MINISTERE DE L’ENSEIGNEMENT
SUPERIEUR ET DE LA RECHERCHE —lteun.
SCIENTIFIQUE (MESRS)

MEMOIRE DE FIN DE FORMATION (CYCLE II)

OPTION : Administration des Finances FILIERE: Administration des Impéts
Ghemwe
CONTRIBUTION A UNE FIDELE
()

COMMUNAUTAIRES DE L'UEMOA

_TRANSPOSITION DES DIRECTIVES

Elvire AKINDES

Maitre de stage : Directeur de mémoire :

M. ADENIYI Serge M. ADJOGLO Télesphore

Administrateur des Impdts Administrateur des Impbots

Année Académique 2007 — 2008



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES’
L’'UEMOA

IDENTIFICATION DU JURY

PRESIDENT : M. LANHA Magloire

VICE-PRESIDENT: M. AHOMLANTO Christophe

MEMBRE : M\. GUIWA Tawaniou

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE
L’'UEMOA

L’ECOLE NATIONALE D’ADMINISTRATION ET DE
MAGISTRATURE N’ENTEND DONNER AUCUNE APPROBATION NI
IMPROBATION AUX OPINIONS EMISES DANS CE MEMOIRE. CES
OPINIONS DOIVENT ETRE CONSIDEREES COMME PROPRES A
LEUR AUTEUR.

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE
L’'UEMOA

Corrections effectuees apres soutenance
Vu, bon pour dépdt definitif.
Cotonou, le 03/02/09.

Professeur Magloire LANHAN

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE i

L’'UEMOA

Dédicaces

_Je dédie ce travall :

A

Ma petite fille Marie-Elsie KPATACLO dont la venue a changé ma

vie.
Mes parents Gérard AKINDES et Victoire ADJAMASSOUHON pour
toutes vos peines et vos sacrifices en vue de me donner une place

dans la société.

M Cédric KPATACLO pour son affection et son remarquable

soutien.

Hermann, Laurette, Eurielle et Olivier AKINDES

Bernadette ADJAMASSOUHON et sa fille Johanita.

M et Mme Félicien KPATACLO pour leur soutien indéfectible.

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE ii
L’'UEMOA

Remerciements

Ce travail a été réalisé grace au concours de certaines personnes

auxquelles je me dois de témoigner ma profonde gratitude.

Je remercie d'abord mon maitre de mémoire M ADJOGLO

Télesphore pour avoir accepté de diriger ce travail.

Mes témoignages vont ensuite aux professeurs qui nous ont formée
notamment :
- Monsieur Jules AZONDEKON pour la documentation et la littérature
sur la fiscalité.
- Monsieur Serge ADENIYI pour nous avoir suivie au cours du stage.
- Monsieur Séverin KINHOU pour avoir accepté de relire ce travail.

- Monsieur ADEOSSI pour ses conseils.

Enfin a :
- Tout le personnel administratif et enseignant de [I'Ecole Nationale
d’Administration et de Magistrature (ENAM).
- Tout le personnel de la DGID.
- Vous parents et amis qui m’avez apporté toutes sortes de soutien,
recevez ce travail comme le votre.

- Tous les membres du jury qui apprécieront ce travalil.

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE iii
L’'UEMOA

Liste des sigles et abréviations

AIB : Acompte sur Impot assis sur les Bénéfices

CIME : Centre des Impots des Moyennes Entreprises

CGI : Code Général des Impots

DGID : Direction Générale des Impots et des Domaines
DIR : Direction de I'Intégration Régionale

DLC : Direction de la Législation et du Contentieux

UEMOA : Union Economique et Monétaire Ouest Africaine

TVA : Taxe sur la Valeur Ajoutée

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE iv
L’'UEMOA

Liste des tableaux

Tableaun®l : Regroupement des problemes par centre
d’intérét

Tableaun®2 : Synthese des approches génériques par
probleme

Tableaun®3 : Tableau de bord de I'étude

Tableaun®4 :  Point des réponses a la question n°1

Tableaun®5 : Point des réponses a la question n°2

Tableaun°6 : Tableau de synthese de I'étude

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE v
L’'UEMOA

Glossaire de I'étude

En vue de permettre une meilleure compréhension de
lexpression utilisée dans notre travail, nous procédons a la
définition des mots clés, des concepts et terminologies contenus

dans ce document

Transposition : Transcription des dispositions de la
directive dans des dispositions de droit interne par les

Administrations nationales.

Harmonisation fiscale : Rapprochement des systemes
fiscaux des Etats membres d'une union économique, nécessaire
au bon fonctionnement du marché commun et notamment a la
réalisation des conditions d'une concurrence équilibrée entre les
entreprises d’Etat. Elle se réalise a l'aide des directives
communautaires dont les Etats membres ont lobligation de

transposer le contenu dans leur législation nationale.

Droit national béninois : Instrument juridique qui régit
les textes appliqués par la fiscalité béninoise. Il s’agit de la loi de

finances votée et adoptée chaque année par le législateur.

Condition de réciprocité: cest une condition qui ne
reconnait d’effet juridique aux engagements internationaux que
sous réserve d’application réciproque par I'Etat co-contractant.
Cette condition ne s’applique pas au droit communautaire

dérivé.
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Invocabilité de substitution: elle permet aux
justiciables de demander au juge de substituer la directive au

texte national qui n’y est pas conforme.

Invocabilité d’exclusion : elle permet d’écarter la norme

de droit qui n’est pas compatible avec une directive

Elargir D’Assiette : Rechercher de nouvelles matieres

1imposables en vue d’augmenter les émissions d'impoét.

Fraude fiscale: Violation directe de la loi fiscale. Le
contribuable par des moyens illicites et frauduleux se soustrait a

I'impot.

Evasion fiscale : Elle consiste a éluder une partie ou la
totalité de 'impot sans pour autant violer directement la loi. Le
contribuable tire généralement profit des lacunes et des
msuffisances de la législation fiscale pour étre moins imposé

que les autres qui n'ont pas acquis la connaissance fiscale.

Classification hiérarchique des normes juridiques :
e (Constitution
e Traités
e Lol interne

e Textes administratifs.
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Résume

La transposition d'une disposition communautaire traduit la
volonté d'un Etat membre a participer solidairement a la mise en
ceuvre de I'intégration régionale.

Elle constitue non seulement un exercice obligatoire mais
difficile pour les Administrations fiscales.

Obligatoire, car en réalité et suivant le principe de la
primauté la seule obligation qui pese sur les Etats membres est
qu’a l'issue du délai imparti, leur droit interne soit en conformité
avec les prescriptions de la directive.

Difficile en ce sens que certaines dispositions communautaires
sont en contradiction avec les intéréts nationaux qui visent a
améliorer le faible rendement de notre systeme fiscal qui s’explique
par :

- La faiblesse de la couverture du territoire fiscal ;
- Les exonérations fiscales élevées ;
- Une forte évasion fiscale.

Nos observations au cours de notre stage par rapport a la
restitution du systéeme a améliorer nous ont conduis a identifier
de nombreux problemes.

Ceux-ci répertoriés et regroupés par centres d’intérét ont
donné lieu a trois problématiques différentes au nombre desquelles
nous avons retenu celle liée a la transposition fidele des directives
communautaires.

Le probleme général qui se dégage de cette problématique est
la transposition peu fidele des directives portant sur la TVA et
’AIB et ses manifestations se résument en termes de non-

conformité entre norme communautaire et interne susceptible de
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créer un contentieux, tendant a infirmer les impositions (probleme
spécifique 1) et 'absence d'un cadre formel de concertation, entre
I'Administration et ses partenaires institutionnels privés (probleme
spécifique 2).

