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INTRODUCTION

Dans un contexte économique de crise caractéris€é notamment par des
déficits budgétaires étatiques abyssaux et le colit de plus en plus élevé du recours a
I’emprunt et au crédit sur les marchés financiers, la ressource fiscale est plus que
jamais précieuse. Analyser la qualité, 1’efficacité et I’efficience des modalités de la
gestion (liquidation et collecte) et du controle des principales catégories d’impots
peut concourir a améliorer leur rendement et leur rentabilité.

La taxe sur la valeur ajoutée — TVA — premicre recette fiscale du budget
de I’Etat et premier domaine de fraude fiscale — a été naturellement retenue pour
initier une revue qui se voudrait systématique et devrait se prolonger.

Par lettre de son Président en date du 7 décembre 2011, la commission des
Finances de 1’Assemblée nationale a demandé a la Cour des comptes, apres
concertation avec celle-ci, un rapport d’enquéte sur le fondement du 2° de
I’article 58 de la loi organique relative aux lois de finances, concernant la gestion
et le controle de la TVA.

Le suivi de ces travaux a été confi¢ a M. Thierry Carcenac, Rapporteur
spécial des programmes 156 Gestion fiscale et financiére de I’Etat et du secteur
public local et 302 Facilitation et sécurisation des échanges. En effet, ces deux
programmes budgétaires couvrent les périméetres de la direction générale des
Finances publiques et la direction générale des Douanes et des droits indirects qui
toutes les deux collectent la TVA.

Le Rapporteur spécial, qui par ailleurs accorde une attention systématique
a la lutte contre la fraude fiscale, a pris connaissance de 1’évolution des travaux
des magistrats de la Cour au cours du mois de janvier 2012. Il souligne que
I’intérét de cette enquéte est décuplé par une lecture paralléle des développements
consacrés par la Cour des comptes, dans son rapport annuel 2010, aux méthodes et
aux résultats des services du contrdle fiscal dans les services déconcentrés de la
DGFiP et, dans son rapport public annuel 2012, a la fraude a la TVA sur les
quotas de carbone, au pilotage national du contrdle fiscal et enfin a Tracfin dans le
cadre de la lutte contre le blanchiment d’argent.

La commission des Finances de 1’Assemblée nationale a regu les
conclusions de cette enquéte a la fin février. L’audition, le 7 mars 2012, de
M. Christian Babusiaux, président de la premiére chambre, a donné lieu a un large
débat retracé dans le compte rendu ci-joint. Le rapport communiqué par la Cour
est, quant a lui, reproduit en annexe.






EXAMEN EN COMMISSION

Au cours de la séance du mercredi 7 mars a 16 heures 15, la commission
des Finances a entendu M. Christian Babusiaux, Président de la premiere
chambre de la Cour des comptes, sur le rapport d’enquéte demandé a la Cour des
comptes, en application du 2° de [’article 58 de la LOLF, concernant la gestion et
le controle de la TVA.

M. le président Jérome Cahuzac. Pour ce qui pourrait étre notre derniére
réunion de la législature, il est symbolique que nous recevions M. Christian
Babusiaux, président de la premiére chambre de la Cour des comptes, avec qui
nous avons déja utilement travaillé et qui va nous présenter les intéressantes
conclusions d’une enquéte réalisée par la Cour, a notre demande, sur la gestion et
le controle de la TVA.

L’extréme rapidité de la réponse pour un travail aussi approfondi
s’explique par le fait que la Cour nous avait signalé ce théme dés le mois de
novembre comme possible pour une enquéte dans le cadre de I’article 58-2° de la
LOLF. Il a été jugé particulierement bienvenu par notre rapporteur spécial Thierry
Carcenac, puis par le Bureau de la Commission.

Je vous laisse a présent la parole, monsieur le président, pour nous
présenter les conclusions de la Cour.

M. Christian Babusiaux, président de la premiére chambre de la Cour
des comptes. Je vous remercie de nous accueillir aujourd’hui. Je suis accompagné
de Raoul Briet, conseiller-maitre, et des deux rapporteurs qui ont mené cette
enquéte, Isabelle Peroz et Fabrice Malcor.

Votre commission avait demandé a la Cour le 7 décembre un rapport
relatif a la gestion et au contrdle de la TVA. Nous nous étions engagés a vous le
rendre fin février. De fait, il a été remis le 29 février.

Ce sujet sur lequel nous avions, vous 1’avez rappelé, engagé des travaux,
présente un intérét manifeste. Avec prés de 180 milliards d’euros recouvrés en
brut — 132 milliards en net— en 2011, la TVA est la premiére recette fiscale de
I’Etat, méme si les remboursements et dégrévements s’élévent a plus de
45 milliards.

Les enjeux qui s’attachent a sa gestion sont également importants : plus de
4 millions d’entreprises et ’ensemble des consommateurs sont assujettis a la
TVA. La TVA présente en outre la particularit¢ d’étre gérée par deux
administrations, la direction générale des Finances publiques (DGFIP) et la
direction générale des Douanes et droits indirects (DGDDI).

Enfin, elle constitue un enjeu fort pour le contréle fiscal. La Cour s’est
beaucoup intéressée ces derniéres années a l’organisation et aux résultats du
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contrdle fiscal. Elle y a consacré plusieurs de ses travaux. Le rapport annuel publié
en février 2012 évoque ainsi le pilotage national du contrdle fiscal et la fraude a la
TVA sur les quotas de CO,, dont le montant atteint 1,6 milliard d’euros. Le
rapport que nous vous présentons aujourd’hui s’appuie sur ces travaux. Dans ce
cadre, I’examen de 1’organisation du contrdle de la TVA prend tout son intérét.

Je précise d’emblée que seuls le controle et la gestion de la TVA ont fait
I’objet des investigations de la Cour. Les autres questions importantes touchant a
cet impdt — impact économique, neutralité, effets en termes de redistribution —
n’entraient pas dans votre demande et ne sont donc pas abordés dans notre rapport.

Quatre points me semblent devoir retenir votre attention : tout d’abord, les
résultats du contréle fiscal, qui sont relativement décevants ; puis les fragilités du
contrdle fiscal, qui sont & ’origine de ces résultats décevants ; j’aborderai ensuite
la gestion de la TVA et les réformes qu’elle appelle pour améliorer son efficacité ;
enfin, je terminerai en esquissant des pistes de réforme.

Le rapport montre d’abord que la fraude a la TVA est trés importante et
que les résultats du contrdle fiscal sont relativement décevants. La TVA représente
entre le quart et le tiers de la fraude fiscale totale. L’ensemble des éléments a notre
disposition nous permet d’estimer a environ 10 milliards d’euros la fraude a la
TVA. 1l ne s’agit évidemment que d’un ordre de grandeur — le volume de la fraude
n’est par définition pas mesurable — obtenu grice au rapprochement avec les
données sur D’activité des différents secteurs de I’économie ou a d’autres
recoupements. Quoi qu’il en soit, la fraude est de grande ampleur. Ce chiffre est a
comparer aux 30 a 40 milliards de fraude aux prélévements fiscaux et sociaux tels
qu’évalués par le Conseil des prélévements obligatoires en 2006. Cela conduit a
souligner que la part de la TVA dans la fraude est élevée et que la fraude a la TVA
représente proportionnellement le double de son poids dans les prélévements
obligatoires. Le taux de fraude sur la TVA pourrait ainsi étre environ deux fois
supérieur a la moyenne de notre fiscalité.

Un autre enseignement peut étre tiré de la comparaison avec les autres
Etats européens. Selon une étude comparative des pertes de TVA publiée en 2009
par la Commission européenne, la France se situait au dixieme rang, avec 7 % de
TVA ¢éludée. Elle était en meilleure position que I’Allemagne, avec 10 %, le
Royaume-Uni, avec 17 %, ou I’ltalie, avec 22 %, mais néanmoins assez loin
derriére d’autres Etats comme les Pays-Bas, avec 3 %, la Suede, avec moins de
3 %, ou le Danemark, avec moins de 5 %. Or tout point de TVA ¢élud¢, c’est 1,3
milliard d’euros qui échappent a I’imp6t !

Cette étude révélait en outre que la position frangaise s’était dégradée
entre 2000 et 2006 : la perte de TV A serait passée de 5,2 a 10 milliards d’euros.

Ces chiffres doivent évidemment étre interprétés avec précaution, car nous
ne disposons pas de comparaisons au sein de I’Union européenne postérieures a
2006. Nous savons néanmoins qu’en France, la fraude est demeurée du méme
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ordre de grandeur — a savoir 10 milliards d’euros — depuis cette date. Le ratio par
rapport au PIB est demeuré constant, le PIB de 2011 n’étant guére éloigné de celui
de 2006.

Face a cette fraude importante, les droits redressés stagnent. Sur les dix
derniéres années connues, entre 2000 et 2010, ils oscillent entre 2,7 et 3,3
milliards d’euros. Cette stagnation contraste avec ’augmentation de 20 % des
recettes nettes de TVA sur la période.

Par ailleurs, seulement la moitié environ de ces droits redressés est
effectivement recouvrée. En effet, nombre d’entreprises ayant fait I’objet de
redressements disparaissent et ne s’acquittent donc jamais de leur dette fiscale.
Ainsi, seuls 1,1 des 2,8 milliards d’euros de droits redressés en 2008 au titre du
contrdle sur place avaient ainsi été recouvrés fin 2010.

En outre, nombre de redressements effectués et qui ont donné lieu a
recouvrement portent en fait sur de simples décalages dans le temps, sans enjeu
budgétaire autre que de trésorerie pour I’Etat. Il peut par exemple s’agir d’une
entreprise qui a déduit de la TVA trop rapidement. Ces redressements ne sont pas
négligeables, puisqu’ils ont représenté preés de 400 millions d’euros en 2011, soit
15 % des droits redressés dans le cadre d’un contréle fiscal sur place, et une part
encore plus forte des montant recouvrés — de 1’ordre de 20 a 25 %.

Quatre fragilités sont a 1’origine de ces résultats décevants : une évolution
trés rapide de la fraude, en lien avec les mutations du tissu économique — la fraude
est de plus en plus difficile a cerner ; des déficiences dans I’activité de recherche
et la programmation des contrdles ; des outils juridiques certes renforcés, mais
parfois insuffisamment exploités ; enfin, une coopération internationale encore
trop peu développée.

La fraude est d’autant plus difficile a combattre que 1’évolution rapide du
tissu économique est porteuse de risques supplémentaires. Nous assistons depuis
quelques années a deux modifications de grande ampleur.

D’une part, les échanges dématérialisés se développent et se
développeront de plus en plus avec I’expansion du commerce électronique. Ces
flux sont par définition difficiles a contrdler, surtout lorsqu’ils ne s’accompagnent
pas d’un transport de biens physiques. C’est un défi majeur pour 1’administration
fiscale, qui ne fera que s’accentuer dans les années a venir.

D’autre part, un second facteur de risque est lié au développement des trés
petites entreprises (TPE). Si ce foisonnement témoigne de la vitalité économique
de notre pays, il implique une adaptation du contréle fiscal. Les TPE bénéficient
en effet de facilités déclaratives importantes, qui peuvent poser des difficultés du
point de vue du contréle fiscal.

Face a cette situation, la veille stratégique qui serait nécessaire n’est pas
suffisamment organisée, ce qui n’est pas sans rétroagir sur la programmation des
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contrdles fiscaux — ce qui constitue une deuxiéme fragilité. Le rapport fait a cet
égard trois constats majeurs.

Tout d’abord, il subsiste des « angles morts » dans la programmation des
vérifications fiscales. Les activités occultes — le travail au noir — sont par
définition difficilement appréhendées. Or les méthodes de ciblage et
d’investigation de l’administration reposent le plus souvent sur les données
déclaratives des entreprises et ne sont donc pas suffisamment orientées vers ce qui
n’est pas déclaré: on tend a contréler ce qui est éclairé et connu, ce qui est
particulierement problématique en matiere de TVA.

Le deuxiéme constat est celui de la grande diversité des réponses au sein
de la DGFIP. Si ses trois directions nationales de controle ont déployé
d’incontestables efforts pour s’adapter a la fraude, il subsiste des faiblesses. Par
exemple, les outils méthodologiques ne sont pas assez renouvelés pour
I’exploitation et le croisement des données permettant de programmer les
controles. L’administration ne s’est pratiquement pas ouverte aux compétences
extérieures de statisticiens, d’analystes de marché ou d’ingénieurs, qui seraient
nécessaires. Nous 1’avons notamment constaté dans la fraude sur le marché des
quotas de CO,, ou I’analyse de marché aurait permis de détecter la fraude plus tot.

Au niveau des services déconcentrés de la DGFIP, qui représentent
I’essentiel de la force de contrdle, les « nouvelles fraudes » — notamment les
fraudes dématérialisées — sont encore peu explorées. Cette situation souléve des
interrogations sur 1’organisation méme du contréle a la DGFIP, qui doit se
spécialiser et se professionnaliser davantage. Cette exigence implique que les
services au contact de ce type de fraude atteignent une certaine masse critique, ce
qui n’est pas toujours possible au niveau local. Un rééquilibrage entre les
directions nationales spécialisées et les services locaux — plus généralistes — au
profit des premieres est sans doute nécessaire. Avec 1 100 agents, celles-ci
représentent en effet moins du centieéme de 1’effectif global de la DGFIP.

Enfin — et ¢’est le troisiéme constat —, la coopération entre la DGFIP et la
Douane - qui gérent toutes les deux la TVA — est insuffisante. Peu de contréles
sont programmés sur la base des informations transmises par [’autre
administration. Deux chiffres sont éclairants : en 2010, la DGFIP a adressé 3
bulletins de transmission d’information a la direction nationale de la recherche et
des enquétes douanieéres (DNRED) ; cette derniére en a transmis 53 a la DGFIP,
soit environ 4 par mois, ce qui est davantage mais reste limit¢. La DGFIP et la
Douane ont conscience de ces insuffisances et donc conclu en mars 2011 un
protocole. Nous verrons si, a la différence des précédents, celui-ci se traduit par
des progres réels. Ce protocole prévoit des acceés mutuels aux bases de données
des deux administrations. Il conviendrait & notre sens d’aller au-dela et d’engager
sans délai la constitution d’une base de données commune a la DGFIP et a la
DGDDL



Une troisieme fragilité concerne les outils juridiques a la disposition de
I’administration. Le législateur les a pourtant développés ces derniéres années,
mais leur utilisation effective reste limitée. Par exemple, la flagrance fiscale —
congue comme un outil particuliérement efficace — n’a ainsi été utilisée que 27
fois depuis sa création, c’est-a-dire entre 2008 et juillet 2011. Une meilleure
utilisation de ces outils suppose une plus grande sensibilisation et une meilleure
formation des équipes de vérificateurs. Dans le cas de la flagrance fiscale, il existe
en outre des limites juridiques qui justifieraient une modification législative pour
donner plus d’efficacité a cette procédure.

La quatrieme fragilité concerne la coopération internationale, qui n’est pas
encore a la hauteur des enjeux. Ainsi, le bilan de 1’assistance communautaire en
matiére de recouvrement est trés faible. I1 s’agit des droits récupérés par un Etat de
I’Union pour le compte d’un autre. En 2010-2011, 2% des créances frangaises de
TVA arecouvrer a I’étranger 1’avaient effectivement ét€, pour un montant total de
6 millions d’euros. Pour les créances étrangéres a recouvrer en France, le
pourcentage était certes de 11%, mais le montant global n’était que de 2 millions
d’euros. Indubitablement, la création — a I’initiative de la France — d’EUROFISC
en janvier 2011 devrait permettre d’intensifier les échanges entre les Etats de
I’Union, et les marges de progrés sont encore manifestement significatives.

Je serai plus bref sur la gestion de la TVA.

Malgré les réformes entreprises, les colts de gestion sont restés
globalement stables. Je précise d’abord qu’il n’est pas possible d’établir un coft
global de la gestion de la TVA qui additionnerait les colts a la DGFIP et a la
Douane. En effet, la DGDDI n’est pas en mesure de calculer un cott spécifique
propre a la TVA car elle estime que les opérations relatives a cet imp6t sont
indissociables de celles relatives au contrdle des marchandises. Elle n’isole donc
pas un « colit TVA ».

Pour ce qui concerne la DGFIP, nous constatons une stabilité des cotits de
gestion entre 2007 et 2010, pour peu que 1’on neutralise le poids des cotisations
retraites pesant sur la masse salariale des agents de la direction. Si I’on intégre cet
¢lément, on constate en revanche une augmentation limitée — de I’ordre de 5% sur
trois ans. Le cott global, qui s’établissait a 965 millions d’euros en 2007, est passé
a un peu plus d’un milliard en 2010.

Cette stabilité contraste cependant avec ce que nous étions en droit
d’attendre, c’est-a-dire une diminution des coits. En effet, depuis plusieurs
années, la DGFIP a développé les télé-procédures: télé-déclarations, télé-
réglements. Ces procédures qui facilitent la vie des redevables auraient dil aussi
entrainer des économies de gestion. Il est vrai qu’elles concernent moins de 40%
des entreprises et portent sur les plus importantes — ce qui peut contribuer a
expliquer que leur impact ne soit pas encore sensible.



Toutefois, d’autres réformes internes a la DGFIP n’ont pas conduit aux
résultats escomptés en termes de colt global. On aurait ainsi pu penser que la
concentration a la direction des grandes entreprises du recouvrement de 40% de la
TVA recouvrée ou la logique de I’interlocuteur fiscal unique induiraient des
économies d’échelle. En 1’état actuel, ce n’est pas le cas.

L’efficience de la gestion semble donc pouvoir encore progresser. A cet
égard, trois pistes d’amélioration peuvent étre évoquées.

Il s’agit en premier lieu de la généralisation des télé-procédures, qui sera
achevée en 2014 a la DGFIP. Elle devrait se traduire par des gains réels de
productivité sur les colts. A la Douane, le systtme de la télé-déclaration est
pratiquement achevé, mais le télé-réglement n’existe pas encore — la quatrieme loi
de finances rectificative de 2011 1’a cependant prévu pour les opérations de plus
de 5 000 euros.

Deuxiéme piste d’amélioration: la réforme du régime simplifié
d’imposition (RSI). Ce régime, qui concerne 40 % des entreprises imposables a la
TVA, est souvent mal maitrisé par les assujettis, en raison notamment de la
possibilit¢ de moduler les acomptes. Cette situation induit aussi des cofts de
gestion supplémentaires pour 1’administration. La DGFIP a préparé un projet
de réforme qui simplifierait le régime et qui nous parait pertinent : il reviendra au
législateur de se prononcer.

La troisiéme piste de réforme concerne la fonction de recouvrement. Il
existe aujourd’hui deux réseaux comptables pour le recouvrement de la TVA :
celui de la DGFIP, mais aussi celui de la Douane — laquelle a une compétence
d’assiette pour la TVA a I’importation et la TVA pétrole. Cette dualité, qui peut se
concevoir pour le contrdle, ne se justifie guére pour ce qui concerne le
recouvrement, d’autant que la DGFIP estime qu’elle pourrait assurer ce
recouvrement avec ses propres effectifs — il faut savoir que 1’effectif des postes
comptables de la DGDDI est de 650 agents.

En conclusion, mesdames, messieurs les députés, je voudrais vous
indiquer quelques pistes de réforme pour favoriser la lutte contre cette fraude
fiscale.

Face a un phénomeéne aussi massif, qui tend a se développer dans un
univers économique en mutation rapide, la réponse doit étre a la hauteur de
I’enjeu. La Cour constate que beaucoup d’initiatives ont été€ prises depuis quelques
années par le législateur et par la DGFIP elle-méme. Toutefois, celles de
I’administration doivent étre rassemblées et mises en cohérence. Un plan d’action
d’ensemble devrait, selon nous, étre défini. Il se fixerait un horizon de trois ans,
énoncerait la stratégie a mettre en ceuvre, les objectifs précis a atteindre - ce qui
permettrait un contréle de votre assemblée —, ainsi que les moyens a mobiliser et
les conditions de pilotage de I’action engagée sur la TVA.
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Ce plan s’inscrirait plus globalement dans la réorganisation des services de
contrdle fiscal a la DGFIP, qui devrait, comme nous I’avons indiqué dans notre
dernier rapport annuel, s’échelonner sur cinq ans —mais le sujet de la TVA est
cependant d’une telle ampleur qu’il justifie un horizon plus proche, qui pourrait
étre de trois ans.

Ce plan d’ensemble devrait se nourrir d’une meilleure connaissance de la
fraude, connaissance qui doit devenir un objectif essentiel de la DGFIP. Il est en
effet nécessaire que 1’administration dispose d’une cartographie et d’une typologie
sectorielle de la fraude. A partir de cette connaissance affinée, elle serait en
mesure de ré-allouer plus efficacement ses moyens, en fonction de 1’intensité et
des spécificités de la fraude a la TVA.

Enfin, il faut fixer un cap, un véritable objectif stratégique. Celui-ci — qui
existe dans un certain nombre de pays étrangers, mais pas en France — devrait
reposer sur la réduction de 1’écart entre TVA théorique et TVA réelle.

La tache est certes de longue haleine, mais I’enjeu est majeur, tant en
termes d’égalisation des conditions de concurrence que d’équilibre de nos finances
publiques. C’est ce qui justifie les orientations fortes que la Cour estime
indispensable d’énoncer dans ce rapport.

M. Thierry Carcenac. Je tiens a remercier la Cour des comptes pour ce
rapport qui nous permettra, je 1’espere, de nous interroger sur le contrdle fiscal.
Rapporteur spécial des programmes 156 et 302 depuis dix ans, c’est en effet un
probléme que je souléve année aprés année. L’approche trés intéressante que nous
avons adoptée en fusionnant la direction générale des impots (DGI) et celle de la
comptabilit¢ publique (DGCP) a eu DI’ambition de mettre en place une
administration de service, mais, ce faisant, elle a laissé de coté le contréle fiscal.
J’en veux pour preuve une lettre interne de la DGI datée de janvier 2005, qui
insistait justement, en se fondant sur des exemples étrangers tels que I’exemple
américain, sur la nécessité d’en revenir au contrdle fiscal. Bref, il était déja dit a
cette date qu’apres avoir essayé de mettre en place une administration de service,
il convenait de revenir un peu au répressif.

Nos efforts ont longtemps été vains. Ce n’est qu’a partir de 2007 que des
mesures ont été engagées et que certaines inflexions ont permis d’amorcer une
démarche que le service de contréle fiscal de la DGFIP — qui vient d’étre créé,
jusqu’a présent, nous n’en avions pas — permettra peut-&tre de poursuivre. Ces
premicres inflexions sont notamment la flagrance et la fiscalité judiciaire. Je note
que nous aurions pu avoir une fiscalité judiciaire sur le modéle de la douane
judiciaire, ce qui aurait favorisé les liens entre la Douane et la DGFIP. Nous avons
défendu cette solution qui aurait constitué un pas en avant, mais c’est un
rapprochement avec le ministeére de I’Intérieur qui a été préféré.

Au-dela des scandales auxquels on assiste parfois en matiére de fraude
fiscale - 1,6 milliard en moins de deux ans pour la fraude aux quotas de CO,, ce
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n’est tout de méme pas neutre —, nous devons aborder différemment le controle
fiscal. Cela passe peut-€tre par les systémes d’information. Malgré la refonte de
COPERNIC, nous avons toujours le systtme MEDOC —qu’on n’a méme pas
essayé¢ de moderniser. La Cour des comptes a relevé que le coit de la mise a
niveau des systémes d’information était déja largement dépassé par rapport
a I’enveloppe initiale. Je précise que si ’on doit rénover le systtme MEDOC, il
faut parallélement le faire pour ISOPE, le systéme de la Douane.

J’ai signalé dans mon dernier rapport spécial que les services des impots
des entreprises étaient au bord de ’implosion. A la DGFIP, la révision générale
des politiques publiques se traduit par le non-remplacement de deux agents sur
trois. Or, les services des impdts des entreprises ont été sollicités de maniére trés
soutenue ces derniers temps : plan de relance, basculement avec les restitutions de
TVA dans le cadre de la mensualisation, réforme de la taxe professionnelle... Et
ce sont précisément ces services qui sont encore insuffisamment concernés par les
télé-procédures, puisque le télé-paiement ne sera généralisé a 1I’ensemble des
services qu’en 2014. On ne peut donc attendre de gains de productivité immédiats.

J’observe au passage que, en matiere de TVA, nous mettons un temps
considérable a transposer et a mettre en ceuvre les directives européennes. Prenons
I’exemple d’EUROFISC : le débat a commencé en 2008, mais le réseau n’a été
mis en place qu’en 2011 ! Pour le télé-paiement et le télé-reglement, il faudra
attendre 2014 !

L’absence de prise en compte de la territorialisation des activités
économiques constitue un autre probléme. Il est nécessaire de s’adapter au terrain.
Une entreprise est controlée tous les 15 a 20 ans dans certains départements, mais
tous les 90 ou 100 ans dans certaines grandes agglomérations ! Il faudra donc se
réorganiser. Cela passe, comme vous le proposez, par la définition d’une stratégie,
la fixation d’objectifs, la mobilisation de moyens et un suivi. L’absence a ce jour
d’indicateur de contrdle fiscal dans les projets annuels de performances (PAP)
témoigne sans doute d’un certain manque de volonté. Il convient de s’interroger
non seulement sur le recouvrement, mais aussi sur le nombre de vérifications
effectuées. Beaucoup reste a faire en la matiére

Permettez-moi enfin de compléter votre propos sur quelques points. Tout
d’abord, il faut savoir que, au ministére du Budget, seuls 15 agents sont chargés
du suivi du commerce é¢lectronique et de la dématérialisation. Il convient
d’accroitre cet effectif, en tenant compte du probléme des prix de transfert.

S’agissant des services des impOts des entreprises, vous avez noté la
complexité des différents régimes — RSI, régime simplifié agricole (RSA), régime
des auto-entrepreneurs... Les systemes dérogatoires sont trop nombreux. Il
convient donc de réintégrer un certain nombre d’entreprises dans le régime
normal.
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Il faut également souligner la complexité qui existe en matiére
d’application des taux : la diversité des taux de TVA commence a étre vraiment
élevée.

Il convient, bien entendu, d’approfondir la démarche d’harmonisation
européenne.

En ce qui concerne enfin la TVA pétrole, il faut tenir compte de
I’existence de la taxe intérieure sur les produits pétroliers (TIPP), qui bénéficie
pour partie aux collectivités locales, et sur laquelle il faudra se pencher dans le
cadre de la ré-ingénierie de la procédure d’ensemble du recouvrement.

M. Gilles Carrez, rapporteur général. Partout dans I’Union européenne,
la TVA représente la plus importante des recettes fiscales. Mise en place au milieu
des années soixante, son histoire vient d’étre retracée dans un ouvrage de M.
Denys Brunel — I’époux de notre collégue Mme Chantal Brunel — intitulé La TVA,
invention frangaise, révolution mondiale. L’aventure de Maurice Lauré. 11
rappelle notamment que cette taxe fut élaborée par approximations successives,
les premiers projets remontant a I’entre-deux guerres.

La Cour des comptes confirme-t-elle les estimations fournies par plusieurs
rapports et selon lesquelles le montant des fraudes a la TVA, pour I’ensemble de
I’Union européenne, s’établirait entre 50 et 100 milliards d’euros par an ? Le
principal mécanisme frauduleux résidant dans ce qu’on appelle les carrousels — il
semblerait, d’ailleurs, qu’en Belgique, on parvienne mieux qu’ailleurs a lutter
contre ce type de pratique. En tout état de cause, quelle part celle-ci représente-t-
elle par rapport a I’ensemble de la fraude sur la TVA ?

Le dernier rapport annuel de la Cour des comptes a notamment mis en
lumiére la fraude sur les quotas de rejets de CO,. Rien qu’entre 1’automne 2008 et
juin 2009, la perte correspondante de recettes a atteint 1,6 milliard d’euros ! A cet
égard, le rapport montre la naiveté de la Commission européenne qui, en vertu de
je ne sais quel libéralisme, a créé un marché ouvert a n’importe quel intervenant,
sans aucun contrdle. Or, si les gestionnaires de ce marché ont alerté relativement
tot sur cette fraude, ils n’ont pas analysé le caractére atypique de certaines
transactions massives. Qui plus est, du temps s’est écoulé avant que TRACFIN
entre en sceéne et que le ministére des finances réagisse... Quoi qu’il en soit, si
I’on en croit la presse, les auteurs de cette fraude sur les quotas de CO, seraient les
mémes que ceux qui avaient déja défray¢ la chronique il y a dix ans a propos des
carrousels de TVA dans le quartier du Sentier.

Par ailleurs, le Marché unique européen favorise les opportunités de
carrousels grace au commerce transfrontalier : il suffit d’acheter des biens ou des
services hors taxe, de les revendre toutes taxes comprises, de récupérer la taxe
correspondante et d’en placer le produit dans un paradis fiscal ...

M. Henri Emmanuelli. Par exemple au Luxembourg.
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M. le rapporteur général. ...puis de disparaitre. Il s’agit 1a d’un élément
nouveau, que l’on devrait savoir traiter, par exemple par une plus grande
coopération européenne et par le renforcement de certains pouvoirs de controle.

Il faut aussi tenir compte de I’expansion récente du commerce
¢lectronique, qui offre notamment des possibilités de délocalisation et rend plus
difficile ’appréhension de I’assiette de la taxe.

Ne faudrait-il donc pas, au-dela de I’amélioration de la coordination, de
I’information et des moyens des services, recourir davantage a des mesures de
sanction ? En I’espéce, si la brigade financiére, qui dispose de pouvoirs de nature
judiciaire, était intervenue, on aurait probablement pu agir sur les fraudeurs, par
exemple en les mettant sur écoute, en effectuant des perquisitions ou en procédant
a des gardes a vue...

Comment donc prendre en compte les nouvelles données issues du Marché
unique, mis en place depuis déja une vingtaine d’années ?

Comment intégrer le commerce électronique ?

Comment instaurer des systémes beaucoup plus réactifs et comportant des
¢éléments répressifs au plan judiciaire, afin de lutter plus efficacement contre la
fraude ?

Existe-t-il d’autres exemples de fraude en Europe ?

M. Michel Bouvard. Le commerce électronique se développe a grande
vitesse et souvent au profit de produits d’origine « lointaine ». Sa croissance
favorise-t-elle I’évasion fiscale ? Et les outils dont nous disposons a ce jour pour
lutter contre cette pratique lui sont-ils adaptés ?

M. Francois Goulard. L’organisation de notre administration nous
réserve souvent de grandes surprises: n’est-il pas proprement ahurissant
d’entendre dire que, pour collaborer entre elles, deux directions relevant du méme
ministre doivent conclure un protocole dont, au surplus, ’application n’est pas
assurée ?

Il est également anormal que I’administration des Douanes se refuse a
identifier la charge que représente la gestion de la TVA. Des méthodes existent
pour cela, ne serait-ce que par un calcul forfaitaire. En réalité, les sureffectifs du
service incitent celui-ci a camoufler la vérité de ses cotts. La possibilité, pour la
direction générale des Finances publiques, d’absorber, sans colt supplémentaire,
la totalité du recouvrement de la TV A I’illustre assez bien.

Existe-t-il des études solides sur la typologie de la fraude et sur les ordres
de grandeur financicre correspondants ? Les catégories de fraude sont en effet trés
diverses, depuis les carrousels internationaux jusqu’aux petits restaurateurs qui ne
déclarent pas la totalité de leur chiffre d’affaires et diminuent ainsi, de fait, le taux
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moyen de la TVA. Appelant des réponses différentes, font-elles 1’objet de
stratégies de lutte adaptées — j’ai cru comprendre que ce n’était pas le cas —, par
exemple en exploitant les données dont disposent I’administration des finances et
d’autres services publics ? On pourrait ainsi mieux repérer les entreprises a risque
grace a la mise en place de certains profils. De telles méthodes auraient, par
exemple, permis de réagir plus rapidement au probléme de la fraude sur les quotas
de COZ

Mme Marie-Christine Dalloz. Avoir pour objectif la nécessaire
coopération entre la DGFIP et la Douane me parait une évidence. Toutefois, cela
risque de s’avérer insuffisant. En tout état de cause, si le rapprochement de deux
directions doit nous cotter aussi cher que la fusion des différents services qui ont
formé la DGFIP, mieux vaudrait imposer de nouvelles régles que s’en remettre a
la négociation entre services administratifs. ..

Selon le rapport de la Cour des comptes, 80 % des recettes de TVA
résultent des déclarations de seulement 38% des entreprises. On parle d’imposer le
télé-réglement de la taxe au 17 janvier prochain a toutes les entreprises. Ne
faudrait-il pas, au préalable, généraliser la télé-déclaration ?

M. Pierre-Alain Muet. La fagon dont on attribue les numéros de TVA a-
t-elle une incidence sur la pratique des carrousels ? En France, on les attribue
automatiquement, tandis que, par exemple, la Belgique et les Pays-Bas se
montrent plus exigeants. Cela se traduit-il au niveau de la fraude et pour quelle
ampleur ?

M. Hervé Mariton. Je voudrais prolonger la question de M. Gilles Carrez.
Comment parvient-on a évaluer et a comparer les différents types de fraude a la
TVA entre les pays de I’Union européenne ? Peut-on identifier, entre Etats
membres, des phénomeénes symétriques ?

M. Marc Le Fur. En fonction de sa destination finale, un méme produit
agricole est soumis au nouveau taux de TVA de 7% ou au taux de 5,5%:
I’industrie ou I’alimentation animale dans le premier cas, I’alimentation humaine
dans le second. Or, le vendeur ignore cette destination, ainsi parfois que le premier
acheteur. Nous avions, dés 1’origine, €évoqué cette question au cours de nos
séances publiques. Une circulaire, trés complexe, tente de résoudre le probléme.
Mais j’entends dire aussi que, dans I’incertitude, on applique systématiquement le
taux de 7 %. Or, du fait des spéculations comme de la longueur des circuits
économiques, il y a presque toujours incertitude : un méme litre de lait peut se
retrouver en poudre pour biberon ou pour la nourriture des veaux. Comment, dés
lors, éviter en pratique la généralisation du taux le plus élevé ?

Mme Sandrine Mazetier. Le rapport annuel de la Cour des comptes m’a
beaucoup étonnée concernant la fraude fiscale pratiquée dans le cadre du marché
des quotas de CO,, de méme que vos propos, monsieur Babusiaux, sur la facilité
avec laquelle n’importe qui peut intervenir sur ce marché sans justifier de son
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identité réelle. Et c’est ainsi que 1,6 milliard de recettes se sont évaporés en
quelques mois... Cela dit, j’observe que, dans bien d’autres domaines et pour des
opérations de petite ampleur, on multiplie les contréles administratifs sur les
petites entreprises et sur les ménages : ainsi, contre notre avis, I’Assemblée vient
d’approuver la création d’un fichier biométrique pour toute la population
francaise. Comment expliquer de telles différences de traitement ?

En constatant cela, je crois tomber des nues — un peu comme notre
collégue M. Frangois Goulard quand il apprend que deux directions du ministére
des finances doivent conclure un protocole afin d’échanger leurs informations —,
surtout quand on sait que, dans certains domaines, il existe au niveau européen des
dispositifs d’échanges obligatoires et automatiques entre services publics : par
exemple, pour les empreintes des demandeurs d’asile.

J’en viens a ma question. A-t-on observé une incidence du taux de TVA
sur la fraude, notamment lors de 1’abaissement de celui-ci a 5,5 % dans le secteur
de la restauration ?

M. Henri Emmanuelli. Voila au moins dix fois qu’a Paris, j’exige du
restaurateur une facture et qu’a la place, il me remet un bon de commande. Dans
certains secteurs, la fraude est devenue systématique, et la combattre ne serait pas
aussi difficile qu’on veut bien le dire. Arrétons donc de nous cacher la réalité !

M. Thierry Carcenac. Un montant de restitutions de TVA de 46 milliards
d’euros nécessite qu’on examine a quoi correspondent de telles sommes. Or,
compte tenu des délais de restitution, les contréles de 1’administration sont
insuffisants. Nous manquons d’indicateurs permettant d’analyser au fond la nature
des remboursements.

S’agissant des Douanes, on dit qu’il y a trop d’agents. Mais le
réaménagement de certaines procédures devrait permettre un redéploiement. Selon
le directeur de la DGDDI, M. Jérome Fournel, on s’en tiendrait pour le moment a
des orientations adressées aux services pour certaines catégories de controle.
Toutefois, si I’on donne comme orientation de faire davantage de contréle fiscal,
plutdét que de s’occuper du trafic de tabac ou d’autres produits, peut-étre
parviendra-t-on a de meilleurs résultats. C’est aussi ce que dit la Cour des comptes
quand elle préconise la mise en ceuvre d’une stratégie sur trois ans, la fixation
d’objectifs a atteindre, la mobilisation de moyens, et un suivi de I’action.

M. Christian Babusiaux. Les questions des commissaires sont largement
convergentes.

S’agissant des moyens de la DGFIP, il faut rappeler que les effectifs du
controle fiscal ont été «sanctuarisés»: on ne leur applique pas le non
remplacement de deux fonctionnaires sur trois, bien qu’on 1’applique aux services
des impots des entreprises (SIE). La force de contrdle est donc constante depuis
plusieurs années.
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M. Henri Emmanuelli. Alors que le nombre de contribuables et celui des
entreprises ont considérablement augmenté depuis 30 ans, celui des contrdles
fiscaux est stable !

M. Christian Babusiaux. C’est exact, 52 000 contréles sont opérés
chaque année, tous types d’impositions confondus.

Plusieurs commissaires se sont étonnés de la conclusion d’un protocole
entre deux administrations de ’Etat. 11 s’agit 13, malheureusement, d’une formule
traditionnellement en usage au ministére des finances et, en 1’espéce, trés
insuffisante. C’est pourquoi la Cour des comptes s’est montrée plutdt réservée a
son endroit. Il existe un probléme d’organisation générale du ministére des
finances ainsi qu’un probléme d’organisation propre a la DGFIP. Trois directions
de contrdle cohabitent: la DGDDI, la DGFIP et Tracfin. Aujourd’hui, les
infractions fiscales sont regardées comme sous-jacentes au blanchiment. Est-il
donc rationnel de conserver trois unités de renseignements, de pilotage et de
stratégie dans un univers aussi mobile ?

