SEANCE DU 4 AVRIL 1568

La séance est ouvette & 10 h. 10 en présence de
M. le Président PALEWSKI, de MM. CASSIN, MONNET, WALINE et

. le Président donne connaissance de l'ordre du jour
qui prévoit :

" I - Lfinstallation de MM. SAINTENY,DUBOIS et
CHATENET, nouveaux mempbres du Conseil c¢onstitutionnel.

II - La désignation par tirage au sort des membres
des ssctions prévues a l'article 36 de 1l'ordonnance du 7
novembre 1958 portent loi organique sur le Conseil constitutior
nel,

IIT - L'examen de la nature juridique, en application
de l'article 37, alinéa 2 de la Constitution, de certaines
dispositions relatives aux agents de 1l'administration des
impdts.

M. le Président demande a M. le Secrétaire Général
d'introduire MM. SAINTENY,DUBOIS et CHATENET dans la salle de
séance et déclare :

"J'invite MM. Jean SAINTENY,Georges-Léon DUBOIS et

Pierre CHATENET a prendre rang au sein &du Conseil constitu-
tionnel.

Je veux redire aux nouveaux membres du Conseil combie:
nous sommes heureux de les voir a nos cdtés et tout ce gue
nous attendons d'une coovération dont leurs états de services
passés nous montrent tout le prix.
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La haute expé&rience de M. Jean SAINTENY, Gouverneuxr
de la France d'Outre-~Mer, ancien Commissaire de la Réoubligue
pour le Tonkin et le Nord-Annam, ancien D&légué général de
France au Nord-Viet~Nam, ancien Commissaire général au
Pourisme, ancien Ministre des anciens Compbattants et victimes
de guerre et membre du Conseil de 1'Ordre de la libération, 1t
gualités de courage, de patriotisme et de discernement:
politigue dont il a fait preuve au cours de ces hautes
missions, nous font particuliérement apprécier sa présence au
milieu de nous.

La grande expérience juridique de M. Georges-Léon
DUBOIS, tour-a-tour Sous~Directeur des Gr3ces, Conseiller
puis Président de chambre & la Cour d'Appel, Avocat général
prés ladite Cour, Conseiller a la Cour de Cassation,
conférera 3 ses avis une autorité et un poids particuliers.

nfin, la connaissance de tous les rouages de
1'Etat, les fonctions si importantes exercées par M. Pierre
CHATENET, Maitre des Reguétes puis Conseiller d'Etat,
Directeux de la Fonction publique & la Présidence du Conseil,
Délégué & 1'Adlrxr du Ministre des Armées, Secrétaire d'Etat
aupras du Premier Ministre, Ministre de 1l'Intérieur,Président
de la Commission de la Communauté européenne de l'Energie
atomigque, montrent tout ce gue nous pouvons attendre de son
activité au sein de ce Conseil.

.J..
14

/).

Messieurs, voug &tes les tres bienvenus !

IL.e Président invite, ensuite, le Consail & passer
a la deuxieme partie de son ordre du jour qui appelle le
tirage au sort des sections dont la formation en son sein est
prévue par l'article 26 de l'ordonnance organigue du 7 novem-
bre 1858 sur le Conseil constitutionnel dont il rappelle les
termesg en en donnant lecture.

Il demande a M. le Professeur LUCHAIRE de bien
vouloir, en sa qualité de plus jeune membre de cette assembléc
procéder & cette opération.
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A cet effet, neuf bulletins ont été préparés dans
une urne : ilg sont de trois couleurs eifférentes, bleu pour
les membres nommés par le Président de la République, vert
pour les membres nommés par le Président du Sénat et orange
pour ceux dégsignés par le Président de l'Assemblée nationale.

A l'issue de ce tirage ausort les sections sont
ainsi constituées :
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lére section

leAPrésident PALEWSKI, M. DUBOIS,
M. CHATENET.

&
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2éme section 1. CASSIN, M. ANTONINI,M. SAINTENY.
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Jéme section MONNET, M. WALINE,M. LUCHAIRE.

M. ANTONINI arrive alors en séance et M. lePrésident
PALEWSKI lui donne la parole pour présenter le rapport de
la troisiéme affaire inscrite & l'ordre du jour qui porte
sur 1l'examen de la nature juridique, en application
de l'article 37,alinéa 2, de la Constitution, des disposition:

1°- de 1l'axrticle 25 {3e alinéa} de la loi n® 63-254 du 15
mars 1963 portant réforme de l'enregistrement, du timbre

et de la fiscalité immobiliére ainsi eque des articles 3-1,
11-1 (3e}, 24 (2,3 et 5) et 27 (ler alinéa) de la loi

n® 63-1316 du 27 décembre 1963, portant unification ou
harmonisation des procédures, délais et pénalités en matiére
fiscale,

en tant que ces dispositions déterminent ou ont pour effet
de déterminer le grade du fonctionnaire habkilité & effectuer
les opérations qu'elles fixent ;

2°~ de l'article 37-1 (ler alinéa) de 1la loi n*® 64-1273 du
23 décembre 1964, portant loi de finances rectificative pour
1264.
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M. ANTONINI aprés avoir raopelé gue tout ce gui touche
aux impdts est en France traité avec plus de "passien eue de
raison" présente le rapport suivant :

I.- ORIGINE DE L'AFFAIRE.

La présente affaire a &té suscitée par le souci qui
anime le Ministre de l'Economie et des Finances de mener &
bonne fin un vaste projet de réorganisation des structures
actuelles de l'un de ses rouages les plus importants : la
Direction ¢générale des Impdts.

