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ILest, & lorigine de la fiscalité locale, une ambiguité fondatrice : cellle d'un usage cgnstar)t de la fictlop jurldlq_ue, par
laguelle la régle de droit s'applique en tenant pour vrai ce qui ne Vest pas. Le s_ysteme.fiscal de la decentraUsatlor\,
par le détour d'un tel artifice, s'est histariqguement doté d'une autonomie techmquc.a. ILla cependanfc obtgnufe au prix
d’arrangements avec le réel [présomptions légales, derogations en tout gerjrle]’qm le menacent aujourd’hui en ren-
forcant lantagonisme des intéréts en présence [Etat, contribuables, collectivites).

Local Taxation and Legal Fiction: Genesis and Distortion of an Original Ambiguity. At the :_Jrigin of logai taxation lies a_foun-
dational ambiguity: the persistent use of legal fiction, through which the rule of law applies by treating as true whaty:s n]:).t.
The fiscal system of decentralization, by means of this artifice, historically acquired a degree _cf techmcgl autonomy. ett f;s
autonomy came at a cost: compromises with reality — legal fictions and all manner of exceptions — which now t.hrearen the
system itself by deepening the conflict between the interests at stake: the State, taxpayers, and local authorities.

du droit : la fiction juridique®. Est-il besoin de présenter la
personnalité morale, le mariage posthume?® ou encore le foyer
fiscal. Autant de-figures ol le droit, pour sappliquer, postule
ce qui n'est pas : individualiser un collectif, marier un défun,

L - ,
« Jamais poéte n'a interprété la nature aussi librement qu'un
juriste la réalité »!
La fiscalité locale, pour le dire d'un mot, est un ouvrage empi-
rique. Elle n’a ni I'élégance des grandes ceuvres ni la rectitude
des petits travaux. Tout au plus, c’est une tapisserie d’a-peu- ;
prés, une éclaboussure de contingences, le symptoéme d'un Voild un artifice bien commode, Jean Bart le rappelle, per-
2 - . g o ,
empressement®. Seul le génie national transparait, avec pour  metrant « dappliquer une norme & u;ze dszruarzm; ,;mnlprevue
i inthi : & ine d application
hypothése de travail « une sorte dassemblage labyrinthique,  initialement ; [...] un mayen d etcfndre e omzfm' ’ g)pl
[...] une machinerie monumentale, [...] un systéme tout rapiécé  d'une régle donnée, en niant consciemment la réalité »°, 1 tlrouvel:
o . * n .
. j i igi 0 ¢ ar leque
d'exceptions »*. Lajustement de son cadre provient tour 2 la  son origine dans la fictio furis romaine, mef;angsme' p .q ;
i it fei Ericé i . intention ?
fois de la constance de ses rerouches et de la modestie de leur  le droit feint la vérité, en faisant « comme si ». Son

- > N :
étendue. Rien d’éronnant, dés lors, 4 ce qu'elle ait eu recours,  Faire entrer un cas dans lechamp d’une régle qui, autrement,
: Pexclurait®. C’est ainsi que les régles anciennes appréhendent

des faits nouveaux. Le droit, fort heureusement, ne peut tout

assujettir une résidence.

presque instinctivement, & 'un des ressorts les plus familiers

1 J. GIRAUDOUX, L Guerre de Trose wasura pas lien, Pavis, Gallimard, coll. « La
Pléiade », 1982 (1935), Acte I1, scéne V, p. 552. .
2 1 ne fait guére de doute quen matiére de décentralisacion il faille, pour le dire avec

4 La théorie de lapparence est en effet irréductible au droir fiscal. Par exemple, voir

le doyen Georges Vedel, « souffiir i la fols des routines de [ancienneté ot des imprs-
dences de la jennesse ». G. VEDEL, « Décentralisation et finances locales : cigs pour
la réflexion », REFP n° 38, 1992, p, 14. .

3 M. ALBERT, « La sclérose du systéme fiscal francais », Communicadon a I'Acadé-
mie des sciences morales et politiques, 22 janvier 2001,

V. DUSSART, « Réflexions sur I'apparence en droit fiscal », Juge et Apparence(s),
Presses de P'Université Toulouse 1 Capitole, 2010.

