combinent [’utilisation de plusieurs dispositifs. Dans 1’hypothése ou chaque
dispositif serait individuellement plafonné, les quelques contribuables dont les
revenus sont extrémement élevés ne pourraient plus réduire leur imp6t dont le
montant brut atteint plusieurs millions d’euros dans des proportions tres
significatives. En revanche, la combinaison de plusieurs dispositifs continuerait a
permettre a des contribuables aux revenus trés élevés d’échapper trés largement
voire totalement a I’imp6t. En effet, en cumulant les diverses réductions d’impdt
incitant a des investissements, a 1’exception de celles étudiées dans le présent
rapport, un couple marié soumis a imposition commune peut réduire son impdt de
plus de 100 000 euros comme ’illustre le tableau ci-aprés.

(en euros)

Dispositif Plafond de la réduction d’impét pour un couple

Réduction d’imp6t au titre des investissements dans

les résidences de tourisme (art. /99 decies E du CGI) 25000

Réduction d’impo6t au titre des travaux réalisés dans

des logements touristiques (art. 199 decies F du CGI) 20000

Réduction d’impdt au titre des souscriptions au

capital de SOFICA (art. 199 unvicies du CGI) 18000

Réduction d’impdt au titre des souscriptions de parts
de  fonds  d’investissement de  proximité
majoritairement investis en Corse (art. 199 terdecies-
0 du CGI)

12 000

Réduction d’impd6t au titre des souscriptions au
capital de sociétés non cotées (art. 199 terdecies-0 du 10 000
CGI)

Réduction d’imp06t au titre de la souscription de parts
de fonds communs de placement dans I’innovation 6 000
(art. 199 ferdecies-0 du CGI)

Réduction d’imp06t au titre de la souscription de parts
de fonds d’investissement de proximité (art. 199 6 000
terdecies-0 du CGI)

Réduction d’imp6t au titre des investissements dans
une résidence hotelicre a vocation sociale 4166
(art. 199 decies 11 du CGI)

Réduction d’impdt au titre des investissements

forestiers (art. 199 decies H du CGI) 2850

Total 104 016

En ajoutant a ces divers dispositifs, les réductions d’impo6t en faveur
d’investissements outre-mer plafonnées aux niveaux propose€s par la mission, une
réduction d’imp06t supplémentaire de 45 000 euros serait possible.

Enfin, I’imputation d’un déficit foncier de 10 700 euros (procurant un
avantage en impot maximal de 4 280 euros) et, en retenant les propositions de la
mission, I’imputation d’une réduction d’impdt au titre d’un investissement
Malraux d’un montant maximal de 13 500 euros seraient également possible,
permettant un montant total de diminution de I’imp6t de 166 796 euros.
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On notera que ce montant minore la réalité de I’avantage fiscal total
possible puisqu’il ne prend pas en compte ni les revenus fonciers éventuellement
effacés au titre des amortissements Borloo ou Robien dont le montant n’est, en
I’état du droit, pas plafonné (mais dont 1’effet sur les revenus autres que fonciers
I’est du fait du plafonnement du déficit imputable), ni les revenus exonérés.

Il n’est, en outre, pas exclu que cet hypothétique contribuable utilisant de
maniére systématique les possibilités de réduction d’impdt pourrait également
bénéficier de dispositifs trouvant leur contrepartie dans des prestations et non dans
I’acquisition d’un patrimoine, comme la réduction d’impdt pour I’emploi d’un
salarié a domicile.

Une diminution totale de I’'imp6t de I’ordre de 200 000 euros, permettant a
un couple avec deux enfants gagnant, ensemble, environ 50 000 euros par mois
d’annuler totalement leur impét, ne serait donc pas impossible méme en
procédant, comme le propose la mission, au plafonnement des dispositifs dont le
bénéfice est actuellement ouvert sans limitation de montant.

La mission a recueilli des données sur I'utilisation a leur plafond des
principales réductions d’imp6t a caractére patrimonial. Pour chacun des dispositifs
suivants, le nombre de foyers fiscaux en bénéficiant au plafond s’établissait, au
titre de I’imposition des revenus de 2006, comme suit :

Dispositif Nombre de bénéficiaires au plafond
Réduction d’impdt au titre des investissements dans
les résidences de tourisme (art. 199 decies E a G du 4035
CGI)
Réduction d’impdt au titre des souscriptions au 1585
capital de SOFICA (art. 199 unvicies du CGI)
Réduction d’impdt au titre des souscriptions au
capital de sociétés non cotées (art. 199 terdecies-0 du 11 678
CGI)
Réduction d’impdt au titre de la souscription de parts
de fonds communs de placement dans I’innovation 7853

(art. 199 terdecies-0 du CGI)

Réduction d’impdt au titre de la souscription de parts
de fonds d’investissement de proximité 3190
(art. 199 fterdecies-0 du CGI)

Réduction d’impdt au titre des souscriptions au
capital de Sofipéche (dispositif en extinction)

Par ailleurs et surtout, seuls 152 foyers fiscaux utilisaient a leur plafond au
moins trois des réductions d’impdt figurant dans le tableau ci-dessus.

En pratique, un cumul systématique des dispositifs utilisés a leur plafond
apparait donc, a I’heure actuelle, comme une hypothése d’école. Le plafonnement
proposé par la mission des avantages fiscaux aujourd’hui ouverts sans limitation
de montants pourrait toutefois modifier cette situation et conduire & un report
partiel des contribuables concernés vers d’autres dispositifs.




Ce risque justifie d’étudier la possibilit¢ de mettre en place un
encadrement global du bénéfice tiré des différents avantages fiscaux, qui peut
prendre la forme soit d’un plafonnement de celui-ci, soit d’une imposition
minimale.

On se souvient qu’un tel encadrement, sous la forme d’un plafonnement,
avait été décidé par la loi de finances pour 2006 mais que les dispositions
correspondantes avaient été jugées non conformes a la Constitution par le Conseil
constitutionnel. On présentera donc les enseignements pouvant étre tirés de cette
expérience avant d’examiner les deux voies envisageables d’un encadrement
global du bénéfice tiré des différents avantages fiscaux.

1.— Les contraintes constitutionnelles

La loi de finances pour 2006 avait prévu un plafonnement de I’avantage en
impoOt pouvant €tre obtenu par un contribuable au titre de certaines dépenses
fiscales, en limitant I’avantage total en impot obtenu au titre des mesures prises en
compte a 8 000 euros par foyer fiscal ou a 13 000 euros pour les foyers dont au
moins l'un des membres est titulaire de la carte d'invalidité ou qui comptent a
charge au moins un enfant donnant droit au complément d'allocation d'éducation
de l'enfant handicapé. Ces plafonds étaient majorés de 1 000 euros pour chaque
enfant a charge et pour chacun des membres du foyer fiscal 4gé de plus de 65 ans.

N'entraient pas dans le champ du plafonnement les avantages fiscaux
accordés a raison d'une activité professionnelle (prime pour l'emploi, crédit
d'impdt formation par exemple), d'une situation subie (réductions d'impdt au titre
de la prestation compensatoire ou pour hébergement en établissement de long
séjour, crédit d'impdt pour dépenses d'équipement de I'habitation principale en
faveur de l'aide aux personnes dgées ou handicapées) ou d'astreintes particuliéres
(notamment les charges fonciéres et déficits afférents aux monuments historiques),
ainsi que ceux qui ne se traduisent pas par des contreparties (réductions d'impdt au
titre du mécénat). En outre, aucun revenu exonéré n’était soumis au plafonnement.

Seuls 17 dispositifs entraient, en conséquence, dans le champ du
plafonnement de droit commun. Il s’agissait d’avantages encourageant les
contribuables a procéder a des investissements ou des dépenses au titre desquels
une contrepartie leur est apportée sous forme de retour sur investissement ou de
prestation figurant dans la liste ci-aprés.



Souscriptions d’actions de SOFICA (article 163 sepdecies)

Pertes en capital subies par les créateurs d’entreprise

(article 163 octodecies A)

Réduction d’impdt pour investissements forestiers (article 199 decies H)

Réduction d’imp6t pour souscriptions en numéraire au capital initial ou aux
augmentations de capital de sociétés, dite réduction d’imp6t Madelin
(article 199 terdecies-0 A)

Réduction d’impdt pour souscriptions de parts de fonds communs de
placement dans I’innovation, FCPI (article 199 terdecies-0 A VI)

Réduction d’impot pour souscriptions en numéraire de parts de fonds
d’investissement de proximité, FIP (article 199 terdecies-0 A VI bis)

Crédit d’imp6t pour revenus distribués (article 200 septies)

Déduction au titre de ’amortissement « Robien » pour les investissements
réalisés a compter du 1 janvier 2006

Déduction au titre de ’amortissement « Robien ZRR » et « Daubresse » pour
les investissements réalisés a compter du 1 janvier 2006

Imputation sans limitation des déficits « Secteurs sauvegardés ou assimilés
Malraux » pour les autorisations de travaux données aprés le 1 janvier 2006

Réduction d’imp6t pour investissements locatifs dans le secteur touristique
(article 199 decies E, EA, F et G)

Crédit d’imp6t pour dépenses d’équipement de 1’habitation principale en
faveur du développement durable et des économies d’énergie

(article 200 quater et 200 quater A)

Crédit d’imp6t en faveur de I’acquisition de véhicules propres

(article 200 quinquies)

Crédit d’imp6t pour primes d’assurance contre les loyers impayés
(article 200 nonies)

Réduction d’impdt pour emploi d’un salarié a domicile

(article 199 sexdecies)

Crédit d’imp6t pour frais de garde des jeunes enfants (article 200 quater B)

Réduction d’impdt au titre de la souscription de la déclaration de revenus par
voie électronique associée au paiement de I’imp6t correspondant par voie de
prélevement ou électronique (article 199 novodecies)

S’ajoutaient a ces dispositifs ceux encourageant l’investissement outre-
mer soumis a un plafond spécifique (égal au montant le plus élevé du plafond de
droit commun ou d’un montant égal a 15 % du revenu imposable du contribuable).

Au cours de la discussion parlementaire, deux modifications substantielles
au dispositif avaient été apportées.

La premiére concernait les avantages fiscaux afférents aux investissements
réalisés outre-mer. Alors que le projet de loi initial soumettait I’avantage en impot
correspondant a un plafond spécifique, le texte adopté par le Parlement ne
plafonnait plus les avantages fiscaux afférents aux investissements réalisés dans
outre-mer mais prévoyait que «les conditions dans lesquelles [ces
investissements] pourront étre pris en compte dans le plafonnement [...] seront
fixées apreés la transmission par le Gouvernement a l'Assemblée nationale et au
Sénat du rapport d'évaluation prévu a [larticle 38 de la loi n°2003-660 du
21 juillet 2003 de programme pour l'outre-mer ».



La seconde modification concernait l’avantage résultant du régime
Malraux. Cet avantage était, dans le texte initial, pris en compte dans le
plafonnement a hauteur du montant du déficit net foncier dépassant le plafond
d’imputation de droit commun (soit 10 700 euros). Dans le texte définitif, il était
pris en compte a hauteur du méme montant minoré des deux tiers des dépenses de
restauration effectuées sur des logements situés dans des secteurs sauvegardés et
de la moiti¢ des dépenses de restauration effectuées sur des logements situés dans
le périmétre d'un plan de sauvegarde et de mise en valeur.

Il n’est donc pas excessif de dire que le plafonnement prévu par la loi de
finances pour 2006 restait d’une portée limitée et qu’il ne répondait pas, en
particulier, au probléme d’équité posé par ’effet des avantages fiscaux non
plafonnés. Ces éléments ont contribué a 1’annulation de ces dispositions par le
Conseil constitutionnel & 1’occasion de sa décision n°2005-530 DC du
29 décembre 2005.

Celle-ci  repose  principalement sur [’objectif  constitutionnel
d’intelligibilit¢ de la loi, objectif de portée générale mais auquel le Conseil
attribue une portée particuliére en matiere fiscale, d’une part, au regard de
l'article 14 de la Déclaration de 1789, aux termes duquel « tous les citoyens ont le
droit de constater, par eux-mémes ou par leurs représentants, la nécessité de la
contribution publique, de la consentir librement, d'en suivre l'emploi, et d'en
déterminer la quotité, l'assiette, le recouvrement et la durée » et, d’autre part, dans
la mesure ou « la justification des dispositions fiscales incitatives est liée a la
possibilité effective, pour le contribuable, d'évaluer avec un degré de prévisibilité
raisonnable le montant de son impot selon les diverses options qui lui sont
ouvertes » (considérant 79), possibilit¢é conditionnant 1’égalit¢ réelle des
contribuables devant I’impo6t. Le Conseil estime toutefois que «des motifs
d'intérét général suffisants peuvent justifier la complexité de la loi»
(considérant 80).

En I’espéce, le Conseil a jugé :

—que le dispositif proposé présentait une complexité excessive, en
particulier en raison du calcul nécessaire pour assurer la conversion en réduction
d'imp6t des avantages se traduisant par une déduction de l'assiette du revenu
imposable (considérant 83) ;

—que cette complexité « ne trouve sa contrepartie dans aucun motif
d'intérét général véritable » (considérant 88) dans la mesure ou « le gain attendu,
pour le budget de I'Etat, du dispositif de plafonnement des avantages fiscaux [...]
est sans commune mesure avec la perte de recettes résultant des dispositions » de
la méme loi (considérant 87) instaurant un plafonnement des impdts directs
(bouclier fiscal) et réformant 1’impdt sur le revenu (réduction du nombre de
tranches du baréme et intégration de 1’abattement de 20 % notamment).



2.— Le plafonnement global

L’éventuelle instauration d’un plafonnement général, ¢’est-a-dire couvrant
la somme des avantages en impot tirés des dispositifs entrant dans son champ,
supposerait de définir ses modalités, son champ et son niveau.

a) Les modalités envisageables

La définition des modalités d’un éventuel plafonnement général est
fortement encadrée par les contraintes constitutionnelles précédemment rappelées.

Toutefois, ces contraintes n’interdisent pas la mise en place d’un
plafonnement général, ni méme celle d’un plafonnement général aussi complexe
que celui alors proposé. Elles n’interdisent, en réalité, qu’un plafonnement
aussi complexe au regard de son intérét général, c’est-a-dire principalement, au
regard de la décision du Conseil constitutionnel, du supplément de recettes
produit.

Un plafonnement similaire a celui décidé par la loi de finances pour 2006
mais dégageant un supplément de recettes fiscales supérieur pourrait donc,
théoriquement, étre conforme a la Constitution. Cela supposerait d’étendre le
champ des avantages fiscaux concernés par le plafonnement (limité¢ dés le dépdt
du projet de loi a 17 dispositifs et, en outre, réduit au cours de la discussion
parlementaire) et/ou de diminuer le montant du plafond, modifications qui
augmenteraient mécaniquement le supplément de recettes produit par la mesure.

On notera, en outre, qu’il y a manifestement un intérét général a mettre en
place un plafonnement, compte tenu de 1’effet du recours aux avantages fiscaux du
point de vue de I’équité fiscale et du principe de progressivité de 1’imp6t, principe
lui-méme a valeur constitutionnelle et pourtant peu mis en ceuvre jusqu’a présent
par le Conseil constitutionnel. Bien qu’il ait été rappelé par le Gouvernement dans
ses observations sur le recours dirigé contre la loi de finances pour 2006, cet
objectif d’intérét général n’a pas été explicitement évoqué par le Conseil dans sa
décision, mais il est vrai que I’avantage tiré des dispositifs dont 1’utilisation
affecte le plus la progressivité de 1’impot (en particulier les réductions d’impdt
afférentes aux investissements outre-mer) n’était pas pris en compte par le
plafonnement qui lui a été soumis et que seul I’un des dispositifs dont le bénéfice
n’est pas plafonné (le régime Malraux) entrait dans le champ de celui-ci. La
encore, une extension du champ des dispositifs concernés par le plafonnement
serait donc de nature a accroitre ’intérét général qui y serait attaché.

Pour autant, il n’est pas slir que des améliorations du plafonnement décidé
par la loi de finances pour 2006 présentent un intérét général suffisant pour
justifier sa complexité. Il convient donc de rechercher un dispositif plus
simple.



L’élément majeur de complexité du dispositif de 2006 résultait de la
difficulté de rendre comparables les avantages fiscaux affectant le revenu
imposable et ceux affectant directement le montant de ’impdét dii. C’est, en
effet, le calcul nécessaire pour assurer la conversion en réduction d'impét des
avantages se traduisant par une déduction de l'assiette du revenu imposable qui a
été jugé particulierement complexe par le Conseil constitutionnel.

Cette difficulté pourrait étre levée en transformant systématiquement
en réductions d’impét ceux des avantages fiscaux affectant Dassiette de
I’imp6t qui ont vocation a entrer dans le champ du plafonnement, préalable
technique permettant ensuite le fonctionnement simple (c’est-a-dire sans
retraitement en vue du calcul de I’avantage en impdt) d’un plafonnement
d’ensemble.

Cette conversion a d’ailleurs déja été engagée, s’agissant, au cours des
derniéres années, de I’avantage attaché aux souscriptions aux sociétés de
financement d’ceuvres cinématographiques ou audiovisuelles (SOFICA), converti
en réduction d’impot par I’article 102 de la loi de finances rectificative pour 20006,
et de la possibilit¢ de déduire les pertes en capital subies lors d’une création
d’entreprise, abrogée par I’article 59 de la loi de finances pour 2007 au profit d’un
renforcement de la réduction d’imp6t au titre des souscriptions au capital de PME.

La méme préoccupation a également conduit la commission des Finances,
suivie par 1’Assemblée puis par le Sénat, a transformer en réduction d’impot
I’avantage fiscal afférent aux dépenses de conservation des objets mobiliers
classés que le projet de loi de finances rectificative pour 2007 proposait d’instituer
sous la forme d’une déduction du revenu imposable.

Compte tenu des conversions déja réalisées, les principaux dispositifs qu’il
pourrait étre nécessaire de transformer en réductions d’impdt sont, outre le régime
Malraux (dont la mission propose la transformation en réduction d’impot), les
incitations a ’investissement locatif en tant qu’elles accordent un avantage
fiscal sous la forme d’un amortissement de I’'immeuble loué et, si son inclusion
dans un plafonnement global est jugée opportune’, la déductibilité des
cotisations et versements visant a constituer une retraite complémentaire.

La conversion en réduction d’impdot des mesures d’assiette est, en
outre, souhaitable indépendamment de la problématique du plafonnement
dans un souci de justice fiscale puisque le propre des mesures d’assiette est de
conduire a un avantage en imp6t dépendant du taux marginal d’imposition et donc

(1) Cette question a été soulevée par les auteurs de la saisine du Conseil constitutionnel sur la loi de finances
pour 2006 qui contestaient la constitutionnalité du plafonnement global adopté en dénongant notamment,
au regard du principe d’égalité, le fait que les déductions autorisées au titre des cotisations ou primes
d’épargne retraite n’entraient pas dans son champ. Les requérants estimaient que le recours a « des
instruments d'épargne privée qui n'ont aucun caractere obligatoire pour le contribuable » ne pouvait étre
assimilé a une situation subie par le contribuable. Le Conseil ayant décidé de déclarer le dispositif
contraire a la Constitution compte tenu de sa complexité, il n’a pas examiné ce grief.
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a un avantage en impdt croissant, toutes choses étant égales par ailleurs, avec le
revenu du contribuable, a rebours du principe a valeur constitutionnelle posé par
I’article 13 de la Déclaration des droits de I’homme et du citoyen selon lequel la
contribution aux charges communes « doit étre également répartie entre tous les
citoyens, en raison de leurs facultés ».

Il en résulte également que la conversion en réduction d’impdt dont le taux
sera nécessairement identique pour tous les contribuables d’une mesure d’assiette
offrant un avantage en impot variant selon la situation fiscale du contribuable
produit mécaniquement des effets redistributifs. Elle diminue en effet 1’avantage
en impot pour ceux dont le revenu déduit aurait ét¢ imposé a un taux moyen
supérieur a celui du taux de la réduction d’imp6t se substituant a la mesure
d’assiette et accroit, a I’inverse, [’avantage en imp6t pour ceux dont le revenu
déduit aurait été imposé€ a un taux moyen inférieur.

Ces effets redistributifs impliquent probablement, notamment pour ne pas
remettre en cause 1’équilibre économique d’opérations engagées, de maintenir le
bénéfice des dispositions actuelles aux investissements passés, et de n’appliquer
qu’a des investissements futurs un nouveau régime prenant la forme d’une
réduction d’imp6t. Il en résulterait la juxtaposition des dispositifs a titre transitoire
mais pendant une période relativement longue (le dispositif Borloo pouvant
assurer un avantage fiscal pendant 15 ans) au cours de laquelle I’application du
plafonnement resterait donc, de fait, partielle.

Les conséquences concrétes, en termes de répartition de la charge fiscale
entre contribuables et en termes de produit de I’impdt, de I’éventuelle conversion
en réduction d’impot de mesures d’assiette doivent étre analysées de maniere plus
approfondie et la mission n’est pas en mesure de procéder aux simulations
correspondantes. Il conviendra de juger, au vu de leurs résultats, de la faisabilité
d’une telle réforme.

Dans I’hypothése ou la conversion des mesures d’assiette poserait trop de
difficulté ou dans I’attente de la réforme correspondante (qui ne produira de toute
facon ses effets que de manicre progressive), il peut étre envisagé de limiter le
plafonnement aux seuls réductions et crédits d’impét pour lesquels un
retraitement de 1’avantage obtenu n’est pas nécessaire.

Cette solution ne prendrait évidemment pas en compte I’effet des mesures
d’assiette, inconvénient dont la portée pourrait étre limitée par la conversion en
réduction d’impot de la seule mesure d’assiette actuellement non plafonnée et
ayant vocation a 1’étre, a savoir le régime Malraux, conversion proposée par la
mission.

On aboutirait, sous réserve de cette conversion préalable, a un
plafonnement, qui, comparé a celui proposé en 2006, n’exclurait en pratique de
son champ que I’effet des amortissements prévus dans les régimes en faveur de
I’investissement locatif (Borloo, Robien et dispositifs similaires en extinction).
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L’effet de ces dispositions sur les revenus non fonciers est d’ores et déja plafonné
par la limitation a 10 700 euros du montant annuel imputable au titre d’un déficit
foncier. Tout se passerait donc comme si un avantage fiscal supplémentaire
permettant de réduire I’impdt dd au titre de revenus non fonciers dans la limite
maximale de 4 280 euros (10 700 euros imposés au taux marginal supérieur) était
autoris€. Au regard du bénéfice total pouvant étre tiré du cumul des réductions et
crédits d’impot, ce montant est trés limité et I’effet de I’'imputation de ce déficit
peut donc étre négligé sans remettre véritablement en cause [’efficacité
d’ensemble du plafonnement.

Le véritable inconvénient de cette solution serait donc simplement de ne
pas permettre de prendre en compte I’avantage en impdt résultant des facultés
d’amortissement ouvertes par ces régimes fonciers en tant qu’elles viennent
réduire des revenus fonciers, I’avantage en impdt correspondant pouvant en
I’espéce étre substantiel.

Pour résoudre partiellement cette difficulté, une voie envisageable pourrait
étre de compléter le plafonnement relatif aux réductions et crédits d’impot
par un second plafonnement indépendant concernant les mesures affectant
I’assiette de I’impot. Sous réserve que le plafonnement propre aux mesures
d’assiette ne soit pas fixé en montant d’avantage en impdt mais en montant (relatif
ou absolu) de réduction de I’assiette, un tel systeme permettrait de faire
I’économie d’un retraitement complexe de 1’effet des mesures d’assiette.

Cette formule permettrait, en outre, de prendre en compte de maniére
simple (dans le plafonnement propre aux mesures d’assiette) 1’avantage résultant
de I’exonération totale ou partielle d’impo6t de certains revenus. Elle n’est,
toutefois, pas pleinement satisfaisante du point de vue de ’égalité.

En premier lieu, elle permettrait par construction a un contribuable
utilisant des mesures relevant des deux catégories de bénéficier d’un avantage
potentiel en imp6t plus important que celui n’utilisant que des avantages fiscaux
relevant de la méme technique fiscale. Toutefois, on constate déja le méme
phénoméne en raison des plafonds spécifiques a chaque dispositif: un
contribuable ayant saturé le plafond d’un avantage fiscal ne peut plus obtenir
d’avantage en impot qu’en recourant un autre dispositif, de méme que, dans un
systétme de double plafonnement, un contribuable ayant saturé le plafond propre
aux réductions et crédits d’impdt ne pourra plus obtenir d’avantage en imp6t qu’en
recourant a des mesures d’assiette.

En second lieu, il va de soi qu’un plafonnement des mesures d’assiette
exprimé en montant de réduction de celles-ci produit des effets différents selon la
situation fiscale du contribuable et que son effet serait d’autant plus rigoureux (du
point de vue du seul critére pertinent in fine, a savoir I’effet sur I'imp6t da) que le
taux marginal d’imposition du contribuable est faible.
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La mission propose donc que I’ensemble des réductions et crédits
d’impét soit soumis a un plafonnement et souhaite que les mesures d’assiette
soient, dans la mesure du possible, converties en réduction d’impét pour étre
intégrées progressivement dans le plafonnement global.

b) Le champ d’un plafonnement général

Un plafonnement réellement général, c’est-a-dire couvrant I’intégralité des
avantages fiscaux bénéficiant a un contribuable, n’est probablement pas
souhaitable compte tenu des différences de nature entre les diverses dépenses
fiscales dont peut bénéficier un contribuable. On voit par exemple mal pourquoi
un contribuable invalide (et bénéficiant notamment, a ce titre, d’une demi-part
supplémentaire lui procurant un avantage en impdt) ne pourrait pas, de ce fait,
bénéficier dans les mémes proportions qu’un contribuable valide d’autres
avantages fiscaux.

Il conviendrait donc de procéder a un tri entre les différents avantages
fiscaux pour n’en retenir que certains dans le champ du plafonnement. La
ligne de partage pourrait reposer sur la distinction entre les dépenses fiscales
subies qui ne seraient pas prises en compte dans le plafonnement et des autres
dépenses fiscales qui auraient vocation a I’€tre. Ce tri avait été€ opéré s’agissant du
plafonnement prévu par la loi de finances pour 2006. Le champ alors retenu (au
stade du projet de loi initial) mériterait d’étre complété, notamment pour
I’actualiser compte tenu des évolutions du droit intervenues depuis lors, et peut-
étre ajusté, mais ne nécessiterait probablement pas d’étre intégralement remis a
plat.

¢) Le niveau d’un plafonnement général

Le niveau d’un plafonnement général peut étre exprimé de maniére
absolue (en euros d’avantage en imp6t ou, dans I’hypothése d’un plafonnement
propre aux mesures d’assiette, de réduction d’assiette) ou de manicre relative.

Un plafonnement en relation avec le revenu percu ou avec I’impot
potentiellement dii (impo6t résultant du baréme) pourrait garantir qu’aucun
contribuable n’échappe totalement a 1I’impdt. Un plafonnement selon de telles
modalités assurerait donc une forme d’imp6t minimal et une disposition
symétrique du « bouclier fiscal ».

Toutefois, cette solution présenterait plusieurs inconvénients. Le premier
serait de permettre un avantage en impodt croissant avec le revenu ou I’impot
potentiel, caractéristique dont la compatibilité avec le principe a valeur
constitutionnelle de progressivité de 1’impdt mériterait d’étre démontrée. Cet
inconvénient pourrait toutefois €tre en grande partie levé par la combinaison d’un
plafonnement en valeur absolue et d’un plafonnement proportionnel (soit une
régle du type : « nul ne peut réduire sa cotisation d’impét de plus de N % ni de
plus de N euros ») qui rendrait toutefois plus complexe le dispositif.
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Le second inconvénient d’une telle solution serait d’aboutir & un plafond
trés faible en valeur absolue pour ceux des contribuables aux faibles revenus. La
encore, la difficulté pourrait étre réglée par un élément de complexité
supplémentaire, par exemple en excluant du plafonnement proportionnel les
contribuables les plus modestes.

Enfin, un plafonnement proportionnel aboutirait a faire varier d’année en
année le niveau du plafond en fonction de I’évolution des revenus du contribuable.
Dans I’hypothése ou des avantages fiscaux produisant des effets sur plusieurs
années (ce qui est le cas des régles d’amortissement des régimes Borloo ou
Robien) seraient inclus dans le champ du plafonnement, cette caractéristique
pourrait priver un contribuable dont les revenus diminueraient d’un avantage fiscal
attendu et ayant déterminé son investissement.

L’option d’un plafonnement en valeur absolue qui avait été retenue en
2006 parait donc préférable. Elle a le mérite de la simplicité et elle contribue, en
outre, a accroitre la progressivité effective de 1’imp6t (I’avantage en impdt
maximal étant fixe, il représente, toutes choses étant égales par ailleurs, une part
de I’imp6t da décroissante avec le revenu), méme s’il est vrai qu’elle permet a un
contribuable potentiellement imposé pour un montant inférieur ou égal au plafond
d’échapper totalement a 1I’impét.

Pour I’application de ce plafond aux investissements productifs en outre-
mer, il conviendra de tenir compte du fait que I’avantage net obtenu par le
contribuable peut étre inférieur au montant brut de la réduction d’imp6t.

Proposition n° 14 : Instituer un plafonnement global des dépenses fiscales

14.1/ Plafonner, en valeur absolue, la somme des réductions et crédits d’impot
dont peut bénéficier un contribuable, a I’exclusion des dépenses fiscales liées a sa
situation personnelle (dépenses fiscales « subies »)

14.2/ Dans la mesure du possible, convertir en réductions d’impot les avantages
fiscaux qui prennent la forme de mesures d’assiette et qui ont vocation a étre pris
en compte dans le plafonnement

3.— L'impé&t minimal

Davantage encore que celui de plafonnement général, le concept
d’imp6t minimal peut recouvrir une grande diversité de solutions techniques.

Certaines d’entre elles peuvent étre d’ailleurs trés proches d’une
forme de plafonnement qui en assure, en quelque sorte, la définition en creux, le
plafonnement de la réduction de I’impdt pouvant assurer, s’il est mis en place
selon des modalités adaptées, la garantie du paiement d’un minimum d’imp6t. On
notera toutefois que la réflexion précédemment conduite sur le plafonnement s’est,
pour les raisons qui ont été indiquées, explicitement inscrite dans la logique d’un
plafonnement du seul effet de certains avantages fiscaux. Un tel mécanisme ne
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peut donc, en réalité, garantir le paiement d’un impdt minimal puisque ceux des
avantages non pris en compte dans le champ du plafonnement pourraient venir
annuler le minimum d’imp6t garanti par ledit plafonnement.

La premiére question devant &tre tranchée dans la perspective de
I’instauration d’une forme d’imp6t minimal est donc probablement celle de
savoir si la neutralisation de ’effet de ’intégralité des avantages fiscaux doit
étre recherchée, y compris s’agissant de ceux des avantages correspondant a des
situations subies par le contribuable et ayant pour objet méme d’améliorer I’équité
de I’impdt pour tenir compte de situations particulicres.

Dans I’hypothése ou cela serait le cas, seule option de nature a garantir
effectivement le paiement d’un imp6t minimal, la neutralisation en tout ou partie
de D’effet de certains avantages fiscaux (demi-part supplémentaire pour les
contribuables invalides, abattement en faveur des personnes agées ou invalides de
condition modeste ou exonération des prestations sociales par exemple)
nécessiterait des adaptations.

A cet égard, une solution pourrait étre de ne soumettre a I’impdt
minimal que les contribuables dépassant un certain montant de revenus (ou
d’impot) ou d’instaurer une franchise d’impot minimal. Dans une certaine
mesure, cette solution reviendrait a placer sous conditions de ressources le plein
bénéfice des avantages fiscaux. En tout état de cause, méme dans cette hypothese,
le traitement spécifique de certains avantages fiscaux (notamment des dispositifs
permettant d’éviter la double imposition) serait néanmoins nécessaire.

Il conviendrait donc probablement d’assortir un éventuel impdt minimal
de regles de calcul propres préservant 1’équité et aboutissant a préserver, dans le
champ de I’imp6t minimal, I’effet de certains avantages fiscaux. On aboutirait
donc a un dispositif s’apparentant de fait 2 un impét alternatif, c’est-a-dire a
un impdt supposant un calcul spécifique, paralleéle au calcul de I’impd6t de droit
commun et imposant donc une double liquidation de I’impdt, contrainte qui
permet aussi une grande souplesse et notamment la définition fine du niveau de
progressivité souhaité.

Ce sont d’ailleurs sous la forme d’impot alternatif que les mécanismes
d’imp6t minimal existent aux Etats-Unis et au Canada ", seuls Etats de "OCDE
ayant mis en place des dispositifs de ce type. Ces exemples étrangers, présentés en
annexe du présent rapport, ne sont toutefois pas tres riches d’enseignements et ne
permettent pas, en tout état de cause, de se prononcer sur la pertinence du principe
d’un imp6t minimal. Le dispositif canadien a, en effet, été congu avec des
objectifs trés peu ambitieux tandis que le dispositif applicable aux Etats-Unis
présente de multiples défauts qui ne sont pas consubstantiels a sa nature d’impo6t
minimal alternatif mais qui résultent des modalités techniques retenues au fil des
années.

(1) Ces deux dispositifs sont présentés dans [’annexe 4 du présent rapport.
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La réflexion sur les modalités d’instauration d’un éventuel impot minimal
alternatif en France ne peut donc guére s’appuyer sur ces exemples étrangers. Elle
peut, en revanche, étre nourrie par les éléments apportés par le rapport
présentant les modalités de mise en place d’une imposition minimale sur le
revenu des personnes physiques remis par le Gouvernement au Parlement en
octobre 2007 en application de ’article 15 de la loi n°® 2007-1223 du 21 aott 2007
en faveur de I’emploi, du travail et du pouvoir d’achat.

Celui-ci souligne, en effet, que la solution technique la plus satisfaisante
(a savoir I’instauration d’une imposition minimale proportionnelle a une cotisation
d’impot de référence) nécessiterait un double calcul de I’'imp6t, option que ledit
rapport écarte en jugeant que ce double calcul « ne présente pas nécessairement
les caracteres de lisibilité et de simplicité requis par la jurisprudence du Conseil
constitutionnel » V.

Cette analyse doit toutefois étre appréciée en étant conscient des limites
de I’étude conduite dans le cadre de ce rapport. Aprés avoir écarté 1’option d’un
impot minimal universel touchant tous les contribuables méme les plus modestes,
celui-ci s’est, en effet, concentré sur I’analyse d’options techniques organisant un
impot minimal de remplacement visant «a corriger les situations les plus
extrémes » @ en dégageant un produit fiscal de I’ordre de 200 millions d’euros ©
versé par 6 500 a 19 000 contribuables selon 1’option retenue. On se souvient que
le rapport conclut qu’il serait « plus opportun de procéder a un réexamen sélectif
des quelques dispositifs fiscaux qui procurent, dans certaines situations, un
avantage jugé excessif par rapport a leur objet » .

Une telle conclusion n’est guére étonnante compte tenu des hypothéses
retenues. 1l est, en effet, probablement peu pertinent d’instaurer un imp6t minimal
produisant environ 200 millions d’euros quand le plafonnement au niveau trés
¢leve de 150 000 euros d’avantage en impdt du seul dispositif fiscal en faveur de
I’investissement productif outre-mer assurerait un produit fiscal supérieur et quand
la somme des dépenses fiscales relatives a I’impdt sur le revenu dont le colt est
chiffré est de I’ordre de 39 milliards d’euros. De méme, on peut probablement
imaginer un dispositif affectant plus de quelques milliers de contribuables sans
nécessairement mettre a contribution 35 millions de foyers fiscaux.

Pour les mémes raisons, il est clair qu’un dispositif aussi peu ambitieux
présenterait probablement effectivement une certaine fragilit¢é du point de vue
constitutionnel, I’intérét général susceptible d’étre mis en balance avec sa
complexité étant limité. En revanche, comme cela a été rappelé, la jurisprudence
constitutionnelle semble pouvoir étre interprétée comme n’interdisant pas la
complexité d’une double liquidation sous réserve qu’un intérét général suffisant y
soit attaché.

(1) Rapport présentant les modalités de mise en place d’une imposition minimale sur le revenu des personnes
physiques, page 24.

(2) Ibid, p. 15.

(3) Ibid, p. 16.

(4) Ioid, p. 27.
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EXAMEN EN COMMISSION

Au cours de sa séance du 5 juin 2008, la commission des Finances, de
I’économie générale et du Plan a procédé, en application de I’article 145 du
Réglement, a ’examen du présent rapport.

Le Président Didier Migaud a présenté la mission d’information sur les
niches fiscales, dont il est membre avec MM. Gilles Carrez, Charles de Courson,
Jérdme Cahuzac, Gaél Yanno et Jean-Pierre Brard. Celle-ci s’inscrit dans un
ensemble de travaux et de débats sur la dépense fiscale. Notamment, lors de la
derniere législature, le Président Pierre Méhaignerie et M. Gilles Carrez avaient
pris position en faveur d’un plafonnement global des niches, et le Gouvernement
I’avait d’ailleurs proposé dans la loi de finances pour 2006.

Le rapport de la mission d’information constate une prolifération des
niches fiscales ces derniéres années : il en dénombre 486, dont 189 pour le seul
imp6t sur le revenu, alors que le Conseil des prélévements obligatoires en
dénombrait 418 en 2003. Elles représentent un colt cumulé de 73 milliards
d’euros, soit plus du quart des recettes fiscales nettes de I’Etat. Le débat sur la
maitrise de la dépense publique doit donc impérativement prendre en compte la
dépense fiscale.

Le Gouvernement a remis un rapport, le 15 octobre dernier, sur les
modalités de mise en place d’une imposition minimale du revenu des personnes
physiques. Ce rapport, considéré comme insuffisant, a suscité la création de la
mission d’information au sein de la commission des Finances. Celle-ci a participé
a de nombreuses réunions de travail avec la direction de la l1égislation fiscale, a
effectué un déplacement dans les Antilles et s’est intéressée plus particuliérement
aux niches fiscales non plafonnées. Si la dépense fiscale en faveur des
investissements outre-mer est importante, 1’objectif de la mission d’information
n’est pas de diminuer 1’effort financier de 1’Etat en direction de ces territoires,
mais bien d’assurer une plus grande efficacité des dispositifs fiscaux. M. Gaél
Yanno a collaboré de facon constructive aux travaux de la mission en attirant
Iattention de ses membres sur les possibles effets pervers de telle ou telle
proposition ou sur le risque d’incompréhension des ultra-marins si un dispositif
considéré comme source de dynamisme économique était remis en cause. Au
cours des travaux de la mission, un nouveau rapport a été remis par le
Gouvernement, centré sur I’évaluation de cinq niches fiscales non plafonnées
affectant I’imp06t sur le revenu. Le rapport de la mission d’information innove en
ce sens qu’il constitue un travail collégial de I’ensemble des membres de la
mission, chacun pouvant exprimer sa position par une contribution ou un avant-
propos. Le Rapporteur général et les membres de la mission doivent étre remerciés
pour le travail constructif qu’ils ont mené sur un sujet difficile.
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Le rapport se prononce en faveur d’un plafonnement global des avantages
fiscaux. Cependant, pour certains membres de la mission, cette proposition doit
constituer un premier pas vers une autre réforme plus ambitieuse mais surtout plus
conforme a la justice, a la transparence et a 1’efficacité de notre systéme fiscal, qui
consiste en la mise en place d’un imp6t minimum alternatif.

La meilleure maitrise des dépenses fiscales est un sujet d’actualité. Le
Premier ministre I’a évoquée lors de la derniére Conférence des finances
publiques. Le rapport constate que les dépenses fiscales augmentent quatre fois
plus vite que les dépenses budgétaires. La commission des Finances a donc un role
essentiel a jouer pour éviter que, dans chaque projet de loi, soit adopté un nouveau
dispositif sans évaluation de son impact. Le retour a 1’équilibre du budget de I’Etat
impose de maitriser la progression des dépenses mais aussi de préserver ses
recettes.

M. Gilles Carrez, Rapporteur général, a souligné que la mission fait des
propositions trés opérationnelles pour répondre a deux problématiques : la maitrise
de la dépense publique et I’équité de la dépense fiscale. Le contexte actuel est
favorable a une réforme ambitieuse. Lors des débats a 1’ Assemblée nationale sur
la réforme des institutions, a été inscrit dans la Constitution 1I’objectif d’équilibre
des comptes publics. De plus, lors de la derniére Conférence des finances
publiques, a été acté le fait de travailler dans un cadre pluriannuel, ce qui devrait
permettre de mieux évaluer I'impact et 1’évolution de la dépense fiscale. Le
précédent gouvernement avait tenté, dans la loi de finances pour 2006, de mettre
en place un plafonnement global des dépenses fiscales. Cette disposition a
cependant été annulée par le Conseil constitutionnel en raison de sa complexité et
son inintelligibilité. La commission des Finances a demandé au Gouvernement de
poursuivre la réflexion sur ce sujet. Un premier rapport a été remis en octobre
dernier au Parlement. Il montre de fagon assez convaincante les limites d’un
dispositif d’imp6t minimal. Un deuxiéme rapport, remis au mois d’avril dernier,
propose de plafonner les cinq dépenses fiscales qui ne le sont pas, ce qui constitue
une innovation majeure.

La mission d’information a pour objectif de contribuer a une meilleure
maitrise des finances publiques mais aussi a une plus grande efficacité¢ de la
dépense fiscale. Cette derniere n’est en effet pas rejetée en tant que telle, mais il
est parfois nécessaire d’en améliorer 1’efficacité. Il est impératif d’éviter que, dans
chaque projet de loi, soit adopté un nouveau dispositif fiscal sans étude d’impact
préalable. Par exemple, hier, alors méme que se tenait la derniére réunion de la
mission, a été adopté par I’Assemblée un amendement au projet de loi de
modernisation de 1’économie prévoyant le rattrapage des seuils d’imposition pour
les micro-entreprises. Cela représente un cotit de 100 millions d’euros alors que la
commission des Finances proposait un amendement moins onéreux prévoyant une
indexation pour I’avenir de ces seuils.
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Le Président Didier Migaud a fait observer qu’un amendement de
M. Charles de Courson au projet de loi de modernisation de 1’économie sur la
réévaluation des seuils d’imposition pour les micro-entreprises représente un cout
d’un milliard d’euros. Malgré ce cofit trés important, 1’article 40 de la Constitution
ne lui est pas opposable car il s’agit d’une perte de recettes gageable.

Le Rapporteur général a indiqué que le colit du projet de loi de
modernisation de 1’économie est évalué a 300 millions d’euros. Compte tenu des
amendements déposés sur ce texte, ce colt pourrait doubler. C’est précisément
pour répondre a la multiplication des dispositifs fiscaux que la mission propose de
mettre en place, en plus de la norme de dépenses budgétaires, une norme de
dépenses fiscales. Certes, il ne peut s’agir d’une norme aussi stricte que celle mise
en place pour les dépenses budgétaires, car la dépense fiscale est servie a « guichet
ouvert ». Cependant cette norme, inspirée de 1’Objectif national de dépenses
d’assurance-maladie (ONDAM), permettrait d’activer des mécanismes de
correction en cas de dérapage. En outre, le rapport propose que de nouvelles
dépenses fiscales ne puissent étre créées que pour une durée limitée a trois ans.
Certains membres de la mission considérent que les dépenses fiscales doivent
relever du domaine exclusif des lois de finances. Le rapport ne fait pas de
proposition en ce sens car une telle mesure priverait les parlementaires de toute
initiative en matiere fiscale en cours d’année, mais la réflexion se poursuit sur ce
sujet. Il est important aujourd’hui de faire preuve de pédagogie a I’égard des
autres commissions et d’inciter les parlementaires a évaluer I’impact et le colt des
dépenses fiscales qu’ils proposent. Par exemple, les auteurs de ’amendement au
projet de loi de modernisation de I’économie sur la réserve spéciale
d’autofinancement, qui représente un colt d’un milliard d’euros, ont pris
conscience qu’il affectait substantiellement les comptes sociaux. Mais cette
pédagogie doit aussi s’exercer a I’égard des services de I’Etat. Ainsi, un rapport
récent remis par I’ancien directeur de la Foire internationale d’art contemporain a
Mme Christine Albanel sur les moyens d’aider 1’art contemporain a fait
20 propositions de dépense fiscale sur 25 réformes envisagées. Il suggére
notamment de créer un prét a taux zéro pour I’acquisition d’ceuvres d’art
contemporain. L’impact de telles mesures doit étre impérativement évalué de
facon précise et rigoureuse.

M. Jean-Francois Lamour a souhaité savoir a qui serait confiée la
mission d’évaluer a priori I’'impact fiscal et social des niches proposées. On
connait trop, en effet, les biais inhérents aux évaluations pro domo. Quelle
capacité les parlementaires auraient-ils de remettre en cause des évaluations « clés
en main » ? En revanche, 1’évaluation a posteriori est beaucoup plus objective
puisqu’elle peut s’appuyer sur les effets concrets des mesures votées.

Le Président Didier Migaud a répondu qu’il existe en effet deux types
d’évaluation : ex ante et ex post. Sur les mesures entiérement nouvelles, il faut
s’en remettre aux services du ministére des Finances, dont I’analyse peut ensuite
étre appréciée par les parlementaires. Mais 1’expérience montre que de telles
évaluations comportent toujours une marge d’erreur, d’ailleurs positive ou
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négative. Au-dela, il s’agit de n’autoriser des mesures fiscales dérogatoires que
pour une durée limitée et de faire régulierement le point de leur efficacité a partir
de résultats précis.

Le Rapporteur général, faisant référence au débat sur 1’évaluation des
politiques publiques ouvert par la réforme constitutionnelle, a appelé de ses veeux
la mise en place d’une structure de coordination des travaux d’évaluation des
commissions de I’Assemblée nationale. En paralléle, le délai plus important qui
pourrait &tre laissé prochainement aux commissions pour examiner les textes
inscrits a 1’ordre du jour devrait permettre une évaluation systématique de leur
impact sur les finances publiques. Cela dit, ce qui est envisageable pour les projets
et les propositions de loi sera cependant beaucoup plus difficile a mettre en place
pour les amendements.

Le Président Didier Migaud a précisé que la mission d’information
commune a la commission des Finances et a la commission des Affaires
culturelles, familiales et sociales sur les exonérations de cotisations sociales doit
prochainement achever ses propres travaux.

M. Hervé Mariton a souhaité opérer une distinction entre la limitation de
la hausse des dépenses fiscales et la baisse desdites dépenses. Cette derniere
orientation signifie une augmentation de 1’imp6t, qui reléve d’un choix politique,
probablement peu au goit de 1’actuelle majorité. Par ailleurs, comment intégrer
dans la réflexion de la mission d’information les annonces de M. Jean-Louis
Borloo concernant I’évolution de la fiscalité écologique ?

Le Rapporteur général a répondu qu’il s’agit de protéger les recettes
publiques pour l’avenir et non d’augmenter les prélévements obligatoires. En
effet, si I’on n’y prend garde, I’altération du niveau des recettes fiscales causée par
la multiplication des mesures dérogatoires ne permettra pas d’atteindre 1’objectif
de retour a I’équilibre budgétaire en 2012. Ce retour n’est, pour le moment, pas
compatible avec I’objectif d’une diminution de quatre points du poids des
prélévements obligatoires dans le PIB.

Le Président Didier Migaud, rappelant son expérience de membre de la
Commission sur la dette publique présidée par M. Michel Pébéreau, a regretté que
I’on oublie trop souvent une importante préconisation du rapport de cette
commission : préserver les recettes publiques tant que 1’équilibre budgétaire
n’aura pas été atteint. Faire disparaitre le déficit en 2012 requiert le maintien du
niveau des prélévements obligatoires, ce dont nos partenaires européens ne
doutent pas un instant, eux qui sont souvent surpris par les annonces que les
pouvoirs publics peuvent formuler en matiére fiscale, notamment a propos de la
TVA. L’institution du bouclier fiscal ou de niches supplémentaires réduit
mécaniquement les prélévements ; la suppression ou le plafonnement de quelques
niches ’augmente tout aussi mécaniquement ; c’est le solde qui compte. En
I’occurrence, I’évolution des recettes de 1I’impdt sur le revenu ne laisse pas
d’inquiéter.
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Le Rapporteur général a indiqué que le rapport de la mission propose
I’inclusion, dans I’exposé¢ des motifs de 1’article premier du projet de loi de
finances de I’année, d’un tableau récapitulatif de I’ensemble des dépenses fiscales
nouvelles votées depuis la précédente loi de finances.

M. Hervé Mariton s’est interrogé sur la distinction, au regard des
avantages fiscaux, entre ceux qui relévent d’une situation subie par le contribuable
et ceux qui prennent en compte une démarche volontaire de sa part. Cette
distinction avait ét¢ mal faite dans la loi de finances pour 2006, mais la question
demeure inévitablement posée.

Le Président Didier Migaud a entiérement souscrit a la nécessité de
distinguer entre le « subi » et le « choisi ».

Le Rapporteur général a poursuivi en indiquant que le rapport de la
mission d’information demande 1’amélioration de cette distinction dans le tome II
de Dl’annexe Voies et moyens. Cette distinction n’est toutefois pas toujours
évidente. Ainsi, le Président Didier Migaud a demandé 1’inclusion dans le corps
du rapport d’une note de bas de page pour préciser que les dépenses liées a
I’épargne retraite peuvent ne pas €tre considérées comme « subies» par le
contribuable. C’est un point de débat, car la situation de notre régime de retraite
par répartition peut faire penser le contraire. Quant a la prise en compte de la
situation familiale du contribuable, le quotient familial, en tant que tel, n’est pas
aujourd’hui considéré comme une dépense fiscale, a la différence de plusieurs
mécanismes dérogatoires de majoration de ce quotient.

M. Francois Goulard a estimé que le sujet abordé par le rapport renvoie a
la conception d’ensemble de la politique fiscale. Il est illusoire de croire qu’une
solution a la prolifération des dépenses fiscales pourra étre trouvée tant qu’il
existera, par exemple, une disposition spécifique aux limeurs de cadres de
bicyclette dans le département de la Loire. Une politique fiscale cohérente exige le
monopole d’un seul texte de loi comme support des mesures dérogatoires, faute de
quoi la surenchére perdurera, avec le soutien de majorités de circonstance. La
situation actuelle provoque deux inconvénients majeurs. En premier lieu, un
déficit d’évaluation des dépenses fiscales nouvelles, qui conduit le Gouvernement
a proposer des chiffrages mouvants dont les hypothéses de calcul ne sont jamais
fournies. En second lieu, la persistance de bien des illusions sur les bénéficiaires
réels d’une mesure fiscale dérogatoire. Par exemple, une diminution d’impdt sur
les sociétés peut, selon les cas, profiter a 1’actionnaire, aux salariés ou aux
consommateurs.

Citant son cas personnel, M. Frangois Goulard a indiqué avoir, il y a
quelques années, participé a ’achat d’un bateau amarré outre-mer, en profitant
d’un avantage fiscal. L’année au cours de laquelle I’investissement a été effectué a
engendré un bénéfice immédiat pour I’investisseur ; I’exploitation s’est ensuite
déroulée normalement. Mais, lors de la revente, il est apparu que 1’exploitant était
a ce point indélicat que le prix de cession a été de trois fois inférieur a la valeur



— 112 —

normale du bien. En définitive, cette opération a occasionné une perte de recette
fiscale pour I’Etat, les acheteurs y ont perdu et I’économie locale n’y a rien gagné.
Voila une démonstration du fait que la dépense fiscale est une machine a fabriquer
de la non-efficacité économique. En tout état de cause, c’est étre mal informé que
de croire que la dépense fiscale profite toujours au premier bénéficiaire apparent.

M. Michel Bouvard a estimé qu’il faut étre trés ferme dans 1’exigence de
cantonnement de la dépense fiscale en loi de finances. Il est également nécessaire
d’améliorer la vision consolidée, par mission du budget de 1’Etat, des dépenses
fiscales aujourd’hui présentées dans les projets annuels de performances, en
prévoyant des objectifs et des indicateurs d’efficacité. 1l faut se féliciter que le
rapport de la mission d’information démontre également la dégressivité de 1’impdt
sur le revenu en haut du baréme du fait des niches existantes. S’agissant du
plafonnement des avantages qui ne sont pas encore limités, il faut cependant étre
prudent dans I’appréhension du dispositif « Malraux » en faveur des secteurs
urbains sauvegardés. En effet, s’il est tout a fait pertinent de 1’ouvrir aux locaux
professionnels, ou aux locaux occupés par leurs propriétaires, sous réserve
d’assortir cette ouverture de conditions précises d’utilisation et de conservation
des locaux, on ne peut négliger la trés grande disparité des situations rencontrées.
Le chiffrage du surcoiit propre aux batiments situés en secteur sauvegardé, tel
qu’il apparait dans le rapport, correspond aux estimations habituellement publiées
par le ministére des finances ; or ce chiffrage ne tient aucun compte du surcofit
réel des travaux, qui est trés variable d’un immeuble a 1’autre. Un plafonnement
de I’avantage fiscal est donc 1égitime, mais seulement s’il est pondéré par d’autres
¢léments. Par ailleurs, il faut souligner que les crédits budgétaires consacrés par
I’Etat a I’entretien du patrimoine baissent réguliérement ; 1’efficacité de la dépense
fiscale du dispositif « Malraux » doit aussi étre analysée a cette aune.

M. Marc Le Fur a fait observer que, si la révision constitutionnelle est
adoptée, le débat en séance se fera sur le texte adopté par la commission saisie au
fond. Ainsi, par exemple, la commission des Affaires économiques pourra inclure
des dispositions fiscales, et les débats en séance publique s’inscriront dans un
schéma plus dépensier que celui prévu par le projet du Gouvernement. La loi
organique qui suivra nécessairement la révision constitutionnelle devra s’atteler au
probléme, par exemple en prévoyant une saisie pour avis de la commission des
Finances sur les textes comportant des dépenses fiscales. Si le plafonnement
global est une bonne proposition, sa mise en ceuvre suppose cependant
d’additionner des ¢éléments disparates, les dépenses fiscales passant a la fois par
des réductions de base, des réductions d’impot et des crédits d’impdt.

Le Président Didier Migaud a indiqué qu’il s’agit effectivement d’un
probléme qui devra étre résolu a 1’occasion des prochains projets de loi de
finances.
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M. Marc Le Fur s’est interrogé sur les conséquences de 1’intégration dans
un plafond global des avantages fiscaux destinés a tenir compte de la situation
familiale des contribuables. Il a relevé que des contribuables de plus en plus
nombreux se font domicilier au Maroc pour bénéficier de la convention fiscale qui
est plus favorable que le régime dont jouit I’outre-mer.

M. Francois Scellier a estimé indispensable de remettre de 1’ordre dans
un domaine ou I’on perd les objectifs et le sens premier des impots, a savoir
assurer les recettes de I’Etat. Les objectifs économiques et sociaux qui ont justifié
la création des dépenses fiscales privent I’Etat de ses recettes, ajoutent a la
complexité de la législation fiscale et vont a 1’encontre du principe de non
compensation des créances et des dettes. L’efficacité de la dépense fiscale doit
aller au-dela de I’analyse qui est faite par le ministére des Finances. Ainsi une
déduction fiscale en matiére d’environnement favorise le travail des entreprises
environnementales et accroit les recettes de TVA. S’atteler au plafonnement des
niches fiscales constitue un travail monumental car les crédits d’imp6t sont trés
populaires, notamment aupres des professionnels du logement.

Le Président Didier Migaud a approuvé le fait qu’il faille aller au-dela
du raisonnement purement comptable sur la perte directe de recettes fiscales. Ainsi
I’abaissement du taux de TVA a 5,5% pour les travaux d’amélioration et
d’entretien des logements a des effets sociologiques, économiques et
psychologiques, notamment pour lutter contre le blanchiment et le travail au noir.

Le Rapporteur général a confirmé que la réduction du taux de TVA pour
les travaux dans les logements impacte de multiples recettes, notamment sociales.
Au final, cette réduction est autofinancée a 50 %.