Ce projet, qui s'appliquerait a tous les échelons,
national, régional et départemental, tend essentiellement a
substituer aux gstructure actuelles, héritées des anciennes
directions générales des Contributions directes, des Contribu-
tions indirectes et de l'Enregistrement, une administration uni-
fiée, mieux adaptée aux taches nouvelles et dans laquelle 1la
spécialisation, au lieu d'adtre liée a la nature juridique
des impdts, serait déterminée par le caractére des principales
branches de l'activité économique des assujettis. Il en
résulterait & la fois une simplification de la téche des agents

e l'administration et de celle du contribuable en méme temps
gue la possibilité vour les services d'un allégement des beso-
gnes purement matérielles qui, regroupées, pourraient &tre
confiées & des équipes de spécialistes utilisant toutes les
ressources de la technique moderxne.
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Mais la réalisation de cette réforme se heurte a
l'existence des structures administratives gqui, dans leur état
actuel, ne se prétent pas aux desseins d'unification et de
nouvelle répartition des taches gui sont envisaeés.

I1l convient donc, avant de réaliser ce vrojet,
d'adapter ces structures aux régles nouvelles gque l'on entend
promouvoir dans la répartition des taches & 1l'intérieur de la
Direction Générale des Impdts.
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A cet égard, aprés avoir rappelé guelles étaient les
structures actuelles de cette administration, la note du
Gouvernement précise, dans une partie critigue, les points
sur 1 esguels cette organisation ne correspondrait plus a la
nouvelle répartition des té&ches gue l'on se wpropose
d'instaurer et en quoi, mé&me, elle serait un obstacle a la

réalisation de celle-ci.

En bref, tout le systéme actuel, répmartit les
différentes tiches entre trois catégories d'agents,
agents du cadre A, comportant surtout des inspecteurs, du
cadre B composé en majorité de contrdleurs , du cadre C,
constitué par des agents de constatationet d'assiette, tout ce
systéme repose sur le monopole qui est conféré pnar certains
textes aux seuls inspecteurs pour la réalisation de toute une

série d'opérations a 1'égard des contribuablesg, telles que
vérification des déclarations, demandes d'éclaircissements,
notification des redresgements, rectification et taxation
d'office , instruction des réclamations contentieuses,
l'inspecteur étant compétent, rigoureux, distant et discret,
accessible mais incorruptible constitue la <¢lé de voute du
systeme reposant sur son monopole.

Or,ce monopole, s'il constitue une certaine garantie
de compétence pour les contribuables, comporte, en revanche,
de sérieux inconvénients sur les différents plans de la
répartition de tdches gui n'exigent pas toutes, le concours
d'un inspecteur, de l'unification et de la rationalisation
des procédures de vérification dont certaines laissent une
grande latitude & l'administration dans le choix de ses
agents, enfin sur le plan du recrutement des agents de cette
catégorie dont les perspectives pour les prochaines décen-
nies sont loin d'g&tre favorables.

La mise en oceuvre de la ré forme envisagée impligue
donc, comme préalable indispensable, la suppression du mono-
pole des inspecteurs des impdts et, donc, la modification des
textes gui l'ont institué.
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Or ce monopole est établi par un certain nombre de
dispositions gui sont toutes de caractére législatif
pulsgu'elles sont contenues dans trois textes de lois gui

sont

1° 1la loi n°® 63-254 du 15 mars 1963, portant réforme
de l'enregistrement, du timbre et de la figcalité immobiliére
dont l'article 25 - 3éme alinéa -~ précise que "les agents
des impdts avant au moins le grade d'inspecteur peuvent deman-
der aux héritiers et auvtres ayants droit des éclaircissements
ainsi gue toutes justifications au sujet des titres, wvaleurs
et créances non énoncés dans la déclaration et entrant dans
les prévisions du premier alinéa ci-~dessus"

2° la loi n° 653-1316 du 27 décembre 1%63, vortant
unification et harmonisation des procédures, délais et pénali-
tés en matiére fiscale et dont les articles 3-1, 1l1-1 (32me
alinéa), 24 (2,3 et 5} et 27 (ler alinéa) attribuent & l'ins-
pecteur le monopole de la réalisation de certaines mesures
d'instruction ides réclamations ou de certaines opérations de
vérification uu de redressement ;

39 la loi n® 64=1278 du 23 décembre 1964 dont

y

l'article 37-1 (ler alinda; gui spécifie gue "lorsque l'inter-
vention de l'inspecteur des impdts est nrévue pour 1'établisse:
ment ou la rectification des bases d'imposition, 1'inspecteur
compétent s'entend de celui gui regoit les déclarations
correspondantes et en outre de l'inspecteur chargé des

fonctions spéciales de wvérification et de contrdle".

Dés lors, le Gouvernement n'avait d'autre ressource,
avant de pouvoir procéder & la modification des dispositions
législatives précitées, que de recourir & la procédure prévue
par l'article 37, alinéa 2, de la Constitution en soumettant a
Conseil constitutionnel 1'appréciation de la nature juridique
desdites dispositions.

C'est ce qu'a fait le Premier Ministre dans sa lettre
du 20 mars 1968, par laguelle il a saisi le Conseil de l'ap-
préciation de la nature juridique :
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positions précitées des lois des 15 mars
et 27 décembre 1963, en tant gue ces dispositions détermi-
nent ou ont pour effet de déterminer le grade des fonction-
naires habilités a effectuer les opérations gu'elles visent

37-1 {ler alinéa} de la loi du 23
loi de finances rectificative pour

rPour déterminer la smolution a donner au probléme

ainsi posé, il convient :

I.- de rechercher guelles sont les dispositions de
l'articie 34 de la Constitution susceptibles d'&tre mises
en cause par l'appréciation de la nature juridique des
textes soumis & l'examen du Conseil constitutionnel.

IT.~ De définir la nature juridigue gu'il convient
d'attribuer & ces textes au regard des dispositions de
l'article 34 qui auront été retenues.

