CONSEIL CONSTITUTIONNEL

ORDRE DU JOUR

Séance du jeudi 29 décembre 1988
10 heures

1° Examen, en application de l'article 61, alinéa 2, de la
Constitution, de la loi de finances rectificative pour
1988.

Rapporteur : Monsieur Léon JOZEAU-MARIGNE




SEANCE DU 29 DECEMBRE 1988

La séance commence a 10 heures. Tous les membres sont présents.

M. le Président : Le rapport est a vous M. le Président.

M. JOZEAU-MARIGNE : présente son rapport sur la loi de finances
rectificative pour 1988.

Monsieur le Président, mes chers collegues, le Conseil se
réunit une fois encore a la fin du mois de décembre pour
examiner un texte a caractére financier.

Mais, pour la prmieére fois depuis 1974, il n'a pas été invité a
se prononcer sur la constitutionnalité de la loi de finances
elle-méme

C'est 1la en soi un événement qui mériterait sans doute quelques
explications. Je me borne a les évoquer au passage : prudence
des rédacteurs des textes ; habileté du ministre chargé de
défendre le projet devant le Parlement ; plus large consensus
au sein des différents groupes politiques ?

Le journal '"'Le Monde'" a souligné que le Conseil constitutionnel
qui avait réservé la journée du 29 décembre 1988 pour 1'examen
de la loi de finances est resté en congé . C'est la preuve
que ce journal n'est pas au courant de toutes les procédures
devant nous.

En effet, nous sommes tout de méme saisis de deux requétes
dirigées contre la loi de finances rectificative pour 1988
ce que 1'on a coutume d'appeler le Collectif budgétaire.

Une premiére saisine émane des députés du groupe R.P.R Elle
met en cause deux articles du texte qui procedent a des
validations

- article 16 du texte primitif, devenu 1l'article 21 du texte
voté

- article 34bis ajouté par voie d'amendement qui est devenu en
fin de procédure l'article 47.

La seconde saisine émane des sénateurs du groupe R.P.R Elle
est dirigée contre deux articles issus 1'un et l'autre
d'amendements

l'article 21ter, devenu dans la version finale, l'article

—_
l'article 21 quater, devenu au terme de a procédure,

30
l'article 31.




J'examinerai successivement chaque saisine
- d'abord celle des députés, qui m'a semblé ne pas devoir
déboucher sur une déclaration d'inconstitutionnalité |,

- ensuite, celle des sénateurs qui me parait devoir conduire a
la censure de deux articles du texte

Enfin, je dirai wun mot d'un article qui n'est pas
contesté par les saisissants, a savoir l'article 16.

ARTICLE 21
(ancien article 16)

L'article 21 comporte S paragraphes

Les paragraphes I, II et III concernent 1'homolo-
gation et la fixation de la date de mise en recouvrement des

rdles émis pour le recouvrement des impdts directs.

Les paragraphes IV et V concernent la signature des avis
de mise en recouvrement qui sont adressés aux redevables
d'impositions recouvrées par les comptables de la Direction
générale des Impdts, lorsque le paiement n'a pas été effectué
en temps utile. Ils concernent en outre les mises en demeure
notifiées aux débiteurs lorsque l'avis de mise en recouvrement
n'a pas été suivi d'effet. M 1le rapporteur rappelle qu'ily a eu
deux excellents rapports de M. RICHARD et de M. BLIN et il donne
lecture des pages 137 et 138 du rapport de M. BLIN concernant
1'homologation des rdles et la signature des avis de mise en

recouvrement et des avis de mise en demeure.

S'agissant des autorités compétentes pour prendre

ces décisions, le régime actuel est le suivant

- en ce qui concerne les rdles, l'article 16538
du Code général des Impdts donne compétence au préfet et prévoit
que ce dernier peut déléguer ses pouvoirs au seul directeur
des services fiscaux. Les collaborateurs du directeur peuvent
seulement recevoir une délégation de signature qui, a l'inverse
de la délégation de pouvoirs, a un caractére personnel et doit
8tre renouvelée en cas de changement de l'auteur ou du bénéfi-

ciaire de la délégation



- en ce qui concerne la signature des actes
de recouvrement (avis de mise en recouvrement et mises en
demeure), ont concurremment compétence, en vertu de l'article
L 256 du livre des procédures fiscales, le directeur des
services fiscaux et les comptables de la direction générale des
impdts. En revanche, les collaborateurs de ces comptables n'ont
pas le pouvoir de signer les actes de recouvrement. Ils ne peuvent

que recevoilir une délégation de signature

La masse considérable des actes en cause (annuel-
lement, 250.000 rdles et 2.5 millions d'avis de mise en recouvre-
ment) impose en pratique une large participation des collabora-
teurs des agents qui, en l'état actuel des textes, ont seuls
compétence. Cette participation a lieu sous le régime de la
délégation de signature mais les formalités auxquelles sont subor-
données ces délégations de signature (renouvellement des déléga-
tions a chaque changement des fonctionnaires concernés, publica-
tion) ne sont pas toujours observées. Des difficultés, voire des
omissions, ont €té sanctionnées récemment par deux jugements de

tribunaux administratifs (Marseille, 3 décembre 1987 , Nancy,

S janvier 1988)

Forts de ces décisions de justice, d'autres contri-
buables pourraient se manifester et obtenir pour des motifs
finalement assez véniels l'annulation d'impositions pourtant
bien fondées. Afin de conjurer ce risque, le Gouvernement, et a mon
avis avec raison, & introduit dans le projet de loi de finance rectificative pou

1988 un article 16, devenu l'article 21, qui a un double objet.

En premier lieu, il étend la liste des agents
susceptibles de recevoir une délégation de pouvoirs pour homologuer
les rdles des impdts directs et fixer la date de leur mise en
recouvrement, ainsi que pour signer les avis de mise en recouvre-

ment et les mises en demeure



S'agissant des rdles, 1l prévoit que le préfet
peut déléguer ses pouvoirs, non seulement au directeur des
services fiscaux mais aussi aux collaborateurs de ce dernier

ayant au moins le grade de directeur divisionnaire (paragraphes

I et II).

S'agissant de 1'émission des avis de mise en recou-
vrement et des mises en demeure, l'article 21 attribue directe-

ment compétence aux agents de la recette ayant au moins le grade

de contrdleur.

Mais l'article 21 ne se borne pas a disposer pour

l'avenir. Il tend en outre a apurer le passé C'est l'objet des

paragraphes III et V

- en vertu du paragraphe III, les rdles homologués
avant la publication de la présente loi et jusqu'au ler mars 1989
par un fonctionnaire de la direction générale des impdts ayant
au moins le grade de directeur divisionnaire sont reéputés
réguliérement homologués , est retenue la date limite du ler

mars 1989 pour permettre la mise en place du nouveau dispositif ;

- en vertu du paragraphe V, les avis de mise en recou
vrement signés et rendus exécutoires et les mises en demeure
signées antérieurement a la publication de la présente loi par les

personnes qui auront dorénavant qualité pour y procéder sont

réputés réguliers.

X X



La saisine des députés

Les_députés appartenant au groupe du rassemblement

pour la République soutiennent que l'article 21 est contraire

a la Constitution

Précisons qu'ils critiquent uniquement les

paragraphes III et V de cet article, qui sont relatifs respecti-
vement & la validation rétroactive des rdles homologués avant
la publication de la présente loi ainsi qu'a la validation

rétroactive des avis de mise en recouvrement et des mises en

demeure intervenus avant cette publication

Les auteurs de la saisine estiment que les paragra-
phes III et V sont contraires a la Constitution pour trois

motifs

Le premier motif est tiré de la violation de la

chose jugée. Les députés se fondent sur ce que ces deux paragra-
phes ne précisent pas que doivent recevoir application les
décisions de justice définitives qui ont pu annuler des rdles,
des avis de mise en recouvrement ou des mises en demeure Selon
eux, la validation rétroactive de ces décisions annulées a pour

effet de bafouer 1l'autorité de la chose jugée

Le deuxiéme motif invoqué est que cette validation

fait revivre des prescriptions, portant ainsi atteinte a la
sécurité juridique des citoyens, qui est, selon la saisine, un
droit de valeur constitutionnelle affirmé dans la Déclaration
des droits de 1'homme et du citoyen. En effet, en l'absence
d'acte interruptif émanant de l'administration, la prescription

de 1l'assiette est actuellement de 3 ans et celle du recouvrement

R T AR b TR e



de 4 ans. Or les dispositions critiquées auraient pour effet,
en les validant, de redonner vie a des actes administratifs et,
par conséquent, de faire revivre leur effet interruptif d'une
prescription qui avait été pourtant acquise au profit du

contribuable.