M. Jean-Pierre Brard a fait part de son adhésion au rapport de la mission
d’information qui a le mérite d’apporter plus de transparence et de favoriser la
confiance, la fiabilité et la pérennité de la Iégislation fiscale. On ne peut résoudre
les difficultés de notre pays en accumulant les priviléges. Certes, les opinions
peuvent diverger sur ’impdt minimal. Mais le rapport, auquel sont jointes les
contributions des membres de la mission, montre qu’il est possible que, sur des
sujets importants, la commission des Finances trouve un consensus. Le
plafonnement global des niches fiscales, méme s’il est trop modeste, va dans le
bon sens car il fait contrepoids au bouclier fiscal. Ceci dit, le plus gros du travail
reste a faire car il faut traduire les propositions du rapport dans une loi de finances.

M. Gaél Yanno a remercié les membres de la mission d’information pour
leur écoute des problémes de I’outre-mer, écoute qui devra d’ailleurs étre
développée. La « loi Girardin » a prévu un engagement fort de 1’Etat sur 15 ans
(2003-2017) pour soutenir les économies dans les collectivités d’outre-mer. S’il
n’est pas choquant de réviser cette loi au bout de cinq ans, cela ne doit pas aboutir
a remettre en cause les principes mémes sur lesquels elle est fondée. L’absence
d’évaluation de la «loi Girardin » est regrettable. Il est également regrettable
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qu’en absence d’une telle évaluation, fleurissent ici et 1a des « anecdotes » sur les
déductions fiscales outre-mer, anecdotes qui ne démontrent rien. Certes quelques
exces minent la crédibilité de certaines mesures, mais ils ne justifient pas de
remettre en cause les principes mémes de la «loi Girardin », comme le fait
malheureusement parfois le rapport de la mission d’information. Il est regrettable
de fustiger les contribuables métropolitains qui investissent en outre-mer. Si un
contribuable investit 100, il peut certes déduire 100 de son impo6t, mais au bout de
cinq ans il abandonne 80, qui sont investis dans 1’économie d’outre-mer. Ces
sommes confortent les fonds propre des entreprises, qui peuvent ainsi investir.

M. Jean-Louis Dumont a indiqué que le groupe socialiste, radical,
citoyen et divers gauche (SRC) a exprimé sa satisfaction devant la création et les
travaux de la mission. L’inflation de création des niches fiscales ces derniéres
années aboutit a une « débudgétisation » regrettable. Il faut remédier au caractere
simplificateur des explications contenues dans les annexes au projet de loi de
finances et a I’absence fréquente d’étude d’impact. Au-dela, le groupe SRC se
prononce pour un imp6t minimal et une progressivité de la contribution citoyenne.
M. Jean-Louis Dumont a par ailleurs demandé si les 73 milliards d’euros de
dépenses fiscales incluent le dispositif « de Robien ».

Le Président Didier Migaud a répondu que le dispositif « de Robien »,
qui constitue bien une dépense fiscale, est comptabilis¢ dans les 73 milliards
d’euros.

M. Jean-Louis Dumont a demandé qui serait en charge de 1’évaluation
des dépenses fiscales, dans un contexte d’absence de culture en la maticre. Les
indicateurs, notamment ceux figurant dans les projets et rapports annuels de
performances, sont trop souvent définis en fonction des résultats que I’on veut
afficher en fin d’année. Ces pratiques, qui heureusement ne sont pas généralisées,
doivent étre dénoncées si on veut étre efficace. La révision constitutionnelle
prévoit une évaluation des politiques publiques, mais ne dit pas qui en aura la
charge. Le Conseil économique et social avait réalisé il y a une vingtaine
d’années, sous le rapport de M. Marcel Lair, un remarquable travail d’évaluation
sur I’efficacité du financement du logement social, mais il avait fait 1’objet de
contestations dans le monde politique de 1’époque. M. Jean—Louis Dumont a en
outre rappelé qu’il est parfois difficile d’appréhender concrétement 1’effet de
certains investissements outre-mer.

Le Rapporteur général a expliqué que, sur environ 200 niches fiscales
relatives d’impdt sur le revenu, cing d’entre elles ne sont pas plafonnées et posent
des lors un réel probléme d’équité fiscale. Il s’agit de 1’aide a la réhabilitation des
secteurs sauvegardés (dispositif « Malraux »), du régime en faveur des monuments
historiques, de I’avantage fiscal pour les loueurs en meublé professionnels, de
I’aide a I’investissement productif outre-mer et de 1’aide a I’investissement dans le
logement outre-mer.
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Le contrdle sur pieces et sur place effectué a la direction de la législation
fiscale par la mission d’information a permis de révéler que les contribuables qui
ont les revenus les plus élevés utilisent massivement et de maniére concentrée les
dépenses fiscales non plafonnées. Ainsi, les 100 000 contribuables réduisant le
plus leur impdt en valeur absolue le réduisent chacun en moyenne de
15 240 euros. Si I’on se limite a 1 000 contribuables, ceux-ci réduisent leur impdot
de prés de 300 000 euros en moyenne. Quant aux 100 plus gros contribuables, ils
réduisent leur imp6t de plus d’un million d’euros en moyenne. Or, il apparait que
les contribuables a trés haut revenu optimisent leur situation fiscale en recourant
principalement aux cinq dispositifs dépourvus de plafonnement.

Parmi ceux-ci, les dispositifs relatifs a 1’outre-mer sont ceux qui sont les
plus difficiles a encadrer. La législation actuelle permet & un contribuable
d’« acheter » une future réduction d’imp6t : en investissant par exemple 100 euros
dans I’économie outre-mer, il obtiendra en retour, en moyenne, une réduction
d’imp6t d’environ 130 euros, ce qui équivaut en quelque sorte a réaliser un
investissement d’une rentabilité¢ de 30 %. Le probléme posé par ces opérations est,
comme pour les SOFICA dans le secteur cinématographique il y a quelques
années, qu’elles sont réservées de fait a quelques connaisseurs et spécialistes de
montages économiques sophistiqués. Cela consiste par exemple a constituer une
société en nom collectif (SNC) entre personnes physiques souhaitant bénéficier de
la réduction d’impdt permise par la réalisation d’un investissement. Ce dernier est
généralement financé pour environ la moitié par un prét bancaire, ce qui augmente
I’effet de levier de I’opération, I’avantage fiscal étant calculé sur I’investissement
total —y compris la partie financée par emprunt. De surcroit, I’investisseur n’est
pas expos€ a un grand risque économique, la plupart des montages comprenant
une clause par laquelle les banques renoncent a poursuivre la SNC en cas de
défaut de remboursement de I’emprunt dii a une défaillance de 1’exploitant. Le
seul risque est donc finalement celui d’une reprise de 1’agrément fiscal par les
services des impots.

La défiscalisation outre-mer a produit des résultats, mais au prix d’une
« évaporation » fiscale trop élevée : sur une dépense fiscale totale de 550 millions
d’euros, seuls 350 bénéficient a I’économie locale, le solde (200 millions d’euros)
servant a rémunérer les investisseurs et les intermédiaires. Il importe donc de
mieux encadrer ces dépenses fiscales, mais sans pour autant décourager
I’investissement en outre-mer. C’est d’ailleurs I’'un des effets pervers de la récente
proposition du Gouvernement qui prévoit de plafonner I’avantage fiscal a 40 000
euros ou a 15 % du revenu imposable. Il serait donc préférable de réfléchir a un
accroissement de la part de la dépense fiscale bénéficiant directement au
développement économique de 1’outre-mer, en substituant a la réduction d’impot
sur le revenu en faveur des contribuables métropolitains un crédit d’impo6t sur les
bénéfices en faveur des acteurs économiques ultra-marins. S’agissant du cas
particulier des collectivités d’outre-mer qui sont fiscalement autonomes, il pourrait
étre envisagé de compenser par I’Etat le colt du crédit d’impdt qu’elles pourraient
instaurer dans leur propre systéme fiscal. Un mécanisme de prét bonifié aux
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entreprises pourrait en outre étre étudié, dans la limite des capacités du systeme
bancaire des collectivités d’outre -mer.

La mission propose également, comme le Gouvernement, d’encadrer les
autres dépenses fiscales non plafonnées. Le dispositif « Malraux » serait plafonné,
tout en étant ouvert aux locaux professionnels et aux propriétaires occupants. Pour
sa part, le régime des loueurs en meublé professionnels doit se voir appliquer le
droit commun des revenus fonciers quand il n’a pas de réel caractére commercial.

Le Rapporteur général a enfin estimé qu’on ne saurait se limiter a un
plafonnement dispositif par dispositif et renoncer a un plafonnement global des
dépenses fiscales, faute de quoi les contribuables les plus aisés parviendront
toujours a combiner les différents dispositifs pour échapper, parfois totalement, a
I’impot.

M. Michel Bouvard a attiré 1’attention sur la difficulté technique de
I’encadrement du régime « Malraux » et des dispositions en faveur des
monuments historiques. A la différence par exemple de la réduction « de
Robien », ces dispositifs font peser une grande incertitude sur 1’investisseur, du
fait de I’apparition progressive au cours des travaux de contraintes nouvelles dues
par exemple a la classification en secteur sauvegardé. Il y a en outre une grande
inégalité de traitement fiscal des dépenses de restauration d’immeubles situés dans
des zones protégées selon qu’elles sont engagées par les bailleurs ou par les
propriétaires occupants. Enfin, en limitant le bénéfice de I’imputation des déficits
sur le revenu global pour le calcul de I’imp6t sur le revenu aux seuls locaux a
usage d’habitation, la législation actuelle néglige la question, pourtant cruciale, du
maintien des commerces de proximité.

M. Jean—Francois Lamour s’est interrogé sur la maniére dont serait
pergue 1’économie de 100 millions d’euros a laquelle aboutirait le plafonnement
des niches préconisé par le rapport, fort modeste en regard de 1’augmentation de
25 milliards d’euros de la dépense fiscale en cinq ans.

Aprés que le Rapporteur général cut indiqué que le présent rapport,
centré sur la question de I’équité fiscale, ne concerne que le plafonnement des cinq
niches qui ne le sont pas déja, le Président Didier Migaud a fait observer que
cette démarche est indépendante de celle pouvant conduire a remettre en cause
certaines niches fiscales en elles-mémes.

M. Jean—Francois Lamour s’est néanmoins étonné du décalage de ce
premier niveau d’annonces avec les objectifs visés par la commission des
Finances, qui a fait de I’évaluation le coeur de sa démarche. Une annonce qui serait
per¢ue comme décevante dans 1’opinion, aprés un travail de grande ampleur de la
part de la mission d’information, poserait un probléme de crédibilité. Et ce
d’autant plus que la mise en ceuvre des accords du « Grenelle de
I’environnement » porte en elle la crainte d’une dérive supplémentaire de la
dépense fiscale.
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Le Président Didier Migaud a insisté sur le fait que ces propositions
d’équité fiscale ne sont que le premier temps de la démarche d’évaluation de la
commission des Finances: aprés le plafonnement général, c’est ’examen de
I'utilit¢é méme de certaines niches fiscales qui doit aboutir a des résultats plus
prometteurs en termes de maitrise des dépenses publiques.

Reconnaissant I’importance d’expliquer 1’esprit et la logique des travaux
de la mission d’information, le Rapporteur général a tenu a rappeler que le passage
de 50 a 70 milliards d’euros de dépenses trouve son explication dans des
mécanismes ayant souvent leur utilité, comme la transformation du prét a taux
zéro en dispositif fiscal, les mesures liées aux services a la personne ou le volet
fiscal de la loi TEPA. Mais I’état des finances publiques impose de protéger les
recettes face a I’explosion de la dépense fiscale : les Frangais doivent en étre
conscients. De méme, 1’égalité entre contribuables oblige a résoudre le probleme
d’iniquité — et d’évaporation financiére pour les entreprises — que constitue 1’effet
d’aubaine dont profitent les revenus les plus élevés, davantage tentés que les
autres de concentrer leurs ressources dans les cing mécanismes actuellement non
plafonnés.

La derniére étape de la démarche initiée par la commission des Finances
consistera, en fonction d’une distinction a établir entre dépenses choisies et
dépenses subies, a proposer un plafonnement global de toutes les dépenses
fiscales, suffisamment simple pour n’encourir aucun risque constitutionnel.
Transformer en réduction d’imp6t un nombre substantiel de dispositifs est une
piste intéressante. Bien qu’insuffisant pour financer, par exemple, le revenu de
solidarité active, I’enjeu budgétaire d’un plafonnement global est d’importance
puisqu’il permet d’envisager des économies comprises, selon les hypothéses, entre
600 millions et un milliard d’euros.

En application de D’article 145 du Reglement, la Commission a alors
autorisé la publication du présent rapport.
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CONTRIBUTIONS
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CONTRIBUTION DU GROUPE DU NOUVEAU CENTRE

Le groupe du Nouveau Centre partage le constat effectué par la mission
d’information :

—la poursuite de la trés forte croissance des dépenses fiscales
(23 milliards d’euros supplémentaires, soit +46 % en 5 ans) est incompatible avec le
redressement des finances publiques ; il convient donc de maitriser ces dépenses en
fixant une norme des dépenses fiscales dans la loi de finances ;

— I’utilisation massive des dépenses fiscales aboutit a rendre dégressif un impo6t
sur le revenu en principe progressif.

Le groupe du Nouveau Centre, qui estime que le rétablissement de Ia
progressivité de I’impdt sur le revenu constitue un impératif, est favorable :

—dans un premier temps, & un plafonnement de chacune des 5 dispositions
fiscales dont I’impact n’est pas plafonné, selon des modalités spécifiques a chacun de
ces dispositifs ; les solutions proposées par le rapport de la mission d’information
paraissent raisonnables mais doivent faire 1’objet, avant le vote de la prochaine loi de
finances, d’une concertation la plus large ;

— dans un second temps, a I’étude du mécanisme le mieux adapté pour aboutir a
un plafonnement global par foyer fiscal de I’ensemble des dépenses fiscales. Il apparait
qu’un plafond en valeur pour les petits et moyens contribuables et un plafonnement en
pourcentage du revenu pour les contribuables les plus aisés pourrait constituer un
mécanisme adapté a cet objectif.
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CONTRIBUTION DE M. JEROME CAHUZAC, MEMBRE DU GROUPE
SOCIALISTE, RADICAL, CITOYEN ET DIVERS GAUCHE

La commission des finances, a l'initiative de son Président et avec le concours du
Rapporteur général, a pu utilement mener un travail approfondi sur la question des
niches fiscales, dont la réforme est essentielle pour des raisons d'efficacité et de justice
fiscale.

Ce travail est I'aboutissement d'une démarche engagée depuis plusieurs années
par les députés socialistes, et relancée lors du débat sur le projet de loi pour le travail,
'emploi et le pouvoir d'achat (TEPA) a I'été 2007. Désormais, le travail l1égislatif doit
s'engager rapidement pour mettre en oeuvre les réformes pronées par le rapport.

Dés 2003 et la publication par le Conseil des impdts de son rapport sur les
dispositifs fiscaux dérogatoires, les députés socialistes avaient proposé des amendements
a la loi de finances pour introduire dans notre droit fiscal un mécanisme de plafonnement
global des avantages cumulés dont peuvent disposer les contribuables au titre des
multiples niches fiscales.

Parall¢lement, les députés socialistes ont constamment combattu les propositions
visant a instaurer de nouvelles niches fiscales, souvent proposées sans aucune évaluation
préalable et au mépris de la justice fiscale. Un des exemples les plus probants est sans
doute le relévement massif du plafond de la réduction d'imp6t pour emploi de salariés a
domicile.

On ne peut d'ailleurs que déplorer le constat fait par le rapport d'une accélération
notable du rythme de création des nouvelles niches fiscales depuis 2003, avec
14 mesures nouvelles par an contre moins de 5 par an entre 1980 et 2003.

Le travail de la mission, qui reconnait I'ampleur et les dangers des niches fiscales
pour 1'équilibre de nos comptes publics et leur impact sur le respect du principe posé a
l'article 13 de la déclaration des droits de ’Homme et du Citoyen, rejoint donc les
convictions des députés socialistes.

Le plafonnement des avantages fiscaux est rendu plus urgent et méme impératif
depuis l'introduction dans notre droit fiscal du « bouclier fiscal », qui constitue une
breche sans précédent dans la justice fiscale en permettant a des contribuables disposant
de patrimoines et de revenus importants de s'exonérer pour des montants massifs de leur
imposition due notamment au titre de I’ISF.

L'évaluation constante de la dépense fiscale, en terme de cofit et d'efficacité, est
une nécessité aussi impérieuse que celle de la dépense budgétaire. L'effet sur la
dégradation des comptes publics d’une dépense fiscale est en effet identique a celui
d'une dépense budgétaire. A cet égard, une plus grande qualité d'information dans le
cadre du fascicule « Voies et Moyens » du PLF doit étre désormais une obligation pour
le gouvernement.
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De méme, l'intégration des dépenses fiscales dans une norme d'évolution
annuelle est intéressante et souhaitable. Elle permettrait d'éviter le comportement de plus
en plus affirmé des gouvernements depuis 2002, consistant, pour respecter en apparence
la norme de dépense budgétaire, a transformer des dépenses budgétaires en dépenses
fiscales. Ce mécanisme est d'autant plus pervers qu'il conduit a retirer de la démarche
d'évaluation pourtant au coeur de la LOLF des dépenses publiques importantes.

Il est aussi trés insatisfaisant puisqu'une dépense fiscale est reconduite
mécaniquement en loi de finances, sauf décision expressément contraire ; alors qu'une
dépense budgétaire suppose un vote annuel explicite pour étre maintenue. Ainsi, sauf a
accepter la dévalorisation du réle du Parlement en matiére budgétaire, il serait
insupportable que le pouvoir exécutif persiste a substituer aux dépenses budgétaires des
dépenses fiscales.

Enfin, le principe d'une récapitulation en LFI de l'ensemble des niches
introduites en cours d'année est bienvenu. Reste qu'il faudra trouver les moyens de
donner une traduction juridique plus forte que celle proposée dans le rapport.

La proposition de plafonnement des niches actuellement non plafonnées est
¢galement bienvenue. On ne peut que souscrire aux orientations du rapport en la matiére,
sous réserve que les plafonds choisis pour chacun des dispositifs ne soient pas d'un
niveau manifestement trop élevé.

Concernant les dispositifs relatifs a 1'Outre-Mer, les députés socialistes
approuvent l'engagement pris de voir le total de la dépense fiscale aujourd'hui engagée
étre effectivement consacré aux départements ultra-marins. Actuellement, une partie de
cette dépense (40%) est accordée a des intermédiaires et aux contribuables
métropolitains sans effet positif pour les économies locales d'Outre-mer. Ce montant
pourrait, sous la forme d'une dépense budgétaire, utilement abonder un fonds d'aide aux
collectivités d'Outre-mer pour assurer le financement de leurs investissements publics ou
I'amélioration des services publics locaux, tels les transports en commun.

Mais cette approche ne régle pas la question posée de la justice fiscale. Comme
le reconnait le rapport, il est a craindre que les contribuables qui jusqu'ici avaient recours
a ces niches non plafonnées n'en viennent a développer des stratégies de cumul de
multiples niches pour parvenir au méme résultat, a savoir la diminution massive voire
l'annulation de leur cotisation au titre de 1'imp06t progressif sur le revenu.

Qui plus est, les exemples des tentatives passées incitent a la prudence. La
majorité pourrait fort bien choisir de ne pas mettre en application le plafonnement de
certaines niches, ou y renoncer in fine.

A cet égard, la prise de position unanime de la mission en faveur de la mise en
place d'un plafonnement global des avantages fiscaux constitue une proposition
essentielle. Seul un tel dispositif sera a méme d'assurer le respect de l'exigence de justice
fiscale.
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Cette exigence est aujourd'hui clairement bafouée, comme le démontrent les
chiffres édifiants produits dans le cadre du rapport. Personne ne pourrait justifier la
pérennité des situations mises en lumiére par la mission : 100 contribuables parviennent
a réduire leur imp6t d'un montant moyen supérieur a 1,13 million d'euros, et leur
cotisation due au titre de l'impot sur le revenu de plus de 85% en moyenne; et
10 000 contribuables parviennent a une réduction moyenne supérieur a 67 000 euros.

Reste qu'il y a parfois loin de la volonté affichée aux mesures réellement prises.
L'exemple du mécanisme proposé en loi de finances pour 2006 par le précédent
gouvernement, issu de l'actuelle majorité, est a cet égard édifiant.

Le mécanisme, finalement censuré par le Conseil constitutionnel en raison de sa
grande complexité, présentait en effet de graves lacunes du point de vue de la justice
fiscale. La discussion parlementaire avait conduit a sortir du plafonnement les dispositifs
liés aux monuments historiques et a 1'Outre-mer. Enfin, le produit attendu était
négligeable, de l'ordre de 40 millions d'euros, preuve de sa faible d'efficacité.

En réalité, ce dispositif n'avait été présenté que comme un « contre-feu » pour
justifier la mise en place du bouclier fiscal dont le cott était estimé a 1'époque a plus de
400 millions d'euros, soit 10 fois plus.

Il faudra veiller a ce que le plafonnement global aujourd’hui proposé soit un
dispositif efficace avec un rendement conséquent.

A cet égard, un dispositif d'imposition minimale alternative, qui accompagnerait
une réforme en profondeur de I'imposition sur le revenu pour assurer la progressivité de
notre systéme fiscal serait préférable.

L'imposition alternative ne peut se contenter d'étre une forme de « flat tax »,
permettant aux contribuables les plus aisés d'échapper a la nécessaire progressivité de
I'impot. A cet égard, le raisonnement tenu parfois selon lequel la CSG représenterait déja
une forme d'imposition minimale en remplacement de I'IRPP n'est pas acceptable.

Le rapport apporte une critique juste et argumentée des analyses du
gouvernement sur le projet de mise en place d'une forme de plafonnement global. Celui-
ci avait en effet choisi de refuser a priori tout dispositif de ce type, et s'est contenté d'une
analyse partielle et partiale. En posant dés l'origine des contraintes trés fortes (faible
rendement et trés faible nombre de contribuables concernés), le gouvernement avait
condamné a priori le dispositif qu'il prétendait évaluer.

Telle n'a heureusement pas été la démarche du rapport, dont le groupe socialiste
approuve la position ouverte sur la nécessité¢ de continuer le travail entamé pour préciser
le projet d'une véritable imposition minimale alternative. Cette réforme, essentielle, reste
a faire.
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CONTRIBUTION DE M. GAEL YANNO

Le présent rapport propose de modifier de manieére substantielle les
cinq dépenses fiscales qui procurent un avantage non plafonné déductible de I'imp6t sur
le revenu. Serait ainsi remis en cause le mécanisme de défiscalisation, connu sous le
nom de « loi Girardin », que la précédente législature a mis en place en 2003 au profit de
I’outre-mer pour les quinze années a venir.

Les collectivités ultra-marines ont en commun un besoin ¢levé d’investissements
productifs, qui seuls peuvent permettre le nécessaire rattrapage du niveau de
développement de la métropole. Il faudrait sans doute d’ailleurs parler des outre-mer tant
la situation de ces collectivités et des populations qui les occupent est diverse.

S’il peut apparaitre utile d’apporter au dispositif issu de la loi dite « Girardin »
un certain nombre d'améliorations au vu de sa mise en ceuvre depuis cinq ans, sa
philosophie générale doit, & mon sens, €tre préservée.

Bien plus que la recherche d'une correction des exceés du dispositif, les
propositions présentées dans ce rapport constituent une remise en cause de cette
philosophie générale.

Je voudrais en premier lieu corriger une interprétation erronée du dispositif
actuellement en place. Les contribuables qui réduisent fortement leur impdt sur le revenu
en réalisant des investissements outre-mer n’échappent en aucun cas a 1’impot,
contrairement a ce qui est souvent affirmé. Ils s’acquittent en réalité d’une forme
d’imp6t choisi : en échange d’un avantage fiscal se traduisant par une réduction d'imp6t
sur le revenu, ils consentent a abandonner la plus grande partie de leur économie d'impot
(entre 60 et 70 %) au profit d'entreprises d'outre-mer, en réalisant a fond perdu un
investissement dont ils perdront au terme de 5 ans la propriété, contribuant, ainsi, au
développement économique de la collectivité concernée.

J’ai pu apprécier au plus prés du terrain les effets positifs de la défiscalisation
telle qu’elle est prévue par la loi Girardin, et je considére en conséquence que les
réformes proposées dans le présent rapport porteraient atteinte au rattrapage économique
de I’outre-mer.

Grace a la mobilisation d’une épargne disponible en métropole ou en outre-mer,
la réduction d’impot prévue a Darticle 199 undecies B du code général des impdts
permet, grice a un apport en fonds propres immédiat, le financement d’investissements
qui, sans ce dispositif et en raison de la frilosité des établissements bancaires, ne
verraient autrement pas le jour.

Certains projets vitaux pour 1'économie locale ne seraient tout simplement plus
finangables, par manque de fonds propres, tandis que d'autres le seraient dans des
conditions tres difficiles et a un colt bien trop élevé. Le transport, l'agriculture,
I'h6tellerie sont autant de secteurs essentiels pour 1'économie d'outre-mer qui sans apport
de fonds propres n'auraient pas les moyens financiers de développer ou renouveler leurs
investissements.
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La réforme de ce dispositif proposée par le présent rapport limiterait fortement
I’investissement productif outre-mer, d'une part en accroissant les besoins de
financement bancaire et d'autre part en raison de l'instauration d'un plafonnement global.

1. Cette limitation de l'investissement productif, liée a I'accroissement des besoins
de financement bancaire, se fera ressentir tant dans les 4 départements d'outre-
mer que dans les 6 collectivités d'outre-mer et la Nouvelle-Calédonie.

1.1 Cela est vrai pour le mécanisme proposé dans les 4 départements d’outre-
mer — Guadeloupe, Martinique, Guyane, Réunion - & savoir le remplacement de la
réduction d’imp6t sur le revenu actuellement consentie aux personnes physiques par un
crédit d’impdt sur les bénéfices au profit de I’exploitant ultra-marin (proposition 13.2).

Dans le schéma actuel, grace a 1'apport a fonds perdus des contribuables, le prét
bancaire est limité¢ a 50/60 % de l'investissement réduisant ainsi la prise de risque des
banques et du méme coup rendant possible le financement du projet.

En revanche, dans le schéma proposé dans le rapport, le prét bancaire a mettre en
place a l'origine du projet d'investissement devra atteindre la quasi-totalité de la valeur
totale de cet investissement.

La mise en place d'un crédit d'imp6t au profit d'une entreprise située dans un
département d'outre-mer ne pourra donc avoir les mémes effets incitatifs sur
l'investissement productif que le dispositif actuel. Il rendra, en effet, impossible la
réalisation de certains investissements, faute d'autofinancement suffisant, condition
indispensable pour 'obtention d'un prét bancaire.

1.2 Mais cela est d’autant plus vrai pour les 6 collectivités d’outre-mer —
Mayotte, St Barthélémy, St Martin, St Pierre & Miquelon, Wallis & Futuna, Polynésie
Francgaise - et pour la Nouvelle-Calédonie, pour lesquelles le dispositif « crédit
d’imp6t » est inopérant du fait de leur autonomie fiscale. Le rapport propose, pour ces
collectivités, 1’instauration d’un prét a taux bonifié au profit des exploitants ultra-marins
(proposition 13.3). Par définition, la bonification ne pourrait porter que sur les intéréts
d’emprunt, et non sur le capital. Par conséquent, les projets d’investissement seraient
rendus quasi totalement dépendants du comportement des établissements bancaires. Or,
I’offre bancaire dans ces collectivités, loin d’étre pléthorique, est peu concurrentielle.

La proposition de mettre en place par convention fiscale un crédit d'impdt me
parait difficilement réalisable.

by

2. L'instauration d'un plafonnement global conduira a des arbitrages qui
défavoriseront la défiscalisation outre-mer au profit d'autres défiscalisations.

La proposition d'un plafonnement global des dépenses fiscales (proposition 14),
c'est-a-dire d'un plafonnement en valeur absolue des réductions et crédits d'impdt, dont
peut bénéficier un contribuable, a l'exception des dépenses fiscales liées a la situation
personnelle du contribuable, conduira nécessairement le contribuable a procéder a des
arbitrages entre les différents dispositifs fiscaux.
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Pour comparer ces dispositifs, le contribuable prendra en compte 1'économie
fiscale nette lui revenant et I'enrichissement patrimonial que lui procure son
investissement. Les investissements outre-mer sont constitués quasiment exclusivement
d'opérations de portage au terme desquelles l'investisseur ne conserve en fait que 20 %
environ de l'économie d'impo6t obtenue. En tant qu'opération de portage, le gain du
contribuable se limite a cette économie d'impdt nette, sans aucune valorisation a terme
de son patrimoine contrairement a d'autres dispositifs de défiscalisation qui permettent
de constituer un patrimoine par le biais d'économies d'impdt. Comment imaginer, dans
ce cas, un arbitrage en faveur des investissements outre-mer qui consommeront une
base 100 de plafonnement et feront constater un gain net de 20 quand tous les autres
investissements défiscalisés, de nature patrimoniale, permettront a la fois un gain fiscal
et la constitution d'un patrimoine ?

Dans ce contexte, il n’y aura plus d'épargne privée pour s'intéresser aux
articles 199 undecies A (logement social) ou 199 undecies B (investissements
productifs). Le double effet d’un plafond calculé en valeur faciale de la réduction
d'impdt sans prise en compte de la part rétrocédée et d'un plafond global, tous dispositifs
confondus, sera particuliérement dommageable pour I'économie des outre-mers.

En conclusion, les propositions de réforme avancées dans le rapport, telles
qu’elles sont formulées en 1’état, risqueraient de tarir sérieusement les sources de
financement des investissements productifs dans I'outre-mer francais qui en ont
particuliérement besoin.
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CONTRIBUTION DE M. JEAN-PIERRE BRARD

Le traitement de la question de la dépense fiscale, des niches, est une nécessité
pour restaurer un peu de justice fiscale, s'agissant d'une masse financiére qui devrait
atteindre 73 milliards d'euros en 2008 et de plusieurs milliers de foyers fiscaux trés aisés
qui sont, de fait, exonérés du paiement de I'imp6t sur le revenu, et parfois bénéficient
d'une restitution du Trésor public.

En effet, 1'analyse de I'impact des niches fiscales, selon les niveaux de revenus
de leurs bénéficiaires, fait apparaitre qu'elles sont particulierement profitables pour les
plus hauts revenus, ce qui est préoccupant quand on sait qu'elles se multiplient au rythme
moyen de 14 créations par an depuis 2003 et que les choix politiques du Président de la
République sont de nature a impulser une accélération a ce rythme, avec les lois
« Travail, emploi, pouvoir d'achat » pour des dépenses fiscales d'un montant de plus de
10 milliards, et « Modernisation de I'économie », dont on aimerait connaitre le cotit en la
matiere.

Le rapport emploie méme, de fagon trés judicieuse, le néologisme de
régressivité, de fait, de 1'impdt, par le jeu des réductions et crédits d'impots.
Malheureusement il manque quelque peu de volontarisme quant aux mesures de nature a
remédier de maniére globale et significative a cette anomalie et a la recherche des
moyens pour rétablir la progressivité de 1'impdt, voire conférer aux niches importantes
un caractére redistributif, contribuant a I'amélioration de la justice fiscale, au lieu de la
dégrader.

Le rapport traite particuliérement et en détail de quatre mécanismes fiscaux
ouvrant droit a un avantage fiscal non plafonné et propose diverses mesures de
transparence, d'encadrement et de plafonnement utiles pour réduire 1'évaporation fiscale
générée par ces dispositifs. Hélas, il ne traite pas de la méme maniére le bouclier fiscal
dont les effets sont extrémement inégalitaires, avec des restitutions de plusieurs
centaines de milliers d'euros, quand ce n'est pas davantage, pour les plus riches des
contribuables, alors que la restitution médiane était de 800 euros en 2007. Il y a donc 1a,
a I'évidence, matiére a plafonnement de 1'avantage fiscal pour le plus grand bénéfice des
finances publiques.

Le rapport traite l'importante question du plafonnement du montant des niches
fiscales par foyer fiscal. Cette question avait fait 'objet d'une disposition trop timide et
alambiquée, dans la loi de finances pour 2006, disposition qui fut censurée par le Conseil
constitutionnel. Les propositions qui sont faites sur ce registre sont encore trop modestes
au regard des enjeux financiers et des dérives actuelles, surtout si on les rapproche de la
montée en puissance du bouclier fiscal, amplifiée par le passage au plafond de 50 %. La
conversion en réductions d'impot des avantages fiscaux, prenant actuellement la forme
de mesures d'assiette et ayant vocation a €tre prises en compte dans le plafonnement,
conversion préconisée par le rapport, promet d'étre une ceuvre de longue haleine.

L'imp6t minimal serait la mesure la plus efficace et la plus claire, mais son
traitement est lapidaire dans le rapport qui l'expédie en deux pages. Il est regrettable que
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derriére des considérations techniques, des réticences idéologiques bloquent les avancées
sur ce sujet.

Le rapport comporte aussi un volet en quelque sorte préventif et traitant des
propositions relatives a la création des niches fiscales, a leur évaluation précoce et a la
maitrise de leur masse dans le budget, conformément a l'esprit de la loi organique sur les
lois de finances. Il est tout a fait nécessaire que le Parlement soit complétement éclairé
avant de créer une niche fiscale et que toute nouvelle dépense fiscale soit soumise a une
étude d'impact, comportant des dimensions sociale et, le cas échéant, environnementale,
étude présentant les avantages comparatifs de la dépense fiscale par rapport a la dépense
budgétaire.

S'agissant de I'évaluation de l'efficacité des dépenses fiscales, 1'obligation d'y
procéder trois ans apres leur création et la mise en place d'indicateurs de performance
doivent permettre au Parlement d'étre informé et de décider du devenir de la niche ainsi
évaluée. Pour ce qui est de la mise en place d'un objectif global annuel de dépenses
fiscales, I'ODF il pose la question des mécanismes d'ajustement qui ne sauraient en
aucun cas affecter les niches a caractére social et ne sont pas précisés dans le rapport.
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ANNEXE 1 :

LISTE DES PROPOSITIONS DE LA MISSION D’INFORMATION
|.— MAITRISER LA DEPENSE FISCALE
Proposition n° 1 : Améliorer le contenu de ’annexe Voies et moyens

1.1/ Supprimer, dans la définition de la norme fiscale, le critere
d’ancienneté de la mesure

1.2/ Fournir une typologie des dépenses fiscales distinguant, a minima, les

mesures attachées a la situation objective du contribuable et les mesures
incitatives poursuivant un objectif de politique publique

1.3/ Indiquer explicitement les variations de périmetre de 1’annexe
1.4/ Fournir une totalisation du montant des dépenses fiscales
Proposition n° 2 : Justifier le recours aux dépenses fiscales

2.1/ Soumettre la création de toute nouvelle mesure de dépense fiscale a
une étude d’impact présentant les avantages comparatifs de la dépense fiscale par
rapport a la dépense budgétaire

2.2/ Etendre cette obligation aux dépenses fiscales existantes les plus
importantes en volume

Proposition n°®3: Généraliser I’examen des dépenses fiscales lors des
conférences budgétaires

Proposition n° 4 : Créer une norme de dépense fiscale

4.1/ Faire figurer dans le fascicule Voies et moyens annexé au projet de loi
de finances pour 2009 une présentation de 1’exécution des dépenses fiscales du
dernier exercice clos et de ’exercice en cours, mettant en évidence les éventuelles
dérives constatées

4.2/ Présenter, dans 1’exposé des motifs de I’article 1 de la loi de finances
initiale pour 2009 (autorisation de percevoir les impdts), un objectif de dépenses
fiscales (ODF) pour I’année

4.3/ Inscrire dans les dispositions fiscales de la loi de finances initiale pour
2009 les mesures d’ajustement destinées a corriger les écarts entre 1’objectif de
dépenses fiscales et les dépenses constatées

4.4/ Modifier ensuite la LOLF pour permettre au Parlement de voter
chaque année I’objectif de dépenses fiscales
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Proposition n° 5 : Consolider la dépense fiscale en loi de finances

5.1/ Limiter I’application des nouvelles dépenses fiscales a une durée de
trois ans

5.2/ Faire figurer dans I’exposé des motifs de D’article 1 de la loi de
finances initiale (autorisation de percevoir les impdts) un tableau récapitulant
I’ensemble des dépenses fiscales adoptées depuis la derniére loi de finances
initiale

Proposition n° 6 : Mesurer la performance des dépenses fiscales

6.1/ A moyen terme : prévoir pour les dépenses fiscales des objectifs et
des indicateurs de performance comparables a ceux appliqués aux dépenses
budgétaires

6.2/ A court terme : privilégier, dans cette démarche, les dépenses fiscales
les plus colteuses

I.— AMELIORER L’EQUITE ET L’EFFICACITE DE LA DEPENSE
FISCALE

Proposition n°® 7 : Encadrer et rénover le régime Malraux

7.1/ Convertir le dispositif en une réduction d’impdt et moduler son taux
selon le poids des contraintes d’urbanisme supportées (30 % dans les secteurs
sauvegardés, 20 % dans les zones de protection du patrimoine architectural, urbain
et paysager)

7.2/ Plafonner I’assiette de cette réduction d’impo6t a 45 000 euros par an

7.3/ Ouvrir le bénéfice du dispositif aux locaux professionnels et, sous
réserve d’un engagement de conservation du bien, aux propriétaires occupants
pour leur résidence principale

7.4/ Pour les logements loués, porter la durée de I’engagement locatif a
9 ans

Proposition n°8: Moderniser le régime applicable aux monuments
historiques

8.1/ Subordonner le bénéfice du dispositif a un engagement de conserver
I’immeuble pendant 10 ans et, le cas échéant, de maintenir, pendant la méme
période, son ouverture au public

8.2/ Interdire le bénéfice du dispositif aux immeubles nouvellement mis en
copropriété

8.3/ Plafonner le déficit annuellement imputé au titre des monuments
historiques qui ne sont pas ouverts au public
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Proposition n° 9 : Normaliser le régime des loueurs en meublé professionnels

9.1/ Réserver le bénéfice du dispositif aux revenus locatifs présentant un
réel caractére commercial (exploitation de chambres d’héte, par exemple) ou,
éventuellement, un intérét général particulier (notamment les résidences avec
services dont le développement est prioritaire)

9.2/ Appliquer, dans les autres cas, le droit commun des revenus fonciers

9.3/ Ramener a 30 % le taux de ’abattement applicable dans le cadre du
régime micro aux revenus locatifs imposés dans la catégorie des revenus
industriels et commerciaux

Proposition n °10 : Rendre plus transparente la défiscalisation de plein droit
dans le secteur productif en outre-mer

10.1/ Rendre obligatoire la production d’une attestation fiscale et sociale
pour les exploitants bénéficiaires d’un investissement défiscalisé de plein droit

10.2/ Ramener a 500 000 euros le seuil d’agrément des investissements
réalisés directement par les entreprises exercant leur activité dans un secteur non
sensible

10.3/ Donner au directeur des services fiscaux I’initiative des contrdles
spécifiques aux investissements défiscalisés

10.4/ Exclure du bénéfice de la défiscalisation 1’achat de véhicules
particuliers

Proposition n °11 : Réformer les conditions de défiscalisation dans 1’hétellerie
et la plaisance en outre-mer

11.1/ Allonger de 5 a 8ans le délai minimum de détention du bien
défiscalisé

11.2/ Ramener a 50 % le taux de la réduction d’impdt

11.3/ Supprimer les possibilités de double défiscalisation (dispositif dit
double shot)

Proposition n °12 : Réformer la défiscalisation des investissements locatifs en
outre-mer

12.1/ Substituer I’agrément a 1’accord préalable
12.2/ Fixer le seuil d’agrément a 1 million d’euros

12.3/ Prévoir un mécanisme de rétrocession de I’avantage fiscal
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12.4/ Plafonner a 25 000 euros par contribuable et par exercice la
réduction d’impdt

12.5/ Recentrer la défiscalisation des investissements locatifs sur le
logement social

Proposition n° 13 : Instituer un dispositif d’aide a I’investissement productif
en outre-mer a trois étages

13.1/ Pour les investissements sous le seuil d’agrément, maintenir la
réduction d’impo6t sur le revenu actuellement en vigueur, en la plafonnant a
20 000 euros par contribuable et par an

13.2/ Pour les investissements dans les départements d’outre-mer
dépassant le seuil d’agrément, créer un crédit d’impdt sur les bénéfices

13.3/ Pour les investissements dans les collectivités d’outre-mer et en
Nouvelle-Calédonie dépassant le seuil d’agrément, compenser le colt de
I’instauration, par les territoires concernés, d’un crédit d’impdt sur les bénéfices
ou instaurer un prét a taux bonifié

Proposition n° 14 : Instituer un plafonnement global des dépenses fiscales

14.1/ Plafonner, en valeur absolue, la somme des réductions et crédits
d’impot dont peut bénéficier un contribuable, a I’exclusion des dépenses fiscales
liées a sa situation personnelle (dépenses fiscales « subies »)

14.2/ Dans la mesure du possible, convertir en réductions d’impot les
avantages fiscaux qui prennent la forme de mesures d’assiette et qui ont vocation a
étre pris en compte dans le plafonnement
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ANNEXE 2 :

RAPPORT PRESENTANT LES MODALITES DE MISE EN PLACE
D’UNE IMPOSITION MINIMALE SUR LE REVENU DES PERSONNES
PHYSIQUES
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RAPPORT PRESENTANT LES MODALITES DE MISE EN PLACE D'UNE
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PHYSIQUES
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EN APFLICATION DE L'ARTICLE 15 DE LA LOIN® 2007-1223 DU 21 AOUT 2007 EN
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Rapport sur les modalités de mise en place d'une imposition minimale sur le revenu
des personnes physiques en application de I'article 15 de la loi n°*2007-1223 du 21
aodit 2007 en faveur du travail, de I'emploi et du pouvoir d'achat.

Introduction

I. — La situation actuelle de I'impd&t sur le revenu
1) Les caractéristigues de Iimpdt sur le revenu frangais

a) Un impot fortement « personnalise »

b} Un baréme récemment resseme

¢) Un impdt dont |2 poids relatif est en diminution

d) Un impdt concentre

&) Un impdt rendu complexe par la multiplication des dizpositifs dérogatoires
) Un impdt progressif parfois &ludé

2) Comparaison avec la CSG
3) Les expériences de limitation du cumul des avantages fiscaux

a) Les tentatives précédentes de réforme
1% La suppression de certaines niches fiscalas
2% Le plafonnement des niches fiscales
b} L'apport des exemples &trangers
1% Exemple des Etats-Uniz
2% Exemple du Canada
3% Poriée de chague solution

. — La nature d’un impot minimal frangais
1) Le cheix de I'objectif

a) Impdt minimal universel

b} Impdt minimal de remplacement

2) Les contraintes de 'exercice

a) Les difficultés d'élaboration d’'un dispositif alternatif

b} Les contraintes constitutionnelles et jundiques

- Iz principe d'égalité et la confribution proportionnée aux charges publiques
- Mintelligikilité du dispositif

- Pabsence de rétroactivité

. Les options étudides

1) Typologie

(=
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a) Imposition minimale forfaitaire sur les recettes brutes

I} Plancher diimposition ingpiré du plafonnement des impositions directes
¢} Imposition minimale proportionnelle au revenu

d) Imposition minimale proportionnels & une coisation diimpét de référence

2) Mécanisme de pondération
- « Franchize = dimpdt minimal
3) Analyse

a) Imposition minimale forfaitaire sur les receftes brutes

1) Plancher diimposition inspire du plafonnement des impositions directes
c) Imposition minimale proportionnelle au revenu

d) Imposition minimale proportionnelle a une cotisation dimpdt de référence

Liste des annexes

- Annsxes 1 et 2. Données fondamentales de Iimpdt sur le revenu

- Annexe 3. Phases de calcul de I''mpdt sur le revenu

- Annsxe 4. Graphigue de I'évolution des taux d'imposition moyens par déciles de revenus
- Annexe 5. Tableau récapitulatif des avantages fiscaux par nature

- Annsxe 6. Exposg des exemples, américain et canadien, de mise en place d'une imposition
minimale

- Annexe 7. Fiche de chiffrage

- Annexe 8. Exposé du principe de retraitement pour le caloul de limposition minimale des
charges deductibles des revenus fonciers au fitre des régimes speciaux
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Introduction

Larticle 15 de la loi n® 2007-1223 du 21 aolt 2007 en faveur du travail, de l'emploi et du pouvoir
d'achat, prévoit la présentation au Parlement, le 15 octobre 2007, d'un rapport sur les modalités de
mise en place d'une imposition minimale sur le revenu des personnes physiques.

Le présent rapport a pour objet de présenter différentes options pour créer, Iz cas échéant, une
imposition minimale qui concemerait les Frangals aux revenus les plus élevés.

Aprés avoir rappelé les caractérisfiques actuelles de l'impdt sur le revenu, le rapport présentera les
objectifz et les contraintes qui encadrent la création dun impdt minimal. Létuds dexemples
&frangers permetira de compléter cette analyse.

Les pistes etudiees sont présentées et analysées dans la troisieme partie.

I. - La situation actuelle de I'impét sur le revenu

1) Les caractéristiques de I'impét sur le revenu francais

a) un impdt fortement « personnalisé »
L'impdt 2ur le revenu des personnes physiques est foriement perzonnalisé.

En premier lisu, il repose sur la nofion de foyer fiscal dont la compesition est prise en compte par
le systéme du quobient familial. Ainsi, Impot sur le revenu frangais est congu comme un impot
dont le montant doit &tre proportionné aux faculiés contributives de chaque contribuable, celles-ci
s'appréciant n fonction de Mimportance des revenus du foyer fiscal et du nombre de personnes &
charge.

Le systéme du guotient, instauré en 1348, constitue une spécificité francaise. Les autres pays
étrangers (4 l'exception du Luxembourg) accordent plutdt des déductions forfaitaires pour
compenser les charges de famille. || s'agit tantdt d'un abattement sur 2 revenu imposable
(Belgique, Pays-Bas, Japon) tantdt d'une réduction dimpét (Autriche, Rtalie, Inande, Royaume-
Uni) ou encore d'un crédit dimpdt (Etats-Uniz, Norvége). En Allemagne, les familes psuvent
choigir entre  un systéme d'abatiement forfaitaire ou de crédit diimpdt, =elon leur niveau de
revenu.

En szcond lieu, la situation personnelle du contribuable est egalernent prize en compte au travers
davantages fiscaux spécifiques: exonérations & caractére familial ou social (alocations
familiales, indemnités journalieres de maladie...), abattements sur le revenu imposakle (pour les
personnes dgées par exemple), réductions d'impdt ou crédite d'impdt (frais de scolarité, frais de
garde des jeunss enfants & l'extérisur du domicile. ).

Ces différents dispositifs sont généralement cumulables enfrs eux.

b) Uin baréme récemment resseme

Diepuis 1950, le nombre de tranches du baréme et le taux de la derniérs tranche d'imposition ont
&té plusieurs fois diminués. Ainsi le nombre de tranches du baréme a &té reduit de 13 tranches
situges entre 0% a 56.80 % en 1880, a 7 tranches en 1984, puis & 5 franches en 2006 situgss
entre 0 % et 40 %.
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Il est précise que Fimpdt sur le revenu net a payer ne résults pas exclusivement de I'application
du baréme mais contient &galement une composante proportionnelle (imposition des plus-valuss
de cession de valeurs mobilierss, revenus soumis au prélevement forfaitaire ieratoire).

Resserrement du baréme & 5 tranches A compter des revenus de 2006, I'article 76 de la loi de
finances pour 2006 a supprime 'ahattement de 20 % dont bénéficiaient la plupart des revenus
d'activité et de remplacement, afin d'en intégrer les effets dans les taux du baréme. L'article 75 de
la loi précitée &, pour sa part, modifié de maniére structurelle le baréme en diminuant le nombre
de tranches et en ajustant les tawx.

Celui-ci s'&tablit comme suit, pour l'imposition des revenus de 'année 2006 :
- 5,5 % pour la fraction supérisure & 5 614 € et inférisure ou égale & 11 198 €
- 14 % pour |a fraction supérisure & 11 198 € etinférisure ou Sgale 4 24 872 € ;
- 30 % pour la fraction supdrisure & 24 872 € etinférisure ou Sgale 466 679 € ;
- 40 % pour la fraction supérisure & B8 679 €.

Ces nouvelles dispositions profitent & la trés grande majorité des contribuables puisgue les foyers
fiscaux précédemment imposes au taux de 19,14 % ou de 28,26 %, et désormais imposes & un
taux marginal de 14 %, =ont les principaux bénéficiaires de ce nouvesu baréme.

Suite & cette réforme, le taux marginal supérisur de limpdt sur le revenu en France se situe
désormais dans la moyenne de ce qui est pratiqué au niveau des impdts d'Etat des pays de
"OCDE.

Ewoclution par pays du taux marginal supérieur de Fimpot sur le revenu |y compris impot local)

Taux en 2007
Allemagne 45 3
Belgigus

talie
Pays=-Bas
Foyaurne-Lni
Moyenne

Source Direction ce Ly Légisiation Nscals

¢} un impdt dont le poids refatif est en déclin

L'impdt sur 2 revenu représente un praduit de 58,2 milliards d'euros au fitre des revenus de 2008
alors que son produit s'&levait & 56 milliards d'suros au fitre de année précédente.

Evolution des recettes de I'lR

Projets de iois de finarces (=n g}

Annees budpstaines Svaluations praposses Svaluations révistes
1988 4£ B8E6B
1954 42 seg
20ce E2 T3
2001 £1 388
2002 E1.420
2oc: E2 066
2004 E1 46T
200% EE 880
20cs 2180
2007 ET.08E

Sources: DocuMents BudpSfaires O£5 OnGiefs O& s Of ANANCES - AVALSNON GRS VOIS &f MOYERS (ECEMes) - tame 1. Documments
budgéiakes des projels de iols de fnances reciifcatives

"
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Pris individugliement, il représente une faible part de Pensemble des prélévements obligatoires =t
son rendement est plus faible que celui de la CSG (71,7 Miliards d'euros de receties constatées
en 2005 et 76,1 milliards d'suros évaluges pour 2006).

Ainzi, le pmd" de I'impdt sur le revenu frangais, CSG non ccrnpnse 6,5 % des prélévements
obllgamlre confre 9 % en 195[)“ st sensiblement inférieur & la moyenne de celui des pays de
I'Union europgenne (environ 23 %

d) Un impdt concentré

Sur un nombre total d'enviren 35 millions de foyers fiscaux, 45 % ne =soni pas imposables au titre
de limpesition des revenus de 2005, tandis que les 10 % des foyers les plus aisés paient 72 % de
limpdt sur le revenu pour 26 % des revenus déclarés.

e) Un impdt rendu complexe par la multiplication des dispositits dérogatoires

Muttiglication des dégenses fisealss Limpét sur le revenu se caractérise par une assiette
relativement &troite en raison de multiples exonérations, abattements, déductions, réductions et
crédits diimpét, plus communément désignés « niches fiscales ».

Le Conseil des Prélévements Obligatoires (anciennement Conseil des Impdts), dans son XXIéme
rapport au Président de la Républigque, rendu en 2003, recensait pour les impdts dont les recettes
sont affectées & I'Etat, 418 dispositifs dérogatoires en 2003 dont 174 pour le seul impdt sur le
revenu’, soit globalement une centaine de plus gu'au debut des années guatre-vingts.

Le Conseil des Prélévements Cb igatoires notait que « la multiplication de telles dispositions
fizcales dérogatoires pourrait [..] aller a Menconire de l'espnt de la Déclaration des droits de
I'noemme et du citoyen de 1?5::, dunt I'article 13 prévoit que lindispensable confribution commune
doit &tre également répartie entre les citoyens, en raison de leurs facultés ».

Le tableau suivant ilustre, en nombre et en montant, 'évolution du poids des dépenses fizcales
les plus importantss en montant.

Dépenses fiscales supérieures a 1 milliard d’euros (en millions d'euros)

NeImpét | Nature de la dépense fiscale 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
W amaine: :

40118 f:::::;l::raﬂ Froduits aMscnes aux bem: ou contrals 9| o oop | yesp | s2e0 | 2300 | ssop | ze00 | 3200
I Prime pour Pemplal en fsveur ces contrisuables modestes | R - - - -
110227 Bacinrant des revemis acivme 2145 | 2148 =H o0 | 3220 | 4230 | 2230
120401 Abattement de 10 5% sur le mantant S5 penskns =t retraltes 1955 | 2130 | 2050 | 2430 | 2350 | 2330 | 2550

a0 Exonération des Intéréts 1 primes versas dans e cadre de e = - g == = 1

140401 repargne logement B0 | 1es0 | 1740 550 | 4500 oaa £l
Cemipart supplémentare pour les confriduables seuls ayant ey

110102 un cu plusieurs snfants & chargs (patonnée orsque = dernler | 1830 | 1810 | 1840 | 100 | 1ss0 | 100 | 1840
enfant a plus de 3§ ans)
Ewonération des pressatons familales, ce Calocation auw
aduites Randizaoss ou des persions Comnsin, de face A la

120202 famllie pour l'smols! dure assistants matemelle agrese, de | 1570 | 1800 | 1840 | s7o3 [ 1s00 | 1s30 | 17O
raliocstion de garde cenfant 3 dorvche st de faide 2 la
scolarhs

ne Rewverus fonciers: oeduction des cepenses de grosses | Mom man . . . R

1a0ae réparations et d'amélloration Istte | istes 40 L e

. Raduction Cimpet au tire de [empiol, par e paticuters, cun | - .o N .
110214 alas 8 camile 260 1718 250 | 2080 | 2100 | 1040

! Données 2004 Sourcs DGTPE FiPU 2.
17 % des p'eleveme"'s ohligatoires si on tient compte de la C5G.

3

Le nombre prévisionnel des dépenses fiscales pour l'exéoution du budget 2002 25t de 200 en matigre Jimpdt sur le revenu.
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N°Impdt | Nature de la dépense fiscale 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Credit dimodt aw fire ce Pemplol d'un salarié & domicle pour

110248 lsz cortiouabies ewergant uoe actulte profeszionnede ou 1260
demandeurs Temokl ceduls au melns o mols
Crédit JImpst pour depenses cldquipements de Fhatitation

110222 principale en  faveur des é&conomies dénergle ef du 220 330 3ss 400 550 =00 2400
développerent curable

Jr—— Exonéraiion ces gains o= ceszors de valewrs moaligrzs | oo - Hon =3 | 1000 | 100 | 100
resizas dans I cadrs don pian d'$pargne en actions Istee

Sowrces : Projet de loi de finances pour 2003 [X0(éme mpport du GPO) =t Evalustion dzs Voiss &t moyens, Tome I, Projst
g Ioi de finances pouwr 2007 (actualisé projst FLF 2008)

Dies dépenses fiscales protéiformes. Les avantages fiscaux se présentent sous différentes formes
et modalités - réductions d'impot ou crédits d'impat mais aussi, revenus exonérés, avantages en
quotient familial, déductions spécifiques aux revenus catégorisls, charges déductibles du revenu
global. ..

Ces avantages peuvent intervenir & foutes les phases de la détermination de Iimpdt sur ks
revenu

- exonération de revenus (salaire des apprentis, prestations familiales, allocations &
caractére social, expatriés, impatriés.. ) ;

- abattement spécifique pratigué sur le revenu brut catégoriel (abattement de 10 % sur les
pensions de retraite, abattement forfaitaire pour 125 lousurs en meubilg) ;

- charge spécifigue admise en déduction d'un revenu catégoriel (ex: pour les revenus
fonciers, déductions en faveur de linvestissement locatif « Besson», « Robien» ou
« Borloo »} ;

- charge admise en déduction du revenu global (ex - déduction sans limitz des déficits
fonciers pour les monuments historiques ou e dispositif dinvestissement locafif
« Malraux », déduction des cotisations de refraite complémentaire) ;

- abattement spécial sur le revenu net global {ex : abattement pour confribuables dgés de
plus de 65 ang) ;

- avantage de quotient familial {ex : demi-part supglémentaire pour les personnes seules
ayant ou ayant eu des enfants & charge) ;

- raduction d'impét (ex : réductions d'impdt pour emploi d'un salaris & domicile ou pour les
dons effectuds asu profit dorganismes  dintérét général, réduction dimpdt pour
investizsement dans les DOM) ;

- crédit dimpdt (ex - crédit dimpdt pour dépenses d'équipsment de habitation principale,
crédit d'impdt en faveur de la mobilité professionnelle, prime pour l'emploi..).