Qo
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Ouelles sont les dispositions de 1'article 34 de la
“onstitution susceptibles d'@&tre mises en cause pour
‘appréciation de la nature Jjuridicue des textes
soumis a 1'examen du Conseil constitutionnel ?
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A premiére vue,ces dispositions pourront paraitre
assez nombreuses ; ce sont, tout d'abord, les deux disposi-
tions citées par le texte du Gouvernement, c'est-a~-dire
celles relatives respectivement aux "régles concernant ...
l'assiette, le taux et les modalités de recouvrement des
impos. tions de toute nature"”, et celles relatives aux
"ragles concernant ...les garanties fondamentales accordées
auxr citoyvens pour l'exercice des libertés vubliques", énon- ‘
cées au 4éme et au 2&me alinéa du 2éme paragraphe de l'ar-
ticle 34 ; ce sont, ensuite les dispositions
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relatives aux “"régles concernant ... les garanties fondamen~
tales accordées aux fonctionnaires civils et militaires de
1'BEtat",visges au 3éme alinéa du 3éme paragraphe dudit article
et, enfin, les dispositions relatives aux "principes fondamen-
taux du régime de la propriété, des droits réels ...", qui
font l'objet du 4éme alinéa du 4éme paragraphe du méme article,.

. » . - ~ o
A vral dire, un rapide examen suffit & opérer une
importante sélection parmi ces dispositions.

De&s l'abord, en effet, on peut éliminer les deux
derniéres gui viennent d'é&tre citées.

Il ne semble pas gue les textes soumis a 1'examen
du Conseil constitutionnel touchent "aux régles concernant ...
les garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires ...",
ceux-ci ne pouvant jamais se prévaloir, s'agissant de leur
compétence ou de leurs attributions, d'aucune digposition
de leurs statuts qui puisse leuxr conférer un droit acquis au
maintien ¢'un ordre de choses défini ne varietur.

D'ailleurs, l'examen des textes réoglementaires gui
fixent le statut des personnels intéressés ne permet de
découvrir aucune disposition gui serait de nature a justifier,
sur ce point, l'existence d'une contestation. Par ailleurs,
le Directeur général des impdts affirme qu'il n'existe, en ce
domaine, aucune revendication de la part des syndicats.

Il en va de méme en ce gui concerne '"les principes
fondamentaux .... du réocime de la propriété et des droits
réels ...".5%1, en effet, 3 l'occasion de la détermination de
certaines impositions, notamment en matiére successorale, les
agents de l'administration peuvent &tre amenés a définir
l'actif successoral ou la consistance des droits réels, il est
évident qgue ces définitions n'ont de valeur guesur le seul
plan fiscal et ne sauraient prévaloir sur 1l'application des

régles du droit civil.
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Quant aux "régles concernant .... les garanties
fondamentales accordées aux tvitoyens pour 1'exercice des libertés
nubliques”", elles ne paraissent pas davantage suscepntibles
d'etre mises en cause en 1l'espéce.

Certes, la détermination des gualités reqguises de
"l*interlocuteur valable" gque le contribuable est en droit,
gsemple~t-il, d'avoir en face de lui pour discuter de la
réoularité de ses impositions, est bhien un probléme gui touche a
l'essence méme de tout un ensemble de droits a la sauvegarde
desquels chacun est trés profondément attaché.

Mais, de méme qu'elle ne porte pas atteinte au droit
de propriété, elle ne met en cause aucune des libertés ni, par
voie de conséquence, aucune des garanties édictées pour leur

défense.

Au terme de cet examen, il apparait donc que la seule
disposition de l'article 34 de la Constitution susceptible d'etre
mise en cause par les textes dont il s'agit est celle qui vise
"les régles concernant .... l'assiette, le taux et les modalités
de recouvrgment des impositions de toute nature” et encore,
seulement tant gu'elle vise "les regles concernant 1l'assiette”
car, pour ce quil est des régles relatives au taux et aux modalité
de recouvrement, elles sont manifestement exclues du domaine de
cette affaire.

O 0

III.- Quelle est, au regard de la disposition précitée de
l'article 34 de la Constitution la nature -qjuridigue qu'il
convient d'attribuer aux textes déférés a 1l'examen du Conseil
congtitutionnel ?

Tout dépend de la porté& que l'on attribue aux régles
dont 1l s'agit.

Dans une premiére interprétation, qui peut se fonder
sur les termes trés généraux dans lesquels est rédigé sur ce
voint l'article 34, on peut estimer que, par "les reégles
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concernant l'assiette .... des impositions de toute nature", il
faut entendre non seulement les normes relatives & la fixation
des bases de 1'imposition et au calcul de celle-ci, mais encore
toutes celles gui, & guelque titre que ce soit, veuvent avoir
une incidence sur la détermination de cette imposition.

Si
difficile d'exclure de cette catégorie de régles celles qui
touchent a la désignation des autorités compétentes pour
édtablir l'assiette de 1l'imwdt. Une telle manieére de voir
conduirait donc & zdmettre que l'ensemble des textes soumis
a l'examen du Consell constitutionnel reléve du domaine de la
loi.

1'on adonte cette interprétation, il est bien

Malis le caractére manifestement excessif d'une telle
conséquence, la contradiction qgu'elle présente avec certaines
décisions rendues antérieurement par le Conseil constitutionnel
dans des domaines voisins (décisions n° 64-~29 L du 12 mai 1964,
». 37 et n® 67~49 L du 12 décembre 1967} concourent a montrer
gque cette interprétation ewt trop extensive et ne correspond

mas au véritakhle esprit de la disposition en cause.

En réalité, ce que vise cette disposition ¢'est
l'ensemble des régles qui concourent & l'établissement de
l'assiette de 1'impdt, & l'exclusion de toutes autres et
notamment de celles qui peuvent &tre considérées comme de
simples modalités d'application des premieéres.

Nous retrouvons la une distinction que le Conseil a
déja eu maintes fois l'occasion de faire entre les principes
ou les regles, qui sont de nature législative et les modalités
d’'application, qui relevent du domaine du reéglement.