5 Code civil, art. 171. .

& J. BART, « Fictio juris », in Littératures classigues, n° 40, automne 2000, Droic et
lirérature, p. 25-33.
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prévoir. De 13 aussi, ambiguité” constitutive de la fiction
légale, son double visage. Cété pile, Cest un « mensonge »
qui dit le droit, parce que le droit, ontologiquement, produit
ce quil énonce ; cbté face, cC'est un artifice qui conserve, ici
il fossilise des catégories, 14 il naruralise des dogmes. La fis-
calité locale, dans son commerce avec le procédé fictionnel,
rwéchappe pas i cette dualité : celle dune fiction créatrice, &
l'origine de sa {refative) autonomié technique (I} ; celle d'une
fiction dégénérative, par laquelle la fiscalité contracte une
dette avec le réel, jusqu' lui tourner e dos {II}.

I.Une fiction créatrice : la naissance
d’une fiscalité locale techniquement
« autonome » ‘ '

La fiscalité locale, par I'usage de la fiction, acquiert une dignité
inattendue, Dans le tournant du X3¢ siécle, elle devient une
fiscalité de seconde main par le maintien en touc point arti-
ficiel, au profit des collectivités locales, des « quatre veilles »
jadis affectées 4 P Etat (A). Ces impositions archaiques, basées
sur des signes extérieurs, survivent, ce faisant, A leur « condam-
nation de principe »® (B).

A. Le calcul des « guatre vieilles »
sur des bases fictives

La fiscalité locale devient techniquement « autonome » par
un schisme en trois actes (1890, 1914, 1917) qui sépare la
fiscalité d’Frat d’avec celle des collectivités locales : le légis-
lateur mettant fin au sysiéme de 1790. A compter de 1791
et jusquen 1890, 1914 ou 1917, soit pendant quasiment
130 ans, les contriburions appelées les « quatre vieilles » en
véférerice A leur longévité [patente, mobilitre, contributions
Joncitres des propriétés bties et non bdties] étaient, en effet,
des impbts percus en principal au profic de I'Etat et les col-
lectivités dites « secondaires » étaient autorisées 4 percevoir,
en addition aux contributions étatiques, des recertes d’as-
siette identique (« centimes additionnels »)?, percues selon
les mémes normes, sous la forme de centiémes de limposi-
tion d’Etac'®. Ladjonction de ces « centimes additionnels »"
4 des « principaux réels » constituait un ordre de faits : I'Erat
ne pouvait aménager ses impots sans troubler, corrélative-
ment, [équilibre des budgets locaux'. Cette rechnique des

7 Sur ce point, le constar formulé, fors de I réforme de la taxe professionnelle, par
la professeure Mazie-Christine Esclassan — celui d'une fiscalité locale « en trompe-
leeil », partiellement déiiée de Pexercice effectif du pouvoir fiscal local — conserve
awjourdhui toute s pertinence. M.-C. ESCLASSAN, « Les ambiguités de la fisca-
lité locale ;. une fiscalicé en trompe-I'ceil », RFFP 0° 129-Féve. 2015, p. 27.

8 G. GRAND, « Limpét et 'empriine », Revue du Trésor, janvier 1933, p. 629.

9 J. BLANC, « Un dréle d'impét local : le centime additicanel », RFFP n® 54, 1996,
p. 1414147, .

1ii Larticle & du décrer 5-10 aofit 1791 permet aux villes et communes de pourveir
4 Jeurs dépenses en imposant des sous additionnels sur le principal contingent di
a PErat: c'est la naissance du systéme des centimes additionnels.

11 La dénomination de « centimes additionnels » subsista toutefois jusqu'en 1980,
dlate & laquelle les impéts direcrs locaux cessérent d'érre des « impéts de réparti-
tion » pour devenis des « impéts de quorticé ». .

12 Les transformations contemporaines de I'Erat Sopérent, pour une part essentielle,
dans le cadre du mouvement de décentralisacion administratif et financier. Sur ce
point, M. BOUVIER, Les finances fpcales, 197 &d., mai 2022, 336 p.
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« impéts & double commande » avait dong, fatalement, pour
conséquence de lier le destin des budgets départementaux et
communaux avec toute modification de l'assictte de 'imp6t
d’Etat. Surtout, ces impdts étaient éablis d’apres la technique
de la répartition . Le législateur fixait 3 I'avance le produir de
I'impér en arrétant son contingent. Ce qui ajoutit une strare
d’entropie supplémentaire.

