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? Lignes directrices concernant I'amélioration des systemes de contréle de l'action des collectivités locales- annexes des

recommandations- du comité des ministres aux Etats membres- conseil de I'Europe «sur le contréle de l'action des

collectivités locales », 8 septembre 1998 .

? Postulats de base du contrle des finances publiques-INTOSAI, Op.cit, p.7.

*Henri Michel Crucis: «L'évolution des contréles de I'Etat sur les finances locales: Objectivation-complexification-

Responsabilisation », Revue Gestion et Finances Publiques -N°11-6 Novembre 2009, P. 937.

* L'article 47-2 de la constitution Frangais dispose que « les comptes des administration publiques doivent étre réguliers,

sincéres et donnent une image fidéle du résultat de leur gestion, de leur patrimoine et de leur situation financiére ».

6]acques Magnet: « La cour des comptes: les institutions associées et les chambres régionales des comptes », Berger-

Levraut- 5™ edition, P. 108.

7 s 9 . .. . .
Daniéle Lamarque: « L'évaluation des politiques publiques locales », op.cit, P. 171.
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' FABRE FRANCIS ()): « Le contrdle des finances publiques », Presse universitaires de France, Paris, 1968, PP.9-10.

*La Cour des Comptes Européenne « Manuel d'audit financier et d’audit de conformité », 2012, P. 18.

? Loic Philip: « Le contrdle des actes budgétaires », Etude sur « histoire du droit des finances publiques —vol 3 — les grands
thémes des finances locales- Edition Economica- P. 144.

* Mohamed Harakat: « Le droit du contréle supérieur des finances publiques au Maroc: Essai sur les techniques de I'audit

al'heure de I'ajustement structurel- Babel, Rabat, 1992, P. 43.
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La fiscalité environnementale:

les déterminants de son efficacité

Dr. Fahd CHRAIBI
Enseignant-chercheur a ’ENCG de Casa

Il n’est un secret pour personne que le modele de développement
adopté par la majorité écrasante, si ce n’est pas la totalité des pays a montré
ses limites et s’est révélé inefficace. En effet, on lui reproche surtout de
stimuler une croissance économique a la fois dépendante des ressources
naturelles et non soucieuse de I’environnement. En d’autres termes, la
création de la richesse par les activités exercées par I’homme, condition sine
qua non de tout développement économique se fait sans conteste au
détriment de notre propre environnement, en raison des émissions de gaz a
effet de serre et de I’épuisement des stocks naturels qui en découlent.

La dégradation progressive que subit ce dernier se manifeste
notamment par le changement climatique, qui dans les années a venir pourra
certainement €tre a 1’origine, si rien n’est fait, de nombreux drames ou
catastrophes naturels comme le réchauffement planétaire, la fonte des
glaciers et la montée du niveau des mers sans pour autant oublier la rareté de
I’eau potable et I’extinction des especes.

Etant donné que ce comportement fait peser indéniablement une
menace importante sur I’humanit¢ dans son ensemble, il nous semble
nécessaire voire indispensable de réfléchir sur les solutions adéquates que
chaque pays a intérét a mettre en place dans les plus brefs délais pour
pouvoir y mettre fin.

En effet, c’est juste apres la seconde guerre mondiale qu’une réelle
prise de conscience de I'ampleur des enjeux environnementaux s’est fait
sentir a 1’échelle planétaire. Les principales dispositions prises par les
pouvoirs publics pour la lutte contre la détérioration de 1’environnement
sont entre autres: la réglementation ; le marché des droits a polluer; les
subventions et la fiscalité. Plusieurs études ont toutefois montré que les
politiques environnementales qui se sont appuyeées sur les trois premiers
outils sont un échec.

Des lors, il va sans dire que la fiscalité constitue I’un des instruments
puissants capable d’influencer 1’action de I’homme dans le sens du respect
spontané de I’environnement. Compte tenu de sa nouvelle mission ou




fonction, la fiscalité est dite environnementale ou écologique. D’aprés
I’OCDE, la fiscalit¢ environnementale peut étre définie comme étant
I’ensemble des taxes, impots et redevances dont I’assiette est constituée par
un polluant ou par un produit ou service qui détériore I’environnement ou
préléve des ressources naturelles. Elle est I’expression la plus aboutie de ce
qu’on appelle communément le principe pollueur payeur en vertu duquel le
cout relatif aux externalités préjudiciables a I’environnement doit incomber
a ’auteur plutot qu’a la victime de la pollution.

Contrairement aux autres dispositifs a visée environnementale, la
fiscalité¢ permet, en plus de I’amélioration de la qualité de I’environnement,
de procurer & I’Etat des recettes budgétaires conséquentes pouvant étre
redistribuées afin de réduire les inégalités sociales et de corriger les
distorsions provoquées par le reste du systeme fiscal. Par conséquent, et
contrairement a une idée trés largement répandue, elle ne représente pas une
charge supplémentaire pour le budget des contribuables et n’entraine pas
une augmentation de la pression fiscale dés lors que celle-ci sera affectée
par I’Etat de maniére a favoriser le bien-étre général.

En revanche, pour pouvoir jouer pleinement son rdle ou tout
simplement atteindre les différents objectifs qu’elle s’est assignée, la
fiscalité a devant elle un certain nombre de defis majeurs a relever. Ces défis
ont trait essentiellement a I’acceptation sociale de la mise en place des
mesures fiscales a des fins environnementales, a 1’harmonisation des
Iégislations a 1’échelle internationale et enfin a la mise en ceuvre pratique de
la fiscalit¢ en question. C’est dire que toute I’efficacité de la fiscalité
écologique reste sans nul doute conditionnée par le franchissement de
I’ensemble de ces difficultés.

C’est dans cette perspective que nous situons notre travail de
recherche intitulé « La fiscalité au service de I’environnement ». |l a pour
objectif de présenter les modalités de mise en ceuvre d’une fiscalité
environnementale qui soit a la fois efficace et efficiente.

La problématique de la recherche

La question centrale a laquelle nous allons tenter d’apporter les
principaux éléments de réflexion tout au long de cette étude est la suivante :
«Que ce soit au Maroc ou ailleurs, comment mettre en place
efficacement une fiscalité en faveur de I’environnement? »




Ainsi posée, cette question peut étre déclinée en plusieurs sous-
questions, parmi lesquelles nous citons:

e Quels sont les fondements théoriques de la fiscalité
environnementale ?

e Dans quels domaines ou secteurs d’activité la fiscalité
environnementale doit étre appliquée ?

¢ Quelles sont les mesures fiscales qui s’imposent pour limiter la
consommation des produits polluants ?

e Quelles sont les mesures fiscales qui s’imposent pour inciter
les pollueurs a développer des technologies propres ?

e Quels sont les facteurs pouvant limiter I’efficacit¢ de Ia
fiscalité environnementale ?

e Comment surmonter les difficultés rencontrées ?

Les questions ainsi énoncées ci-haut feront évidemment la trame
principale de notre travail de recherche qui sera, entre autres, articulé autour
des deux parties suivantes :

e Partie 1: géeneralités sur la fiscalité environnementale
e Partie 2: pour une mise en place efficace de la fiscalité
environnementale

Partie 1. Généralités sur la fiscalité environnementale

Dans le cadre de cette premiére partie de ce travail de recherche, il
est surtout question de délimiter notre champ de réflexion autour du
sujet de la fiscalité environnementale en abordant entre autres sa
notion, ses principales problématique, ses fondements, ses objectifs et
enfin ses moyens.
Section 1 : Définition, problématiques et fondements de la fiscalité

environnementale

Paragraphe 1. Définition de la fiscalité environnementale

Il n’est un secret pour personne que parmi les défis majeurs et urgents
auxquels I’humanité est confrontée figure la dégradation de
I’environnement. Les manifestations de celle-ci sSemblent diverses et variees.
Sans prétendre a [D’exhaustivité, en voici quelques exemples: le




réchauffement climatique ; 1’épuisement des ressources ; la chute de la
biodiversité ; I’accumulation des déchets et les multiples pollutions de I’eau,
de l'air et des sols. Toutes ces atteintes a 1’environnement sont
incontestablement le résultat des modes aussi bien de production que de
consommation des étres humains qui se révelent aberrants et irresponsables.

La prise de conscience par I’opinion et les pouvoirs publics de la
gravité ou de la dangerosité des effets potentiels qui pourraient en découler a
poussé les autorités publiques dans de nombreux pays a mettre en place un
certain nombre de politiques de protection de l’environnement®. Les
dispositifs de celles-ci sont tant nombreux que de différentes natures.

En effet, il existe deux catégories d’instruments des politiques de
protection de I’environnement : les instruments réglementaires ou normatifs
ainsi que les instruments économiques®. Les premiers visent & contraindre le
pollueur a adopter un comportement plus écologique sous peine de
sanctions administratives ou judiciaires®. Rentrent dans cette catégorie des
mesures comme:

e Les quotas d’émission de tel ou tel polluant sur tel ou tel site
industriel;

e Les normes obligeant les sites industriels a utiliser une
technologie particuliére de réduction de la pollution;

e Les normes fixant la quantit¢ maximale d’un composant au
sein d’un produit donné;

e La soumission a autorisation de la mise sur le marché d’un
produit donné.

Quant aux seconds, ils consistent a offrir aux agents economiques des
incitations monétaires a éviter les émissions contribuant a la dégradation de
I’environnement”. Peuvent étre rattachés a cette famille les mécanismes
suivants :

e Les marchés de permis d’émission ;
e Les subventions a la réduction des émissions ;
e La fiscalité écologique.

! La fiscalité environnementale outil de protection de I’environnement?.
2 Les dilemmes de la fiscalité écologique : I’exemple de I’écotaxe p 2.

% Les instruments de la politique environnementale p 6.

* Les dilemmes de la fiscalité écologique : I’exemple de I’écotaxe p 2
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Historiqguement, les premiers pays a avoir utilisé la fiscalité dans leurs
politiques environnementales sont les pays de I’OCDE — notamment les
pays scandinaves et I’Allemagne- et ce durant les années 1990'. En tant
qu’instrument économique au service de I’environnement, la fiscalité
environnementale a fait I’objet de multiples définitions, souvent non
consensuelles. D’aprés Sylvie caudal, la fiscalité environnementale peut étre
entendue comme « I’ensemble des instruments fiscaux institués avec
I’objectif de contribuer a la protection de I’environnement®». Cette
définition a pour mérite de mettre en exergue la finalité voire la nouvelle
fonction que le législateur a décidé d’assigner ces derniéres années a la
fiscalité aussi bien de I’Etat que des collectivités territoriales mais elle a, en
revanche, omis d’apporter des clarifications quant a la nature des
instruments fiscaux a utiliser et celle de la base a imposer, me semble-t-il.

Afin d’y remédier, nous allons nous référer a la définition commune
qui a été donnée par différents instituts de statistiques ou d’étude, frangais et
européens (CGDD, Eurostat, OCDE) selon laquelle «la fiscalité
environnementale recouvre d’une part toutes les taxes portant sur des
produits ou des actifs ayant des effets nuisant a la qualite de
I’environnement, comme les taxes liées a la consommation d’énergie, les
taxes sur les vehicules, la taxation des pollutions et des déchets, la taxation
de la consommation d’eau ; et d’autre part les dépenses fiscales favorisant le
développement durable comme les exonérations ou crédits d’impf)t3 ».

A premiere vue, Il est a remarquer que la seconde définition parait
plus large que la précédente dans la mesure ou elle indique non seulement la
finalité de la fiscalité écologique mais également la nature juridique des
différents dispositifs considérés comme des instruments fiscaux d’une part
et la matiére imposable de celle-ci d’autre part. Pour atteindre la finalité
souhaitée, deux catégories de mécanismes fiscaux peuvent en effet étre
utilisés : les préléevements obligatoires a savoir les taxes et redevances a
visée écologique, sources de recettes budgétaires ainsi que les dépenses ou
avantages a caractére fiscal, sources de manques a gagner pour I’Etat,
profitant aux contribuables ayant fait preuve de respect envers
I’environnement. Ces différents outils peuvent s’appliquer distinctement a

! La fiscalité écologique : un des instruments les plus puissants en économie de marché, pour changer
les comportements.

2 sylvie caudal.

% La fiscalité environnementale en France peut-elle devenir réellement écologique ?
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tout produit ou a toute activité humaine ayant une incidence négative sur
I’environnement.

Paragraphe 2. Les principales problématiques environnementales

Comme son nom l’indique, la fiscalité environnementale constitue a
travers le monde un des principaux instruments économiques dont disposent
les pouvoirs publics pour protéger I’environnement. Plus particuliérement,
elle a pour vocation de faire face aux trois grandes problématiques
environnementales: la consommation des ressources, le changement
climatique et les différents types de pollution'. A chaque catégorie de
problématiciues correspondent un certain nombre de mesures fiscales
specifiques”.

En matiére de consommation des ressources, il importe de souligner que
le r6le de la fiscalité consiste a faire prendre conscience aux consommateurs
des ressources que regorge la nature que celles-ci n’existent pas en quantité
illimitée et que leur surexploitation ou leur épuisement a sans doute un codt
aussi bien pour les géneérations futures que pour les autres utilisateurs. Ce co(t-
la n’est autre que le cotit de la rareté ou de la pénurie. En d’autres termes, la
fiscalité fait en sorte que le consommateur de la ressource supporte une partie
dudit colt, ne serait-ce que pour I’inciter a un usage rationnel de ces ressources
limitées ou & réduire sa consommation® pour qu’il puisse payer in fine moins
d’impdt. L’Etat pourrait a titre d’illustration taxer 1’énergie électrique, les
extractions d’hydrocarbures et méme les prélévements d’eau.

Par rapport a la problématique du changement climatique, la fiscalité
se donne généralement pour mission de lutter contre le principal facteur qui
en est a I’origine a savoir les émissions de gaz a effet de serre notamment le
gaz carbonique CO2. La taxation des émetteurs de ce gaz que sont les
entreprises et les ménages vise surtout a amener ces derniers a adopter des
comportements moins nuisibles a I’environnement. Pour cela, le 1égislateur
fiscal pourrait a titre d’exemple imposer I’acquisition des véhicules les plus
émetteurs de CO2 et la consommation des ressources énergétiques fossiles
comme les carburants, le gaz et le fioul* pour que leurs prix relatifs soient
plus élevés et de ce fait plus dissuasifs.

! Les deux visages de I’impot a finalité écologique p 151.

2 La fiscalité environnementale en France : un état des lieux.

% La fiscalité environnementale en France : un état des lieux p 3.
* La fiscalité environnementale en France : un état des lieux p 3.
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De méme, la fiscalité pourrait également contribuer & la réduction des
pollutions qui peuvent étre émises non seulement dans I’air mais aussi dans
les eaux terrestres ou marines et dans les sols et c’en mettant en place un
certain nombre de taxes et redevances dont le but est de Pénaliser les
sources de pollution (substances, équipements, activités, etc.)". De ce fait,
elle peut étre a la fois préventive (taxes) a I’image de celle développée
précédemment et curative (redevances) du fait que les ressources qu’elle
génere a I’Etat en la matiére pourraient servir éventuellement a financer des
actions  publiques réparatrices des dégats ou des dommages
environnementaux considérés. Ainsi, tous les pollueurs sans exception
doivent entrer dans le champ d’application de ladite fiscalité, pour plus
d’efficacité, bien que leur taxation ne puisse pas €tre harmonisée car elle se
fait, en principe, en fonction du type de pollution induite?.

Paragraphe 3. Les fondements économiques et juridiques de la
fiscalité environnementale

Le recours a la fiscalité environnementale peut étre justifié d’une part
par le fait que les agents économiques n’assument pas spontanément le colt
des dommages environnementaux qu’ils provoquent, d’ou la nécessité¢ de
I’internalisation de ces externalités et d’autre part en droit par le principe
pollueur payeur.

La théorie de I’internalisation des externalités

En économie, on parle d’externalité ou d’effet externe dans le cas ou
« les décisions d’un agent économique affectent le bien-étre d’autres agents
¢conomiques, de maniere involontaire, malgré I’absence de toute transaction
de marché entre eux® ». L’externalité peut correspondre soit 4 un bienfait
lorsqu’elle est positive soit a un dommage si elle est négative. Dans les deux
cas, les effets sont extérieurs au marché étant donné qu’ils ne font 1’objet
d’aucune contrepartie monétaire. Dans le monde de I’entreprise, la majorité
des externalités reste cependant négatives.

D’une maniere générale, I’externalité résulte de la différence entre le
colt privé (le colt assumé par le producteur) et le colt social* (le colit
assumé pas la société). Dans le cas d’une externalité négative, le colit social

! La fiscalité environnementale en France : un état des lieux p 3.

2 a fiscalité environnementale en France : un état des lieux p 3.

% La fiscalité incitative : le cas de I’écofiscalité.

* La fiscalité environnementale : outil de protection de I’environnement.
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semble inférieur par rapport au codt privé et vice versa. Si cet écart —co(t
externe- entre les deux cotlts n’est pas comblé, I’économie aurait du mal a
atteindre ’optimum au sens de Pareto’, ce qui justifie une intervention de
I’Etat. La régulation du systeme des prix par les autorités publiques a pour
but de «pénaliser » les agents économiques qui sont a Il’origine des
externalités négatives et récompenser ceux dont les externalités semblent

positives.

Comme son nom I’indique, la théorie de [I’internalisation des
externalités constitue une réponse a la problématique de la non prise en
compte par le marché des impacts environnementaux liées a des activités
économiques notamment la pollution. Elle part du constat que le prix de
marché auquel sont vendus les biens est déterminé en fonction d’un cott de
production « amputé » du fait qu’il ne considére pas le colit du dommage
environnemental induit?.

Pour amener les agents privés génerateurs de ces externalités a
prendre en considération dans leurs décisions, en sus de leur codt prive de
production, le colt externe de leurs activités imposé aux victimes de la
pollution, Arthur Cécil Pigou, économiste britannique, est le premier a
proposer dans son ouvrage « the economics of welfare » publié en 1920, la
mise en place d’une taxe sur les émissions polluantes® dont le taux unitaire
doit &tre égal au préjudice causé®. De nos jours, la taxe pigouvienne, bien
quelle soit si contestée’, reste un des principaux moyens d’internalisation
des externalités environnementales et par conséquent de correction des
défaillances de marché®. Par ladite proposition, Pigou a sans doute réussi a
jeter les jalons théoriques d’une fiscalité environnementale efficace’.

Le principe du pollueur payeur

Le principe pollueur payeur a été introduit pour la premiere fois par
I’organisation de coopération et de développement économique (OCDE) en

! La fiscalité incitative : le cas de I’écofiscalité.

2 a fiscalité environnementale (BALLANDRAS).

® Note sur la fiscalité écologique.

* La fiscalité environnementale en France peut-elle devenir réellement écologique?

® Par exemple, Ségoléne Royal, ministre de 1’écologie depuis avril 2014 dénonce 1’impact de la taxe
sur le pouvoir d’achat des ménages a faible revenu.

® Les dilemmes de la fiscalité écologique.

" La fiscalité environnementale : outil de protection de I’environnement.
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1972, en tant qu’un principe économique qui vise a imputer aux pollueurs
les cots géneérés par les actions antipollution.

oL Lo

années plus tard, en un principe juridique puis constitutionnel par bon
nombre de pays, ne serait-ce que pour servir de fondement ou de base
juridique pour la fiscalité environnementale, laquelle doit désormais s’y
inspirer?.

En effet, d’apres l’article L 110 du code de I’environnement en
France, il s’agit d’un principe en vertu duquel « les frais résultant des
mesures de prévention, de réduction de la pollution et de lutte contre celle-ci
doivent étre supportées par le pollueur ». On en trouve aussi dans des textes
de valeur constitutionnelle comme la charte francaise de 1’environnement
dont les articles 3 et 4 disposent respectivement que « toute personne doit,
dans les conditions définies par la loi, prévenir les atteintes qu’elle est
susceptible de porter a DI’environnement ou, a défaut, en limiter les
conséquences » et que « Toute personne doit contribuer a la réparation des
dommages qu’elle cause a I’environnement, dans les conditions définies par
la loi ». La mise en ceuvre de ce principe dans ses deux dimensions a savoir
préventive que curative est confiée par de nombreux pays a la fiscalité
environnementale.

Section 2: Objectifs et moyens de la fiscalite
environnementale

Paragraphe 1. Les effets attendus de la fiscalité
environnementale : le double dividende

D’aprées BALLANDRAS-ROZET  Christelle, «la fiscalité
environnementale, indépendamment des rentrées d’argent réguliéres qu’elle
assure aux pouvoirs publics, agit sur les comportements des contribuables
pour leurs faire prendre conscience des effets négatifs de leurs activités sur,
notamment, la biodiversité, les ressources naturelles et la santé® ». Il ressort
de cette définition que la fiscalité environnementale revét deux caractéres
non contradictoires®, elle peut étre non seulement comportementale mais
également budgétaire. Elle est dite comportementale car elle oriente les
comportements des agents économiques dans un sens plus favorable a

! La fiscalité environnementale (BALLANDRAS).

2 Les deux visages de I’imp0t a finalité écologique.

¥ La fiscalité environnementale.

* La fiscalité environnementale : outil de protection de I’environnement.
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I’environnement et elle est réputée budgétaire étant donné que les ressources
qu’elle permet de dégager peuvent servir a financer les actions
d’amélioration du bien-étre social de la collectivité. Lorsqu’une politique
publique permet d’atteindre a la fois deux objectifs de nature différente
grace a un seul et méme instrument -ce qu’est bien le cas ici-, on dit que le
double dividende est atteint™.

La notion de double dividende a éte introduite pour la premiére fois en
1991 par 1’économiste britannique David PEARCE pour éclairer les
décideurs politiques sur les deux bienfaits que peut procurer la mise en place
d’un impdt a finalité écologique. Le premier bienfait ou dividende est de
nature environnementale pendant que le second revét un caractere non
environnemental ou redistributif. Le deuxieme dividende ne sert qu’a
restaurer I’équilibre général et ce en palliant les distorsions de la fiscalité
budgétaire?.

Effets environnementaux

Il convient de préciser d’emblée que 1’objectif premier de la fiscalité
environnementale n’est sans doute pas d’accroitre les recettes publiques
mais plut6t d’influencer le comportement des ménages et des entreprises en
faveur de la préservation de ’environnement®. Pour pouvoir stimuler un
changement de comportement, elle les incite a faire tout ce qui parait
bénéfique a ’environnement et a éviter tout ce qui lui semble nuisible. La
fiscalité¢ environnementale est d’autant plus incitative que le cofit des actions
a accomplir en vue de réduire les atteintes a 1I’environnement se révele bien
inférieur a celui de la taxation écologique®.

Pour atteindre cet objectif, la fiscalité environnementale doit étre
essentiellement indirecte, ne serait-ce que pour modifier les prix relatifs®. En
effet, le fait de taxer en particulier les produits générateurs d’externalités
environnementales négatives entrainerait un renchérissement ou une hausse
de leurs prix par rapport a ceux des produits concurrents ou de substitution
plus respectueux de I’environnement. C’est notamment cette distorsion
volontairement créée par ladite fiscalité entre les deux catégories des
produits qui va exhorter les industriels a investir dans les technologies plus

! Fiscalité environnementale : pour une nouvelle définition de la notion de double dividende.

2 Fiscalité environnementale : pour une nouvelle définition de la notion de double dividende.

® Les deux visages de I’imp0t a finalité écologique.

* Les deux visages de I’imp0t a finalité écologique.

® La fiscalité écologique : un des instruments les plus puissants en économie de marché, pour changer
les comportements.
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propres et les consommateurs & acheter les produits plus écologiques®,
pourvu que d’autres alternatives soient possibles. A défaut, la fiscalité
environnementale pourrait avoir I’effet inverse aussi bien sur la
compétitivité des entreprises que sur le pouvoir d’achat des ménages. A coté
de la taxation écologique, les mesures fiscales dérogatoires ou les dépenses
fiscales peuvent étre utilisees a la méme fin. Notons enfin que contrairement
a ce que I’on appelle la fiscalité budgétaire -objet du paragraphe suivant-, la
fiscalité comportementale ne doit pas avoir pour finalité principale de
générer des ressources budgétaires.

En suisse, il a été démontré, grace aux résultats de ’enquéte par
questionnaire, aux études de cas et aux estimations des émissions de COV?
réalisées par I'office fédéral de I’environnement, que la taxe COV a eu un
effet positif en ce qui concerne la réduction des émissions de COV?.

Effets redistributifs

Comme on I’a indiqué précédemment, ’impdt a finalité écologique
vise soit a infléchir les comportements insoucieux de I’environnement soit a
collecter des ressources fiscales pour financer les dépenses publiques et non
les deux a la fois.

A la base, le produit de ladite fiscalité était essentiellement utilisé pour
atteindre des objectifs de développement durable®. A titre d’exemple, les
ressources financieres provenant de la taxation de la pollution serviront a
financer les actions de réduction de la pollution. Lorsque les recettes
générées sont utilisées pour réduire 1I’externalité négative pour laquelle la
taxe a été concue, la fiscalité environnementale reste économiquement
efficace®. Pour autant, cette affectation spécifique ou «verte» des
ressources fiscales a été vivement critiqguée notamment par les hommes
politiques®, ce qui a poussé bon nombre de pays, dans le cadre d’une
réforme de la fiscalité, a lui mettre un terme tout en lui substituant d’autres
formes d’affectation’. De ce fait, son role a totalement basculé. Depuis, elle
est tenue d’alimenter le budget général de I’Etat pour financer d’autres
emplois.

! La fiscalité incitative : le cas de 1’écofiscalité.

2 Les composés organiques volatils.

% Les taxes d’incitation environnementales : pourguoi et comment les évaluer ?
* Les deux visages de I’imp0t a finalité écologique.

® Les deux visages de I’imp0t a finalité écologique.

® Les taxes d’incitation environnementales : pourquoi et comment les évaluer.
" Les deux visages de 1’imp0t a finalité écologique.
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Les principaux emplois auxquels peuvent étre affectées les ressources
dont il est question sont : réduction de la dette, rétrocession a la population,
financement du systéme social, soutien a I’innovation, réduction d’autres
pressions fiscales, dégrévements fiscaux’. Il n’en demeure pas moins que
L’affectation la plus fortement recommandée et la plus fréquemment
retenue a travers le monde consiste en la réduction des préléevements
obligatoires pesant sur le revenu du travail et ce dans la perspective d’une
neutralité budgétaire®.

En somme, la fiscalité environnementale peut étre constituée de deux
catégories de taxes : les taxes ayant pour but d’influencer les comportements
et celles dédiées a rapporter des ressources fiscales pour financer des
charges publiques. La premiére cateégorie cherche des incitations plutdt que
des ressources alors que la seconde a comme point de mire les ressources
plutdt que les incitations. Ainsi, ce qui fait la force d’un impdt de rendement
fait la faiblesse d’un impét incitatif®.

Paragraphe 2. Les dispositifs de la fiscalité environnementale

Il importe d’emblée de souligner que les instruments qui constituent la
fiscalité environnementale sont divers et variés. lls le sont car les
problématiques auxquelles ils ont a faire face et les domaines auxquels ils
s’appliquent, il faut le rappeler, sont nombreux. En effet, Ils sont
essentiellement assis sur 1’énergie, le transport, les pollutions et les
ressources naturelles. Mais au final, leur objectif demeure la protection de
I’environnement”. Ce dernier peut étre atteint de trois maniéres : « par I’effet
de dissuasion portant sur tel comportement ou tel produit polluant ; par
I’effet d’incitation a une action en faveur de I’environnement ; ou par
I’affectation des sommes prélevées a la préservation des milieux et des
ressources’ ».

La fiscalité environnementale peut prendre deux grandes formes a
savoir celle de recettes fiscales et celle de dépenses fiscales. D’un c6té, on
distingue les prélevements obligatoires sans contrepartie et ceux avec
contrepartie alors que de I’autre coté, on a surtout les dispositions fiscales
dérogatoires au droit commun. D’ou la classification de ces dispositifs en
trois catégories : les taxes ; les redevances et les dépenses fiscales.

! Taxe carbone : recyclage des recettes et double dividende.
2 Taxe carbone : recyclage des recettes et double dividende.
% La fiscalité incitative : le cas de I’écofiscalité.

* La fiscalité environnementale (BALLANDRAS).

® Sylvie caudal.
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Les taxes environnementales

Ce sont des prélévements obligatoires de I’Etat, effectués sans
contrepartie directe dont la base imposable représente un produit polluant ou
des émissions polluantes®. Ces taxes sont sans contrepartie car les avantages
que les pouvoirs publics apportent aux contribuables ne sont pas
proportionnels au montant du prélevement. Elles répondent normalement a
deux objectifs différents.

En effet, deux catégories de taxes liées a I’environnement sont a
distinguer?. La premiére catégorie comprend des taxes ayant pour but
d’influencer le comportement des producteurs et/ou des consommateurs
générateurs des externalités environnementales négatives. Elles sont dites
dissuasives grace a leur caractere indirect. La seconde catégorie est
constituée des impoOts sans vocation d’orientation mais dont les recettes sont
destinées a financer des actions en faveur de I’environnement sinon d’intérét
général. Certes, elles sont des taxes « vertes » mais elles poursuivent en
réalité un objectif budgétaire.

Tableau : Principaux instruments de fiscalité en fonction des objectifs
environnementaux dans les pays de ’OCDE

Objectif Instruments Champ Application au sein
environnemental taxé de POCDE
principal
Lutter contre le | Tarification du | Energie La plupart des pays
changement carbone (SEQE et de ’OCDE
climatique (gaz effet | taxes carbone)
de serre et couche | Taxe sur les HFC, | Pollution Sept pays européens
d’ozone) HCFC

Taxe sur le méthane | Pollution Danemark
Lutter contre la | Taxe sur les | Pollution Pays scandinaves
pollution d’air émissions soufrées

et azotées

Péages urbains Transports | Quelques  grandes

villes
Taxation des | Transports | Israél et la plupart
véhicules polluants des pays européens

! La fiscalité environnementale ; outil de protection de I’environnement.
2 Les deux visages de I’imp0t a finalité écologique.
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Lutter contre la | Taxe pour | Pollution Espagne, Danemark
pollution de P’eau/ | pollutions diffuses
Rationaliser la|de I’eau (dont
gestion de la | pesticides)
ressource en eau Taxe sur les | Ressource Danemark,  suéde,
prélevements et pays bas
utilisation
industrielle d’eau
Lutter contre la mise | Taxe sur le | Pollution Suéde ainsi que
en décharge et en | stockage et Autriche, Belgique,
faveur du recyclage | I’incinération  des Danemark, Pays bas
déchets

Les redevances environnementales

Contrairement aux taxes, les redevances font partie des prélevements
de I’Etat comportant une contrepartic’. Plus précisément, elles sont la
contrepartie directe et individualisable d’un service? public. C’est dire qu’il
s’agit d’un prix qu’un contribuable est tenu de payer en échange et en
fonction de la prestation fournie, il doit étre proportionnel ou équivalent au
service rendu * (au volume de déchets ramassés ou traités par exemple).