Or il semble gqu'il y a lieu en l'espéce de faire
une nouvelle spplication de cette distinction en adoptant
une interprétation des dispositions en cause plus restrictive
que celle qui a été précédemment exnosée.
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ans cette interprétation, qui est celle du Gouverne-
ment, s’ajjsqanﬁ de l'assiette deg impositions, on limite la
portée des régles énoncées & l'article 34 2 la détermination
deg bases de 1l'imposition et & l'évaluation de celle-ci sux

le fondement des &léments ainsi retenus, ce gui a pour résultat
d'exclure du domaine de ces régles et donc de celui de la loi
toutes les autres ré&gles et notamment celles relatives
L'organisation des structuree administratives nécessalres pour
le fonctionnement du systéme, considérées co me de simples

modalités d'apnlication.

Qr

Cette maniére de voir a pour elle a la fois l'autorité
gque lui confére 1l'existence de plusieurs précédents et celle
gu'elle puise dans le simple bon sens.

Méme & 1l'é&pogue ol la création de services publics
était indiscutablement réservée a la loi, on & toujours estimé
que le pouvoir exécutif était compétent pour tout ce qui
concerne "l'organisation intérieure des services publics
et les conditions de leur fonctionnement qui ne l&sent pas
les droits des tiers". {(Conclusiens Romieu sur Conseil d'Etat,
4 mars 1906, Babin Sirevy 1908 »n. 3.110).

Ce principe demeure naturellement valable & l'heure
actuelle. L'organisation des services publics est une
matidre réglementaire. Cette position est d'ailleurs conforme

décisions ci~dessus rappelées déja rendues par le Conseil
constitutionnel dans des domaines voisins :

- décision du 12 mai 1964, par laguelle vous avez
estimé que, si la définition du pouvoir dont dispose l'autori-
té de tutelle & 1l'égard des collectivités locales ressortis-
<"ait au domaine de la loi, la détermination des autorités

uxqguelles est confié l'exercice du pouvoir de tutelle
relevalt du domaine réglementaire

parisienne par laquelle vous avez estimé que si le &
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de compétence d'une collectivité locale & l'Etat est une
opération guli met en cause les principes fondamentaux de la
libre adminigstration des collectivités locales, de leurs
compétences et de leurs ressources et reléve, dés lors, du
domaine de la loi, il appartient au pouvoir réglementaire de
répartir entre les délégués du Gouvernement, et dans les
limites de comp@tence ainsi tracées, les attributions de l'Etat

Il convient de préciser gue les dispositions de forme
législative soumises au Conseil constitutionnel ne concernent
pas la garantie fondamentale ¢gue constitue pour les contribua-
bles, la faculté de former un recours administratif devant
le directeur départemental ou un recours contentieux contre
les évaluations retenues par 1'autorité administrative. Ni
directement ni indirectement les droits du contribuable ne
gont ainsi concernés.

Cette scelution se recommande aussi du simple bon

sens,

Il n'est guére contestable, en effet, gue les dispo-
sitions relatives & la structure interne de la Direction
générale des impdts et, par suite, a la désignation des
agents de cette administration gualifiés pour établir les
éléments de l'assiette et, le cas échéant, pour en discuter
avec le contribuable ne peuvent &tre considérées, Ad'un point
de vue objectif, comme ressortissant & l'ensemble des reégles
tendant & 1'établissement <de 1l'assiette des impositions.

Certes, les agents dont i1l s'agit peuvent &tre amenés,
en cours de vérification ou de discussion avec le contribuable
a modifier 1'assiette de 1l'imposition de ce dernier, mais ils
ne peuvent le faire, en tout &tat de cause, qu’'en application
des regles édictées pour le juste établissement de cette
imposition et sans pouvoir, en aucun cas, apporter une modifica
tion auxdites régles.

]
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Il en est de méme, d'ailleurs, en ce qui concerne
l'application des regles relatives au taux des impositions et

~

a leurs modalités de recouvrement.

En réalité, le probléme que pose cette affaire si il
Vv en a un, ne se situe pas sur le plan juridique de l'aplica-
tion de la disposition du 4éme alinéa du 2é&me paragraphe de
l'article 34. Il ne se situe pas davantage sur le terrain du
2eéme alinéa de ce méme paragraphe qui place dans le domaine de
la loi "les wégles ..... concernant les garanties fondamentales
accordées aux citovens pour l'exercice des libertés publiques".

De guelle likerté s'agirait-il en l'espeéce et, partant
de quelle garantie ?

A la vérité, le véritable noeud du probléme est celui
de l'appréciation du degré de qualification, plus ou moins
élevé, qu'il convient d'attribuer a l'agent de l'administra-
tion chargé de la tache de la vérification du bien fondé des
déclarations et des éventuelles discussions avec le contribua-
ble.

Autrement dit, il s'agit de trancher si la détermina-
tion des qualités requises de "l'interlocuteur valable" que
le contribuable est en droit d'avoir en face de lui est
susceptible, a quelque titre que ce soit, de relever du domaire
de la loi.

A la lumiére de ce qui wvient d'étre dit, il nous
semble impossible de répondre autrement que par la négative,
ce probléme ne pouvant &tre rattaché ni aux régles relatives
A l'assiette, au taux et aux modalités de recouvrement de
1'impdt ni aux regles relatives aux garanties fondamentales
des libertés publiques.
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Paute de pouvoir congidérer les dispositions en cause
comme relevant de la compétence du législateur, est-il au moins

posgible de limiter le pouvoir gui appartient & 1l'autorité
réglementaire dans la détermination des catégories dans

a

lesquelles seront choisis les agents destinés & remplacer les

£

inspecteurs ?

Une telle limitation pourrait paraitre nécessaire,
faute de dispogser du ou des projets de décrets dont la
production accompagne habituellement la note du Gouvernement
et gui sont pour le Conseil d'utiles éléments d'information sur
les intentions de celui-ci, si le Directeur Général des impdts,
gui g été longuement entendu par le rapporteur, n'avait pris
soin de préciser gue serailent substitués aux inspecteurs pour
l'exécution de certaines opérations, notamment de vérification,
des contrdleurs dont le niveau actuel de gualification est tout
& fait comparable & celui des deux tiers des inspecteurs en
fonction. Il v a lieu de préciser, en effet, qgue, avant 1950,
les inspecteurs &taient recrutés au niveau du baccalauréat, qui
est maintenant celui exigé des contrdleurs.

