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DROIT FISCAL

LE PRINCIPE GENERAL DES DROITS DE LA DEFENSE APPLIQUE
AU CONTENTIEUX DES IMPOTS LOCAUX

Par un arrét de principe en date du 5 juin 2002, le Conseil d’Etat a reconnu I’ application du principe
général des droits de la défense au contentieux relatif a la taxe professionnelle.

Par la suite, la jurisprudence n'a eu de cesse de préciser les modalités d’application de ce principe au
contentieux des impdts locaux, notamment par quatre arréts prononcés le 23 mars 2005. Enfin, par un
arrét trés récent en date du 29 juin 2005, le Conseil d'Etat a reconnu U application de ce principe en

matiére de taxe fonciére.

Ces arréts nous donnent l'occasion de faire le point sur cette jurisprudence.

Lapplication du principe des droits de la défense en matiére conten-
ticuse, d'un point de vue général, suscite une actualité nourrie. Ainsi,
en maticre pénale, la loi Perben [ est venue ajouter une nouvelle
disposition au Code pénul percue comme une atteinte aux droits de
la défense des justiciables. Cette disposition a d'ailleurs été récem-
ment mise en application dans l'affaire France Moulin.

Pour une grande partic du contentieux fiscal, I'application du prin-
cipe des droits de la défense est assurée par les dispositions du Livre
des procédures fiscales relatives 4 la procédure de redressement
contradictoire. Cependant, certains imp6ts sont exclus du champ
dapplication de cette procédure. 1l en va ainsi des imp0ts locaux.
Cette exclusion a été confirmée, en matiére de taxe professionnelle,
par le Conseil d’Erat dans un avis en date du 4 novembre 1992 (1),
Suite & cet avis, il éait évident que l'ensemble des impdts locaux
était exclu du champ dapplication de cette procédure.

Pour autant, la Haute juridiction n'a pas ¢noncé que ladministration
pouvait rehausser les bases de taxe professionnelle déclarées pur
un contribuable de manicre totalement discrétionnaire. Ainsi, il ré-
sultait de cet avis que le contribuable devait se voir reconnaitre des
garanties minimales en cas de remise en cause de ses déclarations
de taxe professionnelle.

Or lc principe des droits de la défense a éé érigé en principe gé-
néral du droit par un arrét du Conseil d’Etat en date du 5 mai 1944
et le Conseil constitutionnel a conféré i ce principe une valeur cons-
titutionnelle notamment par une décision en date du 21 décembre
1972. Ce principe, source d'un niveau minimal de garanties pour
tout justiciable, est donc applicable dés lors guiaucun texte parti-
culier ne prévoit de garanties plus élaborées.

Ainsi, dans la mesure ot la procédure de redressement contradic-
toire étit exclue en matiére de contentieux des impdts locaux, la
reconnuissance d'un niveau minimal de gamntics pour le contri-
buable passait nécessairement par Fapplication du principe général
des droits de la défense.

Cest ainsi que la jurisprudence a reconnu que ce principe était
applicable en matiére de fiscalité locale (I). Suite A cette reconnais-
sance, une jurisprudence abondante s'est prononcée sur sa mise en
ceuvre dans le cadre du contentieux des impots locaux (I1).

l. La reconnaissance de 'application du principe
général des droits de la défense dans le cadre du
contentieux des impots locaux

A. La consécration de ce principe en matiére de taxe
professionnelle

Les véritables prémisses de cette consécration résident dans un arrét
rendu par le Conseil d’Eat le 7 décembre 2001 (2) ol il a été juge
que le principe des droits de la défense était applicable lorsque
'administration établissait un prélévement, qui est assis sur la base
d'éléments devant étre déclarés par le contribuable, en retenant
d'autres éléments que ceux ressortant de la déclaration du contri-
buable.

Le prélévement concerné par cet arrét éuit celui imposé aux pro-
ducteurs de lait qui dépassent les quantités fixées par I'Office na-
tional interprofessionnel du lait et des produits laiters (Onilair).
Dans cet arrét, le Conseil d'Etat a suivi les conclusions du commis-
saire du gouvernement, M. Seners, qui avait estimé qu'il fallait ap-
précier l'incidence que pouvait avoir la procédure contradictoire sur
linformation utile 4 I'administration.

Selon ce dernier. il apparaissait que la décision devant intervenir
comportait des éléments d'incertitude que la défense de l'intéressé
permettrait de lever, alors la procédure contradictoire devait s'im-
poser.