Les redevances environnementales sont normalement congues pour
couvrir les colits pour services environnementaux” assurés par les pouvoirs
publics principalement en matiére de traitement de I’eau ou de ramassage
des déchets. Elles sont donc affectées exclusivement a des dépenses
environnementales et ne sont acquittées que par les assujettis ayant bénéficié
effectivement de la prestation en question®.

A T’image de la premi¢re catégorie des instruments précédents, les
redevances environnementales ont pour but d’inciter les usagers dudit
service a réduire leurs préjudices portés a I’environnement®.

A titre d’exemple, 'utilisation de I’eau est soumise en France a deux
prélevements : redevance consommation et redevance pollution. La
premiére étant proportionnelle au volume d’eau consommée par chaque

! Les taxes liées a I’environnement dans les pays de I’OCDE P 16.

2 sylvie caudal.

® Etude diagnostique sur la fiscalité environnementale.

* La fiscalité environnementale; outil de protection de 1’environnement.
® Comprendre la fiscalité environnementale.

® La fiscalité environnementale en France : un état des lieux.
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habitant tandis que la seconde, elle est payée en fonction de la quantité de
pollution déversée par les opérateurs économiques dans le milieu aquatique.

Les dépenses fiscales environnementales

Elles désignent les dispositions dérogatoires prévues par la Iégislation
et la réglementation fiscales dun pays pour inciter les opérateurs
¢conomiques a agir en faveur de I’environnement. Ces aides fiscales
entrainent pour 1’Etat un manque a gagner ou une perte de recettes et pour
les contribuables bénéficiaires une économie d’impdt ou un allégement de

leur charge fiscale®.

Elles peuvent prendre diverses formes : exonérations, abattements,
réductions de taux, déductions, etc. En somme, c’est une maniére pour I’Etat
de récompenser les contribuables ayant entrepris des actions ou des choix
favorables a I’environnement.

Partie 2 : Pour une mise en place efficace de la fiscalité
environnementale

Dans la présente partie, nous allons mettre en évidence les principaux
obstacles qui entravent I’aboutissement du projet de mise en place d’une
fiscalité environnementale et les mesures a prendre pour les surmonter pour
pouvoir en faire in fine un instrument au service de la protection de
I’environnement.

Section 1 : Les principaux obstacles liés a la mise en ceuvre d’une
fiscalité environnementale

A I'image de la fiscalité en générale, la fiscalité environnementale est
d’une acceptation sociale limitée? car elle suscite auprés de certains acteurs
économiques et politiques bon nombre de craintes et réticences qui font
obstacle a sa mise en ceuvre de la maniere la plus efficace possible. Souvent
invoquees, les principales préoccupations se rapportent a ses effets négatifs
sur le pouvoir d’achat des ménages d’une part et la compétitivité des
entreprises d’autre part®.

Paragraphe 1 : Perte de pouvoir d’achat

Comme il a été indiqué précédemment, pour inciter les ménages a se
comporter correctement d’un point de vue environnemental, la fiscalité

! La fiscalité environnementale en France : un état des lieux.
2 Wahl thierry.
% L’économie politique des taxes liées a I’environnement.
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écologique renchérit les prix des produits polluants. Ce faisant, le pouvoir
d’achat des consommateurs desdits produits s’en trouve sans doute affecté,
en particulier lorsque l’effet de substitution semble limité du fait que
I’¢lasticité de la demande du bien polluant par rapport a son prix reste
faible!, c’est le cas par exemple des produits de premiére nécessité (le
chauffage, I’eau, le carburant, etc.) ou lorsque I’investissement qui
permettrait a ces derniers de bien réduire leurs atteintes a 1’environnement
est plus onéreux?, bien que la possibilité de substitution soit envisageable.

Le caractére indirect et par conséquent régressif de la taxe
environnementale fait que les ménages pollueurs sont imposés inégalement.
En effet, seuls les ménages a revenus faibles qui subissent fortement I’effet
de ladite fiscalité sur leur revenu en ce sens que le poids des produits taxés
dans leurs dépenses de consommation est de plus en plus important. Les
meénages aisés ont en revanche les moyens d’investir dans d’autres biens
moins taxés, c’est la raison pour laquelle ils sont moins impactés.

Les effets négatifs de la fiscalité environnementale ne s’arrétent pas la,
des lors que la baisse du pouvoir d’achat des ménages modestes pourrait
donner lieu aussi bien a une contraction de I’activité économique qu’a un
accroissement du taux de chémage.

En deéfinitive, comme toute autre forme de fiscalité, la fiscalité
environnementale ne peut étre acceptee par la société dans son ensemble
que si elle est a méme de garantir de la justice sociale, c'est-a-dire de
Iéquité entre les différentes catégories des contribuables®.

Paragraphe 2 : Perte de compétitivité internationale

Par compétitivité internationale, il faut entendre la capacité¢ d’une
entreprise ou d’un secteur économique d’affronter la concurrence sur des
marchés internationaux et de dégager un taux de rentabilité satisfaisant*. On
distingue la compétitivité prix et la compétitivité hors prix.

Parmi les principaux facteurs qui peuvent porter atteinte a la
compétitivité-prix des entreprises a I’échelle internationale figure la fiscalité
environnementale. En effet, la mise en place des taxes vertes par un pays a
économie ouverte donne lieu a une hausse des colts de production des

! La fiscalité incitative : le cas de 1’écofiscalité.

2 Taxe carbone : recyclage des recettes et double dividende.

® Les taxes liées 4 ’environnement dans les pays de ’OCDE.
* Les taxes li¢es & I’environnement dans les pays de 1’OCDE.
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entreprises locales polluantes qui pourrait se répercuter sur les prix de leurs
produits si rien n’est décidé pour y échapper.

Dans la pratique, en l’absence de possibilités de substitution et
d’harmonisation des systémes fiscaux a 1’échelle internationale, les
entreprises tournées vers 1’export les plus polluantes risquent de perdre des
parts de marché au profit de leurs concurrents directs implantés dans des
pays oU les contraintes environnementales sont faibles voire inexistantes®.
Pour acquérir un avantage concurrentiel similaire ou pour maintenir leurs
couts a un niveau raisonnable, les entreprises pénalisées fiscalement peuvent
étre tentées de délocaliser en tout ou en partie leurs activités de production
dans des pays qui recourent au dumping fiscal et environnemental® non
seulement pour accroitre la compétitivité des entreprises qui y sont deéja
installées mais également pour séduire les entreprises étrangeres.

Bref, la fiscalit¢ écologique est a l'origine d’une série d’effets
négatifs, elle provoquerait des pertes de compétitivité, encouragerait les
mouvements de délocalisations et accroitrait le nombre de chémeurs. Ces
effets sont d’autant plus douloureux dans un contexte marqué par une
croissance économigue morose et un taux de chdmage éleve.

Section 2: Les conditions d’efficacité de la fiscalité
environnementale

Paragraphe 1. L’acceptation sociale

Il importe de préciser de prime abord que pour une mise en place
efficace de la fiscalité¢ verte, I’adhésion de I’opinion public semble sans
conteste une condition sine qua non® dans la mesure ou son rejet par la
sociéeteé vaut tout simplement un échec.

En effet, ’expérience de plusieurs pays (Etat Unis, France, etc.) a bien
montré que les contribuables (les ménages et les entreprises) sont souvent
hostiles ou sceptiques a I’égard de I'introduction d’un certain nombre de
taxes écologiques dans le systéme fiscal de leur pays®. Ceci s’explique, en
grande partie, par le fait qu’ils ne voient pas dans cette décision 1’utilité des
mesures engagées’, bien au contraire, ces impdts sont synonymes dans leur
mentalit¢ d’un prélevement supplémentaire qui pourrait affecter

! La fiscalité incitative : le cas de I’écofiscalité.

2 Les dilemmes de la fiscalité écologique.

® Les taxes liées 4 ’environnement dans les pays de ’OCDE.

* Les taxes environnementales : un instrument d’incitation ou de financement ?
® La fiscalité, I’innovation et I’environnement.
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négativement leurs pouvoirs d’achat mais aussi leur compétitivité en raison
de T’alourdissement des charges qui en résulterait. Bien qu’elles soient
exagerées, ces craintes doivent étre prises au serieux par la politique fiscale
en général.

Elles sont considérées comme étant exagérées car les conséquences
sociales de la fiscalité écologique peuvent étre atténuées par ce qu’on
appelle communément Ueffet de substitution qui en découle’. En revanche,
cet argument, en faveur de la fiscalit¢ environnemental, bien qu’il soit
puissant, ne suffit pas a lui seul pour faire accepter par les contribuables le
principe et la mise en ceuvre de ladite fiscalité, d’ou la nécessité pour I’Etat
de recourir a d’autres mesures complémentaires.

La sensibilisation des citoyens a 1’égard de la finalité incitative de la
fiscalité environnementale me semble le premier défi a relever par les
pouvoirs publics dans ce sens. Pour cela, il faut leur faire comprendre aussi
clairement que possible que I’objectif recherché par les taxes vertes n’est
autre que la protection d’un bien collectif a savoir ’environnement. En
d’autres termes, cette fiscalit¢ a pour seule vocation d’inciter les
contribuables a réduire leur dommage causé a I’environnement et ce en
produisant et/ou en consommant des produits plus écologiques. Il faut non
seulement leur faire saisir I’objectif global de 1’éco-fiscalité mais egalement
I’objectif de chacune des taxes qui en font partie, lorsque 1’objectif de la

taxe est atteint, celle-ci est suspendue automatiquement?.

De méme, il est nécessaire de leur expliquer que I’argument
écologique de la fiscalité environnementale ne constitue en aucun cas un pur
habillage marketing d’une fiscalité budgétaire. Il ne s’agit donc pas d’une
fiscalité qui a pour premier objet de procurer un rendement dans la mesure
ou sa base imposable a normalement tendance a s’amenuiser dans le temps
et que son produit qui est considéré comme un accessoire de ladite politique,
ne sera pas affecté a aucune dépense spécifique mais plutdt verser
integralement au budget général de I’Etat pour en faire le meilleur usage
possible®.

Dans le méme ordre d’idées, il y a lieu de préciser que chaque taxe
environnementale va étre définie par son assiette plutot que par Iutilisation

! La fiscalité incitative : le cas de I’éco-fiscalité.
2 Les taxes d’incitation environnementale : pourquoi et comment les évaluer ?
% La fiscalité environnementale : outil de protection de I’environnement.
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des recettes qu’elle génére’. Cela veut dire tout simplement que pour que la
taxe ait le caractére environnemental, elle doit absolument taxer les activités
ou les produits aussi bien locaux qu’importés ayant un impact négatif sur
I’environnement plutét que de financer des actions en faveur de
I’environnement.

De surcroit, la fiscalit¢é environnementale risque d’étre
contreproductive si elle n’est pas juste socialement?®, voila pourquoi nous
proposons qu’elle doit étre assortie d’un certain nombre de mesures
d’accompagnement en faveur notamment des couches les plus défavorisees
qui verront leur pouvoir d’achat s’éroder du fait que leurs possibilités de
substitution semblent faibles pour des raisons purement financieres. De ce
fait, ’accompagnement social va avoir pour objectif d’alléger la charge qui
pése sur les ménages pauvres en leur procurant un supplément de revenu.
Pour cela, I’Etat est tenu de recourir a des instruments a vocation sociale
autres que les taxes environnementales® pour ne pas porter atteinte a
I’efficacité de celles-ci. Les mesures d’accompagnements répondant a cette
fin peuvent prendre diverses formes : soutien financier direct, baisse de
I’impdt sur les revenus faibles, accroissement des prestations sociales, etc.

En somme, toutes les mesures proposees ci-dessus en vue de
I’acception de la fiscalité environnementale par le corps social doivent étre
fideéles aux principes suivants : la transparence, la clarté et la justice sociale.

Pour faire transmettre I’ensemble de ces détails au public concerné,
une stratégie de communication efficace s’impose. L’Etat doit veiller a ce
que I’ensemble des arguments avancés ci haut plaidant en faveur de la
fiscalité environnementale soient diffusés aussi largement que possible en
recourant a tous les mass médias possibles (la presse, la radio, I’affiche et
I’internet). I’Etat a besoin également de désigner des portes paroles
crédibles® capables d’éclairer le public sur I’intention du législateur en la
matiére lors des rencontres physiques ou virtuelles tenues réguliérement
avec les citoyens et les chefs d’entreprise. Ces personnes peuvent a titre
d’exemple faire partie d’une commission en charge de la fiscalité
environnementale créée au sein du parlement.

! La fiscalité environnementale en France peut-elle devenir réellement écologique ?
2 Comprendre la fiscalité environnementale.

% La fiscalité, I’innovation et I’environnement.

* Les taxes li¢es & ’environnement dans les pays de 1’OCDE.
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Enfin, il est & noter que le facteur temps n’est pas anodin, il semble au
contraire déterminant dans cette équation, la raison pour laquelle I’Etat a
intérét a allouer suffisamment de temps a cette opération de sensibilisation.
L’annonce précoce de la mise en place des taxes environnementales
permettrait aux décideurs de communiquer sur tous les aspects du projet
envisagé de maniere évasive avec les citoyens, ce qui pourrait contribuer in
fine a la persuasion des contribuables réticents.

Paragraphe 2. La conception des taxes

Pour que la fiscalité environnementale puisse étre incitative, il
incombe a I’Etat de bien concevoir les taxes qui la composent. Pour cela,
trois éléments doivent étre soigneusement définis : I’assiette, le taux et le
champ d’application.

Puisqu’il s’agit toujours de mettre en place de nombreuses taxes, il va
sans dire que chacune d’elles doit normalement disposer de sa propre
assiette. Celle-ci doit étre décrite de maniére minutieuse afin d’éviter toute
confusion ou ambiguité chez les contribuables. Il est nécessaire que la base
imposable afférente a ladite taxe soit a la fois si étroite ou peu élastique et
tres bien ciblée. Sans prétendre a I’exhaustivité, en voici quelques
exemples :

Taxe sur 'utilisation de I’énergie ;

Taxe sur le transport ;

Taxe sur le type de véhicule ;

Taxe sur 1’utilisation de ’eau ;

e Taxe sur I’empreinte écologique des produits ;
e Taxe sur les déchets ;

e Etc.

I1 est & noter également que lorsqu’on se rend compte que 1’assiette de
la taxe a tendance a se raréfier dans le temps, c’est le signe que ’objectif
recherché est sur le point d’étre atteint.

Par ailleurs, le niveau de la taxe est aussi déterminant que la définition
de I’assiette dans cette équation. En effet, dans un souci d’efficacité, la taxe
environnementale ne doit étre ni faible ni forte. Lorsque le montant dd parait
faible, la taxe ne peut étre dissuasive deés lors que le pollueur a tendance a
préférer la payer plutdt que de faire des efforts environnementaux alors que
dans le cas inverse, celle-ci risque de pénaliser lourdement le pouvoir
d’achat des ménages les plus pauvres ainsi que la compétitivité des
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entreprises tournées vers I’international. L’optimum est alors de choisir le
niveau qui permet d’inciter les contribuables ciblés a agir favorablement
pour I’environnement. D’ou la nécessité de fixer des taux d’imposition en
fonction des dommages causés pour que la taxe puisse remplir son rdle a
savoir I’internalisation intégrale du colt des externalités négatives et par
conséquent la visibilité du signal prix lié au renchérissement des produits
non respectueux de I’environnement.

Theéoriquement, le taux de la taxe doit normalement étre égal au codt
marginal du préjudice environnemental mais puisque 1’évaluation du prix
réel des dégats n’est pas chose facile d’un point de vue pragmatique, 1’Etat
peut se contenter de faire en sorte que le montant cumulé de la taxe a
supporter par le pollueur pendant un certain nombre d’années soit largement
supérieur au cout de dépollution de mani¢re a pouvoir I’orienter vers la
deuxieme option. Encore faut-il que les taux d’imposition a appliquer soient
élevés et prévisibles a court et moyen terme.

Enfin, la fiscalité environnementale doit avoir un champ d’application
trés large pour pouvoir couvrir toutes les sources et tous les niveaux de
pollution. Quelque soit la nature de son activité, tout agent économique
ayant un impact négatif sur I’environnement doit y étre automatiquement
soumis. Compte tenu de la quantité de pollution émise, les contribuables qui
polluent moins ne doivent pas étre fortement imposés que ceux qui exercent
une activité trés nuisible a ’environnement. De méme, les produits importés
non respectueux de I’environnement doivent faire 1’objet d’un traitement
fiscal similaire a ceux fabriqués localement, ne serait-ce que pour préserver
la compétitivité des entreprises nationales par rapport a leurs concurrents
basés dans des pays ou cette fiscalité est allégée ou inexistante.

Toujours est-il que la cristallisation de ces trois recommandations ne
peut étre possible que si I’Etat fait preuve d’une forte volonté politique et
d’une grande d’audace pour 1’aboutissement de ce projet. Quoi qu’il arrive,
I’Etat ne doit en aucun cas céder aux pressions, aussi violentes qu’elles
soient, aussi bien des mouvements sociaux que des lobbies. La préservation
de ’environnement doit I’emporter sur toutes les autres considérations.

Paragraphe 3. Halte a ’affectation des recettes issues de la fiscalité
environnementale

L’idée sous-jacente a cette recommandation est que le recours au
recyclage des recettes dégagées par la fiscalité environnementale pour une
fin donnée ne peut que nuire a son efficacité. Quel que soit le mode de
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redistribution retenu, la taxe environnementale ne peut poursuivre deux
objectifs en méme temps: I’incitation et le financement®. En principe, elle ne
doit absolument pas étre utilisée comme étant un outil de financement pour
un certain nombre de raisons.

Dans le cas ou les recettes obtenues sont octroyées en tout ou partie,
directement ou indirectement aux contribuables ayant été impactés
negativement par la hausse de la taxation qui en résulte, sous formes de
subventions ou d’avantages fiscaux ou sociaux pour les entreprises
nationales et de compensation forfaitaire pour les ménages les plus pauvres,
la fiscalité environnementale ne fait que neutraliser au bout du compte
I’effet prix induit par elle-méme. Cette pratique qui est couramment utilisée
par un certain nombre de pays pour faire face notamment au rejet
catégorique de I’'impo6t a finalité écologique par la société semble en
contradiction avec le fameux principe du pollueur payeur® en vertu duquel,
le colt de la prévention et de lutte contre la pollution doit étre a la charge du
pollueur. Des lors, la fiscalité environnementale ne pourra jamais produire
I’effet incitatif recherché dans des conditions pareilles. Dans ce contexte, 11
ne s’agit que d’un jeu a somme nulle.

L’Etat a la possibilité également de consacrer le produit de la fiscalité
environnementale au financement des actions favorables a I’environnement
engagées par le secteur privé pour faire en sorte que la problématique
environnementale a traiter soit apfréhendée non seulement en amont (la
taxation) mais également en aval® (I’affectation). Ce faisant, les citoyens
sont completement rassurés quant a la véritable vocation de la fiscalité
écologique®. Outre cette affectation dite verte, Iautorité de régulation peut
s’en servir pour donner un coup de pouce a l’activité économique et
favoriser I’emploi des jeunes en stimulant la consommation des ménages
et/ou I'investissement des entreprises®. En apparence salutaire, ce type de
répartition secondaire des revenus prélevés présente au moins deux
principales limites. D’une part, méme ce mode de recyclage des recettes
contrevient au principe du pollueur payeur dans la mesure ou I’Etat
ponctionne les revenus de certains pollueurs pour pouvoir financer les
investissements écologiques des autres. D’autre part, ce genre d’engagement
pris par I’Etat dans la durée envers les firmes polluantes suppose sans doute

L wahl Thierry.

2 La fiscalité, I’innovation et I’environnement.

3 Les taxes environnementales : un instrument d’incitation ou de financement.
# Les taxes environnementales : un instrument d’incitation ou de financement.
® La fiscalité incitative : le cas d’écofiscalité.
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un financement pérenne, ce qui n’est pas le cas ici étant donné que le
rendement procuré par ladite fiscalité se veut décroissant au fil du temps. 1l
en est de méme pour les engagements vis-a-vis de 1’économie.

Pour toutes ces raisons et pour bien d’autres, 1’objectif d’incitation et
celui de financement semblent incompatibles voire méme antagonistes du
fait que la réalisation de 1'un fait obstacle a celle de ’autre. Au demeurant,
la fiscalité environnementale ne doit étre qu’incitative et que son rendement,
quel qu’en soit I’'importance, doit, a ’instar des autres recettes publiques,
étre versé intégralement au budget général de I’Etat pour en faire la
meilleure allocation possible.

Paragraphe 4. La combinaison de la fiscalité avec d’autres
instruments

Bien qu’elle soit puissante, la fiscalit¢é environnementale en tant
qu’instrument d’action publique ne peut résoudre, a lui seul, tous les
problémes liés a I’environnement®. Son efficacité peut s’avérer limitée ou
réduite dans un certain nombre de cas. A titre d’illustration, une taxe
écologique peut certes avoir un effet aussi bien sur la quantité de
consommation d’un produit polluant que sur le choix entre différentes
variétés de produits mais elle se montre incapable d’influer sur les
modalités, le moment et le lieu d’utilisation d’un produit donné? alors que
des fois, cette méme taxe peut paraitre totalement sans effet sur le
comportement de certaines personnes si elle est acquittée par d’autres®,
D’ou le besoin de recourir a des instruments de politiques publiques
supplémentaires mais surtout complémentaires a méme de contribuer a la
protection de I’environnement, ne serait-ce que pour le renforcement de
I’efficacité de ladite fiscalité.

Chaque instrument minutieusement sélectionné par les pouvoirs
publics doit étre utilisé 1a ou il est normalement le plus efficace et les effets
possibles des différents instruments doivent étre combinés en vue
d’amplifier I’impact de la fiscalité environnementale. Encore faut-il veiller a
ne pas appliquer deux ou plusieurs outils pouvant avoir un effet similaire
pour éviter les doublons. Une combinaison des instruments mal congue
pourrait aller a ’encontre des incitations souhaitées.

L wahl Thierry.
2 ’économie politique des taxes liées & I’environnement.
%Lla fiscalité, I’innovation et I’environnement.
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De maniere générale, les instruments d’action a disposition de I’Etat
qui peuvent compléter la fiscalité environnementale sont divers et
nombreux. lls peuvent étre soit normatifs soit économiques. Nous citons
entre autres : la réglementation ou la fixation des normes, I’interdiction de
certains produits dangereux, les subventions, les accords conclus avec les
firmes polluantes, la tarification ou les marchés de permis d’émission, le
soutien actif aux efforts de recherche et développement, etc. chaque pays,
selon ses besoins et ses stratégies recourt a certains d’entre eux dans le cadre
de ses politiques.

Enfin, il convient de noter que ce n’est pas le nombre ni la nature
d’instruments de politiques publiques a associer a la fiscalité
environnementale qui compte le plus mais c’est plutot la qualité de la
combinaison qui en est faite. La combinaison recherchée doit absolument
étre optimale en alliant efficacité et efficience.

Paragraphe 5 : La coopération et la coordination internationales

Comme nous I’avons démontré précédemment, la mise en place par
I’Etat d’une fiscalit¢ écologique sur son territoire n’est pas sans
conséquences. En effet, elle pourrait entre autres pénaliser la capacité des
entreprises locales -dont les possibilités de substitution sont faibles- a
concurrencer leurs rivaux situés dans d’autres pays ou les contraintes
environnementales semblent plus souples ou inexistantes. Inutile de préciser
que ce desavantage comparatif qu’elles ont a subir sera indéniablement
imputable a la politique fiscale nationale au service de la protection de
I’environnement.

Pour y remédier, il est tout a fait logique que lesdites entreprises
soient amenées a délocaliser en tout ou partie leurs activités de production
génératrices d’externalités négatives dans un ou plusieurs pays ou elles
pourront bien évidemment bénéficier d’un avantage concurrentiel similaire,
malgré les répercussions négatives que cela peut entrainer a court terme
pour I’économie et I’emploi dans leur pays d’origine.

Pour lutter contre le dumping environnemental ou fiscal utilisé par
certains pays afin d’attirer des entreprises sur leur territoire ou pour
dissuader les entreprises locales a se délocaliser pour les raisons précitées,
une coopération et une coordination a I’échelle internationale s’impose avec
force dans la perspective d’une harmonisation des politiques fiscales
environnementales nationales, en particulier celles des pays interdépendants
sur le plan économique. L’expérience a montré, a plusieurs reprises, que
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I’instauration des taxes environnementales par un pays de maniére isolées,
sans prendre en compte les relations qu’il entretient avec les autres pays
partenaires ne produit pas pleinement I’effet escompté en la présence du
risque de délocalisations massives. En revanche, lorsque la majorité des
pays du monde conviennent de mener des politiques fiscales analogues pour
lutter contre la dégradation de 1’environnement, ceci réduirait au minimum
le risque redouté et accroitrait 1’efficacité des instruments fiscaux dans le
domaine environnemental.

Conclusion

Tout le monde s’accorde a dire que la fiscalit¢ environnementale
pourrait représenter un instrument puissant pour lutter contre les impacts
négatifs sur 1’environnement liés principalement aux modes de production et
de consommation des agents economiques. Grace a elle, on pourrait
parvenir a rationnaliser la consommation des ressources naturelles non
renouvelables et réduire le changement climatique et les différents types de
pollution. Ses effets positifs pourraient étre ressentis au-dela du champ
environnemental pour s’étendre a la spheére économique. Mais sa vocation
premicere reste, il faut le rappeler, d’infléchir ou d’orienter le comportement
des contribuables vers des pratiques plus ecologiques en alourdissant leur
facture fiscale via la taxation de leurs empreintes environnementales. Ce
faisant, la fiscalit¢ environnementale attribue un prix aux atteintes a
I’environnement. Pour y parvenir, elle mobilise les différents moyens a sa
disposition comme les taxes, les redevances et les dépenses fiscales. Bien
qu’ils ne soient pas de méme nature, ces dispositifs sont tous censés étre
incitatifs. Elle puise généralement sa légitimiteé de la théorie de
I’internalisation des externalités et du principe du pollueur payeur.

Parallelement a ses effets positifs, la fiscalité environnementale
pourrait entrainer des pertes de pouvoir d’achat pour les consommateurs et
de compétitivité pour les entreprises locales. Ses impacts sont d’autant plus
douloureux que les possibilités de substitution offertes aux ménages et
entreprises affectés semblent faibles. Et c’est bien cela qui motive ces
derniers a se montrer hostiles a I’égard de tout projet de mise en place des
taxes environnementales. Mais ce probléme ne devient plus épineux que
lorsque les contribuables ont I’'impression que ledit projet n’est qu’un pur
habillage marketing d’une fiscalité¢ de rendement.

Pour toutes ces raisons et pour bien d’autres, la mise en place d’une
fiscalit¢ environnementale efficace et efficiente n’est pas une sinécure. A
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mon sens, cela nécessite la réunion d’un certain nombre de conditions
comme une forte volonté politique, la sensibilisation de I’opinion public par
rapport a D’objectif recherché par les taxes écologiques, une bonne
conception des taxes, la progressivité dans le temps, la mise en place des
mesures compensatoires de nature non fiscale en faveur des ménages les
plus pauvres, des ajustements fiscaux aux frontiéres, une harmonisation des
politiques fiscales environnementales nationales a 1’échelle internationale, la
non redistribution de ses recettes et enfin le recours aux instruments a
finalité écologique complémentaires.

Malgré les échecs successifs que la fiscalité environnementale a
encaisses ces derniéres années dans plusieurs pays, nous pouvons affirmer
haut et fort qu’elle peut avoir toujours un avenir. Cela pourrait étre possible
si en plus de la concrétisation des conditions développées ci haut, I’Etat
veille a ce que les Inégalites afférentes a cette fiscalité soient réduites au
minimum d’une part et les possibilités de substitution ou les alternatives ne
soient pas hors de portée d’autre part, mais la question qui se pose et
s’impose a ce stade de réflexion est : A quel cot tout cela serait possible ?
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Les droits de la défense dans la procedure

d’établissement des sanctions fiscales au Maroc
Dr. Tarik JDAINI

Faculté des sciences juridiques, économiques et sociales,

Université Mohammed Premier-Oujda

Introduction

Parmi les garanties accordées aux administrés, celle qui leur permet de
se défendre contre une décision administrative est la meilleure. Fort
complexe, répressif et contraignant, le droit fiscale st une discipline ou le
déséquilibre entre les protagonistes est frappant. Le contribuable se trouve
souvent dans une situation précaire devant ’administration fiscale, ce qui
irrigue 1’insécurité juridique et attise le contentieux.

De la, il importe de bien saisir les garanties offertes par la législation
en vigueur et le cas échéant devant les juridictions compeétentes. Ce
sentiment d’infériorité chez les contribuables® se trouve davantage aggravé
lorsqu’il s’agit de la procédure d’établissement des sanctions fiscales.

Celles-ci peuvent étre définies comme étant des sanctions pécuniaires
infligées aux contribuables enfreignant les dispositions fiscales prévues dans
le Code général des impdts et dont le prononcé revient a I’administration
fiscale. Pour certains, il s’agit de mesures ayant pour objet de sanctionner la
conduite d’un contribuable ou d’un assujetti portant illégalement préjudice
aux intéréts du fisc, mesures qui n’ont pas exclusivement ni la nature
juridique d’une peine de droit pénal ni celle d’une réparation civile mais un
caractére mixte. Elles se définissent donc par leur objet et par leur nature’.