Dispositifs de plafonnement. Ces dépenses sont presgue toujours plafonnées mais les modalités
différent ; soit le mentant de la dépense réalisee est plafonng (réduction dimpdt en faveur de
Finvestissement dans les résidences de tourisme), soit il s'agit de lFavantage en impdt (crédit
dimpdt en faveur de Pacquisition d'un véhicule peu polluant).

Il peut s'agir également d'une limite en fonction du revenu imposable (réduction dimpst en faveur
des dons effeciués par les particuliers) ou, pour les avantages fiscaux nichés dans la
détermination d'un revenu catégoriel, d'une limitz dimputation du déficit sur le revenu global
(d&duction au titre de l'amortissement « Robien »)

Ce plafonnement peut &tre majoré en fonction de la situstion familiale (dispositif en faveur de
emploi d'un salarié & domicile) ou applicable & tous sans distinction (crédit dimpdt en faveur des
jeunes qui prennent un emploi dans un ssctsur pénurigue).
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Toutefoiz, certaines dépenses fiscales ne font pas I'objet d'un plafonnement effectif : il s'agit
notamment des réductions en faveur de linvestissement outre-mer ou de la déduction sur le

revenu global de dépenses effectudes au titre d'un immeuble situé dans un secteur sauvegards
(regime Malraux) cu classe monument historigue.

Le schéma suivant présents les diffiérentes phases de détermination de Iimpdt sur le revenu net a
payer et, au sein de ces demiéres, mentionne la place des avantages fiscaux (AF) existants.

Présentation des différentes phases de déternunation de inmpdt sur le revenu

| Revenus percus |

Revenus bruts: declarés |

— - -
- -_- ﬂf - -_-__-k.. ::\__‘\'-H:I
<L TS 7T BIC/BNC/BA LAY
et assimiles Imposes au
PFvem bt Flevemy brut s
0% - charges proporiionmel
ou fais razls profssiomnalle:
I I I I
Fevenn met Revenu net catégoriel Fevenn met Fevenu net catégoriel
catégoriel Ex : daficit imputable sur catégoriel Ex : deficit imgrtabla
L2 revemn global limite ' e revenn global
{idrodt commn &t Fabien) Hlmste par les
w1 il (Momummenrs Lousurs en menhla
B storiguaes ; Malmmsx) professicomals
- Revenu brut global
_AF T I
h —'\f-. ('I1 rges du revenn global
. PREFCN : Sofpéche | Sefica: Pemes en
cnpml 'ub’.a: par Le:C'EiTEL.s d. ='_'|1:E]:‘L:.
L_,-' = ERevenu net global impesable |
A AF T
+ Application du baréme progressif de I'impot
{icaloul par parts de quotient faalial)
I
- Impot résultant du baréme |
- e I
™ Eéduetions et crédits d'impat
Ex: RIvadelin; BI salane & demicile ; RIDOM ; BI Tourisme : RIdon; ...
Ex: 1 zarde d'enfamis ; CI Equipements habitation principale ; ...

Tmmpdt & payer
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) Uin impdt progressif parfois élude

Une pregressivité globalement maintenus. La :Jrogres-swlte de Fimpdt sur le revenu reste forte

guel que soit le decile dappartenanoe du contribuable® (cf annexe 3 - Evolution des taux
dimposition moyens par déciles de revenus).

Un dernier décile trés confrasté L'analyse des taux moyens dimposition du demisr décile de

revenus laisse apparaitre une forte dispersion, lorsque les taux moyens dimposition les plus
glevés et les plus failbles sont isolés et comparés & la moysnne du taux d'imposition des
confribuables appartenant & ce decile.

Une analyze plus fine du demier centile de ce décile (cf. annexe 4) souligne plus nettement
encore cetts dispersion.

Ainsi, pour les confribuables apparenant au dernier centile de revenus pour lesquels la moyenns
des taux moyens dimposition constates est de 20 %, la fraction de 10 % des foysrs dont le taux
moyen est le plus eleve affiche un taux supérieur ou égal & 30 % tandie que la fraction de 10 %
des foyers dont le taux moyen est le plus faible affiche un taux moyen inférieur ou égal a 10 %.

La multiplication des avantages fiscaux, la posshiltd de les cumuler et I'sugmentation
progressive des taux et des plafonds de ces avantages sont autant de facteurs qui peuvent faire
partiellement obstacle, dans certaines situations, a la progressivité de Fimpdt sur le revenu.

2) Comparaison avec la C8G
La CSG dispose d'une assiette beaucoup plus large gue celle de 'impdt sur le revenu.

Ce caraciére universel g'expligue essentiellement par 'absence presgue tolale de disposilifs
derogatoires d'exongrations ou d'allégements de la coniribution.

Répartition de la CSG constatée par catégorie de revenus

2006 En ME

Revenus salariaux 47 388

Rewvenus non salariaux 6 907
ETI 5§ 602
Arfistes auteurs 118
Exploitanis agricoles 858

Rewvenus de remplacement 11 835
Retraités 8270
Pré retraités 174
Chémage 491
Retraites complémentaires

CS8G sur revenus patrimoine

CS8G sur placements

C8G sur les jeux

Total C83G

xiom de lo sécuTing 5

. donmder neres de i 10 8r G deET

£

* En statistigue descriptive. un déciie est chacune des 2 vakeurs qui divisent un jeu de données, triges selon une relation dordre, en 10
ariz égales, de sorte que chague partie représante 1110 de 'échantillon de population
Entreprises et travailieurs indapendants
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Par ailleurs, la C5G touche tous les ménages et les variations de revenus lui conférent, en dépit
de =on caractére proportionnel, une certaine forme de progressivité dans les premiers déciles de
revenus®.

La CSG frappe une assiette beaucoup plus large que celle de I'impst sur le revenu, ce qui rend la
question de I'élargissement de Massiette de ce demier moins perinants.

7

Déciles de Niveau Impdt sur le revenu | CSG hors CSG patrimoine C8G IR aprés

niveau de vie | de vie Imp;;lzors PFPE Total | Dont déductible |patrimaine PPE
o1 7313 13 83 250 80 12 - 1,0%
Oz 11082 13 111 450 311 18 - 0.5%
03 13 2683 48 127 5a2 438 1% - 0,8%
D4 15 287 128 128 pgs =] 20 0.0%
05 17 347 278 117 1213 812 24 0.9%
ol 18 626 475 102 1434 fela] 33 1.8%
o7 22 380 755 78 18670 1114 5 3.0%
02 26812 1178 43 1860 1305 48 4.4%
0o 33z 1687 18 2401 1505 7a 5.3%
o10 53 980 7438 8 4227 2827 438 12.8%

Ensemble 21 744 1232 B1 1537 1025 72

0%

15%

10%

%

Le graphique ci-aprés montre le poids de Fimpdt sur le revenu et de la CSG en pourcentage du
revenu (par décile de revenu en abscizze) et il est constaté que la CSG agit d&ja comme un impét
alternatif & limpdt sur ke revenu.

oo ST b D
80 /

Source ; INSEE, simulation sur le medéle INES 2008 pour e niveau de ve, [impaf sur e reveny
of Iz C2G hers C35 pafrimaine ; Enquéie Revenus fiscaur 2004 pour la C5G paiimaine

* Du fait des dispositifs dexcnération ou de taux réduits de CSG dont bénéficient, sous conditions de ressourcss, les retraités = les

chimeurs.

" Revenu par uniié de consommation aprés redisirbution [aprés versements des prestations sociales et paiement des impdts a
'exception de 'R et de [a C5G)

10
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3) Les expériences de limitation du cumul des avantages fiscaux

Afin d'améliorsr 'égalité devant les charges publiques, plusicurs pistes ont &té envisagées.

Les enseignements tirés des expériences étrangéres peuvent quant & eux nourrir la réflexion sur
uns nouvells voie, & savoir la création d'une imposition minimale.

a) Les tentatives précédentes de réforme

Deux pistes ont déja été explorées.

1% La suporession de certaines niches fiscales

La suppression de certaines niches fiscales a &té plusieurs fois envisagée.

La premiére difficulté réside dans la définition objective du concept de « niches fiscales ». La
frontiére entre ce qui reléve des modalités de calcul de limpdt (quotient familial et décote par
exemple) et ce qui reléve des avantages fizcaux est ainsi sujette & débat.

Une autre difficulté tient & lobjet de chaque avantage fiscal © par construction, chague « niche
fizcale » dispose d'une justification mais cette derniére revét une naturs extrémement variable.

Il en ressort deux contraintes -
- la specificita de chaque avantage qui fait obstacle & une définition exhaustive ;

- lerisgue de fransferts de charges qui fait obstacle & une suppression globale.

Specificité de chagus avantage. Chaque avantage fiscal prévu par la |égislation répond & un
objectif particulier de sorte que les niches fizcales ne peuvent &tre aisément ni classées ni
sUpprimées.

Tout au plus, il est possible de distinguer trois grandes catégories -

- les avantages qui représentent la contrepartie d’'un investissement dans un secteur jugé
priortaire (SOFICA, investissement locatif, investissement dans les DOM-COM, dans les
zones de revitalization rurale ou dans les zones franches urbaines, FIP, FCBI, FCPR._};

Bien que ces avantages s'adressent en principe & un public limité disposant d’'une capacité
d'épargne importante, leur suppression est malaizée, dés lors quiils conditionnent e
financement d'un secteur ou d’'une partie spécifique du territoire national ;

- les avantages qui représentent la prise en compie d’une préocccupation familiale ou sociale
(réduction d'impat pour emploi d'un salarié & domicile, réduction d'impét dépendance, frais
d'accueil des personnes 8gées...).

Ces derniers sont £galement difficiles & remettre en cause, dés lors qulils concarnent un
grand nombre de contribuables et influent sur leurs décisions (réduction dimpdt pour
emploi d'un salarié & domicile, crédit d'impdt pour dépenses d'éguipements de I'habitation
principale par exemple). lis constituent galement un soutien pour le développement de
politiques publiques telles que le développement des services & la personne ou le
développement durable ;

- le= mécanismes de compensation des doubles impositions.

Méme s'ils revétent la méme forme que certains avantages fiscaux, ces mécanismes
relévent d'une logique totalement différents puisgulils sont inhérents aux dispositions
conventionnelles entre états visant & supprimer les doubles impositions. Pour cette raison,
ils sont placés en dehors du champ de cette Stude.
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Enfin, chague avantage fiscal est calibré différemment selon 'objectif poursuivi (& hauteur d'un
montant forfaitaire pour la réduction dimpét pour frais de scolarité, & hauteur de 20 3% du revenu
pour les dons ou sans plafonnement pour les réductions dimpdt « investissements DOM-TOM »,
par exemple).

Risque de transferts de charges. La suppression d'avantages fiscaux, notamment ceux répondant
& une préoccupation familiale ou sociale, présenterait 'nconvénient de dégrader |a situation d’un
nombre important de foyers en supprimant des avantages dont la remise en cause peut &fre
difficile & assumer, ou en concenfrant la suppression d'avantages sur certaines catégories de
personnes (familles, personnes agées).

2% Le plafonnement des niches fiscales

L'article 78 de la loi de finances pour 2006 prévoyait un plafonnement du fotal dune liste
d'avantages fiscaux au titre de impdt sur |2 revenu.

Cet article disposait que le tolal des avantages fiscaux soumis au plafonnement ne pouvait
procurer une réduction du montant de limpdt di supérieurs & 3 000 euros ou 13 000 euros pour
les foyers dont Fun des membres au moing est titulaire de la carte d'invalidité (ce montant pouvait
&tre majoré de 1 000 eurcs par enfant & charge ou par personne dgés de plus de 65 ang,
membire du foyer).

Danz sa décision n°2005-530 du 19 décembre 2005, |e Conseil Consfitutionnel & censuré les
modalités du plafonnement retenues par le 1gislateur et non le principe méme. |1 a déclaré cet
article contraire & la Constitution en raison de

- la « complexité excessive » du mécanisme adopté. Sa mise en ceuvre aurait en effet s.uppose
gus l=s contribuables concemes aient pu opérer, avec «umn degre de prewsmnlte
raisonnakle », les arbitrages nécessaires et le calcul du montant de limpdt di, ce qui n'était
pas possible en Mespéce. Le Conseil constitutionnel a critiqué la complexité du dispositif
qualifié « d'inintelligible », « d'incompréhensible », & tel point qu'elle remettait en cause la
garanfie des droitz, prévue a larticle 16 de la Déclaration des droits de 'homme ;

- Fabsence de motifs dintérét général suffizants pour justifier une telle complexitd, natamment
au regard de la portée résiduslle du dispositif et de son faible rendement budgétaire.

Cette décision a ainsi inscrit dans la junsprudence du Conseil Constitutionnel un princips
d'adéquation enfre la complexité de la norme fiscale, son incidence budgétaire, la capacité du
confribuable de I'anticiper® et la force du motif d'intérét général quells est réputée porter.

b) L'apport des exemples éfrangers

Il mexiste & ce jour aucun dispositf d'imposition minimale en Europe. Seuls deux Etats de 'OCDE
(Etatz-Unis et Canada) ont mis en place une imposition minimals.

17 Exemple des Etats-Unis .

La fiscalité fédérale américaine permet aux contribuables résidents des Etats-Unis, personnes
physigues ou morales, de déduire, au titre de 'impdt sur le revenu ou de Iimpdt sur les sociétée,
un certain nombre de frais et charges & caractére professionnel ou personnel. Par allleurs, des
régimes fiscaux préférentiels & rdle incitatif leur permettent de bénéficier d'avantages significatifs.

Dans Pesprit du législateur américain, ces différents régimes dérogatoires permettent dans
certains cas la détermination d'un revenu ou d'un bénéfice sensiblement moins élevé que e
revenu ou bénsfice « Sconomique » qui aurait &té déterminé par application de régles fizcales
neutres.

Limposition minimale (« aiternafive minimum tax v) a été inifialement infroduite 4 destination des
ménages aisés, qui recouraient & Moptimisation fiscale pour diminuer, voire annuler, leur cotisation
d'impdt sur le revenu (« personal income fax »). L'objectif &tait donc voisin de celui des différentes
options étudiées dans |e cadre du présent rapport

® En particulier dans le cadre de ses décisions d'investissement.
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Depuis 1982, Iimposition minimale des personnes physiques (Atemative Minimum Tax) est
déterminés par application de taux proportionnels (26 cu 28 %) & une base élargie, cest-a-dirs
une base retraitée de cerains revenus. Elle n'est exigible qu'a la condition que son montant
excade celui de Iimpdt fédéral améaricain déterming selon les régles de droit commun

L'imgosition minimale ouvre droit & un crédit @impdt imputable sur les impositions ultérieures
(sans que celles-ci puissent &tre inférieures aux impositions minimales ultérieurement calculées).

En dépit de 'application d'un abattement général sur la base récemment releve (le montant de cet
abattement n'est pas indexé et 22 frouve situé aujourd’hui au niveau du salaire brut moyen hors
primes), cette impesition conceme de nombreux contribuables (4,3 millions de foyers en 2007, 23
millions en 2008 a légistation inchangée) et frappe plus durement, en valeur relative, les ménages
disposant de revenus moyens gue ceux gui disposent des plus hauts revenus (ces derniers
heénsficient par ailleurs d'un meécanisme de plafonnement).

Elle est, de ce fait, contestée sans que sa suppression ait £t&, & ce jour, décidée, compte tenu
des importants enjeus budgétaires qui y sont attachés.

2% Exemple du Canada .

Limposition minimale du Canada a &2 instaurée le 1% janvier 1986 en réponse aux critiques
selon Iesquell&s un trop grand nombre de particuliers percevant des revenus élevés payaient peu
ou pas dinpdt sur e revenu.

Il & done &2 congu afin d'améliorsr Féquité du systéme fiscal en limitant Feffet de 'utilisation des
avantages fiscaux par les particulisrs aux revenus les plus dlevés.

Cet imp&t minimal est congu comme un impdt de remplacement impliquant une double liquidation
de limpdt {impdt nomal et impét minimal au taux le plus bas de I'mpot sur le revenu des
personnes physigues, soit 15,5 %, ce demier &tant liquidé sur une base de revenus élargis).

UUn abattement de 40 000 dollars canadiens sur les revenus agit comme une franchise qui permet
d'écarter de I''mpét minimal les ménages dont les revenus sont relatl\rernent faibles et qU|
heénéficient d'un montant limité d'avantages fiscaux, tout en confinuant & viser les meénagss a
revenus elevés st bénsficiant d'avantages fizcaux 3igniﬁcatifs.

3% Porige de chague solution .

Ces deux exemples illustrent deux conceptions différentes de 'imposition minimale :

- une premiérs {'exemple américain) globale et universells, simpose commes une duplication
de limposition sur les revenus et frappe une fraction exponerticlle des ménages (4,2 millions
en 2007 ; 23 milions en 2008 et 58 milions en 2016, scit la moitié des coniribuables
amencaing, =ila legislation actuelle reste inchangee) ;

- la seconde {canadienne), résiduelle, vise seulement a ecréter les titulaires de revenus glevés
bensficiant d'avantages fiscaux consequents.

Cela &tant, 'histoire de I'expérience américaine est riche d'enseignements, & plusieurs égards.

D'abord, I'imposition minimale (AMT) a &té initislement introduite au début des années 80 a
destination des ménages riches, qui recouraient & Foptimisation fiscale pour fortement diminuer
leur cotization dimpdt sur le revenu. L'objectif etait donc similaire a celui de 'exemple canadien.

Or, le nombre de contribuabies assujetis & FAMT a crd progressivement, si bien quiil concerne
aujourd’hui une fraction de la population bien supérisure a l'objectif initial. L'absence dindexation
de 'AMT, de surcroit dans une période ol les baisses dimpdt dans l= régime de droit commun
ont £t& masgives, a fortement aceru le nombre de contribualdes soumis & FAMT et en a brouillé la
ligibilité.
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Ensuite, malgré un baréme trés simple dans son principe, le calcul de FAMT est rendu trés
complexe par le fait quil n'y & pas de régle unigue pour le raitement des avantages fiscaux du
régime de droit commun : certains sont conssrvés, d'aufres supprinés, d'autres encore restreints
(& titre d'exemple, les dépenses médicales au-dela de 10% du revenu sont déductibles pour le
calcul du revenu imposable alternatif, contre 7,5% du revenu dans le régime de droit commun).
Par conséquent, la mise en place de 'AMT a finalement compligué encore le calcul de Iimpdt sur
le revenu pour le contribuaile, alors gu'elle aurait pu &ire l'occasion de le simplifisr.

Enfin, les transferts induite par la mise en ceuvre dun impdt alternatif ne sont pas tous
maitnsables, et nuisent également a sa lisibilité et & son acceptabilite. Ainsi, il est fréquemment
souligné gue I'AMT est souvent moins favorable pour les couples que le régime de droit commun
(ce constat pouvant étre rigoureusement inverse dans certaines situations particuliéres) -

- dune part, parce gue 'abattement pour un couple est a peine supérieur a I'sbattement pour
un célibatairs, alors que le taux marginal st plus faible pour les couples dans le régime de
drait commun ;

- d'autre par, parce gue les déductions forfaitaires pour personnes & charge sont SUpprimeées.

Au final, FAMT ameéricain revét aujourd’hui une dimension globale bien différente de limpdt de
remplacement canadien.

— La nature d’un impdt minimal francais

L'imposition minimale aurait pour objectif essentiel de concilier l'effet des avaniages fiscaux
accordés et une participation aux charges publiques proportionnés aux facultés contributives.

1) Le choix de I'objectif

Limgesition minimale pewut répondre a un objectif global ou limite :

- soit, instaurer une imposition minimale universelle gui conduirait & vizer les non-imposables
comime les imposables, ¢'est-a-dire instaurer une imposition minimum, y compris au moyen
d'une contribution modigue - ce n'est pas l'option qui a &t etudiee dans ce rapport pour les
raisons expliquées ci-dessous ;

- soit, réserver Fimposition minimale aux ménages disposant des plus hauts revenus mais qui
&n &ludent une partie importante grice aux avantages fiscaux.

a) impdt minimal universel

Une imposition minimale universelle devrait toucher tous les confribuables méme les plus
modestes, ce qui lui conférerait une portds générale de nature & la fransformer en imposition
autonome, distinete de 'impdt sur le revenu, avec 'ensemble des caractéres et garanties qui s'y
attachent.

Sa création ne répondrait pas directement 4 l'objectif de pariicipation aux charges publiques
proportionnée aux facultés contributives, &tabli par l'article 13 de la Déclarstion des Droits de
I'Homme et du Citoyen

En effet, dans le cadre du systéme fiscal frangais, il est rappelé que la TVA et les prélévements
sociaux (CSG et CRDS) pesent de manigre guasi universelle sur Pensemble des meénages
frangais et constituent ainsi une sorte dimpdt universel. Ainsi, s'agissant de la CSG et de la
CRDS, leur assiette est trés large et rares sont les revenus d'activité, de remplacement, du
patrimaine ou de placement qui en sont exonérés.

Par ailleurs, Fexemple américain souligne les risques politiques d'une telle imposition.
[iés lors, la mise en place d'un impdt minimum universs! sur ke revenu ne semble pas pertinents.
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b) Impét minimal de remplacement

Une imposition minimale de remplacement viserait & comriger les situations les plus extrémes qui
peuvent concemner les centribuables dispesant de hauts revenus et d'avantages fiscaux
susceptibles d'effacer tout ou partie de leur contribution initiale.

De ce fait, sa création serait compatible avec I'article 13 de la Déclaration des Dreits de 'Homme
et du Citoyen. Les développements qui suivent s'inscrivent dans cette perspective.

2) Les contraintes de I'exercice

a) Les difficultés d'élaborafion d'un dispositif alternatif

L'élaboration d'un dispositif alternatif reste trés deélicate en raison essentiellement de la
complexité du systéme fiscal actuel et de la difficulté & concilier simplicité du dispositif et équité
fiscale.

La recherche de la simplicité obligerait, au détriment de Féquité, a retenir les seules réductions
d'impdt et crédits dimpdt et donc & exclure les autres avantages fiscaux tels que ceux existant en
matiére d'investissement locatif parce gu'ils nécessitent un refraitement complexe.

La recherche de I'équité fiscale se heurterait quant & elle aux mémes difficultés techniques qui
avaient conduit 4 rendre le texte du plafonnement des niches fiscales excessivement complexe.
Elle supposerait en effef que :

- limpositien minimale épargne les ménages disposant de revenus moyens et de faibles
avantages fiscaux ;

- leffet des avantages fiscaux faisant 'objet d'un écrétement demeure largement garanti de
maniére 3 ne pas priver d'effet 1a prise en compte des préoccupations socioéconomigques,
culturelles ou environnementales qui ont présidé 3 leur création ;

- les avantages fiscaux logés dans la détermination des revenus catégoriels tels gue les
dispositifs d'incitation & linvestissement locatif soient refraités de maniére a étre écrétés au
méme titre que les réductions d'impdt et crédits d'impat.

b) les contraintes constitutionnelles et juridiques :

La création dune imposition minimale devra respecter plusieurs principes & wvaleur
constitutionnelle tels que :

- le principe d'égalité et le principe d’'une participation aux charges publiques proportionnés aux
facultés contributives.

« Considérant que, conformément 3 larics 34 de |a Constaution. il appartient au Iegsla12|.r de déteminer, dans le respect des
principes constitutionnels &t compte teru des caractirissques de chague i |rrpc|1_ les régles sslon lesqueles dowent Sire assujetiis les
eontibuables ; qus Iz prin egallte ne fat pas cbstace 3 o2 que scient EBI:IIIEE des impositions spécifiques ayant pour oojst
dingier les redevables a aﬁh&r es compaoriements conformes & des objectifs dlinterst general. pounu que les regles quil fxe 3
ozt efiet soient justfides au regard desdts c:h]a:ufs »{DC 200[!-441]

Considérant que lartice 13 de la Déclaration de 1728 dispose : " Pour lentretien de la force publigue, =t pour les dépenses
d'administration, une contribution commune est indispensabie : elle cnrteﬂre egalemem r\epame erre tous |es citoyens, en rason de
lewrs faculiss :Lu ue cethe exigence ne serait pas respecte s impdt revétat un caractére confiscatore ou faisat peser sur une
eategone de cortrouabies une charge excessive au regard de leurs facultds contributves (DC 2005-530) ;

- le principe d'intelligibilité de la loi fiscale & la lumiére de la portée du dispositif selon lequel la
création d’'une nouvelle norme suppose que les contribuables concernés aient pu opérer,
avec « un degré de prévisibilité raisonnable », les arbitrages nécessaires et le calcul du
maontant de 'mpat di.

Considérant, toutsfois, que des motifs dintérét général suffisants peuvent justifier Ia complexité de la loi ;

[.]

Considérant que I3 complexité de ces régles se fraduit notamment par |a lenguewr de larticie T2, par le caractére imbrigué,
|n..c|'1preherﬁ|bc— pour le contribuable, et parfois ambigu pour le professionnel, de ses dispositons, ainsi que par les irés nombrews
renvors quil comperte 3 d'autres dispositions elles-meémes imbriquées | que les incertitudes qui en résulteraient seraient source
dinsécunts uridigue, notamment de malentendus, de récamations et de contentieus ;

13
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Consierant que 13 compiexte du dIEPIGHT onganise par [anicle 78 pourtar matre UNe pars 26 convibuabiss concemes nors
a'stat doperar e anbiirages auxquels 123 vile iz I&gI6lateur - oue. Ut pour i3 Iol de Darantr A ratonaits o2 26 aroitrages, seralt
allerae [a Justncation de Chacun 026 avariages TEcal ComeEpondants du paint 02 vus e Megalile devant mpdt;

Consiggrant, danG ces conoitons, QUE I3 COMpieNRE de Fatcle T Bl AU regard 0S5 SXKIENCES COMEMltONnEliEs Ci-USEELT
TappEIesE, SNEEEIVE |

Consiggrant, en second Ilgd, que € galn atendu, pour ke budgel de TEREL Ou ISPOSIF o2 plEfonnement des Svantages fscaux
C@aﬂli? par farticle 73 de I3 lol deférée et Eans COMMUNEe MEsune avac Ia pere de receties résultant ges UBFC@HDHS de GES
arficles 74, 75 €t 76 ; {DC 2005-520)

- le principe d'absence de rétroactivité precizé également par la décision précitée de 2005,

Cela &tant, la question de 'entrée en vigueur se pose dans des termes différents de ceux qui
caractérizaient le dispositif de plafonnement des avantages fiscaux.

En effet, le calcul d'un impdt minimal tel qu'envisagé ne necessite pas d'appréhender
individuellement chague avantage et devrait donc assurer au contribuable conceme un degré de
prévigibilité suffisant pour ses decisions dinvestissement. Cette garantie pourrait néanmoins &ire
renforcée en n'appliquant les retraitements envisagés pour les avantages fiscaux en matiére de
revenus fonciers que pour les investissements ultérisurs & la date d'entrée en vigueur de limpdt
minimum.

La mise en place éventuelle d’'une imposition minimale suppose done de s'assurer notamment
guelle impacts sans discrimination tous les avantages fiscaux et que les modalits retenues ne
sont pas excessivement complexes au regard de la portée donnge au dizpositif.

Ces contraintes conduisent & priviégier des solutions qui cibleraient une population de
contricuables disposant de revenus élevés sans Gter pour autant toute portés aux mesures
fiscales incitatives.

lll. Les options étudiées

Au regard de l'objectif poursuivi et des contraintes juridiques, le Gouvernsment a exploré
plusigurs options destinées & respecter les impératifs suivants

- |a population de contribuables concernés est située dans les derniers déciles ;

- la hgse de revenu imposable utilisée pour |2 caleul de I'imposition minimale ne comprend
pas’ les charges déductibles du revenu global, sauf exceptions limitativement énumérées ;

- la base de revenu serait également retraitde de certaines charges admizes en déduction
des revenus fonciers au titre de I'encouragement & linvestizsement locatif (cf annexe 8).

Il ="agirait principalement des charges spécifiques déductibles des revenus foncisrs au titre
des regimes speciaux (régimes spéciaux Malraux ou Monuments historigues) et des
déductions spécifiguss et charges deéduciibles des revenus fonciers au titre de
I'amortissement (régimes « Besson, « Robien » et « Robien recentré », « Borloo ») ;

- les crédits d'impdt destinés & compenser les doubles impositions sont exclus du champ
d’application du dispositif ;

- des mécanismss de protection des avantages fiscaux (en particulier des crédits d'impdt)
sont envisagés.

Ces mécanismes viseraient tant & sxclure les confribuables disposant de revenus
modestes ou moyens et ayant sollicité peu d'avantages fiscaux, qu'a laisser subsister une
part importante des avantages fiscaux accordés aux fitulaires de hauts revenus ;

- lincidence budgetaire mediane serait d’environ 200 millions d'euros, conformement & la
logigue de I'impdt minimal de remplacement.

# Par construction, pour Ihypothése de Tmposition minimale forfaitsre sur les revenus bruts, par choix exprés pour les sutres
hypothéses.
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1) Typologie des solutions étudiées

Quatre types de solutions ont &té etudies.
a) Imposition minimale forfaitaire sur les recettes brutes.

Principe. La solution consiste & propeser, en s'inspirant du modéle de limposition forfaitaire
annuelle & I'impdt sur les sociétés (articles 223 septies & 223 nonies du code genéral des impdts),
une impasition minimale calculés en fanction du revenu brut du contribuable.

Elle serait &gale & la différence entre 'impdt net & payer au titre de la période considérés, en
application des régles actuelles, et une proportion des « recettes » encaissées (revenus bruts).

Exemple :
0,5 % x revenus bruts de 'annés
Impét minimal = _
Impdt net & payer calculé au titre de la période

Revenus pris en compte (1% terme de cemparaison). Revenus et prefits bruts (a recettes =)
soumis & [impdt sur le revenu au taux progressif et au taux proportionnel (y compris les revenus
soumis au prélévement libératoire dont le montant est porté sur la déclaration de revenus).

Seraient également pris en compte les revenus exonéres qui sont connus car déclarés.

Les revenus bruts (« recettes ») s'entendent des revenus declarés avant imputation des charges
admises en déduction et des abattements représentatifs de frais.

Impéts pris en compte (2™ terme de comparaisen). Impdt sur le revenu net & payer,  savoir
impdt soumis au baréme progressif et I'impdt & taux proportionnel {impdt proportionnel sur les
plus-values de cessions de wvaleurs mobiliéres et assimilees et impdt proportionnel sur les
revenus et profits soumis au prélévement linératoire).

Limpdt net & payer est diminué des réductions et crédite dimpdt, tel qu'il apparait en bas de 'avis
d'impdt sur le revenu.

Taux. Le taux serait forfaitaire st fied & un trés faible niveau.

b) Plancher dimpesition inspiré du plafonnement des impositions directes (« Bouclier »).

Principe. A linstar de l'article 1 du code général des impdts, il serait institué un plancher
dimposition qui prévoirait que les impots directs payés par un contribuable ne peuvent éire
inférieurs & un pourcentage de ses revenus.

Exemple :

10 % des revenus refraités (base « bouclier »)
Impét minimal = -
Somme des impdts directs (IR, ISF, TH, TF, Confributions sociales)

Revenus pris en compte (1% terme de comparaison) Revenus prie en compte pour le
plafonnement des impositions, selon les dispositions du 4, 5 et § de l'aficle 1642-0 du CGI,
retraités de maniére & exclure les charges déduites des revenus au titre des investizzements
locatifs et des régimes spéciaux (Besson, Robien, Borloo, Malraux, monuments historiques).

Les revenus tels que pris en compte pour la détermination du plafonnement des impositions
{« bouclier ») s'entendent des revenus et profits nets de fraiz et charges soumis a I'impdt sur le
revenu (y compris les revenus soumis au prélévement libératoire dont le montant est porté sur la
declaration de revenus), sous deduction de certaines charges déductibles du revenu global
{penszions alimentaires...).

Sont également retenus les revenus excnérés (4 I'exception des revenus de remplacement
comme le prestations & caractérs familial ou social et de certaines plus-valuss).

17
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Impdis pris en comote (2" terme de comparaison). Impéts directs retenus pour le plafonnement
des impdts directs (« bouclier ») -

- Impdt sur le revenu net & payer, & savoir impot soumis au baréme progressit et 'impdt &
taux proportionnel (impdt proportionnel sur les plus-valuss de cessions de valeurs
mobiligres et assimilées et impdt proportionnel sur les revenus et profits soumis au
prélevement libératoire ).

L'impdat net & payer est diminué des réductions et crédits dimpat, tel guil apparait en bas
de I'avis d'impdt sur le revenu ;

- Impdt de solidarité sur la fortune,

- Taxe d'habitation et taxe fonciére afférentes a habitation principale ;

- Contributions sociales.

Taux. Le taux serait forfaitaire et fixéd & niveau modéré.

¢) Imposition minimale proportionnelle au revenu.

Frincipe. L'imposition minimale, représzentative contrairement a 'hypothése précédents du seul
impdt sur le revenu serait calculée en fonciion des revenus retenus pour I'application du
« bouclier fizcal ».

Elle zerait égale a la différence entre limpdt net & payer et une fraction des revenus retenus pour
Iapplication du plafonnement des impdts directs refraités de maniére a exclure certaines charges
deduites pour la détermination des revenus catégoriels (dispositifs d'incitation & I'investiszement
locatif).

Exempls :
& % des revenus nets (base « bouclier =) retraités de centaines charges

Impdit net & payer calculé au titre de la période

Revenus pris en compte (1% terme de comparaison). Revenus priz en compte pour ce méme
plafonnement, selon les dispositions du 4, 5 et & de l'article 1649-0 du code général des impéts,
retraitée de maniére & exclure les charges déduites des revenus au titre des investiszements
locatifs et des régimes spéciaux (Besson, Robien, Borloo, Malraux, monuments historiques).

Les revenus tels que pris en compte pour la détermination du plafonnement des impositions
{« bouclier ») s'entendent des revenus et profits nets de fraiz et charges soumis & limpdt sur le
revenu (y compris les revenus soumis au prélévement libératoire dont le montant est porté sur la
declaration de revenus), sous déduction de ceraines charges déductibles du revenu glokal
{pensions alimentaires. ).

Sont egalement pris en compite les revenus exonerés (hors revenus de remplacement
notamment).

Impédts pris en_compts (2"“ terme de comparaison). Impdt sur le revenu net & payer, 4 savoir
Fimpdt soumis au baréme progressif et I'impdt & taux proportionnel (impdt proportionnel sur les
plus-values de cessions de valeurs mobiliéres et assimilées et impdt propertionnel sur les
revenus et profits soumis au prélévement libératoire).

L'impdt net & payer est diminué des réductions et crédits dimpdt, tel qu'il apparait en bas de 'avis
d'impdt sur le revenu.

Taux. Le taux serait forfaitaire et fixé & un niveau modéré.
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d) Imposition minimale proportionnelle & une cofisation d'impdt de référence

Principe. La cofisation minimale serait calculée en pourcentage d'une cotisation d'impdt de
référence.

Elle zerait &gale a la différence entre limpdt net & payer au titre de la période considérée et une
fraction d'un impdt de référence résultant de Papplication du baréme de I'impdt sur le revenu
actuel & un revenu net imposable

L'impdt de référence serait &tabli sur la base de la somme des revenus déclarés connus (aprés
retraitement des charges spécifigues en faveur de [investiszsement locatif déductibles des
revenus fonciers et sous déduction de certaines charges déductibles du revenu global), des
revenus et profits soumis & un taux forfaitaire (plus-valugs sur cessions de valeurs mobiliéres,
revenus au prelévement forfaitaire libératoire) et de certains revenus exonsrés connus.

Exempls ©

50 % de l'impot de référence calculé sur la base des revenus retraites
Impdt minimal = -
Impét net & payer calculé au titre de la période

Impét de référence (1% terme de comparaison) L'impét de référence serait constitué d’un impdt
sur le revenu recalculg sur la base de la somme des revenus catégoriels déja soumis & Mimp&t sur
le revenu augmentés de certaines charges déductibles du revenu global (horg pensions
alimentaires, CSG déductible, frais d'accueil des personnes &gées), ainsi gqus des charges
déduites des revenus fonciers au titre des investissements locatifs et des régimes spéciaux
{Besson, Rebien, Borloa, Malraux, menuments historigues).

Impéts pris en compte (2™ terme de comparaisen). Imgdt sur le revenu net & payer, a4 savoir
Fimpdt soumis au baréme progressif et I'impdt & taux proportionnel {impdt proportionnel sur les
plus-values de cessions de wvaleurs mobiliéres et assimilees et impdt proportionnel sur les
revenus et profits soumis au prélévement linératoire).

plt net & payer est diminué des réductions et crédite dimpdt, tel qu'il apparait en bas de 'avis
d'impdt sur le revenu.

Taux. Le taux serait forfaitaire et fixé & un niveau significatif.

2) Mécanisme de pondération

Fondement. L'instauration d'une imposition minimale peut conduire, quelle gue soit la méthode
retenue, & supprimer indirsctement une grande partis, voire la totalitg, de l'effst des avantages
fiscaux, pour certains contribuables.

Une telle diminution de la portée des avantages fiscaux accordes pour le calcul de limpdt sur le
revenu pourrait produire des effets excessifs qu'il conviendrait de limiter.

En effet, un nombre important de confribuables pourrait étre indirectement privé du bénéfice
d'avantages fiscaux de montant modéré, liés & leur situation et relevant de la prise en compte de
préoccupations familiales, économigues ou sociales (exemple : réduction d'impdt pour emploi
d'un salarié & domicile; réduction d'impdt accordée au tire des dépenses afférentes & la
dépendance) ;

C'est pourguoci, un mécanisme de pondération global parait nécessairs en vue de maintenir une
partie significative de la portée des avantages fiscaux accordes & 'impot sur le revenu.

« Franchise » d'impdt minimal

Un méeanisme qui viee le plus grand nombre. La création d'une « franchise = dimposition
minimale pourrait permetire globalement de maintenir la poriée des avantages fiscaux accordes
au plug grand nombre et relevant pour la plupart de la prise en compte de situations subies et de
préoccupations familiale et sociale, telles les réductions d'impdt en faveur des dons et du
mécenat, la prime pour 'emploi, la réduction d'impét pour emploi d'un salarié @ domicile ou pour
la prise en charge de |a déependance.
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Elle permetirait également de sortir du champ d'application de I'imposition minimale les foyers
fizcaux 4 revenus moyens disposant d'avantages fiscaux limités en nombre et en montant.

Elle permeitrait enfin de tenir compte des crédits d'impét qui aboutissent 4 une restitution.

Un meécanisme perinent Au regard de ces objectifs, | mécanieme de la franchise serait
beaucoup plus efficace qu'un abattement général sur la base de Iimposition minimale (revenu ou
impdt de référence) qui favoriserait mécaniguement les ménages aux revenus les plus élevés et
ne tisndrait pas compte des crédits dimpdt restitués.

La franchise serait également plus pertinents en ce qu'slle éviterait les =ffsts de seuils que
réserverait un dispositif avec un champ dapplication limité & des populations disposant d'un
montant de revenus ou d'avantages fiscaux déterming'” (par exemple, les contribuables relevant
de la derniére tranche du baréme).

Un montant forfaitaire d'avantages maintenus. Cette franchise pourrait étre exprimeés en montant
forfaitaire (10.000 € ou 20.000 €), censé représenter un plafond général des avantages fiscaux
cumulés.

Exemple 1: Avec l'adoption d'une franchise de 10.000 €, un foyer fiscal dont la cotfisation
théorique d'imposition minimale, calculée selon 'une des hypothéees précitées, serait de 5.000 €,
ne serait pas soumig a limposition minimale.

Exemple 2: Le méme foyer avec une cofisation thécrique d'imposition minimale de 13.000 €,
serait soumis 4 limposition minimale 4 hautsur de 5.000 € (18.000 — 10.000).

Exemple 3 - Un foyer fizeal qui bénéficie d’'une restitution d'impdt sur le revenu de & 000 £ et dont
la cotisation théorigue dimpesition minimale serait de 3 000 €, n'acquitterait aucun impdt minimal
aprés application de la franchise puisque le seuil de 10 000 € ne serait pas atteint.

Exemple 4 - Un foyer fizcal qui bénéficie d’'une restitution d'impdt sur le revenu de & 000 £ et dont
la cotisation théorique dimpesition minimale serait de 3 000 €, acquitterait aprés application de la
franchize un impdt minimal de 1.000 €. Pour apprécier I'effet de la franchise, il conviendrait de
comparer |la cotisation dimposition minimale théorique (3.000 €) et le montant de la restitution
chtenue au titre des crédite d'impdt (5.000 €). La franchize de 10 000 € ='appliquerait & la somme
de ces deux montants (2000 et 3000), laissant apparaitre une cotization résiduelle de 1.000 €.

3) Analyse
a) Imposition minimale forfaitaire sur les recettes brutes

Incidence budaétaire. La création d'une imposition forfaitaire minimale sur la base de I'exemple
précité (0,5 % des revenus bruts) représenterait une incidence budgétaire de 200 millions
d'euros, aprés application d'une franchise de 10.000 euros.

Population concernge : 12.000 contribuables.

Incidence éventuslle d'uns application utérisurs du « bouclier ». 3.106 redevables de limpaosition
minimale sur 12.000 dont 2450 entrants pourraient bénéficier du bouclier. Son application
conduirait & effacer 75 ME (sur les 200 ME recouvrés) dont 65 ME sur les entrants.

Un dizpositif simple .. Par son caractére trés général et forfaitaire, limposition forfaitaire
présenterait 'avantage d'une grande lisibilité et d'une grande simplicité de mise en ceuvre.

... maiz mal ciblé. Cette méthode basée sur les revenus bruts ne permet pas de tenir compte des
deficits catégeriels guelle qu'en soit la cause st la portge (déficits fonciers ordinaires ou spéciaux,
déficits professionnels ou non professionnels, deficit imputable sur les aufres revenus, déficit
reportable sur les bénéfices ultérieurs, déficit global).

Elle est de ce fait susceptible de pénaliser les personnes gui engagent des frais importants pour
I'acguisition et la conservation de leur revenu {frais et charges déductibles des revenus fonciers,
frais réels déductivles des traitements et salaires, abattements représentatifs de frais...) ;

Par ailleurs, son caractére forfaitaire peut conduire a frapper des populations de contribuables
n'ayant bénéficié d'aucun avantage fizcal.

* Dutre le f3t que |3 constitutionnalité d'un dispositif ¢iblé sur cernaines catégories de revenus pourrait &tre contestable.
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D'une manigére generale, une felle imposition forfaitaire ne pourrait pas éire configuree de
manigre a frapper proportionnellement les contribuaizles en fonction du montant des avantages
fiscaux.

L'analyse des simulations effectuées sur un échantillon de population de confribuables valide ces
cheervations puisgu'il est congtaté que limposition forfaitaire frapperait -

prioritairement, en nombre et en montani, les contribuables qui dizsposent de revenus
ndustrigls et commerciaux dominants (catégorie de revenus la plus sujette & la conatatation
d’un déficit ; cf Schéma 1 - Répartition des foyers concemés par nature ds revenu dominant) ;

proportionnellement plug lourdement les contribuables appartenant aux centiles les moins
élevés du dernier décile et n'épargnerait pas les contribuables des déciles inférieurs (Schéma
2 : Répartition des foyers concemeés par tranche de RFR ef Schema 4 - Analyse selon la
tranche du baréme dimposition) ;

prioritairement des contribuables qui ne bénéficient pas d'avantages fiscaux™' ou dont les
avantages fiscaux sont inférisurs & [imposition minimale calculée (cf Schema 3 -
Comparaison enfre Nimposition complémentaire et le montant des avaniages fiscaux).

Scheéma 1 - Répartition des foyers concernés par reveny deminant

Nature du revenu dominant Incidence en ME MNombre de foyers concernés

Traitements ef salaires 28 1.400
Pensions ef rentes 2 200
Benefices &l commerciaux 130 7.800
Bénefices non commerciaux 3 200
gengfces agnooles 15 1.700
Revenus fonciers L 300
Rewvenus de capitaux mobiliers 2 70
Divers 10 300
Sang revenu dominant 2 30
Total 200 12.000

Schéma 2 - Répartition des foyers concemnés par tranche de RFR

Tranches de revenu fiscal de référence

Incidence en ME

MNombre de foyers concernes

RFR = 50.000 € 61 5.400
50.001 €< RFR < 100,000 € 41 3.700
100.001 € < RFR < 150.000 € L 1.200
150.001 € < RFR < 200.000 € 20 550
200.001 € < RFR = 300.000 £ 16 500
200.001 € < RFR < 400,000 € g 300
400.001 € < RFR < 500.000 £ 5 100
500.001 € < RFR = 1.000.000 £ 13 180
RFR = 1.000.001 € 4 &0
Total 200 12.000
" Pour 1étude comparative entre 'imposition complémentaire et le montant des avantages fiscaux, les hes =

suivantes ont £té retenues :
- las charges dédu
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investissements locatifs ;

- latotalite des reductions d'impdt imputés

- latotalite des credits d'impot ho
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Schéma 3 — Comparaison enire limposition compiémentaire et le montant des avantages fiscaux

Nombre Montant
Redevable de l'imposition cemplémentaire 12.000 200 M€
1) Dont redevables ne bénéficiant & ausuns niche 2.300 30 ME
2} Dont redevables benéficiant des niches 9.700 170 ME
a) Dont redevables dont 'imposition minimale dépasse le 8.000 162 ME
montant des niches ) -
b} Dont redevables dont lmposdicn minimale  est 1.700 5 ME
inférieure au montant des niches i "

Schéma 4 - Analyse selon la tranche du baréme d'imposition

Tranche du baréme Mombre de contribuables .
d'imposition concernés par I'IM Incidence en ME
0.0 % 2100 5
55% 2 000 18
14 % 3500 20
30 % 3100 48
40% 1300 50
Total 12000 200

b) Plancher dimposition inspiré du plafonnement des impositions directes « bouclier »

Incidence budgstaire. La création d’un plancher diimposifion inspiré du plafonnement des
impositiens directes (= bouclier ») sur la base de l'exemple précité (10 % des revenus du
« bouclier » retraités des charges déduites des revenus fonciers au fitre de linvestissement
Iocatif) représenterait une incidence budgétaire de 120 milions d'euros, aprés application d'une
franchize de 10.000 suros.

Population concernge : £.500 confribuables.

Un dispositii symetrigue du bouclier. .. Le plancher d'imposition pourrait &ire présenté comme un
complément du plafonnement des impdts directs (article 1649-04 du code général des impdts) et
la symétriz entre les deux dizpositifs assurerait une certaing sécurité juridique (12 principe et les
modalités du bouclier ayant été validés par le Conseil Constitutionnel). Par construction, son
champ d'application ne se superpose avec celul du « bouclier ».

... mais relativement complexe et peu adapté. Cetie sclution présenterait probablement dans ses
modalites uns complexité similaire a celle du « bouclier ».

Il serait notamment nécessaire de prévoir des obligations déclaratives spécifiguss pour un trés
grand nombre de contribuables , sans pour autant avoir |a certitude de cibler principalement les
confribuables dizposant des avantages fiscaux les plus élsvés.

L'analyse des simulations effectuées (Schéma 1 - Comparaison enfre limposition
compiémentaire et f=2 montant des avantages fiscaux) signale ce demier inconvénient puisgu'il est
constaté que le plancher d'imposition frapperait une proportion trés significative des contribuables
gui ne bénéficient pas d'avantages fizcaux {26 %) ou dont lzs avantages fiscaux sont inférieurs a
Iimposition minimale calculée (61,5 %).

Inversement, des confribuables disposant d'un patrimoine trés important et bénéficiant
d'avantages fiscaux élevés pourraient ne pas étre atteints par le plancher d’imposition.

™ La iotalite des foyers fiscawx. en principe



~ 157 -

Schéma 1 — Comparaison enire limposition complémentaire et le montant des avantages fiscaux

Naombre Montant
Redevable de l'imposition complémentaire 6.500 120 ME
1) Dont redevables ne bénefciant ' sucune niche 1.700 20 ME
2) Dont redevables bénéficiant des niches 4.500 100 ME
:!nm r::se:iachr-‘lz dont ['imposition minimale dépasse le £.000 05 M
b} Dont redevables dont limpostion minimale st 00 5 ME
inférieure au montant des niches

Schéma 2 - Analyse sefon la franche du baréme d imposition

Tranche du baréme Nombre de contribuables .
d'imposition concernés par 'IM Incidence en M€
0.0% 1.6800 29
5,5 % 200 8
L 1.700 T
ik 1.700 a5
40 % 700 35
Total 6.500 120

¢) Imposition minimale proportionnelle au revenu

Incidence budgétaire. La création d'une imposition proportionnelle au revenu sur la base de
Fexemple précité (B % des revenus du « bouclier » retraités des charges déduites des revenus
fonciers au titre de linvestiszement locatif) représenterait une incidence budgstaire de 230
millions d'eures, aprés application d’'une franchize de 10.000 euros.

Population concernge : 19.000 contribuables.

Incidence éventuelle d'une application ulterieurs du « bouclier ». 1.373 redevables de impesition
minimale sur 19.000 dont 1336 entrants pourraient bénéficier du bouclier. Son application
conduirait & effacer 37 ME (sur les 230 ME recouvrés) dont 29 ME sur leg entrants,

Une pase de calcul améliorée.... L'imposition minimale proportionnelle au revenu permet de
'gffranchir d'un des inconvénients de limposition forfaitaire gréce 4 la prise en compte des
revenus nets catégoriels (déficits inclus).

En effet, & la différence de limposition forfaitaire cette base comprendrait les revenus nets de
frais et charges, y compris, le cas échéant, les déficits constatés.

... mais une méthodes gui demeure forfaitaire. Pas plus gue l'imposition forfaitaire sur les revenus,
cette piste ne permet de tenir compte de |a progressivité de limpdt sur le revenu.

En effet, ¢’est 'application du baréme de Iimpdt sur le revenu a uns base « revenus = qui confére
4 limpdt son caractére progressif =t son caractére familial.

Dés lors, sila prise en compte des revenus nets constitue un progrés, l'imposition minimale qui
en est issue échoue & rétablir |a progressivité et conserve un caractére proportionnel. Elle
répondrait donc de manigre imparfaite a I'objectif recherche.

L'analyse des simulations effectuées (Schéma {1 - Comparaison enfre lFimposition
complementaire et fe montant des avantages fiscaux) signale ces effets puisqu'il est constaté que
limpesition minimale properticnnelle au revenu frapperait une proportion significative des
coniribuables gui ne hénéficient pas d'avantages fiscaux (14 %) ou dont les avanitages fiscaux
sont inférigurs a Imposition minimale calculée (44 %).
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Schéma 1 — Comparaison entre limpesition compiémentaire et le montant des avantages fiscaux

Nombre Montant
Redevable de I'imposition complémentaire 15.000 230 ME
1} Dont redevables ne bénsfciant 4 sucune niche 2.700 30 ME
2) Dont redevables benéficiant des niches 16.300 200 ME
a) Dont redevables dont lmposiion minimale dépasse le
montant des niches 8.300 135148
by Cont redewvables dont [mpostion minimale est
inférieurs au mentant des niches 8.000 85 Me

Schéma 2 - Analyse ssion la franche du baréme dimpasition

Tranc_he du_l}_aréme Nombre dec_:ontribl:lahles Incidence en M&
dimpaosition concernas par I'IM
0.0% 2500 27
55% 2 000 13
14 % 4 900 41
30 % 5400 58
40 % 4 200 a3
Total 19 000 230

d) Imposition minimale proportionnelle & une cotisation d'impdt de référence

Incidence budastaire. La création d'une impesition proporticnnelle & une cotisation d'impét de
référence sur la base de 'exemple precité (50 % de Ilmpot de reférence recalculg) représenterait
une incidence budgétaire de 160 millions d'euros, aprés application d'une franchise de 10.000
SUros.

Population concernée : 6.700 confribuables.

Incidence éventuelle d'une application ultérieure du « bouclier. 61 redevables de Iimposition
minimale sur 8. 700 dont 11 entrants pourraient bénéficier du bouclier. Son application conduirait a
effacer 1 ME (sur les 160 ME recouvrés) dont 0,2 M€ sur les entrants.

Une méthode gui tient compte de la progressivité .. Le calcul d'une imposition minimals
proportionnzlie & un impdt de référence calculé par application du baréme présente I'avantage,
par comparaison aux autres méthodes, de tenir pleinement compte de la progressivité de limpdt
sur le revenu et donc d'atteindre lobjectif retenu d'appliquer limpesition minimale aux
contrisuables dispozant d'un montant #levé d'avantages fizcaux.

L'analyse des simulations effectuées met en &videncs ces avantages puisqu'sn constats que
limpesiticn forfaitaire frapperait :

- proportionnellement plus lourdement les contribusbles apparienant aux cenfiles les plus
élevés du dernier décile et épargnerait largement les contribuables des déciles inférisurs
(Scheéma 1 - Répartition deg foyers concemes par revenu dominant) |

- une proporiion trés faible des contribuables gui ne bénéficient pas d’'avantages fiscaux (1 %)
ou dont les avantages fizscaux sont inférieurs & limposition minimale calculée (7,5 %)
(Schéma 3 — Comparaison enfre limposition complementaire et le montant des avantages
fiscaux).

. mais gui présente une complexité certaine. Cette solution apparait plus complexe gue
certalne'“ des autres solutions présentees, en ce gu'elle nécessite un double calcul de limpdt.

Si cet inconvénient peut étre nuanceé en cas de prise en charge d'une partie de cette complexite
par [adminisiration (dizpense d'obligation declarative autonome envisageable et calcul
automatizé de [imposition minimale), il reste que la double liguidation neécessitée par cette
meéthode ne présente pas necessairement les caractéres de lisibilité et de simplicité requis par la
jurisprudence du Censeil Constitutionnel.
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En =ffet, cette double liquidation nécessiterait en tout &tat de cause la prise en compte de certains
revenus esxonérés, un retraitement malaise des charges spécifiques déduitez des revenus
fonciers (régimes spéciaux d'investiseement locatif), ainsi que le tri des charges deductibles du
revenu global entre celles dont le |égislateur souhaiterait conserver 'intégralité de I'effet (pensions
alimentaires par exemple) ou non {régime Malraux par exemple).

Exemple d'application. Seit un contribuakle célibataire, travailleur indépendant qui & pergu un
revenu professionnel de 120,000 € au titre de N-1.

Il déclare &galement des revenus fonciers au titre de la location d'un appartement dans les
conditions de droit commun et a récemment acquiz un second appartement pour lequel il & opté
pour la déduction au titre de 'amortissement &« Robien ». Au fitre de N-1, ces deux immeubles
procurent un déficit foncier de 10.000 € dont 8.000 € issus de la déduction au titre de
'amortiszement « Robien ». Enfin, il emploie un salarié 4 domicile pour une dépense de 10.000 €
ouvrant droit & uns réduction dimpét de 5.000 €.

Son impdt brut au titre de MN-1 est de 32.092 € (avant réduction d'impdt salarié & domicile) et son
impét net & payer égal & 27.082 € (32.092 £ - 5.000 §) 7.

Ce contribuable envisage la réaligation en M d'un investissement locatif de 100.000 € dans les
DOM-TOM, susceptible de procursr une réduction d'impét de 40% non plafonnée. Cet
investissement doit &tre financé par la cession de valeurs mobiliéres d'un montant de 100.000 €
degageant une plus-value impozable de 20.000 €. 1l souhaite connaitre les conséguences de cet
investissement sur son imposition et son assujettissement éventuel a imposition minimale.