La résolution de cette problématique nous a conduit a fixer

des objectifs et a formuler des hypotheses de travail.

De l'objectif général : Contribuer a une transposition fidele

pour remédier aux conséquences auxquelles, I'administration
s’expose lorsqu’elle adopte des positions nationales autres que
communautaires.

Des objectifs spécifiques :

N°1 : Proposer la possibilité de légiférer le principe d’autonomie

du droit fiscal pour éviter le contentieux ;

N°2: Contribuer a la mise en place dun cadre formel de
concertation et de consultation fréquente entre ’Administration et
ses partenaires institutionnels et privés pour prévenir au
maximum les conflits inutiles.

Nos hypotheses

1¢re Hypothése : La non-conformité entre la norme interne
et communautaire, susceptible de créer un contentieux tendant a
infirmer les impositions est due au besoin d’élargir l'assiette
fiscale.

2¢me Hypothése :L’absence d'un cadre formel de
concertation entre I'’Administration et ses partenaires
institutionnels et privés est due a un manque de cohésion

nationale.
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Pour vérifier ces hypotheses, nous avons utilisé comme
technique d’enquéte :

- le sondage avec un échantillon de 100 personnes
représentatives des acteurs de la fiscalité ;

- des entretiens directs et une revue documentaire.

Par rapport aux causes réelles, le diagnostic de 'étude a été
établi, des approches de solutions ont été proposées et des
conditions de mise en oceuvre dégagées pour la résolution des
différents problemes spécifiques.

Ainsi les approches de solutions se présentent comme suit :

Par rapport au probleme spécifique n°1 :

- légiférer le principe d’autonomie et de réalisme du droit fiscal.

Par rapport au probléme spécifique n°2 :

- Instaurer une séance de concertation entre les acteurs de la

fiscalité en utilisant les concepts de la bonne gouvernance fiscale.
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Les systemes fiscaux nationaux sont extrémement complexes et
divers. Cette complexité est importante pour comprendre les
incitations créées par le systeme fiscal de tel ou tel pays ou région.

Mais de facon plus générale, la fiscalité nécessite de nombreux
arbitrages entre une recherche d'efficacité et une certaine forme de
solidarité. Cette dimension de solidarité s'explique par les
nombreuses tentatives d’intégrations régionales des Etats de I'Afrique
de I'Ouest, dont 'UEMOA.

L'UEMOA, Union Economique Monétaire Ouest Africaine
regroupant huit pays africains, naquit le 10 janvier 1994 en vue de
dynamiser le processus d’intégration en Afrique de I'Ouest.

Cette dynamisation passe d’'abord et avant tout par la volonté
d’harmoniser les |égislations fiscales des Etats membres.

Toutefois ce programme d’harmonisation est mis en ceuvre au
moyen d’actes communautaires. Il peut s’agir soit des directives
communautaires soit des recommandations communautaires.

En effet les directives communautaires constituent le moyen
privilégié permettant I'aboutissement a I’harmonisation des Iégislations
fiscales et imposent aux Etats I'adoption corrélative d’'une législation
identique.

Pour la réalisation des multiples objectifs fixés par TUEMOA, Il
revient a chaque Etat de procéder a la transposition des dispositions
communautaires dans le droit interne en vue de favoriser la traduction
fidele des objectifs des directives au plan interne.

Mais il est a observer qu'au niveau de I’Administration béninoise,
certaines dispositions communautaires au regard de leur impact sur

les recettes locales ne sont pas reprises fidelement.
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Ce qui s’explique par la nécessité de renflouer les caisses de
'Etat et la volonté manifeste des contribuables de profiter de
I'insuffisance et de la mauvaise compréhension des normes fiscales
édictées.

Il s’agit de :

- la directive n°02/98/CM/UEMOA du 22 décembre 1998 portant
harmonisation des législations des Etats membres en matiére de taxe
sur la valeur ajoutée ;

- la directive n°07/2001/CM/UEMOA du 26 novembre 2001
portant régime harmonisé de l'acompte sur impdt assis sur les
bénéfices.

Par ailleurs la transposition fidele des objectifs de I'union peut
se traduire pour certains Etats membres par un affaiblissement des
recettes fiscales si elle ne s’accompagne pas de mesures visant a
I'amélioration de I'efficacité de la fiscalité intérieure des Etats membres
(élargissement de l'assiette fiscale, transparence et simplification des
systemes fiscaux).

Partageant ce patriotisme des autorités du Ministere des
Finances et de 'Economie et cette volonté d’accroitre les recettes de
I'Etat, nous avons voulu a travers une recherche-diagnostic dans le
cadre de notre mémoire, travailler sur le théme Contribution a une
fidele transposition des directives communautaires de
I'UEMOA.

Ainsi pour atteindre cet objectif, la présente étude est menée
a travers deux chapitres.

Dans un premier temps nous présentons le cadre
institutionnel, physique de I'étude et la théorie générale sur le traité de
I'UEMOA.
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Dans un second temps, nous restituons les mécanismes de
fonctionnement liés a la situation a améliorer avant de dégager la
problématique de I'étude (Chapitre premier).

Ensuite, nous avons fixé le cadre théorique et
meéthodologique de notre étude. Puis nous avons présenté et analysé
les résultats de notre enquéte avant de proposer des approches de
solution et leurs conditions de mise en ceuvre pour une transposition
fidele des directives communautaires par I’Administration fiscale

béninoise (Chapitre deuxieme).

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE 5
L’'UEMOA

CHAPITRE PREMIER

DU CADRE INSTITUTIONNEL ET PHYSIQUE DE L'ETUDE
A LA PROBLEMATIQUE D’UNE FIDELE TRANSPOSITION DES
DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES
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Dans ce chapitre fait de deux sections, nous allons présenter le
cadre institutionnel de I'étude et faire part de nos observations de
stage (section 1) avant de procéder au ciblage de la problématique de

I'étude (section 2).

Section 1: Cadre institutionnel de [I'étude et
restitution sur les mécanismes de fonctionnement de
la Direction Générale des Imp0ts et des Domaines.

Il convient de présenter pour commencer linstitution d’accueil de
stage en mettant en exergue le systéme a améliorer.

Ensuite nous procédons a la détermination des normes
d’observation de stage, en vue d’aboutir a la réalisation de I'état des

lieux de base.

Paragraphe 1 : Présentation du cadre de I’étude.

Avant d’aborder la théorie générale sur le traité de 'UEMOA, il
importe de présenter le cadre institutionnel de I'étude qu’est la

Direction Générale des Impdts et des Domaines (DGID).

A-/ Cadre institutionnel de I’étude: la DGID

Depuis la phase primitive de I'homme a celle de la vie en société
et plus tard de l'ere de [I'Etat-Gendarme a celle dun Etat-
Interventionniste, il a paru indispensable de créer des structures et de
mettre a leur disposition les moyens nécessaires a la réalisation des

multiples fonctions, désormais dévolues a la puissance publique.
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Ainsi, le ministere chargé des finances et de 'Economie constitue
une véritable forteresse administrative financiere dirigeant une armée
spécialisée et hiérarchisée.

Préalablement dénommée service des contributions directes puis
Direction des Imp6ts, I'Administration fiscale, véritable séve de
I’économie béninoise a été erigée en Direction Geénérale des Impots et
des Domaines conformément au décret n°93-44, du 11 mars 1993
portant Attribution, Organisation et Fonctionnement du Ministére des

Finances.