Les sanctions fiscales sont alors une variante des sanctions
administratives et sont de loin leur terrain de prédilection tout comme les
sanctions disciplinaires. A ce titre, elles doivent en principe entrer dans le

1 On a opté pour le terme « contribuable » dans ce travail afin de se conformer au Code général des
impdts marocain.

2 M. Waline, « Nature juridique des pénalités fiscales », RSF, 1949, pp. 14-23, p.14. in : Note sous
jugements TA Clermont Ferrand du 9 avril 2013, (n°1200345 Crédit agricole & 1200410 Bque
Chalus).

droit.u-clermontl.fr/uploads/sfCmsContent/html/.../Commentaire%20TA2%20(2).doc

et aussi in : Christian Jung, Le juge francais face aux sanctions fiscales :
http://www-cde.u-strasbg.fr/da/da/ AnnexesMemoires/Promo2001/Jung.pdf
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champ d’application du principe des droits de la défense, lequel est I'un des
principes procéduraux les plus importants dont doit bénéficier le
contribuable. Ce faisant, ce dernier doit étre informé qu'une procédure est
engagée contre lui et doit recevoir communication des griefs invoqués a son
encontre pour le mettre en mesure de présenter utilement sa défense.

Le principe des droits de la défense suppose donc I’information du
contribuable en vue de le mettre en mesure de contester la pertinence des
mesures entreprises a son encontre. En sus, ’administration doit répondre a
ses observations. Autrement dit, ce principe dégage au moins deux droits, a
savoir, la nécessit¢ d’une information préalable et un dialogue entre les
parties.

Nous tenterons dans ce travail de juger a quel point le principe des
droits de la défense est-il respecté dans la procédure d’établissement des
sanctions fiscales prévue dans le Code général des impbts marocain. En
d’autres termes, le contribuable est-il associé dans 1’édiction des sanctions
émises a son encontre ?

Et si la nécessaire application du principe du respect des droits de la
défense aux sanctions fiscales est avérée (1), quid de sa portée dans le Code
général des impdts marocain? (1)

I.  L’impératif besoin d’application du principe des
droits de la défense aux sanctions fiscales

Si le principe des droits de la défense trouve a s’appliquer en matiere
des sanctions fiscales, c’est parce qu’elles sont des sanctions administratives
(1). En droit comparé, les juridictions administratives, le Conseil
constitutionnel francais et la Cour européenne des droits de ’homme ont
amené le législateur francais a faire du principe des droits de la défense une
exigence procédurale infranchissable (2).

1. La sanction fiscale est une véritable sanction administrative

La sanction fiscale est bien entendu une Véritable sanction
administrative (a) en ce sens qu’elle revét une spécificité singuliere marquée
spécialement par son caractere sévere et spoliatif (b). Mais force est de
souligner que I’intérét de retard échappe au régime juridique des sanctions
fiscales (c).
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a. La sanction fiscale, une sanction administrative

La notion de sanction en droit administratif a pour longtemps été liée
au domaine des sanctions disciplinaires. En matiére fiscale, elle sanctionne
les infractions a la législation fiscale et joue un réle d’incitation et de
contrainte pour les contribuables. Son rdle est d’autant plus légitime que
necessaire.

Une sanction administrative est une décision administrative émanant
d’une autorité administrative qui vise a réprimer un comportement fautif.
Elle vise & punir une personne qui a enfreint une réglementation
préexistante. Comme le souligne le Conseil d’Etat francais, les sanctions
sont d’une nature essentiellement répressive. Elles procédent d’une intention
de punir un manquement a une obligation. Elles se fondent sur un
comportement personnel considéré comme fautif. Elles different de la
mesure restitutive a finalité de réparation: cette derniére, essentiellement
présente en matiére fiscale, présente un caractere de simple réparation du
préjudice subi par ’Etat par le versement d’une somme indue ou la non-
perception d’une somme due. Les sanctions administratives sont soumises
au contréle du juge administratif, qui vérifie notamment que les exigences
constitutionnelles et conventionnelles qui s’imposent a cette forme de
répression ont été respectées’.

b. Aspect punitif des sanctions fiscales

L’importance des sanctions fiscales découle principalement du fait
qu’elles présentent pour I’administration fiscale une recette non négligeable
alimentant le budget de ’Etat®. En outre, ¢’est un moyen privilégié d’inciter
les contribuables au respect de leurs obligations fiscales®. Or, parfois, elles
sont pour les contribuables une charge pernicieuse qu’ils doivent régler, et
sont d’une sévérité remarquable bouleversant leur équilibre financier. Dans
une autre optique, le 1égislateur marocain s’intéresse de plus en plus aux

1 Le juge administratif et les sanctions administratives, Les dossiers thématiques du Conseil d’Etat,
du 09/01/2017, In: https://www.conseil-etat.fr/ressources/etudes-publications/dossiers-thematiques/le-
juge-administratif-et-les-sanctions-administratives.

2 _ Le montant des majorations recouvrées au Maroc en 2016 s’éleve a 2678,5 MDH et a 2602,6
MDH en 2017. In : Rapport du Conseil économique, social et environnemental: « Un systeme fiscal,
pilier pour le nouveau modele de développement », p.53, adopté le 28/03/2019. In:
http://www.ces.ma/Documents/PDF/Auto-saisines/Rp-AS-37-VF.pdf.

3 _Daniel Gutmann, Nouveaux cahiers du Conseil constitutionnel, n° 33 (dossier : le Conseil
constitutionnel et 1’impdt) - octobre 2011. In :https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-
cahiers-du-conseil-constitutionnel/sanctions-fiscales-et-constitution.
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sanctions fiscales’ qui sont toujours des sanctions jugées lourdes ou
disproportionnées par rapport aux infractions commises et aux objectifs
recherchés®. Et pourtant, parmi les recommandations de la troisiéme édition
des assises nationales sur la fiscalité tenue a Skhirat le 03 et 04 mai 2019, on
trouve le renforcement des sanctions applicables aux infractions les plus
graves®, mais sans soulever la question du respect du principe des droits de
la défense.

En I’état actuel de la législation, le contribuable se voit désarmé face a
I’administration fiscale et loin de bénéficier de la protection assurée par le
principe des droits de la défense. Les sanctions fiscales ont alors un double
role consistant a préserver les deniers publics et en méme temps a conforter
la justice fiscale, et par 1a, elles assurent I’efficacité du systeme fiscal, peu
importent les moyens utilisés, c’est le résultat qui compte.

Cela étant, il est donc méritoire, en contrepartie, de faire bénéficier le
contribuable de certaines garanties procédurales. A défaut desquelles, ce
systéme de sanctions ainsi prévu dans le Code général des impdts pourrait
avoir un effet inverse et risquerait d’inciter les contribuables organisés a
contourner la loi, voire a rejoindre le secteur informel pour éviter de tomber
sous le coup de sanctions illégitimes sans pour autant bénéficier de garanties
procédurales a la téte desquelles figure le principe du respect des droits de la
défense.

c. L’intérét de retard n’est pas une sanction fiscale

L’on distingue deux types de pénalités fiscales, celles ayant une
dimension répressive et qui font d’ailleurs I'objet de cette recherche, et
celles qui ne sont autres que des réparations pécuniaires pour retard du
paiement de I'impot di, encore dénommées majorations de retard dans
I’article 208 du Code général des impOts marocain de 2020. Les intéréts de
retard sont proportionnels aux montants des impositions éludées et au temps

- Le Code général des impdts au Maroc a été complété en 2017 par Iarticle 230 ter et en 2018 par
’article 230 quater. L’article 232 est complété en 2019 : 232 -VIII -18 et en 2020 : 232-V1II -19.

Voir également les modifications ayant affecté les articles 184, 185 et 185 bis en vertu de la loi de
finances n° 70.19 pour I’année budgétaire 2020 et I’insertion dans le code général des imp6ts 2020 de
I’article 199-bis.

2. Rapport du Conseil économigue, social et environnemental : « Un systéme fiscal pilier pour le nouveau
modéle de développement »,p.53, adopté le 28/03/2019. In : http://Amww.ces.ma/Documents/PDF/Auto-
saisines/Rp-AS-37-VFE.pdf.
®_https://www.finances.gov.ma/Docs/dgi/2019/recommandations-assises-nationales-fiscal it/ C3%A9-

fr.pdf.

36



http://www.ces.ma/Documents/PDF/Auto-saisines/Rp-AS-37-VF.pdf
http://www.ces.ma/Documents/PDF/Auto-saisines/Rp-AS-37-VF.pdf
https://www.finances.gov.ma/Docs/dgi/2019/recommandations-assises-nationales-fiscalit%C3%A9-fr.pdf
https://www.finances.gov.ma/Docs/dgi/2019/recommandations-assises-nationales-fiscalit%C3%A9-fr.pdf

qui s’écoule entre le moment ou I’infraction a été commise et celui ou elle a
été réparée.

Pour faire appliquer le principe des droits de la défense, il est
nécessaire de faire ladite distinction entre les sanctions proprement dites et
les réparations pécuniaires. Le Conseil d’Etat frangais a jugé que les intéréts
de retard n’ont pas a étre motivés car n’ayant pas le caractére de sanction au
sens de la loi du 11 juillet 1979 sur la motivation®. 1l a ainsi décidé que les
intéréts de retard n'impliquent aucune appréciation par l'administration
fiscale du comportement du contribuable et n'ont, dés lors, pas le caractére
d'une sanction’. La majoration de retard n’est autre qu’une réparation
pécuniaire en faveur du fisc. Partant, elle est alors applicable sans
motivation. D’ailleurs, la formulation de I’article 1727 du Code général des
impoOts frangais de 2020 montre sans €équivoque que I'intérét de retard n’est
pas une sanction®.

En outre, le code francais® donne dans le livre Il intitulé
« recouvrement de 1’imp6t » une classification des penalités (chapitre I1).
Ainsi, il a prévu I’'intérét de retard (subdivision A), les sanctions fiscales
(subdivision B), les sanctions pénales (subdivision C), ...ce qui revient a
dire qu’il a bien cerné les sanctions fiscales dans une subdivision a part
entiere tout en considérant expressement que les intéréts de retard ne
rentrent pas dans la sphére des sanctions fiscales. De méme, les sanctions
pénales se trouvent, dans le Code francais®, bien distinctes des sanctions
fiscales & la différence du texte marocain®.Dans le Code général des impots

1 Loi n°79-587 du 11 juillet 1979 relative 4 la motivation des actes administratifs et a ’amélioration
des relations entre ’administration et le public. Journal officiel de la république francaise, p.1711
(version originale).

2 _ Conseil d’Etat, arrét du 9 novembre 1988, n° 68965 in :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&id Texte=CETATEXT
000007624224 &fastReqld=58920482&fastPos=1.

3. «A: Intérét de retard

Article 1727 : 1. Toute créance de nature fiscale, dont I'établissement ou le recouvrement incombe aux
administrations fiscales, qui n'a pas été acquittée dans le délai Iégal donne lieu au versement d'un
intérét de retard. A cet intérét s'ajoutent, le cas échéant, les sanctions prévues au présent Code. ».
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cid Texte=LEGITEXT000006069577.

* - En la forme, le Code général des impdts marocain semble étre plus pratique étant donné qu’il
consacre une partie distincte aux sanctions dans le livre premier, avec deux autres parties organisant
les régles d’assiette et les régles de recouvrement. Mais quant au fond, la sanction fiscale dans le
Code marocain est protéiforme par opposition a la pénalité dans le Code frangais, laquelle est bien
présentée.

> -https://www.legifrance.gouv.fr/affichCode.do?cid Texte=L EGITEXT000006069577.

® _Dans le code général des impdts marocain de 2020, les sanctions pénales sont incluses dans la
méme partie régissant les sanctions fiscales.
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marocain, les majorations de retard, ainsi dénommeées, sont incluses dans la
partie du Code intitulée « sanctions », mais cette circonstance ne saurait
conférer pour autant & la majoration du retard la nature de sanction®.

2. Le régime juridique des sanctions fiscales en droit francais

L’évolution du régime juridique des sanctions fiscales en droit
francais a connu une progression marquée par I’apport du Conseil
constitutionnel et du Conseil d’Etat. Les sanctions fiscales étaient pour
longtemps considérées comme des accessoires de 1'imp6t dépourvues de
tout caractere répressif (a), avant qu’elles ne soient hissées au rang des actes

pour lesquels trouve a s’appliquer le principe du respect des droits de la
défense (b).

a. Absence du caractere répressif des sanctions fiscales

Le Conseil d’Etat a longtemps dénié¢ aux sanctions fiscales le caractere
de punition; ce n’étaient pour lui que des accessoires de I’impdt. Dés lors,
I’intéressé n’avait pas a se prévaloir de I’application des droits de la défense
et de la procédure contradictoire. Le Conseil d’Etat avait jugé que
I’administration fiscale n’a pas 1’obligation de suivre une procédure
contradictoire pour l’application des pénalités et qu’on ne peut arguer
utilement de ce que la notification de redressement ne mentionnait pas
I’application de pénalités pour soutenir que celles-ci lui ont été assignées a
la suite d’une procédure irréguliére.

Nombreuses sont les décisions du Conseil d’Etat qui empruntaient la
méme voie, la plus célébre était celle redue le 27 avril 1979 (Sté Yacht
Motors Corporation).Le Conseil a consideré que le législateur a entendu
exclure pour I’administration fiscale, chargée d’établir les impositions
assignées a un contribuable ainsi que les pénalités dont ces impositions
peuvent étre assorties, 1’obligation de suivre une procédure contradictoire.
Une telle procédure n’est exigée que pour la détermination des bases
d’imposition et lorsque celle-ci repose soit sur une déclaration du
contribuable soit sur une estimation forfaitaire débattue avec celui-ci. En
mettant en recouvrement des amendes pour mauvaise foi sans avoir

L D’un point de vue légistique, cela préterait & confusion.

2 _ Conseil d’Etat, arrét du 16 février 1987, n°50421, in :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&id Texte=CETATEXT
000007623407 &fastReqld=192779651 &fastPos=1
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préalablement invité le contribuable a présenter ses observations,
I’administration fiscale n’a pas viol¢ les droits de la défense™.

Sur ce versant, le Conseil d’Etat a expressément rappelé que le
législateur a entendu exclure 1’obligation pour 1I’Administration de suivre
une procédure contradictoire pour 1’établissement des pénalités fiscales
quelle que soit la nature de celles-ci?.

Considérée comme étant une avancée vers I’affermissement du respect
du principe des droits de la défense, la loi® du 11 juillet 1979 sur la
motivation a posé une obligation de motiver les décisions administratives
individuelles défavorables infligeant des sanctions y compris les sanctions
fiscales, mais elle n’a pas prévu la mise en ceuvre d’une procédure
contradictoire préalable a 1’établissement de ces sanctions. Les sanctions
fiscales sont dés lors assimilées & des sanctions administratives suite a la
décision du Conseil constitutionnel francais® n° 82-155 DC du 30 décembre
1982, dans laquelle il a précisé que la motivation s’applique a toute sanction
administrative y compris en matiére fiscale.

Le Conseil d’Etat est allé dans le méme sens en rappelant qu’aux
termes de l'article 42 de la loi du 30 décembre 1986 portant loi de finances
pour I’année 1987, les décisions mettant a la charge des contribuables des
sanctions fiscales sont motivées au sens de la loi n° 79-587 du 11 juillet
1979 relative a la motivation des actes administratifs et a I'amélioration des
relations entre l'administration et le public, quand un document ou une
décision adressé au plus tard lors de la notification du titre exécutoire ou de
son extrait en a porté la motivation a la connaissance du contribuable. Les

! - Conseil d’Etat, arrét du 27avril 1979, n° 07309 in :

http://www. legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&id Texte=CETATEXT
000007614028&fastReqld=865999447 &fastPos=1.

2« [...]Ainsi que I'a jugé le Conseil d'Etat statuant au contentieux, par décision n® 68799 en date du
18 mars 1994, rendue sur la requéte de la stéSovemarco-Europe, il résulte de I'ensemble des
dispositions du Code général des impdts, et notamment de son article 1736, que, jusqu'a I'entrée en
vigueur de l'article 112 de la loi de finances pour I'année 1993 du 30 décembre 1992 complétant
l'article L. 80 D du L.P.F., le législateur a entendu exclure I'obligation pour I'Administration de
suivre une procédure contradictoire pour I'établissement des pénalités fiscales, quelle que soit la
nature de celles-ci ».

- Conseil d’Etat, Avis Section, du 31 mars 1995, 164911, publié au recueil Lebon, in :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&id Texte=CETATEXTO
00007847295&fastReqld=1209507010&fastPos=1.

3. Loi n°79-587 du 11 juillet 1979 relative & la motivation des actes administratifs et a ’'amélioration
des relations entre 1’administration et le public. Journal officiel de la république francaise, p.1711
(version originale).

* - https://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/1982/82155DC.htm.
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pénalités prévues par le Code général des impdts sont au nombre des
sanctions auxquelles s'appliquent les dispositions précitées™.

Cet impératif qu’est la motivation appliquée aux sanctions fiscales est
une garantie du respect des droits de la défense et rend possible le contréle
de la proportionnalité de la sanction aux faits commis. La motivation doit
permettre ainsi a la personne concernée de connaitre les éléments de droit et
de fait qui fondent la sanction qui lui est infligée, pour mieux la comprendre
mais aussi, le cas échéant, pour pouvoir la contester utilement. De
nombreux textes spécifiques rappellent cette obligation, comme, par
exemple, I’article 80 D du livre des procédures fiscales” .Or, I’obligation de
motivation des sanctions n’est pas a elle seule a méme de garantir un
véritable respect des droits de la défense.

b. Vers la consécration du principe du respect des droits de la
défense

C’est avec Iarticle 26 de la loi® de finances rectificative pour I’année
1999 que l'article L.80D du livre des procedures fiscales est ainsi modifié:
«(...) Les sanctions fiscales ne peuvent étre prononcées avant I'expiration
d'un délai de trente jours a compter de la notification du document par
lequel l'administration a fait connaitre au contribuable ou redevable
concerné la sanction gu'elle se propose d'appliquer, les motifs de celle-ci et
la possibilité dont dispose l'intéressé de présenter dans ce délai ses
observations».

Cette disposition qui s'applique aux sanctions prononcées a compter
du premier janvier 2001 inaugure I’application du principe des droits de la
défense aux sanctions fiscales et marque en méme temps une certaine
normalisation des sanctions. C’est donc ce renouveau législatif qui a
renforcé le recours au principe des droits de la défense et c’était grace aux
apports de la Cour européenne des droits de I’homme et aux décisions du
Conseil constitutionnel francais.

1. Conseil d'Etat, 7/ 8 SSR, du 21 avril 1989, 89657, mentionné aux tables du recueil Lebon
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&id Texte=CETATEX
T000007627559&fastReqld=1562528633&fastPos=1

% Le juge administratif et les sanctions administratives, Les dossiers thématiques du Conseil d’Etat,
du 09/01/2017, In: https://www.conseil-etat.fr/ressources/etudes-publications/dossiers-thematiques/le-
juge-administratif-et-les-sanctions-administratives.

3. Loi de finances rectificative pour 1’année1999 (n°® 99-1173) du 30 décembre 1999, JORF n°303 du
31 décembre 1999 p. 19968.
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L'évolution se fit en plusieurs temps et culmina avec l'affirmation par
le Conseil constitutionnel dans une décision précitée que les principes
constitutionnels en matiere répressive s'appliquent a toute sanction ayant le
caractére d'une punition méme si le législateur a cru devoir laisser le soin de
la prononcer & une autorité de nature non judiciaire®. Le juge administratif
devait alors préciser que les sanctions fiscales ayant un caractére répressif
s'entendent de celles qui tendent a empécher la réitération des agissements
qu'elles visent et n'ont pas pour objet la seule réparation d'un préjudice
pécuniaire’. Les sanctions fiscales, sortant de leur sphére d'autonomie,
donnaient alors nécessairement prise au controle sur la base de l'article 6 de
la Convention européenne des droits de I'homme>.

A cet égard, le Conseil d’Etat se trouve d’ores déja li¢ par les
dispositions législatives en vigueur pour contrdler le caractere contradictoire
dans la procédure d’établissement des sanctions fiscales. Il a considéré
que les dispositions de 1’article L. 80 D du livre des procédures fiscales, qui
impose, dans son premier alinéa, la motivation des sanctions fiscales et
prévoit dans son second alinéa que ces sanctions ne peuvent étre prononceées
avant I’expiration d’un délai de trente jours a compter de la notification du
document par lequel I’administration a fait connaitre au contribuable ou
redevable concerné la sanction qu’elle se propose d’appliquer, les motifs de
celle-ci et la possibilité dont dispose 1’intéressé de présenter dans ce délai
ses observations sont applicables a cette amende, garantissant ainsi le
caractére contradictoire de la procédure conduisant & son prononcé®.

1. Conseil constitutionnel, décision n° 82-155 DC du 30 déc. 1982, Loi de finances rectificative pour
1982, Rec. p. 88. In :Daniel Gutmann, Nouveaux cahiers du Conseil constitutionnel, n® 33 (dossier :
le Conseil constitutionnel et I’impd6t) - octobre 2011.
https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-constitutionnel/sanctions-
fiscales-et-constitution.

2 _ Avis du Conseil d’Etat, 31 mars 1995, n° 164008, Ministre du budget ¢/ SARL Auto-Industrie
Meéric et autre, Lebon 154,

In : Daniel Gutmann, Nouveaux cahiers du Conseil constitutionnel, n° 33 (dossier : le Conseil
constitutionnel et 1’impdt) - octobre 2011.
https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-constitutionnel/sanctions-
fiscales-et-constitution.

3 _ CEDH, 24 févr. 1994, Bendenoun ¢ France, AJDA 1994, 511

Daniel Gutmann, Nouveaux cahiers du Conseil constitutionnel, n° 33 (dossier : le Conseil
constitutionnel et 1’impdt) - octobre 2011.
https://www.conseil-constitutionnel.fr/nouveaux-cahiers-du-conseil-constitutionnel/sanctions-
fiscales-et-constitution.

4. Conseil d’Etat, arrét du 16 novembre 2011, n°353040
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&id Texte=CETATEXT
000024815379&fastReqld=1894165833&fastPos=1.
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Le Conseil d’Etat réitére souvent sa ligne de conduite en décrétant que
les dispositions de I’article L. 80 D du livre des procédures fiscales ont pour
objet de garantir le respect des principes constitutionnels du contradictoire et
des droits de la défense dans la procédure administrative d’établissement des
pénalités fiscales, et que I’administration ne peut légalement fonder
I’application de telles pénalités sur des éléments qui n’auraient pas été
portés a la connaissance du contribuable au plus tard lors de la notification
du titre exécutoire ou de son extrait, et sur lesquels il a pu présenter des
observations. Par suite, il ne peut davantage étre soutenu que I’interprétation
donnée par le Conseil d’Etat des dispositions combinées des articles L. 76 B
et L. 103 du livre des procédures fiscales autoriserait I’administration a
¢tablir les pénalités fiscales en s’affranchissant du respect du principe
constitutionnel des droits de la défense’.

L’on en infére que les droits de la défense en droit frangais sont
clairement garantis en matiere des sanctions fiscales puisqu’elles ne peuvent
étre prononcées avant l'expiration d'un délai de trente jours a compter de la
notification du document par lequel lI'administration a fait connaitre au
contribuable ou redevable concerne la sanction qu'elle se propose
d'appliquer, les motifs de celle-ci et la possibilité dont dispose l'intéressé de
présenter dans ce délai ses observations. Or, on ne saurait affirmer qu’il y a
la une véritable contradiction, tout simplement parce que I’administration
n’est pas obligée de répondre aux observations du contribuable®. D’ailleurs
I’infliction de la sanction précéde cette procédure. De méme, soulever la loi
sur la motivation n’implique en aucun cas le recours a une procédure
contradictoire.

I. Les sanctions fiscales en droit marocain

Quoique loin d’étre limpides, les dispositions régissant les sanctions
fiscales dans le Code général des impdts marocain sont quasi catégoriques
en matiére de I’existence méme d’une procédure pour I’établissement des
sanctions fiscales (1). Le principe des droits de la défense est en quelque
sorte le parent pauvre des garanties s’il y’en a (2).

LConseil d'Etat, 8eme- 3éme chambres réunies, 14/02/2018, 416152,
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEX
T000036602008&fastReqld=1359233259& fastPos=3 )

2 _ Casimir (J.P.), Controle fiscal, contentieux-recouvrement, Paris, Groupe Revue Fiduciaire, 9°™
édition, 2004, p.251.
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1. La troisiéme partie du livre premier du Code hors de la
sphére du principe des droits de la défense

Il convient dans un premier lieu de passer en revue les formes que
prennent les sanctions fiscales dans la législation marocaine (a), avant de
traiter de la portée du principe des droits de la défense en la matiere (b).

a. Les sanctions fiscales dans le Code marocain

Dans le Code général des impots, les sanctions fiscales prennent
différentes formes et sont prévues dans toute une partie' qui est la troisiéme
partie du livre premier, intitulée « Sanctions » subdivisée en deux titres, le
premier régissant les sanctions en matiére d’assiette pénalisant les
infractions dans 1’établissement de I'impdt alors que le second s’intitule
« sanctions en matiere de recouvrement ». On trouve également des
sanctions pénales® pour certains manquements graves réprimant la fraude
fiscale et qui sont soit des sanctions pécuniaires soit des sanctions privatives
de liberté.

Mais, il y a lieu de noter que des dispositions afferentes aux sanctions
fiscales demeurent disséminées dans le Code général des impots et
notamment au troisiéme chapitre intitule «la procédure de taxation
d’office » du livre deuxiéme, comme c’est le cas de I’article 231 relatif a la
procédure pour I’application des sanctions pénales aux infractions fiscales et
des articles 229, 230 bis, 230 ter et 230 quater. Le Code général des impots
a par ailleurs franchi un grand pas en vue d’harmoniser les sanctions fiscales
tout en essayant de prévoir des sanctions communes aux différents types
d’impdts.

En tout cas, les sanctions fiscales sont essentiellement soit des
majorations®, des pénalités ou des amendes® en présence de certaines
astreintes (articles 185 et 191). Toutefois, sous la troisieme partie du livre
premier portant sur les sanctions, on trouve des dispositions régissant les
majorations de retard® qui ne sont pas des sanctions fiscales au sens propre
du terme puisque ne sont que des réparations au profit du fisc pour le retard
de paiement de la dette. En procédant a une lecture du Code général des

1 Articles allant de 184 & 209 du Code général des impdts marocain de I’année 2020.

2_ Prévues par I’article 192 du Code général des imp6ts marocain.

%. Les majorations sont proportionnelles aux montants des impositions éludées.

* - Les amendes sont des sommes d’argent exigées du contribuable en violation d’une obligation
donnée et dont le montant est fixé par le Code général des impéts.

® - La majoration de retard est relative au montant et a la période écoulée aprés I’exigibilité du
paiement.
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impdts marocains, sanctions pénales, sanctions fiscales et intérét de retard
sont tous réunis dans une méme subdivision. Pour rappel, le Code général
des impdts francais fait la distinction entre intérét de retard et sanction
fiscale.

b. Les droits de la défense dans la troisieme partie du livre
premier du Code

Contrairement au Code francais qui prévoit expressément dans son
article L80D le recours a une procédure contradictoire dans 1’établissement
des sanctions fiscales, le Code marocain ignore quasiment une telle
procédure. Dans son article 209, il prévoit expressément que «les sanctions
prévues a la troisiéme partie’ du livre premier du méme code sont émises
par voie de rdle, d’¢tat de produit ou d’ordre de recettes et sont
immediatement exigibles, sans procédure. Toutefois, en cas de rectification
de la base imposable suite au contrdle prévu par le présent code, les
sanctions relatives au redressement sont émises en méme temps que les
droits en principal». 1l appert donc de la lecture de cette disposition que les
sanctions fiscales sont prononcées en 1’absence d’une proceédure, et donc il n
y a pas lieu d’invoquer le respect du principe des droits de la défense quand
il s’agit de sanctions figurant dans la troisiéme partie du livre premier du
Code marocain.

Pour les sanctions prévues dans les autres parties du Code, en cas
d’opposition au droit de constatation®, les contribuables s’exposent aux
sanctions prévues a Iarticle® 191-1, sans pour autant bénéficier méme d’une
procédure et ce en vertu de Particle 209 antériecurement cité. En cas de
taxation d’office, I’article 228 prévoit que les droits résultants ainsi que les
majorations, les amendes et pénalités y afférentes sont émis par voie de réle,
état de produits ou ordre de recettes et ne peuvent étre contestés que dans les
conditions prévues a I’article 235 du méme Code. Le contribuable dans ce
cas est tenu d’adresser au directeur des impots sa réclamation, en 1’absence

! _Les sanctions prévues & la troisiéme partie selon le Code général des impdts sont celles concernant
’assiette et le recouvrement.

2_ Article 210 du Code général des impdts marocain de ’année 2020.

3 _L’article 191-1 du C.G.I. « I.- Une amende de deux mille (2.000) dirhams et, le cas échéant, une
astreinte de cent (100) dirhams par jour de retard dans la limite de mille (1.000) dirhams est
applicable, dans les conditions prévues a ’article 229 ci-dessous, aux contribuables qui ne présentent
pas les documents comptables et piéces justificatives visés aux articles 145 et 146 ci-dessus, ou qui
refusent de se soumettre au contrdle fiscal prévu a I’article 212 ci-dessous. Toutefois, en matiere
d’imp6t sur le revenu, le montant de cette amende varie de cinq cents (500) dirhams a deux mille
(2.000) dirhams. ».
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de tout débat contradictoire, et saisir le juge s’il n’accepte pas la décision
rendue par I’administration suite a I’instruction de cette réclamation. La
méme procédure est applicable pour les sanctions résultant de 1’infraction au
droit de communication.

L’article 220 alinéa VI dispose que sont immédiatement émis par voie
de réle, état de produits ou ordre de recettes, les droits supplémentaires, les
majorations, les amendes et les pénalités y afférentes découlant des
impositions établies :

- pour défaut de réponse ou de recours dans les délais prescrits par les
dispositions du | et Il du présent article; (...).

La loi est toujours muette sur la question de savoir si I’administration
doit répondre aux observations concernant les sanctions lorsqu’elles
découlent de la procédure de rectification.