A& structure d'imposition réputée inchangee en N (revenus et baréme), I'impdt brut calculé selon le
baréme progressif (avant Rl salarié & domicile et investiszement locatf outre-mer) de ce
coniribuable reste fixé 4 32.092 €. Son impdt net calculé =elon |2 baréme progressif est ramené a
0 € par les réductions d'impdt. || est par ailleurs redevable de Fimpdt proportionnel sur les plus-
values de cession de valzurs mobiligres de 3.200 € (16 % de 20.000 €).

Pour déterminer son imposition minimale, Fintéressé doit procéder & une nouvele liquidation
compléte de son impot brut de maniére a exclure non seulement les reductions d'impdt sollicitées
mais egalement la déduction au titre de I'amortissement « Robien » (8.000 €) & extraire de sa
déclaration de revenus fonciers.

Il est répute obtenir un impdt brut de 35292 € auguel il est tenu d'ajouter Iimpdt proportionnel sur
les plus values de 3200 €. Ceite cotization brute de référence globale de 38 442 € est divizée par
Z puis diminuée de la franchise de 10.000 €. Limposition minimale théorigue obtenue est de
5.246°€, a comparsr a l'impdt net & payer de 3.200 €, soit une cotisation supplémentaire de
G.046 €

La pertinence de son calcul, et par voie de conséguence de sa décision dinvestissement, reste
étroitement dépendante :

- de labsence de fluctuation de s&s revenus & venir ;

- de 'absence de modification significative des régles de détermination de Impdt entre MN-1
et ;

- de sa capacité in fine 4 maitrizer les modalitée autonomes de determination de impesition
minimale.

™ Zur cette année I3, le contribuable ne serait pas assujetii & Mimpdt minimum. En effet, sa cotisation dimpdt de référence pour le
calcul de limpdt minimum serait de 35.202 €, qu'il conviendrait de diviser par deux et d'appliquer la franchise de 10.000 £. Au total,
limgdt mnimum serait donc de 7.848 £, bien inférieur 3 Iimpét sur b= revenu réellement di (27082 €). =t ne serait donc pas
applicable.

=
[y
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Schéma 1 - Reépartition des foyers concernés par revenu dominant

Nature du revenu dominant Incidence en ME Nombre de foyers concernés
Traitements et salsires 80 3.000
Pengions of rentes 2 00
Bénéfices iels &t commarciaux 11 530
Bénéfices non commerciaux kil 1.300
Bensfices agrcoles 2 100
Rewenus fonciers 11 1.000
Revenus de capitaus mobiliers 20 450
Divers 3 180
Sans revenu dominant =1 0
Total 160 6.700

Schéma 2 - Répartition des foyers concernés par tranche de RFR

Tranches de revenu fiscal de réference Incidence en ME MNombre de foyers concernes
RFR = 50.000 £ 1 &0
50.001 €< RFR < 100.000€™ 1 210
100.001 € < RFR = 150.000 € 4 1.300
150.001 € < RFR < 200,000 £ ] 1.400
200.001 € < RFR < 300.000 £ 2 1.540
200.001 € < RFR < 400,000 € 28 80D
400.001 € < RFR < 500.000 £ 12 380
500.001 € < RFR < 1.000.000 € 32 640
RFR = 1.000.001 € 52 270
Toal 160 6.700

Schéma 3 — Comparaison entre limposition complémentaire et le montant des avantages fiscaux

Nombre Montant
Redevable de l'imposition cemplémentaire 6.700 160 ME
1) Dont redevables ne bénaficiant d'aucuns niche™ 70 2 ME
2} Diont redevables beneficiant des niches B.630 158 ME
a) Dont redevables dont imposiion minimale dépasse le
n'!nntam des niches P i 500 15 Me
p] . I_}ont redevables dont [mposdien minimale  est .120 143 ME
inferieure au montant des niches

Sur les & 700 foyers devant s’scquitter d'un impdt minimum, plus de 4 500 héneéficient d'une
réduction d'impdt en faveur de 'outre-mer. Pour la quasi-totalité de ces foyers, le montant de ces
seules réductions suffit & déclencher Fimpdt minimum. Cstte situation n'est pas surprenante
puisgue lorsqu'on teste pour cette seule réduction d'impdt un plafonnement & 10.000 € ou 20 %
des revenus, on dégage un gain de 120 millions d'euros pour 3.800 foyers concernes.

Four les 1 800 foyers ne bénéficiant pas de réduction d'impdt en faveur de 'outre-mer :

1200 ont un « avantage » en revenu foncier lié & un investissement locatif (charges
specifigues en faveur de [investissement locatit comme e « Robien » ou régime spécial
comme le « Malraux »).

Pour les 600 autres foyers, 120 ont déclaré des charges importantes (en déductions diverses
netamment, dont les charges afférentes aux monuments historiques ne procurant pas de
recettes), les autres bénéficiant du cumul de diverses réductions dimpdéts ou crédits d'impdts
(dons aux csuvres, emploi d'un salarigé & domicile, équipements de I'habitation principale,
ete.. ).

Parmi ces mémes 1 800 foyers, 970 bénéficient de la réduction dimpdt pour les dons aux
CEUNVTES.

™ Situations dues pour l'essentiel 3 des avantages locatifs qui dminuent 3 |a fois le revenu fiscal de référence et Nimpdt il

"l est rappsle ouici ne sont pas prises en comple dans les « niches » les situations de revenus exonérés. En conséquence, un
contribuable bénéficiant de revenus exonérés (BIC installé dans une zome franche urbaine par exemple} et fouché par l'impdt
minimum sera décompie dans cetie categorie

26
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Les foyers ayant un impdt minimum supérieur au montant calculé de leurs niches bénéficient
quasi-essentiellement d'un « avantage = foncier en faveur de investizssement locatif. Il ne s'agit
pas de situations ol limpdt minimal est réellement supérieur aux « niches » mais d'un efiet de la
méthode de caleul - Favantage fiscal a &t valorisé en fonction du taux moyen alars gu'en réalité il
est calculé au taux marginal.

Schéma 4 - Analyse sefon la franche du baréme dimpaosition

Tranche du baréme Nombre de contribuables .
d'imposition concernés par I'IM Incidence en M€
0.0% 120 08
55% B0 o2
14 % 120 0.8
Ll 1410 13
40 % 5030 145
Total & 700 160
- o000 -

La creation eventuelle d’une imposition minimale devrait allier le respect de principes posés par le
Conseil Constitutionnel, en termes de simplicité et de ligibilitd, et le choix de modalités
d'application permettant d’atteindre I'objectif fixe, notamment en ce qui concerne la population de
redevables.

Llore méme que la CSG apparait clairement comme constituant déja@ un socle dimpesition
minimale, 'examen des différentes options présentées démontre que -

- les mécanismes les plus simples comme imposition minimale forfaitaire sur les receties
brutes, s'ils apparaissent conformes aux contraintes constitutionnelles de simplicité, ne
permettent pas d'attzindre la cible désignés ;

- les mécanismes plus complexes comme [imposition minimale propertionnelle & une
catisation d'impdt de référence, s'ils permettent d'attzindre 'ohjectif, ne sont pas sans risgue
juridique au regard de la jurisprudence du Conseil constitutionnel.

Dans ces conditions, le Gouvernement n'est pas favorable a la mise en place d'un dispositif
d'imposition minimale mais estimerait plus opportun de procéder 3 un réexamen sélectif des
guelgues dispositife fiscaux qui procurent, dans certaines situations, un avantage juge excessif
par rapport & leur ohjet.

=
)
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Annexe 1 : Données fondamentales de I'impot sur le revenu (1)

PROJET DE LOI DE FINANCES POUR. 2008

- Assemblée nationale -

Questionnaire de la Commizzion des Finances,
de I'écononie générale et du Plan

QUESTION N* 1l -1

Aprés avoir rappelé le nombre total de foyers fiscaux, indicuer pour la derniére année conmue le
nombre de foyers imposables, le nombre de foyers non imposables, la répartition des foyers imposables par tawx
marginal d'imposition ainsi que le montant moyen de la cotisation d"impdt sur e revenu et le produidt de 1'impét.

REPONSE :

NOMBEE DE FOYERS FISCAUX ET REPARTITION DES IMPOSABLES ET NON IMPOSABLES

Eevenns 2003 Bevenus 2006
LF 2006 (1) LF 2007 )
Fovers fiscaux impesables (3) 18 972 308 17 671 360
Foyers fiseaux non imposables 16 109 489 14 454 480
Nombre total de fovers fiscaux 35081797 32125 840

tique 1507M A la 4eme emission de Uimpositon des ravenns de 2
: situation proviseire an eme emission de I'imposition des revenus da 2006)
(3) - ¥ compris les cortribualles imposables avant imputation de 1'avoir fiscal e des credits d'inpot et béneficiant ¢ nee restitation
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REPARTITION DES FOYERS FISCAUX IMPOSABLES (1)
PAR TAUX DU BAREME

Loi de financas pour 2008 Loi da finances pour 2007
Imposition des revenus de 2005 (3) Impesition des revenns de 2006 (4
Taux baréme Nombre de foyers Tawx bareme Neombre de foyers
fiseaux imposables fiseanx impesablas
0% 110 231 18 757
6,83 % 2050 563 2066 306
19.14 %% 8946219
14 % 11071 762
2826 % 3 698 406
3738 % 1001418
30 % 2811306
4262 % 227 458
48,09 % 342254 40 % 318 337
Total 16 376 550 Total 16 286 467

(1) Les foyers imposables retenus sont ceur qui au final acquittent effectivement MNmpdt. Il n'est donc pas tenu compte des contribuables

posables avant imputation de [awor fiscal et des crédits dimpdt et bénéficiant d'uns restituti
(2} Les centribuables imposables relevant de la franche 3 taux de 0% du baréme progressif sont impesables au titre d'une taxation forfaitaire ou
progorionnelle (plus-value professionne’s cu gain de cession de valeurs mobiligres taxables 3 16% par exemple).

2

Logiciel Orisen sxploitant un échansillon de 500 000 declarations tiress apras la £ amission de |'impdt sar les revenns de
3] 2003, lot de fnances pour 2006 ;
{4) 2005 actuslisés 2006 avec effet volume, loi de finances pour 2

PRODUIT DE L'IMPOT ET COTISATION MOYENNE DE L'IMPOT SUR. LE REVENU

Revenus 2005 Fevenus 2006
LF 2004 LF 2007
lr:'mdu;t\ d;e‘l impot sur le revenu 50402 44025
(en mE) (1)
Montant moven de la cotisation - 2
d'impét (en €) LasT 1370

(17 - Btats statistiqu
{fors imposition:
Pour memeirs ; le rendement global de 1'impdt sur le revenu, impositions supplementaires compris
- 38,18 Mds€ an

5 1507M 2 la 4eme emission de 1'miposition des Tevenns de 2003 et 2 la Zéme emission (proviseire) de 1'imposition des revenus de 2006
upplemantaies)

"eleve a

re de I"acnee budzstaire 2006 (document badgsnmine dn projet da loi &

finances pour 200

ation proposes au tige da I'annee budzetire 2007 (document budzetxire dn projet de loi de finawces pour 2007, évaluatiorn des voies

&t moyars tome 1)
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QUELQUES CHIFFRES DE L'IMPOT SUR LES REVENUS 2005

Recette de I'IR 2004 2005 2006 2007
rendement | 635 Mds € | 56,4 Mds € | 58,2 Mds €
&valuation 57 1Mds €
Foyers fiscaux 35106000  dont  imposables 52%
non imposables 48%
Concentration de I'imp5t Les 10 % des foyers "les plus riches™ déclarent environ

36 % des revenus (RFR) paient prés de 72 % de I'impét

Revenu dominant contribuables salariés prés de 61%

revenus 2006 40%
nombre de contribuables 345 goo L revenus 2005

Taux baréme le plus élevé rev. 2003 & 2005 48,09 %

Cotisation moyenne das contribuables imposables 2810€ J

PPE Foyers fiscaux béenéficiaires 8 577 300
Dont - imposables 447 % non restituables 27,3 %
restituables® 727 %

* ye restituables partiels

non imposables 55,3 %

Mombre de personnes bénéficiaires 8763135

dont activité a temps partiel 113
Montant moyen / foyer TTE€
Codt 3230 ME
CSG rendement de CSG 2004 2005 2006 2007
résultats GEEMds€| T1,7Mds€
prévisions 76,1 Mds€ | 784 Mds €
valeur du point de CSG 9.7 Mds€ 10,25 Mds€ | 10,57 Mds€
revenus d'activité 6,9 Mds € T.16 Mds€ | 7.46 Mds€
revenus de remplacement 1.7Md € 1.8 Mds€ | 1,86 Mds€
revenus du patrimoine et de placement 1Md € 1,2Mds€ | 1,15 Mds€
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Evolution du baréme de I'impét sur le revenu

Taux en % Baisse Tauxen %
Tranches du | Impdt 2002 | Impét 2003 | Impdt 2004 | cumulée des Imp&t 2007
baréme a 2006 taux
{rev. 2001) {rev. 2002) | (rev.20024 | iennbrde ponts) (rev. 2006)
2008)
1re tranche 7.5 7,05 6,83 -0,67 55
2e tranche 21 19,74 19,14 -1,86 14
3e tranche 31 29,14 28,26 -2,74 30
4de tranche 41 38,54 37,38 -3,62 40
5e tranche 46,75 43,94 4262 -4.13 -
Ge tranche 52,75 4958 48,09 -4,66 -
Q7 NEE AN

intégration abattemzent d= 20 %
at raduction du nombre de tranches
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Annexe 2 ;: Données fondamentales de I'impét sur le revenu (2)

PROJET DE LOI DE FINANCES POUR 2008
- Sénat -

Questicnnaire de la Commizsion des Finances
relatif aux prélévements obligatoires

QUESTION MN* 1 —A.1. 13

Etendre le tableau ci-aprés. issu dn récent rapport dinformation (n® 3779, 13 mars 2007) de
M. Didier Migaud, député, sur le prélévement a la source et le rapprochement et la fusion de 1'impdt sur le revenu
et de la CSG. a la période 1990-2003.

LR 2006 IR 2007
Seuils de tranches en eures par . Seuils de tranches en euros par | Tanx marginal
Taux marginal
part part (1)
4417 aB6T77 6,83 %%
5614211198 55%
3677415274 1914 %
11,198 a 24 872 14 %
15274 a 24 731 18,26 %
24731 2 40241 3738 %
40.241 a 40,624 42,62% 74877 1 BEETY 0 %
Pluz de 40624 48,00 94
Flus de 66 679 A0 g

(1) dprés inrédgranon de [abamement de 20 %5,

REPONSE : Cf tableaux ci-jeints.

33
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ANNEXE 4
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Annexe 5 - Panorama en 2005 des dépenses fiscales par nature

1 - REVENUS EXONERES

medscns ou beurs remplagants nstaliés dans ceraines zones rurales
ou urbaines

- nombre de bénéficiaires

Libela Fiafonnement &n 2005
ESioneration Oes INDEMNiEs 02 SIage & SnTeprise VErSees alx Sleuss ™ JE—
&1 dtudiants N 1200 000
Excneration e |3 partepaton des employewrs au financement des [
fitres-restaurant ND 2400 000
Excneration g la contrisution patronale au financement des chaques WD % 200 000
Varanzes seeeE
Exgneration dune partie des primes de fransport versees par les P
EMpioYErs 3 leurs saaries ND 1600 000
Excneration des gratfications allouees & loccason ce la remise ce [a
médsille dhenneur du trawail o 400 00D
Eocnération des vacabions horaies &t des avantages refraite senvs au .
sapsurs pompiers voloniaines ND 280 00D
Exonération totale ou partielle des sommes versées aux salaniés Maon plafonng ou 40 o0000
détachés 3 [&ranger selon b= cas -
Exznération partelle des sormmes versées aux salaries exerpant L
temporairement une activité en Frence Mon piafonne ND
Execneration de ["aide financiere wersee par I'Etat aux createurs ou WD 5000
repreneurs d'entreprises [prime EDEM) s
Exenaration des salares pergus par les jeunes exsrcant une aciivite . = =
pendant lewrs conpés seolaires ou universitaires 2fois le SMIC mensuel 450 00D
Excnération des inderrnités versées aux victimes de lamiante ND 5000
Emne:gli-‘:_in" e lallocation logement et de Taidzs personnalisse au WD 4600000
Exgnération de lallocation personnaliste d'auoncmis (APA) WD 285000
Exonération des intéréts des frsts A ND 24 000 000
Exonération de gains réalisés lorsgue le montant annuel des cessions 15.000 € en montant annuel de 1 500 000
ne depasse pas un certan montant cessicns -
Esonération dimpdt sur le revenu, & hauteur de 60 jowrs par an, de la
r&muneration pergue au tire de l3 permanence des sons par les ND 1600

2 - DISPOSITIFS DFINVESTISSEMENT

nombre de beneficiaires

communs de placement dans linnovation

Libefe Plafonnement &n 2005
Deduction des souscriplions en numéraire 3u capital de socistés 18.000€
aNOMyMes sgréées ayant pour seue Fetinits b2 financsment deunres =, du revenu gl 4000
cinématographiques ou audovisuelles - g
Deduciion des souscriptions en numéraire au capial de socistés o
agregss ayarr pour oigjet e financement dz 13 pe%"e artsanale 2000 € ou 3‘3"10_:'? pal 1000
(SOFPECH U reveny net global
Dieduction des investissements productifs realises dans les P "
depariements, termioires &t colleciviiés femitonales d'owtre-mer Non piafonne 200
Reduction dimpdt sur le revenu 3 raison des mvestissements productifs i
réalisés dans les départements, termioies et colectivités temitviales Han piafonns 7700
doutre-mer, avant bz 31 décambre 2047
Réduction dimpdt au fitre des intérits demprunt souserits par une
personne physigue en vue de financer |a reprise dune entreprise 25 % de 10.000 € cu 20.00D £ 1160
explitée sous forme de sociéte soumise 3 mpedt sur les socistes
Réduction dimpdt au fitre de 1a souseription de pans de fonds 26 5 de 12 000 £ ou 24.000 £ 55 500

1® o

Four 'ensemizle du tsbleau, non détsminé car résultant des caracténstiques propres du dispositif.

40
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Fieguction dimedt au titre des investissements ceatifs et dela
réhabiit: alion o2 logements siiués dans DLOM. 3 Saint-Fiarme et

Miguelon, 3 Mayotie, =n Nouvelle Calédenie, en Polyrésie francaise Mon plafonng 27000
dans les iles Walls et Futuna et les Termes australes ot antarctiques
frangaises
Fieguction dimpdt au titre des investissements dans b2 secteur du 25 % oudl% 10800
tourisme de 50, GD:I E ou 100.000 € B
Fizduction dimodt au titre de l'ensemile des souscriptions en aE g 0.000 £ o
numéraire au capital initial ou aux augmentations de capital de sociétés 2% de 20.000 €00 40.000 € 84000
Réduction dimpdt sur le revenu pour investissement forestier 25 % de 5.400€0u 11400 1500
Reduction dimgdt au fitre de la souseription de parts de fonds aE = % 000 £ oy -.
dinvestissement de proximité: (FIF) 25 % de 12000 €ou 24000 € 14000
2 - DISPOSITIFS IVINVESTISSEMENT ASSORTIS ’ASTREINTES PARTICULIERES
P nombre de BEneficiaires
Libete Plafonnement &n 205
Fienabilitation compléte des parties communes des immeubles stuss :
en zones franches urbaines Nen plafanné ND
Charges fonciares deductibles du revenu global ou imputation sans .
Irnitation de montant des deficits afférents aus immeubles historigues Nen plafanné ND
Imputation sans Fmitation des déficits « Secteurs sauvegardes ou .
assimiles Malraux » Nen plafonng WD
T R = - T K Flalonre roreciement 3 1 mibe
DEDC"'CE'D specifique au tire du disposfif « Robien-ZRR » &t d'imputaion sur e revenu glabal ND
o U3uoresse » 12,700 €
. Flalonra roreciemert 3 (3 0mibe
Déduction au titre: de 'amortissement « Perissal » majcrde d'imputafion sur le reveny ND
giobal (15,200 €
Plafonré indreciement 8 la lmike
Dieduction specifique du dispositf « Besson-ancien » d'imputason sur b revera glabal ND
(10.700 €
. . j . . Flalonre inc ment 8 fa imite
Déduction zu titre de 'amoriissement «Besson-neuf » @'imputaticn sur i reveny glibal ND
(19.700 €
Plafonré indreciement & la imite
Dieductions au titre de 'amerissemant « Robien » @impUtatcn Sur e revera glanal ND
(19.700 €}
4. - AVANTAGES CORRESPONDANT A UNE ACTIVITE PROFESSIONNELLE

Libeié

Plafonneament

nombre de beneficiaires

=n 2005
Dizduction forfataine minmale powr frais professionnels prevue pour les 13003 € 1 450 000
demiandeurs demploi depuis plus d'un an - C o
Reduction ::leDD’ au fitre des cobisations versées aux ormanisations B8 % de 1 % des salares. 1 700 000
syndicales représentatives de salarés pensicns ou rentes fEee
Frime pour Temglol en faveur des contrbualles modesies declarant [ —— P
des revenus dactvits 16.858 € pu 25.378 £ en base 8100000
Réduction dimpét pour frais de comptakilité et d'adhésion 3 un centre g15E 73000
dz gestion ou une association agréde N e
Diéduction des pertes en capital subies par les créateurs d'entreprises 30.000 € ou £0.000 € 2100

5. — DISPOSITIF DE SOUTIEN A UN SECTEUR SOCIO-ECONOMIGQUE

Réduction dimpdt au fitre de l'emplei, par les parficuiiers, d'un salaré 3 | 50 % de 12000 €, 15.000 € cu 2650 000
domicie 210.000 €, selon e cas sl
Crédit d'mpdt pour depenses d Squipsments de Thabifafion principale 157, 25 % ou 200 000
en favewr des economies dénergie et du dévsloppement durable de 5.000 € ow 16,000 £ -
Deduction des cotisations versées au tire de épamne retraite 0% de23.770€ 1060 000

individuele =t facultatve { PERP )

de revenus nets d'actwie

41
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Crédit dimpdt a rarson des interéts des préts souscrits entre e 1%

saptembre 2005 et ke 31 décembre 2008 en vue du fnancement de 25 % de 1.000 £ 15000
leurs &udes par les personnes Agses de vingi<ing ans au plus
Credit dimpet pour depenses d acquisition o'un wehicule fonctionnant
exclusivement ou non au moyen de gaz de p-e role liquehié (GPL) ou de
paz naturel vanicule (GNWV) ou gui comibine ['énamiz &lectrioue 2t une 5 E9e - -
autre source o nergie, ou pour dépenses de transformation d'un fa5€ouzi0e 8200
vhicule de moins de irois ans destinées 3 permettre son
fonztionnement au moyen du G
Réduction. dans |a limite &'un certain montant, pour les contribuables
des D.O.M. de |a cofisation rés ¢ du baréme (20 % en Guadeloupe, 5100€cuBTO0E 270000
Martinique et Reunion, et 40 n Guyans)
Abattement de 11 ur le montant des pensions (y compris les ans P
pensicns alimenaires) ef des retraites 2325 € en base 2200 000
Abattement sur certains revenus de capitaux mebiliers 1.220 € ou 2.440 € en base 5200 D00
Abattement sur les produits imposables attachés aux bons ou contrats A e -
de captaisation =t d'assurance-vie d'une durée aumoins égale 3 B ans 4.800 € ou 8.200 € en base 230 000
Réduction dimpdt pour tlédéslaration et paiement par prélévement cu e 4 pE0 000
par woie &lactronigqus == -
Redguction dimgat au titre des intersts payes en 2004 et 2005 au tire
d= préts 3 3 consommation conclu entre le 1% mai 2004 &t le 31 mai 25 % de G0D€ 2300000
2008
Taxation réduite des disiributions prélevess par les soeidtés de capital P -
risgue sur les plus-values provenant du poriefeulle Mon piafonng £00
Redugion de Mmposibien forfataire au taux de 18% des plus-values .
réalisées dans les DOM-TOM par cerans associes 3 locoasion de fa Mon plafonne 100
cession de droits sooaux
Déduction forfaitaine au fitre du groupe 11, pour les medecins - . P
comentionnas 2.050°€ en base 20000
Taxation réduite des plus-values professicnnelles 3 long terme ot de P— P
cerains produits de |a propriété industriclle Mon piafonne 25000
Deduction forfaitairg de 2 % pour la de1.er11|nz'cn du résultat de P— o
lannée d'adhésion 3 une association agréde Mon piafonne 2000
Abattement de 50% sur le bénéfice imposable des jeunes artistes de la = P .
création pastue 50.000 £ en base 380
Diéduction spécifique 2 Mnwestissement (BA) 26.000 £ en base 50000
. . < 26.000 € en base

0 A) h b 5
Deéduction pour aléas (BA) + compléments duentuels) 150
Abattement de 50% sur = benefice imposable des jeunes pecheurs qu Mon piafonng 150

s'installent entre le 010187 & le 31122010

6 — AVANTAGES CORRESPONDANT A DES SITUATIONS SUBIES PAR LE CONTRIBUAELE

o - nombre de benaficiaires

Libete Plafonnement en 05
Demi-part sup_lenerralre pour les contribuables seu's ayant eu un ou 620 € pu 27T0E 4300 000
plusieurs enfants 3 chargs (avantage plafonna). cEEEReLEE -
Demi-part supclémentairs pour les contribuables (=t lewrs veuves) de 2770 435000
plus de 75 ans et tiulsires de [a carte du combattant ==
Diemi-gart supglémentaire pour les contribuables invalides 2TT0E 1375000
Maintien du guotien: conjugal peur les contribusbles veufs avant des ND 135 000

enfants a charge
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Demi-part sup"lemerralre ou quart de part supplémentare en cas de
résidence altemnée, par enfant a charge fitulaire de |a carle dinvalidite

ou part supglémentaire par personne ratiachée au fover fiscal titulaire 215 250 ooo
d= '3 cante d invalidits
Demi-part sup..lemerralre ou quart de part supplémentaire en cas de = 93 =1 o o
résidence allemée, accordée aux parents soe":. 3736 €0udTaa S 1500 00
Réduction dimodt au fitre de la prestation compensatore versés 5 T
exclusivement sous forme de capial e 20.500 € 1270
Abatizment en faveur des contribushles svant des enfants maniés a 0 e 50
charge du fait de leur ratiachement au foyer fscal 445 S en revenu 5000
Reduction dimpdt pour Fais de scolants dans l'enssignement supsreur 183 €enfant 250 00D
Reduciion ::Ilrr:o‘lau fitre des frais de dépendance des personnes
hebergées en stablissament specisliss. et des frais d' hetergement des aF B o3 O £ -
personnes hébernsss au 31 ;goaﬁ’.d'e 2002 dans une unié de soins 8% de 30002 000
de longue durée non conventionnés
E:;:;Jrz;:;"mdlrr:o‘l pour Fais de scolarite dans Menseignement 61 € ou 153 Slenant 2700 000
Crédit dimpdt pour dépenses d'équipements de Ihabitation principale i ou25% 50000
en favewr de Mside aux personnes de 5.000 € ou 10000 € =
Crédit dimpét pour frais de garde des enfants 3gés de mons de S ans 25 % de= 2.300 Elenfant 1 340 000
Déduction des avaniages en nature consentis en [sbsence d'obigation
slimentaire a des personnes agees de plus de 75 ans, de condition 3,108 € en baze 3000
modesie, qui vivent sous le toif du contribuable

. - . oz . - - Plafornée indirsciement au
E::I;:Ern_des versements sffectues en vue de I3 retraite mutuslizie du montant maimal autorisé de la 225 000

: TEN%E & Verser

Apattement en faveur des personnes agées ou invalides de condition BEAE QuiTOBE 5100000

Mo

7. — DISPOSITIF VISANT A ENCOURAGER DES VERSEMENTS A FONDS PERDUS

Réduction dimpdt au fire des dons ou ag % de ZD ‘fglugrwe"u @ 70D 000
imposable
R Sl syt e e v |avvaesrsuchibedators | WD
Fduction :;L‘oﬂuf“g;?% Ce e el résentant le carace | gne o 50 5, de fimpit o ND
8. - AVANTAGES VISANT A ELIMINER UNE DOUBLE IMPOSITION
Libetg Piafonnement nnmhre::;gﬁeﬁdaires
g:rrf.;:.;i;g;;?ct sur certaing revenus disiribuds de sooidiés frangaises ou Sans objet 6000 000
T e T e e o e
e e s Anuis s e e e
Crédit dimpdt pour shatternent sur prélévement libératoire (art. 125-0 A Sans objet e
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Annexe 6 : comparaisons internationales. Présentation des exemples
américain et canadien

Les Etats-Unis et e Canada sont les deux ssuls Etats & avoir institud un « impdt
minimum = -

- lalternative minimum tax aux Etats-Unis ;
- limpdt minimum de remplacement au Canada.

L'impdt minimum viee a garantir gue les coniribushles béneficiant d'un niveau de revenu
élevé ne zoient amenés, en appliguant les différents allégemeants autorisés par la Ioi, & ne
payer que peu ou pas dimpdt.

Dans les deux pays, les confribuables qui beénéficient au moins d'un avantage fiscal
conzigere comme préférentiel (certains crédits d'impot ou abattements) doivent calculer un
impdt minimum. Ce demier est défermingé sslon un cu des taux proportionnels appliqués a
une base largie, aprés réintégration de ces avantages fiscaux. Limpdt minimum consfitus
aingi un systéeme paralléle d'imposition, comprenant ses propres abattements et ses faux
spécifiques.

Des différences existent entre ces deux régimes d'imposition -

= limpdt minimum américain est di par les sociétés et les particuliers, alors guil ne
conceme que les particuliers au Canada ;

= l'impdt minimum est personnalise au Canada et non aux Etats-Lnis. Au Canada l'essentiel
des crédits d'impét accordés au confribuable par les régles de droit commun, en fonction de
sa situation de famille ou de ses charges personnelles, sont pris en compte pour la
détermination de [limpdt minimum. Aux Etats-Unis, les abatiements personnels sont
conzigéres comme des avantages et ne sont donc pas priz en compte pour la détermination
de I'impat minimum ;

= les régularizations quimpligus limpdt minimum aw: Etats-Unis sont plug complexss et
plus nombreuses qu'au Canada.

Contrairement & Impdt minimum américain, contesté parce qu'il frappe maintenant les
revenus moyens (en raison de la diminution des franches du baréme de droit commun alors
gue celles de Fimpdt minimum ont peu évolug), limpét minimum canadien ne fait pas 'objst
de controverses.

A, L'impdt minimum alternatif — AMT (Etats-Unis)
I = Les ralsons de Finstauration de Fimpdt minimum....

La fiscalité fédérale amércaine permet aux contribuables résidents des Etats-Unis,
personnes physiguss ou moraleg, de déduire au titre de Fimpét sur le revenu ou de 'impét
sur les societes un certain nombre de frais et charges, a caractére professionnel ou prive, et
de bénéficier de cerains régimes fiscaux préférentisls & rdle incitatif (en particulier les
régimes d'amortizzemeant accélére des actifs des sociétés et des entreprises industrislles ou
commerciales ),

Dians I'ssprit du |&gislateur américain, ces régimes de déduction permeattent de déterminer
un revenu ou un bénéfice imposaile senziblement moins eleve, dans cerains cas, que e
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“revenu ou le bénefice economigue” du confribuable qui résulterait de l'application des
régles fizcales neutres, c'sat-a-dire amputées de |a plupart des régimes fiscaux préférentiels.

D= lors, depuis 1982 , pour compenser 'effet des régimes de faveur sur 'assiette de 'impat
féderal sur le revenu ou sur les sociétés, les confribuables, personnes physiques ou
morales, qui bénéficient de F'un au moins des régimes de faveur doivent calculer un impdt
minimum déterming selon des taux proportionnels asppliqués & une base élargie aprés
reintegration de certaine allegements ou deéductions considérés comme preférentels.
Limpdt minimum alternatif (AMT) constitue ansi un systéme paralléle d'imposition, avec ses
propres abattements, taux et crédits et sa propre définition du revenu imposakbls.

Bien entendu, fimpdt minimum n'est exigible que lorsque son mentant excéde l2 montant de
I'"mpét fédéral déterming selon las régles de droit commun.

If —.. et celles gui incitent & sa suppression

Alors guil visait normalement les hauts revenus, 'mpdt minimum frappe egalement
désormais les revenus moyens, les tranches du baréme de droit commun ayant diminuées,
alors méme que celles de limpdt minimum sont restées stables depuis sa création. La
suppression de ce demier a regulierement &té demandes, en particulier dans le cadre des
baiszes dimpdt adoptées sous I'Administration Bush : l'application de limpot minimum
risquait de priver un certain nombre de confribuables de tout aliégement fizcal. La
suppression & foujours &té repoussée en raison de son codt (estimé en 2005 & 1 300
milliards de dollars sur 10 ans) . En revanche, un [Eger relévement du plafond a &8 adopté
en 2003, pour deux ans. Le relévement de ce seuil & ensuite &t& renouvelé, st accentué, en
2005, pour un an, puis de nouvesu en 2008, Sauf nouvelle modification |2gislative, cet
allégement prendra fin & compter de lmposition des revenus pergus en 2007.

Aingi, si PAMT est dil en 2007 par £,2 millions de foyers américains, ce chiffre serait porté &
23 millions en 2003 et & 56 millions en 2016 {=oit la moitié des confribuables américains).

En outre, 'AMT échouerait eégalement & toucher la totalite des plus hauts revenus. Une
&tude du Trézor américain de 2005 montre que & 600 foyers dont le revenu excéde 200 000
de dollars et 1 300 contribuables dont le revenu excéde 70D 000 dollars ne seraient
redevables d'aucun impédt sur le revenu, régulier ou minimum.

Pour les personnes physiques, mpdt minimum est donc considéré comme complexe,
inefficace et injuste.

L'impdt minimum des sociétés est un sujet moins polémigue. |l impose toutefois un double
calcul de limpdt et uns double tenue de comptes. Selon les termes du rapport de la
Commizgion nommes par le Président Bush pour une réforme fizcale aux Etats-Unis, "I AMT
des societes est un cauchemar comptable et administratif. Ce “cauchemar” est cependant
épargné depuis 19598 aux sociétés dont le chiffre d'affaires moyen au cours des trois années
précedant ['exercice n'excéde pas 7,5 millions de dollars.

Il =Le dispositif de Vimpdt minimum © des teux proportionneis appligues 8 une assistte
glargie

1% Une assiette largie

Pour déterminer le revenu ou le bénéfice imposable & I'mpdt minimum, le revenu ou le

bénéfice imposable selon les régles de drott commun est recalculé aprés réintégration de
certaing allégements, afin de réduire ou d'eliminer 'aspect "préférentiel” de chacun.

Les corrections & apporter au revenu normalement imposable sont nombreuses st
complexss. Celles-ci visent autant les entreprizss que les ménages. Le détail de ces
dizpositions figure en annexs.
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a) Les comreclions apporiées aux résultats fiscaux des entreprises

Les principales corrections portent sur les régles fiscales damortissement et la
détermination des plus ou moins-values.

T S'agiszant des amortissements, ldées consiste A recalculer |22 annuités en ne prenant en
compte que l'amortizsement économigue. Dés lors, |8 fraction de lamortizzement
congigérée comme allant au-deld du simple amortissement économique est réintégrée. Par
souci de simplification, le légizlateur américain a fixé de maniére forfaitaire des taux
maximum d'amortissement, au-deld desquels Ia réintégration est effectuée.

T Lidée consiste a recalculer la plus-value ou la moins-value, en tenant compte des
corrections apporiées aux annuités d'amortissement qui affectent le montant de la valeur
résiduelle comptable de l'actif cédé.

b} Les comreclions apportées au revenu imposable des ménages

Les principales comections visent les déficits fonciers, les revenus de capitaux mobiliers et
les déductions et abattements personnels pratiqués sur le revenu global.

= Certains revenus fonciers sont inclus dans une catégorie fiscale comprenant également
les résultatz des activités industrielles ou commercisles auxquelles le contribuable ne
participe pas activerment (catégorie des “revenus dinvestissements passifs").

Les déficits fonciers provenant de cette catégorie sont imputables uniguement sur les
revenus ultérieurs de la méme catégorie.

Pour |a détermination de limpdt minimum, i est nécessaire de recalculer le montant des
déficits fonciers, compte tenu des régles d'amortissement plus rigoursuses des actife
immehiliers.

T Certains intéréts d’obligafions exonérés pour des motifs de soutien au développement
économique sont réintégrés. Le |égislateur considére guil s'agit d'un régime fiscal
préférentiel devant ére écartd pour calculer Impdt minimum selon des régles fizcales
neutres.

T Les déductions et abattements forfaitaires & caractére personnel pratiqués sur le revenu
global ne sont pas autorisés pour e calcul de Impdt minimum. Le législateur considére, en
effet, que ce type de déduction forfaitaire constitue un avantage indu sans justfication
lorsque le contribuable n'a pas engagé de dépenses réelles. Dés lors, seul le montant
effectif de certaines dépenses est pris en compte de surcroit dans des limites assez
restrictives.

2% Des taux proportionnels

Le revenu ou le bénéfice recalculé est soumis, aprés application d'un abattement, & un impat
féderal minimum conatitus ©

= pour limpdt sur le revenu, d'un baréme spécial réduit & deux taux (26 et 28 %) ;

= pour limpét sur les sociétés, d'un taux de 20 %.

Le montant de Mabattement est le suivant :

T pour les ménages, son montant est de 62 550 dollars (47 630 €) au titre des revenus
pergus entre le 01/01/2006 et le 211122006 ; au titre de imposition des revenus percus en
2007, sauf changement Iégislatif, 'abattement refrouvera son niveau de 2003, soit 45 000
dollars {34 280 €).

= pour les entreprises, 'abattement est de 40 000 dollars (20 472 €).
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L'avantage est plafonné pour les hauts revenus et bénéfices : I'abattement diminue
pragressivement lorsque |2 revenu ou le bénéfice net, déterminé en application des régles
de PAMT, atteint 150 000 5 (113 200 €), il est supprimé pour les revenus excedant 400 200
dollars (304 870 €) et pour les bénéfices au-dela de 310 000 dollars (236 154 €).

a) Baréme de I"mpdt minimum sur le revenu (baréme applicable aux revenus percus depuis
le 1er janvier 1993) -

de 141750005 (133313 €) =26%
gu-deld de 175000 § =28%

Le choix des deux taux de 26 % et de 28 % g'expliguait par la volonté du legislateur
americain de se rapprocher d'un tawc moyen applicable a Fensemble des confribuables,
meme =i dans son esprit lfimpdt minimum alternatif vise en premier lieu les contribuables les
plus imposés qui "utilisent” l2 maximum de régimes fiscaux préférenticls afin d'alléger leur
charge fiscale personnelle (e baréme applicable entre 1993 et 2001 comprenait 5 tranches
15 %, 28 %, 31 %, 36 % et 30,6 %).

A géfaut d'avoir & modifié, le taux marginal de Mimpdt minimum est plus éleve en 2007 gue
les taux des quatre tranches les plus basses du baréme fédéral de droit commun, applicable
aux revenus pergus en 2008, figurant ci-aprés.

Tranches de revenu  Taux

De1a7 550 dollars (de 145751 €) 10 %
De 7 550 4 30650 5 (de 5 751 4 23 343 €) 15 %
de 30 650 & 74 200 5 (de 23 2494 56 533 €) 5%
de 742004 154 B00 S (de 56 5333 117 343 €) 28%
de 154 800 4 336 550 5 (de 117 943 4 256 419 €) 33 %
au-dela de 336 550 § (au-dela de 256 419 €) 35 %

Par exception, le taux de I'impdt minimum applicable aux dividendes et aux plus-values de
cession est identique aux taux applicables pour 'impdt de droit commun, soit 15 % ou 5 %
pour les confribuables se situant dans les tranches inférisures du baréme de I'impdt sur e
revenu (taux margnaux de 10 et 15 %) . Donc Iimpdt minimum sur les dividendes st P est
toujours d= 15 et 5 % quel que soit le montant de Fimpdt minimunm.

Iy} Taux de impdt minimum sur les socistés
Un taux proportionnel special de 20 % est applique.

Ce taux dimposition se substitue au baréme féderal de droit commun de Fimpdt sur les
SOCIEtés

de 1450000 % (33097 €) =15%
de 50001& 750005 (57 141€) =25%

de 75 001 & 10 milliong S (7 62 ME) =34%
au-dela de 10 millionz $ (7,62 ME) =35%

Ces taux sont majorés
de 34 4 39 % de 100 000 & 335 000 S (de 76 188 € 4 255 209 €)
de 35435 9% de 15000 000 & 18 333 333 § (de 11,43 ME 4 13,97 ME).
Le taux de 20 % de I''mpdt minimum a été choisi parce quiil constituait, lors de la création de

cet impdt minimum, le taux moyen auxguels les societes etaient alors soumises (zelon la
meme approche qu'en matiere d'impét sur le revenu).
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27 L'utilisation de certains crédits dimpét

Limpét minimum ainsi déterming est ensuite réduit par limputation de différents crédits
dimpét, en pariculier, du crédit pour impdt étranger. Ce crédit dimpdt est imputable sur
l'impét minimum di au fitre des revenus de source etrangére détermings, toutefois, sslon les
régles particuligres de I'impdt minimum.

L'impdt minimurm des personnes physiques est également réduit par cet éventuel crédit
d'impdt ainsi que par certaines réductions dmpdt (imposition des revenus pergus entre
2000 =t 2006). En revanche, les principaux crédits dimpét personnels (crédit dimpdt pour
enfant & charge, crédit dimpdt pour les bas revenus — EITC- notamment) ne sont pas pris en
compte pour la détermination du montant de Iimpdt minimum.

Enfin, Fimpd&t minimum acguitté par un contribuable, personne physique ou morale, au tire
d'une année (c'est-a-dire le complément dimpdt dl par rapport & limpdt issu des régles de
droit commun) ouvre drait & un crédit dimpdt reportable. Ce demier est imputable sur Iimpdt
de droit commun, sur ke revenu ou 2ur les socigtés, ¢l au titre des années suivantss.

En revanche, ce crédit dimpdt ne peut &tre utilisé pour diminuer FNimpdt sur le revenu ou sur
les sociétés de droit commun des annéas ultérieures en dessous de lmpdt minimumm.

ANMEXE

L'impdt minimum américain

Les principales comections apportées aux résultats fizcaux

13 Les corrections apportéss aux résultats fiscaux des entreprizes (BIC-1S)

a) Régles d'ameortissement

Le régime d'amortissement de droit commun répartit les actifs en huit classes. A chague
clasee comespond une durée fiscale d'amorissement. Selon la classe, 'une des trois
formules de calculs suivants est utilisée -

- amortissement dégressif dit 4 200 % ;

- amortissement dégressif dit &4 150 % ;

- amortissement linéaire.

L'amartissement dégressif dit & 200 % signifie que le taux annuel applicable & la classe
est doublé. &insi, pour la classe des biens dont 'amortizsement dégreasif est & 200 % sur
frois ans, le taux annuel (33 %) est doublé, soit 66 3%. Ce régime d'amortissement

dégressif accéléré (& 200 %) s'applique & quatre classes dactifs:

T Les wiens dont la durée moyenne dutilisation ne ofpasse pas quatre ans (sauf
automobiles et camions légers) - amortissement dégressif & 200 % sur trois ans ;

~ Les biens dont la durée moyenne d'utilisation est comprize enire guatre et dix ans
(automobiles, camions &gers, matériel informatigue, matériel utiliss pour [a recherche et
le développement, matériel de forage et d'extraction de pétrole et de gaz, matériel utilisé
pour le batiment) - amortiszement dégressif @ 200 % sur cing ans ;
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= Les biens dont |a durée d'uiilization est comprise entre dix et seize ans (mobilier de
bureau, agencement, matériel sans durée d'utilization déterminée) : amortissement
dégressif & 200 % sur sspt ans.

O Les biens dont la durée dutiisation est comprise entre seize et vingt ans (navires =t
bateawsx) : amortissement dégressif & 200 % sur dix ans.

Pour déterminer le revenu soumis 4 impdt minmum, Famortissement dégressif est priz
en compte dans la limite du taux de majoration de 150 %.

L'objectf du durcissement des régimes d'amortissement pour le caleul du revenu soumis
a l'impdt minimum est de réintégrer |a fraction de Famortissement accélénd n'ayant pas de
justification &conomique mais représentant uniquement une incitation fiscale & investir.

b} Prise en compte des plus cu moins-values

Le montant des plus-values et des moins-values & prendre en compte pour déterminer le
revenu soumis a limpdt minimum peut différer du montant des plus et moins-values
retenu dang le cadre de Fimpdt de droit commun, s'agissant d'actifs amorizsables.

En effet, le montant de la plus ou moins-value est égal & la différence entre le prix de
cession du bien et la valeur comptable résiduelle {aprés déduction des amortissements
fizcaux).

Or, le montant des amortissementz admis pour caleuler e revenu soumis & I'mpdt
minimum ezt moins &levé gue le montant des amortissements fiscaux de droit commun.
Dés lors, dans le cadre de [impdét minimum, le montant des plus-values & prendre en
compte est moins élevé et le montant des moins-values est plus élsvé que dans le
régime de droit commun.

2% Les corrections apportées au revenu imposable des ménages
a) Régime dimputation de certains déficits fonciers

Les revenus et deficits fonciers provenant des aciivites de location immobiliere exercées
a tire privé ou professionnel sont compris dans la catgorie des “revenus
dinvestissements passife”. Cefte categorie inclut egalement les reésuliais des activiies
industriglles ou commerciales auxguelles le contribuable ou son conjoint ne participent
pas d'une maniérs active, c'est-a-dire réguliére st continue .

Par sxception & la régle de drot commun, les déficits nets, notamment fonciers,
provenant de cetts catégorie ne sont pas imputailes sur l2s autres revenus catégoriels
realisés au cours de la méme année. Ces déficits ne peuvent venir en déduction que des
revenus de la méme catégorie réalisés au cours des anndss ultérisures, sans limitation.

La régle dinterdiction dimputation des deficits fonciers sur les auires revenus catégonels
est, bien entendu, tranzposee lors de la deétermination du revenu soumiz & l'impot
minimum. Toutefois, il comvient de recalculer le montant des déficits fonciers non
imputables, conformément aux régles plus rigoursuses en matiére d'amortissement des
actifs immobiliers. En effet, une annuité d'amorfissement meins élevée peut réduire voire
effacer le déficit foncier calculd intialement dans le cadre des régles de droit commun.
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h) Régime des intéréts de certaines obligations

Les intéréts des obligations émises par les Etats fédérés américains ou les collectivités
termritoriales afin de financer leur développement économique (préts aux entreprises par
exemple) sont exonérés de I'mpdt fédéral sur le revenu ou sur les sociétés.

Toutefois, ces intéréte sont inclus dans le revenu soumis & I'imp&t minimum.
c) Abattements, déductions et crédits personnels
Le revenu imposable 2elon les régles de droit commun est déterming aprés déduction -

T de certaines depenses 4 caractére personnsl (en particulier, intéréts d'emprunts
immobiliers, certains impdts, dons aux ceuvres, dep-enses de santg, dans certsines
conditions). Le contribuable peut renoncer & déduire ses dépenses réelles et choisir uns
déduction forfaitaire fixée & 10 300 dollars (7 846 €) pour les revenus pergus en 2006 par
un couple marié etablissant une déclaration commune ;

T d'un abatt=ment personnel s'élevant & 3 300 dollars (2 514 €) pour le contribuable =t
pour chagque personne & charge (revenus percus en 2006).

Pour la détermination du revenu soumis & limpét minimum, la déduction forfaitaire de 10
300 dollars au fitre des dépenses personnellss et 'abattement personne! de 3 300 dollars
ne peuvent &tre pris en compte. Seules sont prizes en compte certaines dépenses
personnelles pour leur montant réel dans |a limite de certaing plafonds généralement plus
restrictifs gue ceux fixés par les régles de droit commun. |l s'agit de certaing intéréts
mohbiliers et immaobiliers.

En contrepariie de la réintegration de certains allégements fiscaux, | revenu soumis &
I"mpst minimum est diminue d'un abattement particulier s'élevant a 52 250 dollars (47
650 €} au fitre des revenus percus enfre le Ter janvier 2008 et |2 31 décembre 2006, Sauf
changement |2gislatif, il s=ra par la suite de 45 000 dollars (34 280 €). Lorsque le revenu
minimum excéde 150 000 dollars (114 2638 €) l'abattement est réduit d'un montant égal &
25 % de la fraction du revenu supéneure 4 150 000 dollars et est suppnme lorsque le
revenu atteint 400 200 dollars (304 870 €) en 2008,

IV Commentaires
L'expérience américaine esi riche d'enseignements, a plusieurs gards.

D'abord, FAMT a été initialement introduite au début des années 80 & destinafion des
ménages riches, qui recoursient & 'optimisation fiscale pour payer peu ou pas d'impdt sur le
revenu. L'objectif #tait donc similaire a celui qui prévaut aujourd’hui en France.

Or, le nombre de contribuables assujeftis & FAMT a cru progressivement, si bisn quiil
conceme aujourd’hui une fraction de la population bisn supéricure & Iobjectif initial (En
2008, ¥ des contribuables sera assujetti & 'AMT). Le montant de Fabattement, qui n'est pas
indexé, est auvjourdhui au niveau du salaire brut moyen (hors primes). Cetie absence
d'indexation de 'AMT, de surcroit dans une période ol les baiszes ¢impdt dans le reg|me
de droit commun ont &té massives, a fortement accru le nombre de contribuables scumis a
I&MT, ce qui en a brovillé |a lisibilits.

Ensuite, malgré un baréme irés simple dans son principe (= flat tax » sur le revenu
imposable aprés abatiement), le calcul de PAMT est rendu trés complexe par le fait quil n'y
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a pas de régle simple pour les avantages fiscaux du régime de droit commun @ certains sont
conservés, dautrss supprimés, d'autres encore restreints (& titre d'exemple, les dépenses
medicales au-dela de 10% du revenu sont déductibles pour le caleul du revenu imposabls
alternatif, contre 7,5% du revenu dans le régime de droit commun). Par canséquent, la mise
en place de AMT a finalement compligué encore le caloul de limpdt sur le revenu pour le
contribuable, alors qu'elle aurait pu &tre I'occasion de le simplifier.

Enfin, les transferts induits par la mize en cewvre d'un impdt alternatif ne sont pas fous
maitrisables, et nuisent également & =a lizibilité et & son acceptabilité. Ainsi, il est souvent
souligng, & raison danz le cas général, que 'AMT est moins favorable pour les couples qus
le régime de droit commun, d'une part parce gue Iabatiement pour un couple est & peines
supérieur a abattement pour un celibataire, alors gue le taux marginal est plus faible pour
les couples dans le régime de droit commun, d'autrs part parce que les déductions
forfaitaires pour personnes & charge sont suppriméss. Ce constat n'est d'ailleurs pas vérifis
pour tous les foyers, [économie dimpét induite par le mariage pouvant éfre est supérieurs
pour FAMT que pour ke régime de drot commun. Par exemple, elle est plus dlevée de 865
euros pour un foyer mono-actif déclarant 60 000F de revenu imposable. De méme, elle est
supérieurs de plusisurs milliers de dollars pour les ménages trés riches (400 D00S =t plus de
revenu imposable).

B. Liimpdt minimum de remplacement (Pexemple canadien)
I —Un impdt minimum congy dans un buf déquité fiscale

En réponse aux critiguss selon lesquelles un trop grand nombre de particuliers percevant
des revenus élevés payaient peu ou pas d'impdt, le gouvernement canadien a instaurg ls
1er janvier 1986 limpét minimum de remplacement. Cet impdt a &té congu afin d'accroftre
I'&quité du systéme fiscal en limitant le bénéfice de 'utilisation, par les particuliers & revenus
glevés, des avantages fiscaux destinés & réduire sensiblement ou &liminer Fimpdt sur ls
revenu. Cet impdt minimum ne conceme que les personnes physigues.

Le mécanisme de ['impdt minimum de remplacement (IMR) augmente |2 revenu imposabls
du contribuai¥e en &liminant certaing avantages fizcaw:. En contrepartie de la réintegration
de ces alldgements, le revenu soumiz & limpdt minimum est diminué dun abatterment
parficulier, s'élevant 4 40 000 5C (26 175 €). Le revenu net impesable est ensuite assujetti
au taux le plus bas de limpdt sur le revenu des personnes physiques, soit 15,5% en 2006 .
Une foiz ce calcul achevé, e contribualle doit acquittsr le montant le plus &levé, de I'mpdt
minimum ou de impdt sur le revenu.

Le montant de Pabattement est suffisamment Sleveé pour exonérer la majorité des
confribuables & faible revenu ou qui profitaiznt d'un nombre limité d'avantages fiscaux, mais
suffisamment faible pour s'appliquer aux particulisrs & revenu élevé qui ont recours & des
avantages fizcawx afin de compenser le montant élevé de leur revenu. Le seuil de cat
abattement n'a pas £t& modifié depuis 1986,

A linstar du montant de 'abattement, le taux dIMR a &8 fixé & un niveau "suffisamment
glevé pour empécher le contribuable de soustraire & administration fiscale des revenus
appréciables, mais assez faible pour tenir compte du fait que, si le contribuable n'a pas
beaucoup dimpéts & payer d'aprés les régles normales, c'est peut-dre pour des raisons
|&gitimes" . A I'heure actuglle, le taux de MIMR correspond au taux dimposition prévu par la
loi pour la franche d'impesition la plus faible, soit 15,5 % pour impesition des revenus
pergus en 2006 .

H — Le dispositif de Fimpdt minimum - un taux proportionne! sppliqué & une assiette élargie
1% Une assiette élargie

Pour déterminer le revenu imposable & Mimpdt minimum, le revenu imposable selon les
régles de droit commun est recalculé aprés réintégration de certains allégements, en tout ou

partie, afin de réduire ou d"&liminer I'aspect "préférentiel” de chacun d'eux.
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Les principales corrections apportées concernent les plus-values de cession, les dividendes
et la non imputation de centaines pertes

= selon les régles de droit commun, seule la moitié des plus-valuss de cession réaliséss par
les particuliers sont incluses dans le revenu imposable. Pour le caleul de I'IMR, 80 % des
plus-valuss sont prises en compte ;

= lorsgulils sont inclus dans le revenu imposable fédéral, les dividendes "déterminés” sont
majorés de 45 % et donnent droit 4 un crédit pour dividendes de prés de 19 % du montant
miajors ; les autres dividendes sont majorés de 25 % et donnent droit & un crédit de 13,23 %
du dividende majoré. Au fitre du caleul de FIMR, les dividendes sont inclus dans le revenu
imposakble pour leur montant réel et ne donnent pas droit & crédit dimpdt.

= confrairement aux régles de droit commun, ne sont pas prises en compte pour le calcul de
I'IMR les pertes liées aux amortiseements ou aux frais financiers relstifs & des biens locatifs
ou A des investissements dans des productions cinématographiguss, celles liges aux
dépenses engagéss pour des investissements miniers ou relatives & des sociétés de
personnes dont le confribuahle est un commanditaire ou un associé passif.

Toutefois, en contrepartie de |a réintégration de ces alldgements fiscaux, |2 revenu soumis &
I'"mpdt minimum est diminué d'un abattement particulier g'élevant & 40 000 5C (28 176 €).

2} Un taux proportionnel

Le revenu recalculé est soumis & un taux proportionne!, £gal au taux le plus faible de Mmpdét
sur le revenu des personnes physigues, soit 15,5% en 2008.