1-Attributions et missions de la DGID

Au terme de l'article 79 du décret n°2005-110 du 11 mars 2005
portant Attributions, Organisation et Fonctionnement du Ministére des
Finances et de I'Economie, la DGID est I'une des régies financiéres
ayant pour objectif le renflouement des caisses de ['Etat, par le
mécanisme d’élargissement de I'assiette fiscale.

Dans le cadre de l'exercice de ses compétences elle a pour
attributions :

- la détermination de l'assiette, la liquidation, le contréle et
le contentieux de tous les impots et taxes prévus par le Code Général
des Impots ;

- le recouvrement et le reversement au Trésor Public des
impots et taxes des redevances domaniales ;

- le contréle fiscal ;

- la conservation fonciere des hypotheques et autres droits
fonciers ;

- la gestion du domaine privé de I'Etat.
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En dehors de ces attributions, et par lintermédiaire de la
Direction de la Législation et du Contentieux, elle élabore les avant-
projets des textes et des mesures d’application en toutes matieres
fiscales.

Grande maitresse du jeu fiscal et en vertu des dispositions de
I'arrété n°339/MFE/DCI/SGM/DGID du 06 Avril 2006, la DGID a pour
missions de :

- procurer des ressources financieres a I'Etat en vue de la
couverture des dépenses publiques. Cette mission se matérialise par la
détermination de [lassiette, de la liquidation, du contrble et du
contentieux de tous les imp0Ots et taxes prevus au Code Général des
Impbts ainsi que du reversement au trésor public des impéts et taxes
recouvres par les agents de I’Administration fiscale ;

- realiser des objectifs socio-économiques grace au
Programme d’Ajustement Structurel ;

- renforcer la crédibilité de I'Etat vis-a-vis des partenaires au

développement.

2- Organisation de la DGID

Pour pouvoir arriver a bout des missions a elle assignées, la
DGID dispose sous son giron selon l'article 2 de l'arrété n°339 du 06
Avril 2006 précité :

De sept (07) directions centrales a savoir : (article 3)

- I'Inspection Générale des Services (IGS) ;
- la Mission Fiscale des Régimes d’Exception (MFRE) ;
- le Centre de Formation Professionnelle des Impdots (CFPI) ;

- la Direction de la Gestion des Ressources (DGR) ;
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- la Direction de la Législation et du Contentieux (DLC) ;
- la Direction de I'Information et des Etudes (DIE) ;

- la Recette Nationale des Imp06ts (RNI).

De quatre (04) directions techniques a compétence nationale

gui sont au terme de l'article 4 :

- la Direction des Grandes Entreprises (DGE) ;

- la Direction des Centres des Imp0ts des Moyennes
Entreprises (DCIME) ;

- la Direction des Domaines de I'Enregistrement et du Timbre
(DDET) ;

- la Direction Nationale de Vérifications et d’Enquétes Fiscales
(DNVEF).

Des directions techniques a compétence territoriale qui
comprennent en vertu l'article 5 dudit arrété :
- le Centre des Impots de Dantokpa et des Autres Marchés
(CIDAM) ;
- les directions implantées au niveau des départements.
Outre ces directions, le Directeur Général des Impdbts et des
Domaines dispose d’un secrétariat administratif qui a rang de service.
L’Administration fiscale béninoise, a l'instar des autres membres
de 'UEMOA a consenti a limiter leur souveraineté fiscale a travers la
signature du traité de 'UEMOA. Ce traité constitue le socle sur lequel
repose toutes les regles juridiques dont la mise en ceuvre implique le

respect des dispositions communautaires.
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B-/ Les bases du traité de TUEMOA

Les éléments de base de l'intégration au sein de 'TUEMOA
revétent deux aspects a travers lesquels on peut noter d'une part
I'esprit communautaire du traité et dautre part les principales

orientations et les objectifs de I'union.

1-L’esprit communautaire du traité

On distingue les cadres juridique et institutionnel du traité.

a- Cadre juridique

Il constitue I'ensemble des textes juridiqgues servant de
terminologie spécialisée aux actions de I'Union. Il s'agit du traité
originaire et de l'ensemble des actes y relatifs, constituant le droit
communautaire dérive.

- Le traité de TUEMOA
Encore appelé droit communautaire originaire, le traité est un

instrument, qui contient les régles fondamentales qui gouvernent et
dirigent l'action de I'intégration sous-régionale au sein de 'UEMOA. Il
est élaboré et adopté par la Conférence des Chefs d’Etats et de
Gouvernement, organe supréme de I'Union.

Dans le traité de I'UEMOA, les Etats signataires se déclarent
« conscients des avantages mutuels qu'ils tirent de leur appartenance
a la méme union monétaire et de la nécessité de renforcer la cohésion
de celle-ci ». Ce concours de volonté entre les Etats partis au traité de

I’'Union traduit leur consentement a étre liés. Ceci crée des normes
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juridiques internationales obligatoires pour chacun d’eux, de méme
qu'’il précise leurs droits et obligations réciproques.

Aussi I'application du traité de 'TUEMOA comme conséquence de
son caractére obligatoire, signifie qu'il doit étre exécuté de bonne foi
par les Etats membres de I'Union.

Notons pour finir que le traité de 'UEMOA est ouvert a I'adhésion
d’autres Etats de la sous région soit en tant qu’'Etats membres a part
entiere ou Etats associeés.

Outre le traité originaire, d’autres actes dérivés constituent aussi

des sources juridiques de 'UEMOA.

- Les actes dérivés (droit communautaire dériveé) :

Il s’agit des actes additionnels, des reglements, des décisions,
des directives qui contribuent au mieux au fonctionnement de
'TUEMOA.

e Les actes additionnels :

Ce sont des textes qui ont pouvoir juridigue de compléter le
traité dont ils font partie intégrante. lls relevent de la compétence de
la Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement et sont pris
chaque fois gqu’'une étape importante doit étre franchie dans la voie de
I'intégration. lls ont méme valeur juridique que le traité, s'imposent
aux Etats membres et engagent leur responsabilité internationale en
cas de non-respect.

e Lesreglements:

lls sont édictés par le Conseil des Ministres et pris par la

Commission, conformément a l'article 42 du Traité. lls ont une portée

générale obligatoire dans tous leurs éléments et sont directement
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applicables dans tout Etat membre. A titre d’exemple, nous avons le
reglement n° 01/95/CM portant statut des fonctionnaires de 'UEMOA ;
le reglement n° 02/95/CM portant régime applicable aux personnels
non permanents de I'UEMOA.

e Les décisions :
Elles sont édictées par le Conseil des Ministres et par la

Commission. Elles ont aussi force obligatoire dans tous les éléments
mais ne s’appliguent qu'aux destinataires qu’elles désignent.

e Les directives :
Elles relevent de la compétence du Conseil des Ministres. Elles

lient tous les Etats membres de 'UEMOA quant aux résultats a
atteindre mais les laissent libres d'en préciser les modalités
d’application.

En dehors de ces actes a caractére obligatoire, il existe des actes
non contraignants a savoir, les recommandations et les avis qui sont
édictés par le Conseil des Ministres et formulés par la Commission.

Pour atteindre ses objectifs, 'UEMOA dispose des institutions
spécialisées et d’autres organes qui constituent le cadre institutionnel

du traité.

b- Cadre institutionnel du Traité :

Il s’agit des institutions spécialisées et des autres organes de
I'TUEMOA.
- Des institutions spécialisées :

La Banque Centrale des Etats de I'Afrique de I'Ouest (BCEAO) et

la Banque Ouest Africaine de Développement (BOAD) sont deux
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institutions spécialisées autonomes de I'Union. Elles concourent en
toute indépendance a la réalisation des objectifs du traité.

