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Les modifications apportées au fonctionnement des commissions départementales des impéts et
la création dela Commission nationale des impéts directs et des taxes sur le chiffre d’affaires n’ont
sans doute pas encore eu tous les effets attendus en terme d’efficacité. Les explications en sont

multiples.

1 - Les rapports que les francais entretiennent avec 'impdt sont
encore souvent conflictuels, méme si 'on note une amélioration du
consentement des citoyens 4 leur contribution aux charges publi-
ques. Les pouvoirs publics se sont fixé commie objectif de modifier cet
état de fait. Aussi I'administration fiscale déploie-t-clle depuis de
nombreuses années, avec des bonheurs divers, d’importants efforts
pouraméliorer ses relations avecles cantribuzbles, et tenter de limiter
le volume des réclamations contentieuses. Dé son coté, le législateur a
eu & coeur de renforcer les garanties offertes au contribuable, Ces
efforts ont pu se développer parce que dans le méme ternips on a
constaté un progrés significatif du respect par les contribuables de
leurs obligations déclaratives. Plus précisément, pour ce qui est des
entreprises, et méme des plus petites d’entre elles, les comptabilités
sont présentes et probantes dans la plupart des cas, les défaillances
relevant désormais de I'exception.

Ce double mouvement a eu des répercussions considérables sur le
role et Je fonctionnement des commissions départementales des im-
potsdirects et des taxes surle chiffré d’affaires (ci-aprés CDI) quisont
une piéce importante pour la réalisation de ces objectifs d’améliora-
tion du climat fiscal. Elles sont en effet chargées, lorsqu’un désaccord
persiste entre I'Administration et le contribuable  la suite d’une pro-
cédure de redressement, de donner un avis sur ce qu’elles estiment
devoir étre I'issue de ce litige. Elles représentent la dernitre étape du
dialogue entre les deux protagonistes, étape arbitrée par des mrs
Leur fonctionnement a fait Pobjet de nombreux aménagements *,
toutefois leur efficacité n’apparait pas toujours évidente. Les dévelop-
pements qui suivent ont pour but de convaincre le lecteur de Pintérét
d'utiliser cette voie procédurale de conciliation, lorsqu’un litige per-
siste entre les deux parties, a I'issue d’un redressement fiscal, en rap-
pelant que le champ d’intervention des CDI a été en constante

1. V.notamment L. n° 87-502, 8 juill. 1987, dite loi Aicardi votée sur la base des
travaux d'une commission présidée par Maurice Aicardi.
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évolution (1), méme siune pratique et des décisions jurisprudentiel-
les récentes semblent vouloir limiter I'impulsion donnée par le légis-
lateur (2)...

1. Un charnp d'intervention en constante
évolution

2 - Congue initialement comme organisme de taxation, de
consultation et d’appel, la CDI a vu ses roles évoluer et se préciser.

3 - Safonction d’organisme de taxation n’est maintenue que pour
Ia détermination des forfaits collectifs des bénéfices del'exploitation
agricole, pour lesquels elle rend une décision et non un avis, dans le
cadre de la procédure d'imposition annuelle et obligatoire (LPE
art. L. I). Maiselleadisparu pourles régimes forfaitaires BIC et BNC
lorsqu’ils ont eux-mémes été supprimés * 2 partir de 1999. Jusque |3,
la CDI était en effet appelée 4 prendre une décision 2 la suite des
désaccordsrelatifs2la conclusion des forfaitsindividuels de bénéfices
industriels et commerciaux ou de taxes sur le chiffre d’affaires, ou
d’évaluations administratives de bénéfices nan commerciaux ®,

4 - Sa fonction d’appel se manifeste pour trancher les contesta-
tions consécutives aux décisions de la commission communale des
impots directs en matiére d’évaluation des propriétés baties et non
baties * lorsque représentants de ' Administration et commissaires
communauxn’ont pu se mettre d’accord sur une valeur locative, ainsi
qu’en ce qui concerne le classement des exploitations de polyculture
(LPF, art. L. 4).

5 - Elles doivent aussi obligatoirement étre saisies par I’ Adminis-
tration en casdedemande gracieused’un contribuable portant sur les

2. L n°®98-1266, 30 déc. 1998 : JO 31 déc. 1998, p- 20050.
3. DB13M 22 chap. 2, pr2.
4. DB6-B232
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pénalités applicables en I'absence de bonne foi ou 4 P'occasion de
manceuvres frauduleuses.

6 - Enfin etsurtout, les CDI ont principalement désormais un role
consultatif, qu’elles assument soit lorsquesubsiste un désaccord entre
le contribuable et ' Administration 3 Iissue d*une procédure de recti-
fication contradictoire, soit 2 1a suite d'une taxation d’office effectuée
en application de l'article 1. 69 du LPF*, et qu’elles sont saisies par
I'une des parties. Dans ce cadre, elles rendent un avis que  Adminis-
tration est libre de suivre ounon.

Pour 2008, les avis émis par la CDI de Paris ont été suivis par
I'Administration en totalité pour89,7 % des cas, suivispartiellernent
pour6,5 % des cas et pas suivis dutout pour 3,8 % 5. Cette statistique
doit étre rapprochée du sens des avis rendus par la commission.

ReMARQUE

Ce tableau indique les pourcentages recalculés par la CCIF,
déduction faite des absences du contribuable, un contribuable
absent ou non représenté entrainant systémetiquement un avis
de maintien du redressement.