Ce taux dimposition se substitue su baréme fédéral de droit commun de impdt sur le
revenu suivant :

de 14 37 178 5C (24 330 €) =135%
de 37 178 & 74 357 5C (48 660 €) =22%
de 74 357 & 120 887 S3C (79 110 €) =28%
au-dela de 120 887 5C (79 110 €) =29%

Le crédit dimpdt minimum de base gimpute sur limpdt ainsi déterming. Ce crédit d'impdt
correspond & I'essentisl des crédits d'impét accordés au confribuable pour la détermination
de limpSt de droit commun {crédit dimpét pour le contribuable, son conjoint &t les
personnes & charge, crédit pour frais de scolaritd, pour handicap, pour adoption, pour
dons_..). Certaing ne sont toutefois pas pris en compte, ftels que le crédit pour dividendes
(avair fiscal), celui pour intéréts de prét aux étudiants ou encore le crédit pour financement
de partis politigues.

L'impdt minimum des personnes physiques est également réduit par 'éventuel crédit pour
impdts &trangsrs.

Par ailleurs, l'impdt minimum acguitté par un contribuable au fitre d'une annes (c'est-a-dire 2
complément dimpdt par rapport & limpdt di selon les régles de droit commun) cuvre droit &
un crédit dimpdt imputable sur Fimpdt sur le revenu de droit commun di au titrs des sept
années ultérieures.

En revanche, c2 crédit dimpdt ne peut servir & ramensr I'mpdt sur le revenu ou sur les
societes de droit commun des anness ulierisures en dessous de limpot minimum.
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Annexe 7 : Fiche de chiffrage

Cetie fiche présente les J'ésu ftats des d fférentas rjypothéses de simulations relatives a la création d'un
mpdt minimum. Elle présente également les résultats de limpact du boudlier fiscal'™ sur 3 des
différentes hypothéses de simulations.

1/ Résultats obtenus sur 'échantillon de 00 000 déclarations déposées au titre des revenus 2005 et

retaxées en lésizlation 2007 (applicable aux revenus 2006).

a) Hypothése 1 : Imposition minimale forfaitaire sur les recettes brutes.

- Impdits retenus © Impdt sur le revenn & taux progressif et impét sur le revenu a taux proportionnel
¥ compris prélévement hibératoire (ligne 2EE retenne au taux de 16% et hgne 2DH refenue an taux
de 7.5%).

- Revenus pris en compte - recettes sounuses au taux progressif et au taux proportionnel (y compris
revemus soumis an prélévement libérateire portés en 2EE et 2DH). Sont également pris en compte
les reverns exonérés comnus (déclarés sur la 2042 ou la 2042 C).

- Mécanisme de corvection : Application dune franchise sur le montant de I'impdt mimmal.

Avec application d'une Avec application d'une
franchize de 10 000 € franchise de 20 000 €
_ 0.5 % des recettes gam : 200 ME gam:- 130 ME
foyers concernés : 12 000 fovers concames : 5 000
- 0.6 % des recettes gam : 250 ME zamn - 190 ME
foyers concernés ¢ 16 000 foyers concemnas : 7 000
-1 % des recettes zain: T30 ME gain: 516 ME
foyers concernés - 38.000 fovers concemeés - 15400
1.5 % des recettes gain: L343 ME gamn - LOBE ME
foyers concernés | 69,000 foyers concends : 29.600

171 &z résultats ont &té obtenus 3 partir de I'échantillon de 384 000 déclarations déposées an titre des revenus 2003 et

retaxges en lézislation 2007 (applicable auwx reverms 2006) avee  1'ISF, la TH, la TF et les contributions sociales.

[
o
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17} Analyse selon les revenus dominants

Pour I'hypothése grisée (mpdt mininmm égal & 0.3% des recettes dinunneé  d'une franchise

de 10 000 €}, la répartiion des foyvers perdants par revenu dominant est la swvante :

Revenu Dominant perte en M £ nombre
1E] 28 1 400
FR 2 200
BIC 110
| El= 3

B4 15

RF F]

RCM =

DIVERS 10 300
SANS REVENU DOMINANT 2 30
tatal 200 12000

1°) Analyse selon les tranches de revenu fiscal de référence

Pour I'hypothése grisée (impdt minmmm gal 8 0.5% des recettes dmmme d une franchise

de 10 000 €}, la répartiion des foyers perdants par ranche de FFE est la suvante

TRANCHES DE RFR perte en M € nombre
<50 000 € 61 5 400
de 50 001€ a 100 000€ 41 2700
de 100 001€a1 31 1 z00
de 150 001€a 2 20 EE0
de 200 001€ a 300 000€ 15 5o0
de 300 001€ a 400 D00E 2 300
ce 400 001€ a 500 000€ B 100
e 500 001€ a 1 000 000€ 13 120
=1000 001€ 4 60
total 200 12 000




3*) Comparaison entre l'imposition complémentaire et le montant des avantages
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fiseaux (pour I"hypothése grisée ci-dessus)

Nombre Montant
Redevables de limgosition 12 000 200 ME
complementaire
dont redevables de Nimposiion
complémentars ne bénéficiant pas 2300 0 ME
des niches
dont redevables de 'mposition
complémentaire bénéficiant des 2700 170 ME
niches
dont redevables dont limposiion
complémentaire dépasse les niches
niches 2000 13 ME
imgosition complémentaire 2000 162 ME
(1200 %}
dont reazvables dont [mpason
complémentare est inférieure aux
niches
niches 1700 58 M
imposition complémentaire 1700 B ME
5]

Pour les 4 hypothéses, sont retenues comme niches les charges dédmnites (a
alimentaires, de la CSG déductible et des frais d’accueil mais avee 'aventage foncter lié aux
mvestissements locatifs ) multipli€es par wn tauwx moyen d’imposition {(avant réductions et crédits
d'impdts) amsi que 'ensemble des credits d'mpdt et des réductions d’impét imputées.

47) Analyse selon Ia tranche d’imposition (pour I’hypothése grisée ci-dessus)

Tranche d'imposition nombre de perdants perte en ME
0,0% 2100 35
5,5% 2000 18
14% 3500 40
30% 3100 48
40% 1300 59
Total 12 000 200

neeption des pensions
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b) Hypothése 2 : Plancher d'imposition inspiré du plafonnement des impositions directes.

Impdt retenu : mpdts du bouclier suite au vote de la loi TEPA : Impét sur le revenu au taux
progressif, mpét sur le revenu an taux propertiomne] (y compris prélevement libératonre), ISF,

TH. TF. contributions sociales.

Revenus pris en compte : Tevemis retenus pour I'application du boucher actuel selon les
arficlesd, 5 et § de larticle 16490 du CGL retraités de mamére a réimtégrer les
mvestissements locatifs des régimes spéciaux (Pénssol. Besson, Fobien, Malraws, monmuents

historigues).

Mécanisme de corvecion - Applicarion dune franchise sur le montant de 1'impdt minimal

Avec application
d*une franchise de

Avec application
d'une franchise de

10000 € 200000 €
10% du revenn du bouclier gain: 120 M€ gain : B0 ME
Nb foyers : 6 300 Nb foyers - 2 800

1% du revenn du bouclier

zam - 350 ME

b foyers : 20 000

230 M€
Nb foyers - 8 000

gain :

17} Comparaison entre l'imposition complémentaire et le montant des avantages

fiscaux (pour I'hypothése

grisée ci-dessus)

Mombre Montant en ME
Redavabl es_dc— I Ir"‘FESIlIB’T & 500 470
complémentairs
dont redevables de limposition
complémentaire ne bénéficiant pas 1 700 20
des niches
dont redevables de limposition
complémzntaire bénéficiant des 4 200 100
niches
dont redevables dont lMmposition
complémentaire dépasse les niches
niches 4 000 5
mposition complémentaire 4 000 a5
(1900%)
dont redevables dont lmposition
complémentsire est inférieure aux
niches
mches E:Jn EU
mposition complémentaire aon 5
(25%)
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1°) Analyse selon Ia tranche d'imposition (pour I’hypothése grisée ci-dessus)

Tranche d'imposition nombre de perdants perte en ME
0,0% 1600 22
5,56% 800 &
14% 1700 27
30% 1700 28
40% 700 35
Total 6500 120

) Hypothése 3 : imposition minimale proportionnells au revenu.

- Impdt refenu: © Impét sur le revem au taux progressif mipdt sur le revemn au taux
proportionnel {7y compns prélévement libératoire)

- Revenus pris en compte : revenus retenus pow lapplication du boucher acmel selon les
articles4, 5 et § de larticle 16490 du CGL refraités de mamére a rémtegrer les
ivestissements locatifs des régimes spéciaux (Pémssol, Besson, Fobien, Malraux, monuments
Instorigues).

- Mécanisme de corvection : Application d e franchise sur le montant de I'impét miminmm

Avec application d'une
franchize de 10 000 €

Avec application d'une
franchize de 20 000 &

- £% du revenu du bouclier

zain: B3 ME

fovers concernés : § 300

zam: HME

foyers concernss : 2 200

- 5% du revenu du bouclier

gain: 230 ME
foyers concernés - 19 000

zam: 130 ME

fovers concernas - 5 300

- 10% du revenu du bouclier

gain: 380 ME
&

oyers concernés - 33 000

gam: 215ME

foyers concarnss : 9 200
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1%} Comparaison entre I'imposition complémentaire et le montant des avamtages
fiscaux (pour I"hypothése grisee ci-dessus)

Nombre: Montant en ME
QEdewaoleslce _"nposlhon 10000 230
mmnle*n_er'.a re
dont redevables de Fimposition
complémentairs ne bénéficiant pas 2700 30
des niches
dont redevables de Mimposition
complémentairs bénéficiant des 18 300 200
niches
dont redevables dont limposition
complémentaire dépasse les niches
nichas 8300 13
a
impaosition complémentaire 5300 125
{1038%)
dont redevables dont fimpesition
complémentaire est inférieure aux
niches
niches 5000 360
impaosition complémentaire 8000 &5
(15%)

1°) Analyse selon Ia tranche d'imposition (pour I'hypothése grisée ci-dessus)

Tranche d'imposition nombre de perdants perte en ME
0,0% 2500 27
5,5% 2000 12
14% 4900 41
30% 5 400 56
40% 4200 a3
Total 19 000 230

d) Hypothese 4 : imposition minimale proportionnelle a une cotisation d*impat sur le revenu de référence.

Impéts retenus - Impét sur le revemm a taux progressif et impdt sur le revenu a taux proportiennel v
compris prélévement libératomre (ligne 2EE retenue au taux de 16% et ligne 2DH retemme au taux
de 7.5%).

Revenus pris en compte pour le caleul de la cofisation de véférence - somme des revenus
catégoriels augmentés des charges déductibles du revemm global (hors pensions alimentaires, CSG
déductible, frais d'accueil des personnes dgées), ainsi que des charges spécifiques en faveur de
I'imvestiszement locatif (revemus fonci

Impdr minimal vetenn : quotité d"on impét de référence (impét aprés décote) caleulé sur la base
des revenus pris en compte.



Mecanisme de corvection :
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Application d"une franchise sur le montant de 1'impdt minmmal.

Avec application d’une

Avec application d'une

framchize de 10 000 € framchize de 20 000 €
-60% de l'impdt de gain: 230 ME zam: 163 ME
référence caleulé foyers concernés - 10.000 foyers concames - 4.400
-50% de limpit de gain : 160 ME zam : 110 ME
sdmrelh foyers concernés - 6.700 foers concermss - 3.100
-40%  de limpit de gain : 105 ME zam: TOME
référence caleulé foyers concernés - 4600 forrers concemes 2100

17} Analyse selon les revenus dominants

Powr I'hypothéss mizde (Inpét momimum ézal 3 50 % de 'imepdt de réference calenlé dinmmié dume
fancluse de 10 000 €) , la répartition des foyers perdants par 1evenu donunant est [a suwvante ©

Revenu Dominant perte en M € nombre
15 a0 3000
FR 2 100
BIC 11 530
BNC 31 1300
BA 2 100
RF 11 1000
RCM 20 480
DIVERS 3 180
SANS REVEMNU DOMINANT =1 10
total 160 6700

17) Analyse selon les tranches de revenu fiscal de référence

Powr U'hypothéss misée (Inpét munimuam égal 3 50 % de I"impat de réference caleulé dinnmme d'ume
franchize de 10 000 £) | la réparhition des foyers perdants par ranche de FFE. ast la suvante :
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TRANCHES DE RFR perie en M £ nombre
=50000 € 1 &0
de 50 001€ & 100 000€ 1 210
de 100 001€ & 150 000€ 4 1300
de 150 001€a 2 E] 1400
de 200 001€ & 3 2 1540
de 200 001€ & 400 000€ 26 200
de 400 001€ a 500 000€ 12 380
de 500 001€ a 1 000 000€ 33 540
=1000 001€ 52 270
total 160 6700

3%) Comparaison entre I'imposition complémentaire et le montant des avantages

fiseaux
Nombra Montant
FRadavabizs de Mmpasiian —rn -
complémentalre 57 160
dont redevables de Mmpasition
compigmaniale ne banaficlant pas 70 1 ME
doe niches
dont redevables de Mmpesition
complementaire baneficlant des 6 E3D 159 ME
niches
dent redevables dont I'mposion
complémentaire depasss les niches
nichas S00 A ME
5 = e
Impozition compiamentains 300 ,]: _h_,'.
{375 %)
dent redevables dont [Tmipossion
compiementare est Infarisurs sux
niches
niches 6130 453 ME
6 130 144 L
251l Compiamantaire
Impasiion complamantaire o

4%} Analyse selon la tranche d'imposition (pour I'hypothése grisée ci-dessus)

Tranche dimposition nombre de perdants perte en M€
0,0% 120 0.9
5,5% 20 0.2
14% 120 0.9
30% 1410 13
40% 5030 145
Total 6700 160
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|. - Résultats de l'impact du bouclier fiscal sur 3 des différentes hypothéses de
simulations (déclarations déposées au titre des revenus 2005 et retaxées en
législation 2007 (applicable aux revenus 2006}).

a) Hypothése 1. Imposition minimale forfaitaire sur les recertes brutes : hypothése 0.5% des recettes
et une franchise de 10 000 €.

- Impdts reremus : Impét sur le revenn & taux progressif et impét sur le revemu 4 taux proportionnel

- Revenus pris en compte  recettes soumises au taux progressif et au taux proportionne] (v compns
Tevenus soumis au prélévement hbératoire pertés en 2EE et 2DH). Sont également pris en compte
les revenns exonérés conmus (déclarés sur la 2042 ou la 2042 C).

- Mécanisme de correction : Application d'une franchise sur le montant de 1"impét minimal.

Imitizlement, 12 000 fovers sont concernés par 1'impdt mininnm pour un gain de 200 ME

Nombre : 656

Gain bouclier mutial - 3 M€
Gain total bouclier aprés impdt
mimnmm - 13 ME

Foyers entrants dans le bouclier aprés application de ombre - 2 430
I'impét minionm Gain bouelier - 65 M€ sur 101 M
€ d'impdt mimmomnm au total

Foyers concernés par le bouclier initialement

Les 636 foyers concemeés par le bouclier mitialement se volent rembourser intégralement leur
Impdt mininmm.

b) Hypothése 3. : Imposition minimale proportionnelle au revenu - solution avec un taux de §%) et
une franchise a 10 000 € .

- Impdr retenu: © Impét sur le revemm au taux progressif, mpdt sur le revemn an taux
proportionnel (v compns prélévement libératoire)

- Revenur pris en compte : revenus retenmus powr [appheation du boucher actuel selon les
articlesd, 3 et § de larticle 1649-0 du CGL remaités pour I'impét nuninmm de maniére a
réintégrer les investissements locatifs des régimes spéciaux (Pémissol, Bessom, FRobien
Malraux, mommments historiques).

- Mécanisme de corvection : Application d une franchise sur le montant de 1 impét mminmm
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Initialement, 19 000 foyers sont concemés par

impdt mininmm pour wn gain de 230 ME

Nembre - 337

Foyers concernéz par le  bouclier Gain bouclier otial - 8 ME
initialement . . .- L
Gain total bouclier aprés impét mimmum :
16ME

Fovers entrants dan:z le boucher apres Nombre - 1 336
application de I'impét minimum Gam bouclier : 29 M€ sur 51 M€ d'impdt
mininmm au total

Les 537 foyers concemés par le bouclier mitialement se volent rembourser mtégralement leur
ImIp Gt i

¢} Hypothéze 4: Imposition minimale proportionnelle & une cotisation d'impét sur le revenn de
référence : hypothése a 50% et une franchize a 10 000 £

Tmpéts retenus - Tmpdt sur le revenm a taux progressif et impét sur le revenn a taux proportionnel v
compris prélévement libératemre (ligne 2EE retenue an taux de 16% et ligne 2DH retemme an taux
de 7.3%)

Vo).
Revenus pris en comptepour le calenl de la cofization de référence © somme des revemus
catégonels angmentés des charges déductibles du revenn global (hors pensions alimentaires, C5G
déductible. frais d’accueil des persomnes Agées), ainsi que des charges spécifiques en faveur de
D'investisseient locatif (revenus fonciers) ;

Impat minimal vetam : quofité d'un impét de référence (lmpdt aprés décote) calculé sur la base
des revenus pris en compte.

Mécanisme de correction ; Application d une franchise sur le montant de I'impdt minimal.

Imitialement, 6 700 foyvers sont coneemeés par I'impdt nommum pour un gain de 160 ME .

Nombre : 50

Foyers concernés par le bouclier initialement Gain bouclier initial : 3.8 M€
Gam total boucler aprés mpdt
muninmm : 4,5 M€

Fovers entrants dans le bouclier aprés application Nombre : 11
de I'impét minimnm Gam boucher: 185 000 € sur 490
000 € d' impdt minmmm

Les 50 foyers concernés par le bouclier initialement se voient rembourser intégralement leur impdt
i
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Annexe 8 : calenl de la base « revenus » de I"imposition minimale

Retraitement des chavges admises en déduction des revenus fonciers
au fitre de 'encouragement a [ investissement [ocatif,

I est rappelé que les modalités de caleul de I'imposition nunimale visent a exclure la plupart des
avantages fiscaux.

En conséquence, les différentes options présentées s'appuient sur des modalités excluant les
réductions d'impdt et crédits d'impdt ansi que la plupart des charges déductibles du revenn global.

Cela étant, certams avantages fiscaux sont contenus dans la détermimation du revenu net catégorel
(revenu foncier), telles que les deductions spécifiques ou déductions au fitre de I'amortissement des
immeubles neufs acquis en vue de la location (régumes « Besson », « Roblen», « Borloo », etc...) ou
I'mputation sans limutation de montant des deficits afferents a des depenses engagees au tize d'un
immenble siué dans wn sectewr sauvegardé ou assimilé (régime « Malraux »).

Par allevrs, les propnetares d'immeubles classés « Mommments nstoriques » peuvent beénsficier,
selon gque 'immeuble procure ou nen des recettes. d'un avantage fiscal constitué, selon le cas,

- d'une charge déductible du revemn global ;

- d'une imputation sans himitation de montant des déficits afférents aux dépenses engagées au
titre de ces immeubles.

11 ¥ aurait dene nécessité, pour des raisens tenant  la fois a I'équité et & efficacité de I'imposition

minimale, de retraiter 'ensemble des avantages fiscaux contenus dans la détermination des revemus
fonciers.

*
Ainsi, afin de n'exchure sucun type d'avantage, la base «revemus s serait refraitée de mamiére a

exchre certaines charges admises en déduction des revenns fonciers an fitre de I'encowragement a
I'mwvestissement locatif on de 1a sauvegarde d immeubles présentant un interét.

Cette opération est nécessaire afin d’assurer vne base de comparaison homoggne avec les revemus des
autres confribuables qui ne bénéficieralent pas de cette catégone d’avantages fiscais.

Seralent wisées a ce titre les charges dédwites em revenms fonciers qui sont représentadves d’une
incitation a I'investissement locatif :
- les charges spécifiques déductibles des revemms fonciers an titre des régimes spéciaux (régimes
spéciaux Malraux ou Momments historigues) ;

- les déductions spécifiques et charges déductibles des revemus fonciers an fitre de
I"amortissement (régimes « Besson, « Fobien » et « Eobien recentre », « Borloo »).

Ces charges seraient 1solées et exclues de la base de revemn détermunée pour les besoms de
I'établissement de 1" moposition minimale.

63
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ANNEXE 3 :

RAPPORT EVALUANT L’UTILISATION ET L’IMPACT ECONOMIQUE
ET SOCIAL DES DISPOSITIONS PERMETTANT A DES
CONTRIBUABLES DE REDUIRE LEUR IMPOT SUR LE REVENU SANS
LIMITATION DE MONTANT
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INTRODUCTION

L’article 68 de la lo1 de finances pour 2008 prévoit que le Gouvernement remet aux
commussions des finances des deux assemblées parlementaires un rapport « évaluant 1'utilisation et
I'mmpact économique et social des dispositions permettant a des contribuables de rédwire leur impét sur
le revenu sans limitation de montant ».

Ce rapport doit notamment fournir des informations utiles a la mission d’information
portant sur les «niches fiscales » mise en place par la commission des finances de I"Assemblée
nationale. II s’agit de mieux appréhender le mode opératoire d’instruments fiscaux par lesquels des
contribuables réduisent leur impét sur le revenu pour des montants élevés ou trés élevés. Il s’agit aussi
d’évaluer I'efficacité des dépenses fiscales correspondantes.

Le présent rapport, établi sur la base des travaux de I'Inspection Génerale des Finances.
répond aux obligations du Gouvernement ainsi définies.

Les débats parlementaires® et le texte méme de I'article 68 précité conduisent & examiner
la question des dispositifs non plafonnés permettant de réduire la cotisation d’impot sur le revenu (IR).
Les impots autres que I'IR ne sont pas concernds, non plus que les dispositifs fiscaux faisant 1'abjet
d'un plafonnement, quel que soit I'effet de ce plafonnement. Les dispositifs non plafonnés sont en
effet percus comme étant ceux qui procurent les avantages fiscaux les plus importants. Ce rapport
traite des réductions d’'impdt sur le revenu accordées en contrepartie d’investissements réalisés outre-
mer ainsi que des dispositifs d’ imputation sur le revenu global des déficits fonciers mis en place en
faveur de la restauration du patrimoine. Ce rapport traite enfin du régime fiscal des loueurs en meublé.

L'Inspection Générale des Fmances a coordonné les travaux préparatoires du présent
rapport. Elle a utilisé les mformations transmises par différents services de la direction générale des
finances publiques et de la direction de la législation fiscale, ainsi que par les principaux numnistéres
mtéressés (culture, logement). Elle a rencontré des représentants des parties prenantes. des operateurs
et des entreprises chargés de placer les produits de défiscalisation auprés des contribuables détenteurs
de capacité fiscale

! Cf travaux parlementaires et en particulier 1'exposé de I'amendement n°I1-233 du président et du rapperteur général de la
commission des finances, qui a introduit 'article 68.
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L RAPPEL DU CONTEXTE ET DES OBJECTIFS

A. L’impot sur le revenu représente une part de plus en plus faible des
prelévements obligatoires et peut, dans certaines situations, ne pas
pleinement respecter le principe de progressivité de I'impat.

En 2008, le produit de I'impdt sur le revenu devrait s’élever a un peu plus de
60 mulliards €. 1l représente 6,5% environ des prélévements obligatoires soit moins qu’en 1990 (9%) et
momns que dans la plupart des autres Etats membres de I'Union Européenne (20%). Il est ausst
inférieur a celui de la cotisation sociale généralisée (CSG), soit 76,4 milliards € prélevés sur
I’ensemble des revenus. Cette situation résulte de deux principaux facteurs :

- une reconfiguration en profondeur du baréme, avec pour objectifs la simplification et
la clarification du caleul de I'impét (suppression de Iabattement de 20% par exemple)
ainsi que la réduction du prélévement fiscal pour dégager du pouvoir d’achat. Cette
évolution s’est traduite par un resserrement du nombre de tranches d’imposition et un
abatssement du taux marginal le plus élevé. On est amnsi passé de 13 franches (de 0 a
56,8%) en 1990 a 5 tranches pour les revenus de 2006 (de 0 a 40%) ;

- Texistence de dispositifs d’exonérations. abattements, déductions, réductions et
crédits d'impots, désignés sous le nom de « dépenses fiscales » ou « mches fiscales ».
Le XXIéme rapport (2003) du conseil des prélévements obligatowes (CPO) a
dénombré 174 dispositifs de ce type pour le seul impét sur le revenu. Il rappelle que
ce chiffre était inféreur d’environ une centamne, 20 ans auparavant. En 2008, avec
200 dispositifs dérogatoires environ, les dépenses fiscales a I'IR représenfent 39
nulliards €, soit 40% du montant de I'umpdt calculé en sortie de baréme.

Le rapport du CPO comme le rapport du Gouvernement d’octobre 2007 concernant
I'imposition minimale (cf infra) souligne que la multiplication et I'amplification des avantages
fiscaux amnsi que la possibilité de les cumuler peuvent, dans certains cas, ne pas plemement respecter
les principes de progressivité de I'impét et d'égalité devant les charges publiques. Certes, 1l peut étre
légitime que ceux qui adoptent un comportement bénéfique a l'ensemble de la société, reconnu comime
tel par le 1égislateur, v solent incités par un avantage fiscal En revanche, 1l est difficile de justifier que
l'utilisation massive dun avantage de ce type puisse permettre a un contribuable d'échapper presque
totalement & I'impdt alors qu'a miveau de revenu égal. les autres contribuables supportent une charge
fiscale significative.

B. Les débats sur les niches fiscales intervenus au cours des derniéres années
devraient conduire a une approche pragmatique et progressive.
Trois temps ont marqueé ces débats.

1 - Dans le cadre de la réforme du baréme de I'IR. un systéme de « plafonnement dédoublé » avait été
proposé dans le projet de lo1 de finances pour 2006 -

- un plafonnement global, a hauteur de 8 000 € par foyer fiscal. (+ majorations pour
personnes a charge et handicapés), portait sur un nombre limité de dispositifs (17) ;

- un plafonnement spécifique sur les deux réductions d'IR relatives aux investissements
locatifs et productifs outre-mer. Ce dispositif était justifié par « l'importance
économique » des investissements réalisés. L'avantage fiscal résultant de ces deux
réductions d’'impdt stait limité & 8 000 € (+ majorations) ou & 15% du revenu net
imposable s1 ce calcul était plus favorable.

? Produit net 2006.
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Au terme des débats parlementaires, de nombreuses modifications avaient réduit la portée
du dispositif 1utial de plafonnement et notamment :

- une partie des dépenses de restauration du patrimome, déduites du revenu global dans
le cadre du dispositif Malraux, avaient été sorties du plafond global ;

- le plafonnement spécifique outre-mer avait &t supprims.

Le Conseil Constitutionnel a finalement censuré le dispositif 1ssu des débats
parlementaires, en invoquant I'muintelligibilité du systéme pour le citoyen et sa complexité excessive,
non justifiée par un motif d'intérét général suffisant.

2 - Aprés les débats intervenus dans le cadre du projet de loi en faveur du travail, de 'emplo1 et du
pouvoir d'achat (TEPA), I"article 15 de la loi TEPA du 21 aofit 2007 avait prévu la présentation au
Parlement d'un rapport du Gouvernement sur les modalités de muse en place d'une imposition
minimale sur le revenu des personnes physiques.

Ce rapport, déposé en octobre 2007, ne s’est pas montré favorable a la mise en place d'un
dispositif d'imposition minmnale. En effet, les mécanismes d'umposition mimmale (forfaitaire ou
proportionnelle) ne paraissent pas permettre de concilier le respect des principes de simplicité et de
lisibilité posés par le Conseil Constitutionnel avec I'objectif recherché. Dans ces conditions, le rapport
estime opportun de procéder a un réexamen plus sélectif de certains dispositifs fiscaux.

3 - A I'issue des débats sur le projet de loi de finances pour 2008. cette vole a été finalement
privilégiée par le Parlement : d’une part, I'article 68 de la loi prévoit que le Gouvernement remet aux
commussions des finances des deux assemblées parlementares un rapport « évaluant I'utihsation de
I'impact économique et social des dispositions permettant & des contribuables de réduire leur impdt sur
le revenu sans limitation de montant » ; d’autre part, une «nussion d'mformation sur les niches
fiscales » est mise en place par la conumssion des finances, de I’écononue générale et du plan de
I’ Assemblée Nationale.

C. L’examen des dépenses fiscales a I'IR peut conduire a réexaminer celles qui
procurent un avantage qui pourrait étre jugé excessif.

Ainst, examen sélectif des dispositifs fiscaux concernés peut obéir a I'objectif d'une
plus grande justice fiscale, les revenus les plus élevés ne pouvant s’exonérer totalement ou de mamiére
significative de I'impét dont ils sont redevables.

Au regard de cet objectif, le présent rapport examune deux séries de dispositifs :

- la dépense fiscale globale afférente & la restauration des immeubles en secteurs
sauvegardés (régime dit Malraux) et des monuments historiques, qui n’est pas limitée
dans le temps. Elle ressort au total a 80 nullions €. Dans la mesure ot elle repose pour
I"essentiel sur un mécanisme dérogatoire au droit commun — la déduction directement
sur le revenu global d'une dépense ou d'un déficit foncier non plafonné — cette
dépense fiscale peut justifier un examen :

- les deux réductions d’IR pour investissements outre-mer pour lesquelles la dépense
fiscale s’éléve a 780 mullions €. Elle mérite aussi examen dans la mesure ol ces
réductions sont le principal facteur de réduction du taux movyen d’iumposition de
contribuables fortement imposes.
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Cependant, s1 I'objectif de justice fiscale et d’équité semble pouvoir étre techniquement
attemnt sans difficulté majeure, compte tenu des différentes possibilités de plafonnement, il n'y a pas
lieu, en revanche, de rechercher une amelioration du rendement budgétaire de l'impot qui serait
obtenue par la réduction du montant des flux d'investissements concernés : ces dispositifs permettent
en effet de financer. dans un cas, une polifique vigoursuse d’investissements outre-mer par une
réduction de leurs coiits d’acquisition, dans 'autre, une politique trés dynamique de restauration du
patrimoine. Sous réserve de D'efficacite et de 'optumisation de ces politiques, celles-c1 doivent étre
préservées dans toute la mesure du possible, das lors que le contexte budgétaire ne permet pas de
dégager d'autres sources de financement.

Enfin, pour préserver I'objectif d’équité fiscale. 1l conviendrait de veiller au risque de
report d'un dispositif sur I'autre - ainst, en cas par exemple de plafonnement des avantages liés a
I'mvestissement outre-mer, les détenteurs d’importantes capacités fiscales, qui ont I'habitude de
procéder a de tels mvestissements. pourratent se reporter sur des dispositifs, moins développés ou non
plafonnés. C’est la raison pour laquelle le rapport propose aussi une évolution du régime des loueurs
en meublé professionnels.
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II. LES REDUCTIONS D'IMPOT SUR LE REVENU EN FAVEUR DES
INVESTISSEMENTS OUTRE-MER

L'objectif de la défiscalisation spécifique outre-mer est d’abaisser pour l'entreprise
exploitante le prix des mvestissements réalisés outre-mer en faisant appel a de I'épargne extérieure a
I'entreprise. Cette épargne est mobilisée sur l'ensemble du territoire national, notamment en
métropole, en contrepartie d'un avantage fiscal. Ce mécanisme compense ainsi un mangue de fonds
propres et des difficultés d’accés au crédit des entreprises ultra-marmes. La défiscalisation peut aussi
&tre opérée en interne, sur les résultats de I'entreprise

La défiscalisation est ancrée dans I'histoire du développement des départements d’outre-
mer puisque les premiéres mesures spécifiques de défiscalisation remontent a 1952. Depuis la loi Pons
(11 juin 1986) qui a véritablement organisé la défiscalisation des investissements outre-mer, plusieurs
textes ont modifié le dispositif ef. en dermier lieu, la loi de programme pour I'outre-mer (LOPOM) du
21 juillet 2003, dite Loi Girardin.

La LOPOM mtroduit deux dispositions qui. dans le cadre de la modernisation des
politiques publiques. peuvent étre relevées -

- d'une part. le nouveau régime de défiscalisation est applicable jusquiau
31 décembre 2017. Méme 5'il s’agit d'un délai trés long (une quinzaine d’années
aprés I'adoption de la lo1), justifié par la volonté de domner aux investisseurs une
meilleure visibilité, il s’agit la d'un exemple de lumitation dans le temps d'une
dépense fiscale ;

- d’autre part, la LOPOM (article 38) a prévu une évaluation tous les 3 ans de I'impact
socio-économique de la défiscalisation.

A.  Le dispositif fiscal

Le régune de défiscalisation specifique a l'outre-mer s’applique aux investissements
réalisés dans tous les départements d’outre-mer (DOM) et collectivités d’outre mer (COM). 11
concerne les investissements locatifs dans le secteur du logement ansi que les investissements
productifs : depus la LOPOM, tous les secteurs d’activité sont éhigibles, sauf ceux qu sont
expressément exclus (commerce, cafés, finances, assurances, immobilier.. ).

Ce régime permet aux personnes physiques ou aux entreprises de bénéficier d'une
réduction d’impdt a I'IR ou a I'IS pour les investissements qu’ils réalisent au travers d'une société de
personnes fiscalement transparente (SNC, SCI) ou d'un GIE. Il ne sagit donc pas d'une déduction
opéree sur le revenu global comme dans les régunes Malraux ou Monuments historiques mais d’une
réduction du montant de I'impét, mtervenant aprés caleul de celui-ci dans des conditions de droit
commun.

En régle générale, cette réduction d'impdt est égale a 50% du montant HT de
I'investissement, déduction faite des subventions éventuelles et de la TVA NPR (TVA non payée
récupérable), ce taux pouvant atteindre 60% pour les investissements productifs réalisés dans certames
collectivités (Guyane, Mayotte, Wallis et Futuna et Saint-Pierre et Miquelon) voire 70% pour la
rénovation d’hotels ou la navigation de plaisance dans les DOM. Elle peut auss: étre plus faible (de
40% a 54% pour le logement locatif libre au lieu de 50% & 64% pour le logement locatif
intermédiaire)

Pour les mvestissements réalisés dans le secteur du logement, dans le cadre du dispositif
d’accord préalable prévu a Particle 199 undecies A du CGL, cette réduction d'imp6t est répartie sur

5 ans par le contribuable — mvestisseur. Dans les autres cas, et notamment pour les investissements
productifs, elle est imputée en une seule fois, I'année de I'investissement.
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Quatre dispositions du CGI organisent le dispositif de défiscalisation a 'IR ouaI'IS :

- Tarticle 199 undecies A prévoit une réduction d’IR pour les investissements réalisés
3
dans le secteur du logement” ;

- larticle 199 wundecies B institue une réduction d’IR pour les investissements
productifs ;

- sur le fondement des articles 217 undecies et 217 duodecies, les sociétés passibles de
I'IS peuvent déduire de leurs résultats les mvestissements productifs et immobiliers
qu’elles réalisent ainsi que les souscriptions au capital de sociétés réalisant ces mémes
mvestissements.

Tableau 1 - Evolution du montant des investissements
ayant bénéficié de la défiscalisation aI'IR et aI'IS

Dép d’investi t 2001 2002 2003 2004 | 2005 | 2006
(millions €)
[nvestissements agrees (a) 1232 846 647 1040 553 852
Estimation du montant des investissements 178 197 238 320 418 500
productifs de plein droit (3)

a > source, DGFIP

b source, estmarion — ne portant que sur les investissements productifs — présentée dans le rapport sur
"évaluation de I'impact socio-économique de la défiscalisation des investissements outre-mer (2006 — IGF et
1GA4).

An total, depuis 2004. le volume des investissements défiscalisés outre-mer s’établit entre
1,2 et 1,3 milhiard € par an, compte non tenu du logement défiscalisé de plein droit, pour lequel aucune
estimation globale n’est encore dispomble4.

Depuis 2001, trois collectivités ont principalement bénéficié de la défiscalisation, la
Nouvelle-Calédonie, la Polynésie Francaise et la Réunion qui représentent les ¥4 des investissements
agréés. Trois secteurs (transport, industrie et tourisme) ont bénéficié de plus de 70% des
mvestissements agréés.

En ce qui concerne les investissements agréds, le volume des investissements productifs
défiscalisés a I'IR représente en movenne plus de 60% du total des mvestissements productifs
défiscalisés. En ajoutant les mvestissements de plein droit, cette proportion est comprise entre 75% et
80%.

Tableau 2 : Part des mvestissements agréés défiscalisés a IR et a I'IS

(en millions €) 2005 2006 2005 + 2006

Investissements productifs agrées IR 3133 462.2 775.5
(199 undecies B)

Investissements productifs agréés IS 1838 319.5 5033
(217 undecies et duodecies)

Accords préalables logement 4 I'IR 559 703 1262
(199 undecies A)

Source - DGFIP

BECH

3 En outre, existe un dispositif spécifique penmettant une réduction d’IR au taux de 25% (répartie sur 10 ans) pour
|"acquisition de la résidence principale du contribuable.

* 11 devrait étre rapidement remédié 3 cette situation. En effet, 1a loi de finances pour 2007 a prévu une obligation déclarative
concernant les opérations défiscalisées de plein droit (logement er investissements productifs) Les investissements

défiscalisés en 2007 {agrément et plein droit) devraient ainsi pouvoir étre appréhendes de maniére plus exhaustive.




— 209 —

La dépense fiscale résultant des réductions d’impdt conséeutives 4 la défiscalisation des

mvestissements réalisés oufre-mer (agréés et plemn droit) a fortement augmenté, notamment depuis
2004 (Cf. tableau 3) sous 'effet de la défiscalisation de plem droit (sans agrément préalable). Plus de
80% de la dépense fiscale est 1ssue d'un des deux mécanismes de défiscalisation a I'IR en particulier
la défiscalisation des investissements productifs qui en représente plus de la moitié (article 199
undecies B).

Tableau 3 - Evolution de la dépense fiscale résultant de 1a défiscalisation des investissements

(en millions €) 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
constaté | constaté | comstaté | constaté prévu estimé chiffrage | chiffrage

199 undecies A 115 120 115 140 170 200 220 230

(IR)

199 undecies B 150 90 140 250 310 450 500 550

(IR)

217 unmdecies et 85 105 85 80 210 140 160 180

duodecies

as)

Ensemble 350 315 340 470 690 790 880 960

% IR 75.7% 66% 75% 83% 55% 82.3% 82% 81%

Sowrce : DGFIP (voies et moyens)

L’estimation de ces deux dépenses fiscales peut étre considérée comme de bonne qualité

pour les investissements productifs et trés bonne pour les mvestissements locatifs, selon I'échelle
communiquée par la DGFIP: il s'agit d'une estimation a partir d'un échantillon de
500 000 contribuables.

La réduction d’impdt sur le revenu a raison des investissements productifs réalisés outre-
mer (article 199 undecies B) concerne 9 870 foyers fiscaux en 2006, pour une dépense fiscale de
550 mullions €.

S’agissant de la réduction dimpdt au titre des investissements locatifs. elle concerne
29 000 ménages en 2006 pour une dépense fiscale plus faible (220 millions €).

Ainsi, ¢’est la réduction d’impdt pour investissements productifs qui constitue le primcipal
vecteur de réduction d’ impdt pour les ménages.

B. Les dispositifs de défiscalisation des investissements outre-mer peuvent étre
évalués d’un double point de vue, celui des entreprises ultra-marines,
exploitantes des investissements défiscalisés et celui des contribuables
bénéficiant des réductions d’impots correspondantes.

1. Du point de vue des entreprises et des économies ultra-marines

De nombreux travaux’ ont été produits sur cette question auxquels il convient de se
référer. En régle générale, ils soulignent I'mtérdt de la défiscalisation pour le développement des
mvestissements outre-mer dans la mesure on celle-ci réduit le coiit d acquisition des moyens de
production dans un environnement marqué, pour une partie des entreprises, par I'insuffisance de fonds
propres et des difficultés d’accés au crédit.

* Notamment : Rapport (audit de modemisation) de Uinspection générale des finances, de I'inspection générale de
I'administration et du conseil général des ponts et chaussées sur la politique du logement social outre-mer (avril 2006).
Rapport de 1'inspection générale des finances et de I'inspection générale de 1'administration (juillet 2006) sur I'évaluation de
I'impact socio-économigue du dispositif de défiscalisation des mvestissements outre-mer. Avis du CES sur I"évaluation de la




— 210 —

Méme si I'impact socio-économique de la défiscalisation reste encore largement a
évaluer, un certamn nombre d’observations et de constats peuvent étre rappelés :

- les résultats de la défiscalisation sont trés contrastés selon les secteurs : favorables dans 1'énergie et
certains secteurs industriels (Nouvelle-Calédonie, Réumion) et msuffisamment concluants dans
I’hétellerie. S’agissant du logement, la défiscalisation a eu des effets contradictoires : trés favorables
sur le BTP et 'emploi dans ce secteur, mais défavorables sur le coiit du foncier ou le type de
logements produits (trop petits et trop chers) ;

- s’agissant de I'effet de la défiscalisation sur la création d’emplois, celle-ci varie selon les secteurs
d’activité. Dans des secteurs tels que le transport ou le BTP, I'acquisition d’'un nouveau camion ou
d'un nouvel engin de travaux publics grace & I'aide fiscale s’accompagne généralement de créations
d’emplois. Dans d’autres secteurs, la modermsation de I'appareil de production peut se traduire par
I"acquisition de machines trés automatisées, achetées en France ou dans 1'Union Européenne (question
des normes), et parfois plutdt chéres et surdimensionnées compte tenu des marchés locaux. La
défiscalisation permet pour partie de compenser prix et salawes élevés et surcapacité et ne peut que
trés indirectement favoriser I’emplor.

Dans les dossiers de défiscalisation soumis & agrément, les porteurs de projet doivent s’engager sur un
nombre d’emplois directs & maintenir ou a créer. Ainsi. pour ’ensemble des dossiers agréés® en 2006,
Iengagement porte sur 1179 emplois, dont 60% dans les secteurs tradifionnellement pourvoyeurs
d’emploss, I'hétellerie, le transport et le BTP. Les données relatives a la création d’emplois directs
dans les autres secteurs méritent sans doute quelques précautions dans leur interprétation.

- L’extension du plem droit constitue désormais un élément 4 examiner de facon rigoureuse

- par construction, les investissements de plein droit engendrent d’importants avantages
fiscaux ;

- sous L"effet du plem droit et de I'ingénierie financiére réalisée sur la base de "article 199
undecies B du CGI, les petits mvestissements productifs se sont développés de mameére
trés dynamique, d’autant qu’ils permettent a I'exploitant de créer son emploi
L'adéquation avec les besoins du marché local, souvent étroit et sans perspectives
d’exportations, est posée dans certains secteurs d'activitds: le transport de
marchandises et de voyageurs et le nombre de camions ou d’autobus, les équipements
du BTP... ;

- 'optumisation par le découpage des opérations immobiliéres, pour éviter de franchir le
seuil de 'agrément ou de I’accord préalable, semble se développer.

- les mécamsmes de défiscalisation ne sont pas plemement optimusés et peuvent receler des effets
d’aubaine : mauvaise adéquation entre la production de logement et les besoms (insuffisance de
logements sociaux et d'une taille suffisante), insuffisante durée (5 ans le plus souvent) d’explotation
outre-mer des biens défiscalisés qu'il conviendrait d’allonger (bateaux de plaisance, avions, hétels...),
taux de la réduction d’'impdt élevé (70% pour la plaisance), effets liés & I'imprécision du champ de
certaines dispositions (location de vortures, 4x4, notion de programme de logements, mode de caleul
de I'avantage supplémentaire accordé pour les énergies renouvelables...)

loi de programme pour 'outre-mer (juin 2006). Rapport d’étape de la commission nationale d’évaluation de la loi de
programme pour 1"outre-mer (décembre 2007).
" Par construction. les porteurs de projet défiscalisés de plein droit ne s’engagent sur rien.
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Ces constats ont conduit le Gouvernement a apporter les premiers éléments de solution
dans 'avant projet de loi pour le développement économique et la promotion de I'excellence outre-
mer. Par ailleurs, le Gouvernement projette également dans ce cadre de corriger les effets négatifs ou
pervers des dispositions antérieures. Certames mesures d’allégement fiscal prévues par la LOPOM de
2003 devaient étre réaménagées pour mieux attemndre leur finalité. Par exemple, pour le logement
social, le dispositif de défiscalisation des logements du secteur libre peut conduire a un effet pervers
sur le prix du foncier. Il sera réorienté vers un mécanisme de défiscalisation des logements sociaux.
L’objectif du Gouvernement est de présenter un projet de loi efficace pour les économies d’outremer.

Il est nécessaire également de rationaliser la défiscalisation opérée de plein droit en
limitant le champ de ce dernier, par exemple en agissant sur les seuils d’agrément qui devrazent étre
significativement abaissés et harmonisés. II faut en attendre une meilleure régulation des
mvestissements financés par la défiscalisation

La mesure et I'analyse de 1'impact socio-économique des dispositifs de défiscalisation
des investissements se heurtent & des difficultds matérielles’ telles que la mobilisation des comptes des
départements et collectivités d’outre-mer (qui est en voie de réglement) ou des difficultés
méthodologiques comme I'absence de modélisation des économies ultra-marines qui permettrait de
tester les effets de telle ou telle politique publique, notamment la défiscalisation, sur la croissance, la
FBCF . le niveau général des prix ou I'emploi.

2. Du point de vue des contribuables bénéficiant de réductions d’impots

Deux €léments peuvent étre nus en évidence, la question du risque et surtout celle de
I'importance de I'avantage fiscal retiré du dispositif de défiscalisation 4 I'IR.

1l est 1égitime que les apporteurs de capitaux — contribuables de métropole mais aussi des
DOM — bénéficient d'un avantage fiscal en contrepartie d’un risque financier : amnsi, en cas de
cessation d’activité dans une opération comportant un investissement défiscalisé, I'avantage fiscal peut
&tre remis en cause par I'administration fiscale puisque la durée d’exploitation du bien est inférieure a
la durée munimum d’exploitation outre-mer fixée par la loi Dans un tel cas de figure, I'équilibre
financier de Iopération est rompu — I'exploitant en cessation d’activité ne verse plus de loyer a la
société de portage — et les apporteurs de capitaux sont théoriquement en perte. Or, dans un grand
nombre de montages actuels, le risque financier est transféré sur le montage (exploitant et/ou monteur)
qui garantit ainst de fait 'investisseur contre une éventuelle perte d’exploitation et une remise en cause
de I'avantage fiscal.

L’avantage fiscal retiré par les contribuables du fait de la défiscalisation a I'TR d’un
investissement outre-mer peut donc étre trés important. du fait de "absence de plafonnement de cet
avantage.

Pour les 100 foyers fiscaux qui ont bénéficié des avantages fiscaux les plus importants sur
leurs revenus 2005, I'effet de la réduction d’impot pour investissements productifs (Art. 199 undecies
B) est le plus important ; la réduction d'impdt pour investissements locatifs (art. 199 undecies A),
beaucoup moins fréquente (1 sur 5 environ) vient immeédiatement aprés ; enfin. pour cette catégorie de
contribuables, le montant des autres réductions et crédits d'impét est trés mférieur (réduction d’mmpdts
pour salariés a domicile, ...) et a des effets beaucoup moins importants sur la réduction de la cotisation
d’'1mpét.

Au total, ¢’est par la réduction d’impot pour investissements productifs outre-mer que des
contribuables peuvent réduire le plus fortement leur impot sur le revenu. Parmu les 100 contribuables
examunes ci-dessus, 18 ont un impét final inférieur a 10 000 €.

7 Ainsi, beaucoup d’investissements outre-mer sont deéfiscalisés au travers de sociétés de portage enregistrées en meétropole et
ne sont donc pas pris en compte dans le calcul de la FBCE des DOM-COM.
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I est clair que les dispositifs de réduction d'umpdt & l'mvestissement outre-mer
permettent aux contribuables concernéds de s”affranchir d'une part importante voire trés importante de
I'impdt normalement di en application du baréme

C. La question du plafonnement

Cette partie du rapport examine le niveau et les modalités de plafonnement qui
permettratent de restaurer une plus grande équité fiscale sans compromettre le financement des
mvestissements outre-mer.

Techniquement, ce plafonmement powrrait étre fixé en valeur absolue ou en proportion
d’un montant de revenu :

- en valeur absolue. Dans le cadre du rapport du gouvernement sur I'impot minimum,
avait été retenue une valeur de 10 000 €. S1 on rapproche celle-ci des montants de
réduction évoqués supra, I'écart est considérable. Le risque serait grand d’assécher
une partie du financement externe des mvestissements, sauf a remonter ce sewil & un
niveaun élevé, ce qui powrait mure & lobjectif recherché de maintien de la
progressivité de I'imp6t ;

- en proportion du revenu. Dans le cadre du rapport sur I'impdt minimum, avait été
citée une quotité de 20% du revenu ;

- pour fraiter équitablement les contribuables. la modalité de plaformement pourrait
consister en une combinaison valeur absolue / pourcentage, en retenant pour chaque
cas, la solution la plus favorable au contribuable.

Tableau 4 : Exemples de plafonnements possibles (revenus 2005)

Modalité de plafonnement Nombre de contribuables Effet sur I'impot des
CONCErneés contri buables concernés (en ME€)
A10000€ 11 700 442
A 20% du revenu 3 800 118
A 10 000 € ou 20% du revenu 3 800 118
A 40 000 € ou 15% du revenu 3100 168

Sowrce : & partiv d’éléments fournis par la DGFIP

Le nombre de contribuables concernés est a rapprocher du nombre de bénéficiaires des
deux réductions d'impdt outre-mer, 9 870 pour les investissements productifs (Art. 199 undecies B) et
29 000 pour les investissements locatifs (Art. 199 undecies A), ces deux populations pouvant pour
partie se recouper.

Compte tenu de I"extréme diversité des situations fiscales, 1l apparait que :

- un plafonnement a 10 000 € devrait concerner la plus grande partie des confribuables
réduisant leur impdt au titre des investissements oufre-mer. avec une importante perte
d’avantage fiscal (80% au total) ;

- a20% du revenu, un tiers des confribuables bénéficiant de la réduction d’impét pour
mvestissement productif est concerné et concentre 1'essentiel de la perte d’avantage
fiscal ;

- loption 10000 € / 20% du revenu ne meodifie pas la sifuation caractérisée par le
plafonnement & 20% du revenu puisque c’est la solution la plus favorable qui est
retenue
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- D'option 40 000 € / 15% du revenu plafonne davantage les contribuables bénéficiant
d'importantes réductions d’impdt, ce qui accroit leur perte globale d’avantage fiscal.
Elle est susceptible de préserver du plafonnement un plus grand nombre des
contribuables bénéficiant des réductions d’impét les moins élevées. Cette quatridéme
option parait de nature a conduire a une meilleure équité fiscale, sans nuire aux
objectifs économiques poursuivis.

D. Les conséquences d*un plafonnement et le financement des investissements

Certains monteurs en défiscalisation considérent que, s°il v a plafonnement, celui-c1 ne
pourrait mtervenir que sur une partie de 'avantage fiscal, aprés soustraction de la rétrocession a
I'exploitant ultra-marin. Ce raisonnement est erroné - en effet, 5’1l est vrai que le montage permet de
rétrocéder & 1'exploitant une partie de 'aide fiscale, 1l n'en reste pas moms que I'investisseur est
redevable a I'Etat d’une dette fiscale qui sera effacée dans sa totalité par le montage. II est done
logique de faire porter le plafonnement sur la dette fiscale proprement dite.

1. L’effet financier d’un plafonnement

Pour un contribuable domné. le plafonnement de la réduction d’impét se traduit par un
surcroit d'mmpdt. On pourrait done considérer qu’il permet une réduction de la dépense fiscale et done
un gamn pour UEtat en produit d'IR supplémentaire, sous réserve de 'effet éventuel du bouclier fiscal

Enréalité, dés lors qu'il existe une demande de défiscalisation des investissements, I"effet
du marché compensera la perte de capacité fiscale due an plafonnement par un appel a la
défiscalisation aupreés d un plus grand nombre de contribuables. Amsi, anjourd’hui, par exemple, un
mvestissement de 9 millions € peut étre monté avec 28 mvestisseurs apportant chacun 128 000 € en
movenne (3.6 millions € au total, ce qui correspond & un avantage fiscal global de 4.5 millions €). Tl
faudrait, aprés plafonnement, rechercher un plus grand nombre d’mvestisseurs, 36 investisseurs
apportant chacun 100 000 € voire 50 mnvestisseurs apportant chacun 72 000 €. Cet exemple montre
qu'un plafond fixé seulement en valeur absclue a 10 000 € ou méme 40 000 € ne powrrait &tre retenu s1
on veut que la mesure de plafonnement soit compatible avec le maintien de flux financiers importants,
apportés par un plus grand nombre de contribuables. Avee un plafond, fixé en pourcentage du revenu,
cet objectif pourrait étre réalisé.

Le plafonnement modifiera ainsi Uactivité et la transparence des professionnels
concernés, qui devront davantage s’appuyer sur les réseaux bancaires, susceptibles de leur apporter un
nombre de clients plus importants.

2. Leprojet législatif du gouvernement

Le projet de lo1 de progranune présenté par Mme Alliot-Marie, Ministre de I'Intérieur, de
I'Outremer et des Collectivités Territoriales, le 25 mars 2008 devant le CES. vise a favoriser une
croissance dynamique des DOM, fondée sur I'ouverture et I'excellence. C’est un projet pour la
compétitivité des économies d’outremer. L' état actuel du projet de lo1 n’est pas définitif et son contenu
fait I'objet de concertations. Il vise a améliorer la vie quotidienne des habitants d’outremer, en agissant
sur des réalités trés concrétes : le logement. la formation. I'emploi. les transports.

L’ambition du projet est de s”orienter vers une logique de développement endogéne et de
faire porter action en priorité sur les secteurs ciblés. Les zones franches globales d’activités au profit
des secteurs ciblés devront valoriser les secteurs les plus porteurs dans le contexte mondial Le
dispositif s’ajoutera aux secteurs déja bénéficiaires des mesures de défiscalisation. Le projet de loi
permet aussi au secteur de la recherche et développement de profiter de la défiscalisation.

Un processus de transparence a été mis en place pour chuffrer I'impact du projet en termes
fiscal et budgétaire que cela porte sur les nouveaux engagements financiers de 'Etat ou sur le calcul
d’économies fiscales et budgétaires.
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3. La question de 'appel public a I’épargne

Des interlocuteurs rencontrés par la mussion de I'IGF ont mis en avant comme
conséquence possible d'un mécanisme de plafonnement de I'avantage fiscal, une contramte nouvelle
avec 'obligation. dans certains cas, de rechercher davantage d’investisseurs et donc de respecter les
régles d’appel public a I'épargne.

A ce stade, 1l ressort de I'enquéte menée auprés de Iautorité des marchés financiers
(AMEF) et des défiscaliseurs quun seul dossier aurait été présenté a I’AMF et autorisé en vue d'un
appel public a I'épargne : il s’agit d'une SCPI intervenant dans un montage (défiscalisation a I'IR —
article 199 undecies A du CGI) destiné a contribuer au financement de la production de logements
locatifs intermédiaires dans une collectivité du Pacifique.

En réalité, la contramnte nouvelle d’appel public a I'épargne, engendrée par le
plafonnement de "avantage fiscal, n’apparait pas fondée dans un grand nombre de situations.