Outre les institutions spécialisées, nous avons d’'autres organes.

- Les autres organes de 'UEMOA :

lls sont constitués d'organes de direction, de contrble et
d’organes consultatifs.

e Les organes de direction :
Les organes de direction sont composeés par ordre d’'importance,

de la Conférence des Chefs d’Etat et de Gouvernement, du Conseil des
Ministres et de la Commission.

La Conférence des Chefs d’Etats et de Gouvernement fixe les
orientations générales pour la réalisation des objectifs de I'Union par
étapes successives, en fonction des résultats obtenus et des progres
de lintégration (art.8.). Elle se réunit au moins une fois par an et
délibere a 'unanimité (article 5).

Le Conseil des Ministres se réunit au moins deux fois par an pour
mettre en ceuvre les orientations retenues par la Conférence (art.20).
Il rassemble, selon les besoins, les ministres compétents pour les
matiéres dont il traite. Mais toutes les décisions doivent étre avalisées
par les Ministres de I'Economie, des Finances et du Plan (art.23).

La Commission est l'organe exeécutif de I'Union. Le Conselil
'autorise a prendre les reglements nécessaires pour l'application des
décisions (art.26). C'est un college composé de huit Commissaires, un
par Etat, qui délibére a la majorité simple (art.27 et 32). Elle est
amenée a connaitre de tous les dossiers et a recueillir toute
information utile a son travail. Les Commissaires sont désignés pour

un mandat de 4 ans, renouvelable sur la base des criteres de
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compeétence et d’intégrité morale (art.27). L'article 28 insiste sur
I'indépendance avec laquelle ils doivent exercer leur mission dans
I'intérét général de I'Union.

lls s’engagent par serment devant la cour de justice a observer
les obligations d’'indépendance et d’honnéteté. lls ne peuvent, pendant
la durée de leur mandat, exercer d’'autres activites professionnelles,
rémunérées ou non. A l'instar de tous les fonctionnaires de I'Union, ils
sont tenus au secret professionnel, méme apres la cessation de leurs
activités. Le gouverneur de la BCEAO participe de plein droit, avec voix
consultative, aux réunions de la commission ou il peut faire inscrire un
point a 'ordre du jour (art.31), afin d’assurer la cohérence entre volets
monétaire et économique de I'Union.

Plus gu'un simple organe d’exécution, la Commission est l'organe
d’'impulsion de I'Union. C’est elle en effet, qui propose la plupart des
actes que le conseil adopte et qui transmet des avis ou
recommandations tant a la Conférence qu’au Conseil.

En résumé, la Commission et la Conférence des Chefs d’Etat
arrétent la politique de convergence macro-économique a l'unanimité
et sur la base d’'un rapport annuel.

A cet effet, la commission propose des mesures concrétes que le
Conseil des Ministres doit adopter a la majorité des deux tiers ou
rejeter. Le conseil peut amender une proposition de la commission,
mais seulement si 'amendement est accepté a 'unanimité (art.22).

Par ailleurs, le Conseil privilegie et laisse aux Etats membres
'usage des directives pourvu que celles-ci soient compatibles aux

objectifs de l'union.
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e Les organes de controéle :

Le Traité de 'UEMOA institue également deux types d’organes
de contréle : les organes de contrble parlementaire et les organes de
contréle juridictionnel.

» Les organes de controle parlementaire :

Le comité interparlementaire institué est composé de cing
représentants par Etat, désignés par l'ordre législatif de chaque Etat
membre.

Il a un réle consultatif et d’animation des débats sur I'intégration
(art.35). Il recoit les rapports annuels de la commission, peut entendre
le président du conseil des ministres ou celui de la Commission et
exprime son point de vue sous la forme de rapports ou de résolutions.

» Les organes de controle juridictionnel :

Les organes de contréle juridictionnel sont : la Cour de Justice et
la Cour des Comptes.

La Cour de justice composée de magistrats, est
chargée d'assurer linterprétation uniforme du Traité et des actes
juridiques qui en découleront, ainsi que leur application (art. 1 du
protocole).

La Cour peut étre saisie par tout Etat membre ou par la
Commission pour juger des manquements des Etats membres aux
obligations qui leur incombent en vertu du traité (art.5 et 6 du
protocolel). En outre, il est important de noter que tout individu ou
entreprise peut aussi saisir la cour et mettre en cause la légalité d'un

acte communautaire qui le léserait (art.8 et 11 du protocole 1).
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La Cour des comptes assure le contrble des comptes des
organes de I'Union en vue de garantir l'utilisation rationnelle et
transparente des ressources (art.23 du protocole 1). En outre, comme
un contrdle rigoureux des données budgétaires est nécessaire a
I'exercice de la surveillance multilatérale, les Etats membres peuvent
recourir a elle pour satisfaire I'obligation qui leur est faite de présenter,
au plus tard un an aprés l'entrée en vigueur du Traité, une
Comptabilité Publique Nationale contrdlée de maniéere indépendante et
transparente (art.68 et 69).

Ils peuvent choisir de créer une Cour des comptes nationale,
auquel cas la Commission et le Conseil vérifieront que les procédures

choisies sont adéquates.

» Les organes consultatifs
Il est créé un organe consultatif dénommé Chambre Consulaire
Régionale. Il s'agit d'un organe consultatif issu du secteur privé des
Etats membres.

Cette structure a d’ailleurs été étroitement associée a la
conception du schéma d’intégration de 'UEMOA et pourra jouer un
réle significatif dans son fonctionnement, traduisant ainsi la volonté de
faire du secteur privé le moteur du processus d’intégration. D’autres
Organes Consultatifs peuvent étre crées (art.40) par la conférence.

Les chefs d’Etat décident de mettre a la disposition de la
communauté, leur souveraineté a travers la réalisation d’'un certain

nombre d’objectifs.
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2-Les objectifs du traité

Le traité de L'UEMOA est congcu comme un complément du
traité de L’'UMOA qui institue l'intégration monétaire. Cing objectifs lui
ont été assignes :

o Renforcer la compétitivité des activités économiques et
financieres des Etats membres par la création d’'un espace économique
unifié, porteur de croissance dans le cadre d'un espace d’'un marché
concurrentiel ouvert et d'un environnement juridique rationalise et
harmonisé ;

o Assurer la convergence des politigues économiques des
Etats membres par [linstitution d'une procédure de surveillance
multilatérale ;

. Créer entre les Etats un marché commun sur la libre
circulation des personnes, des biens, des services, des capitaux et le
droit d’établissement des personnes exercant une activité
indépendante ou salariée, ainsi que sur un Tarif Extérieur Commun
(TEC) et une Politique Commerciale Commune (PCG) ;

o Instituer une coordination des politiques sectorielles
nationales par la mise en ceuvre dactions communes et
éventuellement de politigues communes notamment dans les
domaines ci-aprés : ressources humaines, télecommunications,
transports, énergie, industrie, agriculture, aménagement du territoire,
environnement ;

. Harmoniser, dans la mesure nécessaire au bon
fonctionnement du marché commun, des Ilégislations des Etats

membres et particulierement le régime de la fiscalité.
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Nous restituons les mécanismes de fonctionnement des
différentes structures ciblées, afin de dégager les différents problémes

identifiés.

Paragraphe? : Restitutions sur les mécanismes de

fonctionnement de la DGID

Nous ferons cet état des lieux par rapport au fonctionnement
des deux structures ciblées en mettant l'accent sur la Iégislation

communautaire.