Il y a un probléme d’organisation au sein de la DGFIP. Elle en a d’ailleurs
pris conscience a la lumiére de notre enquéte. Toutefois, la simple constitution
d’un service sera-t-elle suffisante pour orienter et coordonner les trois directions
nationales d’enquéte ? Dans ’affaire des quotas de CO,, la direction des grandes
entreprises, rattachée a la direction générale des Finances publiques, continuait a
rembourser de la TVA car elle n’était pas informée de ce qui se passait au niveau
des directions de contrdle. Il y a un probléme profond de structuration et de
pilotage au sein de la DGFIP.

En ce qui concerne les systemes d’information, la Cour des comptes a déja
eu I’occasion d’indiquer que les deux systémes devaient fonctionner en cohérence.
C’est un enjeu extrémement important. Nous 1’avons mesuré a 1’occasion de la
certification des comptes de I’Etat, notre réserve sur les produits régaliens
provenant de I’imperfection de ces systémes d’information, d’ailleurs reconnue
par la DGFIP.

Le montant global de la fraude en Europe est, en effet, probablement de
I’ordre de 50 a 100 milliards d’euros par an, méme si le haut de la fourchette me
semble un peu élevé. Il atteindrait 10 milliards en France et, sur la base d’un taux
de fraude de 17 %, environ 20 milliards en Allemagne. On obtient donc, par
extrapolation, une estimation du montant européen. Bien sir, les taux de TVA
n’étant pas similaires, cela rend les comparaisons difficiles. Ainsi, le Danemark
pratique un taux de prélévement de 25 %, avec un taux de fraude trés faible — de
I’ordre de 2 %.

Personne n’a la moindre idée de ce que représente la part des carrousels
dans le total de la fraude, méme s’ils posent bien slr un probléme fondamental.
Les chiffres que j’ai cités tout a I’heure sur la coopération fiscale en Europe
traduisent bien un dysfonctionnement. Un systéme est d’autant plus exposé a la
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fraude que les régimes fiscaux qu’il comporte sont épars. La TVA a beau étre
fortement harmonisée, les différences de taux et de structures fiscales incitent
néanmoins et inévitablement a la fraude.

La Belgique ne constitue pas un modéle en la matiére : selon ’enquéte de
la Commission européenne, le taux de fraude y serait de 11 %, correspondant a un
montant de 2,8 milliards d’euros. Toutefois, elle a mis en place une cellule
spécifique qui privilégie une stratégie fondée sur des actions préventives.

Stratégie, typologie et veille, tels sont les éléments qui font défaut. Or, ce
sont eux qui permettraient de déterminer les actions les plus efficaces.

Notre rapport mentionne aussi les problémes d’interprétation posés par le
découpage entre deux taux de TVA, a 5,5% et 7 %.

Enfin, j’ai été sensible a D’attention portée par votre Commission au
chapitre que nous avons consacré dans le rapport annuel a la fraude sur le marché
des quotas de CO,.

M. le président Jérome Cahuzac. Nous vous remercions.

La Commission autorise enfin la publication du rapport d’information sur
la gestion et le controle de la TVA.
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Avertissement

En application des dispositions de I'article 58e2la loi organique
du I"ao(t 2001 relative aux lois de finances (LOLF),Gaur des
comptes a été saisie par le président de la conamistes finances de
I’Assemblée nationale (lettre du 7 décembre 20tf annexe 1) d'une
demande d’enquéte sur la gestion et le contrbla GT&A.

L’instruction a été conduite a partir de [I'exploibe des
documents existants, des réponses recues aux qjuestes et
d’'entretiens conduits auprés des administrationacemées et de
fédérations professionnelles (cf. annexe 3). Elestsappuyée sur les
travaux effectués dans le cadre d’'une enquétdijgete 6 juin 2011, qui
a donné lieu & l'envoi aux administrations concesn&'’'un relevé
d’'observations provisoires le 30 janvier 2012. lis¢ance de ces travaux
ouverts antérieurement a la demande de la commigis finances a
permis a la Cour de s'engager a transmettre squorap cette derniére
dés le mois de février 2012 (cf. annexe 2).

Cette instruction a comporté des missions effestudens les
DDFIP des Hauts-de-Seine, de Seine-Saint-Deniss s DRFIP d’lle-
de-France et de Paris, de Rhéne-Alpes et du dépemtedu Rhdne, de
Champagne-Ardenne et de la Marne, du Nord-Pas-tlsCat du
département du Nord ; de I'Est ; de Seine-Maritjindans les directions
interrégionales du contrble fiscal (DIRCOFI) d'e-France Est, de
Rhéne-Alpes, Bourgogne, du Nord.

Des enquétes ont aussi été conduites dans le rdsdawirection
générale des douanes et des droits indirects (DED&Uprés des
directions régionales des douanes de Roissy fretlalre, de Paris, de
Paris Est.

La présente communication intégre en outre deseflérissus de
rapports consacrés antérieurement par la Cour ateptes a des sujets
relatifs au controle fiscal (enquétes sur les times nationales du
contrdle fiscal, sur la sous-direction du contriideal, sur la fraude aux
quotas de carbone) et dont la teneur figure dangplgort public annuel
de février 2012.

Le directeur général des finances publiques etréetdur général
des douanes et droits indirects ont répondu awéetbobservations
provisoires précédemment mentionné respectiveraeltt et le 21 février
2012.
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Il a été procédé, les 16 et 17 février 2012, adittmn du directeur
général des douanes et droits indirects et dutdintegénéral des finances
publiques.

Le présent rapport, qui constitue la synthese iiéfnde I'enquéte
effectuée, a été délibéré, le 22 février 2012, lpapremiere chambre,
présidée par M. Babusiaux, président de chambrecostposée de
MM. Duret, Monier, Mme Morell, M. Morin, Mmes MoatiSaliou,
M. Chouvet, conseillers maitres, les rapporteurantétM. Malcor,
Mme Peroz, rapporteurs extérieurs, assistés de Gldppier et Doignon,
experts, et M. Briet, conseiller maitre, étant oemapporteur.

Il a ensuite été examiné et approuvé le 28 fé\2@t2 par le
comité du rapport public et des programmes de lar Ges comptes,
composé de MM. Migaud, premier président, Bénardcyreur général,
Babusiaux, Descheemaeker, Bayle, Bertrand, rapporggnéral du
comité, Mme Froment-Meurice, M. Lefas, président deambre,
MM. Braunstein, et Remond, conseillers maitres, plagant
respectivement MM. Durrleman et Levy, présidentstuembre.



Résumeé

La TVA, avec un montant brut recouvré de 178,8 Ma#€2011
(131,9 Md€ en net), constitue la premiere recasieafe de I'Etdt Elle
est aussi le principal poste de remboursementégtdements de I'Etat
(46,9 Md€ en 2011). Par sa mécanique, cet impdbtaastoeur des
transactions quotidiennes entre agents économigfuesncerne plus de
4 millions d’entreprises imposables. Son poidsest caractéristiques en
font un enjeu majeur en termes de lutte contredladie fiscale, la part de
la TVA dans la fraude représentant environ le dews son poids dans
les prélévements.

1 - Des marges de progrés significatives en matiére dedts de
gestion

La gestion de cet impdt est partagée entre latibregénérale des
finances publiqgues (DGFIP), qui collecte 90 % derdaette, et la
direction générale des douanes et droits indir@@GDDI) qui gere la
TVA sur les importations et la TVA sur les prodiétsergétiques.

Ces administrations ont accompli depuis plusieuteéas des
efforts importants pour en faciliter la déclaratigtrle paiement. L'une et
'autre ont étendu les téléprocédures. La DGFIPéaérnlisé pour les
entreprises linterlocuteur fiscal unique et la solidation du paiement
par la société téte de groupe. La DGDDI a étendufaeilités pour
atténuer I'impact en trésorerie de la TVA sur lesreprises, sans que
pour autant I'on puisse étre assuré que tous leéfis@ires potentiels y
ont recours.

Ces évolutions positives, notamment le recourst@léprocédures,
sont de nature a abaisser les colts de gestioadiuihistration mais la
réduction de ceux-ci reste a concrétiser.

a) Une mesure imparfaite des colts

L'efficience de la gestion de la TVA, c’est-a-dleerapport entre
les résultats du recouvrement et les moyens misacanvre, est
traditionnellement appréhendée par I'administrafienale au moyen du
« taux d'intervention ». Cet indicateur rapporte ¢edts d’administration
de I'impét a la recette fiscale. Il n'est toutefgms pertinent pour
apprécier la performance de I'administration cagsil trés dépendant de

1 En plus de ce montant destiné a financer le bugéeéral de I'Etat, 10,1 Md€ ont
été affectés a divers régimes de la sécurité social
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données (évolution de la croissance économiqueificetttbns des taux)
sans rapport avec l'efficience réelle de 'admmaigon.

Celle-ci s’apprécie mieux par I'évolution sur moytrme des
colts de gestion. Ces codts sont concentrés salalace des entreprises
défaillantes, les remboursements de crédits ebiér@e fiscal. lls sont
moins élevés pour la TVA que pour la plupart degseauimpdts. Cette
situation découle pour une large part des caratiiues mémes de la
TVA, imp6t auto-liquidé par les redevables et newrgt pas lieu a
I'émission de réles. Les colts calculés par la ORGEdNt restés stables
sur la période 2007-2010 (ils s’élevent a 1 008aévi€2010) alors que les
réformes engagées ces derniéres années (misecerdglda direction des
grandes entreprises, de l'interlocuteur fiscal uaigdes téléprocédures)
auraient d0 conduire a des gains d’efficience pistbles. Faute d'un
systeme d’information adéquat, la DGDDI n'est pas mesure
actuellement de connaitre les colts de gestiorreatf@ a un impot
particulier, ce qui rend impossible toute estimatitu colt global de
gestion de la TVA.

b) D’'importantes marges de progres

Les possibilités de réduction des colts de gediienla TVA
portent sur la généralisation des téléprocéduredu@élépaiement pour
la Douane) en direction des petites et moyennegm@iges, mais aussi
sur I'aménagement du régime simplifié d'impositioqyi engendre
aujourd’hui des surcolts administratifs importan@e régime, qui
concerne plus de 40 % des entreprises assujettias T&//A, repose
aujourd’hui sur un calcul complexe d’acomptes tsiriels suivis d’'une
régularisation annuelle. Ce mécanisme, mal comges entreprises,
engendre de nombreuses erreurs déclaratives atsava multiplication
d’actes de gestion souvent superflus pour I'adrration. La réforme de
ce régime, qui requiert des aménagements légsslatiurrait dégager des
gains d’efficience substantiels.

La rationalisation du recouvrement de I'imp6t paitrégalement
permettre de réaliser des économies. Le fait déezda recouvrement de
la totalité de la TVA a un seul réseau comptaledjiae la DGFIP, sans
remettre en cause les responsabilités respectagedalix administrations
en matiere d'assiette et de contrble, généreraitgéns de productivité
conséquents. La fonction de recouvrement mobilise RGDDI au total
environ 650 agents et le recouvrement de la TVAésgnte une part
importante de cette activité.
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2 - Une fraude importante et insuffisamment analysée

a) Une cartographie de la fraude qui reste a faire

La connaissance de la fraude a la TVA est aujouiditsuffisante,
tant dans son chiffrage global que dans la cormaies de ses
déterminants. Le montant estimé de TVA éludéet-@eadire I'ensemble
des recettes qui auraient di étre recouvrées dsefme de fraude,
d’erreurs ou d’'impayés, s’éleverait a environ 10€Mdour 2006), selon
une étude commandée par la Commission européemnehiffre est du
méme ordre de grandeur que celui calculé par I'lESHr la base des
données de la comptabilité nationale (en 2008),1905 Md€. La DGFIP
'estime de son c6té a un montant compris entreMGE et 9,7 Md€
(pour 2008). En lien avec la direction nationaldadkitte contre la fraude
(DNLF), service placée par délégation du Premienistie auprés du
ministre du budget, la DGFIP s’est donné commeabibjd’améliorer sa
connaissance de la fraude. A cette fin, elle adamee campagne de
400 controles fiscaux aléatoires en 2011 dont é&sulrats, en cours
d’analyse, doivent notamment permettre d’affinerdhiffrages actuels.

Selon I'étude publiée en 2009 par la Commissionsitaation
francaise, moins favorable que celle relevée awsBas (3,3 %), au
Danemark (4,5 %) et en Suede (2,8 %), apparaitlenedd que celle
d’autres grands pays de I'Union européenne : leeplr recettes de TVA
s'éléverait en France a 7 %, alors qu'elle seratwdron 10,3 % en
Allemagne, 17,3 % au Royaume-Uni et 22,1 % eneltdliependant, la

position de la France s’est dégradée, au moine 2600 et 2006.

Dans ce contexte, la réduction de I'écart entredesttes de TVA
effectivement percues et leur montant théoriquevraite devenir un
objectif stratégique explicite sous-tendant l'aitdivdu contréle fiscal.
Parallelement a I'affinement de I'estimation denfiortance globale de la
fraude, des travaux devraient étre rapidement ergyafin d'analyser les
types de fraude («travail au noir », minoratioradtivité, fraudes
complexes, etc.), d’évaluer sa répartition tantggéphique que par
secteur d'activité et de pouvoir adapter en consécgl les moyens
affectés a la lutte contre cette fraude.

b) De nouveaux défis liés a I'évolution du tissu écoigoie et a la
dématérialisation des échanges

Les modifications du tissu économique, notamment la
multiplication de trés petites entreprises béngficide nombreuses
facilités déclaratives, affectent tant la gestiom dg contrdle de I'imp6t.
La dématérialisation et la globalisation de I'écmi® compliquent aussi



12 COUR DES COMPTES

sensiblement la détection de la fraude. Les résutta 'enquéte sur la
fraude aux quotas de G(présentés dans le rapport public annuel 2012,
montrent que I'administration peine encore a apgmder des fraudes
complexes, notamment lorsqu’elles empruntent deveeux supports
(biens immatériels, services) et mettent en jeu dempétences de
contréle de plusieurs pays.

3 - Une programmation des contrdles perfectible
a) La persistance d'angles morts dans le contréle

L'administration a pris des initiatives, surtout mreau national,
pour améliorer la recherche des informations nédess a la
programmation des contréles et 'adapter aux nauwveaques de fraude.
La direction des vérifications nationales et ingionales (DVNI),
chargée du contrdle des grandes entreprises, geffainsi de mieux
prendre en compte la fraude a la TVA dans sa prnagiation. Dans les
services territoriaux de la DGFIP, une attentionrae est portée aux
entreprises situées dans le « bas de portefeuglfinsele mieux cerner les
entreprises proches des seuils de la franchise oégime simplifié.

Cette adaptation doit cependant étre accélérégidie encore des
« angles morts » dans la recherche et la programmaenant a des
causes trés diverses : appel insuffisant a des émmpes extérieures
(statisticiens, ingénieurs, analystes de marchéssdires a la
surveillance de certains marchés potentiellementudileux;
renouvellement trop lent des outils méthodologicpuesexemple dans le
cas de I'exploitation des donnéeafamining.

Pour la programmation de ses contrdles, la DGFibrde une
place déterminante a des outils informatiques daé&ge alimentés par
les données déclaratives des entreprises. Ces il peuvent, par
construction, pas appréhender les activités oculte

b) Une coopération DGFIP / DGDDI a rendre plus effgeti

La coopération entre la DGFIP et la DGDDI reste gotr encore
faible. Les échanges d'informations sont rarestdbtyrils ne modifient
gu'a la marge la programmation des contrbles decwi®a des
administrations.

Le nouveau protocole conclu entre la DGFIP et |&DDGen 2011
marque un progres, du moins au niveau des objegtifsicluent la TVA
et prévoient I'acces réciproque a certaines basedodnées. Il devrait

conduire a engager sans délai la constitution dbase de données
commune.
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4 - Les résultats décevants du controle fiscal

a) Une stagnation des droits redressés en euros ctgiran

Les droits redressés par la DGFIP, qui se sonéglaw2,8 Md€ en
2010, stagnent depuis une dizaine d’années ehafftonéme une baisse
lorsqu’ils sont exprimés en euros constants. Cdeesgsements incluent
en outre des décalages de trésorerie (par exerdpk, déductions
inddment anticipées de TVA), sans réel impact btadgépour I'Etat. Au
surplus, le taux de recouvrement des créancessiskueontrole fiscal est
faible : sur les droits redressés en 2008 au titrecontrdle sur place
(2,8 Md€), seuls 1,1 Md£ (soit environ 40%) ont iéouvrés a la fin de
'année 2010. Les fraudes de type carrousel ne afdnlieu qu’'a un
recouvrement trés faible.

Le contrOle sur pieces présente des résultatsastés, puisque le
nombre de contréles portant sur des dossiers agiie¢es demandes de
remboursement de crédits de TVA (RCTVA) diminues lrésultats des
contréles portant sur les RCTVA enregistrent umaorgée en 2010 (en
montants), imputable a la seule direction génétategrandes entreprises
(DGE) qui a revu ses méthodes d’analyse de risque.

Les résultats du contr6le sur place sont marquésrptort repli en
2010 par rapport a la période 2007-2009, et parewtain déséquilibre en
fonction des tranches de montants redressés (diminudes
redressements inférieurs a 30 000 €) et des seal@agtivité.

Le contrdle du droit & déduction en matiére de ATpétrole » est
aujourd’hui formel car la DGDDI ne dispose pas dayems juridiques
suffisants en la matiére et la DGFIP ne s’y corsagrere. Remédier a
cette lacune nécessite a la fois un aménagementtedéss et une
meilleure coopération entre les deux administration

b) Des ouitils juridiques fréquemment sous-exploités

Le législateur a, dans la période récente, mis @didposition de
I'administration de nombreux outils juridiques neaux. Leur emploi est
souvent complexe et de ce fait ces outils sonufségnent sous-utilisés.
Une meilleure formation des agents devrait en pgren@n usage plus
fréquent, méme s'il doit demeurer mesuré. La procedle flagrance
fiscale devrait voir sa portée élargie par une fication I€gislative.

Le recours a la procédure de radiation des nundgoEVA, qui
peut étre un outil efficace pour freiner le dévelement d’'une fraude,
doit également étre amélioré. Cette procéduregstial’hui centralisée
au niveau de la direction nationale des enquésesaléis (DNEF) et mise
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en ceuvre dans des délais excessivement longs.gifjeerait a étre
déconcentrée dans les directions territorialead2GFIP.

¢) Une coopération internationale qui doit devenirgriiaire

L'importance de la fraude intracommunautaire, gs'dgisse des
carrousels ou du trafic des véhicules d’occasianegample, nécessite
une coopération renforcée entre les Etats de I'Ueioropéenne.

Pourtant, sur moyenne période, les échanges dirafitons dans
le cadre de l'assistance administrative internafi®nsont demeurés
globalement stables et les contrdles coordonnépéinanels.

Y

Le systtme déchange traditionnel a partir de laseba
communautaire/IES ne permettait pas d'échanges en temps réel entre
administrations. Ces échanges sont désormais peEsssib sein du réseau
EUROFISC créé en 2011 sur initiative francaise. sPrde
3 000 entreprises suspectes de fraude ont ainsiigés sous surveillance
'an passé. Cette dynamique doit étre amplifiéa ai doter les Etats
d'une capacité de réponse a la hauteur des défisregprésente en
particulier, en matiére fiscale, la part croissatde activités de services
dans les échanges.

*k%

L'ampleur actuelle de la fraude a la TVA et les isléflue
représente Il'avenir, en ce domaine, le mouvememtissant de
dématérialisation des échanges et de globalisatiea économies
appellent de la part des pouvoirs publics une répan la hauteur des
enjeux.

Plusieurs dispositions législatives ont été adaptéeemment en
ce sens de méme que diverses initiatives ont &ésppar la DGFIP pour
renforcer I'efficacité de son action.

Ces initiatives dispersées doivent aujourd’hui &tssemblées,
mises en cohérence et amplifiées en y associaatitess administrations,
au premier rang desquelles la DGDDI.

Ce devrait étre I'objet d'un plan d’ensemble adrans de lutte
contre la fraude en matiere de TVA, énoncant kEtéfgie mise en ceuvre,
les objectifs visés, les moyens mobilisés ainsi tpge conditions de
pilotage et de suivi de I'action engagée.



Recommandations

L'enquéte conduit la Cour a formuler un ensemble de
recommandations qui figurent en fin de chaque ¢reapElles sont
récapitulées ci-dessous.

Certaines des recommandations contenues dansgertgublic
annuel de 2012 en matiere de contrdle fiscal étadele & la TVA sur les
guotas carbone ont également été reprises en rdesdeur lien avec le
sujet traité ici. Elles figurent en italique (CFypaontréle fiscal, QC pour
fraude sur les quotas carbone).

Les recommandations suivies d’'un astérisque (*essitent une
modification Iégislative.

GESTION DE LA TVA

1. Aménager le régime simplifié d'imposition afie daciliter sa
compréhension par le redevable, de sécuriser soauveement et
d'alléger les colts de gestion qui y sont assdciés

2. Confier la responsabilité du recouvrement déotalité de la
TVA au réseau comptable de la DGFIP.

3. Atténuer I'impact en trésorerie pour les entisgs de la TVA
sur les importations en :

- mesurant l'impact effectif des facilités douar®r offertes
actuellement aux redevables ;

- assurant une communication directe auprés despsises au
sujet de ces facilités ;

- évaluant les effets qu’aurait un décautionnemsgstématique de
la TVA sur les importations ;

- actualisant les constats du rapport Rouvillois2082 sur les
surcodts induits par la fiscalité.

CONNAISSANCE ET ANALYSE DE LA FRAUDE

4. Etablir une cartographie et une typologie séslterde la fraude
a la TVA afin de mieux apprécier I'efficacité dallbcation des moyens
et les résultats du contrdle fiscal.
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5. Faire de la réduction de I'écart a la TVA th§aeg un objectif
stratégique du contréle fiscal, et, a terme, uncateéur de performance
du programme budgétaire 156 de la missiBestion des finances
publiques et des ressources humaines.

- mettre en place au sein de la DGFIP un dispasitifcturé de
veille stratégique portant sur les nouveaux risgigesaude (CF) ;

- faire correspondre [l'allocation des moyens dégboysur les
territoires aux enjeux fiscaux locaux (CF).

RECHERCHE ET PROGRAMMATION DES CONTROLES

6. Généraliser I'accés réciproque aux bases dhmdtions des
deux administrations.

7. Engager sans délai la constitution d'une basedadlenées
commune.

8. Mieux prévenir les risques de fraude induits foait nouveau
mécanisme ou régime fiscal en consultant systémetignt l'autre
administration avant sa mise en ceuvre.

9. Inscrire, dans les futures conventions fiscaeslouanieres
internationales, la possibilité pour la DGFIP etD&DDI d'utiliser les
informations obtenues par chacune d’entre elless dien cadre de
'assistance administrative internationale, et geéer les avenants
nécessaires.

10. Renforcer le réle de la DNEF en matiere detgge du réseau
de la recherche et de mutualisation des bonneis|jeat

11. En matiére de fraude a la TVA sur les véhicdlescasion :

- améliorer la formation des agents des servicasitipbts des
entreprises (SIE) ;

- veiller a une meilleure transmission de l'infotioa par ceux-ci
aux services de contrble ;
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- renforcer la surveillance préventive des margigentiellement
vulnérables a la fraude afin d’empécher le déclemznt de carrousels
qui se développent ensuite de facon accélérée (QC)

- diversifier davantage les expertises, les prafilées expériences
de I'encadrement (CF).

CONTROLE FISCAL

12. Accroitre la portée de la procédure de flaggafiscale en
prévoyant qu'elle puisse s'appliquer a I'ensemhbds éxercices qui ne
sont pas prescrits, et non comme aujourd’hui a dales période
d’'imposition en cours*.

13. Accélérer le délai de mise en ceuvre de la ssspe des
numeéros de TVA intracommunautaire en déconcentratie procédure
au niveau des directions territoriales.

14. Maintenir un niveau de vigilance élevé surdesnandes de
remboursement de crédits de TVA traitées en cirtwilg dans les
services déconcentrés.

15. Renforcer le contrble des droits a déductionmextiére de
« TVA pétrole » en :

- veillant a ce que les contrbles menés par la D¥bsHocient
étroitement dans leur programmation et leur réadisdes services de la
DGDDI.

- renforgant le contréle des droits a déductiomeatiere de « TVA
pétrole » par une modification de l'article 298ahde général des impbts
qui consoliderait juridiguement le pouvoir de cétarde la DGFIP *,






Introduction

Par son importance dans les recettes nettes dat I(E8 % en
2011), comme par son omniprésence dans les redaopnomiques
journaliéres, la TVA justifie un examen particulier

La gestion de cet imp6t constitue un premier enjeu

- du point de vue de l'efficience : il s'agit d’a@gier les résultats
obtenus en fonction des moyens mobilisés dans dre dastitutionnel
qui présente la particularité de faire intervenir sn méme imp6t deux
administrations, la direction générale des finamudsiques (DGFIP) et
la direction générale des douanes et droits ingi@&GDDI) ;

- du point de vue de l'efficacité, c’est-a-dire désultats obtenus
au regard des objectifs que I'Etat s'assigne notamimdans la
sécurisation de la recette fiscale mais aussi lBaredation au redevable.

Le second enjeu est constitué par le contrélelfifeafraude aux
guotas de carbone en 2009 a mis en lumiere lescudiffs de
'administration pour appréhender les fraudes aTMA les plus
complexes, dans un contexte de développement atcdés échanges
dématérialisés qui périme en partie ses procédutes contrdle
habituelled

Le plan suivi dans cette communication répond a lagigue
chronologique qui correspond aux différentes étapiedraitement de
I'impdt, depuis sa « mécanique » de base structavéeur de quelques
grands principes (neutralité économique, paiemefractionnés)
jusqu’aux résultats du contrble fiscal, en pasgamt sa gestion, la
recherche et la programmation des vérificatiorsafes :

2 Voir les développements consacrés & ce sujetg&@olur des comptes dans le
rapport public annuel 2012.
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La TVA est un imp6t simple dans son principe, masnplexe
dans sa mise en coeuvre. L'appréciation des perfamsande
I'administration doit tenir compte d’un tel contexchapitre 1).

Des marges de progrés significatives existent peduire les colts
de gestion de I'impét (chapitre I1).

La fraude, de plus en plus diverse dans ses foreségncore peu
connue (chapitre Il1).

La recherche et la programmation des contrblesetibis’adapter a
ce contexte (chapitre V).

Les résultats décevants du controle fiscal appellar utilisation
plus active des divers outils, aussi bien jurid&jgae méthodologiques, a
disposition de 'administration (chapitre V).



Chapitre |
Un imp6t simple en théorie, des
complexites affectant sa gestion et son

contrble

La TVA repose sur des regles qui font d’elle, efotite, un impot
relativement simple, économiquement neutre et drendement
budgétaire important. Ces caractéristigues son¢ramt fréquemment
contrariées dans leur mise en ceuvre par de maultigggFogations ou
atténuations qui contribuent & rendre plus compléxayestion et surtout
le contréle de cet impét. La TVA présente en oldrspécificité d'étre
gérée par deux administrations: la direction gdleérdes finances
publigues (DGFIP) et la direction générale des desat droits indirects

(DGDDI).
| - Un impdt théoriquement simple

A - Un imp6t économiquement neutre

Instituée en 1954 en France, la taxe sur la vaputée (TVA) est
un impdét sur la consommation, directement proport@ au prix des
biens et des services. Dans son principe, son chdiapgplication est
large :
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- son assiette couvre I'ensemble des « livraisandidns et [des]
prestations de services effectuées a titre ongrauxin assujetti agissant
en tant que tel®s

- les assujettis concernés s’entendent de tousopee effectuant
de maniére indépendante une activité de productemnmercant ou de
prestataire de services.

Ses traits les plus remarquables peuvent se réingr

- les opérateurs économiques vendent et achetsriieles et des
services taxés a I'imp6t, mais ils déduisent la THA a pesé sur leurs
achats. La taxe est donc en principe uniquemenbrtep sur le
consommateur final, seul a ne pas pouvoir procadbrs déductions (cf.
encadré ci-dessous). La déductibilité de la TVA fait un imp6t
économiquement neutre pour les entreprises etstmgliie des anciennes
taxes cumulatives (ou en cascade) qui lui préagigtaet qui
désavantageaient les circuits économiques « loegson intégrés ;

- le paiement de la TVA au Trésor s'effectue defafyactionnée
sur la valeur ajoutée générée par chaque opérateur.

La mécanique de I'impdt

La collecte de la TVA par paiement fractionné, aqire étape de |
création de valeur ajoutée se traduit par un systéendéduction générale :
un opérateur A vend « toutes taxes comprises (BT@) bien ou livre ur
service a un second opérateur B ; celui-ci vendlifoa) a I'étape suivante
un bien (ou un service) a un troisieme opérateuL’@pérateur B collecte
pour le compte de I'Etat la TVA facturée a sonmli€ et déduit de celle-q
la TVA que son fournisseur A lui a facturée. Ledsoéntre la TVA collectée
et la TVA déduite constitue la TVA nette.

D

17

L'assujetti est responsable des opérations d'assittde liquidation
delaTVA:

a) Il calcule lui-méme la base d’'imposition consgdie par la valeur dels
livraisons et des prestations de services imposakléaquelle il applique |
ou les taux en vigueur.

D

b) Il détermine également les droits a payer auged&dministration
fiscale dans la mesure ou la base d'imposition péet réduite & hauteur de
la TVA acquittée sur les achats de biens et deicesrv Deux cas de figur
peuvent se produire :

[¢)

3 Article 256-1 du code général des imp6ts.
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- la TVA collectée est supérieure a la TVA déduetibet laisse
subsister une TVA nette a payer ;

- la TVA collectée est inférieure a la TVA dédutdib et fait
apparaitre un crédit de TVA qui peut étre imputéles déclarations fiscales
ultérieures ou étre remboursé par I'Etat.

c) Il remplit et dépose sa déclaration auprés adntinistration fiscalg
(principalement les services des impbts des ensegprde la DGFIP) en
format papier ou par télé-procédure, chaque moishaque trimestre.

d) Il paie concomitamment la TVA nette ou demande
remboursement de son crédit de TVA auprés des méergkes de I'Etat
ou bien reporte son crédit de taxe sur une démarattérieure.

L'ensemble de ces caractéristiques a d'importacteséquences
en matiere de gestion et de contrdle.

Le mécanisme de collecte de I'imp0t est assuréaatieppar les
entreprises qui déclarent leur chiffre d'affairésa&culent le montant de
TVA a acquitter. Son mode de perception fractiopaémet de diluer le
risque de non recouvrement en cas de fraude ouéfigllahce d'un
opérateur, a la différence des taxes uniques @t en un seul point
du circuit économique. En outre, le systeme de clémhs en cascade
rend plus difficile la fraude isolée car la TVA lzatée et reversée a
'Etat par un opérateur situé en amont du circadndmique (que cet
opérateur pourrait avoir la tentation de minorat)aussi la TVA déduite
en aval par son client (qui pourrait étre tentéadmajorer). Il existe de la
sorte un mécanisme d'auto-surveillance spontangprera la logique
méme de I'impbt. Il se révéle cependant impuissanémpécher le
développement de fraudes plus organisées faisat@rvémir une
connivence entre le fournisseur et son client.

B - Un imp0t a fort rendement

La taxation de la consommation offre d'un pointvde strictement
budgétaire trois avantages principaux. D’'une passiette en est trés
large, ce qui permet d'obtenir un rendement impdrraéme avec des
taux relativement peu élevés. Cette assiette esttrd’ part peu mobile
par rapport au capital ou au travail qualifié. Bnglle est moins sensible
a la conjoncture économique que d'autres assi¢ipe’d s'agisse des
bénéfices, des salaires ou des produits financiers)
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De fait, avec un montant brut qui s'est élevé erl12G
178,8 Mdé€, et, déduction faite des dégrévements et des nersdments,
un montant net de 131,9 Md€, la TVA représentedle la premiere
recette fiscale de I'Etat (48 % des recettes nette2011).

Elle constitue ainsi un enjeu majeur, notammenttegmes de
contréle fiscal, compte tenu de son poids budg&taint en recettes qu’en
dépenses.

Il - Une complexité induite par les
ameénagements apportés aux principes

A - Une grande variété de taux
1 - Un recours trés large aux modulations de taux

Dans le paysage fiscal frangais, la TVA se singggapar la
prédominance du droit communautaire. Economiquemeatre et donc
jugée favorable au développement des échanges Bu d la
Communauté européenne, la TVA a été généralisée nigaau
communautaire dés 1967 par les premiére et deuxidimetives en
remplacement des différentes taxes a la produeti@nla consommation
appliquées jusqu'alors par les Etats membres. Hédes 90 et 93 du
traité CE et la décision prise en 1970 d'affectefimancement du budget
communautaire un pourcentage de la recette de Ta™éukée a partir
d'une base commune entre Etats membres ont fasdlitéharmonisation
rapide en 1977 avec l'adoption de la sixieme divec(77/388/CE). La
Iégislation nationale est désormais particuliérégmencadrée par la
réglementation et la jurisprudence communautaire.

La directive 2006/112/CE du 28 novembre 2006 rdakgpi
'ensemble des régles en matiére de TVA: champplieation et
exonérations, base d’'imposition, taux, régles daudion, facturation,
regles de territorialité.

4 Hors une fraction de la TVA, qui est affectée deds régimes de la sécurité sociale
(10,1 Md€).

5 Larticle 90 interdit toute discrimination fiscatpui, directement ou indirectement,
procurerait un avantage aux produits nationaux mpport aux produits en
provenance d'autres Etats membres.

® L'article 93 invite & I'harmonisation des taxes $ei chiffre d’affaires, des droits
d’'accises et des autres imp6éts indirects.
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Les regles communautaires laissent toutefois urtaice latitude
aux Etats membres dans le choix des taux.

En effet, chaque Etat adopte un taux normal avea geule
contrainte qu’il ne peut étre inférieur a 15 %. dieective ne détermine
aucun taux plafond mais les Etats membres se sm#agés a ne pas
dépasser le taux de 25.9%Jn ou deux taux réduits sont possibles, qui ne
peuvent étre inférieurs a 5%, pour les livraisales biens et les
prestations de services des catégories figurantrindxe Il de la
directive précédemment citée. Des dispositionsqueidires autorisent les
Etats a continuer a appliquer divers taux en vig@euf' janvier 1991
qui dérogent a ces regles (taux zéro, ou tauxiefes a 5 % dits taux
« super-réduits », taux « parkingoempris entre 12 % et 15 %). Il existe
en outre des dérogations s’appliquant a divergdeas ultra-marins.

Les autorités francaises ont fait un large usageete diverses
possibilités : outre les quatre taux principalen@mtigueur (taux normal
a 19,6 % ; taux réduits a 5,5 % et, depuis’lgahvier 2012, a 7 % ; taux
« super-réduit » a 2,1 %), six autres taux sontigmeur en dehors de la
France métropolitaine et continentale : 2 taux ipaiers dans les
départements d’outre-mer et 4 en Corse.

" En raison de la crise, cette régle a été assoufilisi, la Hongrie a fait passer le
taux normal de 25 % a 27 % |& janvier 2012.

8 C'est-a-dire antérieurement a la directive n° 92#lative aux taux.

° Taux qui ne peut étre inférieur & 12% et peut @tilesé & titre provisoire par les
Etats membres qui appliquaient avantYgdnvier 1991 un taux réduit a des produits
ne figurant pas a I'annexe lll de la directive 200@/CE.
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Tableau 1
Taux de TVA appliqués dans les Etats membres de ldneéuropéenne
(au 1*" janvier 2012)

;Ja;é(r 'I:au>_( Taux ) Ta_ux ) Ta}ux

réduit réduit normal |"parking zéro
Allemagne 7 19 non
Autriche 10 20 12 non
Belgique 6etl?2 21 12 oui
Bulgarie 9 20 non
Chypre 5et8 15 non
Danemark 25 oui
Espagne 4 8 18 non
Estonie 9 20 oui
Finlande 9etl3 23 oui
France 2,1 55et7 19,6 non
Grece 6,5et 13 23 non
Hongrie 5et18 27 non
Irlande 4,8 9et13,5 21 13,5 oui
Italie 4 10 20 non
Lettonie 12 22 non
Lituanie 5et9 21 non
Luxembourg 3 6etl2 15 12 non
Malte 5et7 18 oui
Pays-Bas 6 19 non
Pologne Set8 23 non
Portugal 6etl3 23 13 non
Royaume-Uni 5 20 oui
Rép. tchéque 10 20 oui
Roumanie 5et9 24 non
Slovaquie 10 20 oui
Slovénie 8,5 20 non
Suéde 6etl2 25 oui

Source : Commission européenne

La situation européenne montre une grande divelsitgituations,
entre des pays ayant opté pour des taux peu nomfrexemple le plus
frappant étant constitué par le Danemark qui n‘aiguseul taux en
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dehors du taux zéro) et d’autres Etats qui ontsihdé les multiplier
(I'lirlande en posséde cing, en plus du « taux 2&)o La France se situe
désormais dans ce second groupe.

2 - Un choix découlant des multiples objectifs assignésn
France ala TVA

La logique de rendement associée a la TVA coegrigbe d'autres
objectifs assignés a cet imp6t, d’'une facon pageis cohérente.

Dans la plupart des pays européens, les pouvoligcpwont voulu
atténuer le caractére régresdife la TVA par des taux réduits sur certains
biens de consommation courante, alimentaires pampbe. En France,
des objectifs de santé publiqgue ou des finalitdsimlles expliquent la
pratique des taux réduits pour les médicaments@arsBs par la sécurité
sociale, certains spectacles, I'achat de périodiquede livres, non sans
contradiction, parfois, avec l'objectif d’introdeir une plus grande
progressivité dans I'impot, puisque I'on relevefdgon empirique que la
consommation des biens culturels croit avec leméte

Une autre caractéristique francaise consiste a laodkitaux de
TVA afin de stimuler 'emploi dans les secteurséd intensité de main
d'ceuvre. C'est le cas notamment pour la rénovatiola réparation de
logements privés et pour les services de restaorgfilont le co(t
budgétaire total est estimé a 8,2 Md€ en 2010). rGerfia notamment
souligné a plusieurs reprises le conseil des peél@nts obligatoires,
'impact de ces mesures sur I'emploi est pour lénsioncertain. Ce choix
n'est d'ailleurs pas général en Europe : la malgé Etats ont décidé de
maintenir un taux normal pour ces activités, paiérs’en remettre, le
plus souvent, a des baisses de charges ciblées. Itai que, dans le cas
francais, caractérisé par un écart tres importainé de taux normal et les
taux réduits, la baisse des taux a aussi pour tifoferréduire le travail
dissimulé.