Lorsqu'advint, précisément, la réforme de I'impot d’Erat —
et notamment lorsque I'Erat se dessaisic de impot réel sur
les biens au moment ot les revenus disponibles de [a sociéeé
industrielle étaient porteurs de rendements nouveaux —, il fal-
lut, en toute rigueur, assurer aux finances locales des recettes
équivalentes 2 celles procurées par le régime antérieur. Telle
est la problématique que la législation fiscale eut 3 résoudre.
D’abord en 1890, lorsque Ia contribution fonciére des pro-
priétés bties a cessé d’érre un impét de répartition pour deve-
nir un impét de quorité. Puis en 1914, s'agissant de I'impét
sur les propriéeés non baties. Enfin en 1917, lorsquee furent
supprimées, d’un c6té, comme impdis d’Erat la contribu-
tion des patentes et la contribution mobiliére et intégrées, de
l'autre, les contributions fonciéres dans le systéme des impéts
sur le revenu ',

Laloi du 31 juillet 1917 maintient ainsi, par la drélerie d’une
transsubstantiation légale, au profit des collectivités décentra-
lisées, les contributions révolutionnaires®, désormais suppri-
mées comme impdts d’Frat, sous la forme de centimes addi-

- tionnels & des principaus, désormais « fictifs ». Lesquels étant

devenus en quelque sorte 'ombre d’eux-mémes, puisque
wétant plus percus pour le compre de I'Etat. Les anciennes
bases étatiques sont en effet maintenues, par une altération
caleulée du réel, 4 titre de principaux fictifs. Ce degré, pour
le moins élevé de fictivité de la maritre imposable, sajoute au
fait que, durant prés d'un sigcle, la fiscalicé locale se trouve
ainsi liée & tous les principes que 'on considérair auparavant
comme surannées et anachroniques pour les impdes d’Fear.
Sans comprer, au surplus, 'essoufflement d’une administra-
tion fiscale qui prit habitude, avec quelque raison, d’éprou-
ver un intérét contenu face & des impéts presque « défiscali-

13 La ligne de fracture entre impér répartition et impdt de quotité a roujours été
discurée historiquement. Débar dans le dérail duquel nows n'eatrons pas. « /..]
en réalité, la division des vaxes en raxes de répartition et paxes de quotHé est ausst
superficielle gu'inconplete. Il esv sans dosre naturel de distinguer sous [a premiére de ces
dénominations, les taxes dont ke produit total ext fixé davance par le législatens, d'avec
celles dont le produir se gradue sur des fuits variables, et qui se placent sous la seconde
dénomination, Mais il farst reconnaitre, en méme temps, que certains impéts de répar-
Htion, pitisque le total en est connu et poté d mvance, sont appligués et constitués méme
quelguefois dipris un calesl de guotité (vel ests par exempls, Fimpdt foncier dans les
pays oi il est assis sur un cadastre riguiaten de ki répartition totale, et sir Iz base d'une
[portion partout identique du revenn) ; tandis que dausres fmpdis de vépartition sont
Jrxés uniguement, comme notre impdt foncier, sur les besoins de ['Etat et fes forces géné-
rates de la vichesse immobiliere, comme bases du vore Bgislasif». F. ESQUIROU DE
PARIEU, Histoire des impdss généraws sur la proprifed et le revenu, 1856, p. 156,

14 Quelques années plus ward, en 1948, les contributions fonciéres sur les propriéeés
biaties er non bities — issues, Pune et lautre, de [a scission opérée en 1890 au sein
de la coneriburion fonciere — furent 4 leur tour cransférées,

15 Observons, qu'y compris la contribution 2 la patente est partiellement dlevé ay
rang de fiction, dans la mesure ot Ia foi du 13 juiller 1925, en supprimant la
contribution des portes et des fenéeres, dgalement au tue d'imposition locale,
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sés », lorsqu’au méme moment était institué, par un acte de
modernité, 'impét général sur le revenu ‘.

Le chapitre fiscal s’ouvre ainsi pour les collectivités décentra-
lisées sous la T1T¢ République, lorsquion détache! les com-
munes et les départements de 'Etat {lois de 1871 et 1884) et
que la fiscalicé locale, bien avant I'émergence d'un « systéme
communal »'%, est congue comme un « produit dérivé » de la
fiscalité d"Frat : avec ce transfert d’un produit sur une répar-
tition figée avant 1917 et un peu actualisé jusqu’en 1973,
Voila qui annonce, sans s’y méprendre, [a « fiscalité nationale

partagée » en vigueur de nos jours. Singuliére conception au”

Pays de Descartes « gue ce systéme fiscal qui, pour partie depuis
1917, repose sur des impdts qui nont plus dexisrence légale » .