Avis de maintien du redressement 60,9 %

Avis d’abandon partiel du redressement 30,4 %
Avis d’abandon total du redressement 8,6 %

7 - Clest sur ce role consultatif que porterant essentiellement les
développements qui suivent. En revanche, nous n'abordons pasicile
cas des commissions de conciliation, compétentes pour les litiges
portant sur les droits d'enregistrement et I'impo6t de solidarité sur la
fortune, et quin’ont pas fait I'objet des mémes modifications.

A. - Le champ de compétence est clarifié et étendu

8 - De nombreuses améliorations ont été apportées au fonction-
nement des CDJ, a la suite des propositions du rapport de Bruno
Gibert ” qui ont pour un grand nombre d’entre elles trouvé une suite
législative avec la loi de finances rectificative pour 2004 du
30 décembre 2004 °.

9 - Les domaines d’intervention des CDI étaient initialement li-
mités a I'examen des litiges portant sur les matigres suivantes :

- montant du bénéfice industriel et commercial, du bénéfice non
commercial, du bénéfice agricole ou du chiffre d’affaires, déterminé
selon un mode réel d’imposition ;

- valeur vénale des immeubles, des fonds de commerce, des parts
d'intéréts, des actions ou des parts de sociétés immobilidres servant
de base 4 la taxe sur la valeur ajoutée en application soit du 6° de
Particle 257 du Code général des imp&ts (TVA sur la marge), soitdu 1
du 7° de l'article 257 du méme code (TVA imrriobiliere) ;

- application du 1° du 1 de Farticle 39 et du d de Particle 111 du
Code général des irnpots relatifs aux rémunérations non déductibles

w

Dans le cadre d*un examen contradictoire de la situation fiscale personnelle
d’un contribuable pour défaut de réponse & une demande ¢éclzircisse-
ments ou de justifications prévue i P'article L. 16 du Livre des procédures
fiscales.

6. Source: Direction spécialisée des impéts pour la région Ile-de-France et
Paris (DSIP).

7. Rapp. aw mumistre d’Etas, ministre de I'Economie, des Finances et de Pindus-
trie : Améliorer la sécurité juridique du droit fiscal pour renforcer lattractivité
du territoire : Documentation Frangaise, sept. 2004

8. L. fin. rectif. pour 2004, n° 2004- 1485, 30 déc. 2004, art. 26 : JO 31 déc. 2004,
p. 22522,

pour la détermination du bénéfice des entreprises industrielles et
commerciales ou de Particle 39, 5° du méme code concernant les
dépenses qui doivent étre mentionnéessur lerelevé des frais généraux
prévualiarticle 54 quarer du code précité.

10 - Cette rédaction est assez rapidement apparue restrictive,
puisqueles redressements setraduisant par une réduction des déficits
n’étaient pas toujours examinés parles CDI, car le litige ne portait pas
sur le meontant du bénéfice, mais sur le montant du déficit !

De méme, les redressements opérés par ' Administration quand
ellerefusait]'application du régime de 'exonération desbénéfices des
entreprises nouvelles, ne pouvaient non plus étre examinés car le
Iitige ne portait pas sur le montant du bénéfice, mais sur le fait de
savoir si ce bénéfice pouvait étre exonéré.

11 - Ces obstaclesimportants ont été levés par I'article 26 dela loi
de finances rectificative pour 2004, puisque le terme de « bénéfice »
est remplacé par celui de « résultats ».

Lenouvel article L. 59 A, I, 1° du Livre des procédures fiscales est
désormais ainsi rédigé : « I - La commission départementale des im-
pots directset destaxes sur le chiffre d’affairesintervient lorsque le désac-
cord porte :

1°Sur le montant du résultat industriel et commercial, non commer-
cial, agricole ou du chiffre d’affaires, déterminéselon un moderéel d'im-
position{...) ».

De méme, les compétences des CDIsont étendues aux désaccords
portant : « Sur les conditions d’application des régimes d’exonération
ou d'alligements fiscaux en faveur des entreprises nouvelles, & l'excep-
tiont de la qualification des dépenses de recherche mentionnées au 11 de
Varticle 244 quater B du Code général desimpéts (...) » (LPFE, art. L. 59
A, I, 2°).On notera que Jaloi ne définit pas de périmétre précis a cette
nouvelle disposition, mais en donne une définition générale. La ré-
dactiondutexte estdoncsuffisammentlarge pour permettre aux CDI
de se saisir le cas échéant de fitiges portant sur de nouveaux régimes
d’exonération.

12 - Ainsi, en I'état actuel des textes, sont concernés les régimes
d’exonération mentionnés aux articles 44 sexiesa 44 terdeciesdu Code
général des impots °.

13 - Ces-extensions notables laissent néanmoins toujours de coté
quelques sujets dont au moins un selon nous devrait en toute logique
pouvoir étre examiné par Jes CDI. 11 s'agit des redressements portant
sur le montant des droits 4 déduction de la TVA qui demeurent tou-
jours exclus de feur champ de compétence.

B. - La nature des désaccords concernés est précisée et
élargie

14 - Traditionnellement seuls les désaccords portant sur des
« questions de fait » pouvaient étre soumis aux CDI,  I'exclusion
donc des « questions de droit »,

Par question de droit, on entend une question dont la solution
implique soit I'appréciation de la portée des textes fiscaus, soit la
qualification juridique d'actes ou d’opérations, soit enfin I'interpré-
tation de la loi '°. Méme si cet énoncé peut paraitre clair I'expérience
prouve qu'il est souvent trés difficile de déméler le droit du fait, la
position de la CDI 4 cet égard pouvant varier selon la formulation de
la saisine. Face & ce qui paraissait &tre une question de droit, soit
I'Administration refusait de saisir 1a CDI, soit elle se déclarait elle-
méme incompétente.