Cependant, dans I’article 229 du Code régissant la taxation d’office
pour infraction aux dispositions relatives a la présentation des documents
comptables et au droit de contréle, le législateur est allé au-dela de la simple
information du contribuable. Cet article dispose qu’a défaut de présentation
des documents comptables dans le délai de 15 jours, I'administration
informe le contribuable, par lettre notifiée dans les formes prévues par
I’article 219, de I’application de ’amende prévue a I’article 191-1, et lui
accorde un délai supplémentaire de quinze (15) jours a compter de la date de
réception de ladite lettre, pour s'exécuter ou pour justifier l'absence de
comptabilité. Lorsque dans ce dernier délai le contribuable ne présente pas
les documents comptables ou si le défaut de présentation des documents
comptables n'a pas été justifié, il est imposé d'office, sans notification
préalable avec application de I’astreinte journaliére prévue a I’article 191-1.
Cette imposition peut, toutefois, étre contestée dans les conditions prévues a
l'article 235.

Dans cette procédure, le contribuable bénéficie de la possibilité de
contester la pertinence des mesures prises a son encontre. Il peut justifier
I’absence de comptabilité et éviter I’infliction des sanctions ainsi prévues,
cela dénote qu’il y a, dans ce cas bien précis, un dialogue qui s’établit entre
le contribuable et I’administration fiscale, et c’est d’ailleurs un cas rare dans
la procédure d’établissement des sanctions fiscale. Cette possibilité s’avere
toute particuliere tout simplement parce qu’elle est relative a la procédure de
taxation d’office.
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Par ailleurs, parmi les rares jurisprudences marocaines en la matiére®,
on trouve une qui consacre I’inapplicabilité de la procédure contradictoire
pour les sanctions fiscales. Ainsi, en jugeant que l’administration, en
procédant au redressement d’un impdt retenu a la source, ne fait
qu’appliquer les termes de I’article 49 de la loi instituant ’imp6t sur les
sociétés (alors en vigueur) qui est relatif aux sanctions. Les dispositions de
I’article 39 de la méme loi prévoyant la procédure de rectification
contradictoire ne trouvent pas a s’appliquer. La société a dissimulé les
sommes d’argent qu’elle a retenues des salaires de ses employés qui sont
normalement imposables sans pour autant verser au Trésor les droits qui en
résultent. Un tel comportement met I’administration fiscale dans 1’obligation
de sanctionner la société en cause sans la doter des garanties de la procédure
de rectification contradictoire.

2. Le principe des droits de la défense réduit en une simple
formalité d’information du contribuable

La législation marocaine a commencé, depuis I’entrée en vigueur de la
loi* de finances n°115-12 pour P’année 2013, & prévoir des dispositions
garantissant au moins I’information du contribuable dans la procédure
d’établissement des sanctions fiscales, en instituant une procédure préalable
a ’application des sanctions par dérogation aux prescriptions de D’article
209 précité qui exclue toute procédure dans 1’établissement des sanctions
fiscales.

Antérieurement a cette loi, lorsque les déclarations visées aux articles
79, 81, 151, 152, 153, 154 et 154 bis du Code général des impdts ne
comportaient pas les indications prévues par ces articles, et quand lesdites
indications n’avaient pas d’incidence sur la base ou le montant de I’impdt,
les sanctions y afférentes prévues aux articles 194, 195, 196 et 200 du Code
général des impoOts étaient appliquées sans procédure. L’absence de
procédure pour I’application de ces sanctions risquait de porter atteinte aux
droits et garanties des contribuables, notamment pour les entreprises
structurées et transparentes qui répondent favorablement aux demandes de
renseignements de la Direction générale des impdts. La loi de finances
n°115-12 précitée a complété donc le Code général des impdts par Iarticle
230 bis qui a institué une procédure simplifiée préalablement a ’application

1 Tribunal administratif de Casablanca, jugement n°5, du 18/01/1995.

% La Loi de finances n° 115-12 pour I’année 2013 a été promulguée par le dahir n° 1-12-57 du 14
safar 1434 (28 décembre 2012) et publiée au B.O. n°6113 bis du 17 safar 1434 (31décembre 2012), p.
2965.
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des sanctions en cas de déclaration ne comportant pas certaines indications.
Cette procedure consiste a inviter les contribuables par lettre, dans les
formes prévues a l'article 219 du Code général des imp6ts, a compléter leurs
déclarations dans un délai de quinze (15) jours suivant la date de réception
de ladite lettre. Lorsque les contribuables ne complétent pas leurs
déclarations dans le délai précité, I'Administration les informe par lettre,
dans les formes prévues a l'article 219 du Code général des imp6ts, de
I'application des sanctions prévues aux articles 194, 195, 196 et 200 du
Code général des impdts. Cette nouvelle procédure s’applique a compter du
1% janvier 2013 a toutes les affaires en cours quelle que soit la date de dépot
des déclarations précitées en vertu du principe de I’application immédiate
des régles de procédures’,

Dans la méme veine, larticle 6 de la loi de finances 73.16 pour
I’année budgétaire 2017 a institué I’article 230 ter qui prévoit une procédure
pour I’application des sanctions pour défaut de déclaration ou déclaration
incompléte au titre des traitements et salaires, des pensions et autres
prestations servies sous forme de capital ou de rentes. En effet, si le
contribuable ne dépose pas ou ne compléte pas sa déclaration dans le délai
de 30 jours, ’administration I’informe par lettre, dans les formes prévues a
I’article 219, de I’application des sanctions prévues a I’article 200-11.

La loi de finances 68.17 de I’année 2018 a pour sa part introduit
I’article 230quater qui prévoit une procédure pour I’application des
sanctions pour défaut de présentation des documents comptables sur support
électroniques. Ainsi, a défaut de présentation des documents comptables sur
support électronique dans le délai de 15 jours, I’administration informe le
contribuable, par lettre notifi¢e dans les formes prévues par I’article 219, de
I’application de ’amende prévue a I’article 191 bis.

En outre, I'article 232 tel que complété en 2019 dispose dans son
huitieme alinéa (VII1-18) que « la pénalité et la majoration dont sont
redevables les contrevenants aux obligations prévues a I’article 277-1, sont
établies et exigibles méme si le délai de prescription a expiré. Toutefois, ce
délai ne doit pas dépasser dix (10) ans ».Ce méme article est complété en
2020 comme suivant: 232 VIII -19 «- le montant de 1’impdt sur le revenu

! _ Note circulaire n° 721 relative aux dispositions fiscales de la loi de finances n° 115-12 pour l'année
budgétaire 2013.

In :https://www.tax.gov.ma/wps/wem/connect/eb05dale-df90-4bfa-b709-

54b9b208aedf/nc 721 If +2013.pdf?MOD=AJPERES&CACHE ID=eb05dale-df90-4bfa-b709-
54b9b208ae9f
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ainsi que la pénalité et les majorations y afférentes dont sont redevables les
contribuables contrevenants visés a I’article 161 ter-lll ci-dessus sont
immédiatement établis et exigibles, méme si le délai de prescription a
expiré ».En sus, on souligne que des modifications ont affecté les articles
184, 185 et 185-bis en vertu de la loi de finances n°® 70.19 pour I’année
budgétaire 2020 outre I’insertion de I’article 199-bis dans le code géneral
des impots de 2020.

Somme toute, il est clair que le Code général des imp0ts se contente
d’informer le contribuable de I’infliction de la sanction correspondante sans
pour autant le doter des garanties inhérentes aux droits de la défense
notamment la possibilité de présenter utilement sa défense. Il y a lieu de
conclure a ce que le législateur a depuis la loi de finances de 1’année 2013
institué des procédures d’établissement des sanctions fiscales sans prévoir
des garanties inhérentes au respect des droits de la défense.

Par ailleurs, la loi relative a 1’obligation de motivation des décisions
administratives émanant des administrations publiques, des collectivités
territoriales et des établissements publics'dans son article 2-b dispose que
doivent étre motivées les décisions administratives qui infligent des
sanctions administratives ou disciplinaires. Par consequent, les sanctions
fiscales sont bien entendu régies par cette disposition et les contribuables
par cette motivation qui doit étre écrite et comporter I'énoncé des
considérations de droit et de fait qui constituent le fondement de la décision
ne peuvent bénéficier de la contradiction que devant le juge.

Conclusion

Si le systéeme fiscal ne saurait exister sans sanctions fiscales, le
Iégislateur marocain dans le Code général des imp6ts leur a certes largement
consacré une bonne partie, cependant, il ne s’est pas intéressé a la procédure
d’établissement des sanctions pour 1’aligner aux exigences du principe des
droits de la défense, surtout que les infractions sont en croissance en
nombres aussi bien qu’en sanctions pécuniaires y afférentes.

En effet, étant des sanctions administratives, les sanctions fiscales
devraient bénéficier en principe des garanties des droits de la défense. Or, si
I’on excepte les dispositions de ’article 229 du Code général des impdts

L. Loi n°03-01 relative & l'obligation de la motivation des décisions administratives émanant des
administrations publiques, des collectivités territoriales et des établissements publics, promulguée par
le dahir n° 1-02-202 du 12 joumada | 1423 (23 juillet 2002), bulletin officiel n 5030, du 6 joumada Il
1423 (15 aout 2002), p.882.

48




marocain, la reégle posée par larticle 209 est que I’établissement des
sanctions fiscales se fait en dehors de toute procédure. Toutefois, certaines
dispositions relevant du titre régissant la taxation d’office ne conférent au
contribuable qu’un simple droit d’information de la sanction prévue a son
encontre. On pourra dire que le principe du respect des droits de la défense
n’est cantonné que dans un cas bien isolé, celui de I’article 229 sans pour
autant dévoiler toute sa portée.

Reste a dire enfin que la procédure fiscale contradictoire est de jure
exigée dans la détermination des bases d’imposition et non dans
I’établissement des pénalités en toute méconnaissance des principes
constitutionnels. D’ailleurs, la Cour constitutionnelle marocaine ne peut
effectuer un contréle en bonne et due forme en matiére fiscale car le droit
fiscal est en principe régi par des lois ordinaires qui ne lui sont soumises
qu’a titre facultatif. D’ailleurs, on ne trouve pas parmi les décisions de la
Cour, ni du Conseil constitutionnel auparavant, une qui traite des sanctions
fiscales. Mais, il sera méritoire de souligner que le contribuable est en passe
de disposer d’une voie trés importante pour valoir ses droits relatifs au
respect des droits de la défense, il s’agit des exceptions
d’inconstitutionnalité™.

En I’état actuel de la législation, le contribuable peut bénéficier de
certaines mesures atténuant la portée des sanctions fiscales. Il est question
du recours gracieux et de la transaction fiscale. Mais est-ce que de telles
solutions parviennent a réparer ce qu’a « perpétré » la sanction fiscale
sachant que transiger c’est déja renoncer au bénéfice des exigences du
respect des droits de la défense.

! _ Le projet de loi organique n 86.15, fixant les conditions et les modalités d'application de l'article
133 de la Constitution, est en cours d’adoption dans les deux chambres du parlement.
L’article 133 de la Constitution marocaine dispose que : « La Cour Constitutionnelle est compétente
pour connaitre d’une exception d’inconstitutionnalité soulevée au cours d’un proces, lorsqu’il est
soutenu par ’une des parties que la loi dont dépend I’issue du litige, porte atteinte aux droits et
libertés garanties par la Constitution.

Une loi organique fixe les conditions et modalités d’application du présent article. ».
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L’interprétation de la législation fiscale
locale entre la circulaire et le rescrit :
Commentaire sur le rapport thématique de la
Cour des comptes de mai 2015
Fathallah Lyazidi
Chercheur a la Faculté des sciences juridiques, économiques et sociales,
Université Cadi Ayyad

Selon les termes de la Constitution marocaine de 2011, la Cour des
comptes «[...] a pour mission la protection des principes et valeurs de
bonne gouvernance, de transparence et de reddition des comptes de [’Etat et
des organismes publics /...] ». «[...] La Cour des comptes assiste le
gouvernement dans les domaines relevant de sa compétence en vertu de la

loi /...]»"

La loi relative aux juridictions financieres développe davantage la
mission de la Cour des comptes en stipulant que « Conformément aux
modalités et conditions fixées par la présente loi, la cour exerce les
attributions suivantes : Vérifier et juger les comptes des organismes publics,
présentés par les comptables publics, sous réserves des compétences
devolues, en vertu de la présente loi, aux cours régionales des comptes [...]
Controler la gestion des or%ranismes publics et I’évaluation des programmes
et des projets publics /.../»".

Cette institution constitutionnelle revét donc une importance capitale
en matiére de contréle de la gestion des finances publiques.

Le rapport thématique de la Cour des comptes sur la fiscalité locale
publi¢ en mai 2015 rentre dans le cadre de ces missions d’assistance et
d’évaluation de la gestion financicre et managériale des autorités publiques
ou d’organisations privées (via des contrats de gestion tels I’affermage, la
concession, la gestion déléguée...) qui assument les missions de service
public.

! Extraits des articles 147 et 148 de la Constitution de juillet 2011.
2 Extrait de I’article 3 de la loi n° 62.99 formant code des juridictions financiéres promulguée par le
dahir n° 1.02.124 du 1* rabii 11 1423 (13 juin 2002), comme il a été modifié et complété.
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Ledit rapport a renfermé cinquante-neuf recommandations (du point
584 a 642) dont celles contenues au niveau des points 601 et 602 relatives
au théme aussi délicat que subtil de I’interprétation des textes législatifs via
des circulaires et directives et via la procédure administrative de rescrit
fiscal.

La problématique du présent article approche la dialectique entre
I’aspect juridique et celui de gestion de la fiscalité locale et la relation
entre les décisions de DPadministration « interprétante» et le
contentieux judiciaire des collectivités territoriales, interprétation qui
ne peut point lier le juge administratif mais engage le personnel cible de
ces actes d’interprétation administrative.

Notre approche méthodologique est pluri facettes, d’abord analytique
pour voir de pres les deux paragraphes du rapport de la cour des comptes
objet de la présente feuille scientifique, puis juridique visant 1’étude du
fondement juridique de [Dinterprétation de la législation notamment en
matiere fiscale locale, aussi comparative s’ouvrant sur des expériences
étrangeres en matiere d’impoOts, et enfin quantitative se basant sur des
chiffres réels d’une commune et significatifs de I’état de cette fiscalité
locale.

L’intérét du sujet est que la conjugaison entre le perfectionnement de
la régle juridique fiscale et la qualité du management public est une piste
plausible pour I’amélioration du service financier local.

Enfin notre hypothése est 1’idée selon laquelle 1’interprétation de la
regle juridique législative ne peut pas étre administrative via la circulaire
mais doit revétir la forme Iégislative a moins que le rescrit ne soit général et
pris avec des précautions.

Ceci étant, nous allons commenter les recommandations relatées aux
points 601 et 602 dudit rapport de la Cour des comptes (I) et présenter des
pistes d’action a8 méme d’améliorer ’acception juridique de la fiscalité
locale et son efficience managériale® (11).

LI faut distinguer entre efficience et efficacité: I'efficacité est la réalisation des objectifs visés. Elle
lie donc les résultats aux objectifs. L'efficience est la réalisation des objectifs visés avec le moindre
colit possible. Elle lie donc les résultats aux moyens. L’efficience est 1’efficacité au moindre cotit.
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I. L’Interprétation de la regle de droit fiscal local entre
circulaire et rescrit

Avant d’entamer la problématique d’interprétation des textes
législatifs et réglementaires relatifs a la fiscalité des communes par des actes
administratifs par 1’intermédiaire de circulaires et/ou directives (2),
déterminons d’abord les textes juridiques qui instaurent les différents types
de taxes et redevances locales (1), puis voyons ensuite le mécanisme
administratif de rescrit fiscal au niveau national et dans le droit comparé (3)
sans oublier 1’état des lieux du rescrit au niveau local (4).

1. Le cadre juridique des contributions locales

Le cadre juridique du systeme fiscal local (des communes) au Maroc
se compose d’une loi organique, de deux lois ordinaires et d’arrétés
réglementaires communaux. Donc en matiére de création de 1’assiette fiscale
locale et de fixation des taxes, de mode de calcul et des redevables, ce sont
ces actes législatifs et reglementaires qui sont applicables.

Concernant le recouvrement a gré ou forcé de ces contributions, se
présentent deux textes juridiques dont un a caractere législatif: la loi
n°15.97 et l’autre a aspect réglementaire : le décret n° 2.17.451.

Les textes législatifs relatifs a I’assiette fiscale sont respectivement :

a. La loi organique n°113.14 relative aux communes, promulguée par
le dahir n°1.15.85 du 20 Ramadan 1436 (07 Juillet 2015) surtout ses articles
92, 94 et 174 qui s’attélent sur la fiscalité locale respectivement comme suit:

«[...] Le conseil de la commune délibére sur :

- La fixation du taux des taxes, des redevances et droits divers
percus au profit de la commune dans la limite, le cas échéant,
des taux fixes par les lois et reglements en vigueurs ;
L’instauration d’une rémunération pour service rendus et la
fixation de son tarif. [ ...] ». (Article 92).

« Le président de la commune [...]

- Prend les arrétés relatifs a I’instauration de rémunérations pour
services rendus et a la fixation de leurs tarifs;

- Prend les arrétés fixant les taux des taxes, des redevances et
des droits divers, conformément aux textes législatifs et
réglementaires en vigueur; [...] ». (Article 94).

53



A

Les ressources de la commune comprennent:

Le produit des impo6ts ou les parts d’imp6ts de I’Etat affectés a la
commune en vertu des lois de finances;

Le produit des ressources affectées par I’Etat a la commune en
vertu de la loi de finances;

Le produit des impots et taxes que la commune est autorisée a
percevoir conformement a la législation en vigueur;

Le produit des redevances instaurées conformement a la
Iégislation en vigueur;

Le produit des rémunerations pour services rendus, conformement
aux dispositions de I’article 92 de la presente loi organique;

Le produit des amendes conformement a la législation en vigueur;
Le produit des exploitations, des redevances et des parts de
benefices, ainsi que celui des ressourcrs et participations
financieres provenant des etablissements et entreprises relevant de
la commune ou dans lesquels la commune est actionnaire;

Les subventions accordées par I’Etat ou par les personnes morales
de droit public ; [...] » (Article 174).

Les textes législatifs et réglementaires en vigueur dont parle 1’article
94 ci-haut de la loi organique n° 113.14 sont les lois n° 47.06 et n° 39.07.

b. La loi n° 47.06 relative & la fiscalité des collectivités locales'qui a

institué 11 taxes au profit des communes? & savoir:

Taxes gérées par le ministére de

- Taxe professionnelle; I’Economie et des finances (Direction
Générale des Impéots DGI) et

« Taxe d’habitation; transférées aux communes.

. Taxe de services communaux; ~N

. Taxe sur les terrains urbains non batis;

Taxes gérées

«  Taxe sur les opérations de construction; > directement par

«  Taxe sur les opérations de lotissement;

« Taxe sur les débits de boissons;

les communes.

« Taxe de séjour; J

! Promulguée par le dahir n° 1-07-195 du 19 Kaada 1428 (30 novembre 2007).
2 Cette loi a institué également trois taxes au profit des provinces et préfectures et trois autres au profit

des régions.
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« Taxe sur les eaux minérales et de table;
. Taxe sur le transport public de voyageurs;
« Taxe sur ’extraction des produits de carrieres.

c. La loi n° 39.07 édictant des dispositions transitoires en ce qui
concerne certaines taxes, droits, contributions et redevances dus aux
collectivités locales®, qui a abrogé la loi n°30.89 relative a la fiscalité des
collectivités locales et de leurs groupements’en maintenant 13 des droits et
redevances de cette derniere.

Ces treize droits et redevances sont collectés directement par les
services communaux, et se subdivisent en trois catégories a savoir:

- Six droits ou redevances ayant un lien étroit avec le territoire a
titre de contributions pour travaux ou a titre d’occupation temporaire du
domaine:

e Taxe sur la degradation des chaussees;

e Droit de stationnement sur les véhicules affectés a un transport
public de voyageurs;

e Contribution des riverains aux depenses d’équipement et
d’aménagement;

e Redevance d’occupation temporaire du domaine public
communal pour usage lié a la construction;

e Redevance d’occupation temporaire du domaine public
communal pour usage commercial, industriel ou professionnel;

e Redevance d’occupation temporaire du domaine public par des
biens meubles et immeubles liés a I’exercice d’un commerce,
d’une industrie ou d’une profession.

- Cing droits ou redevances relatifs aux services publics locaux

Droits d’abattage;

Surtaxe d’abattage au profit de la bienfaisance;

Droits percus sur les marchés et lieux de vente publics;

Droit de fourrieres;

Redevance sur les ventes dans les marchés de gros et halles
aux poissons.

! Promulguée par le dahir n° 1-07-209 du 16 Hija 1428 (27 décembre 2007).
2 promulguée par le dahir n° 1-89-187 du 21 Rebia Il 1410 (21 novembre 1989).
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by

- Deux droits ou redevances relatifs aux services a caractere
administratif:

e Taxe de legalisation des signatures et de certification conforme
a ’original des copies;
e Droit d’état civil.

d. La loi n°® 15.97 formant code de recouvrement des créances
publiques dont I’article 2 dispose ce qui suit: « Sont considérées comme
créances publiques aux termes de la présente loi : [...] - les imp6ts et taxes
des collectivités locales et de leurs groupements;

- et toutes autres créances de I'Etat, des collectivités locales et des
établissements publics dont la perception est confiée aux comptables
chargés du recouvrement, a l'exclusion toutefois des créances de nature
commerciale dues aux établissements publics. »

e. Le decret n° 2.17.451 du 23 novembre 2017, portant réglement
de la comptabilité publique des communes et des établissements de
coopération intercommunale qui renvoie, via son article 26 pour le
recouvrement des créances des communes et établissements de coopération
intercommunale, a la loi susvisée n° 15.97 formant code de recouvrement
des créances publiques®.

Cet arsenal juridique organisant la fiscalité locale a été passé au crible
par la juridiction financiere dans le rapport théematique de 2015 et
spécialement dans le chapitre « recommandations et pistes de réforme » ou
cette Cour a étalé des recommandations pour améliorer la gestion de la
fiscalité locale.

Le point n° 601 a fortement attiré notre attention quant a son
cohérence juridique spécialement en matiere d’opposabilité des circulaires
aux tiers. Aussi le point 602 dudit rapport relatif au rescrit fiscal nous amene
a chercher sa pertinence dans le dispositif fiscal national et encore moins au
niveau local eu égard aux criteres dudit rescrit.

2. L’interprétation de la loi par la circulaire

Au point 601, la Cour des comptes recommande donc de « procéder,
en priorité, a la publication d’une circulaire d’application de la fiscalité
locale, sachant que les dispositions législatives relatives aux taxes locales

! La version arabe du décret est publiée au numéro 6626 du Bulletin officiel du Royaume daté du 30
novembre 2017 page 6787.
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n’ont pas fait l'objet de textes d’interprétation administrative depuis la
réforme de 2008»". Cette recommandation nous met devant une profonde
interrogation a savoir si l’interprétation par circulaire ou directive
administratives est nécessaire et suffisante ?

Nous disons qu’elle est nécessaire mais pas suffisante.

L’interprétation par circulaire ou directive est nécessaire car ces actes
de service ont un caractére commun a savoir d’étre des actes d'ordre
essentiellement formel par lesquels le supérieur hiérarchique prescrit a ses
subordonnés la conduite a tenir dans l'exécution du service public et
I'application de la loi. Ces actes entrainent notamment des effets juridiques
vis-a-vis des agents publics auxquels ils sont destinés mais n'ont pas d'effets
sur les administrés®.

Elle n’est pas suffisante car la circulaire et la directive ne sont que des
actes administratifs internes a I’administration et sont dépourvues de tout
caractére législatif’. Elles n’ont non plus aucun caractére réglementaire.
Drailleurs elles ne sont pas publiées au bulletin officiel ce qui pousse a dire
qu’il ne s’agit, en I’état, que de simples documents administratifs internes
dont la qualité interprétative les oblige a étre conformes au texte législatif ou
réglementaire interprété et a ne dépasser cela par édicter de nouvelles
dispositions.

Dans l'arrét Barbato du 25 mai 1968, la Cour supréme a estimé que le
refus du directeur de I'Office des changes d'accéder a la demande du sieur
Barbato qui avait sollicité l'autorisation de transfert de fonds a I'étranger en
se basant sur une circulaire de l'office des changes qui posait certaines
conditions pour ledit transfert est illégal. La Cour supréme a constaté que
I'Office des changes n’avait pas regu délégation du ministre des finances
pour fixer les modalités d’application du décret du I* juillet 1959 relatif aux
changes et que la circulaire, notes ou avis du directeur de cet établissement
ne revétent aucun caractére réglementaire et que par suite I'Office n'est pas
fondé a rejeter une demande en opposant uniqguement des moyens de non
recevabilité tirés de ces notes ou avis.

! http://www.courdescomptes.ma/upload/MoDUIe_20/File 20 198.pdf. Consulté le 12 mai 2018 a
14:00
2 Najib, Wakkach, « Les compétences de la Cour supréme du Maroc », thése de doctorat, Metz, 1997.
. 258.
C.S.A No 76 du 24 mars 1960, Azoulay RACSA, p. 100.
* Cour de cassation depuis 2011.
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Il résulte de ce qui précéde, ajoute ladite juridiction, que la circulaire
n'est qu'une mesure d'ordre intérieur régissant I'Office (Office des changes)
sans que ce dernier soit tenu de les appliquer automatiquement pour chaque
demande’.

La solution inverse a été retenue par la Cour supréme dans l'arrét Sté
Electros Maroquies du 20 mars 1970°. Ceci prouve que le juge administratif
se sent libre de tenir en compte ou non ces circulaires administratives au
cours de la connaissance des affaires lui se présentant.

D’ailleurs, la doctrine et la jurisprudence différencient entre deux
types de circulaires celles qui ne revétent que des mesures internes de
I’ Administration et celles qui portent modification a une situation juridique
donnée revétant ainsi 1’aspect réglementaire’. Les premiéres engagent
I’administration et ses agents en terme d’application de ces éclaircissements
interprétatifs mais les secondes ne peuvent engager les administrés ou les
tiers car modifiant en plus ou en moins les dispositions juridiques
(législatives ou réglementaires).

La jurisprudence est allée jusqu’a la non reconnaissance de ces actes
administratifs d’interprétation. Le tribunal administratif d’Agadir dans un
jugement de 1998 a prescrit que la fonction de la directive ou la note est
seulement explicative: « Les recommandations, les notes et les directives
prescrites par les organes administratifs ne doivent pas depasser les limites
de linterprétation des dispositions des textes législatifs et réglementaires,
sans pour autant poser de nouvelles conditions ou restrictions non prevues

par ces textes »”.

En jurisprudence comparée, le Conseil d’Etat, la plus haute juridiction
administrative en France, a arrété en 1973 que « La directive ne modifie pas
par elle-méme la situation juridique des intéressés. Il s’agit d’une mesure
d’ordre intérieur»’.

! Najib, WAKKACH, Op. Cit. p. 259.

2 Rev. J.L 1970, no 14, p.300.Cf. Najib, Wakkach, op. cit. p. 259.

% Abderrahman, El Bekrioui, « L’urbanisme entre centralisation et décentralisation », éd. SMED,

Rabat, 1993 p.28 (en arabe).

* Notre traduction du texte original du jugement du Tribunal administratif d’ Agadir du 25 juin 1998,

affaire n® 3-98 :

agalll Cluaiia yuwdl dgaa ol of b Y Ay algadl oo salall alyysally @l Sl clua gl oy
agall) o3 L Lad Bayaa Jay) gia g Un gy g (o (99 cduadaiil) g Amy i)

5> Arrét Crédit foncier de France du 11 décembre 1970, Rec, p. 750 : Cf. C.E, 29 juin 1973 Sté GEA,

Rec, p, 453.
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Donc, les directives et circulaires sont nécessaires pour diffuser et
vulgariser la législation et la réglementation en matiere de fiscalité locale a
destination du corps administratif communal mais cette action n’est pas a
méme de créer de nouvelles obligations vis-a-vis des redevables.

Tout abus par D’administration via des textes d’interprétation
administrative peut étre porté par le contribuable concerné devant la
juridiction administrative compétente conformément a I’article 8 de la loi
41.90 instituant des tribunaux administratifs®.

Cet article dispose ce qui suit : « Les tribunaux administratifs sont
compétents, sous réserve des dispositions des articles 9 et 11 de la présente
loi, pour juger, en premier ressort, les recours en annulation pour exces de
pouvoir formés contre les décisions des autorités administratives, les litiges
relatifs aux contrats administratifs et les actions en réparation des dommages
causée par les actes ou les activités des personnes publiques, a I'exclusion
toutefois de ceux causés sur la voie publique par un vehicule quelconque
appartenant a une personne publique. Les tribunaux administratifs sont
également compétents pour connaitre des litiges nés a l'occasion de
I'application de la Iégislation et de la reglementation des pensions et du
capital-déces des agents de [I'Etat, des collectivités locales, des
établissements publics et du personnel de lI'administration de la Chambre des
représentants et de la Chambre des conseillers, de la législation et de la
réglementation en matiere électorale et fiscale, du droit de I'expropriation
pour cause dutilité publique, des actions contentieuses relatives aux
recouvrements des créances du Tresor, des litiges relatifs a la situation
individuelle des fonctionnaires et agents de I'Etat, des collectivités locales et
des établissements publics, le tout dans les conditions prévues par la
présente loi. »

Donc, a suivre la jurisprudence nationale et comparée, la loi ne peut
étre peaufinée (modifiée ou complétée) que par un texte équivalent en
valeur conformément au principe de parallélisme des formes. Les textes
réglementaires d’application (décrets et arrétés) doivent s’y conformer selon
le principe de la hiérarchie des normes. Alors que I’interprétation par le
biais de textes administratifs (circulaire et directive) n’est pas opposable aux
tiers.

Mais qu’en est-il de la procédure administrative du rescrit ?