A-/ Fonctionnement du CIME Littoral

Le CIME Littoral est 'une de nos structures de stage au sein
de laquelle nous avons pu identifier quelques problemes qui nous
semblent importants. Elle représente I'une des directions techniques
de la DGID qui applique les dispositions communautaires mises en
vigueur par TUEMOA.

Conformément a l'arrété n°339/ MFE/DC/SGM/DGID portant
Attribution, Organisation et Fonctionnement de la DGID , le CIME est
chargé de l'assiette, de la liquidation, du contrdle et de la confection
des états de dégrevements d'office des Impots d’Etat dont sont
redevables les moyennes entreprises.

Il comprend :
trois (03) Services d'Assiette (SA) ;
un (01) Service de Controle Fiscal (SCF) ;
une (01) Recette des Impots (RI) ;

un (01) Service Informatique (SI).
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En principe il est prévu un CIME par département mais seuls les
départements de I'Atlantique et du littoral dispose d’un CIME a ce jour.

Le CIME littoral, comparativement au CIME Atlantique, dans
I'exercice de ses taches possede 3 Services d'Assiette, qui constituent
un atout majeur pour la gestion des dossiers.

Les dossiers sont donc affectés au niveau des Services d’Assiette
par activité, et par lettre alphabétique. Ce qui permet une répartition
appropriée et un suivi des dossiers par chaque inspecteur.

On note que [l'existence des trois services d’assiette
permet une réepartition éequilibrée dans /la gestion des
dossiers. (Force)

Néanmoins le travail archaique de classement et de recherche
des dossiers par chaque inspecteur lors d'une étude constitue une
tache trés fastidieuse. Cette réalité entraine une plainte permanente
de perte de dossiers de la part des contribuables. L’Administration
devra penser a uniformiser et moderniser son systeme d’archivage.

On note une absence d’uniformisation du systeme
d’archivage (faiblesse).

En ce qui concerne le SCF du CIME littoral quinze (15) dossiers
sont affectés a chaque vérificateur par an. Or le SCF ne dispose que
de quatre (4) vérificateurs et I'on peut dénombrer soixante dossiers
sur mille qui doivent faire objet de contrdle avant I'expiration du délai
de prescription.

En conséquence toutes les entreprises ne pourront étre vérifiées
avant l'expiration du délai de prescription faute de ressources

humaines et matérielles.
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/] s’ensuit une defaillance dans le suivi des dossiers en
matiere de controle. (Faiblesse).

En dehors des attributions précitées le CIME littoral s’occupe
entre autres de la délivrance des attestations fiscales en matiére
d’'impot d’Etat.

La délivrance de ces attestations nécessite la collaboration des
agents du CIME en matiere d'Imp6t d’Etat et du CIPE en matiere
d'Impdts Locaux. En effet, apres le dépbt des demandes
d’attestations, les opérateurs devront observer un délai de 72 heures
avant I'obtention des attestations fiscales. Ce délai n’est pas prévu par
le CGI.

On note une absence de réglementation dans le délai
d’obtention des attestations fiscales.

En outre, il appartient aux intéresses de faire la navette puisque
la délivrance des attestations est manuelle et que le CIME et le CIPE
ne sont pas en réseau. Or la révolution de I'outil informatique devrait
conduire a une informatisation de cette procédure.

La delivrance manuelle des attestations fiscales

constitue une rfaiblesse.

B-/ Fonctionnement de la DLC

Aux termes de l'article 13 de l'arrété précité, la DLC est l'une
des directions centrales de la DGID.

Elle est chargée notamment de I'élaboration des avants projets
des textes fiscaux, des textes d’applications en toutes matiéres fiscales

et du contentieux de tous les impots et taxes
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Implantée dans l'immeuble de la DGID, elle exécute ces
attributions grace a deux services a savoir :

- le Service de la Législation et de la Documentation (SLD) qui
s'occupe du volet Iégislation ;

- le Service du Contentieux (SC) qui est chargée des
attributions relatives au contentieux en liaison avec l'agent judiciaire
du trésor.

A ce niveau notre restitution relative a la législation fiscale
communautaire mettra lI'accent sur deux phases :

- La phase d’élaboration

- La phase d'application

1- La phase d’élaboration

Définie comme I'ensemble des textes qui régissent les impots et
taxes, la législation fiscale releve de la compétence du pouvoir
legislatif.

Le parlement, expression de la souveraineté nationale, est seul
compétent pour voter 'impot.

Ainsi au terme de larticle 98 de la constitution béninoise du
11/12/90, la loi fixe les regles concernant l'assiette, le taux et les
modalités de recouvrement des impositions de toutes natures.

Théoriquement, la fiscalité est donc de la compétence exclusive
du législateur. Mais, en réalité linitiative des textes fiscaux est confiée
a I’Administration fiscale qui est chargée par ailleurs d’en preciser les
modalités d’application. En effet cette compétence reléve de la

Direction de la Législation et du Contentieux (DLC).
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En outre, la loi n’étant plus le moyen privilégié de création du
droit fiscal, I'UEMOA, dans une optigue dharmonisation des
législations fiscales impose ses directives aux Etats membres.

L’Administration fiscale béninoise a adhéré a cette harmonisation
au sein de 'UEMOA a travers l'acceptation de l'uniformisation de son
environnement juridique fiscal avec celui des autres Etats membres.

C'est ainsi que nous avons constaté l'existence d'un certain
nombre de directives de 'UEMOA transposée dans le droit national
béninois.

On note par conséquent la contribution du Bénin a une

mise en ceuvre de la politique d’harmonisation fiscale (force).

Chargée d’élaborer les avant-projets des textes fiscaux, la DLC
les soumet par l'intermédiaire de la DGID au législateur, en vue de son
adoption.

Toutefois, I'élaboration des textes fiscaux internes se fait par
les cadres de I'Administration fiscale excluant ainsi toute participation
des autres acteurs de la fiscalité. Or ceux-ci sont néanmoins les mieux
adaptés a connaitre toutes les insuffisances des textes. Il convient
donc de déplorer que les décisions engageant l'avenir fiscal du pays
soient souvent initiées entre les quatre murs des services fiscaux sans
aucune concertation préalable avec les acteurs institutionnels et
privés.

Pour réussir cette politique d’harmonisation, les pays membres
de I'Union garantissent la mise en ceuvre des réformes économiques
et fiscales qui doit passer par une politique d’Information- Education -

Communication.
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Or, il se pose sur le plan interne un probléme d’absence et ou de
la trilogie Communication- Concertation - Consultation entre

I’Administration fiscale béninoise et ses partenaires institutionnels.

La législation fiscale souffre d'une absence d’'un cadre
formel de concertation entre [I’Administration et ses

partenaires institutionnels privés (Faiblesse).

2-la phase d'application

Suite a I'élaboration des directives de 'UEMOA, la DLC assure la
mise au point des mesures d’application de ses dispositions. C'est
ainsi, qu’elle met en ceuvre les décisions prises par 'UEMOA a travers
une transposition dans le droit national béninois, (la loi de finances)
pour assurer le respect des objectifs de cette union.

L’existence d’une direction au sein de la DGID chargée
d’assurer la transposition suivie de I'application des normes
de 'UEMOA est indispensable (force).

Aprés l'adoption des normes, leur transposition s'impose a tous
les Etats membres sans aucune condition de réciprocité. Or dans la
pratigue I'Administration se trouve confrontée a une difficulté qui
s’expligue par un refus de certains pays voisins a mettre en ceuvre
seules les dispositions qui leur sont profitables. Ce qui entraine par
conséquent la fuite des opérateurs économiques du territoire fiscal
béninois.