Les députés auteurs de la saisine soutiennent
enfin que la validation rétroactive des rdles et des avis
individuels d'imposition permet de régulariser, non seulement
1'établissement des droits au principal, mais aussi des intéréts
de retard et des pénalités, en méconnaissance de la jurisprudence
du Conseil constituti onnel selon laquelle une validation rétro-
active ne saurait permettre aux autorités d'infliger des sanctions
a des contribuables a raison d'agissements antérieurs a la publi-
cation des nouvelles dispositions et qui ne tombaient pas
€galement sous le coup de la loi ancienne. Les auteurs de la
saisine estiment que le législateur aurait di distinguer entre
les droits en principal, qui pouvaient étre régularisés,.et les
pénalités, y compris les intéréts de retard, qui ne pouvaient

pas l'étre

La jurisprudence du Conseil constitutionnel relative aux

validations rétroactives d'actes administratifs

Depuis 1980, d'assez nombreuses décisions ont permis
au Conseil constitutionnel d'élaborer et de préciser une juris-
prudence en la matiére. Parmi ces décisions, on peut citer plus

spécialement, une décision du 22 juillet 1980 (rec. p.46)

validation des décrets pris aprés consultation du comité technique
paritaire central des enseignants de statut universitaire, au

rapport de M. VEDEL , ainsi que la décision du 29 décembre 1986

(Rec. p. 184) loi de finances rectificative pour 1986 (vali-

dation d'impositions fiscales), & mon rapport ,



Cette jurisprudence peut étre résumée de la facon

suivante

- Il résulte des dispositions de l'article 64 de
la Constitution en ce qui concerne l'autorité judiciaire et
des principes fondamentaux reconnus par les lois de la République
en ce qui concerne la juridiction administrative que 1'indépen-
dance des juridictions est garantie ainsi que le caracteére
spécifique de leurs fonctions, sur lesquelles ne peuvent empiéter
ni le législateur ni le Gouvernement ; ainsi ceux-ci ne peuvent
censurer les décisions des juridictions, adresser & celles-ci des

injonctions ou se substituer & elles dans le jugement des litiges

relevant de leur compétence.

- Toutefois, ces principes ne s'opposent pas a ce que,
dans l'exercice de sa compétence et, au besoin, sauf en matiére
pénale, par la voie de dispositions rétroactives, le législateur

modifie les régles que le juge a pour mission d'appliquer.

- La validation ne doit cependant pas porter sur
l'acte méme qui a é€té annulé ; elle équivaudrait alors & une
censure du juge et porterait ainsi atteinte au principe constitu-

tionnel de la séparation des pouvoirs.

- Elle doit reposer sur des motifs d'intérét
général (notamment, bon fonctionnement et continuité du service
public, intérét des finances publiques (décision précitée du 29

décembre 1986) |,



- Une loi de validation ne saurait méconnalitre
le principe de non-rétroactivité de la loi pénale et permettre
aux autorités compétentes d'infliger des sanctions, notamment a
des contribuables, & raison d'agissements antérieurs a la publi-
cation des nouvelles dispositions et qui ne tombaient pas égale-

ment sous le coup de la loi ancienne.

- Il semble résulter des décisions les plus récentes
du Conseil constitutionnel que la mesure de validation ne doit
pas aller au-delda de ce que 1l'intérét général exige et qu'elle ne
saurait couvrir tous les vices dont les actes qui font l'objet

de la validation pourraient se trouver entachés



Appréciation de la saisine

Les dispositions des paragraphes III et V de
l'article 21, critiquées par les auteurs de la saisine, ne

me paralssent pas contraires a la Constitution.

Je reléverai, tout d'abord, que les validations
rétroactivement opérées répondent a un intérét général
évident. Le législateur, en précisant avec effet rétroactif
les compétences respectives du préfet et des fonctionnaires
des administrations financiéres dans le département en matiére
d'homologation des rdles, d'avis de mise en recouvrement et
de mises en demeure, a entendu éviter le développement, pour
un motif touchant exclusivement a la répartition des
attributions entre agents publics, des contestations dont
l'aboutissement aurait pu entralner pour l'Etat et pour les
autres collectivités publiques des conséquences financiéres
extrémement dommageables. La masse des actes en cause est,
en effet, énorme et une partie assez importante d'entre eux

encourt l'annulation.

Cette observation faite, j'examinerai les trois

griefs formulés par les auteurs de la saisine.

S'agissant du grief tiré de la violation de la

chose jugée, je constate que rien dans le texte de la loi ne

permet de supposer que le législateur ait entendu porter
atteinte aux droits nés au profit de contribuables de décisions
de justice passées en force de chose jugée. Dans le silence

de leurs dispositions, les lois de validations doivent étre
interprétées comme étant sans incidence sur les décisions

de justice devenues définitives a la date de leur publication.
Il semble qu'actuellement seulement deux annulations aient

été prononcées, respectivement par le tribunal administratif

de Marseille en 1987 et par celui de Nancy en 1988



10.

En ce qui concerne le grief tiré de ce que
les dispositions rétroactives de l'article 21 dérogent au
principe de non rétroactivité des textes de caractére répressif,
ce grief n'est pas fondé. Les validations opérées ne permettront
pas aux autorités compétentes d'infliger aux contribuables
des sanctions, a raison d'agissements antérieurs a la
publication de la loi en examen,lorsque ces agissements
ne tombaient pas déja sous le coup de la loi ancienne. Les
nouvelles dispositions n'ont aucunement pour objet de modifier
les régles fiscales de fond non plus que de modifier la

nature et le champ d'application des pénalités appliquées

aux situations antérieures.

Enfin, je ne pense pas que nous puissions accueillir
le dernier moyen, tiré de ce que la validation rétroactive
opérée, en faisant revivre des prescriptions, porterait
atteinte a la sécurité juridique des citoyens, regardé

comme un principe de valeur constitutionnelle

Ce principe, énoncé dans sa généralité, n'existe
pas Cela ne signifie pas, bien entendu, que la sécurité
juridique soit chose négligeable. L'Etat de droit, la garantie
des libertés, le régime pénal, la Constitution elle-méme,
tendent & assurer cette sécurité juridique. Mais cette derniére

ne se confond pas avec l'immutabilité des regles de droit.

Or, c'est ce caractere que les auteurs de la
saisine envisagent en invoquant le ''principe de sécurité
juridique' Envisagé sous cet aspect, ce ''principe' n'a pas
valeur constitutionnelle, sauf en matieére pénale. Lui donner
la portée envisagée par les auteurs de la saisine conduirait
a regarder comme contraires & la Constitution des actes qui,
d'une certaine maniére, peuvent conduire & remettre en cause
certaines situations et qui, pourtant, ne sauraient de ce seul
fait encourir le reproche d'inconstitutionnalité. Il en est ainsi
des changements de 1législation ou de réglementation ou des lois

rétroactives en matiére non pénale.
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En conclusion, je propose au Conseil constitutionnel de
déclarer 1l'article 21 non contraire a la constitution

Je pense que nous pouvons discuter article par article.

M. le Président : Oui M. le Rapporteur, c'est la seule méthode
Y-a-t-il des questions ?

M. VEDEL : Je n'interviens pas pour contester 1'exposé tres
complet et trés informé de M. le Rapporteur, mais par simple
curiosité. Que dit 1l'arrét BOYER du 24 mars 1982 invoqué dans
les observations du Secrétariat général du Gouvernement ?

M. le Secrétaire général: C'est un arrét qui, comme 1l'arrét

de section MAMMAR du 26 octobre 1984, précise que la loi de
validation ne saurait, en 1'absence de dispositions expresses,
porter atteinte a l'autorité de la chose jugée. I1 y a donc une
interprétation concordante du Conseil d'Etat et du Conseil
constitutionnel a ce sujet.

M. VEDEL : C'est une forme trés neutre de l'interprétation
neutralisante qui est retenue Il n'y a pas lieu de se montrer
agressif donc dans notre formulation du fait de
l'interprétation concordante.

M. le rapporteur donne lecture du projet de décision sur
l'article 21.

Page 5
Une discussion s'engage apreés que M. LECOURT ait fait remarquer

qu'il fallait prendre en compte le texte méme de la loi et non
pas l'intention du législateur M. le Président souhaite que
1'on se borne a un constat. M. VEDEL souhaite que la formule du
projet '"'rien dans le texte' soit maintenue pour éviter,
souligne-t-il, toute interprétation possible de la part du
ministére des Finances

La formulation retenue est ''que rien dans le texte de loi ne
porte atteinte ..'".