! Comme elle a été modifiée et complétée par le Dahir n° 1-99-199 du 25 ao(t 1999 portant
promulgation de la loi n°54-99.
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3. Rescrit et interprétation de la regle de droit

Dans le point 602, la Cour des comptes du Royaume « [...] préconise
d’initier une réflexion au sujet de I’opportunité d’introduire des dispositions
de rescrit qui engagent expressément I’administration sur 1’interprétation de
la loi, en vue d’enrichir les approches en matiére de fiscalité locale,
d’améliorer le traitement des taxes, notamment a travers des processus
standardisés, de promouvoir I’équité fiscale et de permettre une réduction du
contentieux. »

La méme Cour définit le rescrit comme « un acte administratif
émanant d’une autorité, dans son domaine de compétence propre, qui
répond a une question posée par une personne physique ou morale. En
matiere fiscale, le rescrit est une prise de position formelle de
[’administration fiscale sur [’interprétation d’un texte fiscal ou sur
[’appréciation d’une situation de fait au regard d’un texte fiscal. 1l a, pour
conséquence, d’engager [’administration fiscale vis-a-vis des contribuables
qui [’ont sollicitée. Lorsqu’il est publié, il a des effets de droit pour les
autres contribuables placés dans la méme situation.»"

Cette recommandation a été concrétisée dans la loi de finance de 2018
précisement au niveau du chapitre VI du Code général des Impots (CGI)
sous I’appellation « Demande de consultation fiscale préalable ».

En fait, l’article 234 quater du CGI stipule que «[...] Les
contribuables peuvent demander a ’administration fiscale de statuer sur le
régime fiscal applicable a leur situation de fait au regard des dispositions
législatives prévues par le présent code, ainsi que les dispositions
réglementaires prises pour son application.

La demande précitée ne peut intervenir que dans les situations
suivantes :

e les montages juridiques et financiers portant sur les projets
d’investissement a réaliser;

e les opérations de restructuration des entreprises et des groupes
de sociétes situés au Maroc;

e les opérations a réaliser entre entreprises situées au Maroc et
ayant des liens de dépendance directs ou indirects®.

! Cf. Encadré n° 17 (page 166) du rapport thématique de la Cour des comptes sur la fiscalité locale
g)ublié en mai 2015.
Cf. https://www.leconomiste.com/sites/default/files/eco7/public/cgi_2018 fr-1_0.pdf
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Les dispositions de cet article ne concernent pas les dossiers en cours
de procédure de contrdle ou de contentieux et ceux des contribuables
personnes physiques.

Cette limitation décidée par le Iégislateur marocain est fondée a notre
sens car la faiblesse du rescrit est I’exposition au dilemme de publication de
I’interprétation casuistique et de préservation des données privées du
demandeur du rescrit.

Ailleurs, [’Organisation de coopération et de développement
économiques (OCDE) explique qu’ « Un rescrit est une prise de position du
fisc sur un cas compliqué, inhabituel »*. Les montages déployés par les
multinationales sont tellement complexes qu’ils « n’entrent pas forcément
dans les cases ». Il est donc plus aisé de valider certaines interprétations du
droit fiscal a priori’.

La transparence imposée quant aux rescrits fiscaux® semble avoir
réduit I'utilisation de ce dispositif, autrefois pris¢ de multinationales en
quéte d’optimisation fiscale”.

En France le site officiel gouvernemental du service public définit le
rescrit fiscal comme suit: « Vous pouvez interroger l'administration sur
I'application des régles fiscales, notamment au regard de votre situation.
Votre question peut porter sur tous les impdts, droits et taxes prévus par le
code général des impdts. Par exemple, vous pouvez demander si votre
situation vous permet de bénéficier d'une réduction d'impét.

Le rescrit fiscal ne concerne pas I'application des textes relatifs a la
procédure d'imposition (exemple : mise en demeure préalable)
ou a la procédure contentieuse ».°

4. Rescrit et procédure administrative contentieuse

Consulté le 12 novembre 2018 a 14 :00

! pascal Saint-Amans, expert 2 ’OCDE et spécialiste de la lutte contre les paradis fiscaux.

Cf. https://www.lemonde.fr/evasion-fiscale/article/2018/05/11/trois-ans-apres-I-affaire-luxleaks-les-
accords-fiscaux-avec-des-multinationales-sont-en-recul-au-luxembourg 5297363 4862750.html
Consulté le 12 novembre 2018 a 14 :00

2 1dem

*Tax rulings en anglais.

4 Cf. https://www.lemonde.fr/evasion-fiscale/article/2018/05/11/trois-ans-apres-l-affaire-luxleaks-les-
accords-fiscaux-avec-des-multinationales-sont-en-recul-au-luxembourg 5297363 4862750.html
Consulté le 12 novembre 2018 a 14 :00

5 Cf. https://www.service-public.fr/particuliers/vosdroits/F13551 . Consulté le 5/6/2017 & 14h.
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https://www.service-public.fr/particuliers/vosdroits/F13551

Le rescrit est un moyen de questionnement de 1’administration fiscale
autre que la réclamation dont le contribuable est autorise a en user
conformément au Code général des Impdts depuis Iarticle 235 jusqu’a 243.

Cet article 235 stipule que « Les contribuables qui contestent tout ou
partie du montant des impdts, droits et taxes mis a leur charge doivent
adresser, au directeur général des impots ou a la personne déléguée par lui
a cet effet, leurs réclamations :

a) en cas de paiement spontané de 1’impo6t, dans les six (6) mois qui
suivent I’expiration des délais prescrits;

b) en cas d’imposition par voie de rdle, état de produits ou ordre de
recettes dans les six (6) mois suivant celui de la date de leur mise en
recouvrement.

Apres instruction par le service compétent, il est statué sur la
réclamation par le ministre chargé des finances ou la personne déléguée par
lui & cet effet.

Si le contribuable n’accepte pas la décision rendue par
I’administration ou a défaut de réponse de celle-ci dans le délai de trois (3)
mois suivant la date de la réclamation, la procédure est poursuivie
conformément aux dispositions de 1’article 243 ci-apres.

La réclamation ne fait pas obstacle au recouvrement immédiat des
sommes exigibles et, s’il y a lieu, a I’engagement de la procédure de
recouvrement forcé, sous reserve de restitution totale ou partielle desdites
sommes apres décision ou jugement.

Cet article 243 dispose ce qui suit : «Si le contribuable n'accepte pas
la décision rendue par I’administration suite a [Iinstruction de sa
réclamation, il peut saisir le tribunal compétent dans le délai de trente (30)
jours suivant la date de la notification de la décision précitée.

A défaut de réponse de I'administration dans le délai de trois (3)* mois
suivant la date de la réclamation, le contribuable requérant peut
également introduire une demande devant le tribunal compétent dans le
délai de trente (30) jours suivant la date de l'expiration du délai de
réponse precité».

Réagissant au démélées de la procédure du rescrit, un expert-
comptable marocain estime que «Quand bien méme le rescrit fiscal et les

! Article 8 de la loi de finances n°70-15 pour I’année budgétaire 2016.
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accords prealables sur les prix de transfert seraient adoptés, il y aura
toujours des problémes. L’administration fiscale ne répond pas toujours aux
demandes d’éclaircissement. Et quand elle envoie une réponse, elle ne fait
que reproduire les articles du CGI sans les clarifier. Par conséquent, nous
restons toujours sur notre faim»™.

Face a cette situation certains professionnels procédent par induction
en adressant & la Direction Génerale des Imp6ts "DGI" un courrier par
lequel ils suggerent clairement la réponse, assortie d’un argumentaire
juridique. Ce qui pousse I’administration a réagir.

Le journal reconnait tout de méme, le manque de ressources humaines
compétentes suffisantes & la DGI. En fait, les experts formés depuis
plusieurs années sont souvent tres sollicités notamment pour préparer les
projets de loi de finances, mettre a jour le CGI, rencontrer les organisations
professionnelles pour recueillir leurs remarques et suggestions avant de
rédiger les circulaires®.

5. Rescrit au niveau des collectivités territoriales

Au niveau des lois régissant la fiscalité locale, en ’occurrence les lois
47.06 et 39.07, aucune insinuation n’est faite au mécanisme du rescrit
comme le souligne I’article 157 de la loi n°® 47.06 qui a mis en place les
commissions locales de taxation: « Par dérogation aux dispositions de
l'article 225 du Code Général des Impots, les commissions locales de
taxation connaissent des réclamations relatives aux taxes visées par
l'article 149-1 ci- dessus sous forme de requétes présentées par les
redevables qui possédent leur domicile fiscal, leur siége social ou leur
principal établissement a I'intérieur du ressort desdites commissions.

Elles statuent sur les litiges qui leur sont soumis et doivent se déclarer
incompétentes sur les questions qu'elles estiment portant sur
l'interprétation des dispositions légales ou réglementaires [...] ».

Par contre la procédure contentieuse aussi bien administrative que
judiciaire, est prévue.

! Hassan, El Arif, « Relation fisc-contribuables : Les vertus du rescrit », 1’Economiste n° 4234 du
17/03/2014.

http://www.leconomiste.com/article/922981 -relation-fisc-contribuables-les-vertus-du-rescrit

Consulté le 18/11/2018 a 07h.

2 Ibid.
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Cette partie administrative et judiciaire du contentieux fiscal local est
édictée respectivement dans I’article:161%, 164 et 1652 de la loi n° 47.06.

La fiscalité locale, reformée il y a 12 ans en 2008, dispose d’outils
juridiques consistant en I’occurrence la loi 47.06, la loi 39.07 et la loi 15.97.
Ces textes juridiques, aptes a étre perfectionnés en matiére de diversification

! Article 161 Droit et délai de réclamation :

Les redevables qui contestent tout ou partie du montant des taxes mises a leur charge doivent adresser
leurs réclamations a I’ordonnateur ou a la personne déléguée par lui a cet effet :

- en cas de taxation par voie de role ou ordre de recettes, dans les six (6) mois suivant celui de la date
de leur mise en recouvrement ;

- en cas de paiement spontané de la taxe dans les six (6) mois qui suivent I’expiration des délais de
déclarations prescrits.

Apreés instruction de la réclamation par le service compétent, il est statué sur la réclamation par :

- le ministre chargé des finances ou la personne déléguée par lui a cet effet en matiére de taxe
professionnelle, taxe d’habitation et taxe de services communaux ;

- ’ordonnateur de la collectivité locale ou la personne déléguée par lui a cet effet pour les autres
taxes.

Si le redevable n'accepte pas la décision rendue par I’administration ou & défaut de réponse de celle-Ci
dans le délai de six (6) mois suivant la date de la réclamation, il peut introduire une demande devant
le tribunal compétent dans le délai de trente (30) jours suivant la date de notification de la décision
précitée.

Pour les redevables non-résidents, le délai de saisine du tribunal est porté a deux (2) mois.

La réclamation ne fait pas obstacle au recouvrement immédiat des sommes exigibles et, s’il y a lieu, a
I’engagement de la procédure de recouvrement forcé sous réserve de restitution totale ou partielle
desdites sommes aprés décision ou jugement.

2Article 164- Procédure judiciaire suite au contrdle fiscal:

Les taxes émises suite aux décisions de la commission locale de taxation et celles établies d'office par
I'administration d'aprés la base qu'elle a notifié du fait de la reconnaissance par ladite commission de
son incompétence, peuvent étre contestées par le redevable, par voie judiciaire, dans le délai de
soixante (60) jours suivant la date de mise en recouvrement de 1’ordre de recettes.

Dans le cas ou la décision de la commission locale de taxation ne donne pas lieu a 1’émission d’un
ordre de recettes, le recours judiciaire peut étre exercé dans les soixante (60) jours suivant la date de
notification des décisions de ladite commission.

L'administration peut également contester, par voie judiciaire, dans le délai précité selon les cas
prévus au premier ou deuxieme alinéa ci- dessus, les décisions de la commission locale de taxation
que celles-ci portent sur des questions de droit ou de fait.

Nonobstant toutes dispositions contraires, I’administration est valablement représentée en justice en
tant que demandeur ou défendeur par le directeur des imp6ts ou 1’ordonnateur de la collectivité locale
concernée ou les personnes déléguées par eux a cet effet qui peuvent, le cas échéant, mandater un
avocat.

Les litiges mettant en cause 1’application de la présente loi ne peuvent faire objet d’arbitrage.

Avrticle 165- Procédure judiciaire suite a réclamation

Si le redevable n'accepte pas la décision rendue par I’administration concernée suite a I’instruction de
sa réclamation, il peut saisir le tribunal compétent dans le délai de trente (30) jours suivant la date de
la notification de la décision précitée.

A défaut de réponse de l'administration dans le délai de six (6) mois suivant la date de la réclamation,
le redevable requérant peut également introduire une demande devant le tribunal compétent dans le
délai de trente (30) jours suivant la date de I'expiration du délai de réponse précite.

64




et de modernisation d’impots et taxes locaux, peuvent donner les résultats
escompteés si le volet managérial est aussi mis a niveau.

II. Pistes d’action pour [P’amélioration du cadre
juridique et managérial de la fiscalité locale

Il 'y a lieu de dresser les pistes d’amélioration juridique et surtout
managériale de la fiscalité locale (1) et s’étendre sur la problématique du
reste a recouvrer qui continue a représenter le gros fardeau a délester (2).

1. Pistes d’amélioration juridique et managériale
a. Amélioration juridique

Dans ce cadre I’édiction de décrets et arrétés qui clarifient les lois en
vigueur est une action impérieuse du pouvoir exécutif. Ces actes juridiques
peuvent s’inspirer entre autres des écrits de la doctrine pour améliorer la
comprehensibilité des textes législatifs relatifs a la fiscalité locale.

Aussi I’abrogation par le parlement de dispositions législatives qui
font obstacle a I’efficacité de la taxe locale est aussi cruciale.

Nous citons a titre d’exemple I’article n°® 21 de la loi 15/97 relatif au
seuil des taxes bénéficiant de I’exemption de la majoration de retard, cet
article dispose que « les imp0ts et taxes émis par voie de réles ou états de
produits sont payables avant leur date d'exigibilité.

A défaut de paiement avant la date d'exigibilité, les sommes restant
dues sont passibles d'une majoration de retard au taux de 5% pour le
premier mois de retard et de 0,50% par mois ou fraction de mois
supplémentaire.

Toutefois, cette majoration ne s'applique pas a la taxe urbaine ou a la
taxe d'édilité" lorsque le montant de la cote ou de la quote-part des droits
figurant au réle n'excéde pas mille (1.000) dirhams pour chacune des deux
taxes».

L’amendement de cette exception est important vu qu’elle cause une
démotivation des redevables pour le paiement a cause de I’inexistence de la
majoration de la taxe comme sanction.

Force est de constater que l’arsenal juridique législatif relatif a la
fiscalité¢ locale est la mais ¢a n’empéche de dire qu’il doit étre revu pour

! Devenues taxe d’habitation et taxe de services communaux aprés I’édiction de la loi n® 46.07.
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suivre le développement sociétal du pays. Sous les cieux européens, frangais
précisément, la fiscalité locale est tres variée et classifiée en fiscalité directe
et indirecte avec un total de 21 contributions en comparaison avec les 24
impots et taxes pour le Maroc.

Cette confrontation internationale des textes juridiques de fiscalité
locale fait émerger aussi la différence matérielle relative a 1’objet de la
contribution.

Ainsi, en France, les impots et taxes directs locaux sont au nombre de
13 & savoir®:

« CFE - Cotisation fonciére des entreprises?;

« CVAE - Cotisation sur la valeur ajoutée des entreprises®;

« IFER - Imposition forfaitaire en réseau”;

o TH - Taxe d'habitation;

o TF - Taxes fonciéres®;

« Imposition forfaitaire sur les pylones’;

« Redevance des mines?;

« Taxe de balayage®;

1 Cf. hitps://www.collectivites-locales.gouv. fr/fiscalite-directe.

Consulté le 13 juillet 2020 & 14h.

2 Larticle 1447 du Code General des Impbts frangais CGI "La cotisation fonciére des entreprises
(CFE) est due chaque année par les personnes physiques ou morales ou par les sociétés non dotées
de la personnalité morale qui exercent a titre habituel une activité professionnelle non salariées".

3 L article 1586 ter du CGI frangais "Les personnes physiques ou morales ainsi que les sociétés non
dotées de la personnalité morale et les fiduciaires pour leur activité exercée en vertu d’un contrat de
fiducie qui exercent une activité dans les conditions fixées aux articles 1447 et 1447 bis et dont le
chiffre d’affaires est supérieur a 152 500 € sont assujetties a la cotisation sur la valeur ajoutée des
entreprises".

* Larticle 1635-0 quinquies du CGI francais " Il est institué au profit des collectivités territoriales ou
de leurs établissements publics de coopération intercommunale une imposition forfaitaire sur les
entreprises de réseaux".

® Les Articles 1407 et suivants du code général des impéts francais ;

® Les Articles 1380 et suivants du code général des impéts francais ;

" L article 1519 A du CGI frangais "Il est institué une imposition forfaitaire annuelle sur les pylones
supportant des lignes électriques dont la tension est au moins égale a 200 kilovolts."

8 Les articles 1519 I et 1587 | du CGI francais.

® Larticle 1528 du CGI francais dispose « I. — Les communes peuvent, sur délibération du conseil
municipal, instituer une taxe de balayage, dont le produit ne peut excéder les dépenses occasionnées
par le balayage de la superficie des voies livrées a la circulation publique, telles que constatées dans
le dernier compte administratif de la commune [...] »
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« TEOM - Taxe d'enlévement des ordures ménageéres';

o Taxe forfaitaire sur la cession a titre onéreux de terrains nus devenus
constructibles?;

« Taxe sur les friches commerciales®:

« GEMAPI - Taxe gestion des milieux aquatiques et de prévention des
inondations*;

« Taxe sur les surfaces commerciales®;

Concernant les impdts et taxes indirects locaux, huit sont édictés a
savoir® :

« Droits de mutation’

! L’article 1521 1 du CGI frangais stipule « |. — La taxe porte sur toutes les propriétés soumises a la
taxe fonciére sur les propriétés baties ou qui en sont temporairement exonérées ainsi que sur les
logements des fonctionnaires ou employés civils et militaires visés a I'article 1523.
Sont également assujetties les propriétés exonérées de taxe fonciére sur les propriétés baties en
application du I de l'article 1382 E [...] »
2L article 1529 du CGI frangais édicte : "La taxe forfaitaire sur la cession a titre onéreux de terrains
nus qui ont été rendus constructibles du fait de leur classement par un plan local d’urbanisme ou par
un document d’urbanisme en tenant lieu dans une zone urbaine ou dans une zone a urbaniser ouverte
a l'urbanisation ou par une carte communale dans une zone constructible".
3 L article 1530 I du CGI dispose : " |. — Les communes peuvent, par une délibération prise dans les
conditions prévues au | de l'article 1639 A bis, instituer une taxe annuelle sur les friches
commerciales situées sur leur territoire [...] ».
* L’article 1530 bis I du CGI stipule : « 1. Les communes qui exercent, en application du | bis de
I'article L. 211-7 du code de I'environnement, la compétence de gestion des milieux aquatiques et de
prévention des inondations peuvent, par une délibération prise dans les conditions prévues au | de
I'article 1639 A bis du présent code, instituer et percevoir une taxe en vue de financer la gestion des
milieux aquatiques et la prévention des inondations.
Toutefois, les établissements publics de coopération intercommunale a fiscalité propre qui se
substituent & leurs communs membres pour l'exercice de la compétence de gestion des milieux
aquatiques et de prévention des inondations definie au | bis de I'article L. 211-7 du code de
I'environnement peuvent, par une délibération prise dans les conditions prévues au | de I'article 1639
A bis du présent code, instituer et percevoir cette taxe en lieu et place de leurs communes membres

] >

L’article 3 de la loi n°72-657 du 13 juillet 1972 modifiée par I’article 77 de loi de finances pour
2010, ’article 37 de la loi n°2012-1510 de finances rectificative pour 2012), 1’article 46 de la loi n°
2014-1655 de finances rectificative pour 2014 et I’article 66 de la loi n°® 2015-1786 de finances
rectificative pour 2015.
® Disponible sur : https://www.collectivites-locales.gouv.fr/fiscalite-indirecte
Consulté le 13 juillet 2020 a 14h 30.
" Institués par les articles 683 du CGI frangais : « I. Les actes civils et judiciaires translatifs de
propriété ou d'usufruit de biens immeubles a titre onéreux sont assujettis a une taxe de publicité
fonciére ou a un droit d'enregistrement au taux prévu a l'article 1594 D [...] », Iarticle 1584 dudit
CGl : « 1. Est percue, au profit des communes de plus de 5 000 habitants, ainsi que de celles d'une
population inférieure classées comme stations de tourisme au sens de la sous-section 2 de la section 2
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« Taxe d'aménagement’

« Taxe locale sur la publicité extérieure?

« Taxe sur les conventions d'assurance®

« Taxe sur la consommation finale d'électricité*
« Taxe de séjour”

du chapitre Il du titre Il du livre ler du code du tourisme, une taxe additionnelle aux droits
d'enregistrement ou a la taxe de publicité fonciére exigibles sur les mutations a titre onéreux [...] » et
I"article 1595 bis dudit CGI : « Est percue au profit des départements une taxe additionnelle aux droits
d'enregistrement ou a la taxe de publicité fonciere exigibles sur les mutations a titre onéreux [...] »

! Larticle L331-6 du code de l'urbanisme francais dispose: « Les opérations d'aménagement et les
opérations de construction, de reconstruction et d'agrandissement des batiments, installations ou
aménagements de toute nature soumises a un régime d'autorisation en vertu du présent code donnent
lieu au paiement d'une taxe d'aménagement, sous réserve des dispositions des articles L. 331-7 a L.
331-9/...] ».

2 Larticle 171 de la loi n°2008-776 du 4 aoiit 2008 de modernisation de 1’économie stipule: « I.-Les
sections 3, 4 et 5 du chapitre 111 du titre 111 du livre I1l de la deuxiéme partie du code général des
collectivités territoriales sont remplacées par une section 3 ainsi rédigée :

Section 3 : Taxe locale sur la publicité extérieure :

Art. L. 2333-6. — Les communes peuvent, par délibération de leur conseil municipal, prise avant le
ler juillet de I'année précédant celle de I'imposition, instaurer une taxe locale sur la publicité
extérieure frappant les dispositifs publicitaires dans les limites de leur territoire, dans les conditions
déterminées par la présente section /.../».

3 L article 991 du CGI frangais dispose : « Toute convention d'assurance conclue avec une société ou
compagnie d'assurances ou avec tout autre assureur frangais ou étranger est soumise, quels que
soient le lieu et la date auxquels elle est ou a été conclue, a une taxe annuelle et obligatoire
moyennant le paiement de laquelle tout écrit qui constate sa formation, sa modification ou sa
résiliation amiable, ainsi que les expéditions, extraits ou copies qui en sont délivrés, sont, quel que
soit le lieu ou ils sont ou ont été rédigés, enregistrés gratis lorsque la formalité est requise [...] ».

4 L article 23 de la loi n® 2010-1488 du 7 décembre 2010 portant nouvelle organisation du marché de
I’¢électricité (NOME) dispose : «I. — La section 2 du chapitre Il du titre III du livre Il de la
deuxieme partie du méme code est ainsi rédigée :

« Section 2

« Taxe communale sur la consommation finale d'électricité

« Art. L. 2333-2.-1l est institué, au profit des communes ou, selon le cas, au profit des établissements
publics de coopération intercommunale ou des départements qui leur sont substitués au titre de leur
compétence d'autorité organisatrice de la distribution publique d'électricité visée a l'article L. 2224-
31, une taxe communale sur la consommation finale d'électricité, relevant du code NC 2716 de la
nomenclature douaniere [...] »

® L’ Article L.2333-26 du Code général des collectivités territoriales en France dispose : « I. — Sous
réserve de l'article L. 5211-21, une taxe de séjour ou une taxe de séjour forfaitaire peut étre instituée
par délibération prise par le conseil municipal avant le 1ler octobre de I'année pour étre applicable &
compter de I'année suivante :

1° Des communes touristiques et des stations classées de tourisme relevant de la section 2 du chapitre
111 du titre 111 du livre ler du code du tourisme ;

2° Des communes littorales, au sens de l'article L. 321-2 du code de I'environnement ;

3° Des communes de montagne, au sens de laloi n° 85-30 du 9 janvier 1985 relative au
développement et & la protection de la montagne ;
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« Versement pour sous-densité

« Versement transport’.

Ceci étant, le volet managérial reste ’autre challenge a relever.
b. Amélioration managériale :

Selon la Cour des comptes (rapport thématique 2015), le produit de la
fiscalité locale au niveau national était reparti en 2014 comme suit :

« La part de la TVA pour 11.594 MDH, soit 57,3 % ;

. Les trois taxes gérées par I’Etat (taxe professionnelle, taxe
d’habitation et taxe de services communaux) pour 4.689 MDH, soit 23,2 % ;

. Les huit taxes gérées directement par les communes pour 2.300
MDH, soit 11,4 %;

. Les onze redevances gerées par les communes pour 1.649 MDH, soit
8,1 %.

Ce qui nous donne en synthese les trois catégories de rentrées fiscales
locales des communes par nature de gestionnaire :

Nature de Produit Pourcentage

Taxe sur la Valeur Ajoutée (collectée et repartie par 57,3 %
P’Etat a I’échelon national)

Les trois taxes gérées par I’Etat a I’échelon local 23,2 %

Les 19 taxes et redevances gérées directement par les 19.5%
communes a I’échelon local

Source : Cour des comptes rapport thématique 2015.

4° Des communes qui réalisent des actions de promotion en faveur du tourisme ainsi que de celles qui
réalisent des actions de protection et de gestion de leurs espaces naturels ; [...] »

! Institué par I’article 28 de la loi n°2010-1658 du 29 décembre 2010 de finances rectificative pour
2010.

2 Larticle L. 2333-64 du Code général des collectivités territoriales en France stipule : « 1. — En
dehors de la région d'lle-de-France, les personnes physiques ou morales, publiques ou privées, &
I'exception des fondations et associations reconnues d'utilité publique a but non lucratif dont I'activité
est de caractere social, peuvent étre assujetties & un versement destiné au financement des services de
mobilité lorsqu'elles emploient au moins onze salariés [...] »
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Nous remarquons que I’effort de collecte au niveau local (hors TVA
national)® est partagé & quasi-moitié entre les services déconcentrés de la
Direction générale des imp6ts et les services communaux. La premiere
administration gérant 23% soit le un quart des produits fiscaux communaux
et les communes gérant 19 % soit le un cinquiéme des rentrees fiscales
locales.

L’amélioration de la gestion des taxes et redevances locales est donc
co-assignée aux communes et a la direction générale des imp0ts représentée
par ses services déconcentrés.

L’efficacité de cette gestion se manifeste par le taux de recouvrement
réalis€ mais aussi par la détermination minutieuse de [’assiette fiscale
imposable.

Cette moyenne nationale (de 53.7 % d’origine fiscale nationale pour la
TVA, 23.2% pour les taxes locales gérées par la DGI et 19% de taxes et
redevances collectées directement par les communes) fait occulter le fait que
des communes urbaines?, surtout, réalisent des performances en matiére de
ressources propres.

La différenciation entre grande commune et moins grande s’avere
importante pour que les données soient exhaustives et significatives.

A titre d’exemple la Commune de Marrakech réalise des ressources
propres bien supérieures a la moyenne nationale en termes de pourcentage :

Nature de Produit budget de la commune de | Pourcentage
Marrakech (Moyenne 2010-2015)

Taxe sur la Valeur Ajoutée (collectée et repartie | 26 %
par I’Etat)
Les trois taxes gérées par I’Etat a I’échelon local 31%

Les 19 taxes et redevances gérées directement par | 42 %

les communes a I’échelon local
Source : Diagnostic participatif du plan d’action communal de la commune de
Marrakech, juin 2016.

! L attribution de la part TVA est régie par une circulaire du Ministre de I’Intérieur datant de 1985.
2 Conformément a I’article 283 de la loi organique n°113.14 sont abrogés les qualificatifs « urbaine »
et « rurale pour devenir « commune ».
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Ces chiffres ont été collectés du tableau ci-dessous distribués lors de
la préparation en 2016 du plan d’action communal de la commune de
Marrakech pour la période sexennale 2017-2022:

Nature Les trois taxes | Taxe sur la Valeur Les 19 taxes et Total
de gérées par Ajoutée gérée par redevances

recette I’Etat I’Etat gérées par la
Année commune
2010 219 051 371.89 | 204 543 000.00 287 851 387.32 711 445 759.21
2011 207 810 934.13 | 208 732 842.88 284 584983.96 701 128 760.97
2012 223 777 126.70 194 143 000.00 286 855827.58 704 775 954.28
2013 282 065 349.99 | 214 404 000.00 357 584108.86 854 053 458.85
2014 251 723 247.78 | 227 631 000.00 385 244632.95 864 598 880.73
2015 284 546 112.01 | 229 604 000.00 390 647430.04 904 797 542.05
Moyenne | 244 829023.74 213 176307.14 332128 061.78 790 133 392.67

Source : Diagnostic participatif du plan d’action communal de la commune de
Marrakech, juin 2016.

Cet état des lieux présenté, il y a lieu de poser quelque réflexion a
méme de booster I’effort de gestion des services communaux chargés de la

fiscalité.

L’un de ces aspects d’ajustement est la gestion par objectif au sein

d’une administration active et non réactive. Autrement dit, il s’agit d’une
équipe gestionnaire qui :

-Diagnostique I’état des lieux des services communaux de fagon
réguliére;

- Déceéle les besoins et les attentes des usagers et des fonctionnaires;

-Dispose de I’esprit préventif (cas d’urgence);

- Communique et se montre transparente.

71



Une équipe gérante qui agit sur les indicateurs stratégiques a savoir les
indices financiers et ceux manageriaux. Les premiers indices concernent :

- D’amélioration de I'état des recettes (qualitatif et quantitatif);

- Le ciblage de I’apurement du reste a recouvrer.

Les seconds visent a:

- La responsabilisation et faire approprier sa mission au fonctionnaire;
- L’autonomisation "empowerment" de ’usager.

Enfin ¢a sous entend procéder par la rétroaction corrective "Feed
back" qui suppose deux actions managériales :

- Maintenir les actions réussies;
- Corriger ou annuler les actions non productives.

L’autre aspect d’ajustement est I’insertion dans 1’ére numérique de la
gestion de la chose publique en informatisant les services fiscaux par des
applications appropriées. Aussi, sonder d’autres pistes de réflexion telle la
responsabilisation du contribuable via ’'usage de récompenses symboliques
comme D’institution d’un prix du contribuable local idéal et en parallcle
contraindre le redevable réticent par la puissance douce représentée par le
mécanisme de dénonciation par citation « Naming and shaming ». La presse
écrite, électronique et les sites web des communes peuvent étre utilisés pour
publier la liste des retardataires apres avoir entamé préalablement toutes les
procédures juridiques d’usage’.