B - Des régimes particuliers de TVA qui s’appliquen
a la majorité des entreprises

Les Etats peuvent appliquer pour les petites emnsep des
modalités simplifiées d’imposition et de perceptim la taxe « dans les

19 | es entreprises bénéficiant du taux zéro ne pajestla TVA mais peuvent la
déduire.

1 Au sens oul le rapport « TVA / revenu » est désaais avec le revenu des ménages.
12 Conseil des prélévements obligatoir@spgressivité et effets redistributifsnai
2011, p. 123.
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limites et les conditions gu'ils fixent, et apré&msultation du comité de la
TVA » (art. 281 de la directive 2006/112/CE).

La France dispose de quatre principaux régimes ¢iaiessous).

Les régimes de TVA

Le régime réel normal il concernel,3 million d'entreprises et
s’applique lorsque le chiffre d'affaires des entiegs soumises au BI
(bénéfice industriel et commercial) est supéried? @00 € HT pour les
marchandises et a 234000 € HT pour les prestatamsservices. La
déclaration de TVA s’effectue mensuellement ou ésiriellement si le seull
exigible annuel de TVA n’excede pas 4 000 €.

()

Le régime réel simplifié (ou régime simplifié d'imgition — RSI) :il
concerne les entreprises qui réalisent un chiffeéfalres HT compris entre
81500 € et 777000 € pour les ventes de marchesydisu un chiffre
d’affaires HT compris entre 32 600 € et 234 000c@rples prestations d
services. Il n'y a pas de déclaration de TVA a sdues en cours d'année,
mais le redevable verse quatre acomptes (avrilefubctobre et décembre
qui font ensuite I'objet d’'une régularisation lada dépdt de la déclaratig
annuelle CA 12. Il existe une possibilité d’opteuple régime réel normal.
Au total, 1,9 million d’entreprisessont concernées.

[¢)

~

>

Le régime simplifi€ agricole (RSA)il s'applique aux exploitant
agricoles obligatoirement redevables a la TVA (raabitmoyen des recette
calculé sur les deux années civiles consécutivéséplentes, supérieur
46 000 €) ou qui s'y trouvent soumis par voie diopt Ce régime entrain
un certain nombre de dispositions particulierésxigibilité de la TVA est
ainsi toujours constituée par I'encaissement dx, fai TVA est acquittée pd
acomptes trimestriels ou, sur régime optionnelddit'effectif), par paiemen
au vu des déclarations trimestrielles ou mensudiess din demi-million
d’entreprises agricolessont concernées.

(‘Dm).‘u) oY

o —

Le régime des micro-entreprises (« micro BIC » plesr entreprises
industrielles et commerciales et « micro BNC » réfiees non commerciau
- pour les entreprises non commerciales) ou régimda « franchise e
base » les personnes physiques ou morales qui réalisenhiffre d’affaires
hors taxes inférieur a celui prévu pour le régirdel simplifié bénéficien
d’'une franchise en matiére de TVA. lIs sont disgsndu paiement de la ta
et ne peuvent pratiquer aucune déduction de TVA fesibiens et service
acquis pour les besoins de leur activité. lls pativeutefois opter pour I¢
paiement de la TVA sous certaines conditions. Leime des entreprise
concernées s'éleve®@9 million.

X

=)

m\umm
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Les régimes particuliers représentent 71 % de diefe des
4,5 millions d’entreprises dont les opérations soosables a la TVA
(41 % pour le régime simplifie, 20 % pour la fraisehen base, 10 %
pour le régime simplifié agricole). Cette répantiti illustre la
prédominance des petites et moyennes entrepriselesetirés petites
entreprises dans le tissu économique francais, uten'g@st pas sans
soulever des problemes particuliers pour le comtr@! I'impot.

C - Une assiette qui ne couvre pas la totalité des
activités économiques

Certains secteurs d’activité ne sont pas soumss BVA et sont
placés hors du champ de l'impét par nature et eriuvdu droit
communautaire. D’autres en sont exonérés par la llois’agit
d'opérations ou d'acteurs trés divers: activitéaternationales
(exportations, livraisons vers d'autres Etats mewbide ['Union
européenne, transports internationaux), de samtée§sions médicales,
établissements de santé) d'enseignement, d’'uneritdajd’opérations
bancaires et d'assurance, de certaines locatiommolmfieres, des
organismes sans but lucratif, etc. De plus, laipd$s pour certaines
entreprises de bénéficier d'une franchise (quidispense de TVA) en
dessous d'un certain seuil de chiffre d’'affaires assimilable & une
exonération d’'un point de vue économique.

Les justifications des exonérations sont multiplegolonté
d’encourager les échanges, absence de logiquetiecrde certaines
activités, mais aussi difficultés technigques a taoertaines opérations
bancaires et financiéres. Ce dernier aspect estlatéur: née et
développée dans une économie industrialisée, la @stAun imp6t dont
le contrdle, par définition, est rendu difficile rpda croissance des
activités de services dont certaines revétent de @h plus un caractére
dématérialisé.

Une telle situation aboutit a faire émerger uneégatie de
redevables qui déclarent a la fois des opératexables et des opérations
non taxables (environ 20 % des redevables). Cevabtes partiels sont
trés nombreux dans le secteur financier (banqessyrances) ou dans les
activités immobiliéres, ou bien encore chez lendgs entreprises qui se
livrent & des activités trés diversés

13 Cf. Chapitre III.
| existe aussi des assujettis partiels. Ceuxalisént des opérations dont certaines
sont dans le champ de la TVA et d'autres en deh@sredevables partiels réalisent
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Enfin, d'un point de vue économique, les limitep@apees au
champ de taxation sont a l'origine des rémanenee3 VA : certains
achats payés toutes taxes comprises ne peuvenérdibeuwn a déduction
de TVA lorsque le bien ou le service correspondaces achats est utilisé
pour des activités situées hors champ ou exonét&eBVA s’incorpore
alors dans le co(t de l'opération et pése, au moamsptablement, sur
I'entreprise, altérant de ce fait le principe detraité de I'impét.

D - Un partage des compétences entre DGDDI et
DGFIP issu d’un choix circonstanciel

La TVA est un imp6t dont la gestion est partagéteeela DGFIP,
chargée de la TVA « nationale » et qui percoit 9d&46a recette, et la
direction générale des douanes et droits indif@®&DDI). La répartition
des compétences entre ces deux administrationdterédas choix
organisationnels faits a l'occasion de la créatittn marché intérieur
communautaire en 1993.

Jusqu’en 1992, la DGDDI gérait la TVA sur les pribslpétroliers
et les importations. A cette date, la mise en pldgemarché intérieur
s'est traduite par I'abandon des contréles douaniux frontieres
internes a la Communauté et la mise en place dégime fiscal
spécifique pour les échanges intracommunautairstina du régime
applicable aux importations en provenance de pess Le choix a alors
été fait de transférer la gestion de la TVA intrmcounautaire a la
direction générale des imp6ts (DGI) puis a la dioec générale des
finances publiques (DGFIP), déja compétente en ématde « TVA
intérieure », et de réserver 4 la DGDDI la fiséalielative aux seuls
échanges avec les pays ters

Aujourd’hui, la répartition des compétences pewt ésumée de
la maniére suivante :

- la « TVA intérieure » (correspondant aux échargfésctués en
France) et la TVA intra-communautaire sont géréedgpDGFIP, mais la
DGDDI collecte I'ensemble des informations sur kxshanges intra-
communautaires ;

- la TVA sur les importations et la TVA sur les ogions de mise
a la consommation de produits énergétiques (« T¥éfofe ») relévent
de la DGDDI.

des opérations qui sont situées dans le champ d®Aa mais dont les unes sont
exonérées tandis que les autres sont taxables.

15 En contrepartie, la DGDDI s’est vue attribuer kstipn et le recouvrement des
droits indirects, jusqu’alors confiés a la DGI.
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Les deux administrations exercent par conséquentampétences
souvent imbriquées. Coexistent de la sorte dewearésde recouvrement
pour les différents types de TVA, a l'origine decaiits pour I'Etat (cf.
chapitre Il) et de complexité pour les entreprises.

La gestion de la TVA : acteurs et processus
a) La DGFIP

Comme évoquéupra les opérations d'assiette et de liquidation sont
principalement assurées par les assujettis eux-méhse prise en charge
comptable de I'impdt s’effectue ensuite au niveaeal par les services des
impbts des entreprises (SIE), compétents pour dolds catégories d
redevables assujettis & la TVA jusqu’'a un chiffraffdires annuel dg
400 M€. Les déclarations et les paiements sontgétrés dans I'application
informatique MEDOC (« mécanisation des données talhgs »).

[}

Au niveau du SIE, les fonctions de contrble de siette et du
recouvrement sont sépareées :

- I'interlocuteur fiscal unique (IFU) assure le \dudes fichiers deg
assujettis, effectue en premier niveau un contl@ld’assiette et instruit les
demandes de remboursement de crédits jusqu’a tairceeuil (variable) ;

- le p6le de recouvrement enregistre les déclaratet encaisse le
paiements spontanés.

%)

Au niveau des directions départementales des dammpubliques
(DDFIP, qui regroupent plusieurs SIE), les pblescdrtrdles et d’expertis
(PCE) et les brigades de contrble départementéftestigent des contrdles sur
pieces (cas des PCE) depuis le bureau, et desblEmiexternes, dans legs
entreprises (cas des brigades). Les DDFIP instiiges demandes de
remboursement de crédits, établissent les prograndeecontrble fiscau
départementaux, fournissent des propositions dérGles aux services de
vérification a compétence nationale (DVNI, DNVSFNBF) ou régionalg
(DIRCOFI).

La direction des grandes entreprises (DGE) estpébtente pour
les entreprises dont le chiffre d’affaires annustl upérieur a 400 M€. Du
point de vue de la gestion, elle assure les méptama qu’'un SIE local.

b) La DGDDI

Pour ce qui est de la TVA sur les importations, tgsrations
d’'assiette et de liquidation sont réalisées paetaseprises dans I'applicatig
DELT@ concomitamment au dédouanement des marchandiges. I1®
« TVA pétrole », celles-ci se font dans l'applicatid’assiette de la taxe
intérieure de consommation sur les produits énepges (SOPB. Les

D

]
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bureaux de douane effectuent des contrdles de grevvieau dans des déldis
strictement définis (par exemple, 72 heures sospatiibles pour invalide
une déclaration de « TVA pétrole »). Depuis lande réforme du résequ
en 2008, la prise en charge comptable des crédismedes s’'effectue a
niveau d'une quarantaine de recettes régionalesioptplus au sein des
bureaux de douane.

[l - Un impact significatif sur le rendement,
mais aussi sur la gestion et le contrble de la TVA

Les éléments de complexité mentionnés précédemomnties
conséquences a plusieurs points de vue : les ntamhdade taux, le plus
souvent a la baisse ces derniéres années, dimilasergcettes du budget
de I'Etat ; la diversité des taux et les limitasade I'assiette contrarient le
principe de neutralité économique ; la dualité éseau DGFIP / DGDDI
peut étre a l'origine de charges de trésorerie peuiaines entreprises ;
enfin la gestion et surtout le contrdle de l'imp&dnt rendus plus
difficiles.

A - Des moindres recettes pour I'Etat

Le « coefficient d’efficacité » de la TVA permetagiprécier de
maniéere globale le manque a gagner pour I'Etattaéstia la fois des taux
réduits, des limitations apportées au champ dev/la &t des restrictions
d’'assiette induites par les exonérations. Il compes recettes effectives
de TVA a celles qui seraient obtenues avec un teumal appliqué a
'ensemble de la consommation. Il est en Francaviten 50 %, soit un
niveau inférieur de cing points au taux allemandm@e la Cour des
comptes a déja eu l'occasion de le rappeler dansrapport sur les
prélevements fiscaux et sociaux en France et eenfdgne, le «€gime
francais de TVAa] une efficacité plus faible que celui en vigueur en
Allemagne au regard du critere de rendement budigeta

Par comparaison, I'Allemagne a fait un choix difér en
privilégiant avant tout une logique de progressies recettes fiscales et
en ayant le souci d’'une plus grande neutralité @cique.
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L'examen des dépenses fiscales associées a la Dvistilte un
second indicateur qui permet d'isoler I'impact dasix réduits et de
mesurer leur effet sur les recettes de I'Etat. eCpiesure est cependant
trés imparfaite en raison des « biais » introdpits la méthodologie
gu'utilise 'administration (cf. encadré ci-desspus

Sous cette importante réserve, la traduction baitgétiu poids
des taux de TVA réduits peut se mesurer de facproajmative a partir
de limportance des dépenses fiscales liées a laA.TCelles-ci
s'établissaient a 17,7 Md€ en 2011 d'aprés le pridgeloi de finances
initiale pour 2012, soit 25% du total des dépefliseales.

Tableau 2 :Evolution des dépenses fiscales

En Md€ 2007 | 2008| 2009 2010 2011 2012

TVA 12,8 | 14,2 149| 175 17,7 16/8

Total dépenses fiscales| 60,7 | 659 72,9 70,9 70,1 669
Part de la TVA 21% | 22%| 20% 25% 25% 25D

Source : PLF, Voies et Moyens, retraitement Cour@emptes pour 2010-20F2

Elles se sont stabilisées en 2010-11 apres avaienient
progressé depuis 2007. La hausse de 55 % a 7 %awude TVA
appliquée a certains produits devrait se traduir@@L2 par une baisse
d’'environ 1,2 Md€ des dépenses fiscales liées BMA, mais celle-ci
sera en partie compensée par leur croissance sgent&n tout état de
cause, le poids de la TVA devrait continuer & sgesia un niveau élevé
dans le total des dépenses fiscales et autourait dgi celles-ci.

La TVA représente en 2011 le second poste de dépdizsales,
derriére I'imp6t sur le revenu (34,5 Md€) mais lalevant les autres
impdts. Les dépenses fiscales correspondent aoendi® % de son
produit brut. En 2012, elles sont au nombre de antardeux. Sept
d’entre elles dépassent ou sont proches du miltiandros.

18 Ces retraitements comprennent les effets du planelmce et la taxe sur les
conventions d'assurance en faveur de certains atsntd’assurance maladie
complémentaire, qui ne figure plus dans la liste @i&penses fiscales en raison de son
transfert aux collectivités locales en 2011. Ce esiitéintégré dans le tableau.
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Une mesure imparfaite du poids des dépenses fiscaldans les
documents budgétaires

Le montant total des dépenses fiscales associgeT\3A est minoré
car certains dispositifs sont exclus de fagon dédula des annexes au budget
de I'Etat. Ainsi, sont considérés par I'administvat comme des dépenses
fiscales les taux réduits en matiére de TVA quimmir objet de soutenir un
secteur particulier (la restauration par exempley. taux réduits s’appliquant
a des produits de base et dont I'objet est de rédiipoids de la TVA pesant
sur les ménages modestes sont en revanche cossidénéne conformes aux
principes généraux de la TVA et ne figurent pas,cdefait, parmi les
dépenses fiscales.

La doctrine de I'administration en ce domaine pdss probléemes
théoriques, car il est contestable que la redigioh puisse étre considéree
comme un objectif intrinseque de la TVA. D’autrertpacertains choix
s’averent peu cohérents avec sa propre doctrifest ainsi que les taux de
5,5 % sur les ceuvres d’art, objets de collecticenéifjuités, ou encore sur les
gains réalisés par les entraineurs pour les chedauzourse dont ils sont
propriétaires ne figurent pas parmi les dépensgsalfis. On peut pourtant
douter qu'ils concernent des produits de base 'ds @loutissent a des effefs
redistributifs trés importants

B - Une neutralité économique toute relative

Théoriqguement, la TVA est neutre pour les opératassujettis.
Cette affirmation doit étre cependant fortementérée.

1 - La diversité des taux

D’une part, la diversité des taux peut étre deneadLintroduire des
distorsions de concurrence quand sont frappéseifident des produits
de nature trés comparable et donc aisément sudiddétl C'est
classiguement le cas de certains produits alimestai ainsi, les
margarines et graisses végétales relevent du @wmah au contraire du
beurre ; si les chocolats et produits composésecant du chocolat et du
cacao se voient en principe appliquer le taux dé %8, les exceptions
sont trés nombreuses et souvent peu claires (oestatatégories de
chocolat en tablettes, batons, vermicelles, flocénges, beurres, pate et
poudre de cacao, petits déjeuners chocolatés ...).

7 voir & ce sujet 'insertion de la Cour des compessacrée aux dépenses fiscales
dans son rapport public annuel de 2012.
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Surtout, une partie de la TVA pese sur les entsepréen raison des
rémanences et de la maniére dont elles réperargéiatcharge comptable
dans leurs prix.

2 - Le poids des rémanences

Il est estimé a 18 % et demeure relativement stabi¢a durég.
Calculé a partir des comptes nationaux, il ne neesautefois pas la
charge économique de la TVA, c'est-a-dire la prtpor de TVA
rémanente répercutéé fine sur le consommateur final par les
entreprises.

Tableau 3 :
Décomposition du produit de la TVA au taux normal @ 2009 par
agents économiques

Part de la charge
comptable de TVA au

taux normal
Agents économiques 100 %
Ménages 65 %
Consommation 58 %
Investissement 7%
Administrations publiques 18 %
Entreprises 18 %

Source : DGTrésor, Analyse fiscale sur le comptaisiéfinitif de
I'INSEE pour 2009.

3 - Un surcodt pour les redevables en matiére de TVA sles
importations

La TVA sur les importations illustre un aspect atier des
atteintes a la neutralité économique de I'imp6t.

18 | es entreprises supportaient 16 % de l'incidermmptable de la TVA en 1999
(Conseil des prélévements obligatoires taxe sur la valeur ajouté2001).
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a) Un impact discuté du dispositif actuel sur la cotitpéé du
dédouanement

L'importation de marchandises constitue un acteoisaple a la
TVA en vertu de l'article 293-A du code général dapbts, sous réserve
de certaines exonérations. La TVA que doivent dtuies destinataires
réels mentionnés sur la déclaration d'importatiost esxigible
immédiatement auprés du service des douanes telgtment compétent.
La libération des marchandises est conditionnée Ipapaiement, le
consignement ou la garantie des droits et taxdfyeats. La TVA peut
étre par la suite récupérée dans les conditiords@ecommun auprées de
la DGFIP, soit un mois aprés le dédouanement deshawadises : les
entreprises importatrices assujetties déduisentleunr déclaration de
chiffre d'affaires le montant de la « TVA importde la TVA facturée a
leurs clients.

Les entreprises subissent donc, du moins en théoriportage de
trésorerie d'un mois, entre la date d'acquittendmia « TVA import »
aupres de la DGDDI (a chaque déclaration d'impmntatet sa déduction
sur la TVA due auprés de la DGFIP le mois suivant.

b) Les assouplissements du régime actuel

La DGDDI a organisé depuis 1945 un systeme de reger
paiement, au plus tard au trentiéme jour suivaidibilité des droits et
taxes a l'importation. Ce dispositif, qui a parslaite été codifié dans le
droit communautaire, permet la libération immédide marchandises. Il
est toutefois accordé sous réserve de justifienelzaution générale, dite
« garantie de crédit d’enlévement ». Ce report alerpent ne supprime
pas en lui-méme lintégralité des colts de portdgda TVA. Il peut
avoir plusieurs types de périodicité (quotidiennéécadaire ou
mensuelle). Selon cette périodicité, la TVA peut &éduite avant ou
apres le paiement effectif de la TVA acquittée Issropérations d’aval.
Enfin, les entreprises supportent les frais liés@arantie bancaire.

Pour pallier ces inconvénients, la DGDDI a autods@uis 2004
les opérateurs a acquitter la TVA sur les impartetien une seule fois, le
25 du mois suivant le dépot des déclarations d’'imapion grace a une
échéance unique de paiement. Cette échéance umqteet de
supprimer les codts de trésorerie liés au portaga VA, le dépbt de la
déclaration CA3 auprées de la DGFIP intervenantrieliéement. La
DGDDI estime que la réduction du colt moyen deoterse qui en
résulte est de 30,5 euros par conteneur (d’'uneuvdiers taxes de
152 000 euros).
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De plus, depuis 2006, le report de paiement deMaA Sur les
importations n’est plus systématiquement subordaié présentation
d'une caution. Cette dispense doit étre demandkadaninistration, et
elle est subordonnée au respect de certaines tibtiggpar exemple, le
dépbt effectif des documents comptables).

Selon la DGDDI, plus de 85 % des entreprises tiesad’un crédit
d’enlevement qui ont sollicité le bénéfice de catiesure ont obtenu
satisfaction. Elle évalue & 20,9 euros la rédudtiortodt de trésorerie en
résultant pour un conteneur d’'une valeur hors taeet52 000 euros.

Enfin, la quatrieme loi de finances rectificativeup 2010 a étendu
la dispense de cautionnement a l'ensemble des e&gidouaniers
suspensifs de droits, taxes ou prohibitions (adoristemporaire, dép6t
temporaire, placement sous entrepbt douanier, ftnanation sous
douane). Dans la mesure ou les montants des @toilss taxes garantis
dans le cadre de ces opérations diverses sontitoéssa plus de 80 %
par la TVA, la dispense de caution doit conduidivdser le montant des
sommes a garantir par cing.

c¢) Des critiques persistantes

En dépit des assouplissements dont il a fait I'plge dispositif
actuel est parfois critiqué pour son impact défabte sur la
compétitivité des plateformes de dédouanementmelts, qui serait dd :

- a la méconnaissance persistante des facilitésaniknes qui
peuvent étre octroyées aux petites et moyennespeisies. Ces facilités
ne sont de surcroit pas toujours répercutées pareprésentants en
douane au niveau de leurs donneurs d’ordre ;

- au colt du cautionnement bancaire exigé pour fizéere du
report de paiement de la TVA ;

- au caractere non automatique de la dispenseutiermaement de
la TVA, alors gu’'un cautionnement n’est normalempas exigé par la
DGFIP pour garantir le paiement de la TVA intéraur

Ces critiques sont parfois doublées d’'une remiseaarse de la
compétence de la DGDDI sur la « TVA import » aufprde la DGFIP,
dans la mesure ol ces colts paraissent induitslgpatualité des
administrations et des procédures qu’elles appfigue

Face a ces arguments, la DGDDI met en avant lesbreuses
facilités qui ont d'ores et déja été accordées @érateurs pour réduire
I'impact financier de la TVA et le colt de dédourmesit. Elle souligne
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aussi que les intermédiaires du dédouanéfhemui sont ses

interlocuteurs et agissent pour le compte des itafurs, ne répercutent
pas toujours le bénéfice de ces facilités aupreleuls clients. Ceux-ci

bénéficient d’une prestation unique englobant tititement le codt du

dédouanement et les frais de logistiques. lls m¢ donc pas toujours en
mesure d'apprécier les allegements de charge dvédererie accordés
par la Douane.

Enfin, la DGDDI rappelle que la fiscalité n'est pias principal
critere qui détermine le lieu d'implantation du dédnement d'un
opérateur en Europe.

d) Un impact négatif de la fiscalité qui s’est rédugts derniéres
années, mais qui continue cependant a jouer

Du point de vue économique, l'attention portée VA sur les
importations est d’autant plus forte que les pdrécais continuent
d’enregistrer des déficits de compétitivité parpa a leurs principaux
concurrents européens, principalement belges alanéais. A défaut
d'une correction rapide de ces difficultés struelles, certains
logisticiens ou opérateurs du dédouanement focaliser attention sur
I'effet-prix négatif qui résulte du régime fiscaltael.

Cet argument doit étre relativisé. Un rapport comjdu ministere
de I'équipement, des transports et du logement wetnthistére de
I'économie, des finances et de lindustfi@vait évalué pour I'année
2001, le surco(t induit par la fiscalité francaas@,03 % de la valeur d'un
conteneur d’'un million de francs, en comparantddalianement dans les
ports du Havre et d’Anvers.

Depuis, l'effet-prix négatif lié a la fiscalité se sensiblement
réduit grace a la mise en place de la possibiitgayer la TVA en une
seule fois le 25 du mois suivant I'importation,tsming jours en moyenne
apres la déduction de la « TVA import » sur la deation fiscale déposée
aupres de la DGFIP. La fiscalité qui pesait sunfportation a également
été allégée a la suite de la suppression de delexvaaces (la redevance
dite « 1 pour mille » et la redevance dite « SOQFLa DGDDI chiffre a
291 euros la diminution des codlts induite par c&fermes, soit un
montant nettement supérieur au surco(t fiscal évafn 2001
(275 francs).

19 Environ 2 500 intermédiaires agissent pour le derde 75 000 importateurs.
20 Rapport du groupe de travdiVA a l'importation présidé par Philippe Rouvillois
(mars 2002).
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Cette baisse de charge par rapport au début déear2®00 ne
prend cependant en compte ni I'évolution de laafis& applicable aux
ports d’Anvers et de Rotterdam, ni I'évolution ders colts en général.

L'administration devrait procéder a I'actualisatiotu rapport de
2002 sur les surcodts induits par la fiscalité.

e) Une meilleure communication & mettre en ceuvre tnddion
des PME importatrices

La grande majorité des opérations d’importation éfiérent du
report de paiement de la TVA, mais une partie deseéalisées par de
petites et moyennes entreprises (PME) reste emoosedu champ de ces
facilités. Cette situation est de nature a handic#gs ports francais par
rapport a leurs concurrents étrangers. Méme seldsvables que connait
la Douane sont majoritairement des représentantioeane qui agissent
pour le compte de leurs clients PME, 'administratdevrait davantage
s’assurer que ses mesures d'assouplissement antpact réel sur ces
derniers.

En outre, si la DGDDI a accompli ces dernieres aanén effort
conséquent pour accompagner les grands opératean®raiques (par
exemple avec la création de la « mission grandgemises »), elle doit
désormais mieux promouvoir ses procédures auprés padites et
moyennes entreprises. La création récente d'undéssion PME » va
dans ce sens.

Enfin, le principal inconvénient du systéme actdel point de vue
de l'entreprise, réside dans le colt du cautionmérdemandé par la
DGDDI. Il n'existe pas a I'heure actuelle de dormdisponibles dans les
systemes d'information des douanes permettant derndiéer la
proportion des importateurs dispensés de cautioenenia DGDDI
devrait améliorer ses connaissances en ce domBiledevrait aussi
évaluer l'impact d'un décautionnement systématidada TVA sur les
importations. Cette étude devrait mettre en baldexgains induits pour
les entreprises, et le risque de non recouvremeltitchéance des
créances fiscales gérées par la Douane. Une &tberre ne saurait en
effet étre envisagée si elle devait conduire a atfgr les résultats
aujourd’hui obtenus dans le recouvrement spontas aléances par
I'administration douaniére.

Y

Les mesures susceptibles d'étre prises a court dedevraient
porter sur :

- la mesure de l'impact effectif des facilités doegaes offertes
actuellement aux redevables,
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- une communication directe auprés des entrepasesujet de ces
facilités,

- une évaluation des effets d’'un décautionnemestésatique de
la TVA sur les importations,

- une actualisation des constats du rapport Rooigiltle 2002 sur
les surcodts induits par la fiscalité.

C - Une gestion et un contréle rendus plus difficds

La diversité des taux et des régimes de TVA ainse da
complexité des regles de déduction ont un effetessgestion de la TVA
et plus encore sur son contréle.

1 - L'impact des taux

La multiplicité des taux de TVA a, en premiére gsal peu
d'incidence directe sur le colt de gestion de l&inpar I'administration
fiscale. La TVA est autoliquidée par les entremiset le systeme
déclaratif s’appuie de plus en plus sur les téléglarestéléTVApour la
DGFIP,DELT@ etISOPEpour la DGDDI), ce qui contribue & limiter le
surcodt de gestion lié a la présence de plusiauss t

Néanmoins, l'existence de plusieurs taux réduitgrmante le
nombre d’entreprises créditrices de T¥Aet par suite I'occurrence des
actes de remboursement par l'administration fiscdle nombre
d’entreprises, enregistrées au régime réel norenédlitrices de TVA est
ainsi passé de 1109 000 en 2004 a 1 269 000 eh R0&N résulte un
effet indirect sur le colt de gestion de la TVA eamison des
remboursements supplémentaires que cette situatiomaine. Ce
phénoméne, qui n'est pas quantifiable, est ampd#i€le rythme accéléré
de ces mémes remboursements, devenu mensuels 2ep8is

Les taux réduits ou les exonérations représentetdisg un enjeu
pour le contréle fiscal.

lIs multiplient les points de contrble de I'admingion, ce qui
pése nécessairement sur les délais d'interventisncompliquent le
travail des vérificateurs fiscaux qui doivent digtier parmi les
entreprises créditrices de TVA, celles qui le semticturellement en
raison de leur activité et celles susceptiblesaeder.

21 Cas, par exemple, d’une société dont les achasehiifacturés & 19,6 % et dont les
ventes sont taxées a 5,5 % ou a 7 %.
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La diversité des taux est aussi de nature & alenelas fraudes ou
a nourrir des contentieux. A titre d’exemple, la A\éur les travaux
d’amélioration, de transformation, d’aménagemend’entretien portant
sur des locaux a usage d’habitation achevés dgpuss de deux ans
(article 279-0 bis du code général des impdt) estye a un taux réduit.
Cette disposition n’'est pas applicable aux travawdglisés sur une
période de deux ans au plus, qui concourent a dalugtion d’'un
immeuble neuf. Or, la notion d'immeuble neuf petne &'interprétation
délicate et nécessite parfois de la part du serviédficateur des
investigations poussées sur place.

De méme, la création du taux intermédiaire de 7 & rapter du
1% janvier 2012 est de nature a susciter certairfésuliés d’application.
Ainsi, la distinction entre les produits alimengsir(qui restent soumis a
un taux de TVA de 5,5 %) et les produits alimeewipréparés en vue
d'une consommation immédiate (qui passent a un dauXVA de 7 %)
repose sur des criteres complexes. Le contrblectibge ces derniers
pourrait s’aveérer difficile et devenir source demmeaux contentieux.

De facon plus générale, la mise en place de tauhitsd
s’accompagne souvent d'obligations multiples pag tedevables qui
doivent conserver, a I'appui de leur comptabilités piéces justificatives
de nature parfois trés diverses. Outre la conservates factures, le
bénéfice du régime des travaux de rénovation sarlgeaux a usage
d’habitation est subordonné a la remise par lexcheson prestataire d'un
document attestant que les travaux a réaliser rgotéen sur un
immeuble d’habitation, achevé depuis plus de densx &es locations
d’emplacements sur terrains de camping classésapété préfectoral
relevent, quant a elles, du taux réduit a la cooiue soit délivrée a
tout client une note indiquant les dates de ségule montant de la
somme due. Ces exemples illustrent le risque qgse nlembreuses
obligations induites par le développement des taédits ne soient pas
respectées, ce qui est susceptible de compliquausai I'activité du
contrdle fiscal.

2 - L'impact des régimes de TVA

La mise en place de régimes particuliers de TVAonépau
double souci d’alléger les démarches des petiteeepetites entreprises
et de réduire les colts de gestion de I'adminisimat

Ces régimes simplifiés soulévent cependant desculiffs de
plusieurs types. Ainsi, le régime simplifié d'imjitien (RSI) est souvent
peu maitrisé par les entreprises, ce qui occasianmgurcroit de charge
pour I'administration en matiére de gestion. Danddmaine du contrble,
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le régime de franchise oblige I'administration dllge a ce que des
entreprises ne se déclarent pas artificiellements ske seuil de la
franchise.

3 - Des régles de déduction parfois difficiles & contlér

La déduction de TVA s’opére dans la mesure ou ilessbet les
services sont utilisés pour les besoins des opémtimposables
Lorsqu'un bien ou un service est utilisé alterratient pour des
opérations imposables et non imposables, ou biem ges opérations
imposables ouvrant droit & déduction et des omératimposables
n'ouvrant pas droit a déduction, il est fait applion de coefficients
d'assujettissement et de coefficients de taxatiomt da valeur est
déterminée en fonction de plusieurs criteres sdudéticats a établir
(physiques, financiers, forfaitaffeetc.).

Ces éléments de complexité peuvent en outre égeegs par les
divergences d’interprétation entre la jurisprudenoenmunautaire et la
pratique administrative des Etats, comme dansdedeala déduction de
certaines opérations a caractere financier (alessous).

La déduction de la TVA : I'exemple de I'arrét AB SKF de la CJUE
du 29 octobre 2009

Cet arrét porte sur la question de la déductibdi#éa TVA acquittég
par une société holding suédoise au titre desgiress de service auxquels
elle avait eu recours (services d’évaluation dessti conseil juridique) pou
préparer la cession de ses participations dansfilime — cette derniére
opération étant exonérée de TVA.

=

L’administration francaise considére traditionnelent que la TVA
ayant grevé les dépenses engagées a l'occasior dpdration de cessions
de titres (situées hors du champ de la TVA ou exé@¥de la TVA) ne sont
pas déductibles dés lors que ces dépenses emmgitenn lien direct ef
immédiat avec une opération n'ouvrant pas droiedudtion. Pour pouvoif
déduire la TVA, I'entreprise doit donc démontrereqee lien direct n'existe
pas.

22 | e coefficient forfaitaire de taxation est obteen rapportant le montant total
annuel du chiffre d’affaires afférent aux opérasiopuvrant droit a déduction, au
montant total annuel du chiffre d’affaires afférani opérations imposables.
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La Cour de justice de I'Union européenne (CJUESreversé la charg
de la preuve dans son ar®B SKF: la déductibilité est présumée, car |es
dépenses engagées en amont soptiori considérées comme relevant des
frais généraux de I'entreprise, et n'entretienrgasd, de ce fait, de lien diregt
et immédiat avec une opération n'ouvrant pas drait déduction,
L'administration francaise, pour remettre en calesedéductibilité, doit
démontrer que le colt des prestations de servitaées en amont d
I'opération de vente des titres a été répercuté daurprix de vente de ces
mémes titres.

1)

(1]

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS.

La TVA repose sur une logique relativement simpglan: paiement
est effectué par les redevables de fagon fractierinéhaque étape de la
création de la valeur ajoutée. Elle est en prinom®@nomiquement neutre
puisque les entreprises qui I'acquittent déduisenTVA qui a grevé
leurs achats. Imp6t de rendement, elle constituepriamiéere recette
fiscale de I'Etat (132 Md€ de recettes nettes €120

Ces principes de base ont cependant été altérésarticulier par
l'introduction de régimes particuliers (régime silifig d’'imposition,
régime simplifié agricole, régime de la franchise lease ...) et une
grande variété des taux (dix au total depuis féjanvier 2012, dont
gquatre en France continentale).

Cette situation reflete la multiplicité des objésti parfois
contradictoires assignés en France a la TVA, a dés fimpdt de
rendement, outil d’appui a I'emploi dans certaircteurs économiques,
et instrument & finalité sociale ou culturelle. é&ettontraste avec celle de
'Allemagne qui a privilégié une logique de progiem des recettes
fiscales.

La neutralité de I'impot est d’autre part toute ave, compte tenu
des rémanences de TVA qui pésent comptablemeldssantreprises et
sans doute aussi, pour une part, économiguement.

La TVA présente de plus la spécificité d’'étre gépée deux
administrations, la DGFIP et la DGDDI qui disposedé leur propre
réseau de recouvrement. Cette situation constituéaateur de surcodt
pour I'Etat. Malgré les assouplissements trés ingiats apportés aux
procédures de dédouanement, cette dualité peut anssiner pour les
entreprises des charges de trésorerie préjudicgbléeur compétitivité.

Cette complexité accrue a en outre un impact suemhelement de
I'impét, comme en atteste I'importance des dépefiseales associées a

Y

la TVA. Elle pese enfin sur sa gestion a travers patrticulier
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laugmentation des demandes de remboursement depakh des
entreprises créditrices de TVA, et, surtout, coquai sensiblement les
opérations de contrble fiscal.

La Cour formule la recommandation suivante :

- Atténuer I'impact en trésorerie pour les entreyais de la TVA sur
les importations en :

- mesurant limpact effectif des facilités douaeir
offertes actuellement aux redevables ;

- assurant une communication directe aupres des
entreprises au sujet de ces facilités ;

- évaluant les effets qu'aurait un décautionnement
systématique de la TVA sur les importations ;

- actualisant les constats du rapport Rouvillois 20@02
sur les surco(ts induits par la fiscalité.




Chapitre Il
Codts de gestion : des marges de

progres significatives

Des initiatives ont été prises ces derniéres annpas
I'administration pour faciliter les démarches déafaves des redevables.
Elles devraient aussi se traduire par un allegendmtla charge
administrative supportée par la DGFIP et la DGDI.chiffrage de ce
gain n’est pas disponible. Cette lacune est a jende la méconnaissance
du colt global de la gestion de la TVA par l'admsiration. Cette
situation doit d’autant plus étre relevée que desges de manceuvre
existent pour améliorer encore significativemeefficience de la gestion
de la TVA.

| - Des simplifications bénéficiant a la fois aux
redevables et a I'administration

L’administration a accompli depuis plusieurs anndes efforts
importants pour faciliter aux redevables les fortéalde déclaration et de
paiement de I'imp6t en général et de la TVA enipalier. Ces efforts
devraient aussi aller dans le sens d'un allegendag colts de
I'administration fiscale, ainsi déchargée de cadaitaches de gestion.
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A - Un développement des téléprocédures qui sécugis
la recette fiscale

La généralisation des téléprocédures constitue lides principales
traductions de cette démarche.

Celle-ci est dans I'ensemble bien acceptée paeré®prises. Un
sondage commandé par la DGFIP et réalisé paritlibgVA en 2009
montrait que 90 % des utilisateurs des téléproeyensaient que
celles-ci avaient simplifié leurs démarches. Cegtabppositions de
principe se rencontrent encore, au motif que cesdulures obligeraient &
utiliser du matériel informatique et qu’elles caviendraient a la liberté
de choisir son mode de déclaration. Selon le mémnedagye, 61 % des
utilisateurs dEDI-TVAZ et 65 % des utilisateurs EFI-TVA** voyaient
dans I'extension du champ des télé-procéduresatbligs un progrés en
termes de gain de temps et d’argent. Ce taux d&itl8 % pour les
entreprises non adhérentef@eTVA

Les avantages pour les professionnels sont, denfambreux : la
transmission des données et le réglement sont isésur’'usager a
I'assurance de leur bonne réception par 'admiaiistn ; I'outil conserve
I'historique de certains éléments antérieurs, defapilite la déclaration
(par exemple pour les reports créditeurs de laaddétabn précédente). Le
systeme contrble en temps réel les montants de &vAppliquant les
différents taux aux bases déclarées.