M. le rapporteur reprend 1'exposé de son rapport.
I1 aborde le probléme de l'article 47 (ex. article 34bis).
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Les députés contestent aussi la validation

qui Tésulte de l'article 47 de la loi. Cet article est ainsi

formulé "Est validée la perception du versement - transport

au profit du

Transports urbains de l'agglomération de Bourges, réalisée

Syndicat intercommunal & vocation unique de

du ler mars au 8 décembre 1987'".

Avant d'apprécier la conformité d'une telle
disposition & la Constitution,et notamment au principe
d'égalité invoqué par les députés (II), je voudrais vous en

rappeler la genése (I).

I - Genése de la disposition

C'est une disposition qui est intervenue dans
des conditions originales (A), pour remédier aux conséquences

d'une déclaration d'illégalité par le Conseil d'Etat (B)

A - Des conditions originales

La disposition en question a été introduite

4 1'Assemblée nationale, en premiére lecture, par amendement.

Son adoption peut laisser supposer qu'il

s'agissait de se concilier la neutralité bienveillante du

parti qui était & l'origine de 1'amendement.

Mais un tel contexte politique est, en tout

état de cause, juridiquement neutre.
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Par ailleurs, et c'est sans doute 1l'explication
de la contestation au regard du principe d'égalité, c'est
la premiére fois que l'on se trouve devant une validation aussi
précisément ''ciblée' qui ne concerne que le Svndicat inter-

communal & vocation unique de Transports de Bourges (S.I.V.U.T.U).

B - Mais pourquoi cette validation ?

Tout simplement pour remédier aux conséquences

de la déclaration d'illégalité par le Conseil d'Etat, de la

délibération du 17 novembre 1982 par laquelle le S.I.V.U.T U
a compter du ler mars 1983 le versement destiné

a institué,
au financement des transports en commun prévu par la loi

n® 73-640 du 11 juillet 1973 modifiée.

Les conditions mémes de cette déclaration
d'illégalité soulignent une situation trés particulieéere

qui reléeve plus de la malchance que de 1'illégalité la plus

blamable.

La délibération est intervenue sur le fondement

des dispositions de la loi n° 73-640 du 11 juillet 1973.

En vertu des dispositions de son article ler,
les personnes physiques ou morales,publiques ou privées,
peuvent étre assujetties a un versement destiné au financement
des transports en commun, lorsau’elles emploient plus de
9 salariés dans le ressort, notamment, d'un Syndicat des
collectivités locales compétent pour l'organisation des
transports urbains lorsque la population de 1l'ensemble des

communes faisant partie de cet établissement public atteint

un seuil gui peut étre fixé par décret.
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Or le seuil a été fixé par le décret n° 74-939

du 7 novembre 1974 & 100.000 habitants, le décret précisant

que '"'la population & prendre en compte est la population
légale résultant du dernier recensement général modifié le

cas échéant par les recensements complémentaires'.

Mais le Syndicat a mal apprécié les principes

qui régissent la 1légalité des actes administratifs et qui

veulent que celle-ci s'apprécie & la date d'intervention

de la décision et non & la date ou elle prend effet.

C'est ce que le Conseil d'Etat lui a rappelé
en soulignant qu'a la date de la délibération - le 17 novembre
1982 - la population légale des 8 communes faisant partie du
Syndicat, telle qu'elle résultait du recensement général de

1975 ,n'atteignait pas le seuil de 100.000 habitants.

En fait le Svyndicat avait cru pouvoir se fonder
sur les résultats du recensement général de 1982 fixant la
population a 100.252 habitants. Mais, comme le précise le
Conseil d'Etat, ce recensement ne pouvait donner un fondement
légal a la délibération du 17 novembre 1982 dés lors que les

résultats n'ont été authentifiés que par le décret du

31 décembre 1982 publié au Journal officiel le 6 janvier 1983.

Le seuil requis €était donc atteint en fait au

moment de la décision, mais pas en droit. De plus, il n'y a

pas eu de nouvelle décision prise par le syndicat entre le

7 janvier 1983 et le ler mars 1983

II - De telles circonstances permettent-elles de justifier

la validation contestée 7

Il est remarquable que les députés ne contestent

u
idation gu'au regard du seul principe d'égalité (B)
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A - Le respect des principes posés par la jurisprudence

du Conseil constitutionnel en matiére de validation.

Méme si 1l'on peut penser que la formulation de
l'article n'est pas des misgux venues, elle ne heurte pas
directement les principes posés par notre jurisprudence tant
au regard des droits nés: de décisions de justice passées
en force de chose jugée qu'au regard du principe de non

rétroactivité des textes a caractére répressif

J'ali pu m'en convaincre en écoutant les

explications des représentants du Gouvernement qui ont bien

n'y avait pas de validation de la délibératicn

souligné qu'il
elle-méme mais seulement des mesures d'application et cela
dans l'intérét du bon fonctionnement du service public alors

que les sommes mises en cause par la déclaration d'illégalité

s'élévent & 110 millions de francs.

Par ailleurs, nous dit le Gouvernement, la
validation est proportionnée, elle ne concerne que le seul
vice a l'origine de la déclaration d'illégalité. Son effet
est donc simplement de rendre inopérant le moyen tiré de

o) insti ion v men ommun
lors de l'institut du versement, les c unes
le seuil

ce que,
composant le syndicat n'atteignaient pas, en droit,

de 100.000 habitants.

Enfin, la validation de décisions individuelles

est admise par notre jurisprudence

B - Mais peut-on aussi écarter le moyen tiré de
la violation du principe d'égalité par cette validation 7

Il me semble que oui.
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Les députés font valoir que cette validation
est contraire au principe d'égalité parce qu'elle ne modifie
pas les taux de versement-transport de facon générale,
ce qui serait admissible au regard des principes posés par

votre décision du 22 juillet 1980, mais se borne & valider

une décision qui méconnait les régles en vigueur

Pour mieux éclairer la violation du principe

d'égalité qu'ils invoquent, les députés remarquent "Un

syndicat intercommunal qui,aujourd'hui,prendrait la méme
décision que celle du S.I.V.U.T.U de Bourges, se verrait

condamner par le juge, alors que celui de Bourges y €échappe

du seul fait du législateur'.

Comme je l'ai déja souligné, la disposition

contestée ne valide pas la délibération déclarée illégale

par le Conseil d'Etat. En outre, la comparaison qui précéde
n'est guére fondée car le syndicat qui prendrait '"'aujourd'hui"
la méme décision que celui de Bourges ne se trouverait pas,

évidemment, dans la situation qui a conduit & la déclaration

d'illégalité et & la validation Par ailleurs, le respect
du principe d'égalité n'oblige pas & instaurer une régle-

mentation générale pour traiter des conséquences d'un acte

particulier

En réalité, il n'y aurait rupture,critiquable,
de 1'égalité que si la disposition constituait un 7régime

de faveur pour le Syndicat de Bourges, alors que d'autres

syndicats dans la méme situation auraient été exclus du

bénéfice de la disposition.
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Mais le traitement particulier ne peut guere appeler la critique
au regard du principe d'égalité quand il correspond tout
simplement a une situation elle-méme particuliere

Cela parait effectivement étre le cas au vu des informations
dont nous avons pu bénéficier et 1l'on ne saurait en cette maniére
retenir la violation du principe d'égalité, en raison de la seule
suspicion que la formulation de 1l'article peut faire naitre.

Je vous propose donc de rejeter la contestation dirigée contre
l'article 47

M. le Président : Messieurs ?

M. VEDEL La formule utilisée par le législateur est bizarre.
Mais elle lui est imposée par notre jurisprudence. Pour bien
marquer ce qui est validé, il est conduit a rédiger ainsi. La
validation concerne un fait juridique, la perception du '"'versement
transport'". Il y a la une distinction entre l'acte juridique et le
fait qui nous embarrassera peut-&tre un jour Mais c'est dans
cette voie que nous nous sommes engageés.

M. FABRE Pour ma part, je suis d'accord avec M 1le Rapporteur
Mais il y a une anomalie en ce qui concerne le recensement qui lie
les communes pour de nombreuses années. Des disproportions peuvent
ainsi apparaitre, spécialement pour les communes qui se
développent

M. JOZEAU-MARIGNE Ce que vous dites est parfaitement exact,
mais la situation de 1'espeéce est treés spécifique !

M. FABRE . Le bon sens est de votre coté

M. VEDEL : C'est du faux bon sens que celui qui explique le
comportement du syndicat. Il faut bien un acte juridique pour
constater une situation et en déduire des droits. Si 1l'on ne s'en
remet pas au dernier recensement authentifié par décret, on risque
la pagaille et l'arbitraire. On ne peut quand méme pas réunir la
population sur le champ de foire !