Dans ¢es conditions, on peut estimer, semble~t-il, que
le droit des contribuables & se voir opposer des "interlocu-
<

teurs valables" sera respecté et gu'il n'y a pas lieu #'exiger
des garantiea supplémentaires.

En quoi, d'ailleurs, pourraient consister ces

garanties ?

Dans la détermination d'un certain niveau hiérarchigue
Mais, alors, la guestion se pose de savoir si le Conseil
constitutionnel dispose d'un pouvoir d'appréciation suffisant
pour fixer lui-m&me ce niveau de compétence.

Dansg l'insertion dans la décision du Conseil de la
formule traditionnelle "sauf, pour le Gouvernement, 2 ne pas
dénaturer les wmouvoirs qui lui appartiennent en ce domaine"?
Mais, alors, en utilisant une f£ois de plus cette formule dans u
cas ol elle ne parait gudre correspondre 3 une nécessité
pratique, ne risgue-t-on pas d'en dévaluer quelque veu la
portée ?
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En définitive, la solution la plus sage, parce gue la
plus conforme & la réalité, parait donc étre de reconnaitre
sux dispositions en cause le caractére réglementaire, sans

limitation ni réserve conformément aux conclusions contenues
dans la sailsine du Premier Ministre.

Cl'est la solution gue nous proposons au Conseil

P

A l'issue de cet exposé M. le Président remercie
¥. ANTONINI pour la gqualité de son rapport et donne la parole
a k. WALINE gui déclare gtre d'accord avec le rapporteur guant
aux dispositions de l'article 34 de la Constitution auxguelles
ils pourraient &tre fait appel pour rattacher au domaine
législatif les textes soumis au Conseil.

En effet M. WALINE estime comme M. ANTONINI gue ces
e mettent en cause ni les garanties fondamentales

¥ 8 aux i O/ena pour l'exercice des libertés publiques
ni les garanties fondamentales accordées aux foncitionnaires

1 t mllltalres gde l'Etat.

Par conséguent La discussion ne peut porter que sur
un point qui est de savoir si les #ispositions soumises au
Conseil peuvent &tre considérées comme faisant partie des
ré&gles fixant "l'assiette, le taux et les modalités de
recouvrement des impositions de toute nature ;"

®r si l'assiette peut n'&tre que le choix de la matiere
imposable elle peut é&tre aussi tout ce qui touche & la liquida-
tion de l'impdt avant son recouvrement. C'est le sens qgui est
retenu lorsque l'on distingue les services d'assiette et les
services de recouvrement. Et, =i cette interprétation est adoptée
les régles qui déterminent le fonctionnaire chargé de fixer la
base de 1l'impdt, la matiére imposable, font partie des réegles
de l'assiette el d&s lors ressortissent au domaine législatif.

.. b/



M. WALINE 11l n'ezt pas possible qu'ai &té réservéeau
islateur la détermination des bases de ’inwét st des
ez de recouvrement et laissé en dehors du domaine 1légis-
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ce gui pour le contribuable est primordial a savoir la

ot
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dtermination de la somme qu'il aura a verser. Cette opération
doit donc Btre rattachée solit & 1'assiette solit auwx modalités
de recouvremenkt

Gy
(2)\;;:

M. WALINE estime gue la distinction dans les
matieéres visées & l'article 34, entre ce ¢gui est fondamental,
gui serait législatif et ce gui ne l'est pas, qui aurait un
caractére réglementaire, n'a pas été inventée, comme il a été
dit , par le Conseil constitutionnel mais résulte directement
des dispositions de l'article 34.

En effet ces dispositions réserxrvent a la loi le soin
de fixer les régles concernant les garanties fondamentales
des fonctionnaires par exemple, ou de déterminer les vprinci-
pes fondamentaux dans un certain nombre d'autresmtiéres,
mais pour les impositions, il est nrécisé gque : "la loi fixe
les régles' cela signifie toutes les régles sans distinguer

81 elles sont ou non fondamentales.

M., WALINE n'ignore pas gue méme dans des cas
semblables le Conseil constitutionnel a eu recours au critére
tenant a l'importance des régles en cause pour fixer la limite
du domaine légiglatif mais m@&me en admettant cette jurispru-

d nce, qu il ectjve regrettable, M. WALINE pense que dans le ¢
pvas &tabli gue 1'on ne soit pas dans une
matidre LondaaenLﬁle eu égard nctamment au caractére
passionnel de tout ce qui touche a 1l'impdt.
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S'il est vrai, comme l'a rappelé le rapporteuxr, que
les modalités ¢'organisation des services publics sont
raditionnellement laisséesa la compétence du pouvoir exécutif

faut noter gue la direction génfrale des impdts n'est pas
in service public ordinaire et, partant, ne pas généraliser
tron hativement la raégle rappelée dans l'an®t Babin.
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La détermination des sommes & payer est une guestion
trés imp ruantc nouy Lle contribuable et nour ce faire 1'ins-
i

recteur ppllque pas des reégles automatigquement. La matiére
st co mble e, les textes donnent lieu & de nombreuses
ifficultés d'internrétation d'ol 1'abondance du contentieux

scal dont l'administration ne sort pas toujours gagnante.

eci montre combien 1l'interprétation des textes d'ordre fiscal
est délicate et pourguoi il importe qu'elle soit faite pas des
inspecteurs issus de l'école des impdts et titulaires de la
licence en droit, les inspecteurs de 1'ancien recrutement
titulaires du seul baccalauréat étant de moins en moins
nombreux. M, WALINE rappelle d'ailleurs qu'ayant interregé des
éléves de l'école des impdts, 1l avait constaté combien ils
connaissaiént mal les droits et garanties des contribuables
malogréd leurs études Jurxidigues.