B. La méthode des signes extérieurs
de richesse

Cette grefle de centimes additionnels sur des principaux
fictifs se doubla d’une autre fiction, plus discréte mais non
moins structurante @ la présomption administrative de la
matiére imposable. Les « quatre vicilles » reposaient, en effer,
sur un systéme indiciaire, parfaitement conforme 2 I'esprit de
fiscalité du XI[X=siscle : un temps ot la bourgeoisie, désormais
aux commandes, entendait thésauriser une fraction du revenu
disponible afin de financer les grands investissements publics
de l’époque —- chemins de fer, canaux, infrastructures indus-
trielles. Ce systéme, fondé sur les signes extérieurs de richesse,
permettaie d’évaluer globalement la situation patrimoniale
sans jamais percer Uintimité des contribuables. Tl s'agissait
moins de connaitre que de présumer. Moins d'imposer selon
ce qui est, que selon ce qui se voit. Avec une propor tionnalité
des tarifs qui éraic douce 2 la classe épargnante. Car depuis les
sévices de I'ancien régime, le contribuable francais, que I'on
dépeint parfois sous les raits d'un frondeur latin, n'entendait
plus écre Pobjet de vexations, tracasseries et volonté inquisito-

16 Loi portant suppression des contributions personnelle-mobilidre, des portes et
des fenérres et des patentes et établissement d’un impér sur diverses catégories de
revenu, JO n” 206 du 1% ao(r 1917, p. 5975.

17 De nos jours, la tendance est inverse. Plusieurs auteurs sattachent & examiner les
modalités de mise en cohérence et de coordination des finances des administra-
tions publiques centrales, locales ex de sécurité sociale, norammaent dans le but
d'assurer Je respect des engagements européens de la France en matiére de déficic
et de dette publics. Sur ce point, M. BOUVIER, Opus citaturm, mai 2022, 336 p.
V. également M.-L. BREUILLE et G. GILBERT, « La mise en cohérence interne
des finances publiques : quelles voies ? Vers des pactes nationaux de stabilité ex
de croissance entre I'Erat, les collectivités territoriales et les administrations de
sécurité sociale ? », RFFP n® 87-Septembre 2004, p. 231-253. De méme, le pro-
fesseur Michel Bouvier a-t-il pu conceptualiser Ihypothése d’une dérive vers un
« néo-Moyen Age fiscal », olt 'Eeat n'est plus le seul matire du jeu ; Ja norme fis-
cale se fragmente, se déterritorialise, et se mondialise dans le sens contraire d'une
« universalisation de la fiscalité ». Voir M. BOUVIER, Introduction aw droit fiscal
génénal et & la thévvie de impdt, 15° &d., 2025, Lextenso, coll. Systémes, p. 285.

18 Les professeurs Michel Bouvier er Marie-Christine Bsclassan ont mis en lumnicre fa
manizre dont la fin des années 1970 et le débur des années 1980 one constitué une
séquence fondatrice de Ja décentralisation contemporaine. Dans un contexte mat-
qué par une « dérive’ fiscale », nourrie mnt par la crise des « finances publiques »
que par celle de « PErat-providence », cette période fuc le théire d’une poussée
décentralisatrice, doublée de I'émergence d'un véritzble « systéme communal ».
Celui-ci reposait alors sur une autonomie fiscale substantielie. M. BOUVIER et
M.-C. ESCLASSAN, Le Sysséme commumal ; étar actuel et viviwalités de la gestion
financitre des communes, ptéf. P Lalumiére, LGDJ, 1981, 295 p,

19 1-P CHEVALIER, Lz fiscalité divecte locale avant la loi du 31 décembre 1973,
Faculié de Tours, p. 6.

riale. {"est dans cet esprit que, mis & part les droits d’enregis-
trement, Je timbre et les droits de douane, le systéme fiscal de
I Assemblée constituante « demandait tout & limpdt divect »™.