! Telle, entre autres, la mise en demeure de citation envers les récalcitrants en matiére fiscale avant
d’enclencher la procédure communicationnelle.
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2. Reste a recouvrer: le fardeau financier a délester

Les chiffres de droits fiscaux locaux non recouvrés sont significatifs et
dénotent de I’effort managérial a consentir par les autorités publiques qu’il
s’agisse des services déconcentrés du ministere de I’économie et des
finances ou des conseils communaux.

\

Nous proposons a titre d’exemple un état des lieux du reste a
recouvrer de la commune de Marrakech depuis 2010 a 2015 et ce pour tirer
au clair les potentialités financiéres que les grandes communes peuvent
mettre a profit en éradiquant ce manque a gagner aussi bien pour les rentrées
fiscales gérées par la DGI (b) que celles encaissées directement dans le
budget communal par les services chargés de la régie (a).

a. Reste a recouvrer pour les taxes et redevances gérées par la
commune.

Le tableau suivant récapitule, pour les exercices 2010 a 2015, les
recettes fiscales en souffrance de paiement et dont la commune est chargee
de collecter directement par ses propres fonctionnaires et agents. Ces
chiffres, atteignant plus de 400 millions de dirhams en 2015, montrent
I’ordre de grandeur de ces deniers communaux restant hors du budget
communal.

Recettes Reste a recouvrer jusqu’au 31-12-2015 (en dh)
fiscales

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Taxes 104768688 230800165 | 221735252 | 384151760 389228877 386964471
déclaratives
Redevances | 43761631 43879710 42681885 42165267 46602769 50241115
et autres
droits
Total 148530319 | 274679875 | 264417137 | 426317027 | 435831646 | 437 205586

Source : Documents préparatoires au plan d’action communal Marrakech (2017-
2022). Juin 2016.
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b. Reste a recouvrer pour les taxes gérées par I’Etat représentée par
la DGI:

Pour les taxes locales gérées par la DGI, ’ampleur des montants
restant a recouvrer est aussi grande voire plus conséquente. Ceci
dénote que D’effort doit étre renforcé par tous les acteurs de la

contribution locale.

Recettes Reste a recouvrer jusqu’au 31-12-2015 (en Dh)
fiscales

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Taxes 261157184 | 280042439 | 352149797 | 393664853 | 386051296 | 535030001
gérées
par la
DGI

Source : Documents préparatoires au plan d’action communal Marrakech (2017-
2022). Juin 2016
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Ces montants, représentés par le reste a recouvrer, environnent un
milliard de dirhams dont plus de 50% sont gérés par la DGI (535 millions de
dirhams) et pres de 50% administrés par les services communaux (437
millions de dirhams). Ce manque a gagner représente un chiffre égal au
budget annuel de la commune de Marrakech pour I’année 2017. En fait, les
recettes fiscales de la commune de Marrakech se sont montées a 1.021
milliards de dirhams pour ’année 2017" .

Conclusion

La presente contribution présente une réflexion juridique et
managériale sur la fiscalité¢ locale. Une fiscalité caractérisée par I’existence
de textes législatifs et réglementaires multiples mais dont les résultats de la
gestion manquent d’efficacité et d’efficience. L’existence de volumineuses
créances en souffrances : le reste a recouvrer, en est I’indicateur le plus
probant.

La doctrine en tant source facultative du droit peut donner son avis sur
le domaine de fiscalité en proposant des issues a dominante managériale car
I’encadrement juridique est bien disponible.

L’avis de la Cour des comptes dans son rapport thématique sur la
fiscalité locale en 2015 propose I’interprétation de la législation fiscale par
circulaires, directives et rescrit. Cet avis est de portée limitée voire se porte
en contradiction avec 1’inopposabilité des circulaires et directives aux tiers.

Aussi le rescrit fiscal fait ’objet de reproches en droit comparé (en
Europe précisément) sur les possibles accords Administration-contribuables

! Consulté le 12 novembre 2018 & 14 h.
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qui favorisent ces derniers, surtout les grandes firmes multinationales. Ces
accords ne sont pas tous publiés pour que tous les cas similaires en
bénéficient, et ce en arguant de la préservation des données privées.
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La moralisation et la reddition des comptes au

sein de administration sécuritaire
Dr. Jawad ABIBI

Chercheur en droit public

Au début du 21°™ siécle, la normalisation de la gouvernance a été
adoptée par plusieurs Etats et organisations comme un €lément nécessaire
pour assurer le bon fonctionnement et améliorer la performance des
organisations et des administrations publiques. Le secteur sécuritaire,
malgré les spécificités qu’il présente, est aussi concerné par cette vague de
normalisation. Une bonne gouvernance sécuritaire implique 1’application
des normes de la bonne gouvernance a I’administration sécuritaire en vue
d’améliorer son efficacité. En effet, la quéte d’une gouvernance sécuritaire
constitue, a I’échelle mondiale, un défi déterminant®; les pouvoirs publics
n’hésitent plus a moderniser les normes, les lois et les procédures, et a
abandonner les pratiques traditionnelles dans le but de normaliser et de
renforcer la bonne gouvernance au sein des différentes organisations et
services intervenant dans la production de la sécurité. Ainsi, la bonne
gouvernance sécuritaire est aujourd’hui considérée comme la clef de votte
pour assurer un service sécuritaire efficace et performant susceptible de faire
face aux différents risques et menaces sécuritaires.

Par ailleurs, la bonne gouvernance sécuritaire implique 1’adoption et la
mise en application d’une panoplie de normes concernant les différents
aspects de la gestion du secteur en question. Nous avons choisi de traiter
dans le présent article deux principales normes qui, a notre sens, constituent
le socle de cette bonne gouvernance; a savoir, la moralisation et la reddition
des comptes. Nous essaierons donc d’analyser les différentes mesures prises
par les pouvoirs publics pour moraliser le service public sécuritaire et pour y
instaurer la culture de contréle et de reddition des comptes. Nous tenterons
également de mettre en exergue les différents éléments qui entravent ce
projet et qui empéchent d’aller loin dans ce processus.

En effet, ayant conscience de I’importance des principes de
moralisation et de reddition des comptes dans I’instauration de la bonne

! DAVID, Charles-Philippe, « Une gouvernance sécuritaire dans le nouveau millénaire », in La guerre
et la paix, 2006, pp.331-355.
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gouvernance au sein de I’administration publique, le constituant marocain a
précisé que les services publics « sont soumis aux normes de qualité, de
transparence, de reddition des comptes et de responsabilité » (article 154),
et que les agents publics « exercent leurs fonctions selon les principes de
respect de la loi, de neutralité, de transparence, de probité, et d'intérét
général » (article 155). Suivant cette logique, plusieurs réformes ont été
adoptées par les pouvoirs publics dans le but de moraliser I’administration et
de systématiser la reddition des comptes. Toutefois, 1’administration
sécuritaire présente visiblement une grande résistance a ce genre de
réformes. Ainsi, la moralisation et I’enracinement de la culture de la
reddition des comptes au sein des services sécuritaires demeurent entraves.
Le présent article propose une contribution a I’explication de cette situation
de résistance. Pour ce faire, nous présenterons trois éléments explicatifs; a
savoir, I’insuffisance des réformes de moralisation de 1’administration
sécuritaire, la défaillance des mécanismes du contrble, et enfin les
disfonctionnements liés au systéme judiciaire.

. L’insuffisance des efforts fournis pour moraliser
I’administration sécuritaire

D’apres le dictionnaire Larousse, la morale est I’ensemble « des régles
de conduite pratiquées dans une sociéte, en particulier par rapport aux
concepts de bien et de mal »; elle « reléve de la conscience que I'on a de ce
qui est bien»'. La moralisation serait donc I'action de rendre un
comportement conforme a ces régles. Ce concept est également defini par
M. YAAGOUBI comme étant « [’adéquation d’une action ou d’un fait a la
morale en tant qu’ensemble de regles d’action et de valeurs qui
fonctionnent comme normes dans une société »*. Ainsi, la moralisation de
I’administration peut étre définie comme la conformité de 1’action
administrative et des comportements des agents publics aux normes morales
adoptées dans une société donnée. La moralisation consiste globalement a
lutter contre la fraude, la corruption et tout comportement contraire a la
morale ou a I’éthique. Elle est considérée comme un processus nécessaire
pour moderniser 1’action publique et pour améliorer son efficacité et sa
performance. Il s’agit en fait de 'une des principales normes de la bonne
gouvernance. A cet effet, les responsables marocains ont accordé une grande
importance a cette question, notamment a partir des années 2000; et le Chef

! hitps://www.larousse.fr/.
2 EL YAAGOUBI, Mohamed, « Le contrdle de la moralité administrative au Maroc », REMALD,
numéro double 38-39, mai-aout 2001, p. 9.
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de I’Etat n’a cessé d’appeler les responsables politiques et les fonctionnaires
a préserver I’éthique du service public en imprégnant des valeurs de
compétence, de probité, de mérite et de dévouement. Les efforts de
moralisation ont concerné, en principe, toutes les administrations. En
revanche, leur impact sur I’administration sécuritaire reste trés modeste pour
les raisons que nous détaillerons plus tard.

En effet, la moralisation de 1’administration sécuritaire est une
condition sine qua non pour la mise en place d’'une bonne gouvernance
sécuritaire. L’instauration des bonnes pratiques d’éthique est en effet en
mesure d’améliorer le rendement des services sécuritaires et de renforcer la
confiance des citoyens dans ce genre d’institutions. Ainsi, toute stratégie de
modernisation de ’administration sécuritaire devrait en principe accorder
un grand intérét a ce volet; notamment en encourageant 1’honnéteté des
fonctionnaires et 1’égalité des citoyens devant les services rendus. Il est
également nécessaire de développer une culture d’éthique basée sur des
valeurs et des normes déontologiques permettant de dénoncer la
discrimination, la corruption et tout acte illégal ou immoral. Les services
sécuritaires sont appelés aussi a instaurer une culture de rigueur et
d’honnéteté, et a favoriser la souplesse et la simplification des
procédures afin qu’elles soient abordables a ’ensemble de la population®.

Par ailleurs, les pouvoirs publics marocains ont fourni des efforts
importants pour moraliser la vie publique, notamment en ce qui concerne
I’administration. Sur les plans juridique et institutionnel, un ensemble de
mesures ont été prises pour atteindre cet objectif. Ainsi, au niveau du code
pénal, le chapitre IlI, intitulé « des crimes et délits contre ’ordre public
commis par des fonctionnaires », pénalise un ensemble d’actes susceptibles
de porter atteinte a la bonne moralité dans le service public. C’est le cas
notamment des dispositions contenues dans la section Il relative aux
détournements et des concussions commis par des fonctionnaires publics, la
section 1V relative a la corruption et au trafic d'influence et la section VII
relative au manquement a 1’obligation de déclaration du patrimoine. Dans le
méme sens, l’article 21 du statut général de la fonction publique consacre la
bonne moralit¢é comme condition nécessaire pour l’accés aux emplois
publics. En outre, plusieurs institutions ont été mises en place dans I’objectif
de moraliser I’administration publique; pour n’en citer que quelques

1 CHAOUNI, Hanae et BOUJETTOU, Hassane, «La réforme administrative au Maroc & la
lumiére des exigences de la nouvelle gestion publique», in Revue du contr6le, de la comptabilité et
de I’audit, Numéro 9 : Juin 2019, pp. 360 — 384.
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exemples: le Médiateur, I’Instance nationale de probité et de lutte contre la
corruption, la Cour des comptes et les inspections générales des ministeres.
Sur le plan pratique, une stratégie nationale de lutte contre la corruption
pour la période 2015-2025 a été adoptée. De méme, des mécanismes de
dénonciation des infractions de corruption ont été adoptés; c’est le cas par
exemple de la plateforme « Stop corruption » ou encore d’un numéro vert
anonyme de dénonciation mis a disposition de tous les citoyens™.

Sur ce méme plan, les pouvoirs publics comptent sur la technique de
lancement d’alerte pour mieux moraliser le secteur public. En effet, I’alerte
est un mécanisme positif qui permet de renforcer I’efficacité des
organisations, en favorisant [’apprentissage et le développement
organisationnels grace aux signalements des fautes commises. Il s’agit donc
d’un élément important de la bonne gouvernance. Les lanceurs d’alerte
assurent par ailleurs des contréles urgents et nécessaires pour le bon
fonctionnement de 1’organisation. Ayant un acces direct a I’information, ils
peuvent avoir connaissance d’actes illégaux nuisibles au service et a
I’organisation. Il s’agit donc d’un avantage dont les organes de contréle ne
disposent pas; ces derniers manquent souvent d’un acces rapide et suffisant
aux informations, de réactivité et d’efficacité pour révéler les irrégularités.
La présence des lanceurs d’alerte est beaucoup plus importante pour les
services sécuritaires dont des régimes de protection des informations,
comme le secret d’Etat, peuvent étre utilisés pour dissimuler des
informations embarrassantes ou compromettantes pour les autorités®.

Dans les pays européens, cette culture est tres développée. Les
systemes d’alerte sont bien encadrés, et les lanceurs sont suffisamment
protégés. En France par exemple, la loi n° 2016-1691 du 9 décembre
2016 relative a la transparence, a la lutte contre la corruption et a la
modernisation de la vie économique®, définit les conditions et les procédures
a suivre par les lanceurs d’alerte. Elle prévoit également des dispositions
protectrices au profit de ces derniers. Ainsi, l’article 7 dégage toute
responsabilité pénale de « la personne qui porte atteinte a un secret protégé
par la loi, des lors que cette divulgation est nécessaire et proportionnée a la
sauvegarde des intéréts en cause, qu'elle intervient dans le respect des
procédures de signalement définies par la loi.». Ce texte définit le lanceur

! Conférence des Etats parties a la Convention des Nations Unies contre la corruption, « Examen de
"application de la Convention des Nations Unies contre la corruption », février 2019.

2 Conseil de I’Europe, « La protection des lanceurs d’alerte Perspectives et enjeux aux niveaux local
et régional », 3 avril 2019, p.6.

¥ JORF n°0287 du 10 décembre 2016.
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d’alerte comme toute personne qui signale, de manicre désintéressée et de
bonne foi, un crime ou un délit, une violation grave et manifeste d'un
engagement international, de la loi ou du reglement, ou une menace ou un
préjudice graves pour l'intérét général (article 6). De méme, un guide
d’orientation et protection des lanceurs d’alerte a ¢été élaboré par le
Défenseur des droits™.

Au Maroc, les pouvoirs publics ont établi des mécanismes visant a
instaurer cette culture d’alerte au sein de 1’administration. D’ailleurs,
conformément aux dispositions de ’article 42 du Code de procédure pénale,
toute autorité instituée et tout fonctionnaire sont dans l’obligation de
signaler toute infraction dont ils ont eu connaissance a l’occasion de
I’exercice de leurs fonctions. De méme, dans l’objectif d’accorder une
protection légale aux lanceurs d’alerte, la loi n® 37-10 sur la protection des
victimes, des témoins, des experts et des lanceurs d’alerte a été adoptée en
20112 Les dispositions du texte en question précisent que les dénonciateurs
ne peuvent étre poursuivis, a titre disciplinaire ou pénal, pour divulgation du
secret professionnel, lorsque les infractions dénoncées ont été découvertes a
I’occasion de I’exercice de leurs missions. La loi ajoute que les personnes
qui demandent une protection peuvent utiliser un numéro de téléphone
spécial des services de sécurité, bénéficier d’un changement de lieu de
résidence et de la non-divulgation d’informations relatives a leur identité.
Toutefois, on reproche a ce texte I’insuffisance des mécanismes protecteurs
des lanceurs d’alerte. Ainsi, d’aprés un document publi¢ par I’OCDE en
2018, la loi marocaine n'interdit pas les représailles contre les lanceurs
d’alerte et ne fait aucune différence entre les employés des secteurs public et
privé. Ledit document ajoute que ce texte est orienté vers la protection des
témoins plutot que vers la protection des lanceurs d’alerte; par conséquent,
ces derniers demeurent exposés & des représailles aprés un signalement®.
Dans la méme perspective, la Conférence des Etats parties & la Convention
des Nations Unies contre la corruption a recommandé au Maroc, dans un
rapport publié en 2019, d’adopter les mesures nécessaires pour faciliter le
signalement par les agents publics des actes de corruption dont ils ont eu

! Défenseur des droits, « Guide d’orientation et protection des lanceurs d’alerte », juillet 2017,
disponible sur https://www.defenseurdesdroits.fr/.

2 Dahir n° 1-11-164 du 17 octobre 2011 portant promulgation de la loi n° 37-10 modifiant et
complétant la loi n° 22-01 relative a la procédure pénale en matiére de protection des victimes, des
témoins, des experts et des dénonciateurs en ce qui concerne les infractions de corruption, de
détournement, de trafic d’influence et autres, Bulletin officiel n® 5988 du 20-10-2011.

% OCDE, «Examens de !’OCDE sur la gouvernance publique, Diagnostic d’intégrité au Maroc.
Mettre en ceuvre des politiques d’intégrité pour renforcer la confiance », octobre 2018.
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connaissance, améliorer le traitement des plaintes et assurer la protection
des lanceurs d’alerte contre les mesures de représailles™.

Par ailleurs, I’instauration de la culture de lancement d’alerte dans les
administrations sécuritaires reste entravée par le devoir de réserve adopté
dans son sens le plus strict. En outre, les statuts régissant le personnel
sécuritaire n’accordent souvent que des garanties fragiles en maticre
disciplinaire. Ainsi, les fonctionnaires de ce genre d’administrations
demeurent dépourvus de la protection nécessaire en cette matiere.

En somme, les efforts dont nous venons de présenter quelques
exemples, restent insuffisants pour lutter efficacement contre la fraude, la
corruption et les autres formes de comportement contraires a I'éthique dans
I’administration publique. Leur impact sur la moralisation de
I’administration sécuritaire reste trés faible. La lutte contre ce phénomene
requiert en effet la mise en place d’une politique de moralisation, et
I’adoption des codes de conduites permettant de renforcer I’efficacité des
systéemes disciplinaires et de sanctions. La bonne gouvernance sécuritaire
devrait permettre donc d’adopter une nouvelle perception de I’institution
sécuritaire, en faisant en sorte que cette derniere ne soit considéréee comme
un simple appareil répressif, mais plutét comme une institution moderne
chargée de la mise en ceuvre des politiques sécuritaires et de la lutte contre
toutes les formes de délinquance et de criminalité, tout en étant soumise a
une réglementation bien définie et au contréle des organismes politiques,
administratifs et judiciaires®.

I1. La défaillance des mécanismes du controle des
services sécuritaires

La reddition des comptes est un principe fondamental de la
gouvernance et un pilier de I’Etat de droit et de la démocratie. Son
instauration est nécessaire pour renforcer I’efficacité de 1’action publique.
Ce principe implique la soumission de 1’administration et des responsables
publics aux mécanismes de contrdle et de suivi. Ainsi, les gestionnaires
administratifs sont dans I’obligation de rendre comptes aux instances de
contrdle de leurs actions, programmes et politiques publiques®. Dans notre

! Conférence des Etats parties & la Convention des Nations Unies contre la corruption, « Examen de
I"application de la Convention des Nations Unies contre la corruption », février 2019.

2 BELMAHI, Driss, « Gouvernance sécuritaire et réforme Iégislative au Maroc: piste de travail », in
Gouvernance sécuritaire et Etat de droit au Maroc de la constitutionnalisation a la mise en ceuvre,
édité par Abderrahim EL MASLOUHI, Konrad-Adenauer-Stiftung 2013, 102 pages, p p. 93-101.

3 CHAOUNI, Hanae et BOUJETTOU, Hassane, op. cit.

82




pays, la corrélation entre la responsabilité et la reddition des comptes est un
principe constitutionnel depuis 2011%. A cet effet, I’administration publique
est soumise aux contrOles politiques, juridictionnels et administratifs.
Toutefois, méme si aucun texte ne consacre leur irresponsabilité, les
services sécuritaires échappent en réalité a plusieurs formes de controle et
de reddition des comptes. Ainsi, une grande partie de ces services ne sont
effectivement contrdlés ni par le Parlement, ni par la Cour des comptes, ni
encore par les inspections générales des ministeres dont ils relevent.

A. Les limites du contréle parlementaire des services sécuritaires

Le contr6le parlementaire des services sécuritaires est un mécanisme
nécessaire pour assurer la bonne gouvernance dans ce secteur. Il s’agit d’une
garantie contre la violation des droits et des libertés que les forces de I’ordre
pourraient commettre a I’occasion de I’exercice de leurs fonctions. C’est
dans ce sens que I'[ER avait recommandé de soumettre les services
sécuritaires au contrdle. D’aprés cette instance, les violations graves des
droits humains ont ¢ét¢ rendues possibles a cause de [’absence des
mecanismes de contrble des forces de sécurité. Pour remeédier a cette
situation, il a été proposé de mettre en place des mécanismes de supervision
et d’¢valuation de toutes les forces de sécurité et des autorités
administratives chargées du maintien de [’ordre public. L’IER avait
recommandé également de tenir le Gouvernement pour responsable du
maintien de 1’ordre et de I’obliger a informer le public et le Parlement de
tout événement ayant nécessité 1’intervention des forces de 1’ordre.
L’Instance a proposé également d’instituer des commissions de contrdle des
forces d2e sécurité, et de renforcer le contréle parlementaire du secteur de la
sécurité”.

Malgré les reformes introduites dans ce sens, le contréle des services
sécuritaires par le Parlement connait plusieurs limites qui se manifestent a
travers deux principaux constats; le premier est que le ministre de 1’Intéricur
dont reléeve la majorité de ces services est souvent nommeé en dehors des
partis politiques; le second est que ce responsable gouvernemental ne

! «... Le régime constitutionnel du Royaume est fondé sur la séparation, I'équilibre et la

collaboration des pouvoirs, ainsi que sur la démocratie citoyenne et participative, et les principes de
bonne gouvernance et de la corrélation entre la responsabilité et la reddition des comptes... », Article
g)remier de la constitution de 2011.

BELMAMHI, Driss, « Gouvernance sécuritaire et réforme législative au Maroc : piste de travail », in
Gouvernance sécuritaire et état de droit au Maroc de la constitutionnalisation a la mise en ceuvre,
édité par Abderrahim EL MASLOUHI, Konrad-Adenauer-Stiftung 2013, 102 pages, pp. 93-101.
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dispose pas effectivement des services sécuritaires, notamment quant a leur
emploi.

S’agissant du premier constat, depuis I’indépendance du pays, le
ministre de I'Intérieur est le plus souvent désigné parmi les techno-
sécuritaires. Et méme quand il est nommé au sein d’un parti politique, ce qui
est tres rare, des précautions sont prises; on choisit une personne proche du
palais, dont la loyauté ne fait aucun doute, on le seconde par un ministre
délégué non partisan, et il n’exerce ses fonctions que pour une courte durée.
En effet, dans la culture politique marocaine, I’Intérieur est considéré
comme I’'un des « ministéres de souveraineté» les plus sensibles. Cette
notion est apparue avec le premier essai de formation d'un gouvernement
d'alternance proposé a la Koutla aprés les élections de 1993. Elle fut
avancée pour justifier la non attribution de certains portefeuilles ministériels
aux partis politiques. A I'epoque, il s'agissait du poste du Premier ministre et
des portefeuilles des Affaires étrangeres, de I'Intérieur, de la Justice et des
Affaires islamiques’. En somme, la désignation de ministére de I'Intérieur
en dehors des partis politique vide tout contréle politique de son sens, et fait
du contr6le parlementaire, par rapport a ce département, une simple
formalité sans effet réel.

S’agissant maintenant du second constat, méme si un ensemble de
services sécuritaires relevent organiquement de 1’autorité du ministre de
I’Intérieur (le cas de la Direction générale de la stireté nationale, I’Inspection
générale des forces auxiliaires, etc.), la gestion de ces services est assurée
par des hauts fonctionnaires nommés par le Roi, et agissent donc en toute
autonomie vis-a-vis du ministre de I’Intérieur. A tire d’exemple, le Ministre
n’est pas le chef supérieur du personnel de la stireté nationale et ne peut pas
leur donner des ordres. Ce responsable gouvernemental ne se substitue pas
au Directeur général de la sureté nationale dans I’exercice de ses fonctions.
Ainsi, la tutelle du ministére de I’Intérieur sur la DGSN est une tutelle
relative et d’un type particulier qui laisse une certaine distance entre les
deux entités®. Suivant la méme logique, les forces auxiliaires, qui sont
soumis au régime militaire, relévent directement d’un Inspecteur général qui
agit sous les instructions du Souverain, en sa qualité du Chef supréme des
Forces armées royales. Le ministre de I’'Intérieur ne peut par ailleurs

! BENABDELLAH, Mohammed Amine, « L'institution gouvernementale:  Autonomie et
subordination », REMALD n° 32, 2000, p.11 et suiv.

2 LOURHZAL, Mohamed, « Contribution & la réflexion sur la gouvernance politique de la sécurité
au Maroc », in REMALD, n° 116, 2018, 346 pages, p 44.
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disposer de ces forces que par délégation royale®. Il faut préciser également
que la Gendarmerie royale, I'un des principaux corps sécuritaires, ne reléve
pas du ministére de I’Intérieur. C’est pour dire enfin que la responsabilité du
ministre de DI'Intérieur sur les services sécuritaires est beaucoup plus
protocolaire et formelle qu’effective. Par voie de conséquence, ces services
échappent en réalité a tout contréle démocratique qui pourrait étre exercé
par les représentants du peuple.

A. L’inaction des organes de controle face aux services
sécuritaires

Les organes de contrble jouent un réle primordial en matiere de
moralisation de la vie publique et de lutte contre la corruption et tout
comportement illégal pouvant nuire au fonctionnement normal de
I’administration. Dans cette perspective, ces organes menent
systématiquement des missions d’inspection et d’enquéte en vue de
constater les irrégularités, définir les responsabilités et proposer des
sanctions et des poursuites a engager. Par ailleurs, les organes de contréle
sont aussi competents pour apprécier la pertinence des décisions publiques
et évaluer la gestion des affaires publiques. A cet effet, ils peuvent mener
des missions d’audit et d’évaluation dans 1’objectif d’apprécier la réalisation
des objectifs, les résultats obtenus ainsi que le colt et les conditions
d'acquisition et d'utilisation des moyens mis en ceuvre. Ils peuvent
éventuellement formuler des recommandations a mettre en ceuvre par le
service audité afin d’améliorer sa gestion et en accroitre l'efficacité et le
rendement.

Dans notre pays, tous les services étatiques sont, en principe, soumis
au contréle exercé par les différentes instances créées a cet effet, notamment
la Cour des comptes et les inspections générales. Toutefois, dans la réalité,
ces organes de controle s’abstiennent de diligenter des missions d’audit ou
de vérification de la gestion des services sécuritaires. Ainsi, la mise en
ceuvre des politiques sécuritaires échappent curieusement a la vérification et
a I’évaluation de ces organes. En effet, ni la Cour des comptes, ni les
inspections générales des ministeres ne sont jamais saisies de ce genre de
missions, méme si leur compétence en cette matiére est légalement instituée.
L’analyse des textes juridiques portant création de la Cour des comptes et de
I’Inspection générale des finances permet de constater que leur compétence
en matiére de contrle de tous les services sécuritaires, y compris les

! Idem, p 56.
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services militaires comme la gendarmerie royale, ne fait aucun doute. Ainsi,
conformément aux dispositions de 1’article 147 de la constitution, la Cour
des comptes est l'institution supérieure de contréle des finances publiques
du Royaume. Elle a pour mission la protection des principes et valeurs de
bonne gouvernance, de transparence et de reddition des comptes de I'Etat et
des organismes publics. Elle s'assure de la régularité des opérations
financieres des organismes publics et en apprécie la gestion. Elle est aussi
compétente pour sanctionner, le cas échéant, les manquements aux régles
qui régissent lesdites opérations. De méme, I’article 76 du Code des
juridictions financiéres précise que le contr6le de la Cour s'exerce
notamment sur les services de I'Etat et les établissements publics. On en
déduit qu’aucun service étatique n’est exclu du controle de la juridiction
financiére, et que tous les services sécuritaires relévent de son champ
d’intervention. Dans le méme sens, I’Inspection générale des finances est,
en principe, compétente pour controler la gestion des services sécuritaires.
En effet, cet organisme est chargée de veérifier la gestion des comptables
publics et de s'assurer « de la régularité des opérations enregistrées dans les
comptes des ordonnateurs de recettes et de dépenses publiques et de tous
administrateurs »*. En outre, I’Inspection générale de 1’administration
territoriale est compétente pour controler et Vérifier la gestion
administrative, technique et comptable des services relevant du ministére de
I'Intérieur?; par voie de conséquence, le champ d’intervention de cette
institution couvre les services sécuritaires relevant du ministére de
I’Intérieur, notamment la police et les forces auxiliaires.

Cependant, ces organes de contrdle n’ont jamais mené de missions, de
quelle nature que ce soit, consistant a vérifier la gestion des services
sécuritaires relevant du ministere de I’Intérieur (notamment la Direction
générale de la sOreté nationale et Inspection générale des forces auxiliaires),
ou ceux relevant de ’institution militaire (la Gendarmerie royale). Il faut
rappeler par ailleurs que ces services disposent d’entités d’inspection et de
contréle interne; en revanche, leurs rapports restent confidentiels et ne sont
jamais portés a la connaissance du public. Ainsi, ces entités ne peuvent pas
remplacer les corps de contrble qui interviennent avec plus de
professionnalisme, de transparence et d’impartialité.

! Voir article 2 du dahir n° 1-59-269 du 14 avril 1960 relatif & I'inspection générale des finances.
Bulletin Officiel n® 2478 du Vendredi 22 Avril 1960.