Ainsi, selon le Conseil d'Etat, la reconnaissance de I'applicabilité du
principe des droits de la défense permettait de lever, du moins en
partie, certains éléments d'incertitude liés 4 la décision de l'admi-
nistration d'établir le prélévement en cause sur des éléments diffé-
rents de ceux ressortant des déclarations souscrites par le contri-
buable.

La position ainsi adoptée par le Conseil d’Etat éwit motivée par la
nature déclarative du prélévement en cause. En effet, Cest parce
que les bases retenues par 'administration étaient supérieures aux
bases déclarées par le contribuable que le Conseil d'Etat a jugé que
ce derier devait se VoIl Feconngiue fu pussibilii de se déiendie o
donc de présenter ses observations sur le rehaussement envisagé.
Or la taxe professionnelle est également un impdt déclaratif.

Ceest donc dans la continuité de cet arrét, que le Conseil d'Fuat a

{1} CE, avis. 4 novembre 1992, SA Lorenzy Palanca. req. n* 138380, RJF 1/1993, n” 103.

2] CE, 7 décembre 2001, SA Ferme de Rumont, n° 206143, RJF 2/2002, n” 180, concl. F. Seners. BOCF 2/2002, n” 24.
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reconnu. le 5juin 2002 (3), l'upplication du principe général des
droits de [a défense a la taxe professionnelie.

Dans cet arrét, la Haute juridiction a suivi les conclusions du com-
missaire du gouvernement, M. Courtial, qui a estimé que les dispo-
sitions de larticle L. 56 du Livre des procédures fiscales, qui ont
pour effet de placer la taxe professionnelle comme les autres impots
locaux en dehors du champ de la procédure de redressement contra-
dictoire, ne rendent pus pour autant inapplicable le principe général
des droits de la défense.

En effet, selon lui, le principe général des droits de la défense est
applicable aux décisions administratives dans le cas de préléve-
ments €ablis sur des bases différentes de celles déclarées, lorsque
aucune disposition législative ou réglementaire plus protectrice nest
applicable, comme c'est le cas pour la taxe professionnelle.

Par la suite, dans un arrét rendu le 2 juillet 2003 (4), le Conseil d'Etat
4 étendu cette solution au cas ol 'administration émettait un réle
d'imposition de taxe professionnelle a I'encontre d'un contribuable
qui n'avait pas souscrit de déclaration, car il estimait que son activité
éuait hors champ.

Enfin, dans un arrét en date du 23 mars 2005 (5), la Haute juridiction
a étendu l'application du principe des droits de la défense a Thy-
pothése ou I'administration entendait assujettir 4 la taxe profession-
nelle un contribuable ayant déclaré bénéficier d'une exonération.

Cette dernicre solution découle naturellement de l'arrét précédent :
en effet, un contribuable qui n'a pas souscrit de déclaration de tixe
professionnelle car il estime que son activité est hors champ se
trouve dans une situation similaire 4 celle du contribuable qui n'a
pas souscrit de déclaration car il estime devoir bénéficier d’une exo-
nération de taxe professionnelle.

La reconnaissance de l'application du principe général des droits de
la défense en matiére de taxe professionnelle ne fait donc plus de
doute.

B. La reconnaissance de ce principe en matiére de taxe
fonciére

La reconnaissance de l'application du principe général des droits de
la défense 2 la taxe professionnelle n'a guére posé de probléme en
raison de la nature déclarative de cette imposition.

Les interrogations en matiére de taxe fonciére tenaient aux obliga-
tions déclaratives trés limitées qui incombenr aux redevables de
cette imposition.

Dune maniere générale. les valeurs locatives cadastrales qui servent
de buse d'imposition A la taxe fonciére ne sont pas déclarées mais
font simplement l'objct d’'une majoration annuelle par lapplication
de coefficients forfaitaires fixés par la loi cn fonction de I'évolution
des loyers.

Seuls les constructions nouvelles et les changements de consistance
ou daffectation doivent étre déclarés par leur propriétaire, et ce
dans un délai de 90 jours & compter de la réalisation définitive du
changement.

Cette obligation déclarative s'applique pour l'ensemble des locaux
quelle que soit leur affectation : les changements concernant les
locaux commerciaux font 'objet d'une déclaration modele CBD et
ceux concernant les locaux industriels sont portés 4 la connaissance
de l'administration par une déclaration modéle U ou IL.