Compte tenu du profil des détenteurs de capacité fiscale intervenant dans les sociétés de
personnes constituées pour mvestir outre-mer pour des montants importants, les conditions de I"appel
public a I'épargne ne seraient pas fréquemment réunies : en effet, 'article L. 411-2 du code monétaire
et financier prévoit que les « investisseurs qualifiés » n’entrent pas dans le décompte du cercle
d’'mvestisseurs visés par I'offre, en vue de déternuner s’il s’agit d’une opération par appel public a
I'épargne. Aux termes de l'article D. 411-1 du code précité, les personnes physiques ont la qualité
d'mvestisseur qualifié si elles remplissent 2 des 3 critéres swvants . deétention d'un portefeuille
d’'mstruments financiers d’une valeur supérieure a 500 000 € ; réalisation de plus de 600 opérations
par an sur des mstruments financiers: occupation dans le secteur financier d'une position
professionnelle exigeant une comnaissance de linvestissement en mstruments financiers. Les
personnes concernées remplissent une simple lettre déclarant sur I"honneur qu’elles obéissent & deux
des critéres précités”. En pratique, ces critéres permettent aux détenteurs de portefeuilles d’action, ou a
des contribuables qui disposent d’importants revenus, d’étre qualifiés d’investisseurs qualifiés. Ce sont
bien souvent des contribuables répondant a ce profil qui investissent dans les montages en
défiscalisation a I'TR. En clair, la limite de 100 personnes au-dela de laquelle les conditions de 1"appel
public & I'épargne pourraient &tre réunies, ne peut &tre mvoquée si ce dépassement résulte
d’'mvestisseurs qualifiés.

Au demeurant. 'examen des montages constitués pour financer des investissements
importants montre que le nombre d’investisseurs est souvent trés inférieur a 100, souvent compris
entre 20 et 30 : ceux-c1 souscrivent des parts de SNC d'un montant de I'ordre de 80 000 a 100 000 €.
Compte tenu de la part de financement apportée par I'emprunt, ces montages permettent de financer
des mvestissements de 1'ordre de 5 a 10 nullions €. Le plafonnement de 1’avantage fiscal peut étre
compensé par un nombre accru d’investisseurs sans que solent réunies les conditions de I'appel public
a I'épargne, méme en I'absence « d*nvestisseurs qualifiés ». Avec un nombre un peu plus important
d'mvestisseurs et/ou des mvestisseurs qualifiés, des investissements tels que des avions, par exemple
(cotit dun ATR 72 : 13 millions €), pourraent continuer a étre defiscalisés dans des montages a I'IR.

Dans un certain nombre de cas, on peut imaginer que le monteur renonce 4 finaliser un
dossier de défiscalisation a I'IR devant le colit de montage entrainé par la recherche d'un plus grand
nombre d’investisseurs et la gestion de la SNC. Dans ce cas, I'investissement pourrait étre réalisé dans
le cadre dune opération de défiscalisation a I'IS (art. 217 undecies du CGI).

Au demeurant, s1 le montage proposé et le profil des mvestisseurs rendaient nécessaire
I’appel public a I'épargne — comme ce peut notamment étre le cas en matiére de logement avec les
SCPI ou encore avec des quirats — cette formalité ne constitue pas un réel obstacle (hormus le coiit du
prospectus) : le visa de 'AMEF, sur un dossier préalablement agréé par la DGL n’entraine pas de coflit
supplémentaire et est obtenu dans un délai annoncé (trois mois pour un premier dossier. un mois
ensuite). Certes, le monteur doit s’orgamiser et anticiper ce délai supplémentaire avant de rechercher
ses clients mais cela ne constitue a 1’évidence pas un obstacle majeur. Il faut signaler que. dans ce type

¥ Le formulaire est disponible sur le site de " AMF.
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de dosster, le risque, qui normalement devrait accompagner 'avantage fiscal, est largement inexistant.
comme en atteste d’ailleurs le visa de 'AMF.

En tout état de cause, en cas de plafonnement condwisant a rechercher un plus grand
nombre de clients, comme en cas d’appel public a I'épargne. le monteur en défiscalisation devra
adapter ses techmques de montages et diversifier les réseaux au travers desquels il sélectionne les
mvestisseurs, apporteurs de capacité fiscale.

Au total, la recherche d’une plus grande équité fiscale pourrait conduire a plafonner I'avantage fiscal
résultant des réductions d’impdt outre mer (IR) de telle fagon qu’aucun confribuable, bénéficiant de
revenus élevés, ne pusse éluder une part trop importante de 'mpdt qui résulte du baréme. Ce
plafonnement aurait pour effet de réduire 'avantage fiscal résiduel et serait done en soit porteur de
plus d’équité. Le miveau du plafonnement devrait étre fixé de maniére & ce que la recherche de
capacités fiscales nouvelles puisse étre élargie a des contribuables disposant de revenus et d’avantages
fiscaux plus faibles. De cette fagon, une réforme orientée vers plus d'équité fiscale pourra étre
envisagee sans réduire le flux d'investissement défiscalisés.
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III. LES MESURES FISCALES EN FAVEUR DE LA RESTAURATION DU PATRIMOINE
ET DES MONUMENTS HISTORIQUE s

La restauration du patrimoine et des monuments historiques bénéficie de deux régimes
fiscaux spécifiques, le régime « Malraux » applicable aux secteurs sauvegardés et assimilés et le
régime des monuments historiques. Ces deux régimes fiscaux ont inconfestablement favorisé la
rénovation des centres villes historiques et la conservation des monuments historiques. Deux
modalités fiscales permettent un mode de financement de ces opérations particuliérement intéressant :

- d’une part, elles permettent de dédure les charges ou déficits engendrés par les
travaux de restauration sur le revenu global du propriétaire. Il s’agit la d'une
umportante dérogation au droit commun puisque la régle veut qu'un défieit s’ impute
sur des revenus de méme nature (ex. un déficit foncier sur des revenus fonciers) ;

- d’autre part, 'effet de cette mesure n’est pas limité par un plafonnement du montant
des charges et déficits imputés.

La combinaison de ces deux dispositions assure aux contribuables, propriétaires de
monuments listoriques et d’unmeubles en secteurs protégés un régime fiscal favorable, ce qui a
drailleurs été souligné par la commission des affares culturelles du Sénat: «notre dispositif
budgétaire et fiscal en faveur des propriétaires privés est trés envié a I'étranger » '*.

D’une comparaison avec les systémes étrangers (Cf annexe I portant sur 4 Etats, Italie,
Allemagne, Etats-Unis et Royaume-Uni), il ressort que les mesures fiscales d'mncitation a la
sauvegarde du patrimome, prévues au travers de plusieurs catégories de prélévements, v sont dans
I'ensemble moins généreuses. Ainsi

- trois de ces Etats tiennent compte des frais de réparation ou de restauration des
immeubles historiques, soif par une déduction sur le revenu ou le bénéfice imposable
soit par une réduction d’'impét. Au Royaume-Umi, les travaux de restauration des
immeubles historiques ne sont pas pris en compte au titre de I'IR ou de I'IS mais par
le biais d'une TVA dtaux 0 ;

- dans tous les Etats, les dons effectués au profit d'organismes chargés de la
préservation du patrimoine font 1'objet d'une déduction, plus ou moins généreuse.

A. Le dispositif Malraux constitue un procedé original de financement de la
restauration des centres villes anciens et dégradés par la mobilisation d’une
épargne extérieure. Il doit donc étre préserve. A cet effet, il devrait etre
aménageé de maniere a clarifier la nature de ’effort public, a éviter toute
dérive vers un produit d*optimisation fiscale et a le recentrer sur les objectifs
patrimoniaux et urbains qui constituent son ceeur de cible.

La loi du 4 aofit 1962 relative a la protection du patrimoine historique et esthétique de la
France et a la restauration immobiliére (Loi Malraux) a pernus a I'Etat de mettre en place une
politique de sauvegarde du patrimoine en milien urbam.

? Le dispositif Malraux était visé par le plafonnement mis en place par 1a loi de finances pour 2006, sous une forme atténuée
cependant. En revanche, les monuments historiques o' étaient pas visés par cette loi.

19 Extrait du rapport d’information sur la conservation et l'entretien du patrimoine monumental par M. Christian KERT,
député (rapport AN n° 3530 — 19 décembre 2008).
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Celle-c1 passe par la création de « secteurs sauvegardés » dans les quartiers présentant un
caractére historique et esthétique, dans un double objectif, patrimonial et urbain : il s’agit a la fois de
protéger et surtout restaurer des ensembles d’immeubles batis et de maintenir une occupation sociale
des centres anciens, en y améliorant les conditions de vie et de travail'.

La mise en ceuvre de ces objectifs reléve d'un « plan de sauvegarde et de mise en
valeur (PSMV) ». qui fonctionne comme un document d’urbanisme (se substituant au PLU) et comme
un guide de la restauration et de la mise en valeur du patrimoine.

Une fisealité meitative et dérogatoire a été mtroduite en 1977 et révisée en 1995 : elle est
réservée aux opérations de restauration qui concernent un immeuble entier sifué dans un PSMV. Elle
ne concerne que les locaux d’habitation destinés 4 la location. Initialement réservée aux seuls secteurs
sauvegardés, cette fiscalité a été ultérieurement étendue & la restauration d’immeubles complets situés
dans des zones de protection du patrimoine arclutectural, urbain et paysager (ZPPAUP) créées depuis
le 1¥ janvier 1998. Le cadre d’intervention a été récemment modernisé (décrets de mars 2007) avec
notamument une plus grande déconcentration des procédures.

Les travaux de restauration sont entrepris & I'untiative du propriétaire du logement ou de
plusieurs copropriétaires regroupés en association fonciére urbaine (AFU) ou par tout autre organisme
public ou social (Etat. commune, groupement, SEM, office HLM...). Ils sont effectués sous le
controle d'un architecte des batiments de France (ABF) ef, s"agissant des opérations en ZPPAUP,
apres enquéte publique.

11 existe aujourd i 97 secteurs sauvegardés, situés essentiellement en province. Pour le
ministére de la culture, I'objectif est d’atteindre 200 secteurs sauvegardés. soit moitié moins que
1"objectif initial de la loi Malraux (400 secteurs sauvegardés). On compte 535 ZPPAUP, plutdt situdes
en province, 13 encore.

1. Le dispositif fiscal (articles 31-I-1° b ter et 156-1-3° du CGI)

Ce dispositif est réserveé au propriétaire bailleur de logements (amsi qu’aux associés
dune société non soumise a I'IS, telle que SCI ou SCPI). Celui-ci peut — par exception a la régle qui
veut quun déficit s'impute sur des revenus de méme nature — imputer sur leur revenu global les
déficits fonelers résultant d'une opération de restauration immobilidre réalisée en secteur sauvegards
ou en ZPPAUP. Il s'engage & affecter le logement a la location non meublée a usage de résidence
principale du locataire pendant une durée de 6 ans, 12 mois au plus aprés I’achévement des travaux.

Pour la détermination du revenu foncier imposable & I'IR, ce propriétaire peut décduire :
- les dépenses de droit commun (amélioration. ) ;

- certaines dépenses spécifiques, notamment les travaux de restauration (démolition,
reconstitution de toiture ou de murs extériewrs. transformation en logements ), a
I'exclusion des reconstructions et agrandissements. Sont aussi déductibles certains
frais annexes (adhésion i une AFU de restauration )

Cette opération entraine, en régle générale. un déficit foncier, imputable sans limitation
de montant sur le revenu global. Les intéréts d’emprunt ne sont pas déductibles sur le revenu global
mais seulement sur les revenus fonciers.

! Les centres urbains concernés comportaient, dans les années 60 et 70, une part plus ou moins importante d’immeubles
insalubres et vides
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La dépense fiscale”. résultant de la déductibilité des dépenses spécifiques et de
I'imputation sur le revenu global du déficit foncier au titre d’immeubles situés en secteur sauvegardé
ou en ZPPAUP, est évaluée a 55 millions € 2 par la DGFIP.

Elle concernerait 3 540 foyers fiscaux et 6 160 locaux (revenus 2006).

La dépense fiscale movenne par contribuable ressort & 15 500 € environ.

2. Quelques éléments d’évaluation sur le dispositif « Mairaux »

Le traitement des données dont dispose la DGFIP (donneées 2005") met en évidence une
assez grande dispersion en matiére de déficit imputé sur le revenu global, le régime conférant un
avantage significatif a 20% environ des contribuables

Le déficit foncier total déclaré par les 3 540 foyers fiscaux concernés par le régime
Malraux est proche de 100 millions € 1II est essentiellement imputé sur le revenu global
(90,2 nullions €), pour 8.3 nullions € mmputés sur les revenus fonciers. Le montant moyen du défieit
foncier déclaré au titre du régime Malraux correspond :

- ades recettes moyennes de 6 650 € (essentiellement des loyers) : s1 40% des titulaires
du régime Malraux ne déclarent quasiment pas de recettes, 20% (soit un peu plus de
700 contribuables) en déclarent les 2/3 pour une moyenne de 22 000 € environ ;

- ades charges movennes (intéréts d’emprunt non compris) d’environ 27 800 €.

L’avantage fiscal fonctionne différemment selon les contribuables recourant au dispositif
Malraux -

- pour 40% d’enfre eux, le déficit moven imputé sur le revenu global est voisin
de0(21€);

- par confre, 80% du montant total de ces déficits est imputé par 20% de ces
contribuables. soit un peu plus de 700 foyers fiscaux ;

Les éléments d’évaluation qui suivent — qui ne sauraient constifuer une analyse statistique
et encore moms une approche exhaustive — sont 1ssus d’entretiens avec des opérateurs spécialisés amns
que d'une évaluation réalisée par un consultant, a la demande du mumstére de la culture et portant sur
5 villes a secteurs sauvegardss et deux villes avec ZPPAUP, soit un échantillon de 300 immeubles et
1 500 logements.

12 1a fiabilité de ces données est dépendante de I'information dont dispose 1’ administration fiscale ©

- 1a déclaration des revenus 2042 ne comporte que des données agrégées regroupant (case BC) des deficits fonciers issus des
régimes Malraux et monuments historiques mais aussi d’autres dispositifs ;

- les informations neécessaires au chuffrage de la dépense fiscale figurent sur la déclaration spéciale des revenus fonciers
(2044 S) mais celle-ci ne donne pas lieu 3 trattement informatique.

Anssi, la DGFIP a-t-elle utilisé, pour le traitement des revenus fonciers 2005, un échantillon d’environ 117 000 déclarations
2044 S, télédéclarées (soit un petit tiers des 365 000 déclarations de revenus fonciers). Compte tenu de la sous-représentation
des persomnes dgées dans cet échantillon, celui-ci a €té retraité pour éwre représentatif de l'ensemble de la population
déclarant des revenus fonciers.

Pour déterminer la dépense fiscale, le revenu foncier issu de cet échantillon a été « retraité » pour isoler les éléments
spécifiques du régime Malraux et recalculer un déficit foncier imputable dans des condifions de droit commun, par référence
aux propri¢tés rurales et wrbaines (ex. limitation du déficit imputable a 10 700 €). Dans cette simulation, les charges
speécifiques sont neutralisées ; les dépenses de réparation, d’ameélioration ou de démolition qui représentent alors un montant
fres éleve sont prises en compte pour un montant forfattare (2 700 €), correspondant a la movenne constatée pour ce type de
deépense, pour les propriétés rurales et urbaines. La dépense fiscale est la différence entre 1'impdt calculé selon le régime
Malraux et 1'impét correspondant au déficit foncier ainsi recaleulé. Il s’agit done d'un ordre de grandeur.

B Cf Annexe voies et moyens du PLF 2008. Tome 2. Dépenses fiscales.
 Les données sur le revenu 2006, établies A partir d'un échantillon déclaré, n'étaient pas encore disponibles lors de la
rédaction du rappert.
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Les montages destinés aux opérations de rénovation en secteur sauvegardé et ZPPAUP
sont complexes. Ils font intervenir des partenaires publics (Etat, ABF, collectivités territoriales. SEM
ou groupements, ANAH, ANRU) et des partenaires prives, notamment les opérateurs qui montent les
AFU et commercialisent les produits Malraux auprés d’mvestisseurs. Le plus souvent, les opérations
durent 2 a 3 ans entre le début de la comumercialisation et la fin des travaux. Dans certains cas, ce délat
peut étre allongé des démarches préalables de recherche du ou des immeubles susceptible(s) de porter
une opération Malraux et de montage du dossier.

L’investisseur Malraux (profession libérale, cadre salarié) est le plus souvent imposé dans
la tranche supérieure du baréme (40%). Le taux marginal moyen est estimé par la DGFIP 4 31,2% a
partir de I"échantillon de déclarations 2044 S télédéclarées. Les revenus et montants d impots sont, en
régle générale, significativement inférieurs a ceux des investisseurs outre-mer.

L'investissement Malraux seraif, selon les opérateurs, plus « personnalisé » que, par
exemple, certains investissements locatifs métropolitains ou que les investissements outre-mer : assez
souvent, I'investisseur se rend sur place pour voir le quartier et I'éventuelle acquisition et suivre les
travaux. Le plus souvent I'acquisition fait I’objet, sauf exception d'un mnvestissement effectué en vue
de la retraite, d'une cession dans un délai compris entre 9 et 12 ans permettant d’optimiser délar
minimum de location et plus-value. Dans le cas des revenus les plus élevés, il arrive que plusieurs
acquisitions soient effectuées en méme temps ou qu’une nouvelle acquisition puisse mtervenir tous les
3a4ans

L’investissement type est un appartement compris entre 50 et 70 a 80 m* — acheté le plus
souvent directement, plus rarement dans le cadre d'une SCI — pour environ 3 000 & 4 000 € / m2®, qui se
répartissent pour moitié entre le foncier et les travaux. Le foncier représente. selon les villes et les
quartiers, 1000 & 2 000 € /m? et les travaux 2 000 € m?* Le colt global peut donc varier, selon la
surface, dans une fourchette de 150 000 4 320 000 €. Dans la quas: totalité des cas, le financement est
effectué par emprunt sur la totalité de la somme. En moyenne, I'investisseur impute sur son revenu
foncier puis sur son revenu global*®, 130 000 a 160 000 € de travaux, sur 2 & 3 ans. On notera que
I’évaluation précitée donne des cotlts un peu moins élevés (1 300 a 1 700 € le m? pour les travaux et
800 a1 000 € le m? pour le foncier).

11 a été ndiqué que le prix de revient d’une opération Malraux était comparable a celu
d'un appartement de trés bon standing ou qu'en movyenne, il dépassait de 20 & 25% celm d'une
construction neuve de standing courant. Deux causes peuvent étre avancées, d'une part, les surcolts
entrainés par les prescriptions de I’ ABF en secteur protége. d’autre part, la faille des logements, un peu
plus grande pour un méme nombre de personnes, que dans un immeuble neuf, du fait de I’agencement
des immeubles anciens, peu susceptible d’étre modifié.

Le marché de la rénovation bénéficiant du régime Malraux représente 200 000 m? environ
par an et un chiffre d’affaires de I'ordre de 400 a 600 ME£ : ce chuffre est faible au regard du chiffre
d’affarres du BTP (115 Miulliards € pour le batiment) mais la commande s’adresse majoritairement a
des artisans et des petites entreprises plutdt spécialisées.

La rentabilité du « Malraux » pour 'mvestisseur est bien réelle : les avantages et flux
financiers actualisés sur 15 ans font ressortir que le « Malraux » est presque comparable au dispositif
« Borloo » et dépasse le montage en « de Robien ». Mais, calculé en valeur actuelle nette, I’avantage
fiscal du « Malraux » (24% du prix d’acquisition) est significativement supérieur a ceux du « Borloo »
et surtout du « de Robien », avec respectivement 15% et 11% du prix d’acquisition. Ceci ne comprend
pas la plus-value éventuellement réahisée sur la cession du bien apres restauration - on constate le plus
souvent une revente aprés une dizame d’années, délai d’optinusation de 1'impot sur les plus-values
immobiliéres.

1 Absence de recettes locatives les premiéres annees.
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Pour les opérations de rénovation sous régime Malraux, Ueffort public représente en
movenne 35% a 40% du prix environ, pour partie par subvention (en movenne 20% environ, mais
avec une fourchette de 13% & 40%). pour partie par I'avantage fiscal, de I'ordre de 20 a 25%. On
estime cet effort compris entre 25 000 et 32 500 € en moyenne par logement. soit le double de celu1 en
faveur des autres régimes d’aide au logement. Les avantages en terme de qualité et de reconquéte d'un
certain nombre de quartiers, de mixité sociale, de lutte contre 1'étalement wrbain. . ete sont, au-dela de
ce colit, & prendre en considération méme s’ils sont difficiles & comptabiliser dans le bilan global de
ces opérations.

L’importance de 'effort public en faveur de ces réhabilitations doit inviter les opérateurs
publics a s’assurer que les opérations ainsi subventionnées correspondent bien au « patrimoine
historique et esthétique » en mulieu wrbain visé par le législateur dans la loi Malraux. Or. on
commence a constater certaines évolutions qui cadrent mal avec les objectifs de cette loi et qui. de ce
point de vue, méritent attention :

- une hausse umportante du prix du foncier dans les centres villes de certans secteurs
urbains recherchés conduit les opérateurs a se towrner vers des secteurs a rénover dans
des villes moyennes, ot la demande locative est moins forte (Cf. exemples de certans
mvestissements locatifs en villes moyennes) ;

- certaines operations actuelles ont tendance & éfre développees dans des quartiers
populaires trés dégradés, avec des colits supplémentaires résultant par exemple du
désencombrement de cours occupées par des immeubles industriels ... Dans certains
cas, 1l est posssible que la qualité des immeubles ne justifie pas les montages Malraux
et réléve davantage de rénovations de centres urbains selon des procédures ANAH ou
ANRIU.

Cette préoccupation devrait conduire a4 mieux préciser et encadrer les critéres qui
permettent de déclencher le recours au dispositif Malraux. Elle justifie aussi que celui-ci soit, pour
partie, recentré sur ses objectifs patrimoniaux et urbains.

3. 1l est possible d’aménager le régime fiscal Malraux sans remeitre en cause sa
capacité a attirer des investisseurs extérieurs.

Au cours du débat sur les niches fiscales dans le projet de loi de finances pour 2006, des
propositions avaient été faites pour encadrer le dispositif Malraux. Aprés Iannulation du dispositif
général de plafonnement par le Conseil Constitutionnel, un groupe de travail a été mus en place entre
les ministéres de la culture, du logement et des finances. Ses propositions ont €té soumises a la
consultation des acteurs et professionnels concernés.

Durant I"hiver 2007 / 2008, des éléments de consensus ont été dégagés, notamment :

- la muse en place d'un régime spécifique de déduction de charges sur le revenu global
Il s’agit 1a d'une clarification opportune du dispositif actuel. Celle-ci conduirait a
distinguer les dépenses de restauration et les travaux imposés par le secteur protégé et
I’ABF d’une part, les charges fonciéres qui relévent de I’activité locative « normale ».
d’autre part. Les premuéres donneratent lieu a la prise en compte d'une charge sur le
revenu global. les secondes seraient normalement imposées dans la catégorie des
revenus fonciers. Cette distinction permettrait -

*  de mueux connaitre le montant des dépenses de restauration et done I'effort de
I’Etat, ce qui n’est pas le cas actuellement, dés lors que la mention en serait
farte sur la déclaration des revenus 2042 et qu'un dispositif de suivi approprié
serait mus en place :

= de conférer aux deux catégones de charges et déficits éventuels, un traitement
fiscal différencié, notamument en matiére de plafonnement.
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- D'extension du régime fiscal Malraux aux locaux professionnels et aux commerces de
proximité ;

- lallongement de la durée de I'engagement locatif & 9 ans, comme les investissements
Borloo et de Robien, au lieu de 6 ans actuellement

- des mesures destinées a éviter certamns abus (délai de mise en location au plus tard a la
fin de la 3& année suivant la premiére déduction sur le revenu global, exclusion du
dispositif Malraux des immeubles dont la propriété est démembrée.. ) ;

- la généralisation d'une déclaration d'utilité publique par immeuble, afin de mieux
cibler les opérations éligibles a 1'avantage Malraux.

4. Au-dela des aménagements ci-dessus, deux points peuvent éfre examinés

La différenciation des taux de réduction de ’avantage fiscal entre les ZPPAUP et les
secteurs sauvegardés. Cette proposition part du constat que ces deux modalités d’mtervention relévent
de réglementations différentes et d’un miveau de contraintes moins élevé pour les propriétaires en
ZPPAUP. La ZPPAUP est en effet une servitude d'utilité publique a finalité essentiellement
esthétique.

A la différence des PSMV des secteurs sauvegardés, elle n'a pas le caractére dun
document d'urbanisme contraignant pour la préservation des mmmeubles existants. Elle ne
s'accompagne pas de prescriptions sur le traitement interne des ummeubles. Les collectivités
ternitoriales ont tendance a privilégier la nuse en place de ZPPAUP, comme Dafteste le trés grand
nombre de ZPPAUP de création récente - celles-ci offrent les mémes avantages fiscaux que les
secteurs sauvegardés pour un niveau de contraintes moindre en termes d'urbanisme et de patrimoine.

11 convient donc d’aller vers une meilleure adéquation entre le niveau de I’avantage fiscal
et le niveau de contrainte. Un taux de prise en charge de I'ordre des deux tiers ou des trois quarts des
dépenses imputables sur le revenu global pourrait étre un bon compromis, susceptible de contenir le
développement actuel des ZPPAUP sans freiner leur création. 1a ol celle-ci est justifiée, en conservant
la capacité a attirer des capitaux extérieurs.

Le plafonnement du montant des dépenses de restauration admises en déduction du
revenu global ou des dépenses produites dans le cadre de la procédure d’avis de I’Architecte des
Biitiments de France. Actuellement, a la différence des autres mvestissements immobiliers, aucun
plafonnement n’existe dans I'imputation des déficits sur le revenu global La proposition de
plafonnement aurait pour principal objectif une plus grande équité entre contribuables, en ne
permettant plus & un contribuable de s’affranchir de toute imposition sur le revenu, en cumulant par
exemple plusieurs opérations Malraux. Elle devrait ainsi contribuer a éviter que le disposifif se liunite a
une sunple optunisation fiscale.

Les arguments avancés contre un tel plafonnement meéconnaissent la réalité des
mvestissements Malraux -

- la nécessité de trouver un plus grand nombre d'investisseurs pour monter une
opération ne constitue pas une réelle difficulté. Actuellement, les montages recourent
assez peu aux SCI dans la mesure o le montant des opérations correspond bien
souvent a la capacité fiscale d'un mvestisseur. Mais 11en ne s'oppose a ce que, pour
des opérations plus importantes, il soit davantage recouru dans lavenir a des
montages interposant une SCI ;

- le risque de voir se développer la segmentation d'unmeubles en petits logements n’est
pas avéré, a la différence des mmmeubles neufs défiscalisés (cas des immeubles
défiscalisés outre-mer). La taille des logements est dictée par la configuration de
I'immeuble a restaurer et la swrface des étages. En secteur sauvegardé, les
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prescriptions de I'ABF permettent de conserver les surfaces. En ZPPAUP, la
protection est plus faible et des « découpes » pourraient étre mises en ceuvre. La
proposition consensuelle d'une DUP par immeuble doit permetire de contrer un tel
nisque, s'1l survenait |

- lerisque d’un étalement des travaux sur une longue période (une durée de 10 ans a été
évoquée) ne correspond pas davantage a la réalité. Les travaux durent en moyenne 2 a
3 ans, comme latteste I'accord donné par le mimstére de la culture et les

professionnels consultés a une proposition d'un délai de 3 ans aprés les travaux pour
la mise en location du bien.

Ainsi, la faisabilité des opérations de restauration et la capacité de celles-ci a attirer des
mvestisseurs extérieurs ne seraient pas compromises avec un plafonnement de 'avantage fiscal En
tout état de cause, pour les trés grandes opérations, des solutions existent avec des montages
appropries.

Aussi, pour les secteurs sauvegardés, un plafond annuel pourrait constituer un bon compromis entre le
souci d'upne plus grande 2quité entre contribuables et le mamtien d'un dispositif opérationnel
suffisamment puissant de collecte de I'épargne. Le miveau de ce plafonnement devrait étre fixé de
maniére a mamtemr les flux d’investissement dirigés vers la restauration du patrimoine. Au regard des
pratiques constatées. son niveau ne devrait en tout état de cause pas étre inférieur 4 200 000 € par an.

Pour les opérations en ZPPAUP, la dépense powrrait étre prise en compte a hauteur dune partie
seulement

B. Le régime des monuments historiques — dont I'impact est mal connu malgre
plus de 40 ans d’existence — justifie des mesures de clarification de maniére a
mieux correler les efforts de I’Etat en matiere de protection de ces
monuments et leur mise en valeur au travers de la politique publique
d’ouverture au public.

La France compte environ 42 000 monuments, maisons et immeubles qui font I’objet
d’une protection au titre des monuments historiques : un tiers est classé « monuments historiques » (lot
de 1913), deux tiers sont mscrits & 'inventaire supplémentaire. Leur nombre continue a s’accroitre
(+ 1% par an environ). S1 la moitié des immeubles protégés appartient  une collectivité publique (Etat
et communes essentiellement), une moitié environ appartient a des propriétaires priveés.

Les travaux de restauration sur le patrimoine historique privé peuvent bénéficier d’une
participation financiére de I'Etat ou de toute autre collectivité publique & hauteur au maximum de 40%
(mommnents inscrits) ou 50% (monuments classés) du montant des travaux. Ces subventions sont
complétées par des avantages fiscaux accordés au propriétamre pour I'aider a4 financer la part non
subventionnée des travaux.

1. Le dispositif fiscal (articles 156-1-3 et 156-I1-1 ter du CGI)

Ce dispositif fiscal a été peu modifié depuis la loi du 23 décembre 1964 qui I'a créé. Il est
complexe et peu transparent alors que son champ d"application s”est élargi. Celui-c1 couvre en effet

- les immeubles classés « monuments historiques » ou inserits ;

- les mmmeubles faisant partie du patrimoine national en rason de leur caractére
historique ou artistique particulier, agréés a ce titre par les services fiscaux :
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- les immeubles faisant partie du patrimoine national en raison d'un label délivré par la
Fondation du Patrimoine dés lors que ce label a recu un avis favorable du mimstére de
la culture.

Actuellement, les régles de calcul de I'avantage fiscal différent selon I'existence ou non
de revenus, la catégorie du monument, I’ouverture a la visite ou le type d’occupation de I'immeuble.
On peut distinguer. a partir des deux articles précités du CGL de nombreuses combinaisons —
résumeées en annexe II — assorties de régimes différents de déduction des charges, sur les revenus
fonciers on sur le revenu global, 4 des taux 13 aussi différents (100%, 50% ou sous forme forfaitaire).
Mais, quelle que soit la situation du monument au regard de ces régles, elle se traduit dans tous les cas
par la possibilité pour le propriétaire de déduire ses charges spécifiques ou ses déficits foneiers sur son
revenu global. par dérogation au droit commun (imputation d'un déficit catégoriel sur des revenus de
méme nature), comme dans le régime Malraux. Cette déduction est opérée sans aucune lmutation.

La nature et le montant des charges ou déficits pouvant étre imputées sur le revenu global
ont été récemment élargis : il est désormais possible de déduire les primes d’assurance afférentes aux
monuments historiques méme si ceux-ci ne sont pas ouverts a la visite et ne produisent pas de revenus
ainsi que, sous certaines conditions, des frais de promotion et de publicité, des dépenses d’acquisition
de maténel informatique et les primes d’assurance de certains objets mobiliers.

La dépense fiscale résultant de la déduction sans limitation des charges et déficits fonciers
sur le revenu global est évaluée par la DGFIP a 30 Millions € ', Elle se répartit en -

- 10 Millions € au fitre des charges fonciéres déduites directement sur le revenu global,
ce qui correspond essentiellement aux mmeubles qui ne dégagent pas de ressources
(visites, location..). Cette charge est déclarée directement sur la case DD
(« déductions diverses ») de la déclaration des revenus n°2042. avec d autres
déductions (retraite mutualiste du combattant..). L exploitation de ces déclarations ne
permet done pas de déterminer la dépense fiscale afférente a ce régime de déduction.
Dés lors, la dépense globale est estimée par la DGI a partir du montant des
subventions accordées aux propriétaires d’immeubles classés ou mserits, dés lors que
le critére de déclenchement du dispositif fiscal est l'existence de travaux
subventionnés. Le chiffrage auquel aboutit cette méthode de calcul n’est qu'un ordre
de grandeur ;

- et 20 nullions € au titre des déficits foneiers imputés sans limitation sur le revenu
global. comrespondant aux mmmeubles dégageant des revenus. Ce déficit foncier est
calculé sur la déclaration de revenus foneiers (2044 S) et reporté sur la déclaration de
revenus 2042 (case BC) avec d’aufres déficits. L'estimation de cette dépense fiscale
est faite par la DGFIP a partir de I"échantillon de déclarations de revenus fonciers
télédéclarées, selon la méthode décrite supra. Il s”agit done 13 encore d'un ordre de
grandeur.

2600 contribuables imputent sur leur revenu global un déficit foncier préalablement
calculé sur une déclaration 2044 S. Ce deficit foncier est, pour I'ensemble de ces contribuables, de
lordre de 72 millions € (pour 5.8 millions € imputés sur des revenus fonciers).

Le déficit foncier moyen imputable sur le revenu global est de I'ordre de 27 800 €. Ce
déficit moven est voisin de celui constaté pour le régime Malraux. Les recettes et les charges
movennes déclarées par I'ensemble de ces contribuables au titre du régime « monwments historiques »
ressortent respectivement a prés de 7 000 € et 4 27 500 € (hors ntérsts d’emprunt).

Ce régime preésente un réel intérét pour un petit nombre de contribuables (sous réserve de
ceux qui imputent directement des dépenses spécifiques sur le revenu global) alors que pour 30% des
contribuables, le déficit foncier moyen imputable sur le revenu global est négligeable (4 €).

2. L’impact du régime fiscal des monuments historiques sur leur conservation et sur

1% Cf. Annexe voies et movyens du PLF 2008. Tome II. Dépenses fiscales.
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leur ouverture au public est d ce jour insuffisamment clarifié.

S'agissant du dispositif Malraux. des monographies apportent un certamn nombre
d’éléments d’informations sur les opérations de restauration et les montages. De plus, ces montages et
leur commercialisation font intervenir des opérateurs, qui permettent de compléter la description de
ces opérations. Pour 'appréciation du régime des monuments historiques, aucune évaluation n’est
disponible. En outre, ces immeubles, souvent propriétés de famlle, donnent lieu a peu de transactions
et ne font que trés rarement intervennr des opérateurs. Ceux-ci commercialisent des p10clults de
défiscalisation Borloo, Malraux ou outre-mer. Tel n’est pas le cas pour les monuments historiques'’.

La seule source d’informations réside dans celles transmises par les associations
défendant les téréts des propriétaires de monuments historiques

A l'occasion des travaux de 1"Assemblée Nationale sur les niches fiscales, une étude!®
technique a été effectuée par I'une de ces associations sur 5 500 monuments, dont la moitié est
propriété de ses adhérents.

Sur l'année 2006, cette étude a estimé le montant des travaux subventionnés (gros
travaux) a 57 millions €, financés par des subventions publiques pour 25 millions € et par les
propriétaires pour le solde. soit 32 millions €. En outre. selon I'étude. une dépense de 38 millions €
aurait été nécessaire pour couvrir les petites réparations et «des dépenses pour lesquelles le
propriétaire renonce a demander une subvention ». L’étude a ensuite calculé le montant de la dépense
fiscale correspondant a ces travaux en tenant compte des autres charges (salawres pour les mmmeubles
ouverts & la visite, taxe fonciére ..) et des recettes éventuelles. Elle aboutit & une dépense fiscale de
33 millions €, proche de "évaluation faite par la DGFIP. La dépense en gros fravaux peut étre
considérée comme assez fiable, dans la mesure ot le caleul part des crédits de paiement consommes
par I’Etat.

L’étude se livre ensuite 4 I'examen de I"efficacité du dispositif. Selon cette étude :

- les recettes engendrées par les monuments historiques (TVA sur les travaux, ISF,
droits de succession ; CSG et cotisations sociales...) sont trés supérieures au montant
de la dépense fiscale (92 millions € / 33 Millions €). L’étude en conclut que le régime
fiscal des monuments historiques ne donne pas lieu a dépense fiscale ;

- les monuments lustoriques privés sont a l'origine de 63 000 emplois (mais seulement
5000 emplois directs) et de 6% du chiffre d’affaires touristique de la France,

- si les monuments historiques n’étaient plus détenus par des propriétaires privés mais
par des collectivités publiques, cela leur en cotlterait 34 nullions € ;

- les monuments historiques sont en bien meilleur état qu'il v a 40 ans (avant la lo1 de
1964)

- le nombre de monuments ouverts au public s”est accru de fagon spectaculaire.

Compte tenu de sa portée traés conjoncturelle. cette étude devrait étre complétée par
I'examen d’opérations types et de monographies et étre effectuée dans des conditions de plus grande
mdépendance par rapport aux associations de propriétaires de monuments historiques.

3. Sans autre élément d’évaluation, il est souhaitable d’aménager le régime fiscal des
monuments historiques pour le simplifier et le clarifier de maniére @ mieux
proportionner ses effets aux contraintes et objectifs de I'Etat en mnatiére de politique
culturelle.

Parallélement a la concertation engagée sur le régime Malraux, des propositions
d’évolution ont été formulées par les ministéres en charge de la 1égislation fiscale et de la culture.

17 Un opératenr (un des plus importants de 1a place) 2 indiqué avoir « traité » 3 monuments historiques entre 2000 et 2007,
ces 3 immeubles étant siués en secteur sauvegarde.
1% Etude réalisée par « La Demeure Historique » - février 2008.
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11 est légitime qu'une politique publique forte en matiére de monuments historiques
s’accompagne d'une politique fiscale adaptée, en complément de crédits budgétaires. Le dispositif
fiscal mis en place doit étre suffisamment transparent pour qu’on puisse s’assurer que I'avantage fiscal
est bien la contrepartie de contramntes réelles imposées par la puissance publique.

Le régime fiscal des monuments historiques, nus en place en 1964, a été peu a peu
complexifié parce qu'il prenait en compte des sifuations trés diverses (locations. occupations
partielles, production de revenus...) auxquelles était accordé le bénéfice du régimelg_ Celui-ci a été
également étendu a des catégories d'immeubles soumises a des contraintes moins importantes. Tel est
le cas notamment des immeubles bénéficiant du label « Fondation du patrimoine ».

La politique publique en matiére de monuments historiques consiste, outre leur entretien
et leur restauration, en leur ouverture au public (Cf définition en annexe II) : leur mise en valeur
favorise en effet I’aménagement du territowre, le développement du tourisme et une politique culturelle
a I'égard de nombreuses populations, notamment les publics scolawres. II est done légitime d’évaluer
I'avantage fiscal au regard du degré d’ouverture au public des monuments historiques, objets de cet
avantage.

En premier lieu. 'aménagement du régime fiscal des monuments historiques devrait

reposer sur le méme principe que celui qui a inspiré le projet de réforme du régime Malraux et opérer
une distinction entre :

- les charges spécifiques engendrées par les contraintes résultant du classement ou de
I'mseription en tant que monument historique :

- et les autres charges, notamment celles qui sont lides & I'existence d un revenu.

11 s’agit & la fois de simplifier et de muieux proportionner régime fiscal et miveau de
contraintes en réservant le régime fiscal le plus favorable aux charges plus lourdes engendrées par les
demandes de la puissance publique en matiére de monument historique :

- ainsi, les charges spécifiques™ aux monuments historiques (classés ou inscrits)
pourraient étre déduites directement sur le revenu global, que le propriétaire occupe
ou non le monument, que celui-ci soit loué ou non et que celui-c1 soit producteur ou
non de recettes. En revanche, 'avantage fiscal pourrait étre proportionné au respect
par le propriétaire du monument de la politique de I’Etat en matiére d’ouverture au
public, tout en tenant compte des cas particuliers ot les monuments ne se prétent pas a
la visite. Il v aurait lieu de clarifier la liste et la nature des travaux éligibles a ces
charges specifiques. compte tenu de lexistence de procédures complexes
d’autorisation de travaux par la puissance publique ;

- par ailleurs, si I'immeuble est producteur de revenus (visites par exemple). il serait
mmposé selon le droit commun dans la catégorie des revenus fonciers. Seraient
déduites les charges lides a ces revenus (salaires...). Si un déficit foncier est dégagé,
celw-c1 serait imputable, dans des conditions de droit commun, sur le revenu global
dans la limite de 10 700 € (hors intéréts d’emprunt) avec possibilité de reporter le
surplus éventuel sur les revenus foneiers ultérieurs.

En second lieu. le dispositif devrait étre calibré de telle mamére que I"avantage fiscal soit
maximal dans le cas des immeubles qui subissent les contraintes les plus importantes. Une distinction
pourrait étre établie entre les monuments ouverts au public et ceux qui ne le sont pas. A ce titre, une
adaptation du régime fiscal des immeubles labellisés « Fondation du Patrunoine » powrrait étre
envisagee.

19 On notera que les primes dassurance afférentes i 1'habitation principale, en cas d’occupation partielle du monument
historique par son proprietaire, sont également deductibles.
“ 11 5agit ici essentiellement des travaux subventionnés ou entrepris par la puissance publigue.
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Enfin. dans beaucoup de régimes fiscaux favorisant le développement du logement, de
I'mmmobilier ou de certains mvestissements, une durée minimum de détention du bien ayant fait I'objet
d'une aide fiscale est imposée. Une telle contrainte n’existe pas en matiére de monuments historiques.
ce qui sexplique sans doute par I'origine familiale d'un grand nombre d’entre eux. Dans la mesure
cependant ol un marché commence a apparaitre, 1l n'est pas unpossible que certains de ces biens
sotent rapidement revendus aprés rénovation et recours au régime fiscal Aussi une obligation de
conservation de 9 ans (durée pouvant courir a compter de la dermére année de déduction sur le revenu
global) pourrait étre mise en place pour éviter un comportement de pure optinusation fiscale.

Cette obligation devrait aussi porter sur 'ouverture au public. Les propriétaires de
monuments historiques (ou de biens agréés ou labellisés) devraient étre dans ’obligation de maimtenir
ouvert au public pendant 9 ans (au moins) I'immeuble ayant bénéficié du régime fiscal des monuments
historiques.

Ce dispositif a démontré tout son intérét en complément de l'outil budgétaire pour assurer la
conservation du patrimoine historique. Toutefors, une simplification et une clarification des conditions
de déductibilité des travaux subventionnés et des charges fonciéres pourralent permettre, d'une part.
une plus grande cohérence au regard de 'ouverture au public de ces monuments, d’autre part, un
traitement plus proche du droit commun des déficits fonciers :

- déduction des charges spécifiques sur le revenu global, quelle que soit la sifuation du monument
historique, a hauteur de 100% en cas d’ouverture au public ;

- quand I"immeuble est producteur de revenus, imposition selon le droit commun des revenus foneciers,
le déficit éventuel étant imputé sur le reveru global avec plaformement

gk ok ok sk ok g ok ok ok
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IV. LE REGIME DES LOUEURS EN MEUBLE PROFESSIONNELS

Le régime fiscal des loueurs en meublé professionnels (LMP) est un mode d’imposition a
I'mmpdt sur le revenu (IR), dans la catégorie des bénéfices industriels et commerciaux (BIC), qui
permet notamment I'imputation du déficit 1ssu de cette activité sur le revenu global du confribuable et
ce, sans linutation de montant.

Toutefois, cette possibilité n’est pas spécifique au LMP puisqu’elle constitue "application
normale des régles relatives a la fiscalité des professionnels ; elle se refrouve par exemple en matiére
de bénéfices non commerciaux. Mais dans le cas des loueurs en meublé professionnels, elle présente
deux caractéristiques qui conduisent & I'examiner dans le cadre du présent 1';|ppfn't21 :

- le caractére « professionnel » de I'activité n’est pas général Le recours  ce régime est
fréquemment un moyen d’optimisation fiscale et de gestion de leur patrimoine pour
des contribuables dont 'activité principale est autre que la location meublée. Le
dispositif est alors utilisé comme un outil de réduction de I'IR 4 acquitter ;

- en oufre, le devemr de ce régime mérite d’étre examiné en cohérence avec les autres
avantages fiscaux existant en matiére immobiliére étudiés par ailleurs par la mission

A. Unrégime qui preésente les caractéristiques d*une « niche fiscale »

1. Un régime avantageux, partiellement dérogatoire, préservé depuis 25 ans de la
Plupart des restrictions de dispositions fiscales proches

Un régime qui cumule une série d avaniages fiscawx sur différents impéts (Cf. annexe III)

La location meublée bénéficie de manidre générale d’'une fiscalité & I'IR plus avantageuse
que la location nue.

Le fait que cette activité soit imposable a I'IR dans la catégorie non pas des revenus
fonciers comme la location nue mais dans celle des bénéfices mdustriels et commerciaux confére
d’emblée un certain nombre d’avantages au contribuable (déduction de I'amortissement des biens,
recours possible au régime des micro-entreprises dont le taux d’abattement est sensiblement supérieur
a celui applicable dans le cadre du régime micro-foncier).

Au sein des loueurs en meublé, 'article 151 sepries VII du code général des impots (CGI)
définit une sous-catégorie, les loueurs professionnels™ qui bénéficient d’avantages plus larges que
ceux des loueurs en meublé non professionnels (LMNP).

Le principal aftrait du régime LMP pour le confribuable est toutefois une régle qu’il
partage avec le LMNP : par le jeu de I'amortissement qu’autorise 1'imposition dans la catégorie des
BIC. il permet la constitution de revenus locatifs qui seront de fait « non taxés » a concurrence d'un
montant égal 4 la valeur des biens amortissables (immobilisations hors terram, ce dermier ne
s’amortissant pas).

Le régime LMP est également un outil de défiscalisation, au sens ou il permet d’effacer
une partie de I'IR di sur d’autres revenus. Prés de la moitié des contribuables ayant le statut de loueur
. . N - e 2 2
en meublé professionnel au regard de I'IR sont en déficit sur cette activité - 3 657 sur 7 661 en 20057

* Le régime LMP est mentionné dans les travaux parlementaires qui ont abouti au vote de 'article 68 de la loi de finances
pour 2008 comme devant étre examune par 1a mission. Voir en particulier I'exposée de 1"'amendement n® II-233 du président et
du rapporteur général de la commission des finances de 1" Assemblée nationale, qui a introduit 1"article.

* Sont considérées comme des loneurs professionnels les personnes inscrites en cette qualité au registre du commerce et des
sociétés (RCS) et qui remplissent 'ime des deux conditions suivantes : réaliser plus de 23 000 euros TTC de recettes
annuelles ou retirer de cette activité au moins 50% de lenr revenu.

- Estimation, réalisée selon la méthode décrite ci-dessous.
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Cet effet défiscalisant ne se manifeste toutefois typiquement que la premiére année, celle
de I'acquisition, les frais liés a cette derniére étant alors suffisants pour parvenir a un déficit.

Parmi les loueurs en meuble professionnels déclarant un déficit, un tiers (3"%] annulent
totalement leur impét sur le revenu®. Le déficit imputé représente en moyenne lui aussi plus d’un tiers
du revenu global avant imputation

- encas de revente, le loueur a la possibilité d’échapper a la taxation des plus-values ;

- le statut de LMP permet également d’optimuser fiscalement la transmission d'un
patrimoine : paiement fractionné ou différé des droits d’enregistrement (article 1717-1
du CGI), réduction dans certaines conditions de la base taxable a ces mémes droits
de 75% (bénéfice des lois du ler aoiit 2003 pour I'initiative économique et du 2 aofit
2005 en faveur des PME. article 787 B et C du CGI)* ;

- le loueur professionnel - comme du reste le loueur non professionnel - peut se fawre
rembourser la TVA qu'il acquitte lors de I"'acquisition ;

- le statut de loueur en meublé professionnel permet par ailleurs de bénéficier, pour un
cofit lunité dans la période ol Pactivité est déficitaire, d'une couverture sociale et de
se constituer des droits a la retraite.

Par exception a la régle qui assujettit les loueurs en meublé a la taxe professionnelle,
ceux-c1 (en LMP comme en LMNP) n’en sont pas redevables lorsque leur locataire est un exploitant
de résidence avec services, lui-méme assujetti a la faxe. La sumple location de locaux meublés a
I'exploitant ne suffit pas, selon la jurisprudence du Conseil d’Etat (24 mars 2006, Ministre de
["économie, des jfinances et de ['indusmrie), 4 caractériser l'exercice habituel d'une activité
professionnelle au sens de 1'article 1447 du CGIL 1mp11quant la l'IJlSE‘ en ceuvre de moyens matériels ou
mtellectuels, ce qui permettrait de fonder I"assujettissement a la TP

Le régime a, en 1996, été maitenu a ['écart de la restriction du mode d’imputation des déficits en
BIC.

Llarticle 72 de la loi de finances mitiale pour 1996 a mséré un alnéa 1° bis au I de
Iarticle 156 du CGI qu mterdit I'imputation sur le revenu global des déficits provenant des activités
imposées au titre des bénéfices industriels et commerciaux (BIC) « lorsque ces activités ne comportent
pas la participation personnelle, continue et divecte de 'un des membres du foyer fiscal a
I'accomplissement des actes nécessaires a U'activité ». Cette disposition visait les activités hotelidres,
qui constituaient jusqu’alors I'outil privilégié par les contribuables recherchant une défiscalisation.
L’article a en revanche exclu expressément les loveurs en meublé professionnels, qui conservent dés
lors cette possibilité d’imputation, sans aucune condition de participation directe d l'activitd. Le
régime LMP est alors devenu le seul cas de figure permettant de déduire du revenu global des déficits
provenant de placements patrimoniaux.

* Mesure sur un échantillon de 1303 dossiers pour lesquels il est possible d’identifier le revenu du contribuable et 1'impét
acquitté par rapprochement entre 1a base de données BIC de la direction générale des impdts et celle contenant les données de
la déclaration de revenus.

** La mise en place d'une SARL de famille est également parfois associée au statut de LMP pour réduire le cofit de la
succession. Dans cette forme de société. les parts sociales peuvent en effet faire objet d'un démembrement, les enfants
recevant la nue-propriété et les parents 1'usufruit. Ces derniers percorvent les bénéfices de 1a SARL ef. vig une convention,
bénéficient de 'imputation des déficits et du contréle de la gestion du patrimoine. Au moment de la succession, les enfants
acquiérent la pleine propriété des parts sociales. sans avoir 3 acquitter de droits de mutation.

% « Considérant que les locations de locaux d'habitation meublés par nature constifutives de l'exercice habituel dune activité
professionnelle au sens de l'article 1447 du code général des mmpdts, et a raison desquelles, en vertu des dispositions dudit
article et sous réserve des cas d'exonération prévus par l'article 1459 du méme code, les personnes qui les consentent sont
redevables de la taxe professionnelle, s'entendent de celles qui consistent, de la part du propniétaire ou du locataire principal
de tels locaux, & fournir a des preneurs, locataires ou sous-locataires, une prestation dhébergement ; qu'en revanche, ne
constitue pas l'exercice d'une activité professionnelle, impliquant la mise en cuvre de moyens matériels ou intellectuels, le
fait de donner a bail (_..) un logement garni de meubles a un preneur afin que celui-ci en dispose pour exercer. lui-méme, en
le sous-louant 3 des tiers et pour son propre compte, une activité d'hébergement. a raison de laquelle il est. seul. redevable de
la taxe professionnelle ».
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Par ailleurs, le seul de 23 000 euros n'a pas été revu depuis sa fixation en 1982 (a
150 000 franes), ce qui tend naturellement a étendre le nombre de bénéficiawes potentiels : la simple
actualisation au regard de I'indice du cofit de la construction porterait le chiffre 4 47 617 euros,
ramenant le nombre de bénéficiaires en 2005 de 7 663 a 2 362 (estimation selon la méthode décrite ci-
dessous), soit une réduction par plus de trois.

2. Un dispositif dent le nombre de bénéficiaires et le coiit pour I’Etat apparaissent
croissants

Le colt pour I'Etat n'est pas aisé a estimer : il met en jeu plusieurs impdts distincts, le
gain fiscal pour le contribuable s’étale sur toute la période de son mvestissement et son chiffrage serait
trés tributaire d’hypothéses sur la situation de I'intéressé, la valeur du bien qu’'il acquiert. la durée de
détention notamment

Quant au nombre de contribuables relevant du statut de loueur en meublé professionnel, 1l
ne peut lu ausst fawre I'objet que d’une estumation, en 1'état des données informatisées dont dispose la
DGFIP : les revenus de 1'activité de location meublée professionnelle v figurent en effet non 1solés au
sem des bénéfices mdustriels et commerciaux. Il est cependant possible de I'approcher a partir du
fichier des contribuables imposés a I'IR dans la catégorie des BIC, en en extrayant ceux dotés du code
NAF 70.2A «location de logements » et réalisant un cluffre d’affaires toutes taxes comprises
supérieur a 23 000 euros : 7 663 contribuables reléveraient du statut de loueur en meublé professionnel
en 2005% (cf. graphique en annexe IV).

Ce chiffre est toutefois une approximation :

- 1l ne tient pas compte du critére des 50%, les fichiers BIC de la DGFIP ne permettant
pas de lien direct avec le fichier des déclarations 2042, sur lesquelles figure le revenu
du foyer fiseal ;

- 1l se fonde sur les déclarations BIC ; or, le sewl de 23 000 euros s’apprécie au niveau
du foyer fiscal, qui peut disposer de plusieurs déclarations. Un foyer fiscal pourra par
exemple déposer deux déclarations, dont le total atteindrait ce chiffre mas qu
individuellement Iui seratent inférieures ;

- 1l ne tient pas compte du fait que le seuil de 23 000 euros est un montant annuel qui,
I'année de démarrage de I'activité, s’évalue au prorata du temps écoulé entre la date
de début de I"activité et la fin de I"année.

Le calcul aboutit donc & un chiffre vraisemblablement inférieur a la réalité®. 11 peut
néanmoins fournir un ordre de grandeur.

1l permet également d’évaluer une partie du colit du dispositif pour I'Etat : le coiif de la
possibilité d’imputer les déficits sur le revenu global. Le montant total de ces déficits est de
110 millions d’euros. Pour en estimer le cofit budgétaire, il convient de le multiplier par un taux
d’imposition. A titre indicatif, un taux moyen d’imposition de 16,5% (taux marginal moyen constate
globalement sur I'IR dans la catégorie des BIC en 2005) aboutirait & un coit de 18 nullions d’euros

Ce montant ne représente toutefois qu une part du coit du LMP.

Les chuffres de la DLF permettent également d’estimer une tendance d’évolution du
nombre de bénéficiaires (cf. annexe V). Celui-c1 enregistre une forte hausse depuis le début des années
2000, avec une multiplication par 2.4 entre 2001 et 2005. Cette évolution s’accompagne en toute
logique d’un accroissement du colit du dispositif.

37 Derniére année pour laquelle les données sont disponibles.
%10 faut ¢galement envisager la possibilité d’erreurs de codification NAF.
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Tableau 1 : Estimation de I'évolution du nombre de bénéficiatres du dispositif LMP — 2001 a 2005.

Année 2001 2005
Nombre de loveurs de logements imposés a IR dans la catégone
des bénéfices industriels et commerciaux et réalisant plus de 3145 7663

23 000 euros de recettes

Nombre de loueurs réalisant plus de 23 000 euros de recettes et
déclarant un déficit

Montant total du déficit (€) 24144000 | 110 132 944
Source - DLF.

953 3657

3. Le dispositif fait I’objet d’opérations d’investissement immobilier montées par des
professionnels qui les commercialisent comme un produit de placement

Le contribuable mvestisseur se voit proposer un produit « clés en mam » ou « packagé »,
comme produt de placement et outil de défiscalisation.

Généralement 1'opération porte sur une résidence avec services. immmeuble composé
d’appartements de petite taille, du studio au trois pidces, destinés a la location, qui comporte un certamn
nombre de services aux occupants”. La nature de ces résidences, qui est de rassembler un nombre
important de logements tous destinés a la location, est aussi un moyen d’atteindre le seuil de montant
total de loyers percus par le contribuable nécessaire pour bénéficier du statut LMP.

L'immeuble est divisé en lots de copropriété ; I'mvestisseur en acquiert un ou plusieurs.
La gestion de I'établissement est assurée par un exploitant professionnel. L'mvestisseur devenu
propriétaire loue les locaux a I'exploitant, qui les loue & son tour aux locataires finaux. Propriétaire et
exploitant sont liés par un bail commercial, que lors de 1'achat du bien le propriétaire s’est engagé a
conclure.