O O D
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A fortiori les contrdleurs doivent avoir des connais-
sances encore moins précises a cet égard. De plus les wrecours
administratifs contre les décisions des agents ne constituent
pas une véritable garantie pour le contribuable, car les

directeurs départementaux ont sans doute tendante & ne pas
contredire leurs subordonnés.

Quant au recours contentieux il présente des inconvé-
nients beauvcoup plusg graves puisgu'il n'est pas suspensif
et que par conséguent le contribuable doit ou bien wayer ce
gui lui est réclamé ou déposer une garantie (titres par
exemplel ce gui peut le mettre dans une situation difficile.

71 importe donc gue le redevable ait affaire & des fonctionnai-
res ayvant des connaissances juridigues et comptables sérieuses
c'est pourquoi M. WALINE souhaiterait que les dispositions
soumises au Conseil =oient reconnues comme ayant une valeur

/
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M. LUCHAIRE rappelle les termes du rapporteur selon
lesguels le probleme fiscal est avant tout un probléme
wsychologigue.Une Commission chargée d'examiner cette
ruestion avail d'ailleurs conclu ses travaux en congtatant
ue "le probleme de 1'impdt est un probléme de rapport de
confiance entre 1'administration et le contribuable".

TaN
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I1 importe donc d'examiner la guestion soumise
Consell en fonction de ces facteurs.

Or le Conseil est saisi de deux problémes trés
diffédrents :

1°) un prebléme de répartition de cempétence
"verticale" entre les inspecteurs et les contrdleurs.

C'est celui gue pose les disgpositions,soumises au

o

Conseil, des lois des 15 mars et 27 décembre 1963.

2°) Un probléme de répartition de compétence
"horizontale" pnosé par les dispositions de la loi du 23
décembre 1964 gui précisent que 1l'inspecteur territorialement
compétent pour intervenir dans certains cas est celui qgui
regoit les déclarations correspondantes c'est a dire celui du
lieu de 1l'imposition.

in ce gui concerne le premier de ces problémes
M., LUCHAIRE insiste sur le fait gue les inspecteurs des impdts
n'appliguent pas automatiquement les régles qui leur sont
fixées. Il existe toute une série d'appréciations gu'une machin
ne pourrait pas faire. De plus dans certains cas et, var
exemple, dans celui gui est prévu & l'article 1649 septies G
du code général dez impdts, l'administration est engagée
pax l'interprétation donnée par 1l'agent chargé de la vérifi~
cation.

La Direction gérérale desg impdts peut elle admettre
d'dtre ainsi engagée par l'appréciation d'un contrdleur ?

..M.
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i du changement de
ay l'article 37-=1, ler
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Le deuxiéme probléme, cel
compétence "horizontale,” est posé
nLln’a de la loi du 23 décembre 1264 gui contient la reégle
selon laguelle l'inspecteur compdtent est normalement celui
du domicile du contribuable. Il est précisé dans la note

du secrétariat général du gouvernement gue cette régle
"s'oppose a l'indispensable mécanigsation des sexvices
fiscaux qui, vour &tre rentable, implique une certaine
ccncentration des bureaux existants et le regroupement de
nombre d'entre eux & 1'échelle nationale ou régionale.’
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La méme régle dresse, d'autre part, un obstacle
& la spécialisation des vérificateurs alors qu'il apparait
de plus en plus nécessaire, pour assurer 1l'homogénéité
du contrdle fiscal d'un certain nombre de grandes branches
d'activitéséconomiques ou de grandes entreprises, de constitue:
des cellules de travail a compétence beaucoup plus fonction-

u

nelle que territoriale ..

Quant & la nature juridiqgue des dispositions
spumises au Conseil, M. LUCHAIRE convient que dans sa
éc sion n° 67-49 I, du 12 décembre 1967 le Conseil constitu-
ionn el a admis que la répartition des compd tences entre le
- de police et les préfets des nouveaux départements
la région parisienne pouvait &tre faite et modifiée par
Zouvernement. Mais la décision n'eut sang doute pas été

e
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a méme s'il s'était agi de donner au nréfet de la Gironde
ertaines attributicons concenant les habitants du Pas de

L0 = R e QL 0
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par exemple. Cr selon les projets du uouvernement une
partie des t8ches incombant actuvellement aux inspecteurs
l@caux vont @tre ceonfides a des celliules travaillant &

o
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1'échelon régional oun méme national et 1a encore l'effet

Sy pologlque dont 1'importance en matiére fiscale a &té
s@ulignée, risque d'@tre mangué dans la mesure ot une telle
wodification supprime tout contact humain entre l'“QWLJlnLra—

ai
tion et le contribuable.
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Mais ce qui est plus grave c'est gque dans le
domaine fiscal on ne veut dissocier réclamation gracieuse et
réclamation contentieuse celle-ci faisant suite a celle-~la
et l'administration des impdts saisie d'une wéclamation
gracieuse pouvant en saisgir directement la “juridiction
compétente.

* 1

Dés lors il est permis de sze demande si le regroupe-
ment des organes de vérification ne vams entrainer de
modification dans la détermination des -juridictions territo-
rialement compétentes pour statuer sur les réclamations
puisgue les agents ne seront plus au lieu de résidence du
contribuable ou a proximité mais dans un service regroupé
en un lieu quelcongwe du territoire. A cet égard il eut été
intéressant de savoir dans guelle mesure la compd tence
territoriale des tribunaux est liée 2u lieu d'imwlantation
des directions locales des impdts. A cette fin, M. LUCHAIRE
avait fait demander au Conseil d'Etat par quel tribunal
administratif avait &été rendu le jugewﬁnt ayant été réformé
var l'arrét du Conseil d'Etat du 15 juillet 1964 (Rec.Lebon
n. 416} et dans quelle ville résidait le contribuable concerné
par cette décision gui portait wrécisément sur un probléme

ect

de compétence terxritoriale d'un inspecteur des impdts.