En application des dispositions de larticle 1508 du Code général
des impdts, le défaut ou les inexactitudes de cette déclaration peu-
vent étre réparées i tout moment par I'administration par I'émission
de roles particuliers de taxe fonciére.

L'originalité de cette procédure réside dans le mode de calcul des
cotisations supplémentaires mises a la charge du contribuable.

A ce titre T'article 1508 dispose que « les cotisations afférentes A ces
rehaussements sont calculées d'aprés les taux en vigueur pour l'an-
née en cours. Sans pouvoir étre plus que quadruplées, elles sont
multipliées (...) par le nombre d’années écoulées depuis le 1 janvier
de 'année suivant celle de P'acquisition ou du changement (..) -.

En mettant en ceuvre cette procédure, 'administration doit-elle res-
pecter les droits de la défense du contribuable ?

Cette question a soulevé un débat parmi les juges du fond. certains
y ayant répondu par I'affirmative (6), d’autres par la négative (7).

Par un arrét en date du 29 juin 2005 (8), le Conseil d'Frat a ranché
en décidant que le principe général des droits de la défense était
applicable dans le cadre de cette procédure.

Dans l'espéce jugée par la Haute juridiction, le propriétaire d'un
établissement industriel avait omis de déclarer une construction nou-
velle. L'administration avait entendu lassujettir 3 la taxe fonciére 3
raison de cette construction, en metant en ceuvre la procédure
édictée par l'article 1508 du Code.

Le contribuable contestait les suppléments de taxe fonciére ainsi
mis 4 sa charge en faisant valoir qu'elle ne lui avait pas envoyé de
courrier d'information préalable et que, de ce fait, elle ne avait pas
mis en mesure de se défendre.

{3} CE. 5 juin 2002, Simoens, req. n* 219640, RJF 8-9/2002, n® 934, concl. J. Courtial, BDCF 8-9/2002, n° 113,

4] CE, 2 yuillet 2003, Guth, req. n° 233944, RJF 10/2003, n* 1110, concl. G. Goulard, BOCF 10/2003, n° 119

(5] CE. 23 mars 2005, SA Umicore Oxyde France, req. n° 295931, RJF 8/2005. n°® 567, concl. L. Vallée, BDCF 6/2005. n* 7¢.

{6) TA Clermont-Ferrand, 15 juin 2004, SA Migeon immobilier, n° 03-1003, RJF 12/2004. n° 1251 ; TA Pau, 5 puillet 2004, Sté Sud Ouest Bail, n® 03-1710, RJF 12/2004, n° 1252 ;

16 novembre 2004, Sté Sud Quest Bail, n°* 03-1930 et 03-2075, RJF 4/2005, n*® 332.

{7) CAA Panis, 31 décembre 2002, SA Sofimurs et SCI La Courneuve, n* 98-1833, RJF 6/2003, n° 737, concl. F. Bataille, BDOCF 6/2003, n° 87 ; CAA Nzntes, 24 mars 2004, n°* 02-491

et 02-1052, RJF 13/2004, r* 1101,
{8} CE, 29 yun 2005, Sud Ouest Bail, reg. n° 271893, canct. L. Otiéon.
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BDIOCTRINE

DROIT FISCAL

Ladministration estimait que le principe des droits de la délense
n'Cait pas applicable en arguant du caractére non déclaratif de la
raxe fonciére.

Le Conseil d'Frat, en transposant au cas d'espeee la solution adop-
t¢e dans son arrét en date du 2 juillet 2003, a estimé que ce principe
érait applicable en pareille hypothése.

1] ne fait ainsi pas de doute que ce principe est également applicable
lorsque Fadministration met en ceuvre Jes dispositions précitées afin
de retenir des bases supérieures 4 celles déclarées par le contribua-
ble.

1 parait résulter du dispositif de cet arrét que cette reconnaissance
n'est valable que dans le cadre de la misc en ceuvre de la procédure
édiciéc par larticle 1308 du Code, c'est-a-dire en cas d'émission de
roles particuliers de taxe fonciere destinés 4 pallicr au manquement,
par le contribuable, 4 ses obligations déclaratives en maticre de taxe
fonciere.

Cest dilleurs la position qui a &€ adoptée par le commissaire du
gouvernement, M. Oliéon, dans ses conclusions présentées sous cet
arret.

1l semble done qu'en l'éuu de la jurisprudence, 'administration ne
devrait pas étrc tenue du respect de ce principe lorsquielle se
contente, par voie de role général, de reconduire unc imposition
pour une année ultérieure sur des bases simplement rectifiées par
l'application de coeficients forfaitaires.