Du c6té de l'administration, le développement ddéprocédures
accentue l'efficacité du recouvrement spontanécdéances. En 2010, la
part des professionnels respectant leurs obligatidtlaratives dans les
délais aupres de la DGFIP s’est élevée a 95,6 %, usD taux de
défaillance de 4,4 %. Pour ce qui est de la seul&, Tmp6ét pour lequel
les téléprocédures sont les plus avancées, ceedeanix s'est établi la
méme année a 4,0 % pour les entreprises enregiséaégime réel
normal et soumises a une échéance déclarative glemnsll a été de
15,3% pour les entreprises relevant du régime giga’imposition,
illustrant les difficultés évoquées-dessous.

Les seuils de chiffre d’'affaires qui déterminentbligation de
télédéclarer ont été progressivement abaissés.iDkplf" octobre 2011,

23 Echange de données informatisé (EDI), transmisksdeninistration, notamment
par le prestataire comptable de I'entreprise. Cjemt ce moyen que procedent les
cabinets d’expertise comptable et les organismeag

2 Echange de formulaires informatisé (EFI) : procédaccessible sur Internet a

partir du portail du ministere.

% Voir partie IV « Des gains d’efficience potentatient importants ».
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la télé-déclaration et le télépaiement de la taiesiaque la télé-

transmission des demandes de remboursement désaédt obligatoires

pour les entreprises dont le chiffre d’affairessegiérieur a 230 000 €. Le
déploiement total des télé-procédures est désorimsisit dans la loi

pour 2014.

S'agissant de la DGDDI, le taux de recouvrement ciéances
hors procédure contentieuse est supérieur a 9% mnment en raison de
I'efficacité du droit douanier qui a été largemeandu applicable a la
fiscalité gérée par la Douane.

D’autres facilités sont plus concentrées sur li@téexclusif du
redevable.

B - Des facilités douanieres étendues

De nombreuses facilités douanieres sont égalengentdgees pour
compenser les effets de la TVA sur les chargesaetrdsorerie des
entreprises.

La simplification du dédouanement

La procédure de dédouanement domiciliée (PDpgrmet de
dédouaner les marchandises directement dans lagxale I'opérateur, sar
avoir a la présenter au bureau de douane.

(]

La procédure de domiciliation unique (PDbffre tous les avantages
de la PDD et la possibilité de concentrer auprés deul bureau de douane
(« le bureau de domiciliation ») les formalitésdéslouanement (déclaration
en douane, crédits et paiement), selon une logiguguichet unique.

La procédure de dédouanement communautaire (PP&met
d'effectuer des opérations d'importation/exportatidans plusieurs Etats
membres de I'Union européenne, en centralisanfolesalités douaniéres et
le paiement des droits en France. Le paiement deTV&A et
I'accomplissement des formalités statistiques sttfent toutefois auprés de
chaque Etat membre dit « de rattachement ».

Pour bénéficier de ces procédures simplifiées, éfageur doit
désormais avoir un statut d’opérateur économiquésa@@EA), délivré apre
un audit de la DGDDI.

1°

En matiére de produits énergétiques, la « TVA pétsoqui était
déclarée tous les dix jours jusqu’au milieu deséasn2000, selon le
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méme rythme que la taxe intérieure de consommationles produits

énergétiques sur laquelle elle est assise, estiralljioii déclarée et payée
en une seule fois le 15 (déclaration) ou le 16efpant) du mois suivant
les mises a la consommation des trois décadesdendies.

Ces mesures allegent ainsi les charges de gesdion des
opérateurs que de I'administration, sans toutejois cette derniére soit
en mesure d’en quantifier les effets.

C - La consolidation du paiement par la société tétde
groupe

Depuis le I janvier 2012, les groupes de société peuvent opter
pour un régime de consolidation du paiement deMA qui leur permet
de centraliser au niveau de la société téte depgrtmupaiement de la taxe
due par I'ensemble, ou seulement certaines, degtéscmembres du
groupe ou, le cas échéant, le remboursement ddiéscde TVA. Si le
paiement est ainsi « fongibilisé » au niveau dwpgeg les membres de ce
dernier continuent cependant & étre assujettigicisinent a la TVA et
déclarent donc séparément la taxe. L'intérét dpadigif est son impact
sur la trésorerie des membres : actuellementusid’eux a un crédit de
TVA, il ne peut I'imputer sur les sommes dues @lifnistration par les
entreprises débitrices. Cet inconvénient est levécale nouveau
mécanisme qui se met en place en 2012.

A la différence de ce qui se pratique dans plusidttats voisins
(Allemagne, Royaume-Uni, Pays-Bas), la France atmail le principe
de déclarations séparées et les échanges intrpeggocontinuent a
supporter la taxe. Le maintien des déclarationsnimeau de chaque
entreprise interdit que le groupe puisse, du pdmtvue de la TVA,
constituer une « boite noire » dont les flux ingsrndemeureraient
opaqgues pour 'administration.

Il - Une connaissance imparfaite des codts
globaux

Les performances de I'administration en matiéregelstion de la
TVA peuvent s’appréhender de deux maniéres : d'pad, selon le
niveau absolu des colts exposés et leur évolutms tb temps, d'autre
part en fonction du taux d’intervention qui rapgole colt de gestion de
limpét & sa recette. C'est ce second indicateue tiadministration
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utilise, notamment dans les annexes au projet idéeldinance¥, pour
communiquer sur I'efficience de sa gestion.

A - Un taux d’intervention qui n’est pas pertinent
pour apprécier la performance de I'administration

1 - Un taux d’intervention inférieur a celui de la plupart des
autres impots

Le taux d'intervention de la DGFIP en matiere deAT¥est
élevé a 0,55 % en 2010, soit un niveau netteméiéir au taux moyen
de 1,04 % constaté pour I'ensemble des imp6ts pgraula DGFIP. Ce
rapport de un a deux est constant sur le moyereterm

Graphique 1 : Taux d’intervention des impbts gérés par la DGFIP

Taux d'intervention (en %)
- méthode de calcul du rapport Lépine et recettes f  iscales brutes -
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Source : Cour des comptes, d’apres données DGFIP

La DGDDI calcule de son c6té un taux dinterventiglobal
pour I'ensemble des droits et taxes qu’elle pergbite différencie par ce
ratio par imp6t. Son taux d'intervention s’'étaklit 2010 a 0,51 %.

2 - Un ratio non pertinent
Le taux d'intervention n’est pas un instrument daélggur mesurer

objectivement la performance de I'administratiomsita maitrise de ses
colts de gestion. Il est tout d’'abord trées sensél& évolutions du

26 projets annuels de performances des programmest1ER, respectivement gérés
par la DGFIP et la DGDDI.
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dénominateur (recette brute de I'imp6t). Une hadssk valeur de celui-
ci, consécutive a I'amélioration de la conjonctémmnomique ou a une
augmentation du taux de la TVA, peut entrainer baesse du taux
d'intervention sans que cette évolution exprime ugstion plus
efficiente. Le traitement des déclarations de ohiff'affaires (CA 3,
CA 12) par l'administration demeure en effet idgné dans ses
processus quelle que soit I'évolution des montgmistés sur ces
déclarations. A partir du®ljanvier 2012, la hausse de la TVA a taux
réduit, passé de 55 % a 7 %, devrait ainsi seuitgchar une baisse
mécanique du taux d’intervention de la DGFIP, sparescela traduise une
meilleure performance.

3 - Des comparaisons internationales peu éclairantes

L’OCDE recueille pour sa part des taux d’interventifiscaux
globaux, et non par types d'impéts. Ces donnéessdtable, tous impots
confondus, situent la France dans une positiomtigiocre par rapport a
la plupart de ses voisifls en 2009, son taux d'intervention s'élevait a
1,31 %, alors qu'il était inférieur en Allemagne7® %), en Espagne
(0,97 %), au Royaume-Uni (1,14 %), et en Itali@(1%).

La qualité des informations fournies par les adstiations
nationales demeure inégale. Surtout, le ratio eydptoe corrige pas les
biais liés aux différences d'organisation terridei et administrative. La
DGFIP estime que le ratio francais est mécaniquéengradé par le fait
gue I'Etat collecte des imp6ts pour le compte daitadministrations
(par exemple, les collectivités locales), contraiat a certains Etats
fédéraux qui ne communiquent a 'OCDE que des im&tions portant
sur les impdts nationaux.

Enfin, le mode de calcul du taux dintervention c@dts
administratifs / recettesettespercues ») est différent de celui retenu par
la DGFIP (« colts administratifs / recettasites percues ») et a encore
moins de pertinence que celui-ci, car la gestionl'ddministration
s’applique bien a un impét brut.

B - Un codt global inconnu pour la TVA

Compte tenu des imperfections liées a la notion tdex
d’intervention, il est préférable de se référeréxdlution des codts de

2 OCDE, Tax administration in OECD and selected non OECD tuems:

comparative information serig2010), mars 2011, p.126. Les séries antérieumes s
consultables en francais.
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gestion sur moyenne période pour apprécier la pedoce de
'administration fiscale.

Les données disponibles ne sont pas satisfaisaBties sont
partielles puisque le systéeme d’information de @AODI ne permet pas
d'isoler les colts d'administration de la seule TVies opérations
d'assiette de celle-ci sont étroitement imbriquéas celles du
dédouanement et de la taxe intérieure de consowmstir les produits
énergétiques, de sorte qu’un découpage fin du telmpsavail des agents
entre ces différentes fiscalités n’est pas disgenib

Le colt de gestion global de la TVA gérée par laF’Get la
Douane ne peut par conséquent pas étre lui-ménmicon

[l - Des colts de gestion stables a la DGFIP

Des facteurs de nature diverse jouent sur le niwddiévolution
du colt de gestion de la TVA. Les uns concernest f&formes
d’organisation mais aussi de procédures condude$amministration en
matiére fiscale, les autres tiennent aux différentemposantes des
dépenses de personnel, d’autres encore portenesuwraractéristiques
mémes de I'impot.

A - Des codts qui s’expliquent d’abord par les
caractéristiques mémes de I'impot

Le colt de gestion de la TVA par la DGFIP s’estbieta
1 008,7 M€ en 2010, selon la comptabilité d’'analyse colts (CAC). Il
est la résultante :

- de la rémunération des agents affectés aux foreti’assiette, de
recouvrement, de contrdle et de contenfieuzelle-ci représente plus de
96 % des colts de gestion de la fiscalité des gsafenels, dont la TVA,
affichés dans les annexes du budget de I'Etat.dig¢ de gestion de la
TVA et son évolution dépendent ainsi étroitemerst décisions relatives
a la rémunération des agents, aux effectifs, anfiament des retraites ;

- de dépenses de fonctionnement et d'investisséidatmaniére
plus accessoire ;

28 Titre 2 des actions 1 et 2 du programme I5&stion fiscale et financiére de I'Etat
et du secteur public local.
2 Titres 3 et 5 des actions 1 et 2 du programme 156.
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- des caractéristiques de la taxe, qui ont un effedérateur sur les
colts.

La TVA se définit en particulier par I'absence diésion de role
et la liquidation de I'imp6t par les assujettis, stete que le colt de la
gestion est en grande partie assumé par les dasgepmDe fait, les
opérations d’'assiette et de contentieux représer@®il % des codts
totaux exposés par la TVA, alors que ce pourcenesgjale 45 % pour
I'ensemble des impdts gérés par la DGFIP.

Il existe en outre un systéme de déduction fisealeascade qui
encourage les assujettis a contrbler eux-mémes yiterse : les
entreprises sont incitées a collecter la taxe swrsl livraisons et
prestations de services pour pouvoir déduire la TSUK les achats

supportés en amont. Une large partie des coltoastexternalisée.

B - Des réformes passées qui ont eu peu d’'impactrsu
les colts de gestion

Le développement des téléprocédures devrait awmir pffet de
concentrer les charges de gestion de [l'assiette lsurelance des
défaillants déclaratifs et les remboursements dditsr de TVA. Il aurait
déja db diminuer les colts de gestion couranteu(témh des saisies
manuelles, amenuisement du « traitement papiedestheques, etc. ).

D’autres réformes auraient di aussi jouer en fadaume baisse
des colts de gestion, a l'instar de la mise eneptacdébut des années
2000 de la direction des grandes entreprises quierdre plus de 40 %
des montants recouvrés et du développement dgitpuk d’interlocuteur
fiscal unique pour les entreprises (avec la craati&s services des impots
aux entreprises).

C - Une inertie des co(ts

Sur moyenne période, les codts de gestion de la &buent peu.
Entre 2007 et 2010, ils ont progressé de + 4,5&ogu s'explique
notamment par I'augmentation du poids des cotisati@traites, et par
I’harmonisation des rémunérations au sein de la IPGFla suite de la
fusion entre la DGCP et la DGI.

Un second mode de calcul, dit « méthode Lépineige 1a
contribution de la DGFIP au financement des radsaitde ses

fonctionnaires, par convention, a sa valeur de 2@Ddtte méthode
permet d’avoir une approximation des co(ts surdelsgla DGFIP a la
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possibilité d’agir. Son intérét réside dans I'exande I'évolution de ces
derniers.

Selon ce mode de calcul, les colts sont pratiquestables en
euros courants (+ 0,9 % sur la période 2007-2010).

Tableau 4 :Evolution du co(t de gestion de la TVA a la DGFIP

Version CAC (M£) 2007 | 2008| 2009 201(
Assiette / contentieux 368 362/1 368,8 384,8
Contréle 324,3| 312,2 317,01 336
Recouvrement 273 271 27714 287,9
Total du colt de gestion de la
TVA 965,4 | 945,3| 963,3 10087

Version rapport Lépine (M€) 2007 | 2008| 2009 201(

Assiette / contentieux 331,5 3328 336 335,6
Contréle 293,2| 286,6 289 293)7
Recouvrement 247,17 248|717 2525 250,7
Total du colt de gestion de la
TVA 872,4 | 868,1| 877,5 880

Source : comptabilité analytique de la DGFIP/BP1A.

Les réformes évoquéesupra ne se sont manifestement pas
accompagnées, pour linstant du moins, par les até@hs de codt
auxquelles on pouvait spontanément s’attendre. dafs associés a
I'assiette (et au contentieux) ont ainsi progressdsiblement au méme
rythme que le colt de gestion totale de la TVA gédrér la DGFIP en
2007-2010 (respectivement +1,2 % et + 0,9 %).

IV - D’importants gains d’efficience possibles

A - Les effets attendus de la généralisation dedé¢é
procedures

1- La DGFIP

Si, en valeur, prés de 80 % de la TVA est aujowidttaitée par
téléprocédure, les entreprises qui y recourentepeésentent qu’environ
38 % de la population totale des professionnels.degvices des impots
des entreprises (SIE) sont donc encore largemehtilis®s par la saisie
des déclarations de TVA ou des demandes de rendoent de crédit de
taxe dans l'application informatig®EDOC.
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Les réductions d’emplois (en équivalents tempsdieiits, ETP) a
attendre de la généralisation de ces procédureestmés par la DGFIP
a 304 ETP entre 2011 et 2014 (360 ETP tous impdtboadus). Elles ne
tiennent toutefois pas compte de la charge d'assist supplémentaire
des services des impdts des entreprises (SIE) asagets
traditionnellement observée a chaque étape deelisidn des télé-
procédures, ce qui a pour effet d’atténuer, danpremier temps, les
gains de productivité.

2 - La DGDDI

Concernant la DGDDI, la télé-déclaration est quasitrachevée :
la totalité des déclarations d'importation s’effexipar les téléprocédures
DELT@ et la quasi-intégralité des déclarations de misesla
consommation de produits énergétiques passe paetaocédurédSOPE
depuis plusieurs années.

En revanche, le télé-reglement n’existe pas endtoaeticle 53 de
la loi n°2011-1978 du 28 décembre 2011 de finameesficative pour
2011 impose, a compter dd' janvier 2013, le télé-réglement pour les
opérations de plus de 5000 €, notamment en matiereTVA a
'importation et de « TVA pétrole ». Les gains dfeetifs qui pourraient
en résulter ne sont pas chiffrés avec précisionlp@GDDI. Ceux-Ci
pourraient étre importants, moins pour la TVA gsi acquittée par un
nombre limité de redevabfsque pour d’autres taxes gérées par la
Douane.

Cette récente modification va dans le bon sene.rgdlrite a terme
d’'étre généralisée, a l'instar de ce qui a été edppur la TVA recouvrée
par la DGFIP.

B - La réforme nécessaire du régime simplifié
d’'imposition
1 - Un régime d’imposition souvent mal appréhendé pards
redevables et lourd pour les services gestionnaires

Instauré en 1999 pour simplifier la gestion desregmises
moyennes, le régime simplifié€ dimposition (RSI) aoncerné
1 857 994 entreprises en 2010, soit 40,6 % despiges imposables a la

%0 gragissant de la TVA sur les importations : 2 Sfjérateurs du dédouanement
agissent pour le compte de 75 000 importateuragissant de la « TVA pétrole » :
environ 200 opérateurs sont actifs.
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TVA, mais représente un enjeu fiscal limité (enmi®MdE, soit un peu
plus de 3 % de la TVA nette collectée).

Le régime simplifié d'imposition au RSI

Les entreprises relevant du R&int tenues au paiement d’acomptes
trimestriels en cours d'année, qui font I'objet mBurégularisation lors d
dép6t de la déclaration fiscale annuelle. Ces atesngont versés en avr
juillet, octobre et décembre. lls sont égaux autgdela TVA due au titre dg
I'année précédente avant déduction de la TVA nadadiux biens constituar
des immobilisations, a I'exception de I'acompteasiidécembre qui est ég
au cinquiéme de cette taxe.

w0

o=

Les acomptes peuvent faire I'objet de modulatioasisdles cas
suivants :

- les redevables peuvent suspendre le paiementdanptes s'ilg
estiment que le montant des acomptes déja versésede I'année ou de
I'exercice est égal ou supérieur au montant deaxa fqui sera finalemern
due;

—

- ils peuvent diminuer un acompte si le paiememtigleeffectué a ce
titre représente le solde de la taxe dont ils esiinétre débiteurs au titre de
I'année ou de I'exercice ;

- ils peuvent imputer le crédit de TVA et/ou I'exiedit de versement
d’acomptes éventuels constatés sur la déclaratoalé annuelle CA12, dont
le remboursement n’a pas été sollicité, sur leestacomptes suivant le dépd
de ladite déclaration ;

- lorsqu’ils estiment que la taxe due a raison @@srations réaliséels
au cours d'un trimestre est inférieure d’au moirs%d au montant de
I'acompte correspondant, les redevables peuvenhdana due concurrende
le montant de cet acompte ;

- lorsqu’ils estiment que la taxe sera supérieta@ anoins 10 % 3
celle qui a servi de base aux acomptes, les rettessgluvent modifier a la
hausse le montant de ces derniers.

Enfin, une seule déclaration de chiffre d'affair€f\12 doit étre
déposée annuellement pour déterminer la TVA duditea de I'année qu
vient de s’écouler et le montant des acomptes tineds pour la période
ultérieure. Elle fait apparaitre le solde a versarexcédentaire.

La DGFIP souligne la mauvaise appropriation deéggnne par les
assujettis, source d’'importants surcodts de gestion

- malgré l'envoi d’'un échéancier et des avis d'apt@a aux
redevables par 'administration, les retards dempaint sont nombreux,
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ce qui déclenche automatiquement le basculemeidodsier en reste a
recouvrer (RAR) et en mode « recouvrement forcé » ;

- les nouveaux redevables peinent a appréhendeégime. lls
doivent, en effet, acquitter la TVA par acomptdmdstriels dont ils
déterminent eux-mémes le montant mais dont chaoiirreprésenter au
moins 80 % de I'impdt réellement d( pour le trimestorrespondant ;

- le systéme complexe de la modulation des acongadait « au
réel » et il est souvent peu maitrisé par les prises qui, faute d'étre
toujours en mesure de justifier leur modulatioraddisse, cessent leur
paiement de TVA ou le réduisent sans en avertiintiaistration ;

- enfin, la déclaration annuelle de chiffre d'afés est souvent
déposée avec retard ou n'est pas déposée, leprisgsene comprenant
pas sa nécessité des lors que des acomptes seéd.ver

2 - Un projet de réforme a été concgu par la DGFIP

La DGFIP a travaillé & un projet de réforme du E&stiné a en
simplifier le fonctionnement : le nombre d’acomptessés passerait de
guatre a deux, la modulation s'effectuerait sur base forfaitaire et non
plus au « réel ». Un nombre limité d'entreprisasvi®n 10 %) passerait
au régime réel normal afin de neutraliser, pourdaorerie de I'Etat, le
co(t de cette réforme. Des gains d'efficience, cloiffrés a ce stade par
la DGFIP, devraient logiquement en découler, esoranotamment de la
diminution du nombre de «relances » adressés ausepeises qui
maitrisent mal le systéme actuel des modulatioasapte.

Ce projet va donc dans le sens d’'une simplificationRSI, tant
pour le contribuable que pour I'administration.ithporte d’en maintenir
la cohérence en veillant & ce qu’il ne pese effeatient pas sur la
trésorerie de I'Etat.

C - La rationalisation de la fonction de recouvremat

La DGDDI dispose de son propre réseau comptabledeet
recouvrement, en lien avec les recettes dont sflara la gestion (droits
de douane, taxe intérieure de consommation syor¢ehiits énergétiques,
TVA sur les importations et sur les produits péémsl, droit annuel de
francisation des navires, taxe générale sur lasitést polluantes...). |l
existe donc un double réseau de recouvrement &RiPDet & la DGDDI.

Cette dualité ne se justifie guére. Autant les d¢dalfiassiette et de
liquidation concernent la « matiére » douaniéreergtent bien dans le
coeur de métier de la DGDDI, autant le recouvrers@nt détache plus
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nettement. En outre, la fusion récente des résdgaliancienne DGI et de
I'ancienne DGCP constitue un précédent dont lesniegdoivent étre
tirées et qui tend a souligner plus nettement endercaractére de
survivance historique de I'organisation actuellg,ce point, de la DGFIP
et de la DGDDI.

En termes d'efficience pour la gestion publiquenjeu n'est pas
négligeable : I'action n°7 du programme Je&cilitation et sécurisation
des échangé&s qui regroupe les crédits liés a la fonction recement de
la Douane, recense a ce titre 657 équivalents-tguigis (ETPT) pour
'ensemble des droits et taxes collectés par laaDeu

Un transfert a la DGFIP du recouvrement de la T\&ans
augmentation d'effectifs dans la direction d’actysr rapport a leur
niveau actuel, ne parait pas aujourd’hui souleeedifficulté technique
majeure. Ses modalités devraient toutefois teninpte de la qualité de
l'importateur concerné.

31 Source : Projet de loi de finances initiale podt2
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Les modalités d’'un transfert du recouvrement a la [BFIP

Pour les importateurs professionnels qui ne recdupas a ur
représentant en dougnéane telle réforme se traduirait par la mise eac@
d’'un dispositif d’autoliquidation de la TVA que BGFIP a déja I'habitude
de gérer (par exemple en matiére d’acquisitionsaicobmmunautaires de
biens ou de services). L'importateur déduirait mlasmontant de la TVA
importation sur la déclaration fiscale de TVA qudEpose auprés de
DGFIP. Ce nouveau dispositif entrainerait une smisdes obligations liées
I'importation (avec un dép6t de la déclaration euahe d'importation et I¢
paiement des droits de douane auprés de la DGDDmed’part, et I3
déclaration et le paiement de la TVA auprés de@& [P d'autre part).

T o

Pour les importateurs professionnels qui recouaemh intermédiaire
(par exemple, commissionnaire en douaee)jui représentent la trés grande
majorité des flux dédouanés (97,9 % des déclamtaimportation sous
DELT@C¥ et 48,5 % des déclarations d’'importation sRELT@D* le
réle du représentant, parfois solidairement redevde la dette douaniére et
fiscale de l'importateur, ainsi que les procédudésgrément de celui-Cj
devraient étre explicités.

En premiére analyse, les particuligns font entrer des marchandisgs
sur le territoire national en provenance de pagsstpourraient demeurer
dans le systeme actuel. Un transfert a la DGFIPtiplierait en effet leg
interlocuteurs fiscaux. Aujourd’hui, les particuBeacquittent la TVA lors de
leur passage en douane ou en cas de livraisors (@odital, fret express) par
l'intermédiaire de la société de fret express oWagerateur de la poste. lls
ne connaissent que la DGDDI et ne gagneraient @asssairement a ce que
le recouvrement bascule au profit de la DGFIP.

Ce sujet constitue un chantier de modernisationl'8tat qu'il
convient désormais d’ouvrirll doit étre pensé de maniére globale,
comme une étape dans la mise en place d'une fonetioque de
recouvrement pour I'ensemble des impdts, a I'exoapties droits et
taxes dont la collecte nécessite une proximité @ggque avec le
redevable (cas, par exemple, des contributionseotdis). Ce transfert ne
remettrait pas en cause les missions d’assiettedeetliquidation
actuellement assurées par la DGDDI.

32 volet de l'application informatique du dédouaneimegérée par la DGDDI,
normalement utilisé en cas de dédouanement dabsreau de douane.

33 Volet de I'application informatique du dédouanetm@ormalement utilisé en cas de
dédouanement dans les locaux de I'entreprise.
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— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS
La gestion de la TVA s'apprécie au regard de laatieh a
'usager et de I'efficience.

Concernant le premier point, de nombreuses initesdi ont été
prises par les administrations afin de facilites lebligations déclaratives
des redevables, avec le développement des téléumest dont le
déploiement n’est cependant pas encore achevé auida en place
récente a la DGFIP du paiement de I'imp6t par Izigté téte de groupe.
La DGDDI accorde de son cété des facilités douasétendues.

S'agissant de [lefficience, I'administration utdis comme
indicateur le taux d'intervention, qui rapporte ko0t de gestion de
'impét a sa recette. Cette mesure n'est cepengastsatisfaisante. Un
tel indicateur est en effet étroitement lié aux iatiwns du cycle
économique et aux changements de l|égislation etrathiit pas les
performances de I'administration. Il ne permet mhevantage d'établir
de comparaisons internationales en matiere de TN)XCDE calculant
un taux global, tous imp6ts confondus.

L'efficience de la gestion de la TVA est mieux é@ppndée par
I'évolution des colts d’administration de l'impdarsle moyen terme.
Malheureusement, il n'existe pas d’'estimation dénble relative a la
TVA car la DGDDI n’est pas en mesure d’isoler laAr'du codt de
gestion du dédouanement ou de la taxe intérieureathsommation sur
les produits énergétigues (TICPE). Les données odibfes ne
concernent donc que la seule DGFIP.

Sur la période 2007-2010, ces co(ts enregistrerd grande
stabilité (1 008,7 M€ en 2010 pour la seule DGFR)dépit de réformes
pourtant porteuses de gains d’efficience, telleg dm mise en place
d'interlocuteurs fiscaux uniques, ou le développades téléprocédures.

Des marges de progrés importantes existent pourirédle co(t
de gestion de la TVA. Trois peuvent étre identfiée

- les téléprocédures devraient avoir plus d'effehslles années a
venir car l'abaissement du seuil de chiffre d'afés qui détermine
I'obligation de télédéclarer et télépayer concemeates entreprises plus
petites et plus nombreuses. La disparition progvessles taches de
saisies des déclarations fiscales de TVA par legices de la DGFIP
devrait permettre selon cette derniére de dégages ge 300 équivalents
temps plein d’ici 2014. Des gains, non quantifiésegour, sont aussi a
attendre du c6té de la DGDDI qui initiera le télégment & compter du
1% janvier 2013 ;
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- un aménagement du régime simplifié d'impositioal maitrisé
aujourd’hui par les petites entreprises et source d@réquentes
«relances » de la part de l'administration, s'ingeoégalement. La
DGFIP a élaboré un projet en ce sens, qui doit peitre de gagner en
efficience et devrait étre présenté prochainemer®arlement ;

- par ailleurs, des surcolts sont attachés a lexise de deux
réseaux de recouvrement, a la DGFIP et a la DGDiepfésentant pour
cette derniere 657 ETPT). Cette dualité constituge wsurvivance
historique et ne se justifie pas en termes d’effice pour ce qui est de la
TVA. Une rationalisation du recouvrement devraiteéengagée qui
consisterait a basculer le recouvrement a la DGRIR transfert parait
a priori techniquement possible sans augmentatieffattifs du c6té de
la DGFIP et pourrait bénéficier de I'expérience aisgp avec la fusion
des réseaux de I'ex-DGI et de I'ex-DGCP.

La Cour formule les recommandations suivantes :

- aménager le régime simplifi¢ d'imposition afin feiliter sa
compréhension par le redevable, de sécuriser saougement et
d'alléger les colts de gestion qui y sont associés

- confier la responsabilité du recouvrement deol@lité de la TVA
au réseau comptable de la DGFIP.




Chapitre Il
Fraude : un phénomene important, a

mieux mesurer et analyser

La TVA est I'un des rares impéts pour lequel desléations de
la matiere fiscale élud& sont disponibles tant a [I'échelon
communautaire qu’au niveau national. Ce montardépeut étre estimé
a environ 10 Md€. Malgré les récents efforts delinistration en ce
sens, il n'existe pas d'évaluation par secteur égoque ou par zone
géographique ni d’'analyse permettant d’appréhefegroids respectif
des différents types de fraude.

| - Une fraude élevée, dont la structure est mal
connue

A - Des évaluations quantitatives convergentes
Il existe deux grands types d’évaluation de la ematifiscale

éludée : le premier exploite des données macroedaigues, le second
extrapole les résultats du contr6le fiscal.

34 C'est-a-dire I'ensemble de la TVA qui aurait diieétecouvrée en I'absence de
fraude, d’erreurs ou d'impayés.
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1 - Les évaluations tirées de la comptabilité nationale

Au sein de la premiéere catégorie, lI'une des méhodes plus
courantes consiste a calculer, a partir des él&mamtla comptabilité
nationale, I'écart entre le montant de TVA qui dédivétre théoriquement
percu compte tenu de la Iégislation en vigueudgeanontant de TVA
réellement percu.

Au niveau communautaire, une étude a été publigé keptembre
2009 par le cabinet RECKON pour le compte de la @msion
européenne. Selon cette étude, en 2006, I'écar EnTVA théorique et
la TVA effectivement percue s'élevait a 106,7 Mdé&up 24 Etats
membres, soit une perte de recettes théorique2 dé. Le pourcentage
ne correspond pas seulement a de la fraude puisgediuvre aussi, sans
gu'’il soit possible par cette méthode d'en assuaewentilation, les
impayées et les erreurs déclaratives. La France; awe perte de TVA
théorique de 7 % (soit un montant de 9,8 Md€),ismis au 16™ rang
des 24 Etats étudiés. Les dernieres estimationsuesnde I'INSEE
évaluent & 11,5 Md€ cet écart pour la France e8°200

2 - Les évaluations a partir du contréle fiscal

Les autres méthodes d’évaluation s’appuient surextr@polation
des résultats du contréle fiscal externe. Ellessistent a regrouper les
redevables contrb6lés en strates homogenes du geinue du secteur
d’activité et du chiffre d’'affaires. Un taux de redsement est calculé
pour chaque strate et appliqué ensuite a I'ensemblda population
correspondante. Au niveau national, le conseil geélévements
obligatoires dans son rapport de 2007 relatiffidiade aux prélévements
obligatoires avait estimé que la fraude a la TVénfraise était comprise
entre 7,3 et 12,4 Md€. La DGFIP a elle-méme évalite 7,7 Md€ et
9,7 Md€ sur I'exercice 2008 I'ensemble de la TVA aqurait dO étre
recouvrée en I'absence de fraude, d’erreurs oupdiiras.

Les études disponibles convergent donc aujourddour estimer
la TVA éludée a environ 10 Md€, soit entre le quettle tiers de
I'ensemble des fraudes aux prélévements sociafigcatix évaluées par
le Conseil des prélévements obligatoiteta part de la TVA dans la
fraude représente donc le double de son poids Esngrélévements
obligatoires (environ 1/6 de ceux-ci).

% Source Les comptes nationaux passent en base AMEBEE, mai 2011.

36 gsource :La fraude aux prélevements obligatoires et son rédmt mars 2007,
Conseil des prélévements obligatoires. La frauddajéo avait été estimée entre
29 Md€ et 40 Md€ pour 2006.
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B - Une dégradation de la position francaise entre
2000 et 2006

D’aprés I'étude commandée par la Commission europgeléja
citée, la France, avec une perte de TVA théoriquéd &b, se situait en
2006 en bien meilleure position que I'Allemagne #)) le Royaume-
Uni (17 %) et I'ltalie (22%), mais derriere les BéBas (3,3 %), la Suede
(2,8 %) ou le Danemark (4,5 %). Si elle n’est @aplus touchée par les
phénoménes de fraude en Europe d'aprés l'étude eodde par la
Commission européenne présentée plus haut, sdimitisgest toutefois
dégradée entre 2000 et 2606

Tableau 5 :Evaluation de I'écart entre la TVA percue et la TViAéorique
au sein de I'Union européenne

2000 2006 Variation 2000-200¢
. Evolution
Ecartala| Ecarten| Ecarten| Ecarten EV;'#:('?O” entre
EnMd TVA %ala | Mdala| %ala 2000 et | 2000 et
théorique| TVA TVA TVA 2006 (en
L L L 2006 (en .
(en Md) | théorique| théorique| théorique points de
Md)
%)
Etats de la zone euro :
Autriche 2,5 127 % 31 13,6 % 0,7 0,9
Belgique 2,1 10,4 % 2,8 11,09 0,7 0,7
Allemagne 18,5 11,7 % 17 10,3 % -1,6 -1,3
Espagne 3,9 9,4 % 1,4 2,3 % -2,5 -7,2
Finlande 0,2 2,1% 0,8 5,0 % 0,5 2,9
France 5,2 4,7 % 9,8 7,0 % 4,6 2,3
Grece 3,1 23,8 % 6,1 27,99 3 4
Irlande 0,4 5,4 % 0,2 1,7 % -0,2 -3,7
Italie 22,4 22,4 % 26,3 22,1 % 3,9 -0,3
Luxembourg 0,2 11,7 % 0 1,0 % -0,1 -10,6
Pays-Bas 2 6,6 % 1,4 3,3% -0,6 -3,2
Portugal 0,5 5,0% 0,6 4,3 % 0,1 -0,7
Slovénie 0,3 15,9 % 0,1 4,2 % -0,2| -11,7
Etats hors de la zone euro (monnaies nationales) :
République
tchéque 251 15,1 % 47,5 18,2 % 22,4 3,1
Danemark 11,9 8,7 % 7,8 4,5 % -4 -4,3
Estonie 1,1 12,1 % 1,7 8,3 % 0,6 -3,8

37| n'existe pas d'étude disponible pour les anrstggantes.
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Hongrie 206,5 15,1 % 546,9 23,3 % 340,4 8,2

Lituanie 0,6 15,5 % 1,8 21,8 % 1,1 6,4

Lettonie 0,1 30,7 % 0,3 21,6 % 0,1 -9,1
Malte 0 17,7 % 0 11,6 % 0 -6,2
Pologne 14,2 21,6 % 6,5 7,0 % -7,7] -14.6
Suede 13,2 6,3 % 7,5 2,8 % -5,7 -3,6
Slovaquie 24,1 26,9 % 48,8 28,3 % 24,8 1,4

Royaume-

Uni 12,3 16,1 % 18,4 17,3 % 6,1 1,2

Source : Study to quantify and analyse the VATigdpe EU-25 Member
States, RECKON Report — 21 septembre 2009.

Comme l'illustre le tableau ci-dessus, elle entegita quatrieme
plus forte progression en valeur absolue de |'ématre la TVA théorique
et son recouvrement. L'écart passe de 4,7 % a lbk$ que la majorité
des autres Etats (14 sur 24) réduisent le leur.

Pour autant, ces comparaisons sont d'une parttdifies des
données statistiques, particulierement sensiblasy#@thodologie utilisée
et d’autre part a la qualité des informations feesmpar chacun des Etats.

Sous ces réserves, elles présentent l'intérét wimifoun cadre de
référence a I'analyse des performances de I'adtraisn en matiére de
contréle fiscal. L’écart a la TVA théorique est @éjtilisé par certains
Etats comme un indicateur. A titre d’exemples, l@@& a retenu comme
objectif stratégique la réduction dunanque a gagner fiscal de moitié
dans son Plan stratégique pour 2006-2018 €anada a mis en place un
objectif allant dans le méme sens.

Dans cette perspective, la réduction de I'écarfTdA devrait étre
érigée en un objectif stratégique par la DGFIP. &que les données et la
méthodologie utilisée pour calculer cet écart aur@te suffisamment
vérifiées et précisées, il sera alors opportun dfaine un indicateur du
programme 156 « Gestion fiscale et financiére dgak et du secteur
public local » de la missiorGestion des finances publiques et des
ressources humainesll sont positionnés les crédits de la DGFIP.
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C - Une connaissance qualitative de la fraude ena®r
embryonnaire

La connaissance de la fraude souffre actuellenededx limites :

- le montant de I'écart entre TVA théorique et T¢dllectée doit
étre affiné afin d'isoler au sein de la TVA éludéefraude, ce que ne
permettent pas les méthodes « macro-économiques » ;

- une véritable typologie de la fraude doit étreabéé.
L’administration ne dispose en effet pas aujourdtiune évaluation du
poids respectif des grands types de fraude a la Tu#noration
d'activité, «travail au noir», fraudes complexes), ni d'une
décomposition par secteurs d’activité ou par zoéegeaphique de la
TVA éludée. Ces données sont pourtant essentjablais améliorer les
performances du contréle fiscal.