('.‘ L-

Toutefois ces renseignement n'ont pu &tre communigués
n raison du caractére confidentiel propre aux affaires

eny X
fiscales. M. LUCHAIRE apreés avoir rappelé gu'a son avis la
détermination du fonctionnaire chargé de discuter avec le

contribuable fait partie des régles d'assiette et par
conséquent ressortit du domaine de la loi demande gue dans
la mesure out le Conseil ne suivrait nas cette interprétation
il soit fait au moins une réserve poux le principe
fondamental selon lequel le juge de 1'impdt est celui du
lieu de 1l'imposition.

M. MONNET estime gue c'est 12 "un pseudo problame"
car le Premier Ministre n'a pas saisi le Conseil de cette
guestion de compétence territoriale @L que les seules
dispositions dont le Conseil doit connaitre sont celles gui
desswnent les fonctionnairesaptes & faire certaines des

pérations de vérification et de contrdle.

{



M, LUCHAIRE vense gu'au contraire le texte
1» ‘tarticle 37-L,alinéa 1, de la loi du 23 décembre 1254

eat soumis au Conseil concerne sﬁﬁentiellemenL le
oblome de la compétence territoriale des inspecteurs
des impdts et gue d'ailleurs la note du secretarla
général du Gouvernement {(p. 5} (1) ne laisse aucun doute
sur la portée de la gaisine du Conseil et les intentions

du CGouvernement,

{
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M, CASSIN précise qu'il a toujours été favorable

& la fusion des diverses administrations fiscales et gui

lui parait donc souha lta ble de ne pas entraver cette

fusion. Toutefois, dans l'affaire scumise au Conseil le

probléme est de savoir gui aura compétence pour régler

les relations entre les fonctionnairesg de 1'administra-

tion des impdts et le contribuable. De tradidion dans
‘administration des contributions directes les taches

de vérification sont faites par des inspecteurs, dans

-

les contributions indirectes, au contraire, ceg taches

étaient confiées a des fonctionnaires d'un niveau moins
élevé., Il s'agit donc de savoir si le nivellement se fera
war le haut ou par le has. Ce problwﬂe du niveau des
fonctionnaires appelés 2 fixer les bases d'imposition

est particuliérement important selon M. CASulﬁ. Par
exemple lorsgu'un agent décide gquels sont les biens gui
entrent dans une succession il fait un acte gqui a pour
=ffet de renverger la charge de 1la preuve a l'encontre
des ayants-droit gui prétendmwmisnt soustraire un de ces
hiens 4 la masse suscessorale. La qualité de 1'homme qgui
vrend de telles décisions est donc un élément fondamental
sui touche directement aux régles de fixation de l'assiette

et, par 13 méme, a wn caractére l8gislatif.

M. le Président PALEVSKI déclare : "La décision
wue nous devons prendre doit &tre wnlacée dans son conitexte
administratif. Il s'agit de donner vie & la réforme cui
avait été envisagée au moment de la ré&forme des cing

andes régies. Il s'agit de mettre antre les mains du

2
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Lie passage en cause est cité ci-des ssus p. 49
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Directeur général des Impdts, en ce gui concerne les
Lirectes, les Indirectes et l'Bnregistrement, une seule

administration unifiée avec 3 chague niveau un responsable
unigue et des agents polyvalents et m2me omnivalents”.

M. le Président pense gue la matiére est
réglementaire et gu'il appartient au Gouvernement de xrépar-~
tir les taches entre les fonctionnaires d'une administra-
tion. L'administration fiscale entre dans un stade expéri-
mental et c'est peut &tre plus par des actiens personnelles
que des garanties pourront &tre obtenues.

M. CASSIN demande si les fonctionnaires des

nances ne pouvralient pas prétendre gue la réforme envisa=-
gée ne touche & leur statut et A& leurs garanties fondamen-
les et ne peut donc intervenir sous forme réglementaire.

IRE précise que l'article 17 de
1'oxrdonnance n°® 58-244 du 4 février 1858 relative au
tatut général des fonctionnaires porte wnvoi a des régle-
s d'administration publicgue pour la définition des

0is correspondant aux différentes catégories de
rtionnalires A,B,0 st D.
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M. ANTONINI répondant &galement & M. CASSIN
rappelle qu'il a traité ce probléme dansson rapport.

M. CHATENET estime gue la réponse de
M. LUCHAIRE tranche définitivement la guestion et poursuit
en soulignant gue l'on a beaucoup parlé de psychologie et de
pagsion dans les rapports entre 1l'administration des
impdts et les contribuakles mais gue le contact humain de
toutes fagons ne sera ijamails trés chaleureux. La connais-
sance humaine que . ”ZRTEl?” a pu avolir de cette adminis-
tration lui fait apparaitre comme beamucoun moins importante
la différente entre les grades des divers fonctionnaires.

U
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le a conservéd
gui était le
des régies

des directeurs

Lz

La nouvelle administration a gardé ce caractére
collectif et si il existe une gquelcongue difficulté, le
r

fonctionnaire gui doit en connaitre saisit le directeu
régional qui peut tirés bien &tre sorti du rang. La personna-
li%7 ion des fonctionnaires est d'ailleurs contraire au

principe de l'anonymat augquel les syndicats sont trés
attachés. En ce gui concerne le niveau des fonctionnaires

ce gui compte avant tout c'est la formation technique

Lors de la réforme de la licence en droit, M. CHATENET

avait d‘ailleurs proposé gue pour les fonctionnaireg des
impdts le baccalauréat e droit soit suffisant car pour eux
les différences de cennaissance comptent beaucoup moins €ans
les faits.

U

i, CHATENET se demande d'ailleurs si en accordant
une telle importance au niveau des agents de vérification,
on ne pense pas piutdt aux garanties du contribuable mais
celles-ci, cela est reconnu, ne ressortissent pas a la
compétence du Parlement.

Pour ce wnremier probléme de la compétence "verti-
cale", il ne semble donc pas y avoir de doute guant au
caractere réglementzire des dispositions eoumises au
Conseil.