15 - De nombreuses jurisprudences sont venues conforter cette
positionde ' Administration. Or, comme on I'a déj2 dit, cette distine-
tion est souvent délicate 4 établir. Au fil du temps des pratiques trés
différentes se sont mises en place selon les CDI, certaines ayant une

9. BOI 13 M-01-05, 18 gvr. 2005, n°5 et n° 6.
10. V. La pratique de la vérification de la compiabilité : éd. F. Lefebvre.
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attitude restrictive, d'autres beaucoup plus souple, certaines encare
acceptant de siéger et de prendre position pour éclairer le juge lors
d’uneéventuelle suite du litige devant les tribunauy, sans qu'il s’agisse
pour autant d’un avis, Bt surtout, certaines d’entre elles, souteriues
parl’Administration, refusaient d’examiner deslitiges ot la qualifica-
tion juridique d’une opération était dépendante d'une appréciation
des faits.

16 - La loi de finances rectificative pour 2004 a, [ encore, apporté
éclaircissements et améliorations. Certes le principe selon lequel les
CDI ne sont compétentes que pour les « questions de fait » y est réaf-
firmé. Mais il est aussitst complété par les deux ajouts suivants.

» D'une part, la CDI est compétente pour apprécier les faits qui
participent 4 la qualification juridique d’une opération.

Ainsi,apréss’étre rassurée en faisant remarquer que : « (...) le exte
légalise la régle jurisprudentielle selen laguelle, dans les matieres oi elle
estappelée d formuler un avis, la commission départementale est compé-
tente pour examen des seules questions de fait, a Pexclusion des ques-
tions de droit» ', Administration note néanmoins que : « Dans les
matiéres relevant de sa compétence, toutes les questions de fait sont sus-
ceptibles d étre examinées par ln commission, méme lorsqueles faits sont
directement liés & Papplication du droir. Ainsi, la commission peut exq-
miner et apprécier des faits, objets du désaccord qui lui est soumis, et
Ernettre un avis sur ces faits, sans en tirer de conclusions au regard du
drott, Il w'est plus nécessaire de s'interroger sur le caractére “de
droit ” du rehaussement. Siledésaccord porte sur Pappréciation des

faits qui ont conduit a Papplication de la régle de droit, la conris-
sion est compétente » '*. On verra par la suite '? (cf, infrapage 7) que
certaines CDI n'ont pas pris pleinement la mesure de cette nouvelle
approche.

o D'autre part, la CDI est compétente pour la qualification juridi-
que de certaines opérations.

Mais, comme si le législateur avait pressenti que cette extension
risquait d’étre insuffisante et ne levait pas toutes les ambigiiités, il a
tenu a préciser que dans certaines situations, le fait et le droit étant
étroitement liés et 'examen des faits aboutissant implicitement & ré-
gler la question du droit, il convenait d’en prendre acte. C'est pour-
quoi, le deuxitme alinéa du Il del'article L. 59 A étend le pouvoir dela
commission ala qualification juridique des opérations suivantes :

- le caractére anormal d’un acte de gestion ;

- le principe etle montant des amortissernents et des provisions ;

- le caractére de charge déductible des travauximmobiliess.

17 - Enfin, le législateur a profité de ce toilettage en profondeur
pour améliorer les conditions de saisine des CDI.

C. - Des modifications de 1a compétence territoriale
des commissions

18 - La compétence territoriale a été modifiée sur trois points.

Saisine de la CDI d’un autre département pour des motifs de
confidentialité, - Jusqu'en 2004, cette fachlté était réservée aux
contribuables qui contestaient les conclusions d’un examen d’en-
semble de letr situation fiscale personnelle (ESFP). Pour des motifs
tirés de la protection de la vie privée, ils avaient la possibilité de de-
mander la saisine de la commission d'un autre département.

Désormais, pour les mémes motifs de confidentialité, cette faculté
s’applique 4 tous les contribuables, particuliers et entreprises, sous
réserve que les conditions préalables  la saisine soient remplies et que
le litige entre dans le champ de compétence de la commission
départementale '*.

11. Ibid. n® 13 ern® 14,
12. 1bid

13.V.§26¢ts.

14. DB 13 M-1-05, n°® 28.

Saisine d’une seule CD1 en cas de rehaussements fondés sur les
mémes raotifs etnotifiés i des sociétés membres d’un groupe inté-
gré fiscalernent. - [15°agit d’une possibilité nouvelle offerte par laloi
de finances rectificative pour 2004 qui s'interpréte comme une me-
sure de simplification permettant un réglement global du litige.

Création de la Commission nationale des impéts (CNI) : une
réplique de la CD1 pour les grandes entreprises. - La place privilé-
giée des CDI dans le dialogue fiscal s'affirme une nouvelle fois au
travers de I'évolution de la 1égislation avec la création de la CNI qui
constitue une réponseauxnouvelles réalités commerciales et fiscales.

Cette nouvelle commission, prévue par 'article 16 de la loi de
finances rectificative pour 2007 du 25 décembre 2007 %, se substitue
aux commissions départementales des impdts pour les entreprises
dont le montant du chiffre d’affaires hors taxe exceéde 50 000 000 €
pour celles dont le commerce principal est la vente de marchandises
oula fourniture delogement et 25 000 000 € pourlesautres. Sonréle
el son fonctionnement sont précisés dans une instruction 13 1L-6-09
du 28 mai 2009 parue le 4 juin 2009 ',

19 - Son régime est calqué sur celui de la CDI. Comme elle, elle
intervient dans la procédure contradictoire avant toute procédure
contentieuse pour donner un avis sur les faits suite 2 un désaccord
avec I Administration ayant effectué un contréle fiscal. Toutefois, la
saisine dela CNIT réservée aux grandes entreprises ' concerne uni-
quement les litiges de celles qui exercent une activité industrielle ou
comimerciale. Les entreprises dont I'activité est libérale ou agricole
doivent donc continuer & porter leurs litiges devant les commissions
départementales qui siegent dans une formation spécifique.