M. FABRE : Oui, mais avec les recensements intermédiaires,
1'égalité entre les communes peut se trouver rompue.

M. le Rapporteur donne lecture du projet sur l'article 47.

M. le Président se demande s'il faut aller '"aussi loin dans la
précision" (p. 9).

1

M. VEDEL remarque qu'il faut étre précis,'" c'est Chicaneau que

1l'on a en face de soi''.

Le projet est adopté

M. le Rapporteur poursuit son rapport avec 1l'analyse des articles
30 et 31, au moment ou M. VEDEL commente avec un sourire "A cheval

LB
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M. JOZEAU-MARIGNE

Les sénateurs ont déféré au Conseil constitu-
tionnel les articles 30 et 31 de la loi de finances rectifi-
cative pour 1988, dont l'objet commun est de permettre un

meilleur recouvrement des produits des communes, des départements,

des régions et des établissements publics locaux

L'article 30 autorise les comptables publics a

recourir, pour le recouvrement de ces produits, & la procédure

de 1'opposition administrative et l'article 31 étend, au profit

de ces mémes comptables,le droit de communication, lorsqu’iis

poursuivent le recouvrement de ces créances.

Je vous propose d'examiner tout d'abord l'article 30.

L'extension de la procédure de 1l'opposition administrative.

Cet article, introduit par amendement gouvernemental
en premiére lecture devant 1'Assemblée nationale, autorise les
comptables publics a recourir a la procédure de 1l'opposition
administrative pour assurer le recouvrement des produits des
communes, des départements, des régions et des établissements

publics locaux qui ne sont pas assis et liquidés par les services

fiscaux de 1'Etat.

Cette procédure, instituée par l'article 7 de la

loi du 11 juillet 1972, modifié par la loi du 30 décembre 1985,

est une>procédure simplifiée de recouvrement, plus rapide que la
procédure habituelle de saisie-arrét. Utilisée pour le recouvre-
ment des amendes pénales, elle permet au Trésor, lorsqu'un
redevable refuse d'acquitter spontanément sa dette a 1'Etat,
d'obtenir d'un tiers, débiteur du redevable, le versement des
fonds qu'il détient & concurrenc2 du montant des sommes a

v
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L'article 30 prévoit donc d'étendre cette procédure

au recouvrement de produits locaux.

(D\
t
[OB

Au cours des débats, le dispositif initial a

doublement précisé

- d'une part, cette procédure ne pourra é€tre utilisée que pour

les créances nées postérieurement a la promulgation de la loi ;

- d'autre part, les comptables publics ne pourront y recourir

qu'apreés avis conforme de l'ordonnateur.

Les reguérants font grief a cet article d'étre un
"cavaler budgétaire'', de porter atteinte aux libertés fondamen-

tales et, enfin, de ne pas étre assorti de garanties suffisantes.

Examinons tout d'abord le grief tiré de ce que

l'article 30 ne serait pas une disposition susceptible de figurer

dans une loi de finances.

Comme vous le savez, 11 résulte de l'article ler

de l'ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 que, sous réserve du

contenu spécifique de la loi de réglement, peuvent seules figurer

dans une loi de finances des dispositions qui

- concernent directement la détermination des ressources et des

charges de 1'Etat ;
- ont pour but d'organiser l'information et le contrdle du
Parlement sur la gestion des finances publiques ou d'imposer aux

agents des services publics des reponsabilités pécuniaires ;

- ont, enfin, le caractéere de disposition fiscale
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S'agissant de cette derniére catégorie, la
jurisprudence du Conseil constitutionnel, tout en s'efforgant
d'atténuer quelque peu la rigueur des dispositions de 1'ordon-

nance organique, a veillé néanmoins au respect d'un minimum

d'orthodoxie

C'est donc dans le cadre de cette jurisprudence
que nous nous trouvons aujourd'hui placés pour apprécier si

l'article 30 constitue ou non un cavalier budgétaire.

On doit exclure immédiatement de l'analyse tout

rattachement

- a4 l'information et au contrdle du Parlement ;
-~ aux responsabilités pécuniaires des agents des services publics

- et méme aux recettes ou aux dépenses de l'Etat

Le Secrétariat général du Gouvernement tente bien
de soutenir qu'un meilleur mode de recouvrement des produits
locaux allégera au bout du compte les charges de 1'Etat Mais
il ne s'agit la que d'un objet tres indirect de la mesure en
cause. Or votre jurisprudence n'admet le rattachement d'une

mesure aux recettes ou aux dépenses que s'il est direct

Reste, et c'est le point 1le plus délicat, le

rattachement éventuel a des dispositions de caractére fiscal

Les requérants font valoir que cet article''traite des

modalités de recouvrement de créances ne présentant pas le

caractére d'impositions .'"I1 a donc un objet étranger a celui qui

est assigné aux lois de finances par l'article premier de 1l'ordon-

nance du 2 janvier 1959
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Pour apprécier la justesse de cette affirmation
nous disposons du texte de loi, des débats parlementaires et

des observations produites par le secrétariat général du Gouver-

nement.

a) Le texte de loi vise '"les produits' locaux sans

préciser qu'il s'agit de créances fiscales ou de créances non

fiscales.

b) Les débats parlementaires tendent & donner raison

aux sénateurs. En effet, le ministre, & plusieurs reprises, tant
devant 1'Assemblée nationale que devant le Sénat, a laissé

entendre que cette procédure serait utilisée pour le recouvrement

de créances non fiscales.

Ainsi, le 8 décembre 1988, a 1l'Assemblée, il

déclare

11

"Pour ma part, je souhaite améliorer, parce gue

c'est ce qui est demandé a tous les congrés des

maires par les élus locaux, le recouvrement des

petites créances non fiscales. Ce sont elles qui

sont concernées''.

Et encore, le 16 décembre au Sénat, cette fois

"Le probléme (celui de recouvrement) se pose pour
les autres recettes locales qui n'ont pas un

caractére fiscal'.

De méme les rapporteurs généraux des commissions

des finances de chaque assemblée, quand 1ls traitent de cet arti-

cle, visent essentiellement les créances non fiscales
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De quels impayés s'agit-il ? des loyers H L M.,
des factures d'eau ou des notes de cantines scolaires, des

frais hospitaliers aussi.

c) A l'inverse, le Secrétariat général du Gouver-

nement, dans ses observations, fait valoir que ces produits locaux

"comprennent des impositions de toute nature'', telles la taxe
de séjour, la taxe sur les emplacements publicitaires ou encore
la taxe d'usage des abattoirs. Une étude un peu plus attentive

de la liste de ces taxes montre qu'il s'agit, pour plusieurs

d'entre elles, de taxes liées & des activités spécifiques a
certaines communes. Ainsi en est-il de la taxe de séjour, de la
taxe sur les bowlings, du prélévement communal sur le produit
des jeux dans les casinos ou enfin de la taxe sur les remontées
mécaniques. Par ailleurs, il apparait que de telles taxes mne

donnent pas lieu a des difficultés de recouvrement.

Ainsi, mes chers collégues, nous nous trouvons en
présence d'un article dont le champ d'application recouvre & la

fois des créances fiscales et des créances non-fiscales

Au regard de notre jurisprudence, une telle
disposition peut-elle figurer au nombre de celles qui seules

relévent de la loi de finances ¢

Personnellement, et trés fermement, je ne le pense
pas A mes yeux l'apparence juridique du dispositif proposé ne

saurait cacher lz réalité de son objet le recouvrement des

petites créances non fiscales L'arbre ne doit pas cacher la

forét Dans la ligne de notre décision 82-155 DC du 30 décembre

1982 ou nous avions décidé le rattachement & la loi de finances

d'une disposition ayant un objet non exclusivement mais essentiel-

lement fiscal, je vous propose aujourd'hui de facon symétrique

de censurer l'article 30 dont 1'obiet est essentiellement non

fi1s5cal
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En effet, si la liste des taxes susceptibles
d'étre ainsi recouvrées est longue, la masse des produits
locaux non fiscaux pour lesquels il pourrra étre recouru a la

nouvelle procédure est quant a elle imposante. Un seul chiffre,
le montant annuel des loyers émis par les offices d'HLM, suffit
a montrer l'ampleur des sommes en cause. En 1987, cela représen-

tait 18,134 millions de francs, avec un pourcentage d'impayés

de plus de 15 %.