2 \oir article 2 du décret n° 2-94-100 du 16 juin 1994 portant statut particulier de I’inspection
générale de I’administration territoriale du ministére d’Etat a ’intérieur.
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L’abstention des corps de controle de mener des missions d’audit et de
vérification des services sécuritaires constitue donc une défaillance majeure
dans le systeme de gouvernance dans notre pays. Les considérations liées a
la confidentialité et a la sensibilité de ces services ne sont, a notre avis, que
des prétextes non fondés dont I’objectif est de soustraire 1’administration
sécuritaire au prisme du contréle, et de la mettre en dehors de la logique de
la reddition des comptes. En effet, dans les pays développés, ou la culture de
reddition des comptes est enracinée dans les textes et dans les pratiques
institutionnelles, les services sécuritaires, y compris la police et la
gendarmerie, sont soumis au contrle des juridictions financiéres et des
corps d’inspection. Pour illustrer ces propos, nous présentons ici quelques
exemples de missions de contrdle et d’évaluations effectuées, en France, par
la Cour des comptes ou par des inspections générales des ministeres et des
autres services, et qui ont concerné le fonctionnement et la gestion des
services sécuritaires, notamment la Police et la Gendarmerie. Ainsi, la
préfecture de police de Paris a fait objet d’une mission d’audit réalisée par la
Cour des comptes sur la période 2009-2018. Le Rapport a formulé un
ensemble d’observations et de recommandations adressés a la Mairie de
Paris et aux ministres de I’Intérieur, de la Justice, de 1’Action des comptes
publics et de la Cohésion des territoires et des relations avec les collectivites
territoriales™.

Dans la méme perspective, les services sécuritaires en France
subissent, d’une fagon réguli¢re, des contrdles, des évaluations et des audits
réalisés par les différentes inspections générales. L’intervention de ces corps
de contréle porte souvent sur la gestion comptable et financiere des services
en question. Par exemple, en 2013, I’Inspection générale de I’administration
(IGA), conjointement avec les inspections générales des services concernés,
a procédé a I’audit des fonctions achats et logistique des forces de la sécurité
intérieure et de la sécurité civile?. En outre, les Inspections générales des
finances (IGF) et de I’administration (IGA) ont mené, en 2016, une mission
sur I’évolution des effectifs de la police nationale et de la gendarmerie
nationale. L’objectif de cette mission était d’analyser les instruments
budgétaires de gestion des effectifs afin d’évaluer la réalisation des mesures
annoncées dans les programmes gouvernementaux en matiére sécuritaire®.

! Cour des comptes (France), « La Préfecture de police de Paris. Réformer pour mieux assurer la
sécurité dans 1’agglomération parisienne », https://www.ccomptes.fr/, consulté le 13/02/2020.

2 IGPN, IGGN, IDSC, « Audit des fonctions achat, équipement et logistique des forces de la sécurité
intérieure et de la sécurité civile », ao(t 2014.

% IGA, IGF, « Evolution des effectifs de la police et de la gendarmerie nationales », février 2017.
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En revanche, les inspections générales peuvent aussi réaliser des missions
concernant 1’évaluation et le controle de 1’action opérationnelle des services
sécuritaires. A titre d’exemple, I'I[GA, avec le concours de I’Inspection
générale de la Police nationale (IGPN), a été investie, en 2013, d’une
mission visant a déterminer les conditions dans lesquelles était pratiqué
I’enregistrement statistique des faits de délinquance sur le ressort de la
préfecture de police et de proposer des méthodes de contrdle interne et
externe de cet enregistrement.* Dans le méme sens, les Inspections générales
de l’administration (IGA), de la police nationale (IGPN) et de la
gendarmerie nationale (IGGN) ont procédé, en 2017, a une évaluation de
I’action des forces de l'ordre a Calais et dans le Dunkerquois. Les
inspecteurs ont pu formuler un ensemble de recommandations visant a
renforcer les effectifs des forces de I'ordre et a améliorer le contexte de
leurs interventions®. Les inspections générales peuvent également contribuer
a I’évaluation des politiques publiques sécuritaires. A titre illustratif, 'IGA
a contribué a I’évaluation de la gouvernance locale de la prévention de la
délinquance qui a été réalisée, en 2014, par la Mission permanente
d’évaluation de cette politique publique®.

En définitive, I’absence des mécanismes de contréle et de reddition
des comptes constitue une grande défaillance au niveau de la gouvernance
sécuritaire au Maroc. Cette défaillance ne peut avoir que des effets négatifs,
a la fois sur I’efficacité des actions et des interventions de lutte contre la
criminalité, et sur le respect des libertes et des droits fondamentaux.

1. Les disfonctionnements du systéme judiciaire

L’indépendance de la justice est un principe consacré par la
Déclaration universelle des droits de I’homme et par plusieurs instruments
internationaux et régionaux®. Il s’agit en effet d’une composante essentielle
de I’Etat de droit, et d’un prérequis de la bonne gouvernance sécuritaire.
Concilier la lutte contre la criminalité et I’insécurité, d’une part, et la
protection des droits de I’homme, d’autre part, exige I’existence d’une
magistrature compétente, indépendante et impartiale. Une bonne

LIGA, IGPN, «Enregistrement des plaintes par les forces de sécurité intérieure sur le ressort de la
g)réfecture de police », mars 2014.

IGA, IGPN, IGGN, « Evaluation de I’action des forces de I’ordre a Calais et dans le Dunkerquois »,
octobre 2017.
3 IGA, IGAS, IGSJ et autres organismes, « Gouvernance locale de la prévention de la délinquance »,
septembre 2014.
! Voir par exemple I’article 10 de la Déclaration universelle des droits de I’homme et Iarticle 14 du
Pacte international relatif aux droits civils et politiques.
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gouvernance sécuritaire ne serait possible qu’avec la mise en place d’un
pouvoir judiciaire indépendant qui serait en mesure d’assurer la protection
des droits et des libertés et de garantir la sécurité. C’est dans cette
perspective que le septieme Congrés des Nations Unies pour la prévention
du crime et le traitement des délinquants a adopté, en 1985, les Principes
fondamentaux relatifs a I’indépendance de la magistrature, et qui concernent
essentiellement 1’indépendance des juges, les qualifications, la sélection et
la formation et les mesures disciplinaires’. 1 faut dire aussi que la mise en
place d’un systéme judiciaire objectif et indépendant et des lois claires et
appliquées uniformément, est favorable au développement humain et
durable?, ce qui renforce la prévention sociale de la délinquance.

Conscients de I'importance de 1’indépendance de la magistrature, les
pouvoirs publics marocains se sont engagés, durant ces derniéres années,
dans un processus de réformes visant le renforcement de 1I’indépendance des
juges et la moralisation du systeme judiciaire. 1l ne serait pas anodin de
rappeler qu’il s’agit ici de I'une des recommandations formulées par
I’Instance Equité et Réconciliation. Dans ce sens, cette derniére a proposé
de reformer le statut du Conseil supérieur de la magistrature, de confier sa
présidence par délégation au Premier président de la Cour supréme et
d’élargir sa composition a d’autres secteurs que la magistratures. Par
ailleurs, la constitution de 2011 a élevé la justice au rang de pouvoir
indépendant, au méme titre que les pouvoirs executif et législatif. Elle
dispose, dans son article 107 que « le Pouvoir judiciaire est indépendant du
pouvoir législatif et du pouvoir exécutif ». De méme, les articles de 108 a
112 du méme texte consacrent un ensemble de régles visant a préserver
I’indépendance et I’impartialité des juges, notamment I’inamovibilité¢ des
magistrats du siege, la proscription de l’intervention dans les affaires
soumises a la justice et I’interdiction d’influencer le juge d’une manicre
illicite. Cette réforme constitutionnelle a été suivie par une réforme globale
du systéme judiciaire. Le bloc constitutionnel a été complété par ’adoption
des deux lois organiques relatives respectivement au Statut des magistrats
au Conseil supérieur du pouvoir judiciaire®.

! ONUDC, «Accés a la justice. L’indépendance, I'impartialité et I'intégrité de la magistrature.
Compilation d’outils d’évaluation de la justice pénale», 2008.

2 Fonds international de développement agricole, « La bonne gouvernance: une mise au point», ao(it
1999, https://webapps.ifad.org/, consulté le 29/01/2020.

® |IER, « Synthése du rapport final», 2006, p.36.

' Voir le BO n°6492 du 18 ao(t 2016.
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Dans la méme perspective, I’indépendance du ministére public du
pouvoir exécutif a été consacrée par 1’article 25 de la loi organique portant
statut des magistrats. Ces dispositions ont été mises en application suite a
I’adoption de la loi n° 33.17 relative a la passation des attributions de
I’autorité gouvernementale chargée de la Justice au Procureur général du
Roi pres la Cour de cassation, en sa qualité du Président du ministére public.
Dans le méme sens, des projets de réformes des principaux textes de lois
concernant la Justice ont été lancés; il s’agit essentiellement du Code pénal
et du Code de procédure pénale. Les pouvoirs publics se sont également
inscrits dans un processus de modernisation et de numérisation de
fonctionnement des tribunaux, afin d’améliorer la qualité du service
judiciaire.

Toutefois, les efforts fournis pour consacrer I’'indépendance du
pouvoir judiciaire n’ont pas un impact significatif sur la gouvernance
sécuritaire dans notre pays. En effet, malgré les différentes garanties
constitutionnelles et légales concernant le respect des droits et des libertés, il
semble que les services sécuritaires font encore recours, au moins dans
certains cas, aux traitements violents et inhumains. C’est ce qui ressort des
conclusions de certains rapports relatifs a la situation des droits de ’'Homme
au Maroc. Ainsi, a titre d’exemple, le Rapporteur spécial sur la torture, Juan
E. Méndez, dans un rapport publi¢ en février 2013, a précisé qu’il avait recu
« des témoignages crédibles au sujet de pressions physiques et mentales
exercées sur des détenus pendant les interrogatoires », et qui étaient
corroborés par des rapports médico-légaux. Le Rapporteur a ajouté que
certains détenus avaient réclamé avoir été victimes de torture et de mauvais
traitements physiques plus graves. Ce méme Rapport avait reproché aux
juges et aux procureurs de ne pas respecter 1’obligation d’ordonner
immédiatement un examen médical s’ils soupconnent que le détenu a été
soumis a des mauvais traitements et d’ouvrir une enquéte effective sur toute
allégation de torture’. Dans le méme sens, la Fédération internationale des
droits de ’homme avait confirm¢, dans un rapport publi¢ en 2014, qu’elle
avait récolté des informations sur des cas de torture et d’autres formes de
mauvais traitements qui interviendraient essentiellement pendant la période
de garde & vue et les interrogatoires?.

! Conseil des droits de 'homme des Nations Unies, « Rapport du Rapporteur spécial, Juan E. Méndez,
sur la torture et autres peines ou traitements cruels, inhumains ou dégradants », février 2013.

2 FIDH, « Maroc. La justice marocaine en chantier : des réformes essentielles mais non suffisantes
pour la protection des droits humains », Novembre 2014 / N°645f.
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Sur un autre plan, le systéme judiciaire connait certaines défaillances
qui sont liées aux mécanismes de son fonctionnement et a 1’éthique. Ces
défaillances ménent a I’impunité de certains actes criminels, ce qui impacte
négativement la crédibilité de ce systéme et provoque un sentiment
d’injustice et de rancune parmi les justiciables. S’agissant des mécanismes
de fonctionnement, le systéme judiciaire souffre de I’insuffisance des
moyens humains, techniques et financiers nécessaires a I’accomplissement
de ses missions. Concernant les aspects liés a 1’éthique, la corruption, qui
n’épargne d’ailleurs aucun service public au Maroc, est profondément
enracinée au niveau de I’administration judiciaire. C’est ce qui ressort des
conclusions de certains rapports des organismes non gouvernementaux.
Pour illustrer nos propos, et d’aprés le rapport relatif au barometre
international de la corruption, publié par Transparency international en
2019, environ 26% de la population pensent que la justice est
majoritairement ou totalement corrompue. De méme, presque 31% des
usagers, ayant affaire a la police, confirment avoir présenté un pot-de-vin
en contre partie des services rendus (contre 2% en Jordanie et 11% en
Palestine)'. En outre, d’aprés 1’Enquéte nationale sur la corruption, réalisée
dans le cadre de I’¢laboration de la Stratégie nationale de lutte contre la
corruption en 2014, les secteurs les plus vulnérables a la corruption sont la
Santé, la Justice, la Sécurité et les Collectivités territoriales. Le niveau de
corruption dans le secteur de la Justice était d’environ 48% (contre environ
64% pour les autorités locales et 7,4% dans le secteur des Transports). Dans
le classement des secteurs selon ce méme critere, la Justice arrive en
quatriéme position apres les collectivités et autorités locales, la Police et la
Gendarmerie et la Santé?,

En définitive, la bonne gouvernance sécuritaire exige la mise en place
d’un systéme judiciaire effectivement indépendant et impartial. Toutefois,
aucune indépendance ne serait possible sans I’engagement des réformes
sérieuses visant a moraliser ce secteur et a le mettre a niveau, pour lui
permettre de remplir ses fonctions en toute efficacité et efficience, selon des
procédures simplifiées et conformément a des méthodes de gestion
modernes.

! Transparency International, « Global corruption barometer: Middle East and North Africa 2019 -
Citizens' views and opinions of corruption », https://www.transparency.org/, consulté le 19/02/2020.

2 Ministére la fonction publique et de la modernisation de I’administration, « Stratégie nationale de
lutte contre la corruption », 2016, https://www.mmsp.gov.ma/, consulté le 26/02/2020.
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Pour conclure, il parait que les pouvoirs publics sont déterminés a
aller aussi loin que possible dans le processus de moralisation de
I’administration publique. La volonté politique ne fait pas défaut dans ce
sens. Toutefois, cette volonté peut entrainer, de la part de certains
responsables sécuritaires, des résistances susceptibles de bloquer ou de
retarder toutes les réformes engagées en cette matiere. Il s’agit souvent
d’une résistance passive qui se manifeste par la non implication et
I’indifférence. En effet, la modification de I’attitude et comportement des
responsables sécuritaires demeure le principal défi pour les projets de
moralisation des services securitaires. Ainsi, la réalisation de cet objectif
neécessite la mise en place des politiques publiques qui visent
essentiellement le changement des cultures et des mentalités au sein de
I’administration sécuritaire, et la mise en application, d’une facon abstraite
et systématique, du principe de corrélation entre la responsabilité et la
reddition des comptes.
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Le controle des deniers publics territoriaux:
guel réle pour la Direction Génerale des

Collectivités Territoriales?

Badr EL Boustani
Chercheur a la Faculté des Sciences Juridiques,
Economiques et Sociales Mohammedia

Introduction

Dans un environnement international marqué par les crises cycliques
des finances des Etats, les questions relatives au développement ne sont plus
I’apanage de I’administration centrale. De toute évidence, la gestion
centralisée n’est plus adaptée, les collectivités territoriales sont de plus en
plus sollicitées dans I’atténuation des effets néfastes de la mondialisation.
Par ailleurs, la question de la décentralisation parait indissociable de la
réforme de 1’Etat, elle est aussi un outil de I’amélioration de la performance
et de I'utilité de ’action publique.

Au Maroc, le processus de la decentralisation était largement affecté
par la profonde crise financiére de la fin des années 1970 et ses répliques.
Ainsi, il fallait attendre la grande réforme amorcée par les travaux de la
Commission Consultative de la Régionalisation pour constitutionnaliser*
une nouvelle approche basée sur la régionalisation avancee et la libre
administration. Cette dynamique réformatrice s’est traduite par la
promulgation des lois organiques des collectivités territoriales® qui ont
renforceé les ressources financiéres de ces entités décentralisées.

Néanmoins, avec la recrudescence des besoins en financement, la
rationalisation des dépenses et la mobilisation du potentiel fiscal territorial
s’imposent comme alternatives pour renforcer la sécurité financiére de ces
entités infra-étatiques. Dans ce sillage, le contrdle des deniers publics

! Dahir 1-11-91 du 27 Chaabane 1432 (29 juillet 2011) portant promulgation du texte de la
Constitution marocaine, BO n ° 5964 bis du 28 Chaabane 1432 (30 juillet 2011), pp.1902-1928.

Z_ Dahir n° 1-15-83 du 20 ramadan 1436 (7 juillet 2015) portant promulgation de la loi organique
n° 111-14 relative aux régions BO n ° 6440 du 09 Joumada | 1437 (18 février 2016), pp.137-230.

— Dahir n° 1-15-84 du 20 ramadan 1436 (7 juillet 2015) portant promulgation de la loi organique
n° 112-14 relative aux préfectures et provinces BO n° 6440 du 09 Joumada | 1437 (18 février 2016),
pp.231-260.

— Dahir n° 1-15-85 du 20 ramadan 1436 (7 juillet 2015) portant promulgation de la loi organique
n° 113-14 relative aux communes BO n ° 6440 du 09 Joumada | 1437 (18 février 2016), pp.260-299.
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territoriaux figure parmi les dispositifs qui peuvent contribuer a la
pérennisation de cette sécurité”.

Dans cet ordre d’idées, il sied de rappeler que les deniers publics
sont soumis a plusieurs controles parmi lesquels figure le contrdle
administratif opéré par le ministre de 1’Intérieur. Historiquement, ce dernier
se présentait comme « tuteur » et « protecteur » de la décentralisation. Dés
lors, pour s’acquitter des multitudes taches visant le contrble et le
perfectionnement des collectivités territoriales, son administration centrale
abrite les principaux acteurs de controle des finances locales qui évolue en
concomitance avec le processus de la décentralisation. Dans le cadre de ce
papier, on va se limiter a la présentation de la Direction Générale des
Collectivités Territoriales (DGCT) qui exerce au nom du ministre de
I’Intérieur le controle administratif susmentionné au niveau central. Donc
pour lever toute équivoque, il y a lieu de préciser que le contréle confié au
ministre de I'Intérieur et le controle de la DGCT désignent la méme chose,
conformément aux dispositions du décret n° 2.19.1086 30 janvier 2020
relatif aux attributions et a ’organisation du ministére de I’Intérieur?.

Abstraction faite des controverses doctrinales et jurisprudentielles,
la notion des finances locales, «territoriales » ou encore les deniers publics
territoriaux, peut étre definie selon deux conceptions : une restrictive et
I’autre extensive. Selon la premiere conception, ce pan des finances
publiques a pour but de déterminer les ressources necessaires pour couvrir
les dépenses desdites entités. Pour la seconde conception, les finances
locales englobent toutes les activités ayant directement ou indirectement
trait 4 Pensemble des opérations financiéres de ces entités décentralisées”.
Pour ce qui nous concerne, nous avons adopté la seconde conception. Cela
se justifie par le fait que les ressources financieres, particulierement, des
groupements, des Agences Régionales d’Exécution des Projets et dans une

L ELBOUSTANI Badr, « Le contrdle citoyen : une forme novatrice de controle en quéte de la sécurité
financiére des collectivités territoriales », in « La gouvernance de la gestion publique », AJAOUN
Ahmed (dir.), Ed. La Revue Marocaine des Régimes Juridiques et Politiques, numéro spécial
n° 21,2020, p.277.

2 Décret n° 2.19.1086 du 04 joumada Il 1441 (30 janvier 2020) relatif aux attributions et &
I’organisation du ministére de I’Intérieur, B.O n° 6854 du 11 joumada Il 1441 (6 février 2020),
g)p. 621-627.

11 s’agit principalement des controverses sur les critéres a tenir pour déterminer la nature publique
ou non des deniers publics qui ont opposé certains professeurs tels que Paul-Marie GAUDEMET,
Jacques MAGNET et Maurice HAURIO.

* CHABIH JILALL, «Les finances des collectivités locales au Maroc : essai d’une approche globale
des finances locales », Ed. I"'Harmattan, pris 2003, p. 7.
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moindre mesure celles des Sociétés de Développement Local et des Sociétés
de Développement Régional proviennent essentiellement des collectivités
territoriales.

Selon le Dictionnaire universel raisonné de justice naturelle et civile,
le mot «controle » désigne «un registre double que I’on tient de certains
actes de justice, de finances et autres, tant pour en assurer 1’existence que
pour empécher les antidates. Ce terme contréle est formé de deux mots :
contre, role»'. Controler est aussi, selon Le Grand Larousse
Encyclopédique, synonyme de collationner, examiner, inspecter, maitriser,
pointer, vérifier, dominer, censurer, occuper et critiquer.

Pour Charles EISENMANN, le controle peut étre defini
comme « I’opération qui consiste a vérifier si des objets sont conformes ou
ne sont pas conformes au schéma idéal d’un objet correct, tel que le dessine
une norme que 1’on peut appeler norme de contrdle »2.

En effet, cet article s’inscrit dans le cadre de la dynamique des
réformes du systeme de contrble des finances locales engagees par notre
pays pour accompagner les collectivités territoriales dans leurs missions.
Ainsi, la question a laquelle nous allons tenter de répondre est celle qui
consiste a s’interroger sur la place qu’occupe la Direction Générale des
Collectivités Territoriales dans 1’architecture du systéme de controle des
deniers publics territoriaux.

Pour mettre en évidence notre analyse, il parait judicieux de
présenter en premier 1’organisation de la DGCT et les spécificités du
contr6le administratif de légalité en général (I) avant d’exposer son role
dans le contréle des finances territoriales (I1).

I. L’organisation de la DGCT et les spécificités du
contro6le administratif de légalite

L’administration centrale de I’'Intérieur n’est pas immuable. Elle
évolue pour accompagner le processus de la décentralisation. Ainsi, avant
I’adoption de la charte communale de 1976 ce département a revu son
organisation qui a intégré une direction qui s’intéresse exclusivement aux

! BOUCHOUD Mathieu Antoine et al., Dictionnaire universel raisonné de justice naturelle et civile,
Tome IlI, imprimerie de M. Felice, coll. « Encyclopédie d Yverdon, Paris, 1777, pp.602-603.
2EISENMANN Charles, « Centralisation et décentralisation, esquisse d’une théorie générale »,
Editions LGDJ, Paris 1948, p. 167.

® Dahir portant loi n°1-76-583 du 5 chaoual 1396 (30 septembre 1976) relatif 4 ’organisation
communale, B.O n ° 3335-bis du 6 chaoual 1396 (01 octobre 1976), pp. 1051-1057.
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entités décentralisées. Il s’agit de la Direction des Collectivités Locales’
(DCL) qui est chargée de préparer les décisions que prend le ministre de
I’Intérieur dans le cadre de son pouvoir de tutelle sur ces entités?. Aprés plus
de deux décennies de cette organisation, la Direction Générale des
Collectivités Locales (DGCL) a hérité les mémes attributions de la DCL qui
ne sont plus compatibles avec le nouveau cadre constitutionnel de la
décentralisation post 2011. Pourtant, il a fallu attendre plus de quatre
décennies pour réviser en profondeur ses attributions.

1. la Direction Générale des Collectivités Territoriales, une
direction centrale a missions territoriales

Héritiére de la DCL et de la DGCL, la DGCT est chargée de préparer
et d’assurer le suivi des décisions prises par le ministre de 1’Intérieur dans le
cadre des compétences qui lui sont dévolues par les textes juridiques
régissant les collectivités territoriales. Certes, le nombre de ses directions®
par rapport a sa structure antérieure est maintenu, mais, il y a lieu de noter
que leurs dénominations sont modifiees par le dernier décret relatif aux
attributions du ministre de I’Intérieur. Selon ce décret, la DGCT se compose

de:
- la Direction des Etablissements Locaux ;
- la Direction de la Planification et du Développement Territorial ;
- la Direction des Réseaux Publics Locaux ;
- la Direction des Services Publics Locaux ;
- la Direction du Transport Urbain ;

-la Direction du Développement des Compétences et de la
Transformation Numérique ;

- la Direction des Finances des Collectivités Territoriales (DFCT).

! Article 9 du Décret n° 2-75-834 du 24 moharrem 1396 (26 janvier 1976) relatif aux attributions et &
I’organisation du ministére de I’Intérieur, B.O n © 3302 du 10 Safar 1396 (11 février 1976) (en
Arabe), pp. 212-213.

2 Article n°18 du Décret n°2-97-176 du 14 Chaabane 1418 (15 décembre 1997) relatif aux
attributions et a ’organisation du ministére de 1’Intérieur, B.O n © 4558 du 7 chaoual 1418 (5 février
1998), pp.80-89. Abrogé par I’article 4 du décret n® 2-04-750 du 14 kaada 1425 (27 décembre 2004),
B.O n° 5280 du 24 kaada 1425 (6 janvier 2005), pp.50-51.

% Le Décret n° 2.19.1086 du 04 joumada Il 1441 (30 janvier 2020) relatif aux attributions et &
I’organisation du ministére de I’Intérieur, précité.
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Comme I’avait souligné le feu sa Majesté le roi Hassan II a I’occasion
de la nomination du premier « directeur des collectivités locales », la DGCT
est appelée a jouer les roles d’éducateur et de formateur envers les structures
décentralisées. A cette méme occasion, Sa Majesté a précisé également que
son «rbole est un rbéle de controle certes, mais c’est surtout un role
d’éducation et de formation »®.

En matiére financicre, c’est particuliérement la DFCT qui assure la
mission du controle et de la supervision au niveau central. Néanmoins, il
importe de signaler que les autres directions de la DGCT jouent un role
prééminent dans la rationalisation des dépenses des collectivités territoriales
par le biais du conseil et de I’accompagnement technique qu’elles mettent a
leur disposition pour réaliser leurs projets.

La DFCT assure une mission de conception, de réflexion et
d’arbitrage en matiére financiére. Ainsi, son intervention en tant que gardien
et arbitre de D’intérét général est, généralement, souhaitable par les
collectivités territoriales puisqu’elle se présente comme un apport
d’expertise. Dans ce sens, elle ¢labore de nombreux modeles qu’elles
proposent sous forme de plans types des cahiers des charges et des
reglements types. De méme, elle apporte le soutien financier aux
collectivités territoriales et assure I’essentiel du « contrdle administratif des
décisions ayant une incidence financiere et qui sont soumises au visa du
ministre de I’Intérieur »°.

S’agissant de cette derniére compétence, la DFCT exerce une forme
de contr6le a priori sur les finances locales afin d’éviter, ou tout au moins
diminuer, tout risque de dérapage®. A cet égard, elle exerce « une tutelle
indirecte » avant 1’élaboration du projet de budget par I’intermédiaire des
orientations et circulaires « dont le caractére impératif est patent »*. Le non-
respect de ces regles constitue un motif du rejet du visa du budget par
I’autorité gouvernementale chargée de I’Intérieur pour les régions et par ses
représentants pour les deux autres niveaux de la décentralisation.

Y BASRI Driss, «L’administration territoriale : | ’expérience marocaine », Ed. Bordas, Paris 1990,
. 237.
Article 24 du décret n° 2.19.1086 du 04 joumada Il 1441 (30 janvier 2020) relatif aux attributions et
a I’organisation du ministére de I’Intérieur, précité.
® BENABDLLAH Mohammed Amine, «La régionalisation avancée », in Revue Droit et Stratégie des
Affaires au Maroc n° 04, juillet/ao(t 2015, p. 14.
* ALHAMA Frédéric, « L’intérét financier dans 1’action des personnes publiques », Ed. Dalloz, coll.
Nouvelle bibliotheque de Theses, Paris 2018, p.104.
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Dans I’actuel contexte d’austérité provoquée par la crise sanitaire, la
DFCT s’est émergée pour confirmer son role crucial dans la maitrise des
finances des collectivités territoriales. Ainsi, plusieurs circulaires et avis sur
la rationalisation des dépenses’ et la gestion des recettes des collectivités
territoriales ont été adressés aux walis des régions et gouverneurs des
provinces et préfectures.

En plus des missions de la DFCT, il importe d’ajouter que la Direction
des Etablissements Locaux est également concernée par la question du
controle. C’est elle qui s’est substituée a la Direction des Affaires
juridiques, des Etudes, de la Documentation et de la Coopération, elle a pour
mission principale le suivi du fonctionnement des assemblées délibérantes
des collectivités territoriales ainsi que le contréle de la Iégalité de leurs
décisions®. En conséquence, toutes les décisions ayant un impact direct ou
indirect sur les finances locales sont soumises également au contréle de
cette entité. En dernier, il convient de rappeler que le nouveau texte a limité
le réle de la Direction de la Planification et du Développement Territorial
aux missions d’accompagnement, d’assistance et de conseil®. Elle n’assure
plus le contrdle et la coordination des travaux d’équipement des collectivités
territoriales.

Somme toute, avec la nouvelle organisation, la DCGT a revu ses
missions se transformer pour accompagner la nouvelle architecture de la
décentralisation de notre pays. En dépit de I’importance accordée a
I’assistance, au conseil et a I’apport d’expertise, sa contribution a la
nouvelle mission du contrdle administratif de la Iégalité des collectivités
territoriales constitue la pierre angulaire de ses missions.

! Ministére de I'Intérieur, DGCT, DFCT, Circulaire n° 6578 du 15 avril 2020 sur la Gestion
rationnelle des dépenses des collectivités territoriales pour I’exercice 2020.

Ministére de 1’Intérieur, DGCT, DFCT, Circulaire n° 9744 du 11 Juillet 2020 relative la
rationalisation des dépenses des collectivités territoriales pour 1’exercice 2020.

Ministére de 1’'Intérieur, DGCT, DFCT, Circulaire n° 10691 du 27 Juillet 2020 relative la
rationalisation des dépenses des collectivités territoriales.

2 Article 23 du décret n° 2.19.1086 du 04 joumada 11 1441 (30 janvier 2020) relatif aux attributions et
a ’organisation du ministére de 1’Intérieur, précité.

% Article 21 du décret n° 2.19.1086 du 04 joumada 11 1441 (30 janvier 2020) relatif aux attributions et
a l’organisation du ministére de I’Intérieur, précité.
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2. Les specificités du contrdle administratif de 1égalité des actes
des collectivités territoriales et le mécanisme du visa

Avant de se pencher & mettre en lumiére Pastuce du visa' comme
procedé particulier de contrdle financier, il convient en premier de présenter
d’une fagon générale, le contrdle administratif de la légalité des actes des
collectivités.

- Le contrdle de légalité des actes des collectivités territoriales

Le contrble de légalité est une forme de contréle qui régule les
relations entre I’Etat et les collectivités territoriales. Il est permet a I’Etat de
veiller au respect de la légalité? dans un souci de préserver ’intérét général.
Dans le cas frangais, on peut constater que «le langage est affaire de
convention et que Dlaffirmation légale ne se congoit qu’a condition de
qualifier de «tutelle» les controles qui existaient avant la loi du 2 Mars
1982 et de qualifier de «contréle» ceux qui subsistent avec ce texte »°. Dans
le méme sens, le professeur George VEDEL a précisé que « le principe de
légalité appliqué a 1’administration exprime la regle selon laquelle
I’administration doit agir conformément au droit »*. Ce contrdle trouve ainsi
son fondement dans les principes de I’Etat de droit, et par suite, les
collectivités territoriales sont appelées a respecter le principe de la légalité
dans leurs rapports.