Le non-respect des normes communautaires constitue
une faiblesse de I’'Union (faiblesse).

On note également au niveau des Etats membres, un

conflit dans la Iégislation fiscale (faiblesse).
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Dans la quasi-totalité des Etats membres de 'UEMOA, la TVA
s’'est vu imposer en tant quimpot moderne sur le chiffre d'affaires,
neutre pour les entreprises quel que soit le circuit de production et de
distribution des biens ou de réalisation des services. En matiere de
fournitures de service, il s’agit plus précisément des prestations de
services liées aux biens placés sous un regime douanier du transit.

Face a la mise en ceuvre de cette rubrique de la TVA,
I’Administration fiscale constate que la destination réservée aux biens
qui subissent cette prestation de service n'est pas celle d'un régime
douanier du transit mais plutot d’un usage domestique.

Autrement ces biens placés sous le régime douanier du transit
font I'objet d’'une exploitation intérieure. Or en matiere de fournitures
de service, les prestations ne sont exonérées que si elles portent sur
des biens placés sous un régime douanier du transit. Les prestataires
de services se livrent ainsi a des manceuvres frauduleuses exposant

I’Administration a une évasion fiscale.

C'est ainsi que larticle 22 alinéa 2 conforme a la directive
n°02/98/CM/UEMOA du 22 décembre 1998 portant harmonisation de la

taxe sur la valeur ajoutée, a été unilatéralement modifié par le Bénin en

2005. Cette modification intervenue dans la loi de finances gestion 2005

plus précisément en son nouvel article 225 précise désormais que « sont

exonérées les prestations de services liées aux biens placés sous un

régime douanier du transit a I'exception de celles réalisées en République

du Bénin lorsque le prestataire y a le siege de son activité ou un

établissement stable a partir duquel le service est rendu ou a défaut son

domicile ou sa résidence habituelle ». 1

!Loi de finances gestion 2005, article225 nouveau
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Ces difficultés exposent ’Administration a une évasion
fiscale. (Faiblesse)

En ce qui concerne la directive 07/2001/UEMOA du 26
novembre 2001 qui porte sur I'AIB, l'article 9 dispose que « Les Etats
membres fixent le taux de 'acompte sur impdt assis sur les bénéfices
selon leur situation spécifique. Ce taux ne doit pas exceder 3% ...... »

Pour les partenaires de la DGID, la situation spécifigue sous
entend toutes opérations de marchandises ou de prestations de
services réalisées aussi bien au cordon douanier qu’en régime intérieur
auxquelles il faudrait appliquer le taux de 3%.

Or pour I'Administration, I'application de ce taux constituerait en
fait un frein pour la realisation de ces missions financieres
économiques et sociales.

Elle retient donc les taux suivants :

- 3% pour les opérations de marchandises ;

- 10% pour les prestations de service. Il s'agit de I'ancien taux
relatif au prélevement sur prestations de service institué par l'article 3
de la loi n°97/001 du 21 janvier 1997 portant loi des finances pour la
gestion 1997.

Relativement a cette disposition et ayant une obligation d’intérét
général d'accroitre les recettes fiscales le Bénin enfreint a la
superiorité de la loi communautaire sur la loi interne.

Il s’ensuit un non-respect de la supériorité des normes
communautaires sur la loi interne (faiblesse).

On note également que les motifs avancés par
I’Administration sont d’ordres personnels (faiblesse).

Soucieux de renflouer les caisses de [I'Etat, I’Administration,

lorsqu’elle applique des prescriptions internes contraires aux normes
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communautaires s'expose a un risque de contentieux susceptible
d’étre invoqué par le contribuable avisé.

Ainsi lorsqu’'un contribuable auquel la directive profite constate
I'application d’'une telle disposition, demande la restitution des droits
qui ont été a son avis percus illégalement apres l'interprétation par le
juge de I'imp0t.

On note au regard de ce qui précede, un dysfonctionnement
susceptible de créer un contentieux tendant a infirmer les

iImpositions (Faiblesse).

C-/ Inventaire des éléments de I'état des lieux

1- Inventaire des atouts (forces et opportunités)

De la restitution de nos observations de stage, on a pu dégager
guelques atouts.
1- Répartition équilibrée dans la gestion des dossiers;
2- Contribution du BENIN a une mise en ceuvre de la
politique de I'harmonisation fiscale ;
3- Existence d’une direction au sein de la DGID
chargée d’assurer la transposition suivie de I'application des normes

communautaires.

2- Inventaire des problemes (Faiblesses et menaces)

A la suite de la description des constats de stage, nous pouvons
résumer les probléemes suivants :
1- Absence d’uniformisation du systeme d’archivage ;
2- Défaillance dans le suivi des dossiers en matiere de

contréle ;
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3- Délivrance manuelle des attestations fiscales ;

4- Invocation du non respect des normes
communautaires ;

5- Conflit dans la législation fiscale ;

6- Absence d’'un cadre formel de concertation entre
I’Administration et ses partenaires institutionnels
prives ;

7- Non-respect de la supériorité de la loi
communautaire sur la loi interne ;

8- Motifs avancés par I'’Administration sont d’ordres
personnels ;

9- Un dysfonctionnement susceptible de créer un
contentieux tendant a infirmer les impositions ;

10- Absence de réglementation dans le délai
d’obtention des attestations fiscales ;

11- L’Administration fiscale s’expose a une évasion

fiscale.

Section 2 : Ciblage de la problématique de
I’étude

La présente section sera consacrée d’abord au choix de la
problématique et a la justification du sujet (Paragraphe 1) et, ensuite,
a la spécification et a la vision globale de résolution de cette

problématique (Paragraphe 2).
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Paragraphe 1 : Choix de la problématique et
justification du sujet

Avant de procéder au choix de la problématique, il convient
d’exposer les difféerentes problématiques possibles qui se dégagent de
nos observations de stage. Cela reviendrait a procéder en premier lieu,
au regroupement des probléemes identifies par centre d’intérét afin de
pouvoir dégager les problématiques possibles (A) et, ensuite, choisir
au nombre de ces problématiques, une pour notre étude et qui

justifie le choix de notre sujet (B).

A-/ Reagroupement des problemes par centre d’intérét

Il sera présenté dans le tableau N°1 suivant :
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Tableau N°1 : Regroupement des problemes par centre d'intérét

No

Centres d’intérét

Problémes spécifiques

Problémes généraux

Problématiques

Gestion des
dossiers du CIME

- Absence d’uniformisation
du systéme d’archivage

- Défaillance dans le suivi
des dossiers en matiére de
contrble

- Délivrance manuelle des
attestations fiscales

- Absence de réglementation
dans le délai d’obtention des
attestations fiscales

Gestion des dossiers
peu performante

Problématique
d’une gestion
performante des
dossiers

Conséquences liées
aux difficultés
d’application des
normes
communautaires

- Dysfonctionnement
susceptible de créer un
contentieux tendant a
infirmer les impositions

- Absence d’un cadre formel
de concertation entre
I’Administration et de ses
partenaires institutionnels
et privés

Transposition peu
fidele des directives
portant sur I'acompte
sur impo6t assis sur
les bénéfices et sur la
taxe sur la valeur
ajoutée

Problématique
d’'une fidele
transposition des
directives
communautaires

Application des
dispositions
communautaires

- Conflit dans la Iégislation
fiscale

- Non respect de la
supériorité des normes
communautaires sur la loi
interne

- Motifs d’ordre personnels
avanceés par 'administration
-L’Administration s’expose a
une évasion fiscale

- Invocabilités pour non
respect des normes
communautaires

Non respect des
principes juridiques
en matiere
communautaire

Problématique
d’application des
dispositions
communautaires

Source : Résultat de restitution des mécanismes de fonctionnement
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B-/ Choix de la Problématique de I’étude
et justification du sujet

Les problemes identifiés lors de I'état des lieux et regroupés par
centres d’intérét laissent apparaitre trois différentes problématiques
dans le fonctionnement de la DGID et auxquelles I'’Administration
devrait s’atteler a apporter des solutions idoines si elle entend
améliorer ses réalisations.