Si vous me suivez, nous n'aurons pas a examiner
les autres griefs dirigés contre cet article. D'un mot je vous
indiquerai qu'en ce qui concerne ces moyens de fond je ne vous

aural pas proposé de suivre les requérants.

a) En effet, je ne pense pas que 1l'on puisse

soutenir l'article déféré mette en cause la liberté individuelle.

Aux termes de l'article 66 de la Constitution, la
liberté individuelle doit étre entendue comme la protection
contre la détention arbitraire La jurisprudence a ajouté deux
éléments : la liberté d'aller et de venir, d'une part, l'invio-
labilité du domicile, d'autre part. Il est clair que le texte

en cause ne porte atteinte & aucune de ces libertés

b) De méme, j'observe que le législateur a entouré
le dispositif de garanties suffisantes. En prévoyant notamment
l'avis conforme de l'ordonnateur pour la mise en oeuvre de cette
procédure, ce texte ne peut avoir pour effet de mettre en cause

la libre administration des collectivités territoriales
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Je suis donc conduit a vous proposer la censure de
l'article 30 qui n'a pas le caracteére de disposition d'ordre
fiscal au sens de l'article premier, alinéa 3, de 1l'ordonnance du
2 janvier 1959, dans la mesure ou il a vocation a s'appliquer
essentiellement au recouvrement de créances non fiscales.

Pour la méme raison, je vous propose de censurer
l'extension du droit de communication prévue par l'article 31 des
lors qu'elle concerne les mémes produits locaux que ceux de
l'article 30, c'est-a-dire, pour l'essentiel, des créances a
caractére non fiscal

X
X X

M. le Président: Merci M. le Président.

J'ai noté avec amitié la passion que vous mettez dans cette
affaire. Nous sommes saisis de plusieurs moyens : le premier est
procédural, c'est celui du ''cavalier budgétaire'.

Avant de nous interroger sur cette cause procédurale d'inconstitu-
tionnalité, est-ce que vous n'avez pas relevé des causes
d'inconstitutionnalité de fond ? Si nous arrétons le cheval et le
renvoyons a l1l'écurie, n'allons-nous pas voir revenir ce texte 7
Aussi, je me dis que s'il y a un moyen de fond, il est préférable
de censurer sur ce terrain dés maintenant. Cela nous éviterait de
répondre a la question de savoir si comme le suggérait avant la
séance le Doyen VEDEL '"'une amazone est un cavalier' ?

M. JOZEAU-MARIGNE: Votre question ne fait que me confirmer dans
mon point de vue. Je note que M. CHARASSE qui est un ami a essayé
de me contacter pour préciser son propre point de vue.

En fait, je ne suis pas les contestataires sur les moyens de
contestation au fond. Si le moyen tiré de 1l'existence d'un
cavalier budgéraire n'était pas invoqué, je serais enclin a ne pas
censurer. Je souleve uniquement le probleéme de la recevabilité.
Sinon il y a un risque de disparition de la notion de 'cavalier
budgétaire'. Si la dispoOsition est reprise par une nouvelle loi,
des garanties seront apportées. Tout cela est extrémement lourd

de conséquences et il est nécessaire que le Gouvernement présente
une loi propre a ce sujet.

M 1le rapporteur Alain RICHARD avait, devant 1'Assemblée
nationale, insisté lui aussi sur le caractére rigoureux de la
disposition nouvelle dans son rapport présenté a la séance du 20
décembre 1988 (n° 492, p. 35).

M 1le Président Je repose la méme question de la censure au
fond parce que si toute loi inconstitutionnelle est mauvaise,
toute loi mauvaise n'est pas nécessairement inconstitutionnelle.
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M. VEDEL: La question peut se poser notamment pour les états
exécutoires des Etablissements publics, par exemple pour E.D.F. I1
y a un probléme de constitutionnalité. Le procédé de puissance
public peut-il étre appliqué a tout ? Quelles sont les garanties
nécessaires ? Mais c'est le genre de probléme que nous devrions
analyser & loisir. La question reviendra devant nous. Je crois
donc qu'il faut réserver le probleme de fond. Mais il est
nécessaire de nous prononcer sur l'existence du cavalier
budgétaire, ce que nous pouvons faire avec la réflexion la plus
rapide.

M. le Président: Je veux préciser ma pensée. Nous ne sommes pas
assurés de voir revenir le texte. Il y a des trous dans notre
systéme de contrdle de la constitutionnalité. Si un moyen de fond
est évident, alors il vaut mieux s'en occuper maintenant !

M. VEDEL : Vous avez vu mon embarras, il n'y a pas au fond
d'inconstitutionnalité évidente.

M. LATSCHA: Je m'interroge beaucoup sur ce que nous pouvons faire,
compte tenu du délai dont nous disposons.

Cette extension continue des procédés de puissance publique dans
des domaines ou ils n'ont rien a faire est préoccupante. Mais
j'aurais souhaité un temps plus long de réflexion.

M. VEDEL: On peut faire valoir des considérations ambivalentes.
Déja 11 y a une extension des prérogatives de puissance publique.
Ainsi, si votre voiture accroche un véhicule de 1l'administration,
celle-ci pourra émettre contre vous un état exécutoire Mais il vy
a aussi la raison inverse qui fait se demander si 1'on ne
s'arrétera plus du tout.

La note du Gouvernement préciseé que les créances commerciales sont
en dehors du champ d'application, mais le texte ne dit rien.

L'Etat veut-il se mettre en civil ou en képi ? Il ne peut pas
porter en méme temps la salopette et 1'uniforme de 1'agent de
police.

Mais établir 1l'inconstitutionnalité nécessiterait une sérieuse
€laboration. On songe aux dispositions du Code des douanes qui
mettent en cause la liberté individuelle. On trouve des
prérogatives de puissance publique méme dans le cadre de
l'activité industrielle et commerciale

Je me résoudrai donc & traiter la disposition comme un cavalier
budgétaire.

Sur le jockey autorisé, on place le cavalier du cavalier, des
créances qui ne se rattachent ni de prés, ni de loin a 1'impdt
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J'ai revu la jurisprudence relative aux cavaliers budgétaires. On
admet qu'une disposition qui n'a pas un caractére rattachable
puisse étre licitement inserrée si elle a un lien indivisible
avec une autre disposition qui est, elle jgrattachable a la loi de
finances. C'est ce qui a été admis pour des régles concernant le
Conseil général de Saint-Pierre et Miquelon dans une affaire ou
j'étais le rapporteur (1). On modifiait des régles d'organisation
qui avaient un lien avec la matiére fiscale.

M. le Président La jurisprudence en cette matiére est une
mosaique composite. J'aimerai que M GENEVOIS nous éclaire.
Qu'est-ce-qui a été admis ? J'ai 1'impression qu'il y a un
empirisme radical

M. le Secrétaire général : On peut noter d'abord la répugnance du
Conseil constitutionnel a soulever d'office le cavalier

budgétaire. On peut mentionner sur ce point la décision du 30
décembre 1987 au rapport de M. JOZEAU-MARIGNE. Tout le monde était
d'accord sur le caractére de cavalier budgétaire de trois
dispositions Mais en application de la politique
jurisprudentielle du Conseil, 1'irrégularité de procédure n'a pas
été soulevée d'office.

M. le Président : Y-a-t'il eu des cas ou 1l'on a soulevé d'office ?

M. le Secrétaire général : I1 y a eu deux cas.

En 1985, dans le cadre du contrdéle de la loi de finances
rectificative et de la loi de finances pour 1986, le Conseil
constitutionnel a soulevé d'office un cavalier budgétaire dans le
contréle de cette derniére loi. Il 1'a fait parce qu'il venait de
censurer comme cavalier budgétaire dans le cadre de la loi de
finances rectificative, un amendement de contenu identique. I1 a
ainsi voulu éviter un traitement différent au regard de
l'intégration dans le corps des instituteurs, de personnels
travaillant dans des classes en Bretagne et d'autres en pays
basque et en Corse.

I1 y a eu aussi une hypothése en 1986 a propos de la loi de
finances pour 1987. Il s'agissait du baréme de 1'aide au
logement. Dans ce dernier cas, le Conseil a jugé qu'il y avait un
abus qui devait étre sanctionné. Le gouvernement s'autorisait
par le biais de la loi de finances a prendre des mesures
rétroactives

M. le Président : Non, c'est clair, le cavalier budgétaire n'est
pas soulevé d'office, sauf cas exceptionnel.

(1) Décision n° 82-155 DC du 30 décembre 1982 Rec. p 88.
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M. le Secrétaire général : Sur le fond le Conseil atténue le
caractére rigoureux de 1l'ordonnance du 2 janvier 1959, tout en
veillant a un minimum d'orthodoxie.