20 - Lacomposition reste paritaire. Y sibgent des représentants de
I’administration fiscale, des représentants des contribuables (chefs
d’entreprise, experts-comptables) et elle est présidée par un magistrat
du Conseil d'Btat désigné par son vice— président, Les représentants
des entreprises sont désignés par I'organisme fédérateur des CCJ,
I'ACFCI *® qui s’adresse aux organismes professionnels nationaux,
aux CCl d'Ile de France notamment celle de Paris '® puisque le sizge
dela CNIsetient 4 Paris. Enfin, il est toujours possible de faire appel 2
un représentant de substitution et le recours 4 I'expertise est évoqué
pour la premiére fois dans 'instruction dédiée & laCNI. Cest le prési-
dent qui peut solliciter, sur demande du contribuable et aux frais de
celui-ci, toute personne dont Iexpertise est susceptible d’éclairer la
commission (CGl, art. 1651 M).Le cadre d'intervention de cet expert
devrait faire I'objet prochainement d'une instruction.

21 - La création de Ja CNI répond & un triple objectif :

- prendre en compte les spécificités des litiges des grandes entre-
prisesconcernant la détermination du bénéfice et du chiffre d'affaires
avec des problématiques qui ont trait notamment aux prix de trans-
fert, aux provisions et aux régimes de groupes de sociétés, etc, ;

- répondre & certaines attentes des entreprises et de leurs conseils
en spécialisant en quelque sorte les représentants des contribuables
pour offrir une certaine homogénéité dappréciation des dossiers des
grandes entreprises sur tout le territoire et éviter les impressions de
traiternent disparate des litiges. La faculté d'une «appréciation
locale » du litige reste possible avec éventuellement le recours par
Ientreprise au membre de substitution ;

15. L. fin. rectif, pour 2007, n° 2007-1824, 25 déc. 2007 : JO 28 déc. 2007, p. 21482,
cod- CGI, art. 1651 H 4 1651 L ; CGI, ann. III, art. 348 B er 348 C; LPF
art, 59 C.

16. Dr. fisc. 2009, instr. 14122,

17. Ou celles qui Jui sont liées, & savoir les sociétés membres d'un groupe ou
bénéficiaires d'une rémunération excessive ct qui souhaitent un réglement
global du litige.

18. Assemblée des chambres francaises de commerce 2t d’industrie.

19. V.]e site Internet retracant I'activité de la CCIP en matiére de commissions
départementales ou nationale des impéts (http:ffwwv.etdes.ceip. fricdi/
index html),
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- inciter les grandes entreprises 2 se tourner vers ce mode de régle-
ments des litiges.

21 - En tout état de cause, les parties prenantes se montrent trés
intéressées par cette déclinaison nationale d'une garantie des contri-
buables dontles entreprises n’ont nul intérét a se priver.

23 - On notera que la création de la CNI semble parachever le
changement de nature des CDI. Congues 2 'origine en 1941 pour
atténuer l'effet dévastateur de certaines reconstitutions de recettes et
pour fixer les forfaits BIC/BNC/BA, elles acquizgrent aujourd’hui plei-
nement le statut d’instances précontentieuses indépendantes pou-
vant traiter les sujets les plus complexes.

24 - Pour mesurer toute la portée de cette initiative, il faudra at-
tendre quelque peu puisque la premiére séance de la CNI s'est tenue
fin mai 2009. A cet égard, il sera intéressant d’apprécier si la prési-
dence par un magistrat du Conseil d'Ftat aura une incidence sur une
éventuelle harmonisation des avis rendus par les commissions dépar-
tementales, pour aller notamment & Pencontre d’un émiettermnent de
Pinterprétation de la compétence de la commission,

&

Wt

2. Une interprétation restrictive de
compétence des CDI

25 - L'examen tant des avis déliveés par les cominissions que de
jurisprudences récentes montre que la compétence de la commission
fait lobjet d’une application et d’une interprétation en retrait et en
contradiction avec 'esprit des réformes successives, notamment celle
de 2004 et celle de 2007 avec la création de Ja CNL

En effet, plusieurs avis et arréts montrent un frein 2 'évolution
« libérale » de la commission qui depuis 1959 ?° se traduit par un
développement de ses corpétences et constitue ce que d’ancuns ont
appelé une « heureuse synthése des expériences passées »,

Deux exemples illustrent cette tendance.

A. - Premier exemple : un examen des faits non
systématique en commission

26 - En pratique, certaines commissions ne permettent pas Pexa-
men des faits directement liés 2 Papplication d’une régle de droiten
raison de la rédaction de I'article L. 59 A, IT du Livre des procédures
fiscales qui utilise Pexpression « peut examiner ».

Cet argument n’est pas sans rappeler le cornporternent de certai-
nes CDI face au mot bénéfice qui s'entendait majoritairement d’une
catégorie de revenu, et non de « I'antithése de déficit » .