Ces informations ne sont pas seulement nécessades une
meilleure connaissance de la fraude, mais également améliorer
I'organisation du contrdle fiscal (cf. chapitre V)

Afin d’'affiner ces évaluations, la délégation natite a la lutte
contre la fraude (DNLF), chargée auprés du ministee coordonner
l'action des différentes administrations, a faitumk meilleure
connaissance des fraudes fiscales et sociales deinses objectifs
prioritaires. En liaison avec la DNLF, la DGFIPaa¢é de facon aléatoire
une campagne de 400 contrbles fiscaux externessdanglan de charges
2011. Ceux-ci ont pour objet de corriger les bistististiques liés au
ciblage des contréles. En effet, les strates peurésentées dans
I'échantillon contr6lé (moins de cing contrélesupent avoir des taux de
redressement trés élevés. Extrapolés a partir ddaise aussi restreinte,
les résultats obtenus peuvent avoir pour effetuestimer les montants
fraudés dans la population totale. Les résultatsette campagne sont en
cours d’analyse par la DGFIP.

Cette meilleure connaissance du phénomeéne dewesaihgitre de
mieux organiser le contréle fiscal et d'assurer uréllocation des
moyens optimale, tant au niveau national qu'au aivdéconcentré.
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Il - De nouveaux défis liés a I'’évolution du tias
économique

A - De nouveaux risques liés a la dématérialisatiogt a
la globalisation de 'économie

1 - Une part encore faible du commerce électronique, n®en
forte croissance

Une étude réalisée en octobre 2009 & la demandsédaf’
évaluait le marché du commerce électronique a gee$70 MdE£. Il se
répartissait ainsi :

- 150 Md€ pour les transactions interentrepriseB2B ») ;

- 17 Md€ pour les transactions entre entreprisepagticuliers
(« B2C ») ;

- 0,7 Md€ pour les échanges entre particuliers € &), qui
s'effectuent sur des sites jouant le role de diftus de petites annonces
sans intervention directe du gestionnaire de sitebofcoin
seloger.com..) ou sur des «places de marché », principalement
dominées pagBayet Priceminister

Le commerce électronique reste encore minoritaiemsdles
échanges commerciaux. En 2010, I'ensemble dess/@ntiistance (dont
les ventes en ligne) se sont élevées en France,2MBE selon la
fédération du e-commerce et de la vente a distéREY’AD), soit une
faible part (environ 8 %) du total des ventes tsutexes comprises du
commerce de détail (457,2 Md€ en 2899Si I'on reprend les données
de [I'étude précédemment citée, le commerce éldagtren entre
entreprises et particuliers (17 Md€) représentecdenviron 4 % du
commerce de détail.

Néanmoins, la part du commerce électronique eses'’et déja
significative. Les transactions entre entreprises particuliers ont
augmenté en moyenne de 40 % par an entre 200008t&t(pourraient
s'élever a 28 Md€ d'ici a 2014. La croissance dgwmages inter-groupes
s'est élevée a 30 % par an depuis la fin des ant##3 Le dynamisme

38 Evaluer 'impact du développement d’Internet sws fmances de I'Etatoctobre
2009 — Greenwich consulting, annexé au Rapportatinétion n° 398, Sénat, 7 avril
2010.

%9 source : INSEE.
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de ce nouveau type de transactions impose donadmihistration
d’'anticiper les conséquences fiscales de son dépetoent.

2 - La dématérialisation rend plus complexe la détectinde la
fraude

La dématérialisation et la globalisation de I'écmi® rendent
particulierement difficile la localisation des difentes phases d'une
opération économique : elles brouillent les fram$eentre Etats, mais
aussi la distinction entre les échanges entrecpéigis et le commerce
inter-entreprise, ou encore le partage traditiorerdgte les biens et les
services.

La nature, I'origine et la destination finale demnactions peuvent
étre délicates a établir. Cela tient & toute unde sde facteurs: la
déconnection croissante entre les flux physiquesnptables et de
facturation, I'absence de contrdle physique possibr les prestations de
services, mais aussi a la nature protéiforme étnigoe du commerce
électronique qui est devenu un nouveau moyen decrapn et de
paiement pour I'achat de biens et de services (mité®u immatériels).

Au sein du commerce électronique, il convient datimljuer les
échanges qui continuent de porter sur des flux nieégéet ceux qui sont
totalement dématérialisés.

Le risque est plus limité lorsque la vente par wseau
dématérialisé est suivie d'un flux physique de biéachat sur Internet
d’'un bien matériel livré par voie postale ou paraurtre prestataire) : dans
ce cas en effet, la marchandise transite normalesmus couvert de
documents de circulation douaniers, et la TVA esilément collectée
sauf cas de fausse déclaration au moment du fesehent des
frontieres. Dés lors, les fraudes les plus gravesyde « carrousel de
TVA » sont rendues sensiblement plus aisées loefiga’concernent des
prestations de services ou des biens totalemerdtdéalisés (cf. encadré
ci-dessous).

En revanche, la détection et la répression deslésuwitilisant le
vecteur du commerce électronique posent des diffisutechniques
particulieres, notamment lorsque les transactiomstept sur des
prestations de services, des biens dématérialiségici€l, livre
électronique, jeux, vidéo, musique, vente de ctnsmintorat¢oaching,
etc.) ou des composés de biens et de serviceeqorerétisent par un
téléchargement en ligne : ceux-ci ne s’accompagueenti’'un flux de fret
sous-jacent et, dans le cas d'échanges internationa font pas I'objet
d'un contréle douanier. La difficulté est encoregpimportante dans le
cas de téléchargements illégaux effectués sumieter
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Un carrousel de TVA

La fraude « carrousel » est une fraude a la TVAliopant plusieurs
entreprises généralement établies dans au moins Btais membres de
I'Union européenne. Cette fraude consiste a obténidéduction ou lg
remboursement de la TVA afférente a une livraisgtracommunautaire d
biens (LIC) alors que celle-ci n'a pas été reverghe facon abusive, au
Trésor par le fournisseur.

D

Etat membre de 'UE 1

I EEE NN M M B N N N N S O B EE O e e e e e e -

|
X Entreprise

Entreprise B whe deducteurs

«le defailants (D it la TVA ou

[Regoit la TVA de C mais ne dermands e
la reverse pas]

remboursement du coédif]

x

Poursuite des opérations
commerziaes jusgu'au
consommatewr fing

L'entreprise A, située dans un autre Etat de I'Univend deg
marchandises a I'entreprise B établie en FranceevBnd ces produits a C,
également établie en France.

La TVA est facturée a C mais n'est ni déclarée agjuittée par B.
L'entreprise C exerce son droit & déduction et mdvées marchandises,
éventuellement a I'entreprise A. Un second tourfrdade peut alors avoi
lieu (d’ou I'expression de « carrousel »).

=

Source :D’aprés Bulletin officiel des impb6ts 3 A-7-07 n%412u
30 novembre 2007.

Confrontée a cette situation, I'administration gstfois contrainte
de modifier le dispositif fiscal en vigueur, sodys mettre un terme a une
fraude déja développée (par exemple avec les qustasarbone), soit
pour la prévenir. La DGFIP et la DLF ont ainsi imépen février 2012 un
amendement du Gouvernement au projet de loi dedemrectificative
pour 2012, qui a pour objet d'instituer un systadtaitoliquidation de la
TVA pour certains services de communications ébmifjues (minutes
téléphoniques) et pour les livraisons de gaz nbtate d’électricité
réalisées par un fournisseur établi en Francesf@éption des livraisons
opérées aupres d’'un consommateur final). Le paieoerta TVA n'est
plus dQ par le fournisseur, comme c’est normalergenas en régime de
paiement fractionné, mais par I'acquéreur, quiitigului-méme la taxe
grevant ses achats. Ainsi, les fournisseurs de tasntéléphoniques ne
collecteraient plus de TVA pour leurs ventes aalgseteurs-revendeurs.
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Le mécanisme du carrousel consistant a ne passeveette TVA
collectée ne pourrait donc plus s'appliquer. Ce pabtif
d’'autoliquidation revient dans les faits a créee uaxe unique, sur le
modele des anciennes taxes a la consommation @ekiptaient a la
TVA.

3 - Une localisation de 'assiette plus difficile & canbler sous
I'effet de la globalisation des échanges

La globalisation des échanges est un facteur sugpitaire de
complexité pour le contréle. Ce mouvement d’ensenféVorise en effet
la déconnection géographique entre les entités @niates d'une
entreprise, situées au plus prés des pays de cometoon, et la gestion
des systémes informatiques et comptables. Desduasigheuvent utiliser
ces facilités techniques afin de délocaliser artifiement leur activité
hors de France, de maniére a tirer parti des tauk\A inférieurs alors
que leur activité réelle demeure en réalité enderan

A titre d'illustration, le contrble des flux trameftaliers entre
entreprises d’'un méme groupe suppose de pouvoir :

- déterminer la localisation des opérateurs erdte hdresse de
facturation, leur adresse de livraison, leur adré8s ;

- reconstituer les flux informatisés (échanges dmndes in-
formatisées, ou EDI) afin de vérifier que les deatians de TVA n’ont
pas été minorées.

Il est ainsi particulierement difficle de contrbl€envoi d'un
logiciel entre une société mere établie dans urs piays et I'un de ses
établissements en France par le biais d'internet'au intranet.

La perquisition, par la direction nationale des u@tgs fiscales
(DNEF), dans les locaux de I'établissement restesdal moyen de
vérifier la territorialité francaise de I'opératibn Cette procédure est
cependant particulierement lourde a conduire. Unentdine de
« L. 16 B » ont été mises en ceuvre en 2010-20Xfigrgcsur des activités
exercées sur l'lnternet par des entreprises dee ttaitle. Ce chiffre
demeure modeste si on le compare au nombre tot@prat#®dures de
visite et de saisie réalisé (entre 150 et 200 dlement).

40 Une adresse IAnternet Protocol est un numéro d'identification attribué & chaque
branchement d’appareil a un réseau informatiquisauit le protocole Internet.

41 voir le détail de cette procédure, définie a I@et L. 16 D du livre des procédures
fiscales, dans la partie IV-A du chapitre V.
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4 - Des évolutions qui exigent une coopération renforeéentre
les administrations nationales

Ces évolutions, et notamment la croissance du coosme
électronique, posent aujourd’hui un probléme diatr de l'assiette
nationale de TVA, consécutif aux comportements titaigation fiscale
de certains opérateurs étrangers. En effet, sedorréylementation
communautaire actuelle, le professionnel redevadre matiere de
prestations de services fournis a un particuliervoée électronique doit
acquitter la TVA dans I'Etat membre ou il est établette disposition
favorise l'implantation de multinationales étrarggrdans les Etats
membres qui enregistrent les taux de TVA les mélasés, par exemple
le Luxembourg dont le taux de TVA est a 15 %.

La directive 1008/8/CE relative a la réforme degleg de
territorialité des prestations de services prégoita partir de 2015, la
TVA devra étre acquittée dans I'Etat membre oudasommateur (ou
« preneur ») est établi, a son domicile ou sa eésiel habituelle. Un
consommateur établi en France <s'adressant a un taaies
luxembourgeois acquittera donc une TVA au tauxdais) et non plus a
15 %. Cette évolution rejoint celle déja existaatematiere de vente a
distance.

La mise en ceuvre pratique de cette dispositionrpasgpendant
des problemes d'ordre technique dans la mesurésmrd nécessaire de
déterminer la localisation du consommateur, quitpprésenter un
caractére « éclaté » (adresses de facturationyrdesbn, adresse IP, etc.),
dont peut user un client malintentionné. Ainsist aujourd'hui possible
a un internaute d’'un pays A de transiter par unoxy»~ dans un pays B
pratiquant un taux de TVA inférieur a celui du paysfin d’induire en
erreur le prestataire de services. La déterminagiwacte du pays du
consommateur supposera par conséquent, a compte20d®, une
coopération renforcée entre les administrationd’\dieion européenne.
Cette situation aura aussi pour conséquence quenrrdéis, I'Etat
d'implantation du prestataire devra veiller a ce dgs recettes de TVA
ne lui soient plus attribuées (puisqu'elles iront gays du
consommateur). Ce nouveau contexte nécessitersi&ablissent un fort
niveau de confiance réciproque entre administratieinune coopération
développée pour réduire les délais de réponse amaindes d’'assistance
administratives adressées a un Etat membre, vaitg ponduire des

2 Un « proxy » est un composant logiciel qui se pksge deux autres composants
pour faciliter ou surveiller leurs échanges. Daascadre plus précis des réseaux
informatiques, un « proxy » est alors un programseevant d’intermédiaire pour
accéder a un autre réseau, généralement Internet.
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vérifications coordonnées ou en commun. Cette qatipé est pour le
moment encore limité&

B - Un exemple de fraude « dématérialisée » : la
fraude aux quotas de CO2

Entre 'automne 2008 et le mois de juin 2009, stiEsteloppée en
France une fraude a la TVA sur les quotas de, @@ s’est traduite selon
les estimations de la Cour par 1,6 Md€ de pertalispour le budget de
I'Etat. La fraude a été arrétée tardivement, apigs 'administration a
pris, le 11 juin 2009, une instruction fiscale pettant d’exonérer de la
TVA les quotas de carbotie

Les échanges de quotas

Les quotas de CQsont représentatifs des droits d’émission |de
dioxyde de carbone attribués annuellement part/'Ewus le contréle de |
Commission européenne, aux installations de cerggcteurs industriels le
plus polluants (11 000 en Europe, dont 1 000 emdela Conformément
une directive communautaire d’'octobre 2003, lesepnises concernée
doivent restituer chaque année un volume de quéta au plafong
d’émissions qui leur a été fixé pour 'année précwd, ou acquérir sur |
marché des quotas correspondant au dépassemesiirdeemissions réellgs
vérifiées. Les entreprises qui ont émis moins ceur Iplafond peuvent
librement céder leurs quotas excédentaires.

n Yn D

[¢)

Les quotas peuvent étre échangés en gré a gré desbourses, dont
la principale se situe a Paris pour les opératansomptant, et qui est gérée
par la société BlueNext. L'ensemble des quotasadeone font I'objet d'ung
inscription dans des registres nationaux. Le regifitancais ainsi que lgs
comptes bancaires des clients de BlueNext sonsteaula Caisse des dépots
et consignations.

1 - Une fraude de grande ampleur facilitée par un défaude
régulation et par des défaillances opérationnelles

Les fraudeurs ont appliqué le systéme classiqu& darrousel »
entre des entreprises situées dans différents Etaisbres de I'Union
européenne : des sociétés, souvent créées powadion, ont acheté,

43 Cf. Chapitre V.
44 Cf. les développements consacrés a ce sujet damgdert public annuel 2012.
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hors taxe (conformément aux régles de territo@adit vigueur pour les
échanges intracommunautaires), des quotas dal@t3 un Etat membre,
les ont revendus en France en facturant la TVAaax tle 19,6 %, sans la
reverser a I'administration fiscale, et ont « r@stv» le produit de la
vente dans une autre opération de fraude. lIs tilgéudes sociétés qui
n'étaient généralement que de simples paraventdjspesaient souvent
que d'un capital symbolique, d'une simple boite alettres de
domiciliation et de gérants fictifs qui dissimulaieles véritables
commanditaires de la fraude.

Les sommes détournées ont été aussitot transfeeéesles pays
peu coopératifs en matiere de lutte contre la fand peu concernés par
le respect des engagements du protocole de Kyator{fiz, Hong-Kong,
Monténégro, Singapour, etc).

L’ampleur de la fraude a été facilitée par I'exigte de failles
originelles dans le systéme d'échanges européerégime de perception
de la TVA n'avait pas été sécurisé pour éviterftesides ; le principe
avait été retenu au plan communautaire d'un acgaasiment sans
contréle, de toute personne physique ou moralgegistres nationaux de
guotas ; le marché n’était soumis a aucune régul&ikterne.

Ces failles ont été aggravées par des défaillaopésationnelles
de la part du gestionnaire de marché, BlueNexs €aisse des dépbts et
consignations, ainsi que par les insuffisancesadeolitique de veille et
de recherche de I'administration fiscale.

2 - Un cloisonnement entre les services de I'Etat

La coopération entre les services de [I'Etat s'eévélée
insuffisante. TRACFIN, la cellule de lutte anti-btdiment dépendante
des ministéres de I'’économie et du budget et laction nationale des
enquétes fiscales (DNEF) ont pris l'initiative d¥mger des informations
a partir de février 2009 sur les dossiers de quaotass ils ne l'ont fait
que sur un mode informel et oral.

De leur cbté, les services de la DGFIP ont fonckone facon
souvent beaucoup trop cloisonnée. Ainsi, la dioectdes grandes
entreprises (DGE), chargée d'instruire les demanttesemboursement
de la TVA émises par BlueNext, et la DNEF n'ont @&ue des
informations que trés tardivement, a partir de 8@09 — alors que la
DNEF enquétait pourtant sur la fraude depuis févrie
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3 - Une inadaptation des méthodes de contrdle habituel de la
DGFIP

Au sein de la DGFIP, la direction nationale desuétes fiscales
(DNEF) n'a pas percu la dynamique de la fraudecfalgn avoir anticipé
le développement sur un marché trés récent quiragson de ses
caractéristiques (dématérialisation, volumes firens¢ absence de
régulation externe), y était particulierement vudine.

La DNEF a appliqué ses procédures d’enquéte h#lbRugui
visent a cartographier de la fagon la plus exheei$ti réseau des sociétés
suspectées d'étre impliquées dans la fraude awafarder les contréles
fiscaux et de sanctionner pénalement les fraud&imrd.occurrence, ce
délai de quatre mois (février a mai 2009) consa&réun travail
particulierement minutieux a été mis a profit per $ociétés frauduleuses,
constituées depuis peu et défaillantes du pointugede leurs obligations
déclaratives, pour collecter des sommes consid&sat# TVA qui n’ont
pas été reversées au Trésor. La méthode déployéda paNEF se
concevait dans le cadre de fraudes habituellesiégaloppement moins
rapide, mais s'est trouvée en défaut face a destages complexes
portant sur des flux financiers quasi-instantanés.

C - Une croissance des enjeux liés aux petites et
moyennes entreprises

Le stock d'entreprises «imposablé3 a augmenté de plus de
1,2 million d'unités entre 1999 et 2010. Toutes leatégories
d'imposition a la TVA ont progressé a l'exception tegime simplifié
agricole. Les années 2009 et 2010 ont d'autre giértnarquées par une
forte hausse du nombre d’entreprises situées sosaulil de la franchise
en base de TVA, et qui sont dispensées de paieméme si les
opérations réalisées entrent dans le champ deAa TV

% Le terme d’entreprise imposable est impropre 'aasiette de la TVA repose sur la
notion d'opération imposable. Il est néanmoins aylpar la DGFIP dans ses
rapports annuels pour désigner une entreprise seuniine obligation déclarative en
matiére de TVA ou dispensée de paiement (lorsqu’bknéficie du régime de
franchise en base).
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Tableau 6 :Nombre d’entreprises dont les opérations sont
imposables a la TVA
Régime Régime | Franchise| Régime
réel réel de simplifié Total
normal simplifié base agricole
1999 1078699 | 1481075 247554 | 495078 | 3 302 406
2010 1308511 | 1857994 933515 | 474335 | 4574 355
var. (%) +21,3% +254% +277,1% -42% + 38,5 %

Source : données issues des rapports d’activité @51 puis de la DGFiP.

Cette évolution modifie les conditions du contrdlscal, en
particulier pour les entreprises situées sousud de franchise et celles
bénéficiant du régime simplifié d'imposition.

L'accroissement trés significatif du nombre d'eptises
bénéficiaires du régime de la franchise de TVA, pamticulier avec
I'apparition des auto-entrepreneurs, engendre dggaux enjeux pour la
recherche et le contrble fiscal. Il s’agit notammeie vérifier si les
entreprises proches du seuil de la franchise ne-déciarent pas leur
chiffre d’affaires en vue de rester en dehors degations fiscales
déclaratives. Cette problématique n'est pas spéefia la TVA et
concerne plus largement I'ensemble de la |égisiatiscale et sociale.
Elle n'est d'ailleurs pas ignorée par la DGFIP. difet, ses orientations
stratégiques, déclinées notamment dans les prog@tsuels de
performance (PAP) et les plans interrégionaux ciréte fiscal (PICF),
appellent d'ores et déja Il'attention des services B «bas du
portefeuille ». Celui-ci couvre les sociétés béiafit de la franchise en
base de TVA. Cet effort, destiné a mieux tenir ctarges évolutions du
tissu économique et a assurer une réelle égalitéraittement devant
I'imposition commune, doit étre poursuivi.

Le poids croissant du régime simplifié d'impositigpres de
377 000 entreprises supplémentaires depuis dix pos® lui aussi des
difficultés particuliéres en termes de contréledis la DGFIP disposant
de peu dinformations pour lui permettre de ciblen amont les
entreprises a risque soumises a ce régime. En, dffetentreprises
concernées n'ont aucune déclaration a remplir emscd’année et sont
simplement astreintes au versement d'acomptes dhimls. La
déclaration fiscale (modele CA 12), qui détermiadaxe due au titre de
la période et le montant des acomptes pour la genidtérieure, doit étre
souscrite au plus tard le deuxiéme jour ouvré siilea ™" mai de I'année
qui suit celle au titre de laquelle elle a été d&ro Ainsi, une entreprise
créée sous le régime simplifié 1€ janvier de 'année n'est pas tenue
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de déposer de déclaration détaillée avant le ddbutnois de mai de
annéen+1.

En I'absence de toute déclaration, il n'a longteipas été possible
pour I'administration fiscale d’engager des comsdsur ces entreprises
qui, durant une période de prés d’'un an et demiyaient se livrer a des
opérations assujetties la TVA sans les déclareintrbduction d’'un
article L. 16 D dans le livre des procédures fissglLPF) par la loi de
finances rectificative pour 2005 permet désormaisadministration
d’'engager un contrdle sur les opérations réaliséesgacturées par les
redevables de la TVA soumis au régime simplifiémgbortation a
compter du début du deuxiéme mois suivant leurisean ou leur
facturation. Cet article est cependant peu utibs@uasiment pas dans les
services déconcentrés de la DGFIP.

— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS —

La connaissance par I'administration de la frauddaaTVA est
aujourd’hui embryonnaire. Le montant estimé de BlAlé, c’est-a-dire
I'ensemble des recettes qui auraient di étre redmas/en I'absence de
fraude, d’'erreurs ou d'impayés, s'éléverait & eowirl0 Md€ (pour
2006), selon une étude commandée par la Commissimpéenne. Ce
chiffre est du méme ordre de grandeur que celudutélpar I'INSEE sur
la base des données de la comptabilité nationale2(®8) qui le situe a
11,5 Md€. La DGFIP, a partir d'une extrapolation sleésultats du
contrdle fiscal, I'estime de son c6té a un montarhpris entre 7,7 Md€
et 9,7 Md€ (pour 2008).

Selon l'étude précédemment citée, la situation daise semble
meilleure si on la compare a celle des autres gsapdys de I'Union
européenne : la perte de recettes de TVA s'éléveramce a 7 %, alors
gu’elle est d’environ 10,3 % en Allemagne, 17,3 %Royaume-Uni et
22,1 % en ltalie. Cependant, la Suede, les Pays-Bade Danemark
enregistrent de meilleurs résultats (respectiver2e®ito, 3,3 % et 4,5 %)
et la position francaise se serait dégradée en@i@et 2006.

Cette évolution s’inscrit dans un contexte économiggui
contribue a rendre plus complexe le contréle fis€2¢ contexte est en
effet caractérisé par la multiplication de petitstreprises, a la durée de
vie souvent éphémere. De plus, la dématérialisadida globalisation de
'économie induisent de nouveaux risques qui dadivétie mieux
anticipés, comme I'ont montré les travaux de la ICaur les directions
nationales du contréle fiscal et sur la fraude awotas de carbone.

Une telle situation constitue un véritable défi qué peut étre
relevé que par une modification en profondeur deshniques de
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recherche et de contréle de I'administration. Uneogération plus
étroite entre les services de la DGFIP est égaldrnmelispensable.

La Cour formule les recommandations suivantes :

- établir une cartographie et une typologie seale de la fraude
a la TVA afin de mieux apprécier I'efficacité dallbcation des moyens
et des résultats du contr6le fiscal ;

- faire de la réduction de I'écart a la TVA théar un objectif
stratégique du contrdle fiscal, et, & terme, unidateur de performance
du programme budgétaire 156 de la mission « Gestlea finances
publiques et des ressources humaines ».




Chapitre IV
Recherche et programmation des
controles : mieux anticiper et

décloisonner

Le nouveau contexte économique précédemment dgritlle une
adaptation des activités de recherche et de progation des contrbles
de la part de I'administration fiscale. Si des gffmnt été engagés en ce
sens, ceux-ci restent insuffisants. Surtout, cevelownvironnement
appelle une coopération renforcée entre la DGFIR BIGDDI qui n'est
a I'heure actuelle qu’ébauchée et ne permet panrichissement mutuel
des activités de recherche et de programmatiocatdsdles.

| - Une action « recherche » a renforcer a la
DGFIP

Pour détecter la fraude, la DGFIP fait appel a smwices de
recherche qui comprennent 1 300 agents dans leisegidéconcentrés :
brigades de contr6le et de recherche (BCR) ratesctaux DDFIP,
brigades d'études et de programmation (BEP) radexlaux DIRCOFI
et, au niveau national, a la direction nationals éaquétes fiscales
(DNEF). Elle a également recours a I'échange diimftions avec les
autres administrations (police, gendarmerie, doslam@ministrations
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sociales, etc), ainsi qu'aux données directemenes de ses services de
contréle.

L'organisation du contrble des professionnels
Plusieurs niveaux peuvent étre distingués :

Un premier contrdle de régularité est exercé dassskrvices de
imp6ts des entreprises (SIE) par les agents dé€lalP qui assurent a la fo
un travail de gestion et des contrbles sur pieces.

n

Au sein des SIE, un contrdle de second niveau féstteé par des
agents qui s'appuient sur des outils informatiq(@ASISou SYNFONIE
Egalement dans le cadre des SIE, les agents desctitms de contrdle &
d’expertise (ICE) et des podles de contrble et déetipe (PCE) font du
contrdle sur pieces (CSP) et du controle fiscatme (CFE) sur de petit
échantillons. lls effectuent un contrdle des cilongs des remboursements
de TVA. Enfin, ils programment une partie des cdles de troisieme niveau,
celui des brigades.

—

[7%2)

Les contrbles plus approfondis ou plus complexes assurés par les
brigades de vérification des DDFIP dans les dépates et des DRFIP dans
les régions, ainsi que des directions du contrigteaf (DIRCOFI) au niveau
des inter-régions. Ces derniéres couvrent les mges de moyenng
importance. Les brigades d'études et de prograromateprésentent les
structures de recherche et de programmation des COR La
programmation de ces derniéres est également dbegar les proposition
en provenance des DDFIP ou des DRFIP.

"

Enfin, au niveau national, la direction des védfions nationales €t
internationales (DVNI) est chargée de la vérificatdes grandes entreprises.
La direction nationale des enquétes fiscales (DNEEN réle de détection
des fraudes innovantes et complexes.

A - Une insuffisante anticipation des nouveaux risges
et des fraudes les plus complexes

1 - La DNEF : une adaptation en cours, mais qui doit
s’accélérer

La lutte contre les fraudes les plus complexes nm a la
direction nationale des enquétes fiscales (DNEH) gu sein de la
DGFIP, développe une activité de recherche spéeifien direction des
montages frauduleux les plus innovants (ceux quipramnient le
commerce é€lectronique par exemple), et une actiépgessive propre
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dans la lutte contre les carrousels de TVA. Pourana bien cette tache,
la DNEF dispose de la faculté de pouvoir mettresgrvre la procédure de
visite et de saisie prévue a l'article L. 16" Blu livre des procédures
fiscales.

L'affaire des quotas de GOqui s’est développée en 2009-2010, a
révélé, comme indiqué plus haut, une inadaptaties grocédures
habituelles de la DGFIP au contact de ce nouvgaei dg fraude. Depuis
lors, la DNEF a engagé des actions correctricesammoent dans la
surveillance de nouveaux secteurs a risque comgtectticité et le gaz.
En matieére de commerce électronique, elle a proaddéerquisition des
plus importants opérateurs, en concertation av&/Idl. Elle a effectué
des repérages aupres de sociétés se livrant antimerge électronique et
examiné les flux bancaires sous-jacents qui étaiéwversés par des
moyens dématérialisés.

Ces initiatives témoignent d’'un effort visant a umeilleure prise
en compte des nouveaux risques de fraude. Il g&ncant encore trop
tét pour juger de [lefficacité des mesures récentmprises. En
particulier, les redressements notifiés par la DN&F matiere de
carrousels de TVA, prépondérants au sein de la BGEEmeurent
faibles puisqu’ils s'élevaient en 2010 & moins @@ R1€ en droits. En
2011, 'ensemble des services de la DGFIP a ndBig M€ en droits et
pénalités au titre des carrousels, et en moyenn20€18-2011 de l'ordre
de 370 M€ par an. Ces montants ne donnent lieuadiment aucun
recouvrement comptable pour le budget de I'Etdtit(@ d’exemple, le
taux de recouvrement des créances issues du eofigéhl de la DNEF
s'est élevé a 1,5 % au 31 décembre 2009 pour éemces nées la méme
année).

Le paramétrage des requétes dans l'infocentre d@ENIBF n’'est
pas assez sélectif car il fait ressortir un trogngrnombre d’entreprises a
risque.L’appel a des compétences extérieures (recrutenhemtrofils de
statisticiens ou d’ingénieurs, d'experts) n'est msez développé ; le
recours aux nouveaux outils méthodologiques (paemgte pour
I'exploration de données, plus connue sous l'amgie dedatamining
est insuffisant.

2 - Les services déconcentrés : les « nouvelles fraudesncore
peu explorées

Les activités de recherche menées dans les seddmscentrés
se concentrent quant a elles sur des fraudesiorautitles (TVA sur les

47 \oir le détail de cette procédure dans la paMiéldu chapitre V infra).
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véhicules d'occasion, activité occulte, échangdsadommunautaires,
fraude dans certains secteurs sensibles — gardiennbatiment,
restauration).Inversement, le commerce électronique reste un gham
encore peu exploré par les brigades de contrétke eecherche (BCR),
méme si certaines initiatives sont prises ici ¢t la

Certes, cette faible implication peut s’expliquer gartie par le
tissu économique local, parfois peu propice au logpement de ce
genre de fraude. Pour autant, ce secteur ne agnsfiiasiment jamais un
axe de recherche spécifique.

Une recherche et une surveillance du commerceréfegtie plus
performante nécessiteraient une plus grande sjgétiah des agents des
BCR. Une politique de formation mieux orientée Iegrnouveaux risques
de fraude doit étre privilégiée. A défaut d'unespl@irande efficacité des
services dans le cadre territorial actuel, la dturigin de péles de
recherche par la concentration du réseau des B@Ritlétre envisagée.

B - Des politiques de programmation qui s'adaptent
diversement a la fraude

Il existe de ce point de vue un contraste importanire les
directions nationales et les services déconcentrés.

1 - Au niveau national : une meilleure prise en comptee la
TVA par la DVNI

La direction des vérifications nationales et inggianales (DVNI),
est chargée du contrble des grandes entreprisesetieessements qu’elle
effectue en matiere de TVA relévent d'un caracteshnique prononcé
(par exemple, contrble du prorata des déductiorspmtage que les
fraudes moins sophistiquées constatées par les OfREur le périmétre
des entreprises qu’elles contrélent (minoratiorbdse, reconstitution de
recettes). La DVNI est également confrontée a deaudés
« carrousélistes » et a de fausses livraisons cimtnenunautaires qui
bénéficient indiment d’un régime hors taxes.

Dans son enquéte sur les directions nationalesodtréde fiscal
effectuée en 2019 la Cour des comptes a relevé la faiblesse des
redressements en TVA effectués par la DVNI — eriqudier si I'on

48 A titre d’exemple, la DRFIP de Provence-Alpes-C6tkzdr a mis en place une
veille sur les activités de ventes d’or ou de vé&ers a I'étranger qui utilisaient le
vecteur du commerce électronique.

4®voir le 3 du chapitre 11l du rapport public ann2éi12.
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compare le contréle de cet imp6t a celui de I'imgdt les sociétés. Une
enquéte conduite par la DVNI en 2008 montrait decité une baisse de
la fréquence des rappels de TVA plus forte (-10q4® celui constaté
dans les DIRCOFI (-3,5%) sur la période 2005-20Cétte méme

enquéte concluait en outre & une sous-utilisatenalitils informatiques

en matiére de TVA. Or, de nombreux contrdles néiegsde recours a un
traitement informatisé pour vérifier la comptaléilites entrepris&s

Ces constats ont conduit la DVNI a prendre plusielispositions :

- sa note de programmation du contrdle fiscal @242 a mis un
accent particulier sur la TVA ;

- les requétes d'analyse-risque destinées a progeanses
contréles ont été enrichis de criteres liés a IATV

- ses orientations stratégiques pour 2012-2013terdsi désormais
sur l'opportunité de recourir aux brigades de veéaifons des
comptabilités informatisées (BVCI) pour tous lesslers présentant un
enjeu potentiel en matiére de TVA ;

En outre, les protocoles conclus par la DVNI avéautles
services de la DGFIP (la direction des grandesepnfes - DGE, la
direction des résidents a I'étranger et des ses\géméraux - DRESE la
direction nationale des enquétes fiscales - DREE& la direction
nationale de la recherche et des enquétes dousnie®@NRED?)
comportent tous des dispositions relatives a la TVA

Depuis 2007, les droits redressés sur la TVA pabVaNI ont
progressé : leur part dans les droits redressésalgiment par cette
direction est passée de 9% a 16 % en 2008 et 2h% 009 (soit
651 M€), sans dégradation des autres chefs desssanent dont les
montants ont continué a augmenter.

En dépit des progrés déja enregistrés, il est entop tét pour
tirer un bilan de ces initiatives sur 'efficacit#® la programmation des
contrdles qui appellent un suivi particulier & moyet long terme. I
s’agira de veiller a ce que ces protocoles produisels leurs effets.

%0 Lors du contréle d’une chaine de supermarché,ddficateurs de la DVNI ont mis
en évidence que la société vérifiée avait arrogsliésnatiquement au centime d’euro
inférieur, pour chaque article vendu, le montan€T8i, pour chaque transaction le
montant de TVA en enjeu était tres faible, I'éaamtre le chiffre d’affaires percu en
caisse et celui déclaré aupres de I'administrasiest élevé a 708 M€ sur trois ans.
Une telle démonstration n'a été possible que gadadilisation d’un logiciel.

%1 protocole du 9 juillet 2008.

52 protocole du 9 juin 2008, amendé féskptembre 2010.

%3 Protocole du 9 février 2009.
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2 - Dans les services déconcentrés : une programmatiptus
lente & s’adapter aux évolutions de la fraude

a) Une insuffisante prise en compte de I'activité dénlarée

Dans son insertion au rapport public annuel publé 2010,
relative au contrble fiscal dans les services déeamés, la Cour avait
souligné la prépondérance des outils informatigleesiblage exploitant
les seules données déclarées et 'insuffisanca geogrammation sur les
entreprises clandestines ou défaillantes. Les csvidéconcentrés se
focalisaient essentiellement sur le contrble demises ayant déclaré
leur impdt au moins une fois, sans suffisammentattex a recouvrer la
matiere fiscale non déclarée.

Le constat porté en 2010 reste d'actualité. Ledlso@ASISet
SYNFONIE alimentés par des données déclaratives, contitise
principale source de programmation des péles déderet d’expertise
(PCE) et, & travers eux, des brigades de vérificabDFIP, DRFIPY*
ainsi que des DIRCOFI. Les brigades d'études girdgrammation des
DIRCOFI élaborent de leur c6té une programmatigrarir des mémes
outils informatiques. Ainsi, quelle que soit I'orng de la programmation,
celle-ci repose pour une large part sur des owitploitant des
informations déclaratives, et réserve une placeffisante au contrble
des entreprises se livrant a des activités occultes

Ce constat est a relier au contraste entre ledtatsdu controle
fiscal (en redressements notifiés, analysés dapeotehain chapitre), qui
restent globalement stables sur le moyen terme M@ de droits
redressés en TVA en 2000 et 2010), et la TVA éludi&e'ordre de
10 Md€). Il devrait conduire la DGFIP a repenser mditique de
recherche et de programmation, en particulier emds d’outils
méthodologiques et a mettre davantage l'accentlasudétection des
activités économiques non déclarées (« travail aw»), a l'origine
souvent d’'une « petite fraude » diffuse.

b) Une articulation a parfaire entre services gestiainas et de
contrdle : I'exemple des véhicules d’occasion

Trés fréquente, la fraude sur les véhicules d'dooasen
provenance des Etats membres de [I'Union européeiinstre

71 % de la programmation des brigades de vérifinagjénérale (BVG) sont issus
des PCE, 48 % de la programmation des DIRCOFI soot ides PCE. Données
extraites du bilan du CFE 2010, source : DGFIP.
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l'insuffisante exploitation de I'activité des ses®s gestionnaires dans la
programmation des contrbles des services décogs&ntr

Cette fraude associe un bien de consommation cbuérades
montages qui peuvent étre particulierement élabetrésre intervenir des
sociétés localisées dans plusieurs autres Etatspéems (Belgique,
Allemagne, Espagne, Portugal, et, de plus en plas, pays d’Europe
orientale comme la Pologne ou la Roumanie). Ellpose sur la
possibilité, pour le fraudeur, de vendre une autilmoachetée a
I'étranger en prétendant que cette opération estilgle d’'une TVA sur la
marge, c'est-a-dire sur la différence entre le pe vente et le prix
d’achat, alors qu’elle devrait I'étre sur la taté&lidu prix de vente
conformément au principe général de la TVA. Cetsmaoauvre lui permet
notamment de vendre le véhicule a un prix inférgwelui proposé par
ses concurrents (voir le détail dans I'encadrépogs).

La TVA sur la marge

Le régime de la marge est un régime dérogatoiresgyiplique aux
ventes de biens d'occasion.

Sont soumises de plein droit au régime de la meagdivraisons dg
biens d’occasion achetés auprés d’'un non redevelbi;a-dire :

- d’'une personne non assujettie a la TVA ;
- ou d'un assujetti dans la mesure ou la livraidorbien est exonérée.

Ce régime n’est pas applicable aux ventes de viglsiaédés par dg
assujettis qui ont eu la possibilité de déduir¢abee afférente a I'achat du
bien.

n

La fraude consiste pour un revendeur a prétendussément, que |
bien acquis a été acheté sous le régime de la makg-a-dire que so
fournisseur n'avait pas pu déduire la TVA ayantv@reson achat. Le
revendeur facture ensuite a ses clients une TVAlaunarge alors qu'i
aurait du le faire sur le prix de vente total diicéle. Il cause un préjudic
financier pour le Trésor qui ne percoit pas la TsUk le prix de vente total.
s’assure ainsi un avantage-prix qui lui permetetedve le véhicule TTC a u
prix inférieur a celui de ses concurrents.