De méme, il semble que l'administration pourrait échapper au res-
pect de ce principe si elle entendait remédier 1 un défaut de dé-
claration du contribuable, en émetant un simple dle supplémen-
taire et donc en évitant d’appliquer la procédure du role particulier.

Une telle limitation serait 4 notre sens critiquable, car Padministra-
tion pourrut ainsi aisément se dégager de ses obligations découlant
du principe général des droits de la défense.

1l. La mise en ceuvre du principe des droits de la
défense dans le cadre du contentieux des impots locaux

A titre liminaire, il convient de noter que les solutions présentées
ci-aprés ont été rendues en matiére de taxe professionnelle, ce qui
s'explique par la reconnaissance bien plus précoce de l'application
de ce prindipe 4 certe imposition. Cependant, nous estimons que
ces solutions sont transposables 4 la taxe fonciére.

A. L'envoi d'un courrier d’information au contribuable

Le respect des droits de fa défense du contribuable suppose que
ladministration le metie en mesure de présenter ses observations
sur les rehaussements de base envisagés.

Pour ce faire, l'administration doit envoyer au contribuable un cour-
rier d'information faisant office de « proposition de rectification ».

Au premier abord, cette obligation faite 3 'administration peut ne
pas parditre décisive dans la mesure ol avant le prononcé de larrct
Simoens, celleci envoyait déja de tels courriers lorsquelle envisa-
geait I'émission de roles supplémentaires de taxe professionnelle a
'encontre d'un contribuable.

Pourtant, le fait que 'administration soit désormais obligée de pro-
céder a 'envoi d’'un courrier d’information change la donne pour
rois raisons.

En premier licu, en cas d'inobservation de cette obligation, la pro-
cédure de rehausscment des impositions sera nécessairement nulle.
Or avant P'arrét Simoens, une telle omission ne pouvait entrainer
pareille conséquence.

En deuxieémc lieu, cette obligation est désormais applicable en cas
de rehaussement des bases imposables a la taxe foncicre dans I'hy-
pothése ol le contribuable était tenu de souscrire une déclaration.

En dernier lieu, 4 partir du moment oa I'administration est désor-
mais contrainte d’envoyer de tels courrers, le juge de Mimpdt a la
possibilité (et méme I'obligation) de définir le contenu de ce cour-
rier et ce dlautant plus qu'aucune disposition législative ou régle-
mentaire n'est applicable en la matiére.

Ainsi, le Conseil d'Etat et les juges du fond se sont ubondamment
prononcés sur les mentions que devait comporter le courrier d'in-
formation adressé au contribuable.

Selon un arrét du Conseil d'Etat en date du 13 décembre 2002 (9),
ce courrier n'a pas i mentionner que le contribuable peut se faire
assister d'un conseil. La Haute juridiction a considéré que cette men-
tion n'était pas au nombre des obligations découlant du principe
général des droits de la défense.

Selon les conclusions du commissaire du gouvemement présentées
sous cet arrél, Fassistance d'un conseil et, par suite, 'obligation d'en
informer l'intéressé n’est obligatoire que si un texte le prévoit. Or en
matiére de fiscalité locale, aucun texte ne comporte une telle obli-
gation.

En effet, cette mention est spécifique 4 la procédure de redresse-
ment contradictoire qui n'est pas applicable aux impéts locaux.

Il résulte égelement de plusieurs décisions rendues par les juges du
fond que ce courrier ne doit pas inviter de fagon expresse le contri-
buable 4 présenter ses observations sur les rehaussements envisa-
gés (10). Cette position a été récemment confirmée par le Conseil
dFrar (AN,

Enfin, concernant les informations relatives aux rehaussements en-
visagés, il convient de noter que lo Conseil d'Etat estime que lap-
préciation de leur caractére suffisant reléve du pouvoir souverain

19) CE, 13 décembre 2002, SA Sotrama, req. n° 233944, RJF 3/2003, n° 305, conct. L. Valide,

B0CF 3/2003, rn® 39.

[10) CAA Paris, 7 200t 2003, Sté Carrefour Erance, n* 98-99, RJF 02/2004. n* 148 ; CAA Nantes, 5 février 2003, 5t8 Mabilte, n*® 00-330, 00-331 et 00-332. RIF 4/2003, n® 716.
{11) CE, 23 mars 2005, Sté Carrefour France, req. n° 260897, RJF 6/2005. n° 565, cancl. L. vallée, BOCF 6/2005, n° 76.
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des juges du fond (12). La Haute juridiction refuse donc de contréler
si les informations figurant sur le courrier sont suffisantes pour mei-
tre 4 méme le contribuable de présenter ses observations.