27 - Lapossibilité pour la commission de seprononcer sur les faits
méme si ces derniers relévent d’une question de droit sans que cette
question soit elle-méme tranchée est pourtant une innovation essen-
tielle issue de laJoi de finances rectificative pour 2004 *, permettant
de mettre fin, dansla plupart des cas au dilemme « questions de droit/
questions de fait »,

est & cet égard instructif de rappeler ce qu'avait déclaré Pierre-
Erangois Racine, alors président de la cour adrainistrative d’appel de
Paris, lors d"un colloque organisé 4 la Chambre de commerce et &’in-
dustrie de Paris en 2005 sur la nouvelle formulation de la frontiére
entreledroitetle fait. llindiquait : « jedirais qu'a partlescas trés rares
ot le débat porte surla pure interprétation de Jaloi, il y aura toujours
du fait quelque part. Et je n’ai donc guére d’inquiétude sur laptitude
qu’aura la comimission & sélectionner les points sur lesquels elle peut

20. Date & laquelle elles deviennent réeflement indépendantes, [a présidence
étent dévolue 4 un magistrat de Uordre administratif er non plus 2
I’ Administration.

21. V.§8ets
22. L. fin. rectif. pour 2004, n® 2004-1485, 30 déc. 2004.

dire quelque chose d’utile en laissant de cbté ce quirevient naturelle-
ment auxjuges » =,

28 - Al'issue de ces quatreans, cette conception semble perdre du
terrain,

En effet, cette marge de manceuvre laissée par le texte conduit
certaines CDI & ne pas examiner les faits entourant une question de
droitJorsqu’ils portent par exemple sur le caractére lucratif de I'acti-
vité d'uneassociation, surlaréalité de la consistance de travauxou sur
les justificattons des livraisons & I'étranger pour I'exonération de
TVA. Cela conduit & une double difficulté :

- la frontitre de la compétenceest encore plus difficile d définir que
parle passé ;

- hétérogénéité des attitudes des commissions conduit 3 une iné-
galité de traiternent des dossiers.

29 - Dans ce contexte et pour respecter I'esprit dans lequel a été
adoptéela loi, il nous semble important de proposer qu'il soit précisé
ou acté-que la compétence de la commission 'étend a 'examen
systématique des faits lorsqu’ils sont susceptibles d'éclairer le re-
glement d’une question de droit.

30 - Cette proposition permettrait une application plus uniforme
delarticle L. 59 A, I du Livre des procédures fiscales par les CDI en
considérantque'utilisation « duverbe pouvoir » signifie quelacom-
mission a le davoir d’examiner les faits pour autant qu'ils éclairent la
guestion de droit en. discussion.

L’cbjectif est avant tout pour cette commission d’émettre un avis
susceptible de faciliter Ja compréhension et donc la résolution des
litiges ce qui passe forcément par un examen des faits. Pour ce faire,
nul besoin de modifier la loi mais il suffit de se référer a I'esprit du
texte tel qu'il transparait dans la loi et le rapport de la commission des
Finances de ' Assemblée nationale **.

B. - Deuxiéme exemple : une distinction
jurisprudentielle entre montant et principe de
Pimposition, les effets de P'arrét TMUA

31 - Certaines CDI limitent leur compétence d’attribution « ou
matiere » en considérant beaucoup de litiges hors champ d’applica-
tion de'article L. 59 A du Livre des procédures fiscales.

La distinction entre les litiges portant sur le montant du résultat
industriel, commercial ou du chiffre d’affaires (considérés dans le
champ de la corumission) et les litiges afférant au principe méme de
I'imposition (considérés hors champ) a été retenue par le Conseil
d’Etat notamment dans 'arrét TMUA rendu en matiére d’exonéra-
tion d’entreprises nouvelles.

1° Focus jurisprudentiel chronologique

32 - Rappel desfaits deI’arrét TMUA rendu par la cour adminis-
trative d’appel de Parisle 2 juillet 2004 *, - La société TMUA, créée
le & juillet 1985, exercait une activité de commercialisation de pro-
duits de polissage, de vente de machines et de vente de pidces déta-
chées rachetées & la société Van der Windt mise en liquidation
judiciaire. L’administration fiscale lui ayant refusé le bénéfice du ré-
gime des entreprises nouvelles, la société TMUA s'était présentse de-
vant la CDI qui s'est déclarée incompétente. Pour cette raison
notamment, elle s’est pourvue devant le tribunal administratif de
Paris (n® 941781/1) qui a rejeté sa demande tendant & la décharge de
cotisations d’impét sur le revenu.

23. «La CCIP et les commissions départementales des impéts dans un nouveau
contexte » (hitp:/fwww.etudes.ccip.fricdi/pdficolloque_cdi_20050530.pdj).
24. Rapp. AN n® 1976 de M. Gilles Carrez sur Je PLFR de 2004.

25. CAA Paris, plén., 2juill. 2004, n® 99PA004187, SA TMUA : JurisData
7° 2004-248822.
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La cour administrative d’appel a considéré que la CDI avait dé-
cliné a tort sa compétence sur le point de savoir §'il y avait entre la
société TMUA et la société Van der Windt une identité ou une simili-
tude d’activité, de clients, de fournisseurs ou de dirigeants.

Ellea estimé que :

« laremise en cause par Padministration d’un régime d’exonération
totale ou partielle du bénéfice sous lequel une entreprise s’est placée
{..) se traduisast par la notification d’un montant de bénéfice
imposable qui pouvait donner naissance & un désaccord entrant
dans les prévisions de Particle L. 59 A du LPF ».

Ellea ajouté,

« il appartient & Padministration, si le contribuable le demande, de
convoguer la commission et que cette derniére doit se prononcer,
sans trancher de question de droit, sur les questions de fait propres
au litige (identité ou similitude d’activité, de clients, de fournis-
seurs, de moyens de production ou de dirigeants) en laissant &
Padministration, sous le contréle du juge de I'impér, le soin de
déduire des faits ainsi constatés la qualification juridique appro-
priée; qu'ainsi c'est & tort que la CDI, sajsie du litige 4 la demande
de la société TMUA, a décliné sa compétence sur le point de savoir
s'tlexistait entre elle et la société Van der Windt une identité ou une
similitude d’activité, de clients, de fournisseurs ou de dirigeants ».