Le stage effectué dans les locaux de I’Administration fiscale et les
connaissances acquises lors de nos cours théoriques nous ont permis
de cibler 3 problématiques.

Il s'agit de :

- Problématique d’'une gestion performante des dossiers ;

- Problématique d'une transposition fidéle des directives
communautaires ;

- Problématique de I'application des  dispositions
communautaires.

Par ailleurs, I'administration fiscale se porterait mieux si ces trois
problématiques étaient résolues.

Compte tenu du caractére non pertinent de la problématique liée
a la gestion performante des dossiers et d’'une étude déja effectuée au
cycle | sur l'application des dispositions communautaires, nous en
sommes arrivée a la conclusion de mener notre étude sur la
thématique relative aux difficultés d’application des normes
communautaires.

En effet, étant donné que I'’Administration rechigne parfois a
une application en incohérence avec la norme communautaire nous

voulons etudier les désagréments auxquels elle s’expose.
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C’est dans le souci d’examiner les conséquences liées a cette
problématique, que nous avons choisi comme theme « Contribution
a une fidéele transposition des directives communautaires de
I'UEMOA >

En effet les textes communautaires pris dans une perspective
d’harmonisation des légalisations fiscales et d’instauration d'un
systeme unique au sein de la communauté sont opposables a
I’Administration de chaque Etat membre et doivent faire objet d’'une
transposition fidele dans une norme obligatoire en droit interne.

La problématique de I'étude choisie, le sujet formulé et justifié il

nous faut en venir a la spécification et a la vision globale de résolution.

Paragraphe 2 : Spécification et vision globale de la

problématique retenue

A-/Spécification de la problématique choisie

Tout Etat, soucieux du devenir socio-économique de son peuple,
doit ceuvrer pour une émergence a long terme de toute la nation.

Le budget béninois étant essentiellement fiscal, son
développement nécessite la mobilisation des ressources financieres. Ce
besoin en ressources implique I'élargissement de I'assiette fiscale.

L'imp6t, 'un des moyens permettant la couverture des charges
publiques est régi par la loi qui confere une suprématie au pouvoir
législatif.

Le Bénin par ailleurs fait partie de TUEMOA, ce qui entraine une

limitation de sa souverainete fiscale. En effet les directives obligent les
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Etats a modifier leur législation nationale, de facon a reéaliser une
harmonisation fiscale. Mais, les Etats s'accrochent autant qu’ils le
peuvent a leur souveraineté. C'est la raison pour laquelle, les
directives fiscales doivent étre adoptées a I'unanimité et faire I'objet
d’'une transposition dans un texte de droit interne.

Dans un double objectif, de renchérissement de la caisse de
'Etat et d’incitation des opérateurs économiques a linvestissement,
I’Administration fiscale est confrontée a d’énormes difficultés lors de
I'application de ces normes communautaires.

D’aucuns invoquent que, le respect des régles communautaires
par les pays membres constitue l'une des causes endogenes
entrainant ainsi une récession économique généralisée. Cette
conjoncture est marquée par une baisse des activités économiques,
commerciales avec un impact direct défavorable sur les performances
des régies financieres.

L’Administration fiscale béninoise, garante de l'application des
textes joue pleinement son rbéle en ce sens qu'elle a toujours
transposé en temps utile toutes les dispositions communautaires dans
le droit interne.

Face a ce probléme, on en déduit que le non respect des normes
communautaires par certains pays constitue un frein a la cohésion
nationale recherchée et proclamée par les pairs fondateurs de I'Union.

Mais la question que nous nous sommes posée est de savoir Si
face a cette raison légitime de I'Administration, elle ne court pas le
risque d'un contentieux, en ce sens que le contribuable avisé peut
soulever le principe de la légalité qui veut gqu'une norme de rang

inférieur s’incline devant une norme de rang supérieur.
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Les directives de 'TUEMOA, dans un processus d’harmonisation
des législations fiscales imposent aux Etats membres, un résultat a
atteindre mais leur confere la faculté de décider des mesures a mettre
en ceuvre pour la réalisation de leur objectif.

Mais le juge du contentieux a la possibilité de substituer a une
disposition de droit interne une disposition de la directive, ce qui peut
conduire a infirmer toutes impositions faites dans ce sens.

Certaines directives, dont celle relative a 'acompte sur impot
assis sur les bénéfices et celle de la TVA posent des problémes
d’application qui ont poussé I'’Administration fiscale a adopter une
position autre que celle de TUEMOA ; conséquence d’'une absence de
concertation et de consultation de tous les acteurs de la fiscalité.

Au regard de tout ce qui préceéde nous nous sommes proposée
de dégager la problématique suivante « Problématique d’une
fidéle transposition des directives communautaires »

Elle se rapporte au probleme général intitulé « Transposition
peu fidele des directives portant sur I’Acompte sur Impo6t
assis sur les Bénéfices et sur la Taxe sur la Valeur Ajoutée ».

Les problemes spécifiques identifiés ont pour noms :

% Non-conformité entre une norme communautaire et
interne susceptible de créer un contentieux tendant a infirmer
les impositions ;

.

<+ Absence d’'un cadre formel de concertation entre

I’Administration et ses partenaires institutionnels et priveés.
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B-/ Vision globale de résolution de la problématique

Il importe ici de préciser la vision globale pouvant permettre

d’analyser et de résoudre les différents types de problemes.

1- Vision globale de résolution du probleme général

Rappelons que le probleme général est relatif a une transposition
peu fidele des directives portant sur I'AIB et la TVA. Face a ce
probléeme nous retenons que la mise en ceuvre de lintégration
régionale passe par la volonté des Etats membres a mettre en ceuvre
une application intégrale des dispositions communautaires. En terme
d’approche générique liée au probleme général nous pouvons retenir

la théorie générale de la transposition des directives.

2- Vision globale de résolution des problémes spécifiques

a- Approche générique liée au probleme spécifique n°1

Relativement au probléme de contentieux suite a une divergence
entre une norme communautaire et interne pouvant infirmer les
impositions nous retenons l'approche juridique de l'effet direct des

directives communautaires.
b- Approche générique liee au probleme spécifique n°2

En ce qui concerne le probleme spécifigue de concertation entre
I’Administration et ses partenaires institutionnels privé il faut retenir

I'approche relative a une bonne gouvernance en matiere de fiscalite.
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3- Synthése des approches génériques identifiées et séguences de

résolution de la problématique

a- Synthese des approches génériques identifiées
Le tableau n°2 présente une synthese des différentes approches

de résolution des problemes.

Tableau n°2 : Synthése des approches génériques par

probléme
Problémes spécifiques Approches génériques retenues
Probléme spécifique n°1 Approche juridique de [l'effet direct des
directives.
Probleme spécifique n°2 Approche de la gouvernance fiscale.

b- Séguences de résolution de la problématique
Cette vision globale de résolution que nous venons de retenir
peut étre restituée a travers une démarche en deux grandes phases

décomposée chacune en cing (05) étapes.