En effet, le contréle de la légalité vise a assurer la garantie de la
conformité des actes des collectivités territoriales aux lois et aux réglements
en vigueur®. Ainsi, pour la une partie de la doctrine marocaine®, ce controle
ne pose aucun probléme ni pour les autorités « de tutelle » ni pour les

1 1’idée de cet essai s’est inspirée essentiellement des articles du professeur Mohammed EL
YAAGOUBI intitulés: « La tutelle de 1’opportunité entre démocratie locale et développement », in la
REMALD n° 50, Rabat 2003, et I’article : « Décentralisation communale et tutelle de 1’opportunité :
opposition et complémentarité ?», in la REMALD n° 18, Rabat 1997, et plus particuliérement
I’article sur «Visa et approbation en droit administratif marocain», in «Réflexion sur la démocratie
locale au Maroc», Ed. El Maarif Al Jadida, Rabat 2006, pp.187-194.

2 EL YAAGOUBI Mohammed, « Le nouveau contrdle des actes des collectivités territoriales au
Maroc », in « Le droit administratif thématique », Ed. EI Maarif Al Jadida, Rabat 2016, p. 148.

3 MOREAU Jacques, «La commune et la loi du 2 mars 1982», AJDA, 1982, p. 307, cité
REYDELLET Michel, op.cit., p. 11.

4 VEDEL George, « Droit Administratif », 6° édition, Ed. PUF, Coll. Thérmis, Paris 1976, p. 276.

® SASSO Pagnou, « La place du contrdle de légalité dans les processus de bonne gouvernance liés 4 la
décentralisation, Le cas du Togo», In revue Internationale des Sciences administratives, 2013/3
(Vol. 79), Ed. IISA, p. 611.

® ANTARI M’hmed, «la participation du juge administratif & la tutelle sur les actes des collectivités
locales », in la REMALD, série « Thémes Actuels » n® 52, 2006, p. 172.
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collectivités territoriales, puisqu’il s’agit de vérifier la conformité des
délibérations prises a la loi. 1l peut prendre deux formes : la légalité interne
(légalité substantielle) et la 1égalité externe (Iégalité formelle). L’atteinte a
la premiere forme correspond a la violation de la loi et au détournement ou
excés de pouvoir'. Quant au contrdle de la légalité externe, il consiste « &
vérifier le respect des régles sur la compétence et sur la forme »°.

En se référant au rapport de la République frangaise sur « /’audit du
contr6le de légalité, du contrble budgétaire et de pouvoir de substitution »,
ce contrdle exercé par le département de I’Intérieur et ses représentants, est
un controle qui a ses limites naturelles. 11 porte sur les actes et non sur les
procédures, il ne traite que la 1égalité et non la qualité. Il n’est ni définitif
puisque le représentant de I’Etat peut seulement saisir le juge, ni exclusif, du
moment que toute personne ayant intérét a agir le peut également sous
condition d’informer le président du conseil et adresser au représentant de
I’Etat un mémoire exposant I’objet et les motifs de la réclamation. Mais il
est nécessaire puisqu’un acte n’a de force exécutoire qu’apres sa
transmission et sa soumission a la vérification de sa légalité®.

- Le mécanisme du visa préalable

Si le débat acharné qui a accompagné les travaux de la commission
consultative de la régionalisation a réclamé I’autonomie financicre et le
déclin de la tutelle administrative, le législateur dans le cadre des lois
organiques relatives aux collectivités territoriales de 2015 n’a pas pu
transformer les collectivités territoriales en entités indépendantes. En
conséquence, la tutelle n’est pas totalement supplantée, elle est plutot
adoucie®. Ainsi, le contrle a priori incarné par le procédé de visa® est un

1 C’est ce qui a été signalé par le Professeur Fatima ZIDOURI, par lillégalité des motifs (erreur de
droit, de la qualification juridique des faits et I’erreur de fait) et I’illégalité de but par le détournement
de pouvoir, ZIDOURI Fatima, « Le droit administratif Marocain : I’action administrative », Ed. Dar
Al Qalam, Rabat, 2017, pp. 55-56.
2 Le rapport du Comité directeur sur la démocratie locale et régionale du Conseil de 1’Burope, op.cit.,
. 26.
? Inspection générale de 1’administration, Inspection générale des affaires sociales, Inspection
générale de I’administration de 1’éducation nationale et de la recherche, Inspection générale des
finances FRANCE. Inspection générale de 1’environnement, Rapport sur «1’audit du contréle de
1égalité, du contréle budgétaire et de pouvoir de substitution », Ed. Ministére de 1’Intérieur, de la
Sécurité intérieure et des Libertés locales, Paris juillet 2003, p. 3.
* LAAMRANI Abdelatif, « Le réle du gouverneur au Maroc », Ed. L’Harmattan, Paris 2016, p. 450.
® EL YAAGOUBI Mohammed, « Les collectivités territoriales entre le contréle juridictionnel et le
développement local » (en Arabe) in la REMALD, n° 132, janvier-février 2017, p. 38.
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controle qui veille au respect a la fois de la légalité et « de la régularité »*
par les organes délibérants des collectivités territoriales. 1l est opéré soit par
’autorité gouvernementale chargée de 1’intérieure, soit par le gouverneur en
vertu des dispositions desdites lois organiques relatives aux collectivités
territoriales, des trois décrets relatifs a leur comptabilité et des décrets
d’application. Il est le seul mécanisme adopté dans le cadre juridique des
collectivités territoriales qui s’est substitué¢ au procédé de I’approbation?
préalable ayant marqué les textes antérieurs avec une réduction du délai®.
Néanmoins, si aucune décision n’est prise a leur égard dans ce délai, le visa
est réputé comme accordé”.

Pour le professeur Michel REYDELLET, ce systeme classique «de
I’approbation préalable mérite de retenir I’attention : I’acte de I’autorité
locale compétente ne devient exécutoire »° qu’aprés I’accord de 1’autorité de
controle. C’est le cas dans les nouvelles lois organiques régissant les
collectivités territoriales avec un remplacement de cette expression
d’«approbation» par le terme du «visa». Ce caractére «d’exécutoire »
résulte tout d’abord d’une pure formalité administrative : le dépot d’un acte
que l'autorité du controle administratif de 1égalité est tenue d’enregistrer,
ensuite d’une appréciation critique qui, suivant les cas, sera prise en
considération, acceptation ou refus®.

Ceci dit, le renoncement a la « tutelle » en matiéere des finances locales
est pourtant loin d’étre complet en dépit de I’effacement du procédé de
I’approbation préalable.

Corollairement et brievement, la loi organique de la région a consacré
son troisiéme chapitre au visa du budget qui doit étre présenté au ministre de
I’Intérieur, au plus tard le 20 Novembre pour visa. Par cette compétence, les
textes juridiques ont confié a la DFCT un role prééminent en amont et en

! BOUTAQBOUT Abdelmjid, « Le contrdle Administratif des finances des collectivités territoriales

au Maroc », in « Les nouveaux chantiers de finances publiques en Afrique : Mélanges en I’honneur de

Michel Bouvier », NICAISE Médé (dir.), Ed. I’'Harmattan, Sénégal 2019, p.84.

2 EL MOUSSAOUI Rachid, «Les finances territoriales », Ed. Slaiki Akhawayne, Tanger 2017,
. 102.

g)Article 115de la loi organique n°®111-14 relative aux régions, précitée, article 118 de la loi

organique n° 112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée, article127 de la loi organique

n° 113-14 relative aux communes, précitée.

* Tribunal d’appel administratif d’Agadir, Arrét n°293 du 27 février 2018 du dossier

n° 0173/7106/2018, non publié.

® REYDELLET Michel, op.cit., p. 9.

® VERGEREAU Charles, «De la tutelle du Sous-préfet sur les délibérations des conseils

municipaux », in la Revue administrative, n® 34 juillet aoQt, Ed. PUF, Paris 1953, p. 359.
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aval du processus budgétaire de la région et certains actes des communes,
préfectures et provinces. Cependant, il est a noter que par rapport a I’ancien
systéme d’approbation, le procédé de visa ne renvoie a aucun décret pour
fixer les modalités de son exercice®.

Il. Le contrdle des finances territoriales par la DFCT

En reprenant la déclaration du Baron Louis prononcée a 1’occasion
de I’instauration du corps de I’Inspection Générale des Finances en
1831, la DFCT a pour vocation d’étre « le bras et 1’ceil du ministre »*
de I’Intérieur dans son controle opéré sur les finances des collectivités
territoriales. Ce dernier présente quelques particularités qui le
distinguent, certaines de ses dispositions sont traitées dans le cadre du
chapitre consacré au contréle administratif dans le 3° titre alors que
tout un titre est consacré au regime financier des collectivités
territoriales et de I’origine de leurs ressources financiéres. Ainsi, pour
aborder ce contrble, nous présenterons en premier ses grands aspects
avant de mettre en lumiere les modalités du controle budgétaire.

1. Les aspects du contréle financier exerce par la DFCT

L’article 115 de la loi organique n°® 111-14 a énuméré les délibéerations
dont I’exécution est conditionnée par 1’apposition du visa du ministre de
DUIntérieur. 11 s’agit des délibérations ayant une incidence financiere
immédiate sur la collectivité et celles dont cette incidence est réferée.
Concernant la premiere catégorie, il s’agit surtout des redevances, droits
divers, de la fixation des tarifs des taxes et de la cession des biens de la
région et leur affectation. En outre, cela concerne les délibérations relatives
au budget, aux garanties et emprunts. Pour la deuxieme catégorie des
délibérations qui sont soumises a ce procéde du visa, elles peuvent étre
qualifiées d’administratives, mais qui auront un impact ultérieur sur les
finances de la région®. De surcroit, le virement des crédits ouverts au sein

! EL MOUSSAOUI Rachid, « Les finances territoriales », op.cit., p. 101.

2 DE MALBERG Nathalie Carré, «Le grand état-major financier : les inspecteurs des finances,
1918-1946 : les hommes, le métier, les carriéeres», Ed. Institutde la gestion publique et
du développement économique, Paris 2011. Cité par PISSALOUX Jean-Luc, «Les inspections
générales au sein de ’administration frangaise : structures, fonctions et évolution », Revue frangaise
d’administration publique, 2015/3 (n° 155), p.605.

® 11 s’agit des délibérations concernant :

- les conventions de coopération décentralisée et de jumelage que la région conclut avec les
collectivités territoriales étrangéres et avec des acteurs en dehors du Royaume ;=

- le programme de développement régional et le schéma régional d’aménagement du territoire ;
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des budgets des régions est soumis au visa du ministre de I’Intérieur pour la
région®.
A noter également que ce controle exercé par le dispositif du visa ne

se limite pas aux délibérations précitées, la loi organique relative aux
régions le prévoit pour les actes ci-apres :

- le budget des groupements de régions et des groupements des
collectivités territoriales, les budgets annexes? et les comptes d’affectation
spéciale®;

- les autorisations de programmes” et les comptes de dépenses sur
dotation ;

- la nomination du directeur de ’AREP® et les arrétés de nominations
aux fonctions supérieures®.

Pour les communes, les provinces et préfectures, le contrdle exercé
par la DFCT et la DGCT en général se limite aux délibérations relatives aux
ouvrages publics communaux, a la gestion déléguée des services, a la
création des sociétés de développement local” et aux arrétés concernant les
nominations aux fonctions supérieures®.

Outre ce qui précede, le décret relatif a la comptabilité publique des
régions et de leurs groupements, prévoit le mécanisme de visa pour les
décisions de remises gracieuses de dettes prises par I’ordonnateur apres
délibération du conseil®. Cependant, il est intéressant de noter que pour les
créances irrécouvrables, les annulations ou les dégrévements, les articles 37

- T’organisation de I’administration de la région et I’arrété fixant ses attributions ;
- la gestion déléguée des services et des ouvrages publics régionaux ainsi que la création des
sociétés de développement régional.
Article 115 de la loi organique n°® 111-14 relative aux régions, précitée.
! Décret n° 2-16-308 du 23 ramadan 1437 (29 juin 2016) fixant les conditions et les modalités de
virement des crédits ouverts au budget de la région, B.O n ° 6562 -22 rejeb 1438 (20 avril 2017),
. 506.
Article 182 de la loi organique n°® 111-14 relative aux régions, précitée.
® Article 185 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée.
* Article 178 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée.
® Article 138 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée.
® Article 124 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée.
" Article 118 de la loi organique n° 113-14 relative aux communes, précitée.
8 Article 118 de la loi organique n°112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée,
article127 de la loi organique n° 113-14 relative aux communes, précitée.
® Article 39 du Décret n° 2-17-449 du 4 rabii | (23 novembre 2017) relatif & la comptabilité publique
des régions et de leurs groupements, pp. 6732-6759.
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et 38 dudit décret n’ont pas conditionné® leur exécution par le visa de
’autorité de controle: s’agit-il d’une simple omission ?

Il importe de signaler également que la transmission des documents
budgétaires et financiers’, qui n’a qu’un caractére administratif
d’enregistrement, est une condition absolument indispensable pour que
’autorité gouvernementale vise le budget. Selon le professeur Henry-Michel
CRUCIS, I'information du représentant de I’Etat par ce mécanisme « est
déja en soi un élément de controle »°. Elle constitue un aspect déguisé du

controle d’opportunité puisqu’un manquement a cet aspect peut Etre a
’origine d’un refus de visa.

Ainsi, la transmission des documents budgétaires au ministére de
I’Intérieur ou a son représentant est opposable aux présidents des conseils
des collectivités territoriales dans la mesure ou cette transmission rend le
budget exécutoire. Si la transmission est incompléte, 1’autorité de contrdle
administratif de légalité peut demander le complément du dossier du budget
soumis au visa. Des réception, la DFCT en examine le respect de la légalité,
elle va s’employer a vérifier en particulier : la régularit¢ du vote de
I’assemblée délibérante, la réalit¢ de D'intérét local des dépenses, la
régularité¢ de vote des taux des taxes, I’institution régulicre de taxes ou
impositions nouvelles ou autres ressources fiscales, la régularité des
admissions en non-valeur’. De plus, elle met I’accent sur le respect des
modalités exigées par les lois et réglements en vigueur qui conditionne le
visa du budget®.

En effet, la consécration solennelle du visa préalable sur les actes les
plus importants des collectivités territoriales n’est qu’un signe de
I’immaturité et de I’incapacité de ces derniéres & « prendre en charge leurs
propres affaires »°. Ce régime de visa préalable tire sa raison d’étre dans le

! Dans le cadre des articles 37 et 38 de I’ancien décret n°2-09-441 portant réglement de la
comptabilité publique des collectivités locales et de leurs groupements, les décisions de
dégrevements, d’annulations et des créances irrécouvrables ne sont exécutoires qu’aprés approbation
du ministre de 1’Intérieur.

2 Article 200 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée.

® CRUCIS Henry-Michel, « Droit des contréles financiers des collectivités territoriales », Ed. le
Moniteur, Paris 1998, p. 187.

4 MUZELLEC Raymond et CONANV Mathieu, « Finances locales », 6° édition, Ed. Dalloz,
Paris 2011, p. 97.

® Article 202 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée.

® ZANANE Abderrahmane, « Le contrdle administratif des collectivités territoriales », in « Le droit
constitutionnel des collectivités territoriales, Etudes comparées», Actes des X°™ journées=
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souci des autorités de controle d’exercer une censure financiere généralisée
sur les actes budgétaires des collectivités territoriales ainsi que tout autre
acte ayant des incidences financiéres®.

Dans le méme sens, je m’aligne au point de vue du professeur Guy
MELLARAY?, qui parle de la diminution du domaine de tutelle du visa
pour, le cas marocain, et qui souligne qu’il s’accompagne d’une extension
du contrdle de I’autorité¢ de tutelle dont on pourrait dire qu’elle gagne en
profondeur ce qu’elle perd en étendue. Ainsi, la réforme de 2015 a remplacé
I’approbation préalable par le visa comme c’est le cas de la réforme du 31
Décembre 1970 en France.

Il est évidemment trop t6t pour tenter un bilan de la réforme du
controle administratif opéré par le ministre de [DIntérieur et ses
représentants. Quoique la pratique a montré que pour eux, qu’il s’agisse du
visa ou d’approbation, « ils se comportent en tant que garants de I’Etat et de
son statut. Leur intervention refléte une supériorité et une tutelle étatique sur
les acteurs territoriaux, nonobstant les dispositions juridiques ».

2. Les modalités du contréle budgétaire opére par la DFCT

Le contrble budgétaire est une composante du contréle administratif
de la 1égalité, son importance provient essentiellement du « budget » qui est
une décision de politique générale dont la gestion implique le respect d’un
certain nombre de regles. Toute violation du droit budgétaire des
collectivités territoriales et I’inaction apparaissent ici inacceptables et
nécessitent un redressement rapide que le pouvoir de contréle inclut la
substitution®.

En effet, le contréle budgétaire se focalise principalement sur le trio
de I’équilibre réel du budget sur la base de la sincérité des prévisions des
recettes et des dépenses, de I’inscription et le mandatement des dépenses

Maghrébines de droit organisées par le réseau des juristes maghrébins (REJMA), 17-18 avril 2015,
MECHERFI Amal (dir.), Ed. El Maarif Al Jadida, Rabat 2015, p.204.

! FIKRI Elkbir, «Le régime financier de la commune marocaine», Ed. maghrébines,
Casablanca 1980, p. 106.

2 REYDELLET Michel, « Le nouveau contrdle des actes des collectivités locales ou la suppression
des tutelles », Ed. Economica, Paris 1985, p. 26.

® KOBB Taoufik, «Le pouvoir financier des collectivités territoriales, Essai d’analyse », Thése de
doctorat en droit public, Université Hassan Il de Casablanca, Fsjes de Mohammedia, 2018/2019,
p. 144,

* Inspection générale de I’administration, Inspection générale des affaires sociales, Inspection
générale de ’administration de 1’éducation nationale et de la recherche, Inspection générale des
finances FRANCE. Inspection générale de I’environnement, op.cit., p. 3.
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obligatoires et de I’absence ou le retard dans 1’adoption du budget de la
collectivité territoriale.

Par rapport au budget de I'Etat, il est interdit aux collectivités
territoriales d’adopter des budgets en déficit®, le législateur a considéré ce
principe comme une condition de la Iégalité des délibérations relatives au
budget. Cette regle se justifie par le fait que tout déficit se traduit
automatiquement par une charge au niveau de I’Etat. Or, ce dernier n’a pas a
supporter les conséquences hasardeuses de la gestion financiére de certains
élus locaux’.

On voit ainsi que les trois lois organiques relatives aux collectivités
territoriales® ont mis 'accent sur la notion de I’équilibre du budget.
Cependant, pour étre qualifié de «réel », cet équilibre doit réunir trois
conditions” : I’évaluation sincére des recettes et des dépenses, la nature de
cet équilibre qui doit étre specifique aux deux parties du budget
(fonctionnement et investissement), ainsi qu’aux budgets annexes et
lorsqu’un excédent prévisionnel est dégage, il est affecté a la deuxiéme
partie®. Enfin, le financement de 1’amortissement des emprunts, ¢’est-a-dire
le remboursement du capital qui figure dans les dépenses d’équipementG.

En résumé, D’obligation de voter en équilibre les budgets des
collectivités territoriales revient a dire que le ministre de I’Intérieur et ses
représentants exercent un droit de regard étendu sur ces budgets. En cas de
déséquilibre, les trois lois organiques ont prévu un mécanisme pouvant
aboutir au réglement pur et simple du budget par I’autorité¢ de contrdle
administratif de légalité apres un refus motivé de visa.

Concernant la procédure d’inscription et de mandatement des
dépenses obligatoires, elle est considérée comme un résidu du temps ou

! Article n° 167 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée, article 146 de la loi
organique n°®112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée, article 154 de la loi organique
n° 113-14 relative aux communes, précitée.

2PICARD Jean-Frangois, « Finances locales », Ed. Litec, Paris 2009, p. 159.

% Les articles n° 167, 175, 182 et 202 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, les articles :
146, 154, 161, et 180 de la loi organique n° 112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée, les
articles 154, 162, 169, 189, 249 et 250 de la loi organique n° 113-14 relative aux communes, précitée.
* PICARD Jean-Frangois, op.cit., p. 159.

® Article 167 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée, article 146 de la loi
organique n°® 112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée, article 154 de la loi organique
n° 113-14 relative aux communes, précitée.

® Article 194 de la loi organique n°111-14 relative aux régions, précitée, article 174 de la loi
organique n°®112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée, article 179 de la loi organique
n° 113-14 relative aux communes, précitée.
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régnait la centralisation® et pendant lequel une dépense obligatoire est « une
dépense que le législateur impose aux autorités locales a raison de 1’ intérét
particulier qu’elle présente »°. Ainsi, cette catégorie de dépenses représente
une sorte de décombres dont il est impossible de se débarrasser. Elle est
devenue un symbole de controle de I’Etat et d’une «tutelle jugée
offensante »°. D’origine législative, cette mesure priverait ces structures
décentralisées de leur faculté d’exercer certains droits, certaines activités, ou
certaines fonctions. C’est ce qui a été soulevé par Charles EISENMAN en
soutenant que la libert¢ d’agir d’une collectivité territoriale dépend
directement de la liberté de dépenser®. En revanche, il a souligné que cette
liberté ne peut étre en aucun cas illimitée. Selon lui, les collectivités
territoriales n’ont pas la faculté de refuser d’effectuer des dépenses que la
constitution et la loi leur prescrivent. De la sorte, le principe de libre
administration exclut une liberté totale® du pouvoir de dépenser pour une
collectivite territoriale.

D’une maniere plus générale, on peut distinguer trois séries de
dépenses obligatoires : la premicre est liée a I’existence méme de la
collectivité territoriale, elle concerne la rémunération du personnel y
compris la contribution obligatoire de méme que les frais d’eau, d’¢lectricité
et des télécommunications®. La seconde concerne les engagements de la
collectivité territoriale tels que les dettes exigibles, son engagement
financier résultant des conventions et contrats tels que pour les travaux et les
prestations de service commandés et executés ainsi que le remboursement
des emprunts. Quant a la derniére, elle intéresse I’exécution des arréts et
jugements prononcés a son encontre visant la réparation des dommages
qu’elle a causés. En effet, les dépenses obligatoires sont strictement
énumérées’ dans les trois lois organiques relatives aux collectivités

! PONTIER Jean-Marie, «Collectivités territoriales : les dépenses obligatoires des collectivités
territoriales », in Revue administrative, n® 305 septembre-octobre 1998, Ed. PUF, Paris 1998, p. 634.
2 MASPETIOL Roland, LAROQUE Pierre, op.cit., p. 17.

® PONTIER Jean-Marie, op. cit., p. 636.

* Communication sur les «libertés locales et finances » faite en 1960-1961. Cité par PONTIER Jean-
Marie, op. cit., p. 634.

® AJAOUN Ahmed, «Le contenu et I’étendue du principe de la libre administration » (en Arabe) in
« Le droit constitutionnel des collectivités territoriales, Etudes comparées », Actes des XEme journées
Maghrébines de droit organisées par le réseau des juristes maghrébins (REJMA), 17-18 avril 2015,
MECHERFI Amal (dir.), Ed. El Maarif Al Jadida, Rabat 2015, p. 49.

® Ministére de I'Intérieur, DGCT, DFCT, Circulaire n°® 6578 du 15 avril 2020 sur la Gestion
rationnelle des dépenses des collectivités territoriales pour 1’exercice 2020.

" Article 196 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée, article 174 de la loi
organique n°® 112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée, article 181 de la loi organique
n° 113-14 relative aux communes, précitée.
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territoriales. Cependant, il faut signaler que les articles des lois organiques
susmentionnés n’intégrent pas 1’ensemble des dépenses obligatoires des
collectivités territoriales a I’instar des dotations des Agences Régionales
d’Exécution des Projets'. Et c’est ainsi qu’on déduit I’existence de deux
catégories de dépenses obligatoires. D’une part, les dépenses qui découlent
expressément de la loi et qui, donc, sont présumées exigibles. D’autre part,
les dépenses qui s’imposent volontairement ou non aux collectivités
territoriales et qui ne seraient pas obligatoires que si elles sont « obligatoires
dans leur principe, liquides, et non sérieusement contestées »°.

Il convient par ailleurs de noter que ce caractere obligatoire d’une
dépense implique un contrdle particulier : le contrdle budgétaire® exercé par
le représentant de I’Etat et par les CRC. Les dépenses obligatoires sont
examinées a la phase de la préparation des budgets locaux, dont la mesure
ol elles constituent une contrainte spécifique aux collectivités territoriales”.

Pour mémoire, la loi antérieure n° 45-08 relative a 1’organisation des
finances locales dans son article 42 octroyait a «[’autorité de tutelle » la
prérogative d’inscription d’office des dépenses obligatoires qui n’ont pas été
inscrites au budget de la collectivité locale et son groupement, aprés une
invitation a le faire par délibération. Cependant, 1’autorité de controle est
dépourvue de cette astuce de contrble dans le cadre du récent
réaménagement du cadre juridique des collectivités territoriales. Par
contraste, toute atteinte a la regle des dépenses obligatoires est un motif de
refus de visa du budget® dans un délai de 15 jours a compter de la date de
réception du budget.

S’agissant du mandatement d’office d’ une dépense obligatoire, dans le
cadre de loi n° 45-08 relative a I’organisation des finances locales, abrogée,
il constitue une prérogative de ’autorité de tutelle par décision du ministre
de I'Intérieur ou son délégué. Ainsi, cette autorité avait la compétence de
procéder au mandatement d’office lorsque 1’ordonnateur s’abstient de

! Ministére de I’Intérieur, Direction Générale des Collectivités Locales, Direction des Finances
Locales, la circulaire n° F/1690 du 17 octobre 2017 sur la préparation des budgets des collectivités
territoriales pour I’année 2017, p. 5.

2 Conseil d’Etat, 11 décembre 1987, cité par PICARD Jean-Francois, op.cit., p. 165.

% BOUDET Jean-Frangois, «Les dépenses interdites des collectivités locales», in Revue
internationale interdisciplinaire Droit et cultures n°® 57/2009-1, p. 173.

* PICARD Jean-Frangois, op.cit., p. 8.

® Article 204 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée, article 182 de la loi
organique n°® 112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée, article 191 de la loi organique
n° 113-14 relative aux communes, précitée.
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mandater une dépense apres I’écoulement d’un délai de 30 jours d’une mise
en demeure. Sans distinction entre les dépenses, le nouveau cadre juridique
a octroyé au Wali le droit de se substituer au président dans
I’ordonnancement d’une dépense’ aprés constatation de I’abstention par
décision de justice.

Le troisiéme aspect du contr6le budgétaire concerne I’absence ou le
retard dans Padoption du budget de la collectivité territoriale. A
I’expiration du délai du premier Décembre, le président de la région est
forcé d’adresser au ministre de I’Intérieur le budget non adopté. Ensuite, au
nom de ce dernier, la DFCT procede a I’établissement d’un budget de
fonctionnement sur la base du dernier budget visé au plus tard au 31
Décembre?. Nonobstant, cet établissement est précédé d’un examen du
budget rejeté, des motifs du rejet et des propositions de modifications
présentées par le conseil ainsi que les réeponses qui leur ont été apportées par
le président, en tenant compte de I’évolution des charges et des ressources
de la collectivite. Dans ce cas, la collectivite continue a honorer ses
engagements en matiére des emprunts. En revanche, il y a lieu de signaler
ici que la responsabilité du retard du visa du budget, dans le cas ou il est
transmis dans les délais réglementaires, incombe a 1’autorité de controle.
Dans une telle situation, le président du conseil de la région est habilité, par
arrété¢ du ministre de I’Intérieur dans le cas ou le budget n’est pas visé avant
le premier Janvier, et jusqu’a son visa, a effectuer, d’une part, les opérations
comptables de la collectivité en matiere de fonctionnement dans la limite
des crédits inscrits au dernier budget visé. D’autre part, d’ordonnancer les
annuités d’emprunts et le réglement des décomptes des marchés dont
I’engagement est effectué au niveau de la partie de I’investissement®.

En guise de conclusion, on peut constater que la DGCT et plus
particulierement la DFCT détient un pouvoir considerable dans le domaine
financier territorial. Elle joue un réle de conseiller et d’accompagnateur,
«elle surveille, contrdle, propose une solution, et si la conciliation échoue
elle se substitue»® a DPexécutif territorial. Autrement dit, le contrdle

! Article 211 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précitée.

2 Article 201 de la loi organique n° 111-14 relative aux régions, précité, article 186 de la loi organique
n° 112-14 relative aux préfectures et provinces, précitée, article 195 de la loi organique n° 113-14
relative aux communes, précitée.

% Article 206 de la loi organique n°111-14 relative aux régions, précitée, article 193 de la loi
organique n°113-14 relative aux communes, précitée, article 184 de la loi organique n° 112-14
relative aux préfectures et provinces, précitée.

* REYDELLET Michel, op.cit., p. 97.
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administratif opéré par cette direction a pour mission de surveiller la légalité
de I’action de collectivités territoriales et non pas de I’entraver. Par contre et
exceptionnellement, quand il y a déficience, I’Etat doit assumer ses
responsabilités de défendre 1’intérét général et d’agir a leur place’. Ainsi,
avec le fameux procédé du visa qui est le domaine par excellence du
controle d’opportunité aboutissant en réalit¢é a un véritable transfert de
pouvoir de décision?, la DGCT met « un frein aux entreprises hasardeuses »°
qui peuvent mettre en péril la sécurité financiere des collectivités
territoriales.

1 BEN ZIDYA Abdellatif, « Controle des finances locales et développements économique et social au
Maroc : Contraintes et perspectives », These de doctorat en droit public, Université Mohammed V
Fsjes de Rabat-Agdal, 1999, p. 300.

2 REYDELLET Michel, op.cit., p. 10.

3 MASPETIOL Roland, LAROQUE Pierre, «La tutelle administrative: le controle des
administrations départementales, communales, coloniales et des établissements publics », Recueil
Sirey, Paris 1930, p. 17.
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