Dans sa conception méme, U'impét dic « réel » frappe ratione
rmateria les biens en tant que tels, abstraction faite de la situa-
tion personnelle de leur détenteur. Le procédé est indiciaire :
il Sarrére A la surface ; il se borne A taxer d’aprés une valeur
présumée. Celle d'une terre, d'une maison, d’'une usine.
Aucune progtessivité du taux. Aucune personnalisation
de lassiette. On devine la fiction révolutionnaire : chacun
contribue en proportion d’une fortune qui se manifeste par
des signes ordinaires. Bref, il est substitué artificiellement 4 la
matiére imposable réelle une matitre fictive, d’aprés laquelle
I'imposition est calculée. D'ott, chez Gabriel Ardant, cette
lecture d'une fiscalité platonicienne : une imposition non
fondée sur 'étre, mais sur sa représentation”. Il en résulte un
dédoublement légal du réel : la martitre fiscale, déduite par
des signeé extéricurs, finit par 'y confondre entiérement. Par
suire, la sensibilité du rendement fiscal, derechef soustraic 2 la
conjoncture, cesse d’étre en corrélation logique avec la vulné-
rabilité de la matiére « vraie ». Le procédé du forfait a donc
é1é maintenu « seulement & titre de survivance pour cerigins
impéts locawx, comme pis-aller ou comme faveur lorsqi'on ne
pent pas ou [arsqu’an se veut pas atteindre autvement la matiére
imposable, out comme moyen de vérification des déclarations des
contribuables »*. LUimpdt est comme « isolé », ainsi que le
fut jadis la contribution des portes et des fenétres, out I'agent
de 'administration dénombrair, sans violation de domicile,
les ouvertures du cété de la rue. Impét taxant jadis lair et la
lumiére, selon le plan qu'une « érudition malencontreuse est

allée emprunter un jour & lempive romain »,

Ce systéme, pour archaique qu’il soit, fut presque deux fois
centenaire (1791-1973) ; la fiction I'a conservé. Qui plus est,’
sa faible élasticité i la conjoncture lui conférait, paradoxale-
ment, un intérét contracyclique. Et pour cause, « lz réalité est
rattachée & la fiction et dans la conjoncture ne la dépasse pas »*.
Son procés — en anachronisme fiscal — fut également un vec-
teur de modernisation des assiettes. Le « temple grec » de
Joseph Caillaux remet ainsi en cause la technique fiscale révo-
lutionnaire — impét réel, taux proportionnel, procédé indi-
ciaire — au profit de modalités nouvelles — impdt personnel,
taux progressif, concrdle déclaratif. Plus tard, 'ordonnance
du 7 janvier 1959% prévoit une refonte des bases d'imposi-
tion autour d’une valeur locative unifide et la suppression des

20 G. ARDANT, Histoire de Limpdt, 2 vol., Fayard, 1971-1972, p. 179.

21 Lefisc, précise-t-il, « renongair & sertir de la caverne et se contentait de dénowmbrer ou
mesurer les ombres gui passaient devant lui ». G. ARDANT, Opus citatzm, 2 vol.,
Fayard, 1971-1972, p. 321.

22 . MARCHAL, Rendements fiscaw et conjoncture, conivibution & la théorie - la
sensibiliné des impéts, 1942, p. 150, :

23 J.-C. SAVINEAU, « La conuibution sur les portes et fenétres : un tmpdt sur
Pair et la lumidre », Gestion & Finances Publiques, 2017/5 (N° 5), p. 113-116.

24 JO Sénat, Séance du 19 octobre 1965, p. 1046.

25 Ordonnance n° 59-108 du 7 janvier 1959 portant réformes des impositions pei-
cues au profic des collecrivités locales et de divers organismes.
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anciens « principaux fictifs », remplacés par un mécanisme de
vote direct des taux.

. Une fiction dégénerative : le
décrochage avec le réel d’'une
fiscalité anachronique

La fiscalité locale souffre, & cet égard, de I'usure du temps.
D’un coté, le tout demeure indexé sur une valeur cadastrale
figée — sorte de photographie administrative que le temps a
jauni (A). De Pautre, les expédients provisoires, envisagés un
temps pour corriger la vétusté de Uassiette, ajoutent 4 la fic-
tion juridique une fiction budgétaire (B).