=D

— @

>

Lors d'une revente en France d'un véhicule acqaissdin autre payy
de I'Union, l'acquéreur francais doit demander untwp fiscal auprés d
'administration francaise pour I'immatriculatiorudséhicule et produire

D0

%5 Plus de 400 contrdles ont porté sur ce type ded&aen 2011. Les rappels (hors
pénalités) ont été de 60 M<£.
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cet effet la facture d'achat. Celle-ci préciseesirégime de la TVA sur |
marge est appliqué ou bien si cest le régime g@nédlivraison
intracommunautaire exonérée) qui I'est. Dans cenidercas, I'acquéreu
frangais devra déclarer la TVA sur le prix de vetu®l pour obtenir so
quitus.

Le démantélement des filieres repose sur I'acties lifigades de
contréle et de recherche (BCR) mais ce type dedéaneut étre déjoué,
du moins dans ses manifestations les plus simplpaytir d’'une analyse
formelle des documents que l'acquéreur est tenu fal@nir a
'administration fiscale pour pouvoir procéder amimatriculation du
véhicule en France. Il doit en particulier se precauprés du service des
impobts des entreprises (SIE) de son lieu de rési&en certificat fiscal
appelé communément « quitus ». Ce document estnwbtsur
présentation de l'original et d'une copie de latdiae remise par le
vendeur reprenant les éléments relatifs a I'idmatiion du moyen de
transport et de I'assiette de la taxe, ainsi queodiginal ou d’'une copie
du dernier certificat d'immatriculation délivré 'attanger.

Au cours de son enquéte, la Cour a constaté qus,@atains cas,
un examen rapide des documents fournis par le wenéianger a
I'assujetti francais aurait pu suffire a démontee le régime de la TVA
sur la marge ne pouvait étre mis en ceuvre. Les dilEavaient accordé
leur visa, n'ont pas alerté les services de comts@t une possible fraude.
La programmation de ces dossiers s'est faite imifgpament de cette
information, pourtant facilement disponible.

Ces exemples mettent en évidence :

- d’'une part, la nécessité de mieux former les tgdas SIE a la
délivrance des quitus. Il existe certes un guidatique rédigé par la
DNEF a ce sujet, mais son appropriation par lesgoerels devrait étre
renforcée. L'éventualité de regrouper les servitemrgés d'apposer leur
visa au certificat fiscal en quelques SIE profeasadisés et spécialisés
pourrait également étre envisagée ;

- dautre part, le besoin d’'une meilleure circwdatide ['in-
formation entre les SIE et les services de progratiom et de controle
afin que ceux-ci puissent étre alertés rapidemertas de soupgons des
premiers. Certaines pratiques déja en vigueur pmunt étre généralisées.

La formation des agents des services des impéterdesprises,
ainsi gu'une meilleure transmission de linformatipar ceux-ci aux
services de controle seraient de nature a rédweserlsques de fraude a
la TVA sur les véhicules d’occasion.
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De maniére plus générale, la mutualisation des lesnn
pratiques de recherche, sous l'impulsion de la DNJti-doit renforcer
son réle de pilote des services de recherche, dgweamnettre de gagner
en efficacité.

Il - Une absence de programmation explicite de
contréle sur la TVA a la DGDDI

L'examen des documents stratégiques de la DGDDitraaue la
TVA n’est pas définie comme un axe stratégiqueaterole.

A titre d’exemple, en 2007, aucune référence né fatte aux
vérifications possibles en matiére de « TVA pétsoledans le plan
national de contréle bien que les contrbles desepdts fiscaux de
stockage ou du régime de lavitailement des batean produits
pétroliers aient constitué un objectif opérationtii constat identique a
pu étre fait en matiére de TVA sur les importations

Seul le régime dit 42 (c’est-a-dire un régime daéhise de TVA
sur les importations de marchandises immédiatenmrvies de
réexpéditions vers un autre Etat membre de I'Ureomopéenne) est
défini spécifiqguement comme une priorité de coetrol

A cette exception prés, la TVA — qui pourtant repriée la
seconde recette fiscale percue par la DGDDI (18/8€ en 2010 sur
62 Md€ de recouvrements, soit 29,6 %), et la preanigource des
redressements douaniers (158 M€ sur 296 M€ en Xi053,3 %) —,
n’est donc pas mentionnée comme un axe stratédigjaentrole.

La DGDDI envisage, certes, le contrble comme unérain
globale qu’elle ne segmente pas en fonction ddérdiits imp6ts dont
elle a la charge (TVA, TICPE, etc.). Cette approofjeint celle de la
DGFIP qui privilégie les vérifications généralesyg impdts confondus,
plutdt que les vérifications ciblées par taxe. L&MDI souligne
également que ses services de contrble sont datueglt orientés vers le
contréle de la TVA par les indicateurs de gestionvglorisent largement
le montant des droits redressés.

Sans remettre en cause le bien-fondé de cettégirasans doute
la plus adaptée a la nature protéiforme de la &alal DGDDI aurait
cependant intérét dans certains cas a rappeler samices les
conséquences fiscales des contrbles douaniers ghiissiques. Elle
pourrait aussi ponctuellement définir la TVA comuameaxe particulier de
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contréle, notamment lorsque se posent des problémdontieres dans
I'application entre le taux normal et un taux rédail'instar des produits
pharmaceutiques.

[l - Une coopération a intensifier entre les
administrations fiscales

L'imbrication des compétences exercées par la DGI@Dlla
DGFIP nécessite une coopération étroite entre éesx ddministrations.
Celle-ci demeure pour le moment limitée en pratigule fonctionnement
des deux directions reste tres cloisonné. Le poteéoconclu en mars
2011 entre ces deux administrations fournit désiwrma cadre pour
intensifier cette coopération

A - Une imbrication des compétences de la DGFIP et
de la DGDDI qui rend impérative la coopération ente
les deux administrations

En plus de la « TVA pétrole » et de la TVA sur iegportations,
différentes zones d'activité font intervenir a laisf la DGFIP et la
DGDDI. Il s’agit notamment des importations en fraise de TVA, du
« régime 42 », de la restitution de la TVA a I'eration et de la TVA
intracommunautaire.
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Quelques exemples d’imbrication des compétences esées
par la DGDDI et la DGFIP

Les importations en franchise de TVAIn importateur assujetti a
TVA doit d’abord acquitter la TVA sur ses importais a la DGDDI avan
de pouvoir la déduire un mois plus tard aupresad®GFIP sur le chiffrg
d’'affaires qu'il réalise sur des opérations avafinAde ne pas avoir
supporter des avances de trésorerie importantgsuties lorsqu’il ne fait
que réexporter sa marchandise ou la livrer danswuire Etat de I'Union

européenne (opérations exonérées de TVA), il pelliciter auprés de la

DGFIP (le service des impéts des entreprises) diafxdn d’'un contingen
d'achat en franchise de taxe (&it2). Lorsque le contingent est atteint, |
importations restant a effectuer jusqu’a la fin'danée en cours doivent ét
effectuées avec paiement de la TVA. Le bhénéfice lalefranchise 3§
'importation est normalement subordonné a la prgion a la DGDDI de

I"Al2 (il s’agit soit d’'un document papier, soit d'unenple mention dans

I'application informatique du dédouanem®ELT@). La DGFIP contrdle lg
respect du contingent.

Le «régime 42 sest un régime douanier qui permet d'importer
marchandises en exonération de TVA dés lors qu'livaison intra-
communautaire est subséquente a l'importation. dregs de douane so
payés sur la déclaration d’importation, la TVA t'gms a acquitter. L
DGDDI contréle ce régime soit au moment du dédoomesmd, soita
posteriori Ce régime est susceptible d’étre remis en caasdéapDGFIP &
I'occasion d’'une vérification fiscale intervenantr sine entreprise qui s'e
livré a ce type d’échanges.

La restitution de TVA a I'exportationles livraisons de bien expédig¢s

ou transportés par le vendeur ou pour son compteediors de I'Union
européenne sont exonérées de TVA. Pour autarexfesrtateurs conserve
leur droit & déduction. L’'exonération, dont le bfendé est contrélé par |

DGFIP ou la DGDDI, est subordonnée a la justifmatde la réalité de
I'exportation, qui est vérifiée par la douane démscadre de ses activites

traditionnelles.
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La TVA intracommunautaire la réglementation sur les échanges

intra-communautaires favorise largement la ciréotaties biens et services

hors taxes. En contrepartie, les opérateurs glivient a ces échanges fo
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Systenjt® dont la consultation permet aux services fiscaaxvérifier que
I'exonération dans I'Etat membre du vendeur s’aqeagme bien d'une
taxation dans I'Etat membre de I'acquéreur.

Ainsi, la DGDDI collecte I'ensemble des informatorsur les
livraisons intra-communautaires (biens, servicesy dpérateurs nationaux :
elle recoit également les fichiers des 26 autre¢sEnembres reprenant les
livraisons de biens et les prestations de sendceégstination d’opérateurs
nationaux. Pour autant, la compétence de contréle Il& TVA intra-
communautaire incombe principalement a la DGFIPlle@g dispose
d’ailleurs d’'un acces a la base nationale gérédg@ouane (I'applicatior]
TTQO qui reprend les données présentes dans la basearautaireVIES
Le rapprochement des données déclaratives quiefiutans les déclarations
fiscales (CA 3, CA 12) avec les données extraiedadbaseVIES est de
nature a permettre l'identification d’anomalies tocertaines peuvent
traduire I'existence de fraudes entre Etats membeeBUnion européenng,
de type « carrousel ».

Les contrblesa priori effectués pour la mise en ceuvre de ces
dispositions sont en général formels et reposatdigusur un examen de
cohérence des déclarations faites par les opésatdun contrble
approfondi a liewa posteriorj lorsque la DGFIP et la Douane engagent
des vérifications et des enquétes. La coopéraffestive entre les deux
administrations reste toutefois insuffisante etpeemet pas d’enrichir
leurs activités de recherche et de programmatiencdatréles, méme si
elle est juridiquement bien définie.

B - Un cadre juridique d’échanges d’informations
organisé

La collaboration entre la DGFIP et la DGDDI, domt base
juridique est codifiée depuis longtemps, reposencpalement sur
I'exercice du droit de communication et un disgbsiéchange spontané
d’'informations.

% Voir le détail de son fonctionnement dans I'annae (« Alimentation de la base
VIESpar la DGDI).
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Le cadre juridique de la coopération entre DGDDI eDGFIP

L'article 59 ter du code des douanes autorise la DGDD| a
communiquer les informations qu’elle détient en iérat de commerce
extérieur et de relations financiéres avec I'éteairux services relevant des
autres départements ministériels et de la Banqué&rdace qui, par leur
activité, participent aux missions de service putdiuxquelles concourt
I'administration des douanes.

L'article 64 A du code des douanes habilite les agents des doaane
exercer un droit de communication sur les documeatservice détenus par
les différentes administrations.

Les articles L. 81 et L. 83 du LR#ermettent aux agents de la DGFiP
et de la DGDDI d'avoir accés aux renseignementioetiments détenus par
les services de l'autre direction et nécessairgitdblissement de I'assiette,
au contréle ou au recouvrement des imp0ts, droiesxes prévus par le CGl|.

L'article L. 83 A permet un échange spontané entre les agents |de la

DGFiP et de la DGDDI de tous renseignements et mieots recueillis dans
le cadre de leurs missions respectives, sans ®ecauwr droit de
communication.

Le cadre juridigue de cette coopération est pdidi@ment
développé, a la seule exception des informationienoles par chacune
des deux administrations dans le cadre de l'assistafiscale ou
douaniére internationale : en effet, celles-ci aevent pas étre partagées
sauf mention expresse de la convention interndtona

Il serait nécessaire de négocier des avenants pelles des
conventions qui présentent cette lacune afin ceselprévoient la
possibilité d'utiliser par la DGFIP et la DGDDI tdas les informations
obtenues dans le cadre de 'assistance adminigtatiternationale par
I'une ou l'autre de ces administrations.

C - Des echanges trop rares pour améliorer la
programmation et le ciblage des contrdles

1 - Des amorces déja anciennes de coopération

Des protocoles bilatéraux ont été conclus entre desndes
directions d’'enquéte des deux directions généradiessi, le protocole
conclu le 9 février 2009 entre la direction natiende la recherche et des
enquétes douanieres (DNRED) et la direction deifications nationales
et internationales (DVNI) prévoit des rencontreguli&res sur les
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secteurs du pétrole et de la chimie, des transpeirtsles produits
alcooliques. Chaque année, la DNRED transmet fa tiss principales
infractions constatées pour les entreprises gaveslt du portefeuille de
la DVNI. Inversement, la DVNI transmet a la DNREEs Irappels les
plus importants ayant une incidence sur le commerdérieur ou la
fiscalité douaniére. Le protocole prévoit enfinrgjanisation d’au moins
une opération de contrble simultanée par an suméme entité.

Des actions de formation sont organisées afin deuxnifaire
connaitre la réglementation douaniére ou de maiitde nouveaux outils
informatiques (par exemple formation de douanierdogiciel ACL de
contrdle des comptabilités informatisées géré p&GFIP). Des sessions
communes sont organisées dans les écoles desdtainisdrations.

Une mise a disposition conjointe de collaborateast en place
depuis les débuts du marché intérieur, c’est-adimuis 1993 : un agent
de la DNRED apporte son concours aux vérificatderta DNEF lorsque
des régimes douaniers sont en cause. Deux agents D&IEF sont
également mis a disposition de la DNRED.

2 - Des échanges effectifs réduits et sans impact prafbsur
I'activité des deux directions

a) Des actions communes peu nombreuses

En dépit des dispositions du code des douanes dividudes
procédures fiscales précédemment évoquées, leadtishs communes
ont été peu nombreuses depuis la mise en placeadthéintérieur : une
note du 21 février 1997 relative a I'’échange d'infations entre les deux
directions a été mise a jour le 27 juin 2000, etnonveau bulletin de
transmission d’information (BTI), formulaire quirstture I'information
échangée entre les deux administrations, a vuwtegio 2003.

Les actions opérationnelles conjointes sont épigedi : un plan
d’action commun sur la TVA intra-communautaire & é&onduit le
21 février 1997, une action concertée a été meaés & domaine des
alcools en 2008, quelques initiatives locales s# développées. Enfin,
un contrdle multilatéral sous I'égide de la Commutéaeuropéenne,
dénommé FISCALIS 121 « Bow Wave » a débuté en @009 pour
lutter contre la fraude fiscale dans le domainéadgrande plaisance. Il a
permis de contrdler 145 navires pour un montamat te 87 M€ de TVA
redressés (chiffres provisoires). Les opérationseeta DGDDI et la
DGFIP ne sont pas toujours le fruit de leur propigative, comme le
montre ce dernier exemple, et sont trés ponctuelles
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b) Une faible mutualisation des informations

De nombreux services de la DGFIP évoquent comrle selation
avec la DGDDI la consultation de certaines basedaimées gérées par
'administration douaniére .DELT@AV afin de vérifier la réalité
douaniére d’une opération d’exportation, ou la B&B€ pour contrbler la
cohérence des déclarations d’échanges de biens) (D&t sées aupres
de la Douane et des déclarations de chiffre di&ffadéposées aupres de
la DGFIP.

Tous impdts confondus, le nhombre de bulletins dastmission
d'information (BTI) reste particulierement faiblet grincipalement
orienté de la DGDDI vers la DGFIP. A titre d’exemplen 2010, la
DGFIP a communiqué 3 bulletins a la DNRED alors cgtte derniere en
a transmis 53. Aucun retour n’est fait sur la gaaties BTI transmis ni
sur les suites qui y sont données. La DGDDI neésprte que 8 % des
informations extérieures ayant donné lieu a unleefide programmation
de la DGFIP, bien loin derriére la gendarmerie @ et la police
nationale (26 %). La faiblesse de ce chiffre paeaitdécalage avec
I'exploitation qui pourrait étre faite par la DGFtl cceur de métier de la
douane (lutte contre les activités Iillicites, lesntrefacons, etc.). Elle
atteste aussi que le travail de recoupement eggrddux administrations
des opérateurs a risque ou ayant déja fraudéesgpeu effectué.

De fait, les redressements effectués par l'une desix
administrations servent rarement a enrichir latiopie de ciblage de
l'autre. Lorsqu’'a la faveur d’'un contréeposteriori la DGDDI constate
gue les conditions ouvrant droit au bénéfice dinméglouanier « 42 » ne
sont pas réunies (ainsi pour la mise a la consoilomaur le marché
national d'une marchandise qui aurait due étreéévdlans un autre Etat
membre de I'Union européenne), ou qu’'une exportagst fictive, elle
notifie en principe l'infraction constatée et efoime la DGFIP. Dans la
pratique, ces cas restent rares (par exemple, wincas signalé par le
service de recherche et d’enquéte de la DRDDI durdd3. Au surplus,
cette information n’'est pas utilisée par la DGFIPup cibler
spécifiguement l'opérateur sanctionné en vue d'uwérification
ultérieure. Si ce méme opérateur fait I'objet demntréle fiscal, c'est
surtout parce qu’il ressort comme étant « a risgukans les outils de
requétage de la DGFIP. Inversement, lorsque la PGHbtifie un

" Cas d'un transitaire dont la douane a invalidéélgime « 42 » faute de preuve
d’'arrivée a destination de la marchandise (il Ssagit de crevettes congelées, pour un
montant de droits redressés de 65 000 €) dans wa Etat membre de I'Union
européenne. En l'absence de soupcon de reversedneptoduit sur le territoire
national, la DRDDI n’a pas informé la DGFIP.
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redressement & une entreprise exportatrice, awstonrrd’information
n'est fait auprés de la DGDDI afin que celle-ci ga& enrichir sa
programmation.

Enfin, les performances de la DGFIP dépendent padie de la
qualité des contréles douaniers sur la réalité iptgs des opérations
d'importations et d'exportations. La perte des pade marché du
dédouanement francais au profit de leurs concigremtopéens constitue
un autre handicap, car les vérifications nationdi@sent dés lors faire
appel a l'assistance administrative internationgdegcédure souvent
longue et aléatoire.

L’activité traditionnelle de lutte contre les adtds illicites et les
contrefagons de la DGDDI est sous-exploitée par D&FIP.
Inversement, l'activité répressive de la DGFIP nert spas la
programmation des contrdles douaniers alors qfradae d’'un opérateur
peut étre protéiforme. Cette situation est d'aupns regrettable que les
deux administrations interviennent sur des périesetparfois trés
profondément imbriqués.

3 - Un nouveau protocole de coopération, qui doit maimnant
étre décliné en actions concrétes

Prenant acte de ces lacunes, les deux administsatiat conclu un
nouveau protocole de coopération le 3 mars 2011.

Sa principale avancée est que la DGDDI doit, a ¢efnénéficier
d’'un acces a l'applicatioBIRIUS PRQle la DGFIP, outil modernisé de
requétage permettant la programmation de contrptasant sur les
entreprises, ainsi qu'a l'applicatioRSE?® (transparence des structures
écran) qui répertorie l'identité des actionnaires dntreprises.

Sous I'égide de la délégation nationale a la latietre la fraude
(DNLF), la DGFIP et la DGDDI doivent également exaen la
faisabilité d’'une mutualisation dans une base conaries informations
gu’elles détiennentll est nécessaire que cette action soit engagée san
délai.

Le protocole pallie en théorie et pour partie lesuffisances de la
coopération identifiéesupra notamment en prévoyant un retour mutuel
sur la pertinence et I'utilité des informations @&abées. La lutte contre la
fraude a la TVA est mise en valeur. Une annexe thtopole est

8 Base de données qui restitue les liens entre peesomorales et personnes
physiques.
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consacrée a la coopération en matiere de TVA iotnacunautaire, de
TVA a I'exportation et de carrousels.

Des protocoles entre les services déconcentrégmodésormais
décliner les orientations définies nationalememt.Gour des comptes a
pu constater que ceux-ci étaient mis en ceuvreldariapart des services
rencontrés. Selon la DGDDI, au 31 janvier 2012,% 4les protocoles
étaient signés. Il appartient maintenant aux delmimistrations de leur
donner une traduction opérationnelle. Pour celaléfnition de thémes
communs de travail est nécessaire, ainsi qu'undlemet connaissance
mutuelle des besoins des différents services dderelse et de
programmation.

Les deux administrations auraient également tougrét a
échanger entre elles sur les risques de fraudesla@ibéement a la mise en
place de tout nouveau régime douanier ou fiscadiatégrer ces risques
dans I'étude d'impact qui doit accompagner toutaification législative
ou réglementaire.

Au total, dans le cadre du nouveau protocole ge&bnt signé en
2011, la DGFIP et la DGDDI doivent maintenant sender des objectifs
annuels de coopération, tant quantitatifs que datfs, en assurer un
suivi au niveau national et dans les services déeoimés.

Ce texte est une premiére étape qui doit étre dliwitiatives
concretes, telles qu'une coopération renforcée eerigs services de
chaque direction générale et la mise en place d’base de données
commune.

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS —
Certaines initiatives ont été prises par l'adminddion pour
ameéliorer la recherche des informations nécessairés programmation
des contrles et s'adapter aux nouveaux risquesaigle. La Direction
nationale des vérifications nationales (DVNI) efe ainsi de mieux
prendre en compte la fraude a la TVA dans sa pnognation et
développe les traitements informatisés afin defieélia comptabilité des
entreprises.

Cette adaptation doit cependant étre accéléréestlencore fait
insuffisamment appel a des compétences extériporgtant nécessaires
a l'analyse de certains marchés potentiellementdrdeux (statisticiens,
ingénieurs, spécialistes des nouveaux marchés).m@me, les outils
méthodologiques tardent parfois a étre renouvgé@s,exemple dans le
cas de l'exploitation des données, y compris aeauvde la direction
nationale des enquétes fiscales (DNEF) chargéelan pational de la
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recherche de la fraude élaborée. Dans les serviEsoncentrés, ces
nouvelles fraudes sont encore peu explorées.

Les outils informatiques de requétage les plusufeégment utilisés
par la DGFIP sont alimentés par les données détieea des entreprises
et ne permettent donc pas d’appréhender les agsivitccultes. Cette
lacune doit faire I'objet d’'une attention spécifejude la part de la
DGFIP.

Une coopération plus étroite entre les servicedad®GFIP est
également nécessaire pour faire face a la fraudes gllassique (par
exemple pour les véhicules d’occasion).

La TVA présente la particularité d’étre gérée aflds par la
DGFIP et la DGDDI. L'imbrication des compétencestrences deux
administrations devrait donner lieu a une coopémtpoussée destinée a
alimenter chacune d'entre elles en informations ceptibles de
déboucher sur la programmation de vérificationsdies.

De fait, le cadre juridique de la coopération egistlepuis
longtemps, mais il est insuffisamment exploité. Léshanges
d’'informations sont en conséquence rares. Suritautje modifient qu'a
la marge la programmation des contrbles de chacudes
administrations. Il est ainsi paradoxal que I'unsdeceurs de métier de la
Douane (la lutte contre les trafics illicites) sat peu exploité par la
DGFIP pour mieux détecter la matiere fiscale nonldée.

Le nouveau protocole conclu entre la DGFIP et la D3 en
2011 marque un progres, du moins au niveau de<tiflsjgqui ciblent
notamment la TVA et prévoient I'accés réciproqueettaines bases de
données).

Il appartient maintenant aux administrations derdaiivre ce
nouvel instrument qui devrait étre assorti d'objesctquantitatifs et
gualitatifs ambitieux et faire 'objet d'un suivittantif, tant au niveau
national qu'au niveau déconcentré. La consultatiomtuelle et préalable
a la mise en place de nouveaux régimes fiscaulesuisques de fraude
gu'ils induisent constituerait aussi un véritablogres.

La Cour formule les recommandations suivantes :

- renforcer le réle de la DNEF en matiére de pifggadu réseau de
la recherche, et de mutualisation des bonnes puasqg

- en matiére de fraude a la TVA sur les véhiculesadision :

- améliorer la formation des agents des services de
impdts (SIE) ;
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- veiller a une meilleure transmission de l'infortioa par
ceux-ci aux services de contréle ;

- inscrire, dans les futures conventions fiscal¢sdeuaniéres
internationales, la possibilité, pour la DGFIP et DGDDI, d'utiliser les
informations obtenues par chacune dentre ellessdém cadre de
'assistance administrative internationale, et rgoéier les avenants
nécessaires ;

- généraliser l'accés réciproque aux bases d'infations des
deux administrations ;

- engager sans délai la constitution d'une base dd&nées
commune ;

- mieux prévenir les risques de fraude induits fmt nouveau
mécanisme ou régime fiscal en consultant systéoeatignt l'autre
administration avant sa mise en ceuvre.







Chapitre V

Controle fiscal ; des résultats décevants

Les résultats du contrble fiscal sont a mettre erspective avec
I'ampleur de la TVA éludée. lIs se caractérisemtraoyen terme par une
stagnation. Face a une fraude protéiforme, leslsoutont dispose
'administration sont nombreux mais parfois soulisds. Enfin, si la
coopération administrative internationale est d@sis percue comme
une priorité, ses progrés sont encore trop lentsagurécents pour avoir
pu donner tous leurs effets.

| - Des résultats insuffisants au regard de
I'ampleur de la TVA éludée

Les services de la DGFIP peuvent conduire des @estr dits
« sur pieces », a partir des éléments a leur disposians le dossier du
contribuable, ou engager des investigations plusg@es impliqguant des
recherches extérieures et un examen sur place laveontribuable
(contrdle dit « externe » ou « sur place »). Unentina spécifique doit
étre faite, dans le cas de la TVA, au contrble oemboursements
afférents, qui sont a la fois sur pieces (CSPuepkce. Les résultats de
ces différents types de contrble sont analysésssals.
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A - Un écart important entre les estimations de la
fraude et les résultats du contrdle fiscal

Les estimations de la fraude a la TVA auraient ispisur la
France, on 'a vu, une tendance a la hausse se®@valuations de la
Commission européenne, avec des montants éludéeigient passés de
5,2 Md€ en 2000 a 10 Md€ en 2006.

Or, les droits redressés en matiére de taxes suchiffre
d'affaires”® oscillent entre 2,7 Md€ et 3,3 Md€ (en euros cotsledepuis
le début des années 2000.

Graphique 2 : Evolution du total des droits redressés en TVA

Total des droits simples rappelés en TVA
DGFP
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1500 -
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‘ m Contrdle sur place O Contrdle sur piéces

Source : Données du contrble fiscal, Voies et meydome |,
projets de lois de finances initiales.

Un constat plus général peut étre fait a partind’'@omparaison
avec I'évolution des recettes nettes de TVA. Callant progressé de 22
% entre 2000 et 2010 alors le montant total destsdest demeuré
inchangé.

% j.e. TVA et taxes annexes sur le chiffre d’affaires.
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Tableau 7 : Comparaison entre recettes nettes de R/et droits
redressés (2000-2010)

en Md€ | 2000{ 2001| 2002| 2003| 2004| 2005| 2006| 2007 | 2008| 2009| 2010| 2011

Montants|
TVA 105 | 105 | 108 | 109 | 121 | 127 | 127 | 132 | 129| 118 | 127 | 132
nette

Droits 28 27| 27(31|29|28|28|33]| 31|33|28]| nd
redressés

Source : Cour des Comptes

B - Des résultats qui ne sont pas proportionnés a
I'enjeu de la fraude

La TVA et I'impbt sur les sociétés (IS) représemtehacun de
'ordre du tiers des droits redressés par la DGEHRque année. Cet
équilibre entre les deux grands impéts professisndans I'intensité du
contrdle fiscal est en décalage avec la répartdasrisques de fraude.

En effet, le Conseil des prélevements obligatoiresit évalué la
fraude a I'lS a 4,6 Md€ en 2006, soit un montaritemeent inférieur a
celui de la fraude relative a la TVA (entre 7,3 2{4 Md€).

Comme lillustre le tableau ci-dessous, la TVA esbus-
représentée dans les performances du contrdlé fiacaapport & sa part
estimée dans I'évaluation de la fraude aux prél@vesnobligatoires.
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Tableau 8 : Sous-représentation de la TVA dans les donnéegalutrle
fiscal par rapport a son poids dans les estimatiateslafraude

TVA + | Partde | Partde

VA IS IS la TVA I's
Droits redressés en CSP et o o
CFE (M€) 3280| 3054 | 6334 | 52% 48 %
N 7300 11900 61% 39 %
Estimation de la fraude (M€ 4 600 > >
12 400 1700 | 73% 27 %

Source : données du contrble fiscal, Voies et mayteme |, projets de lois
de finances initiales, et évaluations du Conseils dprélévements
obligatoires (2007).
Commentaire : L'estimation de la fraude est la d&mr2006, évaluée par le
CPO dans son rapport précité relatif la fraude ayprélévements
obligatoires (2007).

L’'absence d’'objectif stratégique en matiére de cédn de I'écart
entre TVA théorique et TVA réelle, déja mentionpégs haut, trouve ici
une traduction concrete. Sa mise en place pernitetti@ mieux
proportionner l'action de la DGFIP aux enjeux dé&daude.

C - Un taux de recouvrement pour la TVA inférieur a
celui de 'ensemble des imp0ots

1 - Par rapport & la fraude éludée, un taux de recouvmment
faible

Les résultats du contrdle fiscal ne doivent pas @ppréciés
seulement a l'aune des redressements mais aussuiades sommes
recouvréesn fine

Fin 2010, le taux de recouvrement des créanceBvdeissues
du contrble fiscal s’élevait a 53,5 % pour les figations effectuées en
2008 par la DGFIP. Ainsi, sur les 10 Md€ de TVAd#g, environ 3 Md€
font I'objet d’'un redressement de la part de l'adistration fiscale ; sur
cette somme, environ la moitié est effectivemertousrée, soit le
sixieme du total éludé.

Dans le détail, les taux de recouvrement pour GFIP se
décomposent entre contrdle fiscal externe (CFEgoetréle fiscal sur
pieces (CSP) de la fagon suivante :

- ala fin de I'année 2010, le taux de recouvrensentes créances
de TVA issues du contrble fiscal externe s'établil,7 % pour les
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vérifications effectuées en 2008, et a 43 % pauréifications de 2009.
Ce taux de recouvrement de la TVA est inférieureBuicconstaté pour
I'ensemble des impébts auto-liquidés qui atteintLl&, pour les créances
issues du CFE de 2008 (59,1 % pour celui de 200&).taux de
recouvrement des pénalités de TVA est encore plibbéef: 11,1 % pour
les CFE de 2008, et 11,3 % pour ceux de 2007 ;

- le recouvrement des créances issues du contrbjgieces est un
peu plus élevé. Fin 2010, il s’éleve a 67,2 % fdesrcontrbles de 2008,
et a 56 % pour les contrbles de 2007. Il resteldgilour les pénalités :
respectivement 12,3 % et 24,1 %. Le taux de reement est la aussi
inférieur & celui observé pour 'ensemble des impot

Le poids des créances liées au démantélementromusels de
TVA, par nature tres difficilement recouvrablesgst’ pas un facteur
explicatif : les droits notifiés par la DNEF aurditde cette fraude
s’élevent ainsi a 179 M€ en 2010, soit une trébldaproportion des
notifications issues du contrble fiscal de la DGRF89 M€ en 2010).

2 - Les outils permettant d’améliorer le recouvrement at un
effet encore limité

Les outils susceptibles d'améliorer le recouvremestnt
principalement au nombre de deux : la procédureédalarisation et le
recouvrement « offensif » des créances.

La procédure de régularisation codifiée a l'article62 du livre
des procédures fiscales permet aux contribuableslear demande de
régulariser les erreurs, inexactitudes, omissianinsuffisances (pourvu
guelles aient été commises de «bonne foi», -@edite
involontairement) relevées au cours d’une vérifigatle comptabilité par
le vérificateur. Ceux qui y recourent bénéficiehtndrabais de 30 % sur
les intéréts de retard, mais doivent s’acquittepérativement de leur
dette fiscale dans un délai de trente jours. Dangantexte tendu de
trésorerie pour les entreprises, comme c’est leacgmsurd’hui pour de
nombreuses entreprises, les bénéfices de l'attidd@ n’apparaissent pas
immédiats. Cette raison est déterminante pour gxpti a I'heure
actuelle, le faible recours a cette disposition.

Les pbles de recouvrement spécialisés (PRS) scargéh du
recouvrement offensif des créances des profesdmpneles particuliers
dont le montant, le risque de non-recouvrementawdmplexité des
procédures nécessitent le recours a une équipeiakpée. Les
instruments a leur disposition sont variés : avieegs détenteur, saisies
ventes, saisies immobilieres, mises en cause degatits, garanties
prises pour préserver les intéréts du Trésor (@asiti saisies
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conservatoires, s(Oretés judiciaires : hypotheguastissements de fonds
de commerce). Toutefois, les PRS sont dans I'imatéatientés vers le

recouvrement des créances sur I'imp6t des pamticulPour la TVA, les

créances continueront d'étre principalement prisescharge dans les
services territorialement compétents (SIE).

De son cété, la DGDDI ne dispose pas d’'un syst€émfodmation
lui permettant de calculer un taux de recouvrenamiannée n+2 des
créances issues du contréle fiscal de I'année myrewle fait la DGFIP.
Les comparaisons entre les deux administrations csmmc impossibles.
L'amélioration substantielle du systeme d'inforroatide la DGDDI
s’avere de ce point de vue indispensdble

Les enjeux du recouvrement doivent donc étre prisampte dés
les premiéres étapes du contrble fiscal. Les w@#sudtctuels, encore trés
perfectibles, sont de nature a affaiblir le canactbssuasif du contrble, et
nuisent a l'objectif de rendement budgétaire. Lsidn opérée entre I'ex-
DGCP et I'ex-DGI au sein de la DGFIP doit permettli@scrire I'enjeu
du recouvrement au centre des préoccupations deisesechargés du
contrdle fiscal.

Il - Des redressements qui stagnent pour les
différents types de vérification

A - Une diminution des résultats du contrdle sur
pieces qui n'est pas intégralement imputable aux
effets du plan de relance

Sur longue période, la proportion de la TVA dars éajeux du
contrdle sur pieces a sensiblement diminué autpitautres imp6ts. En
2010, la TVA représente ainsi 36,4 % du total dedrassements
effectués par la DGFIP a la suite d’'un contréle geces (cette donnée
integre les redressements sur les remboursemearsisgaie sur les taxes
annexes sur le chiffre d’affaires), contre 44,3194.896.

€0 La DGDDI dispose d'un indicateur construit aujohtd sur la base d’une sélection
de dossiers représentant au moins 70 % du mongntits et taxes redressés au
titre de 'année considérée. Sur la base de célieet®on, une enquéte est faite aupres
des directions régionales qui renseignent I'étatpchcessus de recouvrement pour
chaque créance identifiée. Un projet a cependante@yagé, qui doit permettre a
terme aux postes comptables des douanes de disglsee application de
recouvrement. Le premier livrable de cette appbcaest prévu au cours du second
semestre 2012.
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En 2010, hors remboursement de crédits de TVA,datamt des
droits redressés baisse de 9,5 %. Sur la périod@-2010, ou les effets
de la crise économique sont davantage lissés, teeno®nstat peut étre
dressé (- 46,9 % en drofts)Comparativement a la TVA, les montants de
droits ont connu une baisse moins prononcée erreatllS sur la méme
période (-16,6 %). En nombre d’'opérations, lesifieations accusent
également une baisse pour la TVA (-9,4 %, avecIOr8devables ayant
fait 'objet d’un redressement en contréle sur p8c

Selon la DGFIP, {es diminutions constatées peuvent trouver en
partie une explication par le surcroit de chargésultant de la mise en
ceuvre des mesures en faveur des entreprises daaside du plan de
relance de I'économie et notamment 'augmentaties demandes de
remboursement de crédits de TVA ainsi que d’aufisgositifs»*. La
mobilisation des services sur I'activité des rembements de crédits de
TVA aurait ainsi eu une incidence sur l'activité dentrdle des autres
champs de la réglementation en matiére de TVA.

Si cet argument est recevable pour 'année 200%@de mise en
ceuvre du plan de relance), il explique mal en relvargue les résultats
du contr6le sur piéces aient continué de diminae2G.0.

B - Les remboursements de crédits de TVA : une
vigilance a maintenir sur le contrble

Les remboursements de crédits de TVA par I'Etagrinénnent
pour les entreprises dont la TVA déductible estésiepre a la TVA
collectée. Celles-ci peuvent soit imputer ces tséde taxe sur leurs
déclarations suivantes, soit en demander le rerabment.

Ces demandes sont analysées par les serviceDd&-® a partir
d'une grille d’analyse-risque définie au niveau iowal, mais
aménageable localement en fonction du tissu fiddake cotation du
risque, en fonction d’'une centaine de criteres, le demandes aux fins
d’un traitement en « circuit court » (pour misepaiement, apres prise en
compte des restes a recouvrer, par le service ateptu service des
impbts des entreprises (SIE)) ou en «circuit len¢pour analyse
complémentaire par le p6le de contrble et d’expertiPCE)).

1 La DGFIP mentionne que l'année 2007 a été marqpafeun redressement
exceptionnel de 370 M€, ce qui a pour effet d’afiglila baisse des montants
redressées entre 2007 et 2010. Cependant, si llopae les rectifications effectuées
en 2010 par rapport a celles de 2006, une baissendetants redressés, méme moins
accusée, se constate toujours (- 7,5 %).

62 Evaluation des Voies et Moyens, PLF 2011 et 2012.
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Le PCE peut classer en circuit long des demandesiplées en
circuit court, de sa propre initiative ou suitees dignes directrices de la
DDFIP ou de la DRFIP. Il émet alors un avis de trejéadmission,
partielle ou totale, ou décide de programmer wdtésgment une
vérification (ponctuelle ou générale).