Enfin, la Cour a précisé :

—« Qu'en vertu des dispositions des articles L. 59 et L. 192 du Livre
des procédures fiscales, le sens de lavis éwiis par la commission ne
peut avoir pour effer que de modifier la dévolution de la charge dela
preuve dans certaines circonstances.

— Llerreur commise par la commission réguliérement saisie par
Padministration, n’affecte pas la régularité de la procédure d'impo-
sition et ne peut légitimer la décharge de I'imposition demandée par
la société TMUA ».

33 - En résumné, cet arrét avait apporté un nouvel éclairage sur la
compétence de laCDItout en réaffirmant quelques principes notam-
ment sur la portée de sonavis :

~la CDI est compétente en matiére d'exonération d'entreprises
nouvelles ;

~la CD1 est compétente sur les questions de fait méme si Pappré-
ciation des faits engendre une qualification juridique ;

- Le sens de I'avis ne peut avoir d’autre effet que de modifier la
charge dela preuve en se référant 2 'article L. 192 du Livre des procé-
dures fiscales.

34 - Ces principes ont trouvé Jeur traduction législative avec laloi
de finances rectificative pour 2004, mais 'arrét TMUA a eu des suites
jurisprudentielles paradoxales.

35 - L'arrét du Conseil d'Etat du 30 mars 2007, Sté TMUA. —
Dansunarrét du 30 mars 2007 **,le Conseil d'Etat n’a pas suivi 'arrét
de la cour administrative d’appel en considérant que la remise en
cause de I'exonération de bénéfice avait trait au principe méme de
Pimposition et nonau montant dubénéfice et que déslors cette ques-
tion ne relevait pas de la compétence de la cornmission.

36 - Méme si l'arrét a pris acte de la modification législative qui
désormais reconnait expressément & la commission une compétence
en matiére d’exonération d’entreprises nouvelles, cette interpréta-
tion constitue un frein a Pefficacité de la commission et 4 I'apprécia-
tion dé la compétence telle qu'elle avait été retenue par la cour

26. CE, 30 mars 2007, n° 271787, Sté SA TMUA : JurisData n° 2007-081106.

administrative d’appel de Paris * dont s'étaient prévalus d’autres tri-
bunausx pour d’autres thématiques telles :

- 'exonération de la TVA des livraisons intracommunautaires ** ;

- Pexonération de certaines prestations immatérielles réalisées au
profit de clients établis hors UE®;

- laremiseen cause par ' Administration du bénéfice del'exonéra-
tion de'IS et de la TVA d’une association *°.

Pour ces tribunaux, ces sujets impliquaient tous la notification
d’un montant de bénéfices et/ou de CA qui pouvait donner nais-
sanceaun désaccord entrant dans les prévisions del'article L. 59 Adu
Livre des procédures fiscales et qu'a ce titre, Ja commission pouvait se
prononcer sur des éléments de faits propres au litige en laissant &
'administration fiscale le soin de déduite des faits constatés la quali-
fication juridigue appropriée.

37 -0On peut se demander si l'attitude des CDI évoquée ci-
dessus *! n’est pas induite par la controverse entre la cour administra-
tive-d’appel de Parisetle Conseil 'Etatau sujet de 'affaire TMUA.

Evidemmerit on note queles décisions rendues par les cours admi-
nistratives d’appel depuis 2007 s'alignent sur cette interprétation. A
titre d’exemples, on citera les décisions suivantes.

38 - Darrét de la cour administrative d’appel de Paris du
15 février 2008. — Le 15 février 2008, la cour administrative d'appel
de Paris **a sanctionné le tribunal administratif de Paris qui retenait
la-compétence de la CDI pour les différends relatifs aux livraisons
intracommunautaires. Le différend portait surla question de savoir si
des livraisons de biens étaient exécutées au bénéfice de clients domi-
ciliés dans d'autres Etats membres de I'Union européenne et
ouvraient droit 4 une exonération de TVA au regard des preuves ap-
portées par les contribuables, sur le fondement de article 262 ter, 1,
1°du Code général des impots.

La cour administrative d’appel a estimé que ce litige portait sur Je
principe méme del'imposition et non sur le montant du chiffre d'af-
fairesévoqué al'article L. 59 A du Livre des procédures fiscales,

Elle a considéré qu'une telle question de droit ne relevait pas de la
compétence dela CDI bien que sa solution dépende de Pappréciation
de questions de fait. Elle retenait d'ailleurs une partie des justifica-
tions matérielles (Facture, bon de livraison) comme de nature 2 just-
fier une exonération partielle. Mais, elle a considéré que lestribunal
administratif de Paris s'était fondé & tort sur la compétence de la
commission pour accarder an contribuable la décharge du rappel de
TVA.

39 - L’arrét du 21 octobre 2008. — Dans un arrét du 21 octobre
2008 **, la cour administrative d’appel de Versailles a indiqué que le
litige opposant!’Administration & 'entreprise, & savoir Uexonération
de TVA d'unelivraison intracommunautaire d'une grue a un fournis-
seur allemand, portait surle principe méme de I'imposition de TVA
auregard de 'article 262 ter du Code général des impots.

27. CAA Paris, plén,, 2 juill. 2004, préc.

28, CAA Parss, 11 oct. 2005, n° 1351 et 1357, Sarl Boutonnerie Saint-Denis — le
régime d'exonération du chiffre d'affaires en faveur des livraisons intra-
communautaires (CGJ, art. 262).