Lorsqu'il s'est agi de vérifier le rattachement aux ressources ou
aux charges de 1'Etat, tant M. SEGALAT que M. JOZEAU-MARIGNE ont
insisté sur la nécessité d'un rattachement direct.

Au cas d'espeéce, il est soutenu que le rattachement trouve son
fondement dans le fait que les recouvrements seront mieux assureés
et que cela colitera moins cher a 1'Etat. On peut considérer que
ce lien est trop indirect.

M. le Président : Effectivement, ¢a ne va pas.

M. le Secrétaire général Enfin, le rattachement peut aussi
concerner des dispositions fiscales. Le probléme est alors celui
du grain de sable et du tas. A partir de combien de grains se
trouve-t'on devant un tas °?

Si 1'on s'en tient aux travaux préparatoires, la finalité
essentielle de la disposition en cause semble bien étre celle du
recouvrement de créances non fiscales. Le champ d'application
concerne des produits non fiscaux : loyers H L.M , rémunération
des cantines scolaires et des hdpitaux.

Reste que sont concernées aussi toute une série d'impositions qui
ne sont pas assises et liquidées par la direction générale des
Impdts. Il s'agit de tout un ensemble de taxes dont le ministre
des Finances a fait une recension treés complete

M. le Président . Dans le passé, c'était donc une jurisprudence
difficile a cerner, un peu au coup par coup Il faut que le
cavalier soit sanctionné sinon on pourrait critiquer la sévérité
du Conseil dans certains cas et pas dans d'autres....

M. VEDEL : Je me permets de dire que les deux arguments du
Secrétariat général du Gouvernement ne sont pas recevables. Le
premier consiste a rattacher 1'amendement indirectement a
1'ordonnance de 1959 en raison des dépenses provoquées par les
impayés. Cela me fait penser a la jurisprudence relative aux
décrets-lois qui a été jusqu'a considérer que l'extension de la
peine de mort en matiere d'espionnage permettrait de réaliser une
économie pour 1'Etat. La Chambre criminelle de la Cour de
Cassation a admis pour ce motif un rattachement a une loi de
pleins pouvoirs sous la IIIe République.

Le deuxieéme argument concerne le principal et 1'accessoire Mais
de toute évidence le principal, ici, ce sont les recettes non
fiscales.
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M. le Président : Ma préoccupation consiste a savoir jusqu'ol nous
devons aller. Nous allons avoir d'autres affaires, je pense a la
loi portant diverses mesures d'ordre social.

M. LATSCHA La question du cavalier budgétaire n'est pas celle
qui me retient personnellement. Je n'ai pas d'observations a
ajouter par rapport a celles de M. VEDEL. Le probleme qui me tient
a coeur est celui de 1l'extension des prérogatives de puissance
publique

M. le Président . Nous allons revoir ce probléme si le texte
revient devant nous !

M. LECOURT Je n'ai pas grand chose a dire maintenant.

Sur le fond, ma position est peut-étre plus nuancée.

I1 vy a une masse de loyers, de redevances qui concernent des
familles modestes et pour lesquels l'administration pourra bloquer
des comptes. I1 faudrait donc étre strict sur le fond mais nous
ne pouvons effectuer ce contrdle aujourd'hui. On va donc trancher
sur le plan du cavalier budgétaire Sur ce point, je n'évoquerai
pas toute une histoire passée, que j'ai oubliée. Bien avant,
1'ordonnance du 2 janvier 1959, cela remonte a 1955 (1), les
conditions de discussion de la loi de finances avaient fait
1'objet d'un débat.

I1 y avait deux catégories d'abus

- ceux des parlementaires amenés a greffer n'importe quoi sur le
texte de la loi de finances ,

- ceux de l'administration des finances qui faisait passer des
amendements peu discutés en séance, préparés par tel ou tel bureau
et transformant la situation ancienne.

L'Administration persévére dans cette attitude A tel point que
j'avais évoqué devant le Conseil constitutionnel un amendement de
derniére minute qui permettait un changement complet d'attribution
de compétence entre les tribunaux judiciaires et les tribunaux
administratifs Pour éviter les conséquences de leur divergence
dans 1l'appréciation de l1l'article 55 de la Constitution (2)

I1 nous faut réagir. I1 y a eu le décret de 1956 et puis
l1'ordonnance de 1959. Personnellement, je suis favorable a une
interprétation restrictive de l'article ler de 1'ordonnance du 2
janvier 1959.

(1) cf. le décret du 19 juin 1956.
(2) Allusion a la loi de finances pour 1981 - Dans les ''Mélanges
TEITGEN", le Président LECOURT a évoqué cette question.
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M. MAYER - M. LECOURT vient de rappeler avec sagesse 1l'expérience
que nous avons vécue. Mais il y a quelque chose qui m'inquiete,
c'est la limite entre le principal et l'accessoire. Ou commence la
limite ? C'est forcément arbitraire.

M. VEDEL I1 ne faut pas se majorer les difficultés. Nous sommes
toujours amenés a tracer des frontiéres imprécises. C'est 1l'office
du juge et aucun juge n'y échappe.

M. le Président - Essentiellement . principalement
exclusivement ... L'administration saura jusqu'ol elle peut
essayer d'aller trop loin.

M. FABRE: Je reste un peu sur ma faim car on n'a pas pu aller au
fond. La loi n'est pas mauvaise dans son principe. Mais elle
risque d'étre mauvaise dans son application. Il y a une
insuffisance des moyens de défense.

Ne peut-on signaler les craintes que nous avons ? Je sals que ce
n'est pas facile. Je le déplore. Cet amendement répond a la
demande d'un certain nombre d'organismes.

M. le Président: Il faut aussi penser aux mauvais payeurs. Mais ce
n'est pas notre probléme. Au fond cela ne supprime pas les moyens
de défense.

M. VEDEL. Nous ne pouvons pas dessiner des limites puisque nous ne
nous saisissons pas du fond.

M. MOLLET VIEVILLE: Treés simplement et trés brieévement, je me
rallie entieérement aux conclusions de M le rapporteur

M. le Président: J'ai conscience du fait que la force du Conseil
constitutionnel réside dans la clarté et la continuité de ses
positions. C'est la raison pour laquelle j'ai souhaité cette
discussion

I1 y a quelques bornes qui nous permettent d'étre guidés et qui
permettent au législateur de savoir jusqu'ou aller

Mais, et cela est essentiel pour le libellé de notre décision,
j'ai regardé la longue liste des dispositions fiscales
sommes-nous bien persuadés que les matiéres en cause sont
principalement non fiscales °?

M. VEDEL: En fait et en droit, oui.

M; le Président Voyez cependant 1l'ampleur de 1'annexe présentée
par le Gouvernement !

M. VEDEL: Cela ne me convainc pas Quant a la question de savoir
si le commercial est exclu, d'ou cela est-il tiré ? Le texte ne
permet pas de le dire
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M. le Président : Si le texte revient devant nous il appellera un
grand travail.

M. VEDEL: Nous avons eu le précédent des perquisitions fiscales.
Le texte a été amélioré. Un dialogue est possible

M. le rapporteur proceéde a la lecture du projet

Deux modifications sont apportées pages 7 et 8 du projet
Page 7, la discussion concerne la formulation du partage entre le
fiscal et le non fiscal et le choix entre les adverbes
"essentiellement'", ''substantiellement' et '"également'.

"De facon non négligeable'" est 1'expression qui parait la plus
juste au Doyen VEDEL

La formulation retenue finalement consiste a préciser que
l'article 31. "Tout en concernant le recouvrement de certaines
créances fiscales, (...) s'applique dans une large part a celui de
créances non fiscales"

La formulation "'pour une large part'' est ensuite adoptée pour le
considérant relatif a l'article 31 (p. 9).

Le 1ibellé ainsi modifié est adopté a l'unanimité.
M. le Rapporteur évoque alors le probléme particulier posé par

l'article 16 qui est relatif a la récupération de la T V.A. sur
les impayés.