1 - Le plan de relance de I'économie s’est accompagnéid
allegement du dispositif

A l'occasion du plan de relance, la grille d’'analsque a été
modifiée. A la suite d'une instruction du direct@énéral des finances
publiques, les contrdles sur les secteurs de Faobide et de
limmobilier ont été allégés (ces deux secteursnhy&té retirés des
criteres de cotation d’'analyse-risque), avant d'éfintégrés au début de
l'année 2011. Surtout, le remboursement des créBtsTVA a été
accéléré a partir de 2009 et de trimestriel, il dstenu mensuel. Cette
derniere mesure correspond en fait a la généialisafune procédure
spéciale (« procédure spéciale exportateurs ») edebaursement qui
n'était accordée auparavant qu'a quelques entespegportatrices. Les
conditions de remboursement ont également été plEsou avant le
1% janvier 2009, il était notamment nécessaire, pdemander le
remboursement de son crédit de TVA a lissue deebdrimestre civil,
gue chacune des déclarations (mensuelles) faiteswas de ce trimestre
présente un solde créditeur. Cette contrainte a létée avec la
mensualisation des demandes dans le cadre dulatarce.

La DGFIP est parvenue a traiter un afflux suppléaiem de

300 000 demandes de remboursement de TVA deputs 206 dégrader
la qualité de service rendue aux assujettis : @8.289 % des demandes
étaient traitées en moins de 30 jours, en 200atae st monté a 93 % en
dépit de la mensualisation. Il se situe aujourdd@l %. La Cour avait
déja eu l'occasion de souligner la réactivité¢ deD&FIP dans sa
communication relative a la mise en ceuvre du planrelance de
I'économie francgaise adressée a 'Assemblée ndéamajuillet 2010.

2 - Les remboursements a l'issue de contréles sur piéxe

Le contrble effectué par les services a I'occaslime demande
de remboursement peut s'appréhender a traversditapce des droits
redressés et le taux de rejet des demandes.

Les droits redressés en matiére de remboursemeitédits a
l'issue d'un contrble sur piéces varient sensibletm#une année sur
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lautre : ils s’élévent & 1 375 MEen 2010, contre 861 M€ en 2009, et
retrouvent un niveau comparable a 2008 (1 246 M€)taux de rejet a
guant a lui baissé entre 2008 et 2010 (tableagssals).

Ces variations s’expliquent principalement par détion de
l'activité de la DGE, qui concentre plus de 42 %s denjeux du
remboursement (en montant). Ses résultats somntésigortement a la
baisse en 2009, notamment du fait de la crise éompue, mais repartent
a la hausse en 2010, ce qui s’explique notammeantap&forme de ses
méthodes de travail. Pour faire face aux consé@sedig plan de relance
de I'’économie, et notamment a I'accroissement dubre de demandes
de remboursement de crédit de TVA consécutivesianensualisation,
la DGE a adapté son organisation et ses méthodesibtge des
contrdles. Ainsi, alors qu'elle a di faire face @& surcroit d'activité
supérieur a celui des services déconcentrés (+9%85¢ nombre de
demandes de remboursement en 2009 et +18,4 % ed, 20btre
respectivement + 27,9 % et + 4,5 % dans les DDFIPRFIP), elle a
amélioré son taux de rejet des demandes entre 00810 (2,8 % en
2008, 3,5 % en 2010).

Tableau 9 :Evolution de I'activité de controle des remboursem®zde
crédits de TVA

2008 2009 2010
Nombre total de demandes de RCTVA 1050539 1343976 1404482
DGFiP  [Montant remboursé (en M€) 46 782 49 209 42 989
Taux de rejet des demandes 5,94% 4,01% 3,89%
Nombre total de demandes de RCTVA 19 297 33916 40 146
DGE Montant remboursé (en M€) 19 368 20 450 18 339
Taux de rejet des demandes 2,79% 2,17% 3,49%
DGEiP hors Nombre total de demandes de RCTVA 1031 242 1310060 1364336
DGE Montant remboursé (en M€) 27 414 28 759 24 650
Taux de rejet des demandes 6,00% 4,06% 3,91%

Source : données DGFIP.

Les résultats des services déconcentrés évoludigrednment
puisque le taux de rejet des demandes de remboemses'est au
contraire dégradé (6 % en 2008, 3,9 % en 2010je @aisse s’explique
par une diminution du nombre de remboursementsguépondent pas a
des conditions de forme (demande anticipée de remmbment par
exemple). Les assouplissements introduits dansatfecdu plan de
relance ont réduit ce type d’occurrences. Plusaj@ohent, la baisse a la

%3 Source : données du contrdle fiscdbies et moyengome |, projet de loi de
finances initiale pour 2012
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DGFIP du taux de rejet recouvre deux évolutionseles contraire : une
diminution des rejets pour forme, une légére pregjon des rejets pour
motifs de fond.

3 - Les remboursements a I'issue de contréles externes

S’agissant du contrdle fiscal externe, 'année 2889marquée par
une diminution de 24,6 % du nombre de vérificatigpenctuelles
préalables aux remboursements de crédits de TVAsBan bilan du
contréle fiscal externe 2009, la DGFIP précise ftoee que cette
évolution s’explique par le contexte du plan de ameé de
I’économie. Néanmoins, postérieurement a celulecidiminution est a
nouveau significative en 2010 (- 21 %).

Graphique 3 : Evolution du nombre de vérifications préalables au
RCTVA et de leur montant
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Le montant des droits redressés sur des demandes de

remboursement de crédit de TVA a la suite d'undfigation préalable

est également orienté a la baisse sur la périockente : 119,7 M€ en
2007, 161,1 M€ en 2008, 112,8 ME en 2009 et 82,3 &n€2010.
L’évolution en nombre de vérifications est sigrafiwe puisqu’une baisse

de 40 % se constate entre 2008 et 2010. Les deultgessés remontent
légerement en 2011 (88,3 ME€), sans retrouver léwgan antérieur a
20009.

Ainsi, alors méme que le contrble sur piéces degoersements
de crédits de TVA a subi d'importantes variatioas derniéres années, le
contrdle fiscal externe n’a pas pris le relais.
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Une vigilance particuliére doit donc étre mainterawe niveau des
contrdles sur les demandes de remboursement discd&dTVA dans les
services déconcentrés lorsque ceux-Ci traitent dimmandes en circuit
long.

C - Un contrdle sur place qui doit étre mieux cent

1 - Un nombre important de redressements concerne des
décalages, sans enjeu budgétaire pour le Trésor

En 2010, les droits redressés en TVA a la suita dantréle fiscal
externe (hors remboursement de TVA) s'élévent 872 RI€ contre
2 777 M€ en 2009, soit une diminution de 17,6 %.TMA représente
30,6 % des redressements effectués a l'occasiomedudrification de
comptabilité, en net repli par rapport aux annéésdmentes. En termes
de montants, les redressements atteignent le poast de 2005,
contrastant avec une progression constante surZ200&

Le repli est général et concerne aussi bien lesciilins
territoriales, les DIRCOFI que les directions nadites.

Ce résultat comprend en outre un nombre non nédligede
redressements portant sur des décalages de T\&fadit en particulier
de déductions anticipées qui constituent en nortdngremier chef de
redressement. Ces décalages représentaient 16,286 nbntants
redressées en controle fiscal externe en 2010 2t%5n 2011, soit
respectivement 371 M€ et 391 M€,
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Tableau 10 :Les 10 rectifications les plus fréquentes de la DiBFen
matiere de TVA

Les 10 rectifications les plus fréquentes de la DGFiP

8000

—a— TVA déductible - déduction anticipée
7500

N —=— TVA déductible - absence de justification,
7000

TVA brute - défaut de déclaration

6500 ./.\'\. dopérations imposables comptabilisées

Recettes/chiffre d'affaires non comptabilisés
etnon déclarés

6000

—%— TVA brute - vente & un assuietti non facturée

non comptabilisée
5500 ‘ )
—e— TVA brute - vente a un assuijetti facturée

comptabilisée

5000
—+— Remise en cause de la réalité dune charge

4500 //’774 —— Pices justificatives non présentées

4000 TVA brute - vente & un assuijetti facturée non
comptabilisée

3500 :

B IS - article 109 revenus distribués

3000

2007 2008 2009 2010

Source : DGFIP

Ces chiffres confirment les analyses de la Coursaortes au
contréle fiscal dans les services déconcetitr®mbre de redressements
visent des opérations qui n‘ont pas d'impact vBlgasur les recettes
fiscales. Elles relevent plutdt d'un contréle fofmetvidemment
nécessaire pour vérifier la bonne application diédgslation, mais qui a
aussi pour effet de majorer les montants rectifiaas effet réel autre que
de trésorerie sur le budget de I'Etat.

2 - Un contrble encore déséquilibré selon les régimes dVA et
selon les secteurs

a) Les contrbles externes des secteurs et des régienE¥A

Comme la Cour a pu le constater au cours de seg£tamenées
dans les services déconcentrés de la DGFIP, cersaicteurs d'activité
sont, par rapport a leurs poids économique, suéseptés dans le
contréle fiscal externe. Il s’agit en particulieesd secteurs liés a la

Y

restauration et a I'hétellerie, a la constructiamy gardiennage, au

84 Cf. Rapport public annuel 2010 (« Les méthodessefltas du contréle fiscal »).
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nettoyage ou au commerce et a la réparation d'alides. Ces secteurs
sont statistiquement plus exposés a des risquesivités occultes. Ces
fraudes sont parfois favorisées par de nombreusasilitds

« techniques » telles que les caisses enregistredtisant des logiciels
permissifs qui faussent la comptabilité et qui meivfacilement étre
acquis dans le commerce. Des vérifications infoistas, effectuées par
les brigades spécialisées des DIRCOFI, voire dBV&I, sont alors
nécessaires pour démontrer la fraude.

Il est donc normal que l'intensité du contrble gze varier
fortement d’'un secteur a un autre, en fonction sfEgificités du tissu
économique régional que s’efforcent d'intégrer tpdlles d’analyse-
risque utilisées au niveau local par les servieedGFIP pour planifier
leurs controles.

Cependant, alors que les entreprises soumiseggimea réel
normal représentent, en 2010, 28,6 % des entrepdlizet les opérations
sont imposables a la TVA, elles concentrent 58,81@ nombre de
contrbles fiscaux externes réalisés en TVA. Inveesd, les redevables
agricoles (forfait, régime simplifi€) représentet®,4 % du total des
entreprises imposables a la TVA, mais ne sont ¢coBseque par 1,3 %
des contréles (voir tableau ci-dessous).

Tableau 11 :Répartition des contrdles externes par type de mégi

Evolution | Evolution

Nombre de CFE 2007 2008 2009 2010 2009-2010 | 2007-2009
Régime réel normal 197920 19329 19131 17890 -6,5% -3,3%
Régimes forfait, réel simplifi 10182 10 489 10 650 114760 78% 4,6%
Régimes agricoles 218 380 210 393 45,6% -2,9%
Autres* 1128 1096 1077 911 -15,4% -4.5%
Total 31380 31204 31128  30670] -15% -0,8%

* dont : entreprises en sommell, activités occultes

Source : DGFIP, ALPAGE.

La volonté de mieux couvrir son portefeuille, ke par la
DGFIP dans plusieurs documents stratégiques, aeftisit permis
d'infléchir Iégerement cette tendance. Ainsi, dep2007, le nombre de
controles fiscaux externes sur le régime réel dimi¢3,3 % entre 2007
et 2009, - 6,5% entre 2009 et 2010) alors quei clu les régimes
simplifiés ou du forfait progresse (+ 4,6 % ent®?2 et 2009, +7,8 %
entre 2009 et 2010). Cette réorientation, souhaitai regard du principe
de I'égalité devant I'impét, reste néanmoins trajble pour compenser le
déséquilibre initial.
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b) Un contréle qui touche peu les activités occultes

La détection des activités occultes représente snde 3 % des
redressements en TVA (ligne « autres » dans leedabti-dessus). La
prédominance de la préoccupation budgétaire peupatie rendre
compte de ces écarts, le montant d’'un redresseswgne régime réel
étant supérieur en moyenne aux redressements ugffectu titre des
autres régimes.

Les grilles d’analyse-risque sont élaborées adrp#un historique
des contrbles précédents afin de déterminer ldsigscéconomiques « a
risque ». Par définition, elles ignorent ou sousvemnt les fraudes qui ont
jusque la échappé aux vérificateurs ou dont lingure n'a pas été
percue dans toute son ampleur. Elles ne suffisast & fournir une
typologie permettant d’orienter les contrdles Jessactivités occultes.

[l - Des efforts a poursuivre dans le contrdle d
la « TVA pétrole »

La TVA sur les produits énergétigues se singulapse la
particularité de son régime réglementaire et laoli#gon principale de sa
gestion a la DGDDI. La compétence de cette derni&mejustifie
historiquement par I'adossement de I'assiette de T&¥A pétrole » a la
taxe intérieure de consommation sur les produitsgétiques (TICPE),
elle-méme recouvrée par l'administration douanidepuis 1928. La
compétence de la DGDDI n’est toutefois pas exctusitvle partage des

responsabilités avec la DGFIP s’avere complexe.

Le régime de la « TVA pétrole », défini a l'articB98 du code
général des impdts, est issu d'une dérogation coraataire notifiée le
23 décembre 1977. Celle-ci permet notamment auratmés d’effectuer
en suspension de TVA les opérations portant supieduits pétroliers
avant la mise a la consommation de ceux-ci sur &ché intérieur
francais.

A - Une « sous-représentation » de la « TVA pétrobe
dans les montants redressés qui n’est pas en soi
anormale

Avec 146,9 M€ en 2010, la TVA représente 53 % destd
redressés et 57 % du nombre de redressementsuéfquar la DGDDI.
Au sein des redressements de TVA, la TVA sur |lgsoitations occupe
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une place prépondérante, aussi bien en nombre siedo (11 190, soit
87,6 % en 2010) qu’en montants redressés (133,5M€91,0 %).

De son coté, la « TVA pétrole » représente 6,46t 853 M€) des
droits redressés suite a contréle fiscal en TVAeh0, ce qui contraste
avec son importance dans les recouvrements TVA doluane (44,8 %
en 2010).

Cette faible part de la « TVA pétrole » dans lesessements peut
trouver une explication dans le caractére limitdad&aude aux accises
sur les produits énergétiques.

En effet, la principale source « d’évasion fiscaleoncerne la
sous-déclaration auprés de la DGDDI des volumes pdeduits
énergétigues mis a la consommation. Or, pour bé&gréfid'une
suspension d’accises (taxe intérieure de consoromatir les produits
énergétiques) et par suite de « TVA pétrole »,plesluits énergétiques
circulent « sous douane » jusqu’en sortie de rafinou d’entrepdt fiscal
de stockage. Dans ce contexte, les volumes miscarlsommation font
I'objet de contrdles douaniers réguliers. Le nomtimpérateurs agissant
en suspension de taxes est, par ailleurs, suffigarnréduit (environ 200
opérateurs actifs) pour permettre un contrdle aticde la DGDDI.

De plus, les différents intermédiaires professidsmsent incités a
procéder aux mémes types de contrdle en intermedifientifier tout
écart par rapport aux volumes commandés, vendudacwrés. La
sévérité potentielle des sanctions douaniéeres exanessi un effet
dissuasif.

B - Un dispositif de déduction qui appelle des
ajustements

1 - De larges facilités de déduction accordées aux eefirises

Le régime de «la TVA pétrole » se caractérise iapas des
dispositions spécifiques sur le droit a déductlanTVA ayant grevé les
biens ou les services utilisés pour I'extracti@nfdbrication, le transport
par pipeline ou le stockage des produits pétrol&és au tableau B de
I'article 265 du code des douanes, ne peut étraigédue de la « TVA
pétrole ». Lorsque les opérateurs n’effectuentgudisamment de mises
a la consommation pour imputer leurs droits, IE@&t298 du code général
des impbts les autorise a transférer ces derniat@utres opérateurs
pétroliers & l'aide de certificats de transfertdiviés par la DGDDI.
Enfin, devant les difficultés résiduelles pour weu acquéreur de ces
certificats, une instruction de la DGFIP du 20 sefiire 2007 autorise les
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entreprises pétrolieres a imputer la TVA due s ©€mes dépenses
aupres des services de la DGFIP. La TVA déductbtedonc, selon les
situations, déclarée auprés des services de la D@DDes services de la
DGFIP (cf. annexe n° 4).

2 - Un dispositif bien maitrisé par les redevables maigui
présente certaines fragilités

En dépit de son apparente complexité, le dispcesitifiel est bien
maitrisé par les opérateurs pétroliers. Peu nombr@nviron 200
opérateurs actifs), souvent adossés a de grandpagoils sont familiers
des procédures douaniéres et soucieux d'une grsogaesse dans les
modalités d’imputation de la TVA afin d'optimiseedr gestion de
trésorerie.

Du point de vue de la gestion effectuée par I'adstriation, il n'a
pas été identifié de surco(t lié spécifiquemerat &VA pétroliere dont le
traitement est largement incident a celui de laPHCLa question de
I'existence de deux réseaux de recouvrement, I'lan@BGDDI, l'autre a
la DGFIP, reléve d'une interrogation plus globalenme évoquéupra

Cependant, deux types de fragilité peuvent étnatififes au niveau
de l'articulation des systémes d’information DGDODGFIP et au plan
juridique :

- d’'une part, la situation actuelle appelle unep&ation renforcée
entre les services de la DGDDI et de la DGFIP afotamment, d’éviter
le risque de double déduction. Méme sans douteuadifai circonscrit,
ce risque ne peut étre écarté dans la mesure otagpbcations
informatigues de la DGDDI ISOPB et de la DGFIP
(MEDOC/COPERNIE ne sont pas interconnectées et que la gestion des
droits & déduction par I'administration des douamest elle-méme pas
dématérialisée ;

- d'autre part, un aménagement juridique est négessla faculté
de déduire auprés de la DGFIP la TVA ayant greséblens et services
utilisés pour I'extraction, la fabrication, le tsport par pipeline ou le
stockage des produits pétroliers ne repose actuetie que sur une
instruction de la DGFIP.

Une modification législative de l'article 298 du C@st donc
nécessaire pour conforter l'assise juridique dedressements effectués
par la DGFIP lorsqgu’elle contréle le droit & dédimn.
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3 - Un contrble des déductions a améliorer

Lorsqu'ils exercent ce droit a déduction aupregatéministration
douaniére, les opérateurs remplissent une dédaratlative au calcul de
la TVA auprés du bureau de douane de rattachemedgd6t pétrolier
qui met le produit a la consommation.

Le bureau de douane local ne vérifie pas le carafdddé ou non
de la déduction de taxe, ni la juste répartitionlaleléduction de TVA
entre la DGFIP ou la DGDDI, mais effectue un simptntréle de
cohérence. Ce travail n’est pas non plus effecti@gceasion de contrbles
a posterioripar les services d’enquéte de la Douane (serdaecherche
et d’enquéte, direction nationale de recherchegtethquétes douanieres),
au motif que l'article 1790 du code général desbitmgxclut du champ
de compétence de la douane le contentieux des titithidJn bureau de
douane centralisateur situé a Paris récapitule gayrart I'ensemble des
droits a déduction de chaque opérateur aux firtsatesmission d’'un état
statistique a la DGFIP, qui est chargée de comtedfgosteriorile droit a
déduction. Ce bureau de douane, éloigné des sitesliprs, ne vérifie
pas la réalité du droit a déduction.

Les contrbles sont donc effectués par la DGFIPI'(turrence
par la DVNI), qui se fonde sur les visas formelspag#s par
'administration des douanes.

Le contréle du droit & déduction en matiere de ATpétrole » est
donc réduit et présente un caractére essentieltdiorenel.

Afin d'améliorer cette situation, deux solutionsupent étre
envisagées :

La premiére consisterait & étendre les compéteteda DGDDI
afin qu’elle vérifie aussi la réalité des opérasiate déduction de TVA
sur les produits pétroliers visés a I'article 298cdde général des impots.
Cette extension supposerait une modification latis et obligerait la
DGDDI a effectuer des contréles de comptabilitéigge des entreprises
pétrolieres, activité a laquelle ses agents sont fpeiliers. Un co(t
d’adaptation et de formation serait donc a pré\rir. ailleurs, la DGFIP
et la DGDDI étant désormais présentes sur le mgpeede contrble, une
telle situation pourrait engendrer des risques deublons » et, faute
d’'une bonne coordination, paradoxalement abouticeaque chaque
administration se repose sur son homologue powagardes vérifications
adéquates.

La seconde, qui doit étre privilégiée, consisteenintensifier les
relations entre la DGFIP et la DGDDI sur ce sujerpiculier, de telle
sorte que les contréles programmés par la DVNbierst en concertation
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avec les services douaniers et puissent étre daricifoccasion de ces
échanges. La déclinaison du protocole conclu erlzZéitre la DGFIP et
la DGDDI pourrait étre I'occasion de mettre en omugette disposition.

IV - De nombreux outils a utiliser plus
activement

A - Un ensemble d’outils juridiques complet mais
insuffisamment exploité

1 - Des dispositifs étendus de lutte contre la fraude

En TVA comme en matiére d'impbts directs, la DGHP la
DGDDI disposent de nombreux outils juridiques pdutter contre la
fraude.

Les particularités du droit douanier, initialemenncu pour lutter
contre les contrefagons, la contrebande et leggrdlicites, en font un
outil particulierement efficace (droit de visite sdenarchandises, des
moyens de transport et des personnes, droit d’aucesocaux a usages
professionnels sans l'accord d'un juge, etc.). Bgime de sanction
codifié & l'article 411 du code des douanes esudisif car il prévoit des
amendes comprises entre une et deux fois le mod&ntroits et taxes
éludés ou compromis.

Le législateur a doté la DGFIP depuis le milieu desées 2000 de
moyens juridiques trés significativement accruspdint de vue tant de la
lutte contre la fraude en général (droit de visitele saisie, procédure de
flagrance fiscale) que contre celle spécifique @aVa& (droit d’enquéte,
mise en cause du droit a déduction, solidarité deenpent entre le
fournisseur et I'acquéreur pour le paiement de\AJT Le ministére du
budget recense ainsi 23 mesures d'ordre légisiatifes ces derniéres
années contre la fraude fiscal&En matiére de TVA, larticle L. 16 D du
livre des procédures fiscales, créé par la loimntes rectificative du 30
décembre 2005, permet ainsi a I'administrationafiscde contréler les
redevables enregistrés au régime simplifié d'imgpmsi (RSI) avant
méme le dépbt de leur acompte trimestriel. Des odiipns « anti-
carrousels » ont également été adoptées. Elleseftenthde remettre en

8 Conférence de presse, « La lutte contre la fray@d movembre 2011. La plaquette
rédigée a cette occasion par le ministére du buddeue que la France a pris « ces
derniéres années » 60 mesures pour renforcer tila dontre les fraudes fiscales,
sociales et douaniéres.
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cause le droit & déduction pour un acquéreur complie la fraude
carrousel ou qui ne pouvait ignorer celle-ci (a2%2-3 du CGI);

institution d’'une solidarité de paiement avec l'qiéur défaillant situé
en amont dans la chaine des transactions (art4 283du CGI) ; taxation
des livraisons communautaires lorsqu’il est démoguie le fournisseur
francais savait ou ne pouvait ignorer que son tliest dépourvu
d’'activité réelle.

Deux outils juridiques pour lutter contre la fraude
(tous impdts confondus)

Le droit de visite et de saisie (article L. 16 B lowe des procédure
fiscales)permet de rechercher la preuve d’agissements dtaux lorsqu’il
existe des présomptions qu’un contribuable se satst I'établissement ol
au paiement de la TVA en se livrant & des achatieswentes sans factures,
en utilisant ou en délivrant des factures ou desudents ne se rapportant
pas a des opérations réelles, ou en omettant s@atuhe passer ou de faife
passer des écritures, ou en passant ou en faisssempsciemment des
écritures inexactes ou fictives, dans des docunmantgptables dont la tenye
est prescrite par le code général des imp6ots.

[

La DGDDI peut, de son c6té, recourir a la procédde la visite
domiciliaire prévue par l'article 64 du code desiaioes aprés ordonnance du
juge des libertés et de la détention, sauf le edtadrant délit.

La procédure de flagrance fiscalmstituée par la loi de finances
rectificative n° 2007-1824 du 25 décembre 2007oelifge a l'article L. 16-
0 BA du livre des procédures fiscales, ouvre pour salagossibilité d'un
contréle en matiére de TVA ou d'imp0ts directs dvguiaucune obligatior
déclarative ne soit échue. Un proces-verbal derdlage fiscale peut étr
dressé sous certaines conditions en cas de memakerscouvrement d'un
créance fiscale.

[¢)

1%

2 - Des outils dans I'ensemble peu utilisés

Ces outils sont en général sous-exploités.

L'article L. 16 D du livre des procédures fiscaéed ainsi peu mis
en ceuvre par les services (166 opérations termiage009, 158 en
2010, 194 en 2011), principalement par les direstigranciliennes
(69 %) et la DNEF (12 %). Les droits redressés o toutefois pas
négligeables et ont augmenté entre 2010 et 20$pdecdvement 25 M€
et 237 M£). Le constat est plus net pour la prosde flagrance fiscale
qui na donné lieu jusqu'au premier semestre 2@bhc en plus de trois
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ans, qu'a 27 opérations (dont 19 a la DNEF et & das BCR). Méme
s'il s'agit de procédures présentant un caractarticplier par définition,
leur trés faible nombre est a rapporter au voluee cbntrdles fiscaux
externes (de I'ordre de 51 000 chaque année)

Les causes de cette situation sont de deux ordres.

D’une part, le cadre juridique est trés strict. €'k cas pour la
procédure de flagrance fiscale dont le champ diegjbn est concentré
sur la mise en évidence d’'activités occultes. B#lgpeut donc s’appliquer
a des situations telles que les minorations dettesc¢comptabilisées
mais non déclarées fiscalement), l'utilisation adeisd’'un régime
simplifié d’imposition (régime des micro-entrepssaégime simplifié
d'imposition, etc.), la défaillance déclarative. plas, le proces-verbal de
flagrance ne peut étre notifié qu'au seul représentgal de la société
redevable de la TVA, bien souvent absent. L'un fileifns majeurs est
gue cette procédure ne porte que sur la périodgpdsition en cours, ce
qui a pour effet de la rendre peu « attractive wrfes services. Cette
limitation aboutit & vider largement de sa porgépriocédure.

Celle-ci mériterait d’étre aménagée afin qu’elleigae porter sur
I'ensemble des exercices non prescrits. Un tel ageément nécessiterait
une modification Iégislative.

D’autre part, ces procédés sont pergus non sam®nrapar
'administration comme présentant un caractére mgiaenel, soit qu'ils
comportent une dimension fortement « intrusiveas (de la visite et de la
saisie de documents), soit qu’ils dérogent auxcipas du contrdle fiscal
(qui porte en principe sur une déclaration, et p& donc intervenir
gu'une fois le terme déclaratif échu). La retenugé gn découle,
particulierement a la DGFIP, est renforcée par dalre juridique
complexe ou s'inscrivent ces démarches. Il appagiendant que la
DGFIP pourrait certainement davantage les utiliseée. recours plus
fréquent nécessiterait aussi une plus grande skiswtibn des équipes de
vérificateurs et une meilleure formation.

Ces résultats renvoient aussi aux difficultés deriinistration a
détecter I'économie souterraine et la fraude sdighiée, précédemment
évoquées.

B - Les numéros de TVA : la nécessité d'une
surveillance accrue

Outre les dispositifs juridiques, la lutte contrertaines fraudes
(dont les carrousels) appelle une vigilance pditicel sur la validité des
numéros de TVA. Deux problemes se posent a ce:sujet
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- en amont, l'attribution d’'un numeéro de TVA auxtreprises par
les Etats membres de I'Union européenne s’effeletysus souvent sans
vérification préalable des opérations qui en mative demande ;

- en aval, les délais intervenant entre la décisierprocéder a la
radiation d'un numéro et la mise en ceuvre de cdéeision sont
généralement longs. Il peut arriver qu'un numératione d'étre
enregistré comme valide alors que I'activité dgé&mteur ne le justifie
plus.

1 - L'intérét d’une vérification de premier niveau au moment
de lattribution du numéro de TVA

Alors que la France délivre les numéros de TVA danigre
automatique, certains Etats membres ont dévelomse pdé-contrbles
théoriques et un étroit suivi des sociétés inast{eé ci-dessous).

Quelgues exemples étrangers : I'attribution du numéo de TVA

En Belgique, I'administration fiscale se doit d'attribuer leméro de
TVA a un nouveau demandeur dans un délai de tooissjen se basant sur
les données mentionnées par ce dernier dans unlfirende demande. $
l'opérateur rentre dans l'un des quatre criterealedte prévus par la
législatiort®, une enquéte préalable plus étendue est lancéstiopnaire
complémentaire a remplir par l'opérateur, visite glace éventuelle d
I'administration). En 2006, 94 % des nouvelles dedes de numéro ont é
traitées selon la procédure normale. Au terme elegliéte complémentai
subséquente, dans pres de 3 % des demandes,éildBe@té de soumett
I'assujetti a un régime de suivi avec une survediaccrue de I'exactitude e
de la ponctualité de l'introduction des déclaragiggendant une période de
deux ans. Enfin, les sociétés ayant déclaré destést« néant » au cours des
deux dernieres années ont fait I'objet d’'une ergjud Cour des comptds
belge a dailleurs estimé que ce délai était inappé et a proposé de |e
raccourcir & un an.

D D o ¥

D
—

En Allemagne une pré-évaluation est effectuée lors |de
I'enregistrement des sociétés a l'aide de listesatarble détaillées fondée
sur I'expérience accumulée par I'administrationreatiere de fraudes a la
TVA.

(2]

% Existence d'une activité a haut risque, dans iste prédéfinie de huit secteurs ;
non indication du siége social ou administratifonnréception par I'opérateur du
n° TVA envoyé en recommandé par I'administratiafoute quant au profil d'une

personne impliquée dans l'entreprise. La Belgiquaussi développé un systeme
d’enregistrement et de partage de données condem s personnes connues
défavorablement de I'administration fiscale ou quésentent des caractéristiques
suspectes.
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Aux Pays-Bas des contrOles supplémentaires peuvent étre dik
soit avant soit aprés I'enregistrement. Les refesidmandes de numéro de
TVA sont rares, mais si aucun signe d'activité @nigue n'est relevé
'adresse indiquée, ou s'il est impossible de prendontact avec |
demandeur, le numéro de TVA peut étre refusé aéret

Source : Cour des comptes européelnayude intracommunautaire a la TV#nars
20009).

Les exemples relevés ci-dessus montrent gu'il esssiple
d’'effectuer des veérifications de base, destinéegpérer des sociétés
frauduleuses, sans remettre en cause les politdpsmées a faciliter la
création d’entreprise. L’administration francaiss/git s'en inspirer.

2 - Une réorganisation nécessaire des procédures de ration

Une procédure de suspension du numéro de TVA
intracommunautaire a été mise en ceuvre par la D@&FIE008. Elle vise
les entreprises défaillantes ou sans activitéad&lh’est exercée que dans
le cadre d'une demande initiée par la DNEF. Lewises peuvent
cependant transmettre a la DNEF des propositiossisigension.

Le service des impbts des entreprises (SIE) dorpert#
I'entreprise est ensuite chargé de la mise en odeda décision aprés
avis de la division du contrdle fiscal dont il nede¢ Une «lettre
d’'information » est adressée a I'entreprise lui dedant de justifier dans
un délai de 30 jours son intention de réaliserapEsations imposables en
France.

Cette procédure est trés peu mise en ceuvre etté’appliquée
depuis sa création qu'a 165 opérateurs (soit unguentaine par an), a
l'initiative de la DNEF dans I'écrasante majoritésdcas. Elle souffre de
plusieurs défauts :

- un délai exagérément long (4 mois en moyenneg éamtdemande
faite par la DNEF et sa mise en ceuvre dans lestidins territoriales. Ce
délai peut avoir de lourdes conséquences budgetaloesque
'administration doit faire face a des fraudes igalierement graves et
rapides ;

- une centralisation poussée puisque toutes lesamides sont
traitées par la DNEF. Cette démarche ne permeegilg&responsabiliser
les services déconcentrés et contribue a la loudiedispositif.

Consciente des difficultés induites par cette sitna la DGFIP
réfléchit a une réforme.
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La décision devrait étre déconcentrée, la DNEF &servant les
cas les plus complexes ou ceux dont le périmetigrgphique excéde le
niveau territorial des services déconcentrés. Ipamerait toutefois que
linformation ne demeure pas fragmentée et querdehations soient
mutualisées dans une base commune, gérée par |l&DINEE délais de
transmission aux SIE de la décision de radier umeeprise devraient en
outre étre substantiellement raccourcis.

C - Une assistance administrative internationale gu
n'est pas encore a la hauteur des enjeux

Les caractéristiques de la fraude, de plus engdueloppée dans
un cadre communautaire, obligent a une coopératimfiorcée entre
administrations. La TVA est particulierement touelpér cette dimension
intracommunautaire, en particulier avec le dévetopgnt des fraudes de
type carrousel qui y trouvent un cadre propicenRja’en progrés, cette
coopération est pourtant encore loin de répondreddtis qui lui sont
posés.

1 - Une coopération encore limitée
a) Un bilan modeste au niveau communautaire

Définie par le réglement (CE) 1798/2003 du 7 oaoR003,
I'assistance administrative en matiére de TVA seufie nombreuses
difficultés de mise en ceuvre.

Dans l'un de ses rapports d'évaluation sur la coaijmn
administrative, la Commission européenne avaiti @iosligné, en 2009,
la fréquence des réponses tardives aux demandeoajeration, et,
parfois, leur insuffisante qualité. Le faible nombrd’échanges
automatiques d'informations sans demande préathierelevé (pour
la vente a distance, par exemple, seuls 5 échatigdsrmations ont eu
lieu en 200%). La Commission mentionnait I'absence d’'usystéme de
retour d’information » I'Etat & I'origine de I'information ignorant si son
exploitation par I'Etat destinataire avait abouti€s résultats concluants.
Le rapport relevait enfin la non-validité des nuo®ide TVA et les
retards enregistrés dans la correction des dorotddenues dans la base
de donnéeV¥IES

Le bilan de I'assistance en matiere de recouvreesragncore plus
décevant. Cette assistance joue dans les cas WAzest due dans un
Etat membre par un redevable établi dans un auiaé d& I'Union
européenne. Selon la Commission européenne, le wlokal de
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recouvrement afférent aux demandes de recouvrereatre Etats
membres est de l'ordre de 5% (tous impdts confondus directive du
16 mars 2010 renforcant [I'assistance mutuelle entiéma de
recouvrement d’'impots et de taxes, entrée en vigigelf' janvier 2012,
doit en principe permettre d’accélérer le recouaenforcé des créances
fiscales par la mise en place d'un titre exécuto@meropéen et
I'application de mesures conservatoires dans I'Ekamnbre requis.

Les données fournies par la DGFIP illustrent le eaiyv
d'implication inégal des Etats dans la coopératamministrative en
matiere fiscale. La France sollicite beaucoup pass Etats étrangers
gu’elle n'est elle-méme sollicitte par ces derniek®s montants
recouvrés restent trés faibles.

Tableau 12 :
Bilan du recouvrement au niveau communautaire (2010.1)
Créances Créances
En Mé fran(;a|ses‘a étrangeres a
recouvrer a | recouvrer en
I'étranger France
Prises en charge 614 51
Apurement&’ 329 33
Prises en charge nettes
(prises en charge - 285 18
apurements)
6 2
Recouvrement
2% 11%

Source DFGIP

b) Des échanges bilatéraux a peine plus importantawgdébut des
années 2000

En ce qui concerne la France, le tableau ci-dessuugre une
tendance a la stagnation des échanges d’infornsatiepuis le début des
années 2000. Une accélération se constate en 201thd@ins pour les
demandes d’'assistance adressées par la France) ggtiencore trop tot
pour savoir s'il s'agit d'un mouvement isolé oul £obrrespond a une
dynamique véritable.

7 Le montant des apurements correspond aux dosgigrsont clos car il n'existe
aucune perspective de recouvrement sur le tegitd@ I'Etat requis ou parce que
I'Etat requis a retiré sa demande.
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Tableau 13 :Nombre de demandes d’assistance internationale

2002 | 2003] 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Demandes
émises parl 2322 |1433|1671|1121|1349|1442|1469|1608| 2530
la France

Demandes|
recues parl 1804 | 1601|2155|1896|1677|1648|1821| 2033|1853
la France

Source : DGFIP.

Le pourcentage de réponses faites par les autdribdsaises aux
demandes étrangeres dans un délai de trois meeu(mar un réglement
communautaire de 2003) se situe a 85 % en 201kt Istable depuis
plusieurs années. La durée moyenne de réponse dst2djours (contre
97 jours en 2009).

Le pourcentage de réponses faites par les aut@titésgeéres aux
demandes francaises dans un délai de trois modees4 % en 2010, en
forte baisse par rapport aux années précédente® @5 2008, 81 % en
2009). Le délai moyen de réponse est de 119 jdluvsrie cependant
fortement selon les pays et, pour ceux-ci, selerafenées. Ainsi, le délai
moyen des réponses de I'administration espagntlpassé de 207 jours
en 2009 a 92 jours en 2010.

Le principal secteur visé par l'assistance frareas étrangere
concerne le négoce des véhicules automobiles prégente en moyenne,
sur la période 2008-2011, 40 % des demandes foesiwgldér la France en
matiere de TVA. Il explique en particulier I'émerge, parmi les
interlocuteurs de la France, de plusieurs Etatsurdpe orientale
(Pologne, Roumanie) qui servent souvent de platadqour ce type de
fraude. Celle-ci se développe de plus en plus &égonent de facon
ramifiée, entre plusieurs pays (Pologne, Allemagrience, ou bien
Portugal, Espagne, France) afin de multiplier tagctures-écran.

Les contrdles multilatéraux entre les autorités as Etats
demeurent pourtant encore rares, alors qu'ils doest souvent la
réponse adaptée pour démanteler ce type de rés8aseulement ont eu
lieu au plan communautaire entre 2007 et 201Tritsconduit a rappeler
66,5 M€ de droits.

2 - Des données de masse issues de la base VIES
Les échanges entre administrations existent deplusieurs

années a partir de la base communautdieeS (VAT Information and
Exchange Systongui est alimentée par les états récapitulatitsm@ros
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de TVA du vendeur et de l'acquéreur, montant fatales entreprises
procédant a des livraisons communautaires. Cette, blbongtemps
incompléte, puisqu’elle ne comprend d'états récdgtifs relatifs aux
prestations de service que depuis 2010, peut peemge relever des
discordances entre les informations qu’elle congdrnontants des
livraisons déclarées par les Etats membres veFsdace) et celles qui
sont déclarées par les opérateurs francais.