A. La fiction juridique sous-jacente aux valeurs
administrées

Le mécanisme législacif est quelquefois une matiére si péris-
sable que son défaut dentretien lui vaur détre hissé, par
I'eeuvre du temps, au rang de fiction juridique : Cest 4 w'en
point douter la condition précaire des bases assises sur la

valeur locative cadastrale. La base de calcul de nombreux

imp6ts locaux repose sur une valeur administrative, laquelle
constitue une fiction juridique qui n'est conforme ni a la réa-
lité¢ économique ni & Péquité sociale. Cetie valeur est cen-
sée représenter le loyer annuel théorique d'un bien, mais elle
est souvent fondée sur des données obsolétes : le bati repose
sur des valeurs établies au 1¢ janvier 1970 (1975 pour les
départements d’outre-mer), celles du non-bati remaoritent au
1 janvier 1961.

Cette cristallisation des bases est le vice congénital de toure
taxation réelle. Le cadastre, c'est la tapisserie de Pénélope.
Les évaluations faites hier ne sont plus strictement exactes
aujourd’hui ; tout ajournement de cette révision structurelle
majore [a caducité des bases, et, par [a méme, les transferts
de charge ou effets de bord sur le calcul des dotations qui en
résulteront, le moment venu, lors de fa mise en conformité
des valeurs locatives avec le réel. Fiction légale donc qui, sans
convaincre, a souvent dégu par la précarité de sa structure et
T'archaisme de sa conception. En ce sens que toure revalorisa-
tion, actualisacion ou révision du cadastre, pour pharaonique
qu'elle soit, est sitdt frappée de caditcité, sinon le lendemain
du jour ot elle a été entreprise ; par construction, elle ne peut
saffranchir d*une préemption de fictivité. Clest aussi le com-
bat historique de la liberté des taux contre la véricé des bases
le taux pour Félu devient un coefficient d’ajustement qui ne
peut toutefois pas redresser la dégressiviié des bases.

B. La fiction budgétaire inhérente
a la recentralisation législative

La fiscalité locale appartient, clle aussi, & ces matiéres législa-
tives constamment piégées dans leuss injonctions contradic-
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toires?. A chaque réforme, pour chaque collectivité, il faut
conciljer I'inconciliable : répartir la charge entre contribuables
et les recetres entre collectivitds d'une part, préserver les
avantages acquis et réduire les disparités territoriales dautre
part?’. De sorte que toute correction envisagée du systéme
est soudainement moins disruptive lorsque Ueffet attendu ou
estimé sur les transferts de charge des redevables, sur la soute-
nabilité des comptes publics, sur les droits légalement acquis
des collectivités, nécessite, pour les uns et les autres, le secours
d’une artillerie de mécanismes atténuateurs qui en diluent, et
pour les uns et pour les autres, la portée 2 I'infini?,

Le plus couramment, le législateur, captif d’une illusion
séduisante, celle d'une réforme sans perdants, 2 somme nulle
et & colit constant, n'a d’autre choix que de recourir a la fic-
tion budgétaire, ayant valeur de coutume en ce domaine. Elle
remplit plusieurs fonctions. La premicre est d’opérer la bas-
cule d’un panier de recettes fiscales & un autre. Ainsi la « com-
pensation relais », née de la réforme de la taxe professionnelle
(TP) en 2010, est-elle calculée sur fa base d'une « TP fictive ».
Plus récemment, le dédommagement, & compter de 2023, du
dernier train de réforme sur la cotisation sur la valeur ajoutée
des entreprises (CVAL) intégre, dans sa régle de compensa-
ton, un produit jamais percu {au titre de 2023). La seconde
fonction est de garantir la stabilité du dispositif dans le temps.
Le Fonds national de garantie individuelle des ressources
(FNGIR) et le coefficient correcteur de la taxe d’habitation
sur les résidences principales (« coco »-TH-RP)* garantissent
4 chaque collectivité un niveau de ressources identique avant
et aprés la suppression dudit impét. Le premier est figé depuis
2013, le second est évolutif, au point d’étre devenu un point
de fuite budgéaire pour ['Frat, qui l'abonde de maniére crois-