M. JOZEAU-MARIGNE

Aux termes de l'article 272 du Code général des

"Si la T V.A a été percue a l'occasion de ventes
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La loi de finances rectificative pour 1988 comporte

un article 16 qui fait prévaloir la doctrine de l'Administration

en précisant que '"'la T.V.A. percue & l'occasion de ventes ou de

services ne peut &8tre imputée sur le montant-des taxes que

lorsque les créances correspondantes sont devenues définitivement
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tion judiciaire autorise la ration de la taxe sans attendre
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Bien que l'article 16 de la loi de finances ne soit

visé par aucune des deux saisines, 11 convient de s'interroger

sur sa coniformité au principe constitutionnel d'égalité
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1° - En matiére de bénéfices industriels et commer-
ciaux, le caractére simplement douteux ou aléatoire d'une créance

permet a son titulaire de déduire une provision

La seule probabilité d'une perte ne suffit pas
s'agissant du paiement de la taxe sur la valeur ajoutée. En
effet, le texte conditionnne la récupération de la taxe avancée

au Trésor & la preuve de la perte définitive de la créance

Mais le mécanisme trés spécifique de cette taxe sur
le chiffre d'affaires justifie que les risques de non-paiement des

créances soient traités d'une maniére différente de celle prévue

pour les bénéfices industriels et commerciaux. .

2° - Le principe d'égalité entre les redevables de
la taxe sur la valeur ajoutée peut se trouver rompu selon que le

créancier est vendeur de biens ou prestataire de services.

Dans 1l 'opération de vente le fait générateur est

constitué par la délivrance des biens (article 269-2-a du Code

général des Impdts)et la taxe devient exigible lors de la

réalisation du fait générateur, c'est-a-dire lors de la livraison

Le fait générateur de la prestation de services

et des travaux immobiliers prend naissance lors de 1l'exécution

des services ou des travaux etla taxe ne devient exigible qu'au moment

l'encaissement des acomptes, du prix ou de la rémunération,sous
la seule réserve que le redevable n'ait pas opté en faveur du

paiement de la taxe d'aprés les débits
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Dés lors, et bien que l'article 16 ne distingue

pas entre les ventes et les services, les créanciers prestataires

de services se trouvent dans une situation plus favorable puisque

seul le paiement du prix par le débiteur rend exigible la taxe

Mais cette inégalité de traitement n'est que la
conséquence de la distinction faite par la 6éme directive de la

C.E.E entre le fait générateur de la vente et celui de la

prestation de service.

3°-1I1 reste qu'on peut s'interroger sur le dispositif
créé par le texte de l'article 272 en tant qu'il contraint le

redevable a faire l'avance au Trésor de la taxe et, dans un

deuxiéme temps, a devoir faire la preuve qu'il est dans 1'impos-

sibilité de faire supporter la taxe en aval sur le débiteur,

parce que celui-ci est en compléte déconfiture. En clair et au

mieux, la récupération de la taxe n'interviendra que 4 & S5 ans

plus tard.

Le rapporteur général de la Commission des Finances,
Alain RICHARD, avait, au cours des débats devant 1'Assemblée

nationale, qualifié d'inéquitable ce dispositif

Si nous avions €été saisis d'une contestation de la
part des auteurs des saisines concernant cet article, j'aurais

€té bien embarrassé pour y apporter une réponse.

En 1'état, je ne pense pas qu'il y ait lieu de

soulever d'office une inconstitutionalité.



M. le Président : Il n'y a pas d'inconstitutionnalité manifeste

Le projet de décision est adopté a l'unanimité.

M. le Président rappelle le calendrier des prochaines séances.

Le 12 janvier le Conseil constitutionnel examinera deux saisines
concernant la loi portant diverses mesures d'ordre social et la
loi portant diverses dispositions relatives aux collectivités
territoriales.

Le 19 janvier le Conseil constitutionnel examinera la loi sur la
communication audio-visuelle et la loi d'autorisation de
ratification de la convention O.I T. n® 159

La séance est levée a 12 h.50.



Décision n°

88-250 DC

du décembre 1988

uLoi de fina
pour 1988.

nces rectificative

Le Conseil constitutionnel a été saisi, le
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MASSON, Michel MAURICE-BOKANOWSKI, Mme Héléne MISSOFFE, MM.
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conditions prévues 3 l'article 61, alinéa 2, de la
Constitution, de la conformité & celle-ci de la loi de
finances rectificative pour 1988 ;



LE CONSEIL CONSTITUTIONNEL,
vu la Constitution ;

Vu l'ordonnance n° 58-1067 du 7 novembre 1958
portant loi organique sur le Conseil constitutionnel,
notamment le chapitre II du titre II de ladite ordonnance

.
I’

Vu l'ordonnance n° 59-2 du 2 janvier 1959 portant
loi organique relative aux lois de finances ;

’

Le rapporteur ayant été entendu ;

Considérant que les saisines visent a faire
déclarer contraires & la Constitution les articles 21, 30, 31
et 47 de la loi de finances rectificative pour 1988 soumise a

l'examen du Conseil constitutionnel

.
’

SUR L'ARTICLE 21 RELATIF A L'AMENAGEMENT DES PROCEDURES DE
DELEGATION POUR L'HOMOLOGATION DES ROLES ET POUR LA SIGNATURE
DES ACTES DE RECOUVREMENT

Considérant que le paragraphe I de l'article 21
autorise le représentant de 1'Etat dans le dépzazrtement &
déléguer le pouvoir de rendre exécutoire les r6les des impbts
directs et des taxes y assimilées, tant au directeur des
services fiscaux, ainsi que cela résultait de la législation
antérieure, qu'aux collaborateurs de celui-ci ayant au moins
le grade de directeur divisionnaire ; que le méme paragraphe
définit le mode de publicité des arrétés de délégation ; que
le paragraphe II de l'article 21 rend applicable le régime de
délégation prévu au paragraphe précédent a la fixation de la

date de mise en recouvrement des impbts et taxes recouvrés en

vertu de r8les ; gu'aux termes du paragraphe III du méme



article "les r6les homologués avant la publication de la
présente loi et jusqu'au ler mars 1989 par un fonctionnaire
de la direction générale des impbts ayant au moins le grade
de directeur divisionnaire sont réputés réguliérement

homologués" ;

Considérant que le paragraphe IV de l'article 21,
gui ajoute un article L. 257 A au livre des procédures
fiscales, a pour objet d'autoriser les contrb6leurs des impbts
placés sous l'autorité du comptable chargé du recouvrement,
d'une part, a8 signer et 3 rendre exécutoires les avis de mise
en recouvrement et, d'autre part, & signer les mises en
demeure ; qu'en vertu du paragraphe V, "sont réputés
réguliers" les avis de mise en recouvrement signés et rendus
exécutoires ainsi que les mises en demeure signées par les
personnes mentionnées au paragraphe précédent, antérieurement

d la publication de la loi ;

Considérant que, selon les députés auteurs de la
saisine, la validation des rbles opérée par le paragraphe III
de l'article 21, de méme gue la validation des avis de mise
en recouvrement et des mises en demeure résultant du
paragraphe V, porte atteinte a des principes de valeur
constitutionnelle ; qu'il est soutenu & cet égard que la
validation, par sa portée générale, méconnalit des décisions

de justice passées en force de chose jugée

.
r



qu'elle fait revivre des prescriptions en violation de "la
sécurité juridique des citoyens"™ affirmée par la Déclaration
des droits de 1789 ; qu'elle permet de régulariser non
seulement 1'établissement de droits au principal, mais aussi

de pénalités ou d'intéréts de retard ;

Considérant que, par exception aux dispositions
de valeur législative de l'article 2 du code civil, le
législateur peut, pour des raisons d'intérét général,
modifier rétroactivement les régles régissant l'activité de
l'administration fiscale ou que celle-ci a, sous le contrble
du juge de 1'imp6t, pour mission d'appliquer ; que,
toutefois, cette application rétroactive se heurte d une
double limite ; que, d'une part, conformément au principe de
non-rétroactivité des lois répressives posé par l'article 8
de la Déclaration des droits de 1l'homme et du citoyen, elle
ne saurait permettre d'infliger des sanctions d des
contribuables & raison d'agissements antérieurs a la
publication des nouvelles dispositions qui ne tombaient pas
également sous le coup de la loi ancienne ; que, d'autre
part, l'application rétroactive de la loi fiscale ne saurait
préjudicier aux contribuables dont les droits ont été
reconnus par une décision de justice passée en force de chose

jugée ;