L'exploitation de ces données a des fins de camfiiétal suppose
un traitement de masse, réalisé en France par BFDBe dispositif est
cependant lourd et dépend de la qualité des sonatemales. Méme s'il
a été décidé au niveau communautaire de ramener dédais
d’alimentation de trois mois & un mois en 2010, cetil doit étre
complété par des dispositifs plus réactifs pourréipgnder les fraudes
plus diffuses.

3 - Une initiative prometteuse mais a confirmer : EURORFSC

Le caracteére insuffisant du bilan de l'assistarmministrative en
matiere de TVA a suscité trés récemment de now@lidatives de la
part de la Commission et des Etats membres. L'accéout d’abord été
mis sur I'échange rapide d’informations cibléesretiitats et le partage
d’analyses de risques pour lutter contre les frauldse plus graves (par
exemple les carrousels).

EUROFISC, constitué depuis 2011 a la suite d'uni@ative
francaise (conseil Ecofin du 7 octobre 2008), réparstement a cet
objectif.

Il s’agit d’un réseau regroupant les services d&t2is de I'Union
spécialisés dans les fraudes les plus élaboréestitoé dans le but
d’'alimenter un systeme commun d'alerte sur dest#égisoupgonnées de
participer directement ou indirectement a des fesudomplexes ou de
grande ampleur. EUROFISC est composé de quatr@esale travail :

- un groupe généraliste d’échanges d’informatiggentanées afin
de mettre sous suivi des sociétés en relation ales sociétés
défaillantes ;

- un groupe dédié a la lutte contre les carrouselsvoiture
(« AUTOCANET ») ;

- un groupe traitant des fraudes au « régime 42 » ;
- un groupe de veille sur les nouveaux types del&s.

Par rapport a son prédécesseur constitué en 2004
(« EUROCANET »), EUROFISC ambitionne de se signpharune plus
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grande réactivité. Les informations sur des enigeprsuspectes sont
ainsi transmises de facon informelle, en continaretemps réel. Depuis
sa création en 2011, plus de cent mille informationt été traitées au
niveau européen portant sur 25 000 sociétés eD3efAbeprises ont été
placées sous « surveillance ».

Ce cadre souple, reposant sur le volontarisme thts Eiembres,
peut en particulier constituer une réponse adapigdraudes complexes.
Il suppose cependant une étroite coopération dftats, et au sein de
chacun d’eux entre les différents services. Orveck cet égard que, si
'administration centrale de la DGDDI, participe xautravaux
d’EUROFISC, la direction nationale de la recheraiedes enquétes
douaniéres (DNRED) n'y est pour l'instant pas saffnment impliquée
alors méme qu’un groupe de travail traite des feawali régime douanier
dit « 42 » dans ce nouveau cadre coopératif.

— CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS —

Les droits redressés par la DGFIP sont stables depne dizaine
d'années, alors méme que lI'ampleur de la fraudests@&ccrue. Les
résultats du contrdle fiscal, au-dela d'une conswnapparente,
enregistrent donc une véritable dégradation. Celleest encore plus
sensible si I'on considere non seulement les dreittessés mais aussi
les sommes effectivement recouvrées (qui sontoddrd’ de 50 % des
droits rectifiés en controle fiscal externe).

Les résultats du contrdle des remboursements dditerde TVA
présentent une grande variabilité annuelle depud®& qui n'est pas
seulement imputable a la mise en ceuvre du plan al@nage de
I'’économie. Le contrle fiscal externe des rembennants est orienté a
la baisse. Une vigilance doit étre maintenue poar pas affaiblir le
niveau du contrdle.

La couverture du contrdle fiscal externe resteéd@flibrée selon
les régimes de TVA, malgré une légére inflexionudepes derniéres
années. De plus, les rectifications qui n’ont quinapact sur la trésorerie
de I'Etat et sont sans effet sur la situation budgé représentent un
nombre élevé de motifs de redressements.

Une plus grande coopération entre la DGFIP et la DX est
d’autre part nécessaire pour améliorer le contrdkela « TVA pétrole »,
plus particulierement du droit a déduction. Une iifiodtion législative
permettrait aussi de mieux asseoir juridiquemerst ¢@ntrbles de la
DGFIP.
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L'ensemble de ces constats renvoie aux difficufigd;édemment
mentionnées, de I'administration a déceler et néqani une fraude de plus
en plus diverse.

Face a cette situation, 'administration disposeuwtils juridiques
nombreux qui constituent aujourd’hui un ensembks tcomplet. Les
voies d’amélioration sont surtout & rechercher aveau de leur mise en
ceuvre, méme si un assouplissement législatif €aw@ressaire pour une
utilisation plus effective de la procédure de flagee fiscale.
L'administration n’a en effet bien souvent recoarges outils (L. 16 D
notamment) qu’une fois certaine d’aboutir a un esiement.

Des progres peuvent également étre accomplis emematie
contrble des numéros de TVA. L'accélération descdulares de
suspension d’'un numéro exige en outre une révidoices procédures
qui, actuellement centralisées au niveau de la DNpBurraient
utilement étre déconcentrées dans les directiamsaeales.

Enfin, la coopération internationale doit encoreogresser. Des
avanceées récentes ont certes été enregistréeslavaise en place du
réseau EUROFISC qui permet un échange rapide diimtions entre
Etats membres de I'Union européenne sur les fraleeglus graves.
Cependant, la réduction des délais de réponse aemaddes de
coopération entre Etats doit étre poursuivie. Cettgensification
nécessaire de la coopération entre Etats europépoarrait en
particulier revétir la forme de contrbles coordosnéentre les
administrations nationales.

La Cour formule les recommandations suivantes :

- renforcer le contrble des droits a déduction estiare de « TVA
pétrole » en :

- assurant une meilleure transmission des inforomestientre la
DGDDI et la DGFIP ;

- modifiant Tl'article 298 du code général des irtgpdqui
consoliderait juridiguement le pouvoir de contrdle la DGFIP.

- accroitre la portée de la procédure de flagranftgcale en
prévoyant qu'elle puisse s’appliquer a I'ensembés @xercices qui ne
sont pas prescrits, et non comme aujourd’hui a &ules période
d’'imposition en cours.

- accélérer le délai de mise en ceuvre de la sugpedss numMeéros
de TVA intracommunautaire en déconcentrant cetbedgure au niveau
des directions territoriales.




Conclusion génerale

L’enquéte sur la gestion et le contrble de la TVria en évidence
des problématiques dont certaines sont spécifiguasTVA, tandis que
d’autres présentent un caractere plus général.

Des marges de progrés significatives existent piduire les colts
de gestion, qu'il s'agisse de la généralisation wddprocédures, de la
réforme du régime simplifié d’'imposition ou de lationalisation du
recouvrement qui s’opére aujourd’hui a travers d&seaux comptables,
celui de la DGFIP et de la DGDDI.

La connaissance détaillée de la fraude importaniecaractérise
cet imp6t reste encore tres insuffisante. La DGEiRest consciente et a
pris linitiative de lancer des contrles fiscaugadoires sur une grande
échelle afin d'affiner son chiffrage et de mieux eercevoir les
déterminants. Ce travail doit étre le prélude dabéssement d’'une
cartographie et d'une typologie sectorielle derkudle afin de pouvoir
adapter en conséquence I'organisation et les méshaa contréle fiscal.

Face a une fraude tres diverse dans ses cardqtésstde la plus
diffuse et la plus fruste (activités occultes, fmss factures) a la plus
complexe (& dimension internationale, empruntantvéeteur de la
dématérialisation), I'administration a procédé wedies adaptations au
niveau des directions nationales et des service®teaux. Les méthodes
traditionnelles de recherche, de programmation eetcdntréle fiscal
doivent néanmoins s’adapter en profondeur aux &eok tant du tissu
économique que de la nature des échanges.

Les compétences de la DGFIP et de la DGDDI sontestutres
imbriquées. Pourtant, 'examen des modalités praiqde gestion et de
contrble révéle une articulation insuffisante entdes deux
administrations, sans que les inconvénients indpés cette dualité
(absence de compte fiscal unique pour un méme t@péysegmentation
des services de recherche et de contrble) soiempexasés par un niveau
de coopération adéquat. Cette coopération estfendefmeurée jusqu’a
présent trop formelle et trop ponctuelle.

Les résultats du contrle fiscal mettent en évidemee situation
contrastée du point de vue des outils a disposit®tiadministration. Le
Iégislateur a considérablement étoffé depuis léemites années 2000
I'arsenal juridique de lutte contre la fraude. @enes des procédures qui
ont alors vu le jour (flagrance fiscale, « L. 16Psont cependant peu
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utilisées, ce qui appelle a la fois des modificadiale pratiques et des
ajustements de texte.

Au-dela de ces constats relatifs a la gestion etcairdle de la
TVA, des questions plus larges sont aussi soulevées

La premiére concerne 'organisation de la DGFIRleGg abrite a
la fois une organisation territorialisée, procherddevable et au contact
d’'une fraude localisée, et des directions a pérengeaucoup plus large
(DIRCOFI et directions nationales) qui sont chasyélaine fraude de
plus grande ampleur, fréquemment transnationalenr@® la Cour I'a
déja relevé, cette organisation, héritée de I'imsta’a pas été modifiée a
I'occasion de la fusion entre la DGI et la DGCPeKlermet en théorie
d’embrasser les divers types de fraude, de la pinple et la plus
territorialisée a la plus dématérialisée et a lauxiinsérée dans les flux
d’échanges (globalisés. L'équilibre entre les stmeg nationales
spécialisées et les structures territoriales nréittaéanmoins d’étre revu
au bénéfice des premiéres. En outre, pour queifomet efficacement
une telle organisation, deux conditions s’averegteassaires : d’'une part,
il importe que les moyens soient mieux allouésagrction des enjeux, ce
qui suppose une cartographie de la fraude constamajestée et un
management adéquat. Or, la fraude est encore maliecet 'allocation
des moyens demeure étroitement liée a un objeéifudibre territorial
entre départements ou grandes régions. D’autreipast nécessaire que
le réseau formé par I'administration de la DGFIR swigué par un
double mouvement: descendant, depuis les directioationales
jusqu'aux directions territorialisées pour que cegrnieres se
familiarisent davantage avec les fraudes les pghizoéées ; ascendantes,
pour gue les directions nationales soient alimeng®epermanence par de
nouveaux sujets. La tendance spontanée a un d@eelgmt cloisonné
contrarie la réalisation de cet impératif. Cet ablst ne peut étre levé que
par un pilotage renforcé de ce réseau.

La TVA offre également un exemple de l'insuffisaatgiculation
entre les différents systémes d’'information dedtEta juxtaposition des
applications informatiques, souvent congues sanai stinter-opérabilité
entre elles au sein dune méme direction, et aiofdrtentre
administrations différentes, nuit a la fois a laalipé de la relation au
redevable et a l'efficacité du contrble. En matidiee TVA, il n'existe
ainsi pas de compte fiscal unique pour les assugpit doivent s’adresser
a deux administrations distinctes. La DGDDI et l@BP ne bénéficient
pas non plus d’outils communs pour mieux lutterteita fraude. Elles
trouvent des substituts dégradés a cet optimum ldangrture conjointe
mais pas toujours total de leurs applications (BERRIPRO, TSE,
FICOBA, DELT@, etc.). Cette situation n’est pasgma la gestion et
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au contr6le de la TVA. Les avancées sont encopetintides et devraient
aller entre les deux administrations jusqu’'a lastitution d’une base de
données commune.

Un troisieme sujet soulevé a I'occasion de cettpiéte, mais qui a
aussi une portée plus générale, concerne la cdogréiaternationale.
Alors que la nécessité de ce renforcement est iastable, force est de
constater que ses résultats sont encore limitégrénglielques avancées
significatives dont la plus notable est EUROFIS@jliéurs a l'initiative
de la France. Le renforcement de la coopératioarriationale doit
constituer une priorité afin de mieux faire fack draude et implique de
mobiliser davantage les divers outils (échangesnfatinations,
vérifications coordonnées) utilisables a cet effet.

*k%k

L'ampleur actuelle de la fraude a la TVA et les isléflue
représente pour l'avenir, en ce domaine, le mouwénseoissant de
dématérialisation des échanges et de globalisatiea économies
appellent de la part des pouvoirs publics une répanla hauteur des
enjeux.

Plusieurs dispositions |égislatives ont été adaptéeemment en
ce sens de méme que diverses initiatives ont &ésppar la DGFIP pour
renforcer I'efficacité de son action.

Ces initiatives dispersées doivent aujourd’hui é&mesemblées,
mises en cohérence et amplifiées en y associaatitess administrations,
au premier rang desquelles la DGDDI.

Ce devrait étre I'objet d'un plan d'ensemble adrans de lutte
contre la fraude en matiere de TVA, énoncant kEtégie mise en ceuvre,
les objectifs visés, les moyens mobilisés ainsi tpge conditions de
pilotage et de suivi de I'action engagée.






Annexes

Annexe 1:
Demande de I’Assemblée nationale

Annexe 2 :

Réponse du Premier président de la Cour des coraptBsésident
de la commission des finances, de I'économie gémétadu plan
de I'’Assemblée nationale

Annexe 3 :
Liste des entretiens réalisés

Annexe 4 :
La répartition des compétences en « TVA pétrole »

Annexe 5 :
Alimentation de la basélESpar la DGDDI
Annexe 6 :

Liste des sigles utilisés






ANNEXES

131

ASSEM

Annexe 1 : Demande de I’Assemblée nationale

BLEE NATIONALE

LIBERTE

COMMISSION DES FINANCES,
DE L°ECONOMIE GENERALE B¥ BU PLAN

Le Président PARIS, le 7 décembre 2011

° 1265

Monsieur le Premier Président,

Fai honnerr de vous faire connalire les snjets sur lesquels Iz
commission des Finances, de I’économie générale et du contréle budgétaire
demande 3 Ia Cour des comptes la réalisation d’enguétes en application du
2° de article 58 de Ia loi organique n° 2001-692 du 1% aoft 2001 relative
aux lois de finances :

— 1z gestion et le contrdle de la TVA;

—la réintégration de la France dans le commandement imégré de
TOTAN : quel cofit ef quelles pistes d’économies possibles ?

—le coit du dossier médical perseimel depuis sa mise en place ;

—Torganisation des secours en montague et de la surveillance des
plages ;

—~FPorientation 3 1a fin du collége : 1a diversité des destins scolaires
selon les académies.

La Commission ne vermit que des avantages 3 ce que les
communications de la Cour Iui reviennent de fagon étalée dans le temps,
dans le respect du délai fixé & atticle 58, afin de hui permetire d’en tenir
pleinement compte au cours du débat budgétaire. Ainsi, il serait sonhaitable
que la communication concemant la gestion et ke contréle de Ia TVA soit
dispenible en premier lieu, les antres pouvant, si possible, nous parvenit
dans Pordre indiqué ci-dessus.

Par aillenrs, la commission des Finances a adopté ce jour le dernier
rapport de la mission d’évaluation et de confifle de cette année, et je tenais,
3 cette occasion, & Temercier bien vivement les magistrats de Ia Cour des
comptes pour la qualité de leur contribution anx travaux de la mission.

Je vous prie de croire, Monsieur Ie Premier Président, & I"assurance
de mes sentiments les meilleurs.

Monsieur Didier MIGAUD,

Premier Président de la Cour des comptes
13 rue Cambon

75001 PARIS
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Annexe 2 : Réponse du Premier président de la Coules comptes au
Président de la commission des finances, de I'écaonie
générale et du plan de I'’Assemblée nationale

% tr
Corcur dos Comystos

Paris, le 110

Monsieur le Président,

En réponse a votre courrier en date du 7 décembre 2011, relatif 3 la réalisation
d’enquétes en application de 1’article 58-2 de la loi organique n2001-692 du 1 aofit 2001
relative aux lois de finances, j’ai le plaisir de vous confirmer que la Cour devrait &tre en
mesure de vous faire parvenir un rapport sur la gestion et le controle de la TVA pour le mois

 de février 2012.

Les enquétes suivantes devraient pouvoir vous &ire remises par la Cour au
14 septembre 2012 :

- la réintégration de la France dans le commandement intégré de POTAN : quel
cofit et quelles économies possibles ?

- Porganisation des secours en montagne et de la surveillance des plages ;

- Yorientation & la fin du college: la diversité des destins scolaires selon les
académies. .

Enfin, Penquéte relative au cofit du dossier médical personnel depuis sa mise en place

vous parviendrait le 28 septembre 2012.

Je vous propose que, comme les années précéd échanges entre les
rapporteurs spéciaux et les présidents de chambre concernés puissent avoir lieu dans les
semaines qui viennent afin de préciser le champ et la portée de ces enquétes.

Je vous rappelie enfin que M. Jean-Marie Bertrand, président de chambre, rapporteur
général, se tient & la disposition de la commission des finances de I’ Assemblée nationale pour
tous les sujets qu’elle souhaiterait aborder avec la Cour.

Je vous prie d”agréer, Monsieur le Président, I'expression de ma haute considération.

Lo i

Didier MIGAL =

Mousieur Jérdme CAHUZAC

Président de Ja Commission des finances,
de I’économie générale et du Plan

126, rue de I"Université

75355 PARIS CEDEX 07 SP
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Annexe 3 : Interlocuteurs interrogés

ASSEMBLEE NATIONALE

- Thierry Carcenac, député, membre de la commisdies
finances,

- Charles de Courson, député, vice-président deramission des
finances.

DIRECTION GENERALE DES FINANCES PUBLIQUES
(DGFIP)

- Jean-Marc Fenet, directeur adjoint chargé distalité.

- Maxime Gauthier, chef du service de la gestisodie.

- Jean-Louis Gautier, sous-directeur du contr&ieafi (CF).

- Jean-Marc Valés, sous-directeur des professiengiehction de
recouvrement (GF-2)

- Edouard Marcus, chef du bureau stratégie et méthde contrble
(CF1), Maud Daniel-Prevel et Joelle Massoni, bur€fd, Chantal
Campagnolo, sous-direction du contr6le fiscal.

- Maité Gabet, chef du bureau des affaires intemales, CF3.

- Régine Dupuy, chef du bureau de I'animation désealité des
professionnels (GF-2A), Francois Rollo et Hélénesgsil, bureau GF-
2A.

- Christine Mangas, chef du bureau des droits eilsowu
recouvrement (GF-2B), Dominique Fenouil et Frédéague, bureau
GF-2B.

- Dariusz Kaczynski, chef du bureau des étudesrgkasé pilotage
et documentation, JF-2A, Patricia Lechard, buréagAl.

- Véronique Rigal, chef du bureau du contentieuxrextours
gracieux relatifs aux taxes sur le chiffre d’afésiy JF-2C.

- Bernard Salvat, directeur national des enquésealés (DNEF),
David Gilles, responsable de la cellule d’analysede recherche des
fraudes (DNEF).

- Philippe Moultié, directeur des grandes entrepr{B&5E), Valérie
Christien, chef de la deuxiéme division (DGE).

- Olivier Sivieude, directeur des vérifications inaales et
internationales (DNVI), Laurent Guillon, Nicolas ddtent, directeur
divisionnaire, 2" division (DVNI), Christian Bery.

- Alain Lelouey, directeur du programme Copernicth@rine
Lemesle, bureau Copernic 5, Stéphane Lemoine, bu€apernic 3,
Michel Gautier, bureau Copernic 6, Jean-Louis Bditoeau Copernic 6,
Nadine Louis, bureau Copernic 5.
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- DRFIP lle de France et Pariglivier Machu (responsable du
pble gestion fiscale Nord Est), Pierre Broussolee{ae la brigade de
contrdle et de recherche de Paris Est), Mme Mexigblubert Baysson
(chef de la 5brigade de vérification de Paris Nord), Claire &ot (chef
du PCE du 12arrondissement), Claude Duvert (chef du SIE), Jéas
Istria (pOle gestion fiscale Nord Est).

- DRFIP de Rhéne-Alpes et du département du Rh@wernard
Moncere (directeur régional), Patrick Vargiu (resgpable du pdle gestion
fiscale de la DRFIP), Laurent Didier (chef du SI& ldyon Presqu’ile),
Chantal Seimandi (chef du PCE de Lyon Presqu'@ggile Jullien (chef
de la Z brigade départementale de vérification de Lyon)bést Equibet
(chef de la brigade de contrdle et de recherctdégartement du Rhone).

- DRFIP de Champagne-Ardennes et de la Mardean-Marc
Ferrali (directeur régional), Gabriel Gazenmullezsponsable du pble
gestion fiscale).

- DRFIP Nord Pas-de-Calais et département du Nd&Hristian
Ratel (directeur), Francois Cousin (responsable pdle de gestion
fiscale), Gilles Dubost (p6le gestion fiscale).

- DRFIP Est: Michel Deville (directeur), Philippe Herbourg,
Philippe Paysant (coordination interrégionale, cilatde gestion), Jean
Gravina (chef de la brigade de Metz).

- DRFIP Seine-Maritime Jean-Jacques Le Roux (directeur), Jean-
Noél Costerg (adjoint), Didier Nivelle (responsatle pbdle Contrble
Expertise de Dieppe), Alain Berreville (responsatile SIE Le Havre
Estuaire), Nathalie Pouliquen (responsable de IRBC

- DRFIP de Provence Alpes Cobte d’Azur et du dépaete des
Bouches du RhéneClaude Reisman (directrice).

- DDFIP des Hauts de Seinelean-Louis Bourgeon (directeur),
Gilbert Bibollet (directeur du péle gestion fisdaleChristine Bessou
Nicaise (adjointe au péle fiscal), Jean-Louis Faetq(chargé de la
maitrise des risques), Eloise Borg (chef du PCEsgles-Moulineaux),
Marie-Hélene Lapp (responsable du SIE de Nanteilte)\Katia Archer
(adjointe a la division du contrdle fiscal de la EIB des Hauts de Seine),
Gilles Hoarau (responsable de I biigade de vérification).
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- DDFIP de Seine-Saint-Denisean Labayen (responsable du pble
gestion fiscale de la DDFIP), Chrytel Germain (mesmble de la ‘8
brigade départementale de vérification), Nadineoyefresponsable du
PCE d’Aubervilliers), Roselyne Tenoudji-Cohen (r@spable du SIE
d’Aubervilliers).

- DIRCOFI lle de France Est Martine Meunier (directrice),
Isabelle Mosconi (responsable de fad®ision du contréle fiscal), Alan
Vaillant (chef de la 2brigade de vérification générale).

- DIRCOFI Rhoéne-Alpes Bourgogne :Chantal Marchand
(directrice), Francoise Petipe (administratrice di@snces publiques,
Philippe Carron (responsable de la division aniomgti Thierry Cavalieri
(responsable de la division contentieux), Caroltwnand, Pierre Mas,
Isabelle Pourcelot, Christine Traissard, Sophie dbomx, Michel
Achard, Jean-Yves Picard, Marie-Laure Doly (chedsbdigade), Lisette
Panis, Christine Chambre, Sébastien Prodhomme,di#ed_empereur,
Régis Carron, Julien Paoli, Jean-Marc llly, Jeami®laDenis de
Trobriand, Youssef Bouima, Michel Bordat (vérifieats).

- DIRCOFI Nord : Paul Touzet (directeur), Patrick Leguy, Alain
Betourne et Benoit Demeulemesteer (équipe de dirgctJean-Luc
Legrand (chef de la fibrigade régionale de vérification de Béthune),
Christian Delpierre (vérificateur a la brigade d&tgine).

DIRECTION DE LA LEGISLATION FISCALE (DLF)

- Marie-Christine Lepetit, directrice de la légistatifiscale.
- Antoine Magnant, sous-directeur de la fiscalitéesd
transactions (D).

DIRECTION GENERALE DES DOUANES ET DES DROITS
INDIRECTS (DGDDI)

- Jérdbme Fournel, directeur général.

- Francis Bonnet, chef de service.

- Gérard Schoen, sous-directeur des affaires ¢uesi, du
contentieux, du contrdle et de la lutte contredaide (D).

- Jean-Michel Thillier, sous-directeur du commerce
international (E).

- Henri Havard, sous-directeur des droits indir¢€js
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- Christophe Cuidard, chef de la cellule contr@egdstion.
- Claire Lefebvre, chef du département des statie8 et des
études économiques (DSEE), Jean-Thierry Rouaix E)SE

- Héléne Ehrburger, chef du bureau du budget, progration,
affaires financiéres et réseau comptable (B1), Yambach, adjoint au
chef du bureau B1.

- Pascal Pons, chef du bureau des études et puhjets/steme
d’'information (C1) Didier Calizzano, adjoint au ¢hdu bureau C1,
Christine Dulon et Karine Vendroux, bureau C1.

- Thomas Charvet, chef du bureau des affairesifuras et du
contentieux (D1), Frédérique Louis, adjointe auf chebureau D1.

- Gil Lorenzo, chef du bureau de la politique destdles (D2).

- Annick Bartala, chef du bureau de la politiquedfidouanement
(E3), Nadine Lebourdier, adjointe au chef du burfeau

- Sandrine Le Gall, chef du bureau de la fiscatigs transports et
politiques fiscales communautaires (F1), Laure i8gladjointe au chef
du bureau F1, Karine Moreau, bureau F1.

- Sébastien Cetti, adjoint au chef du bureau ddiskalité de
I'énergie, de I'environnement et lois de financ&®)( Claire Grouffal,
bureau F2.

- Jean-Paul Garcia, directeur national de la retigeret des
enquétes douanieres (DNRED), Denis Millet, directdes enquétes
douaniéres, B. Bodin, direction du renseignementdier, Guy Nestar et
Francgois Monin, enquéteurs — troisieme divisionefeguétes.

- Mohamed Anflous et Thomas Fevre, service natiodal la
douane judiciaire (SNDJ).

- Direction régionale des douanes de Roissy Frdtilippe Legue
(directeur régional), Alain Lefevre (chef du bureBuincipal Nord),
Laurent Sierra (chef du pbéle d’action économiqu&)ristope Verbois
(chef du bureau de Roissy Banale), Emilie Lamargué&lorent Braud
(bureau de Roissy Banale).

- Direction régionale des douanes du Havgic Dupont-dutilloy
(directeur régional), Maurice Ruel (receveur régipynMichel Marin
(chef du péle d’action économique), Sophie Houssitellier (pble
d’'action économique), Soizic Bento Da Costa Tesnigdle d’'action
économique), Serge Vera (adjoint a la directionorg)), Guy Chatelain
(chef de la cellule de renseignements et d’oriemtates contréles), Jean-
Christophe Ruel (chef du service régional d’enguéandra Francerie
Deliau (adjointe au chef de la division du HavretR&hristian Belenger
(chef de la division du Havre extérieur), Eric Boitipn (chef du bureau
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de douane du Havre Antifer), Jean-Pierre Musaref(clu bureau de
douane de Gonfreville Raffinerie).

- Direction régionale des douanes de PaNsrbert Bach (chef de
la division des opérations commerciales et desribations indirectes,
Dominique Jacomy-Faup (chef du bureau de douanis Paincipal),
Nicole Monville (adjointe au chef du bureau), RdliRimbon (chargé de
la centralisation des transferts de droit & dédacgén TVA pétrole),
Michel Adraste (chef du service régional d’enquéte)

- Direction régionale des douanes de Paris BEsan-Louis Bouvier
(directeur régional), Guy Gouin (receveur régiondhilippe Bracco
(chef du bureau de douane de Marne La Vallée)n@erDavid (adjointe
au chef du bureau).

DIRECTION GENERALE DU TRESOR
- Stéphane Lhermitte, chef du bureau des étuderdis (FiPU2).
ADMINISTRATIONS ETRANGERES

- Yannic Hulot, président ’EUROFISC, coordinateer'OCS en
Belgique.

- Donato Raponi, chef de l'unité TVA et autres twxser le chiffre
d’'affaires, DG-TAXUD, Commission européenne.

OPERATEURS

- Michel Taly et Marc Brocardi, avocats, cabinet
Arsene TAXAND.

- Marie-Pascale Antoni, (responsable de la fiséalitt MEDEF),
Jean-Paul Ouaksel (président du groupe de trawalbsTVA, MEDEF),
Jean-Philippe Lacroix (président du groupe de trasar la douane,
MEDEF), Marc Bouzigues (PSA Peugeot Citroén, MEQERcques
Antzenberger (MEDEF).

- Pascal Labet, directeur des affaires économigtifiscales de la
confédération générale des petites et moyennezpeises (CGPME).

- Dominique Picard, directeur général de l'uniontiorale des
professions libérales (UNAPL), Régine Colas, prsid de la
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conférence des associations régionales agrééegrafessions libérales
(ARAPL).

- Michele Petitgenet, présidente, Evelyne IRIGARANEIéguée
générale de I'Office de développement par l'autisatibn et la
simplification du commerce extérieur (ODASCE).

- Jean-Pierre Flouzat et Joél Gouyet, directionafes du groupe
EXXONMOBIL.

- Jean-Marie Thonnon, chef de la division douanesisas,
Stéphane Francois, responsable TVA, TOTAL RAFFINAGE
MARKETING.

-Vincent Muller, Rémi Thomas et Philippe Michoudet
département Energies et alimentaire du groupe SIP{groupement
d’achats des centres E.LECLERC).
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Annexe 4 : La répartition des compétences en « TVpétrole »

Avant la mise a la consommation

Lors de la mise a la consommation

Apres la mise a la consommation

Opérations portant sur les produits pétroliers du
tableau B de l'art. 265 du CDN (y compris
transport par pipe du pétrole brut)

.= DGDDI (régime
suspensif)

C——DGFiP (acquittement

de la TVA, régime de
droit commun)

Opérations de transport portant sur les produits
pétroliers du tableau B de I'art. 265 du CDN
autres que le transport par pipe

Opérations portant directement sur les produits
pétroliers du tableau B de I'art. 265 du CDN (dont
transport par pipe du pétrole brut)

r

C———=>DGDDI (acquittement
de la TVA pétrole,
régime spécial)

Principe : droit a déduction
sur les biens et services
utilisés directement dans la
production des produits
pétroliers : exclusivement
aupres de la DGDDI

1le souplesse : possibilité de transférer ce
droit & déduction aupres d'un autre redevable
de la TVA pétrole. Gestion par la DGDDI.
Avrticle 298, 4.4°du CGI.

2e souplesse : possibilité de déduire sur les
déclarations de CA3 aupres de la DGFiP.
Aucune base |égale.

Principe : droit a déduction
sur les biens et services
autres que ceux utilisés pour
I'extraction, la fabrication, le
transport par pipe ou le
stockage des produits
pétroliers : aupres de la
DGDDI ou de la DGFiP.
Article 298, 5. du CGlI

DGFiP

1e livraison du produit pétrolier (soit — (acquittement de la

revente par un intermédiaire, soit
utilisation comme consommation
intermédiaire)

TVA, régime de
droit commun, sur
les opérations aval)

DGDDI (régime droit
commun de la TVA
importation)

Opérations portant sur les produits pétroliers
importés du tableau C de l'art. 265 du CDN

DGFiP (acquittement
de la TVA, régime de
droit commun)

Opérations portant sur les produits pétroliers non [——
importés du tableau C de l'art. 265 du CDN

v

1e livraison du produit pétrolier (soit
revente par un intermédiaire, soit
utilisation comme consommation
intermédiaire)

1e livraison du produit pétrolier (soit
revente par un intermédiaire, soit
utilisation comme consommation
intermédiaire)

DGFiP

— (acquittement de la

TVA, régime de
droit commun)

DGFiP
(acquittement de la
TVA, régime de
droit commun)
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Annexe n° 5 : Alimentation de la bas&/IES par la DGDDI

La base de données communautaire VIEST( Information and
Exchange Systéna pour but le contrble du régime intracommunaetai
de la TVA. Elle doit permettre aux services fiscade vérifier que
I'exonération de la TVA accordée dans I'Etat memtiwevendeur ou du
prestataire, s'accompagne bien d’une taxation spaedante dans I'Etat
membre du client.

Avant le ' janvier 2010, la base VIES ne reprenait que latsét
récapitulatifs des clients relatifs aux livraisanfracommunautaires de
bieng®. Les vendeurs déposaient des états mensuelsmestriels selon
la réglementation applicable dans leur Etat, et2ésEtats membres
disposaient d’un délai de trois mois pour alimefadrase.

Depuis le I janvier 2010, deux évolutions majeures sont
intervenues afin de renforcer I'efficacité de |a®d&IES dans le cadre de
la lutte contre les fraudes carrousel :

- les délais d'alimentation de la base VIES ontrétéourcis la
directive 2008/117/CE du Conseil du 16 décembre82@@nsposable au
1% janvier 2010, généralise le principe d’un dépétnsuel des
déclarations VIES. Les Etats membres doivent tratisenleurs fichiers a
la base VIES dans un délai n'excédant pas un mpiartir de la fin du
mois d’exigibilité de la taxe (et non plus troisis)a

- la base VIES reprend également les prestationseateices
intracommunautaires corrélativement a la mise en place du nouveau
régime de taxation a la TVA des prestations deisesy les prestataires
de services sont désormais tenus d'établir unrétapitulatif reprenant
les services pour lesquels la TVA est autoliquigee le client. La
directive autorise les Etats a accorder a leurgjetsis un rythme de
dépbt trimestriel mais la base VIES doit étre afithe dans un délai
n’excédant pas un mois a partir de la fin du trimees

S'agissant de I'état récapitulatif des clients titdaaux biens, la
France n'a jamais fait usage de la disposition camantaire autorisant
un dépdt trimestriel. En 1993, cet état a en eitét fusionné avec la
déclaration INTRASTAT qui est due mensuellemenut&tois, jusqu’au
1% janvier 2010, la France n'alimentait la base VIS selon une

68 |'état récapitulatif comprend les données suiventauméro de TVA vendeur,
numéro de TVA acquéreur, montant facturé.
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périodicité trimestrielle. Depuis cette date, eitansmet des fichiers
mensuels.

L'état récapitulatif aux services est égalementlecté par la
DGDDI depuis le { janvier 2010. Le téléservice DES, accessible @ia |
portail Prodouane, est ouvert depuis le 25 jarR@d10. Depuis cette date,
la DGDDI injecte les fichiers DES dans la base VHESMéme temps que
les fichiers DEB.

La DGDDI recoit par ailleurs les fichiers des 26tras Etats
membres reprenant les livraisons de biens et &tgirons de services.

Enfin, elle met a la disposition de la DGFiP, I'buETC qui
permet de restituer a la fois les données issuegtdés récapitulatifs des
clients déposés par les sociétés francaises etétabhis par les assujettis
communautaires a destination des entreprises isms;a
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DGFiP/DNEF DNRED
(enquéte
DGDDI)

\ /

consultation

Opérateurs francgais
Identifiant a 13 chiffres
(et FR

I I
DEB DES

! .

Centres informatiques
douaniers francais

A

TTC

v BNCA
QES
A
BREM

Centres informatiques des
26 autres Etats membres

) )

Etat biens Etat services

Opérateurs communautaires

BNCA : base nationale de chiffre d’affaires: lis@ns et prestations
intracommunautaires réalisées par des assujettigdis.

BREM : base de recoupement entre Etats-membregaisibns et
prestations réalisées par les assujettis commuresita destination des

assujettis francais.

Source : DGDDI/DSEE.
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Annexe n° 6 : Liste des sigles utilisés

- BCR : brigade de contréle et de recherche,

- BEP : brigade d’étude et de programmation,

- BIC : bénéfice industriel et commercial,

- BTI : bulletin de transmission d’'informations,

- BNC : bénéfice non commercial,

- BVCI : brigade de vérification des comptabilitéformatisées,

- CAC : comptabilité d’analyse des codts,

- CAS : compte d’affectation spéciale,

- CFE : controle fiscal externe,

- COPERNIC : projet applicatif unique a I'ensemtiela DGFIP,

- CSP : contréle sur pieces,

- DDFIP : direction départementale des financedigués,

- DEB : déclaration d’échange de biens,

- DELT@ : téléprocédure permettant d'effectuer d$emble des
déclarations liées au dédouanement,

- DES : déclaration européenne de services,

- DGDDI : direction générale des douanes et dimisects,

- DGE : direction des grandes entreprises,

- DGFIP : direction générale des finances publiques

- DIRCOFI : direction interrégionale du contrélsdal,

- DNEF : direction nationale des enquétes fiscales,

- DNLF : délégation nationale a la lutte contréréaude,

-DNRED : direction nationale de la recherche ets denquétes
douaniéres,

- DNVSEF : direction nationale des vérificationssil@iations fiscales,

- DRESG : direction des résidents a I'étrangerestskrvices généraux,
- DRFIP : direction régionale des finances publique

- DVNI : direction des vérifications nationalesimernationales,

- EDI : échange de données informatisé,

- EFI : échange de formulaires informatisé,

- ETP : équivalent temps plein,

-EUROCANT : réseau communautaire anti-fraude, ¢cédseur
d’EUROFISC,

- EUROFISC : réseau communautaire anti-fraude,

- IFU : interlocuteur fiscal unique,

- INSEE : institut national de la statistique e$ études économiques,

- IS : impot sur les sociétés,

- ISOPE : téléprocédure permettant de déclaredGPE et la TVA sur
les produits pétroliers auprés de la Douane,

- MEDOC : application informatique d’assiette deTi®A gérée par la
DGFIP,

- NAF : nomenclature d’activité francaise,
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- OCDE : organisation de coopération et de dévelommt économiques,
- OEA : opérateur économique agréé,

- PAP : projet annuel de performances,

- PCE : pdle de contréle et d’expertise,

- PDD : procédure de dédouanement domiciliée,

- PDU : procédure de domiciliation unique,

- PDC : procédure de dédouanement communautaire,

- PICF : plan interrégional de contrdle fiscal,

- PME : petite et moyenne entreprise,

- PRS : pdle de recouvrement spécialisé,

- RAR : reste a recouvrer,

- RSA : régime simplifié agricole,

- RSI : régime simplifié d'imposition,

- SIE : service des imp6ts des entreprises,

-télé-TVA : téléprocédure permettant de déclargraster la TVA aupres
de la DGFIP

- TICPE : taxe intérieure de consommation sur teglyiits énergétiques,
- TRACFIN : traitement du renseignement et actiomte les circuits
financiers clandestins,

- TVA : taxe sur la valeur ajoutée,

-VIES : VAT information and exchange systelvase de données
communautaire des assujettis a la TVA.