Par contre M. CHATEMNET ne considére pas comme un
"nseudo-probléme"” celui de la compétence territoriale et
il n'est pas éloigné de penser qu'étant donné les incidences
gue pourrait avoit cette question sur le contentieux fiscal
i1l serait nécessaire de prendre certaines précautions
dans la rédaction de la décision. Certes la loi est égale
pour tous et le systame qgui par le regroupement des oraganes

.



unifiexr .‘anplicatiom des

e aux principes de l'indivisi-~
té 1 Mais il v oa un prob sléme de 1z
compéience juridicticonnell 8 i dans ce domaine
un risgue pour le cont rantir l'applica-

-
ti\n des régles actuelles.

M. ANTONINI répond & cela gue le srobléme de la
compé tence juridictionnelle n'est vas en cause et n'est pas
pogé dans les textes soumis au Conseill.

1y
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M. LUCHAIRE estime au contraire gue le probléme
st posé au moins indirectement et gue la mise en garde
1 doit &tre faite & ce sujet ne justifierait gu'une
incidente méme dans les motifs,

M, iUBOIS @xpose gue tout ce gui a trait A
est trépement important et gue si la constitution

S le domc¢na de la loi les régles relatives au
L'assiette et aux modalités de recouvrement des

ns de toute nature c'est gue tout ce gui concerne
loit étre fixé par la loi sans distinguer entre les
essentielles et les autres,

nE H

M. WALINS insiste une nouvelle fois sur 1°impor-
tance des rapports entre le contribuable et le fisc et sur
l1'intérét qui s'attache & ce gue l s décisions qui engagent
une administration surchargée ainsi que les conseils gui
peuvent &tre donnés aux contribuables et qui, s'ils sont
erronég, peuvent faire encourir des vpénalités & ce dernier,

-

émanent d'agents treés gualifiés,

%

M. le Prégident PALEWSKI fait alers procéder
un vote sur les conclusions du rapporiteur tendant a
reconnaltre le caractare réglementaire de toutes les dispo-
sitions soumises au Conseil.

)
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Le rémultat du vote est le suivant :

5 volx pour : le Président PALEWSKI, M. MONNET,
M. ANTONINI, M. SAINTENY, M.CHATENET

4 voix contre : M., CASSIN, M. TIALINE, M. DUBOIS,
M, LUCHAIRE,

M. ANTONINI donne alores lecture du projet de
décision cimapres .

vu la loi du 27 décembre 1962, portant unification
ou harmonisation des procédures, délais et pénalités en
maticre fiscale ;

Vu la loi du 23 décembre 1864, portant loi de
finances rectificative pour 1964 ;

Considérant gue, si l'article 34 de la Constitutior

réserve a la compétence du lggislateur le soin de fixer
"les régles concernant .... l'agsiette, le taux et les
medalités de recouvrement des impositions de toute nature",

il appartient au pouvoir réglementaire d'édicter les
mesures d'application gul sont nécessaires & la mise en
oceuvre de ces régles ;

Considérant gue les dispositions susvisées des
lois du 15 mars 1863, du 27 décembre 195832 et du 23 décembre
1264, sounises a l'examen du €onseil constitutionnel, ont
uniguernient pour objet de désigner les fonctlonnaires qui,

o

en raison de leur crade ou de leur compétence territoriale,

sont habilités a effectuer les opérations visées par ces
textes, dans le respect des régles re1oflves d l'assiette

de 1'impdt ; e#ue ces dispositions ne sont gque des mesures
d'application destinées & la mise en ceuvrie des dltea régles

et gqu'elles ne mettent en cause aucune des autres ragles ni
aucun des principes fondamentaux énoncés 2 l'article 34 de
Constitution, notamment les régles concernant les garanties
fondamentales accordées aux citoyens pour 1l'exercice des
libertés publiques et aux fonctionnaires de 1l'Etat ; que,
dés lors, elles ressortissent & la compnétence du pouvoir
réolementaire ;

e =g s
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emier -~ Les dispogitions susvisées de Liarticle
alinéa - de la lo 1

L2
‘,J
01l

2 i i n® 63-2F 5 mars 1963 ainsi

gu 1,11-1 (3e) 3 et 5) et 27 -

lex 63-1316 du 2mbre 1963 ont

le & en tant gu g diverses dispo~-

s terminent ou ont pour effet de déto”ﬂlncr ie grade
naire habilité a effectuer les érations gu'elle

Ont également le caractére réglementaire les
digpogitions susvisées de 1l'article 37~1 - ler aliné&a - de
la loi n® 64-1278 du 22 décembre 1964,

2 ~ La présente décision sera notifiéde au Premier
re et publiée au Journal officiel de la Républigue

M. LUCHAIRE vpropose d'ajouter dans le 2éme
considérant une nhrmse précigsant que les textes soumis au
tonseil et décla de nature réglementaire ne peuvent pas
vigexr les ragles éu contentieux fiszcal.

M. ANTONINI écarte cette ohrase & la fin et au
débhut du considérant

M, DUBQCIS »nropose de modifier la fin de la

ourtlo du deux cme considérant et d'écrire : "“dans

t des ré&gles relatives 3 l'assiette et aux modali-
£2

dc recouvremnent des impositions de toute nature”,

ce/



trés vite

L'adminis

approuvée
adoptée.

L timant gu'il
a décision du Conseil,
t igue des ] a la
ridictionnelle suggére d'ajouter & cet endroit,
posé par le rapporteur, le membre de phrase sui~
les régles de compétence juridictionnelle &tant

M. ANTONINI craint gue l'administration ne bute
sur cette résexrve.

M. le Prégsident PALEWSKI estime cue dans ce cas

3 4

tration soumettra 8 nouveau le texte au Conseil.

roit pas gue la phrase ajoutée
l'organisation des services

nexr ion,
des juridictions étant deux choses hien différentes,
La modification proposée par M. CHATENET est

par le Conseil et la décision ainsi amendée est

fede

L'original sera annexé au vprésent compte=-rendu.

ia séance est levée a 12 h. 30.
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