Considérant, au cas présent, que le législateur,
en précisant avec effet rétroactif les compétences
respectives du représentant de 1'Etat dans le département et
des fonctionnaires de l'administration fiscale en matiére
d'établissement des rbles, d'avis de mise en recouvrement ou
de mises en demeure, a entendu éviter gue ne se développent,
pour un motif touchant exclusivement a4 la répartition des
attributions entre agents publics, des contestations dont
l'aboutissement aurait pu entrainer pour 1'Etat comme pour
les autres collectivités publiques, des conséquences
dommageables ; que, rien dans le texte de la loi ne permet
d'inférer que le législateur a entendu porter atteinte aux
droits nés au profit de contribuables en vertu de décisions
de justice passées en force de chose jugée ; que la loi ne
déroge pas davantage au principe de non-rétroactivité des
textes a caractére répressif ni a son corollaire qui interdit
de faire renaitre en cette matiére une prescription
légalement acquise ; qu'ainsi les dispositions critiquées,
gui n'ont pas la portée que leur conférent les députés
auteurs de la saisine, ne sont contraires 3 aucune régle non

plus gu'a aucun principe de valeur constitutionnelle ;

SUR L'ARTICLE 30 RELATIF A L'EXTENSION DE LA PROCEDURE DE
L'OPPOSITION ADMINISTRATIVE

Considérant que cet article est ainsi congu : "A
compter de la promulgation de la présente loi, et pour les
créances nées postérieurement 4 cette date, les comptables

publics peuvent, aprés avis conforme de 1'ordonnateur,



recourir d la procédure de 1l'opposition administrative préwvue
par la loi n°® 72-650 du 11 juillet 1972 portant diverses
dispositions d'ordre économique et financier, modifiée par la
loi n°® 85-1407 du 30 décembre 1985 portant diverses
dispositions de procédure pénale et de droit pénal, pour le
recouvrement des produits des communes, des départements, des
régions et des établissements publics locaux qui ne sont pas
assis et liquidés par les services fiscaux de 1'Etat en

exécution des lois et réglements en vigueur" ;

Considérant que ces dispositions sont destinées,
d titre principal, a& rendre applicables au recouvrement de
créances non fiscales des communes, des régions et des
établissements publics locaux une procédure simplifiée de
recouvrement d'amendes ou de condamnations pécuniaires
prononcées en matiére de contravention qui s'inspire
elle-méme de dispositions applicables au recouvrement de

créances de nature fiscale ou douaniére ;

Considérant que les sénateurs auteurs de l'autre
salisine soutiennent, tout d'abord, que l'article 30 n'est pas
au nombre des dispositions susceptibles de figurer dans un
texte ayant le caractére de loi de finances ; gqu'ils font
valoir également que cet article porte atteinte a 1la
compétence de l'autorité judiciaire en matiére de sauvegarde
de la liberté individuelle ; gu'enfin, il n'est pas
accompagné de garanties suffisantes en ce qui touche aussi

bien la libre administration des collectivités territoriales

[N

que la liberté individuelle ;

(D



Considérant que l'article 30 de la loi ne
concerne pas directement la détermination des ressources et
des charges de 1'Etat ; qu'il n'a pas pour but d'organiser
l'information et le contrfle du Parlement sur la gestion des
finances publiques ou d'imposer aux agents des services
publics des responsabilités pécuniaires ; qu'il n'a pas
davantage le caractére de disposition d'ordre fiscal au sens
de l'article premier, alinéa 3, de l'ordonnance organique
n°® 59-2 du 2 janvier 1959, dans la mesure ol il a vocation a
s'appliquer essentiellement au recouvrement de créances non
fiscales ; qu'ainsi son objet n'est pas de ceux gui peuvent
seuls relever d'une loi de finances en vertu des dispositions
de l'article ler de l'ordonnance précitée ; qu'il suit de 13,
et sans qu'il soit besoin d'examiner les autres moyens
invoqués, que l'article 30 doit étre déclaré non conforme &

la Constitution ;

SUR L'ARTICLE 31 RELATIF A L'EXTENSION DU DOMAINE
D'INTERVENTION DU DROIT DE COMMUNICATION

Considérant que l'article 31 étend le droit de
communication dont disposent les comptables publics sur le
fondement de l'article L. 81 du livre des procédures
fiscales, au recouvrement des produits, des départements, des
régions et des établissements publics locaux qui ne sont pas
assis et liquidés par les services fiscaux de 1'Etat en

exécution des lois et réglements en vigueur ;



Considérant que les sénateurs auteurs de 1l'autre
saisine critiquent ces dispositions au motif qu'elles

~

porteraient atteinte 4 la liberté individuelle ;

Considérant que l'article 31 a pour objet
essentiel de faciliter le recouvrement de produits non
fiscaux des communes, des départements, des régions et des
établissements publics locaux ; gu'une telle disposition, qui
n'a pas de caractére financier au sens de l'article premier
de l'ordonnance organique du 2 janvier 1959, n'est pas au
nombre de celles qui peuvent figurer dans un texte ayant le
caractére de loi de finances ; que sans méme qu'il soit
besoin d'examiner le moyen invoqué d son encontre, elle doit,

pour ce motif, é&tre déclarée contraire a la Constitution ;

SUR L'ARTICLE 47 RELATIF A LA VALIDATION DE LA PERCEPTION DU
VERSEMENT DESTINE AU FINANCEMENT DES TRANSPORTS EN COMMUN :

Considérant que le texte de l'article 47 de la
loi fait suite d 1l'intervention d'une décision du Conseil
d'Etat en date du 13 novembre 1987 qui, statuant sur un
recours en appréciation de validité, a déclaré qu'était
entachée d'illégalité la délibération du "syndicat
intercommunal & vocation unique transports urbains" (SIVUTU)
de l'agglomération de Bourges instituant, & compter du
ler mars 1983, le versement destiné au financement des
transports en commun prévu par la loi n° 73-640 du

11 juillet 1973, elle-méme codifiée sous les articles



L. 233-58 et suivants du code des communes ; que la décision
du Conseil d'Etat reléve gu'a la date de la délibération du
syndicat intercommunal, la population légale des huit
communes faisant partie de ce syndicat, telle qu'elle
résultait du dernier recensement général authentifié par
décret, n'atteignait pas le seuil de 100.000 habitants requis
par les textes alors entrés en vigueur pour permettre
l'institution du versement destiné au financement des
transports en commun ; que si la population a atteint 100.252
habitants selon les résultats du recensement général de 1982,
ces résultats n'ont pu donner un fondement 1légal a la
délibération du 17 novembre 1982 dés lors gqu'ils n'ont été
authentifiés que par un décret du 31 décembre 1982 publié au

Journal officiel du 6 janvier 1983 ;

Considérant que l'article 47 de la loi dispose
que : "Est validée la perception du versement transport au
profit du syndicat intercommunal & vocation unique de
transports urbains de l'agglomération de Bourges, réalisée du

ler mars 1983 au 8 décembre 1987" ;

Considérant que les députés auteurs de la saisine
estiment que ces dispositions, qui ne procédent pas par voie
d'une modification de portée générale des régles que le juge
a pour mission d'appliquer, mais visent une situation
particuliére, sont contraires au principe constitutionnel

d'égalité ;
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Considérant que l'article 47 de la loi ne valide
pas la délibération du syndicat intercommunal déclarée
illégale par le Conseil d'Etat statuant au contentieux ;
qu'il résulte des travaux préparatoires que le législateur en
validant la perception au procfit du syndicat intercommunal a
vocation unique de transports urbains de l'agglomération de
Bourges du versement destiné au financement des transports en
commun a eu pour but de permettre d cet établissement public
de faire face aux dépenses correspondant & 1l'exécution de sa
mission de service public ; qu'il ressort des débats devant
le Parlement que la validation opérée par la loi n'a d'autre
portée que de rendre inopérant le moyen tiré de ce que, lors
de l'institution du versement, les communes composant le
syndicat intercommunal n'atteignaient pas en droit, le seuil
de 100.000 habitants légalement requis ; que la loi ne
saurait étre interprétée comme permettant de porter atteinte
soit aux droits nés de décisions de justice passées en force
de chose jugée, soit au principe de non-rétroactivité des

textes d caractére répressif ;

Considérant dans ces conditions, et eu égard a la
situation propre au syndicat intercommunal, telle qu'elle a
été mise en évidence par la décision du Conseil d'Etat du
13 novembre 1987, gue l'article 47 de la loi ne méconnalt, ni
le principe d'égalité, ni aucun autre principe, non plus

qu'aucune régle de valeur constitutionnelle ;
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Considérant qu'en 1l'espéce, il n'y a lieu pour le
Conseil constitutionnel de soulever d'office aucune gquestion
de conformité & la Constitution en ce qui concerne les autres

dispositions de la loi soumise 4 son examen ;

DECTITDE:

Article premier.- Les articles 30 et 31 de la loi de finances
rectificative pour 1988 sont déclarés contraires a la
Constitution.

Article 2.- La présente décision sera publiée au Journal
officiel de la République francgaise.

Délibéré par le Conseil constitutionnel dans sa
séance du décembre 1988.