Le contribuable est déchargé des formalités (inseription au registre du commerce et des
sociétés, création d'une structure juridique qui portera ’opération, comptabilité ete.), qui sont assurdes
par un cabinet spécialisé.

Le service apporté par un tel cabinet comprend également en régle générale :

- un financement : un prét remboursable 1n fine finangant 100% de 'acquisition. Il peut
généralement &tre accordé a des conditions avantageuses grace a une hypothéque prise
par la banque sur le bien immobilier concerné par I’opération et & un adossement sur
un produit de capitalisation (souvent une assurance-vie du fait de la fiscalité favorable
dont celle-c1 bénéficie) placé en nantissement aupres de la banque :

- un produit de capitalisation dont I'objectif est le remboursement du principal de
I'emprunt & I"échéance de celui-ci (généralement une quinzaine d’années). Il est doté
d’un capital imitial versé par le contribuable puis alimenté par des versements issus des
loyers « défiscalisés ». Au terme des 15 ans. 1l doit &tre égal au capital a rembourser.

Le montage fait en sorte de maximiser les charges déductibles. A cette fin, en particulier,
I"acquisition du bien est financée par un emprunt, ce qui a deux effets

- les intéréts de I'emprunt viennent alimenter le déficit et donc la défiscalisation ;

¥ 1l existe cing grandes catégories de résidences © les résidences de loisirs, destindes aux vacanciers ; les résidences de
tourisme d’affaires. visant les personnes en déplacement professionnel : les résidences pour émdiants ; les résidences seniors
pour des personnes dgées non dépendantes: enfin. les résidences medicalisées, prncipalement les établissements
d’hébergement pour personnes dgées dépendantes (EHPAD).
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pendant toute la durée du remboursement, au cours de laquelle les intéréts viennent
s'mmputer sur le revenu. la part des amortissements qui peut s'imputer se voit dés lors
réduite, pour les raisons évoquées plus haut (art. 39 C du CGI) : 1ls sont donc stockés
et reportés d’année en année accroissant ainsi la durde pendant laquelle ils
neutraliseront fiscalement les lovers percus. Au total, ¢’est donc pendant une période
longue que les revenus de la location seront non taxeés.

L opération LMP peut &tre divisée en quatre phases :

la premiére année, ou les frais lids a l'accpu,is;irion30 permettent de parvenir  un résultat
négatif, qui vient s’imputer sur le revenu global Cette période fiscalement déficitaire
permet d’effacer une partie de I'impdt sur le revenu di au titre d’autres activités que la
location meublée. Cest le déficit correspondant a cette phase que I'on a mesuré dans
les données 1ssues des fichiers de la DGFIP ;

jusqu'a l'échéance du prét (en régle générale, une quinzaine d’années). les
amortissements, qui s'ajoutent aux frais financiers, annulent les revenus tirés de la
location, qui ne sont dés lors plus « imposés ». Toutefois. les gams ainsi réalisés
(économie d’impdt) viennent alimenter le contrat d’assurance-vie afin qu’il permette
de rembourser le principal du prét. Cette période est donc neufre fiscalement comme
écononuquement pour I'mnvestisseur © il ne tire aucun revenu net de la location ;

une fois le prét rembourse, seuls les amortissements (de I'exercice et des exercices
antérieurs jusqu'a la 257" année, des exercices antérieurs au-deld) continuent i
neutraliser fiscalement les lovers percus. Toutefois, l'emprunt n'étant plus a
rembourser, ceux-ci deviennent une recette nette pour le contribuable et «non
mposée » ;

dans une quatriéme et dermidre phase, qui débute au bout d’environ trente ans, tous les
amortissements ayant été imputés, le résultat de la location devient bénéficiaire au
regard du droit fiscal et les revenus correspondants (loyers) donnent lieu au paiement
de I'imp6t sur le revenu, dans la catégorie des bénéfices mdustriels et commerciaux.
Lmvestisseur tendra alors a choisir le régime d'imposition des micro-entreprises
(régime micro-BIC), compte tenu des avantages évoqués plus haut.

4. La rentabilité des opérations parait relativement élevée pour les intéressés

Pour le confribuable qui acquiert le bien, le rendement brut constaté actuellement, avant
avantage fiscal, se siftue généralement entre 4.5 et 6%. Il s"agit du rendement locatif, que 1’exploitant
fait remonter au propriétaire, entendu comme le rapport entre les lovers percus et le montant de
I'mvestissement. les deux étant appréciés hors taxes. Ce chiffre varie principalement en fonction :

de 1a localisation du bien :

de la possibilité ou non pour le proprigtare d’occuper lu-méme les locaux pendant
une période de quelques semames par an. Ce cas de figure se rencontre sur les
résidences de tourisme et réduit la rentabalité locative ;

du type de résidence. Les EHPAD tendent a offiir la rentabilité la plus élevée ; a
I'mverse, les résidences de tourisme se situent plutdt vers le bas de 'échelle de
rendement. Les résidences pour étudiants et les résidences d’affaires occupent une
place intermédiaire.

0 Frais de premier etablissement. frais d'actes, frais d'intermédiaires ef de commercialisation notamment. Les frais
d’acquisition peuvent étre soit affectés a I'exercice au cours duquel ils sont engagés, ce qui peut permettre la création d'un
deéficit. soit ajoutés au montant des mmmobilisations et amortis comme ces dermiéres. Les frais de premier établissement
peuvent étre déduits immédiatement en charges ou inscrits 4 'actif du bilan. Dans ce dernier cas. ils sont amortis sur une
durée maximale de 5 ans.
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Toutefois. le rendement net de 'ensemble de Iopération en LMP est en régle générale
plus élevé. Pour I'investisseur qui conserve la propriété du bien. le taux de rendement interne (TRI)
sur une vingtaine d’années peut aujourd’hur aller jusqu’a 8%. Ce chiffre est inférieur aux quelque 10%
quil était possible d’attemndre 1l v a quelques années : une certaine érosion des rendements locatifs
constatés comme la baisse du baréme de I'IR ont pu contribuer & réduire la rentabilité des opérations.

Ce miveau de TRI est celui que suggérent a la fois les entretiens menés par la mission de
I'IGF et une simulation réalisée a partir des hypothéses détaillées en fin d’annexe VII, qu
correspondent au cas type rencontré aujourd hui sur le marché des produits LMP. II apparait toutefois
assez sensible a d’autres facteurs que la fiscalité. En particulier. le rendement locatif, qui est
imdépendant du montage fiscal, entraine. une variation plus que proportionnelle du TRI global de
’opération (cf. tableaux en annexe VI).

Par aillewrs. sur les placements types proposés aux investisseurs, le dispositif rend
possible ["acquisition d'un bien immobilier dont le financement sera assuré pour environ 15 a 20% par
les réductions d’impét accordées. Dans le scénario central exanuné dans ces simulations, la somme
des « économies d'imp6t » réalisées équivaut a 20% de I'investissement.

Figure 1 : Répartition du financement de I'acquisition du bien dans le scénario central des simulations
(hypothéses en annexe VII)

Apports investisseur
37%

Loyers
43%

Economie d'impét (IR
et TVA)
20%

Il apparait que la majeure partie de DIéconomie d'impdt réalisée sur la période
d’acquisition du bien (soit les 18 années de durée du prét dans le scénario central) provient de la
resfitution de la TVA : s1I'on suppose une TVA nulle sur I"acquisttion. la part des économies d unpot
dans le financement du patrimoine du contribuable descend de 20% a 6%.

Linvestisseur disposera au cours des années swivantes de revenus locatifs qui
échapperont 4 I'IR.

Outre le contribuable qui acquiert le bien, les autres intervenants (monteur de 1"opération,
banque qui la finance, commercialisateur) réalisent eux aussi en général des gains.

Le monteur est rémunéré par une somme qu’il facture en année 1 et quu sera dédwmte du
revenu global du contribuable au fitre des frais liés a I"acquisition.

Les frais d'ingénierie et de commercialisation représentent en général une part
significative du prix d’ensemble facturé a I'mvestisseur : elle se situerait entre 10% et 20%.
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D’autres facteurs que les dispositions fiscales ont un impact significatif sur la rentabilité
d’une opération en LMP : la rentabulité locative mais aussi le prix de revente du bien dans I'hypothése
d’une cession ou encore le taux marginal d’imposition du ménage (notamment la question de son
maintien sur longue pérode a un niveau élevé, condition pour bénéficier au maximum des économies
d'impét). Chacun de ces facteurs peut & lui seul faire varier de plusieurs points de pourcentage le taux
de rendement d'une opération.

B. Un impact socio-économique difficile a établir mais qui ne parait pas justifier
la totalité des avantages accordes aux contribuables concernes

1. Les objectifs des avantages fiscaux du régime LMP apparaissent insuffisamment

précis
Le régime n’a pas d’objectif explicite

Aucun objectif n’est anjourd’hu explicitement fixé aux avantages fiscaux du statut de
loueur en meublé professionnel. Celui-ci apparait plus comme le fruit de Ihistoire. qui n’a guére
évolué depuss 25 ans, dont attrait relatif s’est aceru a mesure que d’autres régimes voyaient leurs
avantages encadrés (les BIC hételiers en 1996 en particulier), que comme un choix explicite de

politique. Cest son utilisation mamifestement croissante depws le début des années 2000 qui améne
désormais & s’interroger sur son intérét et ses effets.

Une certaine confusion entoure la notion de professionnel

Le LMP est aujourd’hui commercialisé et utilisé comme un produit patrimonial : la
qualification de professionnel accordée a son acquéreur apparait dés lors discutable. Celui-ci ne prend
le plus souvent aucune part directe a I'explottation des résidences ou 4 la gestion de I'opération
LMP*!. Par ailleurs, il dispose typiquement d’une activité principale autre que la location meublée.

L’arrét du Conseil d’Etat du 24 mars 2006 cité plus haut souligne lui aussi le caractére
contestable de la qualification du propriétaire comme professionnel lorsqu’il conclut un bail avec un
exploitant de résidence avec services — cas qui correspond au schéma type des opérations proposées
aux mvestisseurs. La juridiction a estuné dans ce cas qu’il n’est pas lu-méme le redevable de taxe
professionnelle ; la prestation d’hébergement constitutive de 1'exercice d'une activité professionnelle
au sens de I'article 1447 du CGI relatif a la taxe professionnelle est réalisée par I'exploitant. Or, ¢’est
précisément de cette qualification que découlent beaucoup des avantages que comprend le régime. 11
bénéficie en effet, amnsi qu'on 1'a souligné. d'un certain nombre de dispositions qui ont été congues
pour des activités 4 caractére professionnel. On peut en conséquence s’mterroger sur la légitimité de
faire bénéficier tous les loueurs en meublé de ces dispositions.

Le régime ne prend en compte ni le locataire ni le type d’opération immobiliére concernée, limitant
par la la capacité de la fiscalité a cibler un objectif précis de politique publique.

Aucune des dispositions du régime n’a trait au locataire ou au fype de logement. Si
I'objectif de I'avantage fiscal est la promotion du logement locatif meublé. notamment dans des
résidences avee services, les textes se privent ams: de la possibilité de déterminer leur cible finale : le
locataire et le logement lui-méme.

S’agissant du locataire, cefte situation contraste avec d’autres régimes proches, qui, sous
des formes diverses, le prennent en compte : celui relatif aux mvestissements productifs outre-mer
(art. 199 undecies B du CGI) prévoit la rétrocession d'une partie de 'avantage fiscal a I'exploitant ;
plusieurs dispositifs voient leur bénéfice conditionné par un loyer et des ressowrces du locatawe
mférieurs a un certamn plafond (dispositifs Borloo et Robien par exemple).

i L'inscription au RCS en qualité de loneur en meublé professionnel elle-méme est réalisée par les monteurs de I'opération.
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Par ailleurs. en reposant sur la notion de location meublée, sans plus de précision quant au
type de logements concernés, le dispositif ne permet guére d’orienter 'aide fiscale vers un objectif tel
que le développement de I'offre de logement pour personnes agées ou pour étudiants. Le choix du type
d'immobilier dans lequel investir pour bénéficier de ce régime favorable est laissé au contribuable, en
pratique aux monteurs et aux comumercialisateurs des opérations. A Dinverse, d’autres mesures
d'ineitation fiscale, tel le régime applicable aux résidences hoteliéres a vocation sociale (art. 199
decies I du CGI), identifient une catégorie d’mmmeuble précise ouvrant droit aux avantages fiscaux,
celle que le législateur a entendu développer.

2. Le régime est utilisé dans la réalisation de « résidences avec services »

Pour les raisons, principalement d’assujettissement a la TVA, évoquées plus haut. les
placements en LMP se sont progressivement portés sur les résidences avec services.

La fedération des promoteurs constructeurs de France (FPCF), mnterrogée par la mission
IGF. évalue a 30% la proportion des constructions annuelles de logements dans ces résidences qui
serait commercialisée en LMP, soit quelque 5 000 logements en 2007. Ce chiffre n’est toutefois
quiune approximation et ne détaille pas la part des différents types de résidences (résidences pour
étudiants. pour personnes dgées dépendantes, non-dépendantes, résidences de tourisme, résidences de
tourisme d’affaires).

11 est toutefors difficile d’établir une relation de causalité entre ces constructions et le
développement du LMP, rien ne suggérant que, notamument dans des secteurs on existe une demande
significative, comune les résidences pour personnes dgees, les investissements n’auralent pas eté
réalisés en 1'absence du dispositif.

Au-dela de son utilisation pour 1'acquisition de logements neufs. le dispositif LMP est
également de nature & favoriser le développement d'un marché secondaire pour les biens immobiliers
sur lesquels il porte. En effet. les avantages qu’il prévoit, a la différence d’autres régimes fiscaux
favorables en matiére immobilitre (dispositif Rabien par exemple). s’appliquent non seulement aux
biens acquis neufs mais aussi a ceux acquis de seconde main. Le nouvel acquéreur pourra notamment
procéder, dans les mémes conditions que I'acquéreur imitial, a la déduction de ses charges: en
particulier, il pourra amortir le bien sur la base du montant pour lequel il "aura acquis. sans tenir
compte des amortissements déja réalisés par le précédent propriétaire.

3. Des bénéficiaires au revenu relativement élevé

La condition de 23 000 euros annuels de loyers TTC, sewl qui s’apprécie au niveau du
foyer fiscal, implique de pouvoir Lealner un investissement, ou de posséder un bien, dont la valeur
pourra depas\Jer 500 000 euros TTCY, compte tenu des rendements locatifs observés actuellement.
Dans le scénario central des simulations, construit autour de chiffres constatés anjourd’hui sur le
marché, le montant de 1'mnvestissement nécessaire est de 474 072 euros TTC.

Tableau 2 : Montant de I'investissement nécessaire pour bénéficier du statut de LMP,
en fonction de différentes valeurs de rentabilité brute locative

Montant de l'investissement Montant de I'investissement nécessaire
Rentabilité brute locative | nécessaire hors taxes pour atteindre | TTC pour atteindre le seuil de 23 000
(en %) le seuil de 23 000 euros TTC de euros TTC de recettes annuelles en
recettes annuelles en loyers (€) lovers (€)

4 545 024 651 848

45 484 466 579 421

5 436 019 521479

5.5 396 381 474072

6 363 349 434 566

32 Pour un taux de rentabilité locative (lovers / montant de 1'investissement) de 4.5 %, le montant de 1'investissement hors
taxe devra. pour produire un loyer TTC de 23 000 € (21 800,95 hors taxes). étre de 21 800.95 * 100/ 4.5 soit 484 466 euros.
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Ce constat d'un revenu assez élevé se vénfie en particulier parmi les 3 657 contribuables
réalisant en 2005 un défieit et Immputant sur leur revenu global — en d’autres termes. ceux
typiquement qui entrent dans le statut de LMP et bénéficient de son effet défiscalisant en premiére
année de I'opération. Sur I'échantillon retenu de 1 303 contribuables, le revenu net global imposable
avant imputation du déficit se situe a un niveau moyen de 96 187,77 euros, powr une médiane de
62 794 euros.

Quant aux contribuables rentrant dans la catégorie de loueur en meublé professionnel du
seul fait du critére, non des 23 000 euros, mais de 50 % de leur revenu retiré de cette activité, ils
peuvent de ce fait Atre des ménages a revenu moins élevé. Ils ne sont pas appréhendés dans le
décompte réalisé supra (point A 2). L assujettissement au régime LMP du seul fait du critére des 50 %
apparait toutefois comme un cas vraisemblablement moins fréquent. Il suppose en effet que le
contribuable dispose de revenus plus lmmtés (inférieurs 4 46 000 € par an, dont moins de 23 000 €
1ssus d’activités autres que la location meublée) mais posséde un bien mis en location (bien qui en
outre ne soit pas une partie de son habitation prineipale, puisque dans cette hypothése le loyer sera,
sous les conditions posées a I"article 35 bis du CGL directement exonéré d’IR).

4. L’avantage fiscal ne vient pas contrebalancer un risque particulier

Les dispositions fiscales, couplées aux montages proposés aux particuliers par les banques et
promoteurs, peuvent aboutir & une situation dans laquelle la fiscalité avantageuse ne vient pas
encourager un comportement d'investissement que la loi souhaiterait favoriser (par exemple parce
qu’il contribuerait au développement de I'offre d'un certain type de logements) et qui présente des
risques que la fiscalité viserait & compenser, mais vient s’ajouter 4 une formule d’investissement
présentant déja 'avantage d'une assez grande sécurité. En fait, I'exploitant supporte directement
I'essentie]l des risques locatifs, et le propriétaire bénéficiaire de 'avantage fiscal supporte a titre
principal le risque de défaillance de I'explortant.

En outre, le bail qui lie le contribuable a I'exploitant est le plus souvent un contrat de longue
durée (une dizaine d’années™) et ferme (le preneur, qui dispose normalement d'une facults de
résiliation du bail a la fin de chaque période triennale. y renonce), ce qui tend a offrir a I'investisseur
une certaine prévisibilité. Il prévoit par ailleurs généralement différentes garanties. comme par
exemple la mise a la charge de I'exploitant des travaux liés a I'évolution des normes ou aux grosses
réparations défimies a I"article 606 du Code civil, qui relévent d’ordinaire des charges du propriétaire.
Le bail commercial défim par le décret de 1953 permet en effet de fixer librement la répartition des
charges entre bailleur et preneur.

Les risques de I'opération ne sont certes pas inexistants. Ils peuvent consister en une
défaillance de 1'exploitant (quelques affaires récentes ont illustré ce cas de figure, comme le dépdt de
bilan de Transmontagne en 2007, dont nombre de logements étaient couverts par les régimes LMP et
LMNP ams1 que par un dispositif proche, le dispositif Demessine relatif aux zones de revitalisation
rurale (ZRR)). Ils peuvent aussi prendre la forme de difficultés a revendre le bien: le marche
secondaire de ces procuts est encore mégalement développé et structuré, méme s1 I’accroissement du
recours au LMP tend a faire progressivement naitre ce marché de seconde main, comme cela a été
évoqué supra.

3 Le type de confrat utilisé, le bail commercial régi par le décret n°53-960 du 30 septembre 1953, est conclu pour une durée
minimale de 9 ans.
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5. Lerégime de LMNP parait offrir un cadre fiscal suffisamment avantageux au_type
d’investissements sur lesquels se portent les opérations en LMP

Le statut de LMNP est déja un régime avantageux. utilisé comme le LMP dans des
opérations concernant des résidences avec services.

Un certain nombre de dispositions favorables du LMP disparaissent dans le régime
LMNP, notamment la possibilité de déduction sur le revenu global. En revanche, I'investisseur
conserve la possibilité de déduire ses charges du revenu catégoriel et notamment 1'utilisation des
amortissements, qui est sans doute 1'aftrait principal du régime des loueurs en meublé et le point
essentiel sur lequel repose le mécanisme économique des opérations que I'on a présentées.

Au total, les avantages du LMP absents du régime LMNP ne sont pas ceux dont la
disparition remettrait en cause I"équilibre de I'opération d’investissement telle qu'elle a été examinée
plus haut :

- la non-déductibilité du revenu global empéche umquement I'imputation du déficit
constaté la premmére année en LMP : la part des charges non déductible en année 1 est
reportée jusqu’a la sixiéme année suivante sur les revenus de la location et les
bénéfices de méme nature ; elle n’est done pas « perdue » ;

- les autres avantages du LMP non accessibles en LMNP sont en quelque sorte
périphériques a D'opération d’investissement, dont le coeur est la constitution d'un
patrimoine et I’obtention de revenus sur celui-ci, le tout sans paiement de I'IR :

* le bien ne bénéficie pas de la possibilité d’exonération des plus-values de
cession au bout de cing ans mais au bout de qunze (régime d’imposition des
plus-values des particuliers) : toutefois, la revente du bien a précisément
vocation & intervenir le plus souvent une fois I'emprunt remboursé, soit au
terme dune quinzaime d’années ;

* les conditions favorables de transmussion du bien possibles en LMP ne
s’appliquent pas ; cet élément ne change pas le montage de I'opération.

En outre, dans la mesure ou le dispositif LMNP s’applique a des contribuables réalisant
moins de 23 000 € de recettes annuelles représentant moins de 50% de leur revenu, il est accessible a
un public plus large, notamment & des contribuables a revenu moins élevé que pour le régime LMP.
En ce sens, 1l peut constituer un mécamisme plus puissant d’meitation a la production de résidences
avec services | I’essor que connait depuis plusieurs années le marché de ces résidences est 1ié pour
partie a Dattrait des prix pour I'mvestisseur — attrait que rend possible la vente des lots a I'uuté. Outre
que les prix tendent globalement & étre moins eleves que dans le logement classique (la surface de
chaque appartement est souvent inférieure, notamment pour les résidences étudiantes: les cofits
techniques sont généralement moindres que ceux des autres immeubles de logement, du fait par
exemple que moins de parkings sont A réaliser en sous-sol), le schéma de la résidence avec services
donne en effet lien & la vente des appartements de mamére séparée, avec des prix de chaque lot
accessibles a un plus grand nombre d'mvestisseurs. Compte tenu des régles de sewl distinguant les
régimes LMP et LMNP, ce type de transactions ne pourra pas relever du LMP* : or, ce sont bien elles
qui awjourd’hui seratent susceptibles de porter le développement des résidences avec services, face a
un secteur résidentiel traditionnel ot les prix restent élevés.

Par ailleurs, d’autres dispositifs fiscaux sont également utilisés pour ces mémes types de
logements : les résidences avec services recourent aussi au dispositif Robien (par exemple, des
résidences pour personnes dgées non dépendantes, les « résidences seniors »), proposé aux acheteurs
en alternative au LMP et au LMNP.

Au total, I'impact sur le secteur des résidences avec services d'une disparition du régime
LMP ne doit dés lors pas étre surestimé.

3 sauf dans I'hypothése ol | investisseur posséde déja o autres logements et que cefte acquisition lui fait franchir le seuil des
23 000 euros.
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Enfin, les professionnels du secteur apparaissent divisés sur I'mtérét du dispositif LMP.
Plusieurs exploitants de maisons de retraite se montrent sceptiques sur son utilité économique pour
leur profession et lui reprochent notamment de faire porter sur 'exploitant des loyers élevés, pour
lesquels il s’engage sur une longue période vis-a-vis du propriétaire.

C. Trois options de portée croissante pour encadrer les avantages du régime
fiscal du loueur en meublé professionnel

1. Limiter la possibilité d’effacer 'impot dii au titre d’autres revenus

Il s”agit 1a d’une réponse a I’absence de plafond fixé a I'umputation sur le revenu global et
a la possibilité de défiscalisation qu’elle ouvre.

Cette limite peut prendre trois formes principales

La premiére est I'instauration d'un plafond d imputation. Il paraitrait logique de retemur
celm qu s’applique aux déficits fonciers, donc & la location nue, soit une hmite annuelle de
10 700 euros, pour la part du déficit issue des charges autres que les intéréts d’emprunt. Cette mesure
aurait le mérite de la simplicité et du recours a un critére déja usité dans le fonctionnement de 1'impot
sur le revenu.

La seconde possibilité serait de « tunnelliser » le déficit : comme pour les loueurs non
professionnels, celui-c1 ne pourrait plus s'imputer sur le revenu global mas umquement sur les
bénéfices provenant de I'ensemble des activités de méme nature imposables dans la catégorie des BIC
réalisés au cowrs de la méme année et des six années suivantes. Le statut LMP permettrait ainsi
toujours de défiscaliser les revenus provenant de la location meublée, notamment par le jeu des
amortissements, mais plus de réduire ou d’annuler I'impét di au titre d’autres revenus. Le schéma
type d'une opération. tel qu’il a été examiné plus haut, ne serait modifié que par le fait quil serait
désormais impossible d’aboutir & un résultat fiscal négatif la premiére année de 1'opération.

La troisiéme forme que pourrait prendre la limitation de I'imputation des déficits serait
d’exclure certaimnes charges de cette possibilité de déduction du revenu global : 1l s’agirait de tous les
frais qui constituent la rémunération des monteurs et financewrs de I'opération LMP packagée (frais
d’'ingénierie et de commercialisation, frais de premier établissement.. ). Ces frais peuvent représenter
une part significative du défieat. Cette exclusion aboutirait vraisemblablement a la disparition de la
plus grande partie voire de la totalité du défieit imputé sur le revenu global. Par ailleurs, le mécanisme
d’exclusion de certaines charges évite le report sur les exercices ultérieurs de leur imputation, qui en
termes budgétaires serait de nature a limiter I'impact de cette réforme. En outre, 1l présente I’avantage
de cibler les effets de la restriction des avantages fiscaux sur les intermédiaires. Il ne remet en
revanche pas directement en cause I'équilibre de I'opération d’investissement sur la durée : le jeu des
amortissements permettant la constitution de revenus « non taxés ». principal attrait du LMP, demeure.
Ne disparait que le déficit et son effet de défiscalisation d’autres revenus, constaté le plus souvent pour
la seule premiére année. Le cotlt d'une telle évolution serait vraisemblablement supporté pour partie
par le contribuable & travers cette réduction de l'effet de défiscalisation, pour partie par ces
mtermédiaires dont on peut penser que la liberté de fixation de leurs commissions se verrait ainst
contramte. Enfin. ce ciblage sur les frais facturés par les mtervenants mtermediawes laisse mtacte la
possibilité de déduction pour des loueurs en meublé autres que ceux recourant aux opérations clés en
main et qui subirazent une perte dans leur activité.
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En termes de sécurité juridique pour les investisseurs s’étant engagés dans des opérations
LMP dans le cadre de la législation actuelle, cette troisiéme possibilité d’évolution des textes aurait en
outre I'avantage de ne pas modifier leur sifuation : compte tenu du schéma des opérations LMP, une
réforme restreignant ou supprimant la possibilité de déduire des charges du revenu global ne touche
que la (ou, plus rarement, les quelques) prermere(s) année(s) de 'investissement : elle ne concernerait
donc que les opérations a venir.

2. Restreindre le bénéfice du régime LMP aux seuls « véritables » professionnels

Cette seconde option consisterait a fixer un critére plus restrictif de définition du loueur
professionnel, en rendant cumulatifs et non plus alternatifs les deux critéres de revenu (23 000 € et
50% du revenu total).

Le critére d'un munimum de 50% des revenus 1ssus de 'activité de location en meublé
devrait en particulier avolr comme conséquence d’exclure d’emblée du bénéfice du régime LMP les
années o I'opération est déficitaire et engendre done une défiscalisation. A la lecture du CGI, le seuil
de 50% s’apprécie en effet au regard d'une base différente de celle retenue pour le critére des
23000 € : si ce dernier s’entend du montant total des loyers acquis, nécessairement positif, le chiffre
de 50% porte en revanche sur le revenu que les contribuables « retirent de cette activité » de location
en meublé ; en d’autres termes, la formule utilisée par le code suggére qu'il s’agit du revenu net de
I’ensemble de I'opération, mchiant les produits mais aussi les charges. Cette lecture de I'article 151
septies mériterait le cas échéant d’étre sécurisée en étant explicitement affirmée dans le texte du CGIL

L’application de ce double critére aurait également pour effet de circonserire 'application
du régime LMP & des contribuables pour lesquels cette activité revét un caractére que ['on peut plus
aisément qualifier de « professionnel » — au sens du moins ot elle représente plus de la moitié de leur
revenn global. A cet égard, il conviendrait, pour I'appréciation du critére de 50%, de s’en temir aux
modalités actuelles telles que 1'on vient de les décrire, plutot que de s aligner sur les régles de I'impat
de solidanité sur la fortune : le critére de 50% tel quil est apprécié pour I'ISF (50% du total de
différentes catégories de revenus d’activité), mamntiendrait parmi les bénéficiaires du systéme ceux qui
ne percoivent pas d’autre revenu d’activité. en particulier nombre de retraités.

Le cumul des deux critéres évite par ailleurs de subordonner les avantages fiscaux du
régime 4 la seule condition d un revenu en valeur absolue, ce qui tend a favoriser les seuls ménages a
haut revenu. Ainsi. la sumple actualisation du sewl de 23 000 euros aurait cet effet.

An total. la mise en place de ce cumul aurait toutefois vocation a s’accompagner de cette
revalorisation du seuil (a 47 000 euros) : on 1rait ainsi au terme de la logique dans laquelle il avait été
mis en place en 1982, a savoiwr limiter le nombre de bénéficiaires du régime en ciblant ceux pour
lesquels 1l est le plus vraisemblable de présumer que leur activité a un caractére professionnel.

La majeure partie des actuels bénéficiares du régime LMP se verralent dés lors soumis
au régime LMNP.

3. Supprimer le régime LMP en ’alignant sur le régime LMNP

Dans cette troisiéme option, la notion de loveur en meublé professionnel et les avantages
qui v sont attachés disparaitrazent. Ne subsisterart qu'une fiscalité sur les loueurs en meublé, celle
awjourd’hui applicable aux loueurs non professionnels.
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Les logements en résidences avec services sont aujourd’hui financés par des opérations
en LMNP bien plus que par le régime LMP : les avantages supplémentaires que permet ce dernier ne
parassent dés lors pas indispensables au soutien que la fiscalité peut apporter a ce secteur. On a
procédé plus haut au (B-1-5) au passage en revue des différences entre les régimes LMNP et LMP
pour conclure & leur caractére non mdispensable 4 I'économie globale des opérations. Des produits
clés en mam analogues aux opérations LMP sont d’ores et déja proposés en LMNP, souvent sur les
mémes opérations immobiliéres.

Quelle que soit 'option choisie parmi les trois citées ci-dessus, les gains budgétaires a
attendre d'une telle réforme restent assez modestes : aimnsi que cela a été évoqué, une estimation
mdicative du coiit de I'mmputation actuelle du déficit sur le revenu global, qui ne constitue certes que
I'un des avantages du LMP, aboutit 4 un montant de 18 M€. En revanche. une évolution de cette
nature irait dans le sens d’une plus grande équité et serait cohérente avec la démarche d’ensemble : en
I'absence de réforme du LMP. 1l pourrait en effet se produire un effet de report sur ce dernier de
recherche de produits défiscalisés.
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CONCLUSION

Par construction, les dispositifs de financement par des dépenses fiscales d’opérations
d'mvestissement ou de restauration ne peuvent exister que parce que des contribuables, détenteurs de
capacité fiscale, sont désweux de réduwre leur imposition. Llattractivité des dispositifs de
défiscalisation dépend du niveau d’imposition auquel conduit le systéme fiscal. L'équilibre du systéme
fiscal a I'IR a été modifié au cours des derniéres années, notamment du fait de la réforme du baréme
(loi de finances pour 2006} quu a dininué a 40% le taux marginal le plus élevé.

La réduction du montant de I'impot résultant du baréme réduit d’autant la capacité fiscale
disponible pour des opérations de défiscalisation.

Dans ce contexte. les décisions du CMPP du 12 décembre 2007 dorvent contribuer a une
meilleure gestion des dépenses fiscales. Elles prévoient notamment la réalisation d’une étude d'impact
préalable a toute nouvelle création, comportant une comparaison de Uintérét de I'outil fiscal par
rapport a 'outil budgétaire, et un principe de limitation dans le temps des dépenses fiscales, leur
renouvellement étant conditionné par une étude d'impact. L’évolution de la liste des dépenses sera en
outre exposée chaque année dans une annexe au projet de lo1 de finances

Le Parlement comme le Gouvernement a estimé opportun de procéder 4 un examen
sélectif des quelques dispositifs fiscaux qui procurent a certams contribuables, dans certames
sttuations, un avantage excessif par rapport a I'objet quu a justifié leur nuse en place. Une évaluation
est nécessaire afin d’en mesurer I'efficacité et de pouvorr tirer les conséquences qui s umposent.

Au terme de ce rapport. le Gouvernement n’estime pas opportun de remettre en cause la
pertmence de chacun de ces dispositifs, ni les objectifs poursuivis par le législateur. Il apparait
cependant que sans attenter aux financements des politiques concernées, le plafonnement de chacun
des avantages aujourd’hui non limités ne nuirait pas a I’efficacité des dispositifs.

Ce plafonnement, dont le présent rapport constitue une étude de faisabilité, serait de
nature & améliorer la progressivité de I'impot sur le revenu, et, par la, I'équité fiscale dans notre pays.
Compte tenu des analyses faites dans le présent rapport, le Gouvernement fera des propositions pour v
faire suite dans le prochain projet de loi de finances.
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ANNEXE 1 - COMPARAISONS INTERNATIONALES

MESURES FISCALES EN FAVEUR DE LA SAUVEGARDE DU PATRIMOINE
Allemagne — Etats-Unis — Italie — Royaume-Uni

ALLEMAGNE

L IMPOT SUR LE REVENU DES PERSONNES PHYSIQUES ET SUR LE BENEFICE
DES SOCIETES

A. Déduction du revenu imposable des dépenses d'entretien et de rénovation
d’immeubles classés (IR)

Les frais de sauvegarde™ et de réhabilitation sur les immeubles et jardins classés
« monuments historiques » sont déductibles du revenu imposable s'ils appartiennent & la méme famille
depuis au moms 20 ans ou figurent au répertorre national des objets classés dignes d’étre protégés. Il
en est de méme pour les biens culturels «dignes d’mntérét, les objets d’art ou de collection ». Les
travaux sont effectués aprés autorisation et sous controle des affaires culturelles.

La déduction des travaux (aprés prise en compte des subventions publiques ou privées)
est répartie sur 10 ans par fractions égales 4 9 % du montant des travaux effectués (soit au total, une
déduction de 90 % du montant des travaux).

Lorsqu'il s'agit de la résidence principale du propriétaire située dans une zone de
rénovation ou de développement urbain, seules les dépenses de sauvegarde sont déductibles du revenu
imposable par fractions égales a 9 % du montant des travaux pendant 10 ans.

B. Déductibilité fiscale des dons effectués par les particuliers (IR)

Les dons effectués au profit d'orgamismes scientifiques, caritatifs, confessionnels ou
reconnus d'utilité publique sont déductibles dans la limite de 5 % du revenu global du contribuable.
Cette limite est portée a 10 % <1l s'agit de dons a des organismes a but scientifique, caritatif ou
culturel. S'agissant de dons culturels, 1ls doivent étre affectés exclusivement a la promotion des arts, a
l'entretien et a la conservation des objets ayant une valeur culturelle ainsi qu'a l'entretien et a la
reconstruction des monuments historiques reconnus.

St le contribuable effectue un versement de plus de 25 565 € en faveur d'un organisme
scientifique, caritatif ou culturel. qui excéde les linutes de déductibilité indiquées ci-dessus, l'excédent
est reportable sur les bénéfices de l'année précédente et des cing années swvantes dans les mémes
limites annuelles.

C. Deéductibiliteé fiscale des dons effectués par les sociétes

Les dons effectués au profit d'organismes scientifiques, caritatifs, confessionnels ou
reconnus d'utilité publique sont déductibles dans la limite de 5 % du bénéfice ou de 0.2 % du montant
du cluffre d’affaires et des salaires verses.

Cette linute est portée a 10 % s'il s'agit de dons & des organismes & but scientifique,
caritatif ou culturel. S'agissant de dons culturels, ils doivent étre affectés exclusivement a la
promotion des arts, a | 'entretien et a la conservation des objets ayant une valeur culturelle amnsi
qu'a l'entretien et a la reconstruction des monuments historiques reconnus.

35 11 s'agit de remettre en I'état A 'identique les bitiments classés d'origine.
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Si la société effectue un versement de plus de 25 565€ en faveur d'un organisme
scientifique, canttatif ou culturel, qui excéde les lunites de déductibilité mdiquées ci-dessus, l'excédent
est reportable sur les bénéfices de l'année précédente et des cing années suivantes dans les mémes
limites annuelles.

[ETATS-UNIS|

L IMPOT SUR LE REVENU DES PERSONNES PHYSIQUES ET SUR LE BENEFICE
DES SOCIETES

A. Reéduction d’impot en faveur des depenses des réhabilitations d’immeubles
classés (IR - IS)

Les travaux de réhabilitation d’immeubles classés monuments historiques ouvrent droit a
une réduction d'impét sur le revenu des personnes physiques ou sur le bénéfice des sociétés égale a
20 % du montant des travaux réalisés.

Sont considérés comme ftravaux de réhabilitation les travaux de rénovation, de
restauration ou de reconstruction. a l'exclusion des dépenses d'agrandissement, d'un montant
supérieur a4 5000 % (le montant des travaux est pris en compte sur une période de deux ans. La
structure de I'immeuble ne doit pas étre modifiée substantiellement. La double condition suivante doit
étre vérifiée : 75 % des murs extérieurs et intérieurs doivent rester a leur place originelle, amsi que
50 % des murs extérieuss.

B. Déductibilité fiscale des dons effectués par les particuliers (IR)

Le revenu mmposable au miveau fédéral est déternuné aprés déduction de certaines
dépenses a caractére personnel (par exemple, les dons & des ceuvres charitables et les frais
professionnels des salariés). Le contribuable choisit la déduction du montant réel des dépenses
déductibles ou applique une déduction forfaitaire uniqueSls pour I'ensemble de ces dépenses.

Dans le cas ou le contribuable choisirait la déduction des dépenses a caractére personnel
pour lenr montant reel, il est autorisé a déduire de son revenu imposable, dans la Linute de 50% du
revenu brut diminué des dépenses professionnelles (BIC, BNC), les dons effectuds au profit
d’orgamsmes agréss a vocation culturelle (amsi qu’aux orgamsmes de bienfaisance, & vocation
éducative, scientifique ou religieuse, 4 'Etat fédéral ou aux Etats fédérés). L excédent non déductible
est reportable sur les revenus des cing exercices suivants.

Enfrent notamment dans la définition des organismes habilités a recevoir ces dons les
trusts établis par chaque Etat fédéré pour la protection du patrimoine.

Le contribuable qui fait don d’un bien (notamment un immeuble) aux organismes cités ci-
avant bénéficie d'une déduction égale & 30 % de la valeur de marché du bien apports.

36 Célivataire, reveras 2006 imposes en 2007 © 5 150 5, montant doudlé pour v couple maris, déclaration conjointe.
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II. DROITS SUR LA PROPRIETE

Les droits sur la propriété (property fax, impot proche de 'umpot sur la fortune ou de
I'impét foncier frangats), comme les droits de mutation ou les taxes sur les ventes, sont percus au
niveau des Etats fédérés et de leurs subdivisions. Chaque Etat fédéré, dans le cadre de sa souveraineté
fiscale, détermine le champ d’application et le ou les taux applicables a ces droits, impdts et taxes.
Amsi 1l n'y a pas une « property tax » mais ciquante ef une « property taxes » (cinquante Efats plus le
district de Columbia qui détient également une souveraineté fiscale).

L’assiette, les taux et les exonérations possibles dépendent done de la localisation du bien
et présentent une extréme diversité. Par exemple, pour les droits sur la propriété, on peut noter que les
municipalités de I'Etat de New-York peuvent exonérer des biens classés monuments historiques,
comme I'Etat de Hawai, alors que I'Etat de Californie n’exonére que les biens présentés ou ouverts au
public ou que 1"Oklahoma n’exonére que I'accroissement de la valeur d'un bien historique due aux
travaux de restauration.

L IMPOT SUR LE REVENU DES PERSONNES PHYSIQUES ET SUR LE BENEFICE
DES SOCIETES

A. Déduction du revenu imposable des dépenses d'entretien et de rénovation
d’immeubles classés (IR- IS)

Les dépenses d'entretien, de protection ou de restauration sur les biens culturels
« classés » appartenant au contribuable donnent droit a une réduction d’unpdt égale a 19% du
montant des dépenses mais aprés prise en compte de la participation financiére de I'Etat (en général
50% des dépenses supportées par le contribuable). En outre elles doivent étre effectuées sous le
controle du ministére des affaires culturelles.

S'agissant des sociétés, ces dépenses sur les biens culturels « classés » appartenant a
l'entreprise sont totalement déductibles du résultat imposable mais aprés prise en compte de la
participation financiére de I'Etat) En outre, elles doivent étre réalisées sous le contréle du ministére
des affaires culturelles.

B. Déductibilite fiscale des dons effectués par les particuliers (IR)

Les dons (argent et nature) effectués au profit des fondations et des associations sans but
lucratif dont l'objet consiste en la promotion et la valorisation de biens ayant un intérét artistique et
historique, ouvrent droit & une déduction égale & 10 % du revenu imposable mais dans la limité de
70 000€. Lorsqu'ils sont effectués nniquement au profit de 'ONLUS (organismes non lucratifs dutilité
sociale)’’, ils ouvrent droit, soit 4 la déduction de 10 % (visée ci-dessus) soit 4 une réduction d’impdt
égale a 19 % des sommes plafonnées 4 2 066 € (réduction maximum de 393 £)

37 Les ONLUS sont des associations. reconnues ou non, des fondations, des sociétés coopératives et des organismes privés
dotés ou non de la persomnalité juridique qui interviennent dans les secteurs suivants @ social. sanitaire, bienfaisance,
formation, sport amateur, promotion et protection des ceuvres d'art et des biens historiques, protection de ['environnement.
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C. Deéductibilité fiscale des dons effectués par les sociétés

Les dons effectués au profit des fondations et des associations sans but lucratif®® dont
I'objet consiste en la promotion et la valorisation de biens ayant un intérét artistique et historique,
ouvrent droit 4 une déduction égale a 10 % du bénéfice imposable mais dans la linuté de 70 000 € .

A la différence des personnes physiques, les dons en argent effectués au profit de I'Etat,
des régions, des collectivités territoriales et des associations sans but lucratif reconnues d'utilité
publique qui favorisent des travaux d'étude et de recherche dans les domaines artistique et culturel sont
totalement déductibles du résultat imposable.

[ROYAUME-UNI|

L IMPOT SUR LE REVENU DES PERSONNES PHYSIQUES ET SUR LE BENEFICE
DES SOCIETES

A. Déductibilité fiscale des dons effectués par les particuliers (IR)

Seuls les dons effectués au profit d'une mstitution a caractére chartable (charify) sont
susceptibles d'ouvrir droit a certains avantages fiscaux dans le cadre de deux régimes distinets.

Certains organismes spécialement chargés de la protection du patrimoine bénéficient du
statut de charity (Historic Buildings and Monument Commission for England, National Heritage Fund,
les Building Preservation Trusts™...)

Dans le premier régime, les dons effectués par une personne physique au profit dune
wstitution ayant le statut d'institution chantable ne sont pas déductibles du revenu mmposable du
donateur. Toutefors, les sommes verseées sont réputées provemr de revenus ayant deja subi I'mpot sur
le revenu au taux de base (22 %)*. L'organisme bénéficiaire du don peut demander 4 I'administration
fiscale le reversement de cet imp6t et recevoir ainsi le montant du don augmenté de I'impét calculé an
taux de 22 % sur 100/78% du don.

Ainsi, un don de 100 £ permet & l'organisme bénéficiaire de recevoir 12820 £ (100 £
versé par le donateur et 28,20 £ d'impot remboursé par 'Etat). Ce systéme ne fonctionne que s1 le
donateur est imposable.

Lorsque le donateur est soumis aux taux de 10 % ou de 22 % du baréme de l'impét sur le
revenu, aucun avantage ne lui est accordé a ce titre. En revanche, s1 le donateur est soumis au taux
marginal de 40 %, l'organisme bénéficiaire continue a percevoir de 'admimstration 22 % de 100/78e
du don, mais le donateur bénéficie dune réduction d'impdt égale & 18 % (40 % - 22 %) du montant du
don brut.

Dans le second régime. les salariés peuvent affecter. en franchise d'impot sur le revenu.
une partie de lewr rémunération 4 un organisme reconnu comme charitable, par prélévements
automatiques 4 la source effectués par l'employeur sans limite. Ce second régime. cumulable avec le
précédent, concerne done l'ensemble des salariés, quel que soit le taux d'imposition marginal dont ils
relevent (10 %, 22 % ou 40 %). De plus, 'Etat verse a linstitution charitable un complément gal a
10 % du don effectué par le salarié.

Y compris les ONLUS
3 11 existe environ 300 trusts de ce type au Royaume-Uni.
* Ce taux "de base" est le deuxiéme taux du baréme de ITR, qui en comprend trois (10 %, 22 % et 40 %).

100
x—) x22%=2820.

(100 ) x22%=2820
78
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B. Déductibilité fiscale des dons effectués par les sociétés

Les dons effectués par une personne morale au profit d'un organisme avant le statut
d'institution charitable sont déductibles du résultat imposable sans limite. L'impot sur les
socidtés, qui est présumé avoiwr été prélevé sur le montant du don, est remboursé par
l'adnunistration fiscale sur demande de I'institution bénéficiaire. Les dons peuvent étre effectués
dans le cadre de contrats de versement d'une durée supérieure a trois ans ou. en dehors de tout
contrat de versement, a condition que leur montant s'éléve au moins a 250 £.

C. « Principe de douceur »

Le Royaume-Uni comnait une disposition particuliere dénommeée « principe de
douceur ». La douceur est une mesure qui incite les propriétares privés de biens historiques
privés & vendre & des organismes publics. L' incitation fiscale consiste en une réduction de 25 %
de I'impot di au titre de la plus-value réalisée™ Cette réduction est également appliquée pour
les droits de succession.

Le «principe de douceur » présenté dans le cadre de I'imposition allégée des plus-
values de cessions s’applique aussi aux droits de sueccession (réduction de 25 % des droits dus
en cas de transmission d'un bien historique a des organismes publics lorsque 1"exonération n’a
pu étre obtenue).

TAXE FONCIERE ET TVA

*L'impot foncier (« Council tax ») est dii au miveau local. Des exonérations peuvent étre
accordées, mais généralement "immeuble doit étre moccupé.

*Au Royaume-Uni les travaux de restauration de certains édifices classés monuments
historiques bénéficient du faux zéro de TVA Les travaux doivent &tre importants, il ne peut
s’agir de simples travaux de réparation ou d’entretiens et les immeubles doivent étre occupés.

# Au-dela d’une exonération des plus-values plafonnée a 8 800 £ par an et par personne les plus-
values sont imposées au baréme de 1'impdt sur le revenu (taux maximum de 40 %). La fraction
taxable de la plus-value diminue en fonction du nombre d’années de possession du bien au-dela
de la deuxiéme : 95 % pour 3 ans de détention, 20 % pour 4 ans, 85 % pour 5 ans et 80 %o pour
6 ans et plus.
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Allemagne

Etats-Unis

Italie

Rovaume-Uni

IR-IS

Prise en compte des frais de
réparation. de conservation
d’immeubles classés (IR — IS)

Déduction du revenu
imposable égale 4 9 % des
frais de sauvegarde® et de
réhabilitation pendant 10
ans:

déduction des seuls frais
de sauvegarde s'il s'agit de
la résidence principale
située dans une zone de
rénovation ou de
développement urbain

Reéduction d’impot
20 % des dépenses de
réhabilitation
(importantes
réparations)

Personne physique :
réduction d'mpdt de
19 % du montant des
dépenses d'entretien ou
restauration aprés prise
en compte des
subventions.

Personne morale
déduction totale du
benéfice imposable

des dépenses visées c1
dessus

Pas de régime
particulier

Déductibilité des dons (IR

Déductibilité dans la
limite de 10 % du revenu
global du contribuable,
des dons effectués a des
organismes culturels
reconnus d'utilité publique
en charge de l'entretien et
de la conservation des
biens culturels et des
menuments historiques
classés

Déductibilité dans la
limite de 50 % des
dons effectués an
profit d"organmismes
agrées notamment
organismes a vocation
culturelle ou Trusts en
charge de la
sauvegarde du
patrimoine

Déductibalité dans la
limite de 10 % du
revenu imposable mais
plafonnée a 70 000€,
des dons 3 des
fondations ou
assoctations sans but
lucratif dont 1'objet
constste en la
valorisation des biens
ayant un intérét
artistique ou historique

Pas de déductibilité
générale mais les dons
effectués au profit
d'une mstitution 2
caractére chantable
(charity) sont
susceptibles d'onvrir
droit & certams
avantages fiscaux.
Certams organismes
ou trusts en charge de
la sauvegarde du
patrimoine constituent
des charities

Cession — Imposition des plus-
values (IR}

Régime de droit commun
(exonération des biens
immobiliers détenus plus
de 10 ans et des biens
mobiliers)

Régime général (faux
maximum de 15 %)

Régime de drot
commun

(exonération des biens
immobiliers détenus
plus de 5 ans et des
biens mobiliers)

Principe de douceur :
réduction de 25% sur
I"imposition de la plus-
value en cas de cession
de biens historiques &
des organismes publics

Déductibilité des dons (IS

Déductibilité dans la
limite de 10 % du
bénéfice imposable ou de
0.2 % du chiffre d'affaires
et des salaires versés, des
dons effectués a des
organismes culturels en
charge de l'entretien et de
la conservation des biens
culturels et des
menuments historiques
classés

Si la société effectue un
versement unique
supérieur a 25 565 € qu
excede les limites de
déduction, l'excédent est
reportable sur les 5 années
suivantes.

Déductibilité dans la
limite de 10 % du
bénéfice net des dons
effectués au profit
d’organismes agréés

Déductibilité dans la
limite de 10 % du
bénéfice imposable
mais plafonné &

70 000 €, des dons a
des fondations ou
associations sans but
lucratif visant la
promotion ou la
valorisation de biens
ayant un mntérét
artistique ou historigque

Déductibilité égale a
25 % du bénéfice
imposable des dons
d'eeuvres dart & IEtat
ou collectivités locales

Déductibilité sans
linite des dons
effectués au profit des
charities

* 11 s'agit de remettre en 'état 4 Tidentique les bitiments classés d'origine.
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Allemagne

Etats-Unis

Italie

Rovaume-Uni

Droits de mutation 2 titre gratuit

Exonération de droirs de
donation et de succession
dart et
immeubles en possession

des  objets
dune  méme famille
depuis plus de vingt ans
ou mscrits au "répertoire
national des biens
culturels”

Exonération dans la limite
de 60 % de la valeur des
objets d'art et des
immeubles présentant un
interét public

Exonération de droits
de donation ou de
succession des biens
transmis a UEtat
fédéral, aux Etats
fédérés ou A leurs
subdrvisions, aux
organismes & vocation
de bienfaisance, a
vacation culturelle,
éducative, scientifique
ou religiense

Exclusion de I'actif
successoral des biens
culturels classés

Exonération de droits
de succession ou de
donation des legs an
profit de I'Etat. des
régions, associations
reconnues dutilité
publique.

Rappel: les droits de
donation et de
succession ont été
Supprimés enfre sept,
2001 et act

2006 et réintroduits au

Exonération de droits
de donation ou de
succession :

- des monuments
historiques et objets
d'art transmis 3 des
organismes & but non
lucratif ;

- des biens transmis
aux charities, certaines
institutions ou
collectivités (musées,
universités,
collectivités locales,
ministéres, galeries
d'art gérées par les
collectivités locales ou
les universités,.)

I nov. 2006.
Dation en paiement oui non out out
Droits de mutation a titre Pas de régime particulier | Drotts et exonérations | Droits de mutation a | Pas de régime
onéreux variant selon les Etats | taux réduit: 7 % au particulier

fedéres et leurs
subdivisions

lieu de 10 % pour les
monuments historiques

Taxe fonciére ou équivalent

Grundsteuer - impot di au
niveau local

Exonération de taxe

Property tax : impét
dit au niveau local
(Etats fédérés et leurs
subdivisions). Des

Imposta comunale
sugli immobili -
1mpét di au nivean
local

Council tax - impédt div
au niveau local. Des
exonérations peuvent
étre accordées, mais

fonciére sur les exonérations peuvent | Réduction de la base | généralement
immeubles classés étre accordées imposable pour les I"immeuble doit étre
monuments historiques immeubles classés inoccupé.

TVA ou taxes sur les ventes et
services

Pas de régime particulier

Les exonérations de
taxes sur les ventes et
utilisation de biens
varient selon les Etats
et leurs subdivisions

Pas de régime
particulier

Taux zéro pour les
travaux importants de
réhabilitation
d’immeubles classés
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ANNEXE II : DISPOSITIF FISCAL APPLICABLE AUX MONUMENTS HISTORIQUES

En fonction de la combinaison d'un certam nombre de critéres (existence ou non de
recettes, ouverture ou non au public. occupation, location...), on peut distinguer de trés nombreuses
situations, correspondant a des modes de caleuls différents, qui peuvent étre sources d’erreurs.

L IMMEUBLES NE GENERANT AUCUNE RECETTE IMPOSAELE (non ouverts au
public ou ouverts gratuitement)

(déclaration 2042 directement)

- 1mmeubles classés ou mscrits, et immeubles agréés par la DSF . déductibilité directe sur le
revenu global
o des travaux ouvrant droit 4 subventions
o de certaines cotisations,
> des primes d’assurances (depws 2006) v compris pour le volet « habitation » du
propriétare occupant ; en outre, peuvent étre déduites les primes d’assurance
afférentes aux objets classés ou inserits s’1ls sont exposés au public
o des autres charges fonciéres
* 4 100% s1l'immeuble est ouvert au public
* 4 50% s1 'immeuble n’est pas ouvert au public ou s’il s'agit d'un
immeuble agréé ouvert au public.

- 1mmeubles labellisés « Fondation du Patnimome » © seules, les charges afférentes a leur
réparation et a leur enfretien sont déductibles du revenu global, & condition que
I'immeuble soit visible de la voie publique

II. IMMEUBLES GENERANT DES RECETTES IMPOSABLES, NON OCCUPES PAR
LEURS PROPRIETAIRES

Une déclaration de revenus fonciers doit étre déposée : 'ensemble des charges fonciéres
s‘unpute sur le montant des recettes (loyers. droits d’entrée..).

1. Charges fonciéres :

- travaux subventionnés, certaines cotisations, primes d’assurance (cf. ci-dessus) et frais de
promotion et de publicité ;

- charges résultant de I'ouverture au public (conférenciers...)

o en cas de visites payantes, les propriétaires peuvent dédwire du montant des
recettes, sans justification, un abattement de 1525 € (ou 2290 € en cas
d’ouverture au public d'un parc ou jardin) au titre des frais occasionnés par
I"ouverture au public.

En cas de déficit foncier, celui-ci s'umpute sur le revenu global (aprés imputation
éventuelle sur d’autres revenus foneiers).
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III. IMMEUBLES GENERANT DES RECETTES IMPOSABLES, OCCUPES EN PARTIE
PAR LEURS PROPRIETAIRES (IMMEUBLES CLASSES, INSCRITS, AGREES ET
LABELLISES)

Charges fonciéres portées sur la déclaration de revenus foneters :

- totalité des travaux ouvrant droit 4 subvention,

- certames cotisations,

- primes d’assurances,

- frais de promotion et de publicité,

- totalité des charges résultant de I'ouverture au public.

- autres charges fonciéres correspondant aux locaux ouverts au public, évalués
forfaitairement a 75% du total.

En cas de déficit foncier, celui-ci s'impute sur le revenu global (aprés imputation
éventuelle sur d’autres revenus fonciers).