Sur ce point, les juges adoptent une approche pragmatique. Ainsi.
il importe peu que lintégralité de ces informations ne figure pas au
sein du courrier d'information. Le juge sassure simplement qu'au
vu de lintégralité des documents qui ont éé envoyés au contribua-
hle, celui-ci disposait d'informations suffisamument précises le met-
tant 3 méme de présenter des observations sur les rehaussements
envisagés (13).

B. Le dialogue entre U'administration et le contribuable

Le courrier dinformation que 'administration est tenue d’envoyer
au contribuable constitue 'amorce d’un dialogue au cours duquel
ce dernier pourra tenter de faire infléchir la position du vérificateur
sur le rehaussement envisage.

Afin de rendre possible ce dialogue, la jurisprudence (ait obligation
i I'administration de mettre le contribuable 3 méme de présenter ses
observations dans un délai raisonnable (14). Autrement dit, il est
nécessaire qu'entre la date de réception du courrier d'information et
celle de la mise en recouvrement des impositions supplémentaires
correspondantes, il se soit écoulé un délai suffisamment long afin
de permettre au contribuable présenter ses observations.

La notion de délai raisonnable est imprécise et il parait impossible
de fixer in abstracto la durée de ce délai. En fait. tout dépendra de
la complexité de I'affaire.

De méme que pour la nature des informations devant figurer sur le
courrier envoyé au contribuable. il est probable que. pour I'appré-
ciation du caractére raisonnable de ce délai, le Conseil d'Etat se
réfugie derriére le pouvoir souverain des juges du fond.
Toutefois. en dépit de cette obligation, ce dialogue présente de nom-
breuses limites.

En effet, en premier lieu, comme cela a été rappelé ci dessus, 'ad-
ministration n'est pas tenue d'inviter expressément le contribuable

a présenter des observations sur les rehaussements envisagés. Ainsi
le fait que le contribuable nait présenté aucune observation sur ces
rehaussements n'entritinera pas la nullité de ta procédure des lors
quiil a éé mis en mesure de le faire.

En second liew, il résulte d'un arrét rendu par la Cour administrative
dappel de Lvon le 30 décembre 2004 (15) que ki mise en ceuvre du
principe des droits de la défense n'oblige pas Fadministration a ré-
pondre aux observations présentées par le contribuable. Cet arrét
permet ainsi de mettre en exergue toutes les limites du dialogue
entre 'administration et le contribuable et par 1a meme toutes les
limites de la mise en ceuvre du principe des droits de [a défense
lui-méme.

En effet, alors méme que les observations présentées par le contri-
buable scraient de nature A faire infléchir la position du vérificateur,
celui-ci sera libre de maintenir les rehaussements initiaux sans avoir
a apporter la moindre justification complémentaire. Le contribuable
sera alors tenu de saisir les wibunaux afin quil soit fait droit 4 ses
prétentions.

Lapplication du principe général des droits de la défense rant main-
tenant acquise. il scruit opportun que le législareur profite de la
prochaine réforme de la taxe professionnelle afin de parachever
Feeuvre du juge. Son intervention pourrdit notamment permettre de
fixer le niveau minimal dles informations devant figurer sur les cour-
riers d'information adressés au contribuable dans la mesure ol, en
pratique, ceux-ci sont bien souvent trés succindts...

Hervé ZAPF

Avocar associe
Société d'avocars PDGB

Aleksandar NIKOLIC

Avocat 4 la Cowr
Société d'avocars PDGE

{12] CE, 23 mars 2005, n° 260897, préc. et SARL Top 44 interim, req. n® 258162, RJF 6/2005, n° 566, concl. L. vallée, BOCF 6/2008, n° 76.
{13) A ce titre, v. notamment CAA Paris, 7 aoiit 2003, n° 98-99. confirmé par CE. 23 mars 2005, n® 258162 préc.

[14] CAA Paris. 7 aodit 2003, n* 98-99 préc. et CAA Marseille, 5 février 2004, SA Macadam Line, n° 99-1791, RJF 5/2005. n™ 460

{15) CAA Lyon. 30 décembre 2004, SARL Coudray Technologies, n° 08-1452, RJF 5/2005, n° 461.
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