29. TA Paris, 14 déc. 2004, n® 98-12361, Sarl Forgeot weeks : JurisData n°® 2004-
265105, Yassujettissement 4 la TVA de prestations immatérielles (CGI,
art. 259 B et (), telles que ['appréciation des justificatifs produits par la
société pour établir qu'elles sont bien effectuées an profit de clients hors UE.

30. CAA Paris, 26 jantv. 2007, n° 02-4113, Assoc. amicale des infirmiéres et
assistarites sociales de la croix rouge frangaise (AIAS), sur Iassujettissernent
d’une association 4 I'IS et 2 la TVA eu égard au caractdre lucratif de ses
activités. La doctrine administrative considére que la commission est
compétente pour apprécier les éléments de fait qui déterminent le caractére
de lucrativité d'un organisme.

31.V.§22a31.

32. CAA Paris, 7 ch,, 15 févr. 2008, n® 06PA01209, Min. Eco.

33. CAA Versailles, 21 oct. 2008, n® 07VE00261, Mebrouck.

—
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IIn’est pasillogique de penser que la CD1 anrait pa émettre un avis
surles justifications matérielles dela réalité de lalivraison intracom-
munautaire, problématique qu'avait & résoudre Parrét.

40 - L’arrét du 9 octobre 2008, —Le 9 octébre 2008 %, la courad-
ministrative d’appel de Paris a remis en cause I'exercice du droit &
déduction dela TVA d’amont payée par la société a plusienrs fournis-
seurs aprés avoir considéré que la société « ne pouvait ignorer la
fraude aJaquelle elle a participé » :

- compte tenu de la rapidité de la circulation des lots entiers de
marchandises revendus dans les mémes quantités, du faible nombre
d’intervenants au montage et dz la circonstance que la somme des
marges bénéficiaires des différentes sociétés impliquées correspon-
dentexactement au montant dela TVA facturée etnon reversée par les
sociétés fournisseurs ;

- compte tenu de ses acquisitions effectuges auprés de sociétés,
nouvellement créées, ne disposant d’aucun moyen matériel et hu-
main, ayant pour si¢ge des domiciliations commerciales, compte
teriu de la rapidité de circulation des marchandises et de fa circons-
tance que les marges financiéres des différentes socistés correspon-
dentexacternent aumontant dela TVA facturéeetnon reverséeparles
sociétés ;

- compte tenu de la possession par la société des extraits K bis des
trois sociétés fournisseurs dirigées par la méme personrie avec pour
siége social Ja méme domiciliation commerciale, le méme contact
identifié par un prériom avec un numéro de téléphone portable...

Pourle sujet qui nous intéresse, lacoura considéré quele différend
opposant lasociété 21’ Administration portarit sur la TVA déductible
n'entrait pas dans le champ de compétence de 1a CDI et que J’omis-
sion de sa saisine n’entachait pas la régularité de l'imposition.

41 - Tous ces arréts considérent la CDI incompétente alors méme
quela solution du litige dépend de I'appréciation de questions de fait
etqu'ily aeu notification d’un montant de chiffre d'affaires qui peut
donner naissance 3 un désaccord entrant dansles prévisions de 'arti-
cleL. 59 A du Livre des procédures fiscales.

2° Un handicap pour la conciliation avec une sensation de
« déjé vu»

42 - Actuellement, les avis montrent quel’ Administration a choisi
de transmettre ceslitiges devantla CDI ce quinous parait un compor-
terment moins frileux que celui adopté par quelques CD] et trés cons-
tructif pour la conciliation.

En revanche, linterprétation extensive du hors champ donne lieu
a desdistorsions de traitement des contribuables selon les CDI et est
contraire aesprit dela réforme quia étendu lacompétence des com-
missions a des sujets nouveaux. Par ailleurs, elle renvoie 2 ce qui s'est
passé pour les dispositifs d’exonérations des entreprises nouvelles
pour lesquels la commission se déclarait incompétente en considé-
rantd’abord que c'était une question de droit pour ensuitela considé-
rer comme hors champ !

43 - Or, si le nombre d’avis d'incompétence se réduit, cefui-ci de-
meuretrop élevé car il est trés souvent regrettable pour les entreprises
corme pour les représentants consulaires, 'administration fiscale
ou les magistrats, que la séance se traduise par un avis d'incompé-
tence.

Conclusion

44 - Les apports essentiels de la réforme de 2004 poursuivie en
2007 avec la création, de la commission nationale, méritent d’étre
appliqués de maniére homogéne et, en toute logique, avec 'objectif
constant de réduire le contentieux et de renforcer la sécurité juridi-
que.

34. CAA Paris, 9 oct. 2008, n® 07PA00069, Min. ¢f $té Linden technology.

Pour ce faire et sur un plantrés pragmatique  court terme, il parait
donc pertinent que la commission examine les faits et mentionne les
éléments du débat dans avis afin qu’ils puissent éclairer le litige et
étre utiles 2 ' Administration ou aux tribunaux **. Encore faut-il que
l'incompétence ne soit pas soulevée avant 'examen du dossier !

1l est donc important « d’objectiver » le plus possible la frontiére
del'incompétence afin qu’elle ne soit pas dépendante de la présenta-
tion du litige ov de la rédaction de la saisine.