26 I'examen global de I'évolution de ia fiscalité locale sous la Ve République révele
un processus de réforme presque ininterrompu, lequel ne Sexplique pas toujours
par les seules logiques institutionnelles de cenuzlisation ou de décentralisation,
Depuis lavénement du régime jusqu'a 2010, deux prandes périodes peuvens éue
identifiées : d’abord, une phase d’essor, de 1959 & 1990, marquée par un &as-
gissement progressif des ressources locales ; ensuire, 4 partir de 1990, une phase
de récraction, caractérisée par unc remise en cause croissante des leviers fiscaux
dont disposaient les coliectivités locales, C£ M.-C. ESCLASSAN, « 1982-2012 :
quelles grandes évolutions de la fiscalicé lecale ? », RFFP n° 1 19-Septembre 2012,
p- 125. Voir dgalement L. SAIDJ, « Dévoluticn des finances locales au cours des
vingt derniéees années, quelles cohérences ? », REFP n® 87-Seprembre 2004,
p. 15-23,

27 TLa srruerure comame la nanure des impositions locales en France ont néanmoins
connu, au fil du temps, une évolution sensible, en dépit des échecs répérés ou
des ajournements persistants des grandes entreprises réformarrices, au premier
rang desquelles figure la taxe professionnelle. Ce constar a conduit une parde de
[z doctrine, noamment dans le contexte de sa réforme, A s'interroger, avec une
gravité non feinte, sur le devenir des prélévements locaux. Voir notamment érude
de la Revue frangaise de finances publigues qui est consacrée & Pavenir de la taxe
professionnelle en seprembre 1999. Notamment G. GILBERT, « La taxe profes-
sionnelle entre réforme et extinction (mise en perspective de L2 suppression de la
composante salariale) », REFP n° 67-1999, p. 57-71. V. également G, ORSONI,
« Lévolution des ressources fiscales locales », REFP n° 81-Mars 2003, p. 153-171.

28 Toute réforme fiscale, par essence, opére des déplacements de charges : entre les
carégories d'impositons, i Iintérieur méme de celles-ci, entre assujentis d'égale
condidon ou entre collectivitds d'inégale fortune. Elle ne saurait donc se concevoiz
sans prudence, tant ses effets, souvent différés, sonc aussi diffus que profonds.
Ceest la morale, en quelque sorte, de [histoire financidre des « quatre vieilles ».
V.]. BLANC, « Défense et illusuation des “quatre vieilles” », RFFP n® 38-1992,
p.211-217,

29 G. ORSONL « Lapogée de la décenstruction du modéle d'autonomie fiscale
locale. La disparition de la taxe d’habication et de la contribucion sur la valeur
ajourée des enureprises », RFFP n® 166-Mai 2024, p. 15-23.
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sante®, Parfois, la compensation budgétaire reprend aussi
les caractéristiques'de Uimpét supprimé. Clest le cas du ver-
sement représentatif de la taxe ‘sur les salaires (VRTS), issu
d’une taxe supprimée mais reconstiruée chaque année d'apres
les déclarations des employeurs. Ou du fonds national de
Pattractivité économique des territoires (FNAET) qui simule
Pancienne répartition d’un prélévement obligatoire (un tiers
d'immobilisations corpotelles, deux tiers d'effectifs salariés) 2
‘Ja recentralisation partielle dégressive (la CVAE). Autre hypo-
chése : Uimpét n'a pas été supprimé, mais simplement allégé
par une réduction progressive de son assiette. La compensa-
tion afférente suit alors, plus ou moins, la croissance sponta-
née (a législation constante) dudit prélévement. I1 peut s'agir
d'un dégrévement : celui, par exemple, lié au plafonnement
de la taxe professionnelle en fonction de la valeur ajoutée’’,
reposant sur unc cotisation indexée 3 un taux historique de
1995 et appliqué A des bases contemporaines. Ou bien d'une
exonération : une allocation compensatrice dédommage,
dans ce cas, les bases exonérées sans prisc en compte des taux
contemporains. Le comble est atteint lorsque la fiction boucle
sur elle-méme : la compensation d'un impoe supprimé, elle-
méme supprimée, donne lieu 2 une compensation de com-
pensation — une « dotation carrée », dans le jargon. Le bud-
géraire remplace le fiscal. Et parfois c’est I'inverse. Lorsque
Ja DGF, faute de « stock individuel », ne peut étre mise a
contribution dans le cadre d’un dispositif de redressement
des comptes publics (CRFP), la fiscalité — plus exactement
les douzitmes provisoires — prend le relais sous la forme d'une
« dotation négative ». Le systéme ma pas fini de surprendre :
ce que le droit ne saurait dire avec des mots, la comptabilivé
publique 'invente avec des chiffres.