En outre, les 25% restants des autres charges fonciéres sont imputés sur le revenu global
(mais seulement la moitié de ces 25% en cas d’immeubles agréés)

IV. PRECISIONS

Sont considérés comme ouverts au public. les immeubles ouverts a la visite

- aumoins 50 jours par an entre avril et septembre (dont 25 jours fériés) ;
- ou au moins 40 jours pendant les mois de juillet, aott et septembre.

Les frais de promotion et de publicité (depwis le ler janvier 2006) comprennent :
dépliants publicitaires, achat d’espaces publicitaires, prospection, réceptions et tournées
promotionnelles, salané
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ANNEXE III : REGIME FISCAL DES LOUEURS EN MEUBLE PROFESSIONNELS
Ce régime cumule une série d’avantages fiscaux sur différents impots

- La location meublée bénéficie de maniére générale d’une fiscalité a4 I'IR plus
avantageuse que la location nue.

Le fait que cette activité soit imposable a I'IR dans la catégorie non pas des revenus
fonciers comme la location nue mais dans celle des bénéfices industriels et commerciaux confére
d’emblée un certain nombre d’avantages au contribuable (déduction de I’amortissement des biens mis
a disposition du locataire, régime des micro-entreprises...) :

- principalement, celui-ci peut déduire de son revenu I'amortissement de I'immeuble, du
mobilier et du matériel mis & disposition du locataire. Dans le régime des revenus
fonciers, le principe est a I'inverse I'impossibilité de déduire cet amortissement — en
dehors de quelques régimes favorables l'autorisant (dispositifs Robien et Borloo
notamment)*

- le loueur en meublé peut en outre béneficier du régime des mucro-entreprises (micro
BIC), a condition que les recettes de la location n’excédent pas 76 300 euros : le revenu
net imposable de cette activité est alors calculé forfaitairement en appliquant a ces
recettes brutes un abattement de 71 %, censé tenir compte de I'ensemble des charges.
L'imposition ne portera done que sur 29 % du revenu. Le taux d’abattement est de plus
celmi applicable aux livraisons de biens, plus avantageux que celw relatif aux
prestations de services, auxquelles pourtant la location meublée pourrait s’assimiler
(50 %).

Au sein des loueurs en meublé, I"article 151 septies VII du code général des umpdts
(CGI) définit une sous-catégorie, les loueurs professionnels™, qui bénéficient d’avantages plus
larges que ceux des loueurs en meublé non professionnels (LMNFE).

Le principal attrait du régime LMP pour le contribuable est toutefois une régle qu’il
partage avec le LMINP : par le jeu de 'amortissement qu’autorise I'imposition dans la categorie
des BIC, il permet la constitution de revenus locatifs qui seront de fait «non taxés» a
concurrence d'un montant égal a la valeur des biens amortissables (immobilisations hors terrain, ce
dernier ne s amortissant pas).

# L’ amortissement ne peut toutefois avoir pour conséquence de créer ou d'accroitre le déficit fiscal (art 30C du CGI) < si la
confrontation produits — charges d’exploitation de I'activité de location sur I'exercice aboutit 3 un bénéfice avant prise en
compte des amortissements, le monrant des amortissements déductibles ne peut excéder ce bénéfice ; 1a part non déduite des
amortissements est mise en réserve pour imputation ultérieure . ces amortissements non imputés sont reportables
indéfiniment.

* Sont considérées comme des loueurs professionnels les personnes inscrites en cette qualité au registre du commerce et des
sociétés (RCS) et qui remplissent 1'une des deux conditions suivantes : réaliser plus de 23 000 € TIC de recettes annuelles ou
retirer de cette activité au moins 50 % de leur revenu.
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Les amortissements (qui se pratiquent en régle générale sur 25 ans pour les constructions,
sur 7 ans pour le mobilier) ne pourront pas, a la différence des frais d’acquisition par exemple, venir
réduire le revenu imposable tiré d’autres activités que celle de la location meublée . ils ne
défiscaliseront pas les autres revenus du contribuable. En revanche, en s’accumulant et leur part non
utilisable étant reportée d’année en année, 1ls raméneront & O pendant plus de 25 ans le résultat fiseal
de I'activité de location, rendant ainsi les loyers « non imposables » & I'IR. Cela fait notamment dn
LMP un prochut de placement proposé en vue de produire des revenus complémentaires en période de
retraite.

Le régime LMP est également un outil de défiscalisation, au sens ou il permet
d’effacer une partie de I'IR di sur d’autres revenus.

C’est I'effet de la possibilité d’imputer sur le revenu global, sans limitation de montant, le
déficit issu de cette activité®. Les charges déductibles & ce titre sont assez vastes, puisqu’elles
couvrent tous les frais et charges d’exploitation engagés dans le cadre de I'activité de location : frais
de gestion, charges hifes a I'acqusition de I'immeuble et a son entretien, dont les frais de notawre, les
mtéréts d’emprunt, les primes d’assurance, les frais d’ingénierie et de commercialisation engagés lors
de I'achat... Il est aisé de parvenir & un déficit. Prés de la moitié des contribuables ayant le statut
de loueur en meuble professionnel au regard de I'IR sont en deéficit sur cette activité : 3 657 sur
7661 en 2005,

Tableau 5 : Estimation du nombre de loueurs en meublé professionnels déclarant un déficit au titre de
I’année 2005.

WL C B I d € l?gementis UMPOSES A | Nombre de loueurs réalisant plus Proportion
I'IR dans la catégorie des bénéfices
. . . . de 23 000 € de recettes et @)/ (1)
T A o O rgalisan déclarant un déficit (2) (%)
plus de 23 000 € de recettes (1)
7 663 3657 47.7

Sowrce - Direction de la légisiation fiscale (DLF)

Cette régle constitue une exception aux principes régissant 1'imposition des bénéfices
industriels et commerciaux, lide au caractére considéré comme professionnel de I'activité LMP. En
effet, I'umputation sur le revenu global n’est normalement possible que lorsque le contribuable ou I'un
des membres de son foyer fiscal prend une « participation personnelle, continue et directe a
Iexploitation » ; & défaut, I'imputation ne s’ opére que sur les bénéfices de méme nature (réalisés au
cours des six années suivantes).

Cet effet défiscalisant ne se manifeste toutefois typiquement que la premiére
année, celle de I'acquisition, les frais Liés a cette dermére étant alors suffisants pour parvenir a un
déficit.

En extrayant de ces 3 657 dossiers ceux pour lesquels 1l est possible d’identifier le revenu
du contribuable et "'imp6t acquitté, par un rapprochement et quelques tests de cohérence entre la base
de données BIC de la DGI et celle contenant les données de la déclaration de revenus (formulaire
2042), parmi les loueurs en meublé professionnels déclarent un déficit soit un tiers (32 %) annulent
totalement leur impot sur le revenu. Le déficit imputé représente en moyenne lui ausst plus d'un
tiers du revenu global avant imputation.

* En cas d'insuffisance de ce revenu global pour absorber la totalité du déficit, la part non déduite peut étre reportée sur le
revenu global des années smvantes. jusqu’a la sixieme incluse.
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Tableau 6 : Déficit imputé sur le revenu global — mesure sur un échantillon de 1 303 contribuables.

Deficit imputé en pourcentage du revenu global avant imputation

Valeur moyenne 3403
Valeur médiane 18,28
Valeur maximale 100.00
Valeur minimale 0.0004
Source - DLF.

En cas de revente, le loueur a la possibilité d’échapper a la taxation des plus-
values. I1 Iui suffit d’avoir détenu le bien durant cing ans, contre 15 pour les loueurs non
professionnels ou pour la location nue. Cette disposition, qui est la norme en matiére de biens
professionnels découle, elle aussi, précisément de ce caractére professionnel reconnu a I'activité.

Le statut de LMP permet également d’optimiser fiscalement la transmission d’un
patrimoine et d’alléger coiit de transmission de son patrimoiue*s__ le paiement fractionné en
différé des droits d’enregistrement, réduction (dans certaines conditions de la base) taxable pour
les droits de mutation.

Le loueur professionnel bénéficie des dispositions de 1’article 1717-I du CGI qui permet
le paiement fractionné oun différé des droits d’enregistrement, a acquitter notamment en cas de
donation ou de succession. L'application de ce régime favorable est lide 13 encore au caractére réputé
professionnel de Iactivité LMP, le but de ces aménagements du paiement des droits étant de faciliter
la transmission des entreprises

Le patement est d'une part différé de cing ans a partir de la date d’exigibilité, d’autre
part étalé sur dix ans par fractions semestrielles. Des intéréts sont acquittés, qui sont fonction du délas
ainsi accorde.

Le loueur en meublé professionnel beéneficie egalement des dispositions des lois du
1* aoiit 2003 pour Pinitiative économique et du 2 aoiit 2005 en faveur des PME, qui permettent,
sous certamnes conditions, de rédwire de 75 % la base taxable par les droifs de mufation, en cas de
succession comme de donation (articles 787 B et C du CGI)

L’immeuble peut en outre sous certaines conditions étre exonéré de I'impdt de
solidarité sur Ia fortune (ISF).

Les biens professionnels sont exonérés de I'ISF (art. 835 A du CGI). Les locaux loués
meublés sont considérés comme des biens professionnels au regard de cet impdt lorsque leur
propriétaire remplit, cette fois cumulativement, les trois conditions qui définissaient l'accés au statut
de LMP : mscription au RCS en qualité de loueur professionnel, plus de 23 000 € de recettes
annuelles, représentant 50 % des revenus du foyer fiscal.

# Larticle 151 sepries du CGI dispose que « les plus-values réalisées dans le cadre d’une activité (...) commerciale (...)
sont, a condition que 1'activité ait ét¢ exercée pendant au moins cing ans, exonérées pour la totalité de leur montant lorsque
les recettes annuelles n’excedent pas 250 000 € par an ». Une exonération partielle est également prévue pour les loueurs
réalisant entre 250 000 et 350000 € de recettes; la base taxable (montant de la plus-value) est alors diminuée d'un
g:sourcent_age qui décroit linéairement entre 250 000 et 350 000 € de recettes annuelles. .

La mise en place dune SARL de famille est également parfois associée au statut de LMP pour réduire le coit de la
succession. Dans cette forme de société, les parts socizles peuvent en effet faire ['objet d'un démembrement, les enfants
recevant la nue-propriété et les parents 1'usufruit. Ces derniers percorvent les bénéfices de la SARL e, via une convention
beéneficient de I'imputation des déficits et du controle de la gestion du patrimeine. Au moment de la succession, les enfants
acquierent la pleine propriété des parts sociales, sans avoir a acquitter de droits de mutation.
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Cette derniére condition est toutefois rendue meoins stricte par son mode de calcul qui
différe de celw retenu a article 151 septies pour I'accés au statut : les revenus de la location meublée
doivent constituer au moms 50 % d’un total de différentes catégories de revenus d’activité ; sont en
revanche exclus de la base au regard de laquelle s'évalue le seuil de 50 % les revenus autres que
d’activité, notamment les pensions de retraite, ainsi c!ue les revenus du patrimoine du
contribuable (revenus fonciers, revenus de valeurs mobﬂlete;‘]4

En particulier, ces dispositions aboutissent a accorder de mamére systématique
I'exonération d’ISF aux retraités — a momns qu’ils ne disposent de revenus d’activité substantiels.

Le loueur professionnel — comme du reste le loueur non professionnel — peut se faire
rembourser la TVA qu’il acquitte lors de I’acquisition.

La location meublée n’est en principe pas soumise a la TVA ; elle I'est, par exception,
lorsque les locaux sont loués 4 un exploitant qui v est lui-méme assujetti en raison de ses activités
touristiques ou para-hotehiéres — c’est le cas des résidences avec services ufilisées par | la plupart des
opérations d’optimmsation fiscale menées en LMP et en LMNP (art. 261 D4° bdu C GI)"". Dés lors, cet
assujettissement permet & I'investisseur, lorsqu’il acquiert les locaux neufs et donc acquitte la TVA sur
cette acquisition, de récupérer le montant de cette taxe Le cofit net des immobilisations (immeuble
lui-méme, meubles, matériel) se voit réduit d’autant.

Le bail conclu enfre le propriétaire et I’exploitant de la résidence comprend en outre
souvent une clause engageant ce dernier a indemniser le propriétaire si la résidence venait a ne
pas respecter les conditions d’assujettissement a la TVA prévues par 'article précité, précisées
dans une mstruction n°79 du 30 avril 2003 de la DGL et entrainait ainsi la nécessité de reverser a
I'Etat la TVA remboursée.

L’avantage lié a cette possibilité de remboursement de la TVA ne disparait pas en
cas de revente du bien. Un immeuble qui a donné lien a remboursement de TVA par 'Etat doit
continuer a étre utilisé pour une activité assujettie & cet impdt pendant une durée de 20 ans ; a défaut,
un reversement est dii par le propriétaire, dont le montant est fonction de la durée pendant laquelle
cette condition a été remplie. En cas de cession du bien avant le commencement de la 19 année, un
reversement partiel de la TVA auwra donc lieu mais, pourvu que l'activité de I"explortant confinue
d’étre assujettie. le nouvel acquéreur bénéficiera d'une déduction de TVA égale & ce reversement. Le
vendeur pourra donc majorer son prix de vente du montant qu’il doit reverser, neutralisant amsi le cotit
de ce remboursement.

Lorsque les locaux ne sont pas acquis neufs — notamment lorsqu’ils sont achevés depuis
plus de cing ans et n’entrent dés lors plus dans le champ de la TVA — cet imp6t n’entre plus en compte
dans la rentabilité de I'opération. Celle-ci bénéficie en revanche des autres avantages évoqués et sa
rentabilité est généralement considérée équivalente. Une opération sur un bien existant présente méme
certains atouts spécifiques : le délai entre Uacquisition et le début de perception des lovers est en
général court, ce qui est en sol un avantage financier et est en outre de nature a favoriser le
rassemblement au cours du méme exercice de I’acquisition et du démarrage de activité ; cela garantit
le bénéfice du statut de loueur en meublé professionnel dés 'année d’acquisition et donc la possibilité
de défiscalisation. Il est possible ainsi d'éviter les aléas que connait parfois le contribuable lorsqu'il
acquiert le bien en état futur d’achévement (ventes en état futur d"achévement ou VEFA) : si I'activité
de I'explortant ne débute pas I'année d’acquisition, le statut de loueur en meublé professionnel ne sera
pas accesstble au propriétaire au titre de cet exercice et empéchera la déductibilité des déficits.

“ Art 885 R du CGI

* Pour étre assujetties 4 la TVA. ces résidences doivent, en plus de "hébergement, offfir au moins trois des quatre prestations
suivantes © « le petit déjeuner, le nettoyage régulier des locaux, la fourniture de linge de maison, la réception. méme non
personnalisée, de la clientéle »
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Le statut de loueur en meubleé professionnel permet par ailleurs de beneficier pour
un cofit limité d’une couverture saciale et de se constituer des droits a la retraite.

Le statut de loueur en meublé professionnel rend obligatoire ["affiliation au régime
d’assurance maladie des travailleurs indépendants et le versement des cotisations sociales
correspondantes.

Cette obligation a un cofit inuté dans la période ou l'activité est déficitaire et permet
d’acquérr une couverture maladie et mvalidité, amnsi que de se constifuer des droits a la retraite,
notamment par la validation de trimestres d’activité

Les loueurs en meublé parviennent généralement a étre exonérés de taxe
professionnelle.

Par exception a la régle qui assujettit les loueurs en meublé a la taxe professionnelle,
ceux-cl (en LMP comume en LMNP) n’en sont pas redevables lorsque leur locataire est un exploitant
de résidence avec services, lui-méme assujetti 4 la taxe. La simple location de locaux meublés &
I'exploitant ne suffit pas, selon la jurisprudence du Conseil d’Etat (24 mars 2006, Ministre de
["économie, des finances et de ['indusmrie). a caractériser I'exercice habituel d'une activité
professionnelle au sens de 1'article 1447 du CGI, impliquant la mise en ceuvre de moyens matériels on
tellectuels, ce qui permettrait de fonder I'assujettissement & la TP*.

** « Considérant que les locations de locaux d'habitation meublés par nature constitutives de l'exercice habituel dune activité
professionnelle au sens de l'article 1447 du code général des impdts, et 4 raison desquelles, en vertu des dispositions dudit
article et sous réserve des cas dexonération prévus par l'article 1459 du méme code. les personnes qui les consentent sont
redevables de la raxe professionnelle, s'entendent de celles qui consistent, de la part du propriétaire ou du locataire principal
de tels locaux, a fournir a des preneurs, locataires ou sous-locataires, une prestation dhébergement ; qu'en revanche, ne
constitue pas l'exercice d'une activité professionnelle, impliquant la mise en ceuvre de moyens matériels ou intellectuels, le
fait de donner a bail (...) un logement garni de meubles 3 un preneur afin que celui-ci en dispose pour exercer, lui-méme. en
le sous-louant a des tiers et pour son propre compte, une activité d'hébergement. a raison de laquelle il est, seul. redevable de
la taxe professiomnelle ».



— 257 —

ANNEXE IV : ESTIMATION DU NOMBRE DE LOUEURS EN MEUBLE PROFESSIONNELS EN 2005
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ANNEXE VI: LOUEURS EN MEUBLE PROFESSIONNELS. ANALYSE DU TAUX
DE RENDEMENT INTERNE DES OPERATIONS

Tableau 1 : Taux de rendement interne d’'une opération en LMP (hypothéses en annexe XII), selon la
durée du prét et le rendement locatif.

Taux de rendement interne (%) pour Rendement locatif hors taxes (%)
différentes valeurs de durée du prét et de

rendement locatif 5,00 5,50 6,00
) . 15 4.24 5.06 6.14
Durée d]l prét 18 436 547 7.19
(années) -
20 4.13 5.86 8.63

Tableau 2 : Taux de rendement interne d’'une opération en LMP (hypothéses en annexe XII), selon le
taux du prét et le rendement locatif.

Taux de rendement interne (%) pour Rendement locatif hors taxes (%o)
différentes valeurs de taux du prét et de

rendement locatif
5.00 5,50 6,00
. 4,00 4,74 6,12 8.36
Taux du pret
(%) 4,30 4.36 547 7,19
4,60 4.02 4,96 6,32

Tableau 3 : Taux de rendement interne d’une opération en LMP (hypothéses en annexe XII), selon le
rendement du produit de capitalisation et le rendement locatif.

Taux de rendement interne (%) pour )
différentes valeurs de rendement du S L T e ()
produit de capitalisation et de rendement
locatif 5,00 550 6.00
Rendement 5,00 436 547 7.19
du produit de
capitalisation 5.50 4.69 5.88 7.78
(assurance-vie)
(%) 6,00 5.02 6.29 8.40
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ANNEXE VII : HYPOTHESES SIMPLIFIEES D*UNE OPERATION EN LMP

PROPOSEE A UN INVESTISSEUR (MODELE UTILISE POUR LES

SIMULATIONS)

Variable Valeur dans le scénario central
Prix d'achat du terrain (HT) 39 638.09
Prix d'achat du bitiment (HT) 336 923,74
Prix d'achat du mobilier (HT) 19 819,04
Frais d'établissement 0%
Frais de constitution d'une société en nom collectif (SNC) 0%
Taux de la commission de montage 1%
Taux frais d'acte bien 2,05%
Taux frais d'acte de prét 1.25%
Taux de TVA sur l'achat du bien 19.60%
Taux de TVA sur les lovers 5.50%

Rendement locatif HT

Taux de revalorisation du foncier

Taux de revalorisation du loyer

Taux de revalorisation des charges

[=1 =T ol [ R [V [0
Ln
L=}
]
o

Taux de charges annuelles 50%
Taux de taxe fonciére® 40%
Durée du prét in fine (années) 18
Taux du prét in fine 4.30%
Taux du prét contracté pour acquitter la TVA, restituée 430%
quelques mois plus tard

Taux de l'assurance déces mvalidité (ADI) contractée dans 0.20%
le cadre du paquet global (sur capital mitial) o
Taux de rendement de l'assurance vie (net) 5,00%
Taux de chargement assurance-vie 2.00%
Marge annuelle de la banque sur l'assurance-vie 0.30%
Marge crédit banque 0,30%
Cott en fonds propres (ratio Cooke) 4.00%
Taux margimnal d'IR 40,00%
Taux de contribution sociale généralisée (CSG) et de

contribution au remboursement de la dette sociale (CRDS) 11.00%

sur I'assurance-vie

Durée d'amortissement du terramn

non amortissable

Durée d'amortissement de I''mmobilier 30
Durée d'amortissement du mobilier 7
Durée de détention du bien (années) 30
Loyer TTC permettant 'accés au statut de LMP 23 000
Montant de l'investissement HT 396 380.87
Versement annuel assurance-vie 6000

*  payée a 50% sur 2 ans.
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ANNEXE 4 :

LES EXEMPLES ETRANGERS D’IMPOT MINIMAL

Les Etats-Unis (2 partir de 1970) et le Canada (a partir de 1986) ont mis en
place un impot minimal (impdét minimum alternatif aux Etats-Unis, impot
minimum de remplacement au Canada) afin d’assurer une imposition effective de
contribuables disposant de revenus élevés et échappant néanmoins pour tout ou
partie a I’impot.

Sur le plan technique, les deux systémes sont tres similaires : il s’agit, dans
les deux cas, de mécanismes reposant sur une double liquidation de 1’imp6t avec
application d’un baréme spécifique a un revenu retraité (pour inclure des revenus
exonérés) mais minoré d’un abattement spécifique.

Aprés un rappel des principaux traits de I’imp06t sur le revenu au Canada et
aux Etats-Unis, la présente annexe présente les deux dispositifs d’impot minimal
applicable dans ces FEtats en évoquant les débats intenses entourant 1’impot
minimal des Etats-Unis.

1. Principaux traits de ’impot sur le revenu au Canada et aux Etats-
Unis

Ces deux Etats ont des impdts sur le revenu dont les modalités de calcul
sont proches et qui présentent, au regard de I’'imp6t francais, les caractéristiques
communes suivantes :

— ce sont des impots sur le revenu commun aux sociétés et aux personnes
physiques, I’imp6t sur le revenu au sens frangais est dit impdt sur le revenu des
particuliers (au Canada) et impdt sur le revenu individuel (aux Etats-Unis) mais
I’on utilisera ci-apres I’expression d’impdt sur le revenu dans le sens frangais donc
pour désigner le seul impo6t sur le revenu des personnes physiques ;

—1il s’agit d’impdts fédéraux auxquels peuvent venir s’ajouter des impots
fédérés voire locaux assis, en principe, sur la méme assiette ;

—le poids de leur produit dans les recettes fédérales est prédominant : en
2006-2007, I’IR canadien assurait 46,8 % des recettes fiscales et sociales fédérales
et I'IR états-unien, environ 60 % des recettes budgétaires fiscales et sociales
fédérales ;

— les dépenses fiscales sont nombreuses : aux Etats-Unis, on compte, en
2008, environ 150 dépenses fiscales au titre de 1I’'impot sur le revenu des
particuliers et, au Canada, environ 100 dépenses fiscales au titre de I’impdt sur le
revenu des particuliers ; la plupart de ces dépenses fiscales interviennent en amont
du baréme sous la forme d’une exonération totale ou partielle d’impdt ou d’une
déductibilité ;
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— les dépenses fiscales d’IR les plus onéreuses sont :

— au Canada, la déductibilité des cotisations (sous un double plafond,
en valeur absolue et en part des revenus) a certains régimes de retraite (dépense
fiscale égale a environ 20 % du produit total de I’IR), la non-imposition des plus
values immobilieres sur les résidences principales (dépense fiscale d’environ 10 %
du produit de I’IR) et un crédit d’impot au titre des dons (dépense fiscale
d’environ 2 % du produit de I'IR) ;

— aux Etats-Unis, la non-imposition de I’avantage en nature résultant
de la contribution des employeurs a la couverture médicale de leurs salariés
(dépense fiscale d’environ 12,5 % du produit de I’IR) ou a leur constitution de
droits a la retraite (environ 10 % du produit de I'IR répartis en différents
dispositifs), la déductibilité des intéréts d’emprunts immobiliers (environ 8 % du
produit de I’IR) et la déductibilité des dons (environ 4 % du produit de I'IR) ;

— les impdts sur le revenu reposent sur un systéme d’autoliquidation. Les
contribuables procédent donc non seulement a la déclaration de leurs revenus mais
également au calcul de I’imp6t da. Il en résulte, a priori, une plus lourde charge
déclarative pour le contribuable. Cette charge est manifestement trés importante
aux Etats-Unis, au moins pour ceux des contribuables dont la situation fiscale
n’est pas trés simple et rend quasiment nécessaire, en pratique, le recours a un
conseil professionnel (dont la rémunération est, au demeurant, déductible), conseil
qu’emploient plus de la moitié des contribuables et les trois quarts de ceux soumis
al’AMT.

2. Le systéme canadien

A P’exception des gains de loteries et de quelques prestations versées par
I’Etat, la quasi-totalité des revenus est soumise a I'impot sur le revenu (IR), y
compris les dividendes (qui bénéficient toutefois d’un crédit d’impdt) et les gains
en capital (exonérés pour moitié).

Le baréme de I’IR comporte 4 tranches :

—15,5% pour la premiére tranche (jusqu’a 36 378 dollars canadiens de
revenus);

— 22 % pour la deuxiéme tranche (36 379 a 72 756 dollars) ;
—26 % pour la troisieéme tranche (72 757 a 118 285 dollars) ;

—29 % pour la quatriéme et derniére tranche.
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Un certain nombre de déductions est prévu par la législation fiscale
canadienne : déduction pour personne a charge, déduction pour les contribuables
de plus de 65 ans, déduction des cotisations syndicales, des frais médicaux, des
dons de bienfaisance...

En réponse aux critiques selon lesquelles un trop grand nombre de
particuliers percevant des revenus ¢€levés payaient peu ou pas d’IR, le Canada a
instauré un imp6t minimal de remplacement (IMR) le 1¢" janvier 1986

L’IMR consiste en I’application d’un taux proportionnel (le taux le plus
bas du baréme de 1’impot fédéral sur le revenu des personnes physiques, soit
15,5 % en 2006) a une assiette plus large que celle de I’'imp6t de droit commun.

Le mécanisme de I’'IMR est fondé sur une double liquidation de 1I’imp6t :
le contribuable calcule I'impdt de droit commun, puis I'IMR; si 'IMR est
supérieur a I’impdt de droit commun, le contribuable doit s’acquitter de I’'IMR.

La détermination de ’IMR comporte plusieurs étapes.

1) L’assiette de I’imposition est ¢élargie par élimination de certains avantages

fiscaux consentis au titre du calcul de 1’impét de droit commun " ;

2) En contrepartie de la réintégration de ces allégements, le revenu soumis a
I’IMR est diminué d’un abattement particulier, s’élevant a 40 000 dollars
canadiens (27 782 euros) ;

3) Le revenu net imposable est ensuite assujetti au taux le plus bas du baréme
de ’imp6t fédéral sur le revenu des personnes physiques, soit 15,5 % en
2006 ;

4) Sur I'impdt ainsi déterminé s’impute un crédit d’impdt de base. En outre,
les crédits d’imp6t ou abattements de droit commun, accordés en fonction
de la situation de famille ou des charges personnelles, sont pris en compte
pour la détermination de I’'IMR ;

5) Une fois ce calcul achevé, le contribuable doit acquitter le montant le plus
¢élevé (IMR ou impdt de droit commun) ;

6) L’IMR acquitté¢ par un contribuable au titre de 1’année n ouvre droit a un
crédit d’impot imputable sur I’IR de droit commun dii au titre des 7 années
suivantes, dans les limites de 'IMRV.

() Les principaux retraitements sont les suivants :

— 80 % des plus-values de cession sont incluses dans le revenu soumis a I'IMR, contre seulement 50 % dans le
revenu soumis a l'impét de droit commun ;

— certaines pertes ne sont pas imputables sur le revenu global soumis a I'IMR, alors qu’elles le sont sur le
revenu global soumis a I'impdt de droit commun (amortissements et frais financiers relatifs a des biens
locatifs ou a des investissements dans des productions cinématographiques, pertes liées aux dépenses
engagées pour des investissements miniers...) ;

— les dividendes sont totalement intégrés dans le revenu soumis a I'IMR, ce qui n’est pas le cas pour le calcul
de l'impét de droit commun.
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Contrairement a I’imp6t minimum américain, I’impdt minimum canadien
ne fait pas 1’objet de controverses majeures. Cela s’explique notamment par le fait
que I’abattement de 40 000 dollars permet d’écarter de 1’impdt minimal les
ménages dont les revenus sont relativement faibles et qui bénéficient d’un montant
limité d’avantages fiscaux, tout en continuant a viser les ménages a revenus €levés
et bénéficiant d’avantages fiscaux significatifs. Le seuil de cet abattement n’a
d’ailleurs pas été¢ modifi¢ depuis 1986.

Outre I’'imp6t minimal fédéral, existe également un IMR propre au
Québec. L’IMR québécois est construit sur le méme modele que I’'IMR fédéral.
Lorsque le montant total des déductions auxquelles peut prétendre le contribuable
dépasse 40 000 dollars canadiens, un nouveau calcul de 1’impdt est opéré, en
réintégrant dans 1’assiette des revenus les déductions en question, puis en retirant
de I’assiette les exemptions dites « de base ». Le taux applicable a ’assiette ainsi
retraitée est de 16 %.

3. Le systéme Etats-unien

A. Le calcul de I’impét sur le revenu

On part d’un revenu brut, dont sont exonérées certaines recettes,
notamment les plus-values sur les résidences principales dans la limite de
250 000 dollars (pour un célibataire) @

Certaines charges sont ensuite déduites de ce revenu brut pour calculer le
revenu brut ajusté (adjusted gross income). Ces charges incluent les
remboursements de frais professionnels, les pensions alimentaires et certaines
cotisations d’assurance notamment d’assurance retraite.

Enfin, le revenu imposable est obtenu a partir du revenu brut ajusté minoré
par des déductions, qui sont soit une déduction forfaitaire (variable selon la
situation de famille, I’age et, le cas échéant, des infirmités, sachant que la
déduction de base pour un enfant a charge est de 850 dollars) soit, sur option, la
somme de déductions spécifiques (itemized).

Ces déductions spécifiques incluent par exemple :

—les intéréts d’emprunts immobiliers contractés pour 1’acquisition ou
I’amélioration d’une résidence principale ou d’une résidence secondaire, pris en
compte dans la limite d’un montant emprunté d’un million de dollars (pour un
couple) ;

() De fait, le crédit d’impét s ouvre en année nt+1 lorsque les revenus imposables se sont accrus dans des
proportions supérieures au taux de I'IMR. Le crédit d'impot né au titre de [’année n constitue un stock
épuisable en 7 ans, et non un crédit renouvelable 7 fois.

() Ainsi que, par exemple :les intéréts des obligations émises par des collectivités locales, les indemnités pour
maladies et accidents sous certaines conditions,l’ avantage en nature constitué par la mise a la disposition
d’un logement aux ministres d’'un culte ou allocation pour frais de logement au profit des mémes
bénéficiaires, les primes aux militaires blessés,les bourses éducatives, I’avantage en nature constitué par
les repas fournis par I'employeur sur le lieu de travail, ou certaines indemnités d’assurance.
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— les dons a certains organismes ;

—les frais médicaux pour la fraction de leur somme excédant 7,5 % du
revenu brut ajusté du contribuable,

— certaines taxes locales, notamment les impdts fédérés sur le revenu de
I’année précédente et les taxes foncieres,

— les dépenses supportées du fait d’un déménagement professionnel,

—les pertes (en capital) résultant de vols, d’accidents ou de causes
exogenes similaires,

S’y ajoutent des déductions dites diverses, pour la fraction de leur somme
excédant un plancher (2% du revenu brut ajusté) qui correspondent
principalement a des frais professionnels (achat d’uniformes, abonnements a des
journaux professionnels, adhésion a des sociétés professionnelles) ou a des frais de
conseil (notamment le conseil fiscal pour la déclaration de revenus).

Certaines déductions font I’objet d’une minoration forfaitaire (itemized
deductions limit) pour les contribuables dont le revenu brut ajusté excede
156 400 dollars (pour un couple). La minoration est égale au plus faible des
montants suivants : 3 % de la fraction du revenu brut ajusté excédant ce seuil ou
80 % du montant des déductions soumises a la minoration forfaitaire.

Le revenu imposable est ensuite soumis au baréme (pour 2008, 6 tranches
dont la premiére, applicable au premier dollar de revenu imposable, est au taux de
10 % et les deux derniéres, dont les taux sont de 33 % et de 35 %, frappent
respectivement les revenus supérieurs a 164 000 et a 357 000 dollars).

La plupart des Etats (43 sur 50) et certaines villes (dont la ville de
New York) opérent un prélévement additionnel a I’imp6t fédéral sur le revenu a
un taux constant ou progressif. Le taux le plus élevé est appliqué par la Californie
ou le taux marginal fédéré supérieur est de 10,3 %.

Le baréme fédéral est trés partiellement familiarisé : il n’est pas tenu
compte du nombre de personnes a charge mais les niveaux des tranches inférieures
sont relevés pour un couple déclarant conjointement.

Si les plus-values sont, en principe, taxées au baréme, il s’agit d’un
baréme particulier dont les taux sont plus faibles pour les plus-values dites a long
terme (qui sont les plus-values réalisées sur des actifs détenus plus d’un an). Le
taux applicable dépend du revenu global du contribuable en incluant les plus-
values. Il est de 5 % pour la fraction des plus-values qui, ajouté aux autres
revenus, n’excéde pas 31 850 dollars et de 15 % pour la fraction dépassant ce
montant.
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Certaines plus-values connaissent des régimes particuliers, moins
favorables (plus-values sur les ceuvres d’art et les objets de collection imposées a
28 %) ou plus favorables (taux effectif de 14 % par combinaison d’un abattement
de 50 % et d’un taux de 28 % sur les plus-values réalisées sur les parts de PME
détenues au moins 5 ans).

Depuis 2003, les dividendes dits qualifiés (regus au titre de parts détenues
au moins 60 jours parmi les 60 jours précédant et les 60 jours suivant la
distribution, soit, en pratique, la plupart des dividendes) sont imposés au méme
taux que les plus-values de long terme (5 % ou 15 %).

La cotisation d’impdt résultant du baréme peut ensuite étre réduite par des
crédits d’impdt (ces « tax credits » pouvant étre, dans certains cas, des réductions
d’imp6t au sens francais lorsque I’excédent par rapport a I’'impdt di n’est, en
principe, pas restituable).

Parmi ces crédits, dont les modalités sont a chaque fois trés complexes, on
notera, outre un dispositif de familiarisation de 1’imp6t (sous la forme d’un crédit
d’impot par enfant de moins de 17 ans a charge qui est, en principe, de
1 000 dollars) plusieurs dispositifs proches des dépenses fiscales applicables a I’IR
francgais. Existent ainsi une réduction d’impo6t pour les dépenses de prise en charge
d’enfants (de moins de 13 ans) ou de personnes dépendantes, notamment I’emploi
d’un salari¢ a domicile (dont le taux est décroissant avec le revenu brut ajusté) ou
un crédit d’imp6t pour 1’acquisition d’un véhicule propre.

Il convient de noter que la plupart des montants utilisés pour le calcul de
I’impdt sur le revenu sont indexés sur 1’évolution des prix.

B. Le calcul de I’'impo6t minimum alternatif

L’imp6t minimum alternatif est calculé selon ses régles propres. Il s’agit
donc bel et bien d’un impo6t alternatif, d’un autre impdt, paralleéle a I’impdt sur le
revenu ordinaire.

Il appartient aux contribuables eux-mémes de procéder a la double
liquidation (IR ordinaire et AMT) afin de déterminer s’ils sont redevables de
IAMT. A cette fin, concrétement, tous les contribuables proceédent, lors de la
déclaration d’imp6t, au remplissage d’un formulaire comprenant 14 lignes dont le
résultat détermine s’il est nécessaire ou non qu’ils remplissent le formulaire
déclaratif propre a ’AMT. Celui-ci comprend 55 lignes, sachant que tous les
contribuables le remplissant ne seront pas nécessairement, au terme du calcul,
effectivement redevables de I’AMT.

Schématiquement, le calcul repose sur la définition d’un revenu imposable
plus large par exclusion de certaines des charges déductibles, ce revenu étant
ensuite soumis a un baréme spécifique dont les taux sont plus faibles que le
baréme de droit commun.
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Le revenu imposable a I’AMT présente deux spécificités.

Il s’agit, en premier lieu, d’un revenu dont ’assiette est €largie par
réintégration de certaines déductions (en particulier, des impdts fédérés et locaux)
ou de certains revenus exonérés (les plus-values latentes résultant de la levée de
stock options a un prix inférieur a la valeur de marché).

Toutes les déductions ne sont toutefois pas réintégrées et certaines peuvent
I’étre selon des modalités particulieres (ainsi, les dépenses fiscales sont
déductibles pour le calcul ordinaire pour leur montant excédant 7,5 % du revenu
brut imposable alors qu’elles ne sont déductibles, pour le calcul de I’AMT, que
pour leur montant excédant 10 % du revenu brut).

En second lieu, le revenu ainsi élargi fait 1’objet d’une déduction
forfaitaire spécifique (dite exemption), dont le montant est minoré pour les
contribuables dont les revenus sont les plus élevés.

Pour un couple déclarant conjointement, la minoration forfaitaire s’établit
(pour les revenus de 2007) a 66 250 dollars, contre 44 350 dollars (soit moins du
double) pour un célibataire de sorte que I’AMT pénalise actuellement les couples.
Ce montant est minoré du quart de la fraction du revenu brut dépassant un seuil
fixé pour un couple a 150 000 dollars. Le revenu imposable a I’AMT correspond
donc a [lintégralitt du revenu des contribuables dont le revenu excede
415 000 dollars (pour un couple sans enfants).

A compter de 2007, une minoration forfaitaire supplémentaire s’applique
par enfant a charge (6 300 dollars).

Le revenu imposable a I’AMT est ensuite soumis a un baréme spécifique
qui comprend deux tranches dont les taux sont respectivement de 26 % et de 28 %
(la seconde tranche s’appliquant aux revenus dont le montant excéde, pour un
couple, 175 000 dollars). Il résulte de ce baréme un imp6t minimum potentiel
(tentative minimum tax) dont est déduit le montant de la cotisation d’impét calculé
au titre de I’impo6t sur le revenu ordinaire pour calculer la cotisation d’AMT qui
vient s’ajouter a la cotisation d’IR.

En pratique, le contribuable paye donc la plus ¢levée des deux cotisations.

Il convient de noter que les taux spécifiques d’imposition des plus-values
et des dividendes qualifiés restent applicables pour le calcul de I’AMT.

Les crédits d’impot sont, pour la plupart, applicables a la cotisation
d’AMT, cette application n’étant toutefois autorisée qu’a titre transitoire pour
certains d’entre eux.

Comme dans le systéme canadien, le paiement de ’AMT peut ouvrir droit
a un crédit d’impdt futur. Ce systéme n’est toutefois qu’un correctif des
différences des régles déterminant le fait générateur de I’imp6t de droit commun et
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de PAMT et vise a neutraliser (pour éviter une double imposition) I’'imposition
anticipée par I’AMT (au regard de I’impot de droit commun) de revenus dont
I’imposition peut étre différée dans le calcul de I'imp6t de droit commun (dits
« timing items »). Seule la fraction de la cotisation d’AMT due au titre de ces
¢léments ouvre droit a un crédit d’impot, imputable au titre d’une année ultérieure,
si I’impdt ordinaire du contribuable est supérieur a son imp6t minimum potentiel.

Ainsi, par exemple, I’AMT, a la différence de I’imp6t ordinaire, impose la
plus-value latente sur des stocks options levées. L’impdt ordinaire imposera, lui, le
cas échéant, la plus-value effectivement constatée a la cession. C’est ce type de
double imposition que vise a corriger le crédit d’imp6t au titre de I’AMT.

C. L’accroissement du nombre de contribuables soumis a I’impot
minimum alternatif

L’AMT trouve son origine dans une audition parlementaire du ministre
des Finances au cours de laquelle a été révélé le fait que 155 contribuables
n’avaient pas payé d’imp6t fédéral sur le revenu au titre de I’année fiscale 1967
bien que chacun d’entre eux ait percu un revenu brut ajusté supérieur a
200 000 dollars (environ 1 million d’euros au prix de 2008). Ces contribuables
non imposés représentaient environ 1 % des contribuables percevant des revenus
équivalents (15 669) mais le sujet provoqua une grande émotion populaire (un
rapport parlementaire indique que le Congres recit en 1969 plus de courriers
dénongant 1’absence d’imposition de ces 155 contribuables que de courriers
relatifs a la guerre du Vietnam).

Un imp6t minimal fut donc mis en place en 1969 sous une forme plus
simple que 1’actuel AMT (il semblait s’agir d’une taxe additionnelle, de 10 %, sur
le montant des charges déduites au-dela d’une certaine somme). En 1975, environ
20 000 contribuables étaient redevables de cet impdt minimal pour un produit
global de I’ordre de 0,1 % de celui de I’impdt sur le revenu de droit commun.

Aprés diverses réformes continuant notamment a [I’introduction
progressive d’une assiette d’imposition spécifique a I’impdt minimal, celui-ci fut
transformé, en 1982, en I’actuel AMT.

Dans la mesure ou il s’agit d’un imp6t paralléle a I’'IR ordinaire, il aurait
semblé assez logique de faire évoluer les montants intervenant dans son calcul, ses
taux et plus généralement ses régles de maniére coordonnée. En particulier,
I’AMT aurait logiquement dii suivre I’indexation sur les prix appliquée a I’impdt
sur le revenu ordinaire. Cela n’a pas été le cas. Il en a résulté un accroissement
progressif du nombre de contribuables soumis a ’AMT qui a atteint environ
1 million en 1999.

Le probléme a été considérablement accru a partir des réformes fiscales
proposées par le Président Bush en 2001 et 2003.
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Les allégements généraux de I’IR ordinaire (notamment la baisse des taux,
applicable de 2003 a 2011, et qui réduit, par exemple, le taux marginal supérieur
de 39,6 % a 35 % ainsi que des mesures de familiarisation accrue) n’ayant pas été
répercutés sur ’AMT, le nombre de contribuables soumis a celui-ci s’est trés
rapidement accru pour atteindre 3,5 millions en 2006 (et un produit de 1’ordre de
30 milliards de dollars).

Il convient de noter que les allégements spécifiques aux revenus du
patrimoine (abaissement du taux d’imposition des plus-values et des dividendes
qualifiés) ont, eux, €té pris en compte dans ’AMT.

Depuis 2006, le probléeme de I’extension du nombre de redevables de
I’AMT est pleinement apparu sur la place publique et, depuis cette date, le nombre
de redevables a ¢été maintenu & peu pres constant par des relévements transitoires
successifs de la déduction forfaitaire d’AMT alors que I’application du droit
constant aurait conduit a un accroissement accru du nombre de redevables.

Ce régime a été prolongé pour 2008 par une loi du 26 décembre 2007
joliment appelée loi de prévention de ’augmentation des impots (tax increase
prevention act). La dépense fiscale afférente aux adaptations de I’AMT visant a en
geler le nombre de contribuables était évaluée a environ 50 milliards de dollars.

Le projet de budget présenté début février 2008 par le Président Bush pour
I’année fiscale 2009 propose une année supplémentaire de relévement de la
déduction forfaitaire.

D. Les appréciations portées sur ’impot minimum alternatif

Il n’y a, semble-t-il, pas de consensus aux Etats-Unis sur le devenir de
I’AMT, sans que les lignes de fracture épousent parfaitement le périmétre des
formations politiques (le président démocrate de la commission des Finances du
Sénat est, par exemple, partisan de la suppression de cet impot, devenu « un
monstre sur lequel il est temps de tirer le rideau »).

Les critiques adressées a I’AMT sont qu’il est :

—illégitime sur le principe (il reprend d’une main ce qui a ét¢ donné de
I’autre) ;

—trés complexe et colteux dans sa mise en ceuvre pour les contribuables
comme pour I’administration ;

—facteur d’une grande insécurit¢ juridique (les contribuables sont
incapables d’évaluer avant le terme de la procédure déclarative 1I’impdt dont ils
devront effectivement s’acquitter) ;

— pénalisant pour les familles ;
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— pénalisant pour certains contribuables pour lesquels il annule I’effet de
déductions légitimes (frais médicaux élevés, impots locaux) ;

— payé de plus en plus par les classes moyennes sans empécher pour autant
certains contribuables trés aisés d’échapper en tout ou partie a I’impét.

Les défenseurs de ’AMT relevent a I’inverse que :

— les principales critiques adressées a I’AMT (manque de familiarisation et
effets sur les classes moyennes) peuvent étre résolues par des réformes
ponctuelles ;

—1’équité fiscale commanderait plutot de faire perdre, pour le calcul de
’AMT, le bénéfice de I’imposition au taux réduit de certains revenus du
patrimoine qui apparait comme 1’une des principales dépenses fiscales affectant la
progressivité de I’'imp0ot ;

—malgré I’augmentation du nombre de redevables et le traitement
favorables de certains revenus du patrimoine, le produit reste concentré sur des
contribuables aisés (en cas de suppression, 90 % de la perte de recettes profiterait
aux 16 % des contribuables les plus aisés) ;

— le produit croissant de cet impdt rend colteux sa suppression (le produit
estimé pour 2010 est de ’ordre de 100 milliards de dollars, montant décroissant
puis revenant & ce niveau vers 2016 dans I’hypothése de la remise en cause prévue
par le droit existant en 2011 des allégements fiscaux accordés a partir de 2001 et
montant continuant a croitre pour atteindre plus de 220 milliards de dollars en
2016 dans I’hypothése du prolongement aprés 2011 des allégements fiscaux
accordés a partir de 2001) ;

—I’AMT améliore 1’équité du systeme fiscal. Si, en 2001 (derniére année
avant le début de la dérive du dispositif), 100 contribuables dont le revenu déclaré
excédait 1 million de dollars ont totalement échappé a I’imp6t (malgré 1’AMT),
700 contribuables supplémentaires auraient été dans ce cas en I’absence d’AMT.
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ANNEXE 5 :

LISTE DES PERSONNES ENTENDUES PAR LA MISSION
D’INFORMATION

Députés d’Outre-mer :

— M. Louis-Joseph Manscour, député de la Martinique
— M. Alfred Almont, député de la Martinique

— M. Serge Letchimy, député de la Martinique

— Mme Christiane Taubira, député de Guyane

— M. Jean-Claude Fruteau, député de la Réunion

— M. Abdoulatifou Aly, député de Mayotte

— M. Victorin Lurel, député de la Guadeloupe

— Mme Jeanny Marc, députée de la Guadeloupe

— M. Didier Robert, député de la Réunion

— M. René-Paul Victoria, député de la Réunion

Ministére de I’Economie, des finances et de I’emploi :

— Direction générale des Imp6ts :
Mme Marie-Christine Lepetit, directrice de la Législation fiscale
M. Jean-Pierre Lieb, chef du service juridique
M. Vincent Mazauric, chef du service de ’application
M. Frédéric lannucci, sous-directeur

M. Patrice Laussucq, chef du bureau des agréments

— Direction du Budget :
M. Philippe Josse, directeur
M. Claude Wendling, sous-directeur
Mme Héleéne Eyssartier, sous-directrice

M. Dan Lévy, chef de bureau

— Inspection générale des finances :
M. Christophe Baulinet, inspecteur, adjoint au chef du service
Mme Anne Bolliet, inspectrice générale
M. Philippe Dumas, inspecteur général

M. Daniel Lallier, inspecteur général
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Ministere de I’Intérieur, des collectivités territoriale et de ’outre-mer :

— M. Philippe Leysséne, directeur des affaires économiques, sociales et
culturelles de 1’outre-mer

— Mme Martine Lévy, chargée de mission

Ministére de la Culture et de la communication :
— M. Michel Clément, directeur de I'Architecture et du patrimoine

— Mme Daniéle Déal, sous-directrice, sous-direction des monuments historiques
et des espaces protégés

—Mme Thérése Laval, mission questions fiscales a la sous-direction des affaires
juridiques de la direction I’ Administration générale

Cour des comptes :

— M. Jean-Pierre Cossin, conseiller-maitre, membre du Conseil des prélévements
obligatoires

Conseil économique et social :

— M. Michel Paoletti, Président du groupe Outre-mer du Conseil économique et
social

Ministére des finances du Canada :

— M. Don Wilson, chef principal, division de I’imp6t des particuliers, direction de
la Politique de I’'imp6t

—Mme. Emilie Brown, analyste de politiques, division de I'impdt des
particuliers, direction de la Politique de 1’impdt

— Mme Marie-Claude Hébert, agent principal de la politique de 1'impdt, revenus
d'entreprises, de biens et impdt sur le revenu des particuliers, division de la
législation de 1'imp6t, direction de la Politique de 1'impot

Universitaire :

— M. Jean-Claude Colliard, professeur a I’université de Paris I, ancien membre du
Conseil constitutionnel

Mouvement des entreprises de France :

— M. Guy Dupont, Président de la Fédération des entreprises des départements
d’outre-mer

—M. Jean-Pierre Helbert, directeur adjoint des relations institutionnelles du
Mouvement des entreprises de France

Associations de défense du patrimoine :

— M. Jean-René Etchegaray, premier adjoint au maire de Bayonne, secrétaire de
1'Association nationale des villes et pays d'art et d'histoire et des villes a secteur
sauvegardé



— 273 —

— M. Christophe Eschlimann, président du Groupement des entreprises des
monuments historiques

— M. Jean de Lambertye, président de l'association « La Demeure historique » et
M. Patrice Cahart, vice-président

— M. Philippe Toussaint, président de I'association « Vieilles maisons frangaises »

— M. Alain de la Bretesche, président de I’association des Journées juridiques du
patrimoine

Cabinets de défiscalisation :

—MM. Geoffroy Marraud de Grottes et Laurent Mercier, cabinet SOFICO
Investissements

—MM. Stéphane de Reynal et Stéphane Michaux, cabinet ACI Outremer
financement

— MM. Lionel Desage et Francois Lochelongue, cabinet Coff
— M. Philippe Souchier, cabinet Outre-Mer Finance

— Mme Nathalie Le Roy, cabinet INFI

— M. Luc Domergue, cabinet LDC Conseil
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ANNEXE 6 :

LISTE DES PERSONNES RENCONTREES LORS DU DEPLACEMENT
DE LA MISSION D’INFORMATION EN OUTRE-MER

En Guadeloupe
o Députés :
— Mme Gabrielle LOUIS-CARABIN
— Mme Jeanny MARC
— M. Eric JALTON
o Région Guadeloupe :
— M. Victorin LUREL, Président du Conseil régional, Député
— M. Jocelyn JALTON, Président du Conseil économique et social régional
— M. Marc VIZI, Directeur général des services
— M. Dominique LABAN, Directeur de cabinet du Président
— M. Max ETNA, Directeur adjoint de cabinet
o Conseil général :
— M. Jacques GILLOT, Président, Sénateur
— M. Félix DESPLAN, vice-Président

— M. Jean BARDAIL, vice-Président, Président de la commission des
Travaux

— M. Ferdy LOUISY, Conseiller général, Président de la commission
Environnement et énergies

— M. Jean-Marie HUBERT, Conseiller général, président de la commission
Agriculture et péche

— M. Pierre REINETTE, Directeur général des services
— M. Henri LAVENTURE, Directeur général des services adjoint

— M. Daniel DUMIRIER, Directeur de cabinet du Président
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o Préfecture de Guadeloupe :

— M. Emmanuel BERTHIER, Préfet de la région Guadeloupe, Préfet de
Guadeloupe

— M. Frangois PESNEAU, Directeur de cabinet du Préfet

— M. Stéphane GRAUVOGEL, Secrétaire général a I’action régionale

— M. Christian SONJON, Directeur des services du SGAR

— M. Claude LEBLANC, Chef du bureau de ’action économique de I’Etat
e Services de I’Etat :

— M. Germain JOLIBERT, Directeur des services fiscaux

— M. Bernard CRESSOT, Trésorier payeur général

e M. Franc-Gilbert BANQUEY, Président de la Chambre régionale des comptes
de Guadeloupe-Guyane-Martinique

e Acteurs socioprofessionnels : table ronde organisée par Mme Colette KOURY,
Présidente de la Chambre de commerce et d’industrie de Pointe-A-Pitre

® Société « Solar Electric » :
— M. David DOUMITH, Gérant
— Mme Catherine TALVASSON, Directrice d’agence Guadeloupe
— M. Frangois BOTREAU, Directeur adjoint
e Opérateurs de la défiscalisation :
— M. Christophe LOUIS, Gérant de la société Caraibe Location & Ingénierie
En Martinique
o Parlementaires :
— M. Alfred ALMONT, Député
— M. Serge LETCHIMY, Député
— M. Louis-Joseph MANSCOUR, Député
— M. Serge LARCHER, Sénateur

— Mme Madeleine JOUYE DE GRANDMAISON, Députée européenne.
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o Conseil régional :
— M. Alfred MARIE-JEANNE, Président, Député

— M. Daniel MARIE-SAINTE, premier vice-Président, Président de la
commission Batiment et travaux publics, transports et équipements régionaux

— M. Louis Félix Vincent DUVILLE, sixiéme vice-Président, Président de la
commission Développement économique et emploi

— Mme Sandrine SAINT-AIME, Présidente de la commission Avis et
propositions a caractere législatif et réglementaire

o Conseil général :
— M. Claude LISE, Président, Sénateur
— Mme Frédérique FANON-ALEXANDRE, Directeur général des services

— M. Fernand MOUNTO, Directeur général adjoint chargé des finances et
des moyens

— M. Pascal MARGUERITTE, Chargé de mission a 1’économie et aux
relations européennes

o Préfecture de Martinique :
— M. Ange MANCINI, Préfet de la région Martinique, Préfet de Martinique
— M. Maurice TUBUL, Secrétaire général a I’action régionale

— M. Vincent-Guillaume POUPEAU, Chargé de mission pour le
développement économique et social, I’emploi et la formation

e Services de I’Etat :

— Direction des services fiscaux (M. Daniel CASABIANCA, Directeur ;
Mme Maryse LOWENSKI, Inspecteur départemental expert)

— M. Alain THEBAULT, Trésorier payeur général

e Acteurs socioprofessionnels : table ronde organisée par
M. Claude POMPIERE, Président de la Chambre de commerce et d’industrie de la
Martinique

o Entreprises :

—Groupe SEEN (M. Eric COPPET, Directeur du développement ;
Mme Josette ROSE, Directrice des ressources humaines ;
M. Eddy ERICHER, Directeur administratif et financier ;
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M. Joél PONCEAU, Directeur juridique ; M. Lilian FANGET, Directeur des
opérations)

—Unité de traitement des déchets de La Martiniquaise de valorisation
(M. Jean-Claude FAGOUR, Directeur d’exploitation ;
M. Didier SARDAIGNE, Directeur de Veolia Propreté)

— Club Méditerranée, village « Les Boucaniers » - Société martiniquaise des
villages de vacances (M. Yan MONPLAISIR, Président directeur général ;
Mme Catherine CADROT, Directrice générale)

—sociétés de plaisance du Marin (M. Jean-Louis DE LUCY, Gérant de
Carenantilles, chantier naval ; M. Glenn JEAN-JOSEPH, Directeur général
de la Société antillaise d’exploitation des ports de plaisance ;
M. Jacques SCHARWATT, Expert maritime ; M. Eric VASSE, Gérant de
Punch croisieres)

—Société nouvelle des établissements modernes de boissons gazeuses
(M. Alain HUYGUES DESPOINTES, Président du Groupe Antilles Glace,
propriétaire de la SNEMBG ; M. Thierry HUYGUES DESPOINTES,
Directeur  général de la  division  boissons du  Groupe;
Mme Valérie LADIEUR, Directrice financiére du Groupe ;
M. Alain MARRAUD DES GROTTES, Directeur des achats du Groupe ;
M. Jean-Marc WINSBACK, Directeur de la SNEMBG ;
M. Alain FARROUX, Directeur adjoint de la SNEMBG)