45 - Pour ce faire, trois voies d’amélieration sont possibles en pré-
cisant que I'extension de la compétence ne souléve pas vraiment
d’obstacles juridiques puisque les CDI rendent un avis et non une
décision. '

o Etendrelacompétencede la commission des sujets nouveaux
4 l'image de ce qui s'est passé en 2005 pour les « entreprises
nouvelles »,

Cela impliquerait de constituer une liste thématique « 2 la
Prévert » de questions ot les faits sont déterminants. Elle compren-
drait notamment les livraisons intracommunautaires. L'adoption de
cette proposition serdit seulernent un progrés conjoncturel nécessi-
tant une Intervention législative nouvelle, face 3 toute matiére non
inidalement prévue.

e Apprécierpluslargementlanotion de « chiffred’affaires » qui
s'entend d’une base imposable et ne se réduit pas a la notion de
« recettes ».

Cette orientation présenterait plusieurs avantages.

o Abaisser le nombre d’avis d’incompétence actuellement plus
important en TVA qu'enIS.

Silesregles relatives ala déduction de la TVA sont souvent comple-
xes, certaines sont trés liées aux faits et déterminantes pour le mon-
tant du chiffre d’affaires puisqu’elles conditionnent le droit 2
déduction ou le choix du taux de TVA. Certaines CDI émettent,
d'ailleurs, un avis. sur les faits au vu des preuves apportées et appré-
cient 'existence d"attestations pour les travaux, la nature de travaux,
la notion de ventes & emporter, la notion de livre, la qualification du
transport pendant que d’autres commissions se déclarent incompé-
tentes en considérant que la question porte sur le taux ou sur la dé-
ductbilité de TVA.

& Supprimer un traitement incohérent d'un méme fait et homo-
généiser les pratiques.

Il faut reconnaitre I'illogisme pour certaines CDI 4 ne pas se pro-
noncer sur la TVA déductible alors que les conséquences d'une TVA
non déductible seront examinées au travers des résultats en matiére
d’is.

e Elargir la compétence de la commission sans distinguer les
questions relatives au principe ou au montant de 'imposition des
lors que les litiges concernent les impdts cités par Particle L. 56 A
duLivre des procédures fiscales.

Cette option revient 4 considérer que tout sujet qui implique la
notification d'un montant de bénéfices et/ou de chiffre d'affaires peut
donner naissance 3 un désaccord entrant dans les prévisions de Parti-
cle]. 59 A du Livre des procédures fiscales. A ce titre, la commission
peut se prononcer sur des éléments de faits propres au litige en lais-
santa 'administration fiscale le soin de déduire des faits constatés la
qualification juridique appropriée. Il ne s agitpas dedoter la commis-
sion d'un pouvoir juridictionnel général mais de'autoriser 3 émettre
unavis sur tout litige ayant une influence sur le résultat ep examinant
les faits.

Cette solution nécessite un revirement de la jurisprudence du
Conseild'Btat ou uneintervention dulégislateur guipourrait prévoir

35.V.§25¢rs
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la mise en place de cette proposition au travers d*une expérimenta-
tion de deux ou troisans puis [a généraliser si elle est concluante %.

Clest cette derniére proposition quia nétre préférence,

46 - Bien évidemment, les avis d’incompétence ne disparaitront
pas totalement car ils demeureront pour les questions :

- qui exigent Pinterptétation delaloi ;

- qui concernent une législation non encore finalisée qui implique
par exemple le recours a une question préjudicielle posée auprésdela
Cour de justice des Communautés européente (pour qualifier une
opération de livraison oude prestations deservices) ;

- Quiconcernent unelégislation décaléeet en retard surla pratique
(pour 'évaluation de certains éléments incorporels ou pour Pévalua-
tion d'une provision trés complexe).

47 - Pour terminer, on notera simplement pour mémoire que le
rapport Fouguet ™ s'est penché sur une proposition nettement plus
radicale. Les rapporteurs se sont en effet posé la question de reconnai-
tre & la commission une compéience encore plus étendue compte
tenu de son extension récente a des questions de fait déterminantes

36. Proposition formulée par Pierre-Francois Racine lors du colloque « Un
nouvel élan pour la commission départementale des impdts » organisé 4 la
CCIP (htip:/Pwww.etudes. coip.fr/edifpdficollogue_cdi_20031124.pdf).

37. Rapp. au ministre du Budger, des Comptes publics et de la Fonction publique,
« Améliorer la sécurité juridique des relations entre I Administration fiscales et
les contribuables : une nouvelle approche », 2008.

pour la qualification juridique. Cette voie envisagée n'a pas été
poursuivie %,

48 - Méme sides progrés notables ont été effectués sous Pimpul-
sian du législateur et de P'administration fscale, ces avancées n'ont
pas toujours donné lieu dans les faits i tous les prolongements qu’on
aurait pu espérer afin que la commission soit en mesure de mieux
désamorcer les conflits.

Les réserves évoquées ci-dessus ne doivent pas cependant dissua-
derle contribuable en désaccord avec'administration fiscale de saisir
les CDI ou fa CNI car Ia tendance générale depuis de trés nombreuses
années est au renforcement du réle des CDT etaamélioration deleur
fonctionnement. On rappelle simplement que pour Pariset les dépar-
tements de la petite couronne, chaque année entre 40 et 50 % des
contribuables qui saisissent la CDI voient I'imposition en litige dimi-
nuer voire étre supprimée. lls sont denc chaque année entre 500 et
700 & obtenir partiellement ou totalement satisfaction.

Mors-Cus : Procédures fiscales - Commissions des impdts -
Commissions départementale - Commission nationale - Appréciation et
propositions

38.V. dans le méme sens le rapport parlementaire d'information n® 1064
déposeé le 23 septembire 2003 par M. Jean-Yves Cousin sur « les relations
entre 'administration fiscale.et les contribuables ».
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