La troisiéme, plus marginale mais essentielle, est de préserver
P'ancienne répartition de la charge entre contribuables sur les
impdts de répartition . A cette fin, un mécano compensa-
toire a ainsi été institué A la suite de Ia censure du « Coco »
par le Conseil constitudonnel ¥, Celui-ci avait relevé que

30 Cerre compensation revér un caractére évoludf par son indexation sur la dyma-
mique des bases d'imposition i la TFPB de chaque commune. Le budget général
supporte un abondement croissant dans la mesure oit les communes sous-com-
pensées ont un poids démographique plus éevé.

31 J. BLANC, J.-C. MORAUD, J. VIRIEUX, Lz taxe professionnelle, LGDJ, 2° éd.,
2000, 128 p,

32 Par exemple, la taxe de gestion des milieux aquatiques et prévention des inon-
dations (GEMAPI) des communes et EPCI ou ja taxe additionnelle spéciale
annuelle {TASA) pour |2 région He-de-France.

33 (C, 17 mars 2022, n° 2021-982 QPC, Compmune de La Trinité {Modalités de com-
pensation d la suppression de la taxe d habitation pour ceriaings communes membres
dun symdicat de communes].
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P'absence de prise en compte des contriburions syndicales fis-
calisées, dans son calcul, privaic cerraines communes d’une
restitution intégrale de fa taxe d’habitation, faisant peser sur
les contribuables un risque de ressaut d'imposicion si ces der-
ni¢res devaient compenser, par elles-mémes, cette substitu-
tion imparfaite de ressources™.

Deux enseignements peuvent étre tirés. Ces dispositifs, d'une
part, supportent mal I'épreuve du temps. Leur colit tend a
salourdir significativement, bien que Pancienne fiscalité
compense, de temps 4 aucre, Uinsuffisance de fa nouvelle, par
la minoration des variables d’ajustement ou V'écrétement de
la compensation « part salaires ». Ces mécanismes sibyllins,
d’autre part, sancrent dugablement dans le paysage budgé-
taire, sans faire Fobjet d’une véritable évaluation, jusqu'a pas-
ser inapergus™®.

Conclusion. Nous le voyons bien. D'un cété, la fiction est
créatrice : elle institue le vieux systéme des centimes addi-
tionnels aux principaux fictifs, correspondant aux montants
gelés ‘calculés lors du transfert des impdts révolutionnaires
aux collectivités 3 partir du produit potentiel que I'Etar aurait
pergu. De l'autre, la fiction est aussi dégénérative. Par la pré-
carité de sa structure, par l'archaisme de sa conception, la
fiction juridique peine a combler le décalage entre la valeur
administrative d’un bien et sa valeur économique réelle. De
méme, lorsque I'impét s'éteint, il survic dans sa compensa-
tion, laquelle hisse les recettes compensées au rang d’avan-
tages acquis.

Pour I'heure, une question est pendante : quoique n’atten-
dant pas, de la correction des méfaits du disposicif en cause,
un accroissement substantiel du rendement de I'impét, com-
ment les collectivités locales peuvent-elles concevoir que per-
dure — sans ajustement aux dimensions du réel — le calcul
d'une régle d’assiette sujette 4 caution, dont le caractere fictif
gratific 'impét local et ses bénéficiaires d'une légitimité pré-
caire ?

34 De méme, la ventilation du produit de la taxe additionnelle spéciale annuelle
{TASA), initialement réparti eprre toutes les personnes assujetties & la TFPB et
3 la CFF, est maiprenuc au profic d’une fiction légale en verts de laquelle, &
comprer <es impositions érablies au titre de 2022, les recettes de TEPB A prendre
en compte pour réaliser cette répartition sont minorées du produir que cetre taxe
aurait procusé si le taux départemental d'imposition de I'année 2020 avait éce
appliqué. Cf. OGL, att. 1636 B ocies, 11

35 ATimage de la compensation d’une réforme afférente 4 Ja raxe additionnelle aux
drotts denregistrement sur les cessions de fonds de commerce, La premiére loi
de finances rectificative (LER} de 1993 avait estiné que 80 % des pertes de Tes-
sources fiscales induites par Pallégement des droifs de mutation sur les cessions de
fonds de commierce devaient faire l'objet d'une compensation [au ritre du i1l de
P'artidle 4 de la LER pour 1993].
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