Phase 1 : Cadre théorique et méthodologique de I'étude

1-  Fixation des objets de I'étude par rapport aux problemes
en résolution ;

2-  ldentification des causes et formulation des hypothéses
Liées aux probléemes a résoudre ;

3-  Construction du tableau de bord de I'étude (TBE) ;

4-  Revue de littérature ;

5-  Méthodologie adoptée.
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Phase 2 : Diagnostic et approches de solutions

1-  Collecte et traitement des données ;

2-  Analyse des données et établissement du diagnostic ;

3-  Approches de solutions ;

4-  Conditions de mise en ceuvre des solutions ;

5-  Elaboration du tableau de synthese de I'étude (TSE).

Le cadre institutionnel et physique de l'étude présenté, les
observations de stage restituées, la problématique choisie et spécifiée,
le sujet justifié et la vision globale de résolution de la problématique
retenue indiquée, nous aborderons a présent, le chapitre deuxieme
consacré au cadre théorique de I'étude et aux approches de solutions
pour une fidele transposition des directives communautaires de
'TUEMOA.
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CHAPTRE DEUXIEME

DU CADRE THEORIQUE DE L'ETUDE AUX APPROCHES
DE SOLUTIONS POUR UNE FIDELE TRANSPOSITION DES
DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES
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Ce second chapitre est consacre d’'abord au cadre théorique et
meéthodologique de I'étude (section 1) et ensuite aux enquétes de
vérification des hypothéses et aux approches de solutions pour la

résolution de la problématique (section 2)

Sectionl : Cadre théorique et méthodologique de
I’étude

Paragraphel : Des objectifs de I’étude a la revue

de littérature

A-/ Eixation des objectifs de I’étude

Avant d’afficher les objectifs, il conviendrait d’abord de rappeler
les deux ordres de problemes auxquels nous voulons trouver des
solutions. IL s’agit de :

Probleme général : Transposition peu fidele des directives

portant sur '’Acompte sur Impét assis sur les Béenéfices et sur la Taxe
sur la Valeur Ajoutée.

Problemes spécifiques -

e Non-conformité entre norme communautaire et interne
susceptible de créer un contentieux tendant a infirmer les
impositions;

e Absence d'un cadre formel de concertation entre
I’Administration et ses partenaires institutionnels et priveés.

A cet effet, les objectifs seront élaborés en termes d'objectifs

général et spécifiques.
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1) Objectif Général

L'objectif général poursuivi, est de contribuer a une
transposition fidéle pour remédier aux conséquences auxquelles,
I’Administration s’expose lorsqu’elle adopte des positions nationales

autres que communautaires.

2) Objectifs spécifiques

Les objectifs spécifiqgues sont de deux ordres. Il s’agit de
- proposer la possibilité de Iégiférer le principe
d’autonomie du droit fiscal pour éviter le contentieux ;
- contribuer a la mise en place d'un cadre formel de
concertation et de consultation fréquente entre I’Administration et ses
partenaires institutionnels et privés pour prévenir au maximum les

conflits inutiles.

B-/ Formulation des hypothéses liées aux problemes en

résolution et construction du tableau de bord de I’étude

Il s'agit de présenter au niveau spécifique les causes théoriques
gue nous avons soupgonnees comme étant a la base des différents
problemes.

A cet effet, elles pourront étre confirmées ou infirmées par nos

enquétes.

1- Indentification des causes et formulation des

hypotheses
Elles seront classées par ordre d'importance croissante au regard

de chaque probléme spécifique.
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a- Causes et hypothese liées au probleme spécifique N°1

Les contribuables, profitant de la faiblesse et de I'insuffisance de
la 1égislation, font usage de manceuvres frauduleuses, pour bénéficier
de I'exonération accordée aux prestataires de services liés aux biens
placés sous un régime douanier du transit. Face a cette situation,
I'administration se voit dans le besoin de modifier, la liste commune
d’exonération prévue par les Etats membres en matiere de TVA. Cette
volte — face est due a une mesure destinée a freiner la fraude fiscale
et I'évasion fiscale, liées aux prestations services relatives, aux
marchandises placées sous le regime douanier du transit.

De méme en matiere d’AlB, l'application des taux de 3% et
10% est instituée dans le cadre de la lutte contre le secteur informel.

Le relevement de taux n’impligue pas automatiquement une
amélioration des recettes fiscales car cette méthode constitue un frein
a [l'évolution des entreprises. Elle ne peut contribuer au
développement et a la prospérité des affaires au Bénin, dans le cadre
du commerce régional et international, a la lumiére de l'intérét général
et des principes de la fiscalité de développement.

Au-dela de la nécessité de conformer la fiscalité nationale a la loi
communautaire, afin de favoriser dans un esprit communautaire et
cohérent le développement durable de leur population, ce probléme
s’expligue également par le besoin d’accroitre les recettes fiscales.

Au Beénin, le taux moyen de pression fiscale qui est de 13,68%,
sur la période del997- 2001, n'impligue pas de charges fiscales

supplémentaires aux opérateurs économiques.
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L’augmentation de la pression fiscale sur cette période n’est pas
le fait du relevement des taux d’imposition dans le temps. Pour
I'essentiel elle est plutdt liée :

- a l'élargissement de l'assiette fiscale ;

- au renforcement du dispositif de recouvrement ;

- au controle régulier pour lutter contre la fraude fiscale.

Le budget béninois étant essentiellement fiscal I'Administration
fiscale béninoise procede par tous les voies et moyens au
renflouement des caisses de I'Etat qui s’effectue par le mécanisme
d’élargissement de l'assiette fiscale.

C’est pourquoi nous émettons I'hypothese suivante :

«La non-conformité entre la norme interne et
communautaire, susceptible de créer un contentieux tendant
a infirmer les impositions est due au besoin d’élargir

I’'assiette fiscale ».

b- Causes et hypotheése liées au probleme spécifique n°2

L'absence d'un cadre de concertation, peut s’expliquer par un
refus d’'ingérence dans les affaires de 'administration fiscale.

Il nexiste a I'heure actuelle aucun cadre formel de concertation
entre I’Administration et ses partenaires pour permettre a ces derniers
d’exprimer leurs points de vue et leurs préoccupations.

Or, ces partenaires peuvent percevoir les éventuelles difficultés
pratigues de la Iégislation. lls sont habilités, pour souligner le
caractere trop lourd de certaines dispositions permettant au décideur

de faire des choix éclairés. Il s’agit d’'une concertation en amont de la

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE 42
L’'UEMOA

loi fiscale qui reste relativement lacunaire.

En outre, 'Administration doit avoir des entretiens relativement
étroits, avec les représentants des professions intéressées pour la
rédaction des textes d’application. Elle doit avoir des contacts avec les
exportateurs qui sont concernés par le régime suspensif et les
membres des professions libérales qui sont les plus aptes a expliquer
les difficultés rencontrées sur le terrain. Or les étapes de préparation
et de prise de décision des textes se font de facon unilatérale par
I’Administration.

Ainsi les divergences entre les normes internes et
communautaires sont dues a un manque de cohésion dans la mesure
ou on n'observe pas la participation de tous les acteurs de la fiscalité
contribuant a la bonne gouvernance de la vie économique du pays.

On retient donc que «l'absence d’'un cadre formel de
concertation entre I’Administration et ses partenaires
institutionnels et privés est due a un manque de cohésion

nationale ».

2) Construction du tableau de bord de I'étude
En vue de réaliser notre étude de facon ordonnée et d'établir
une cohérence dans notre travail, nous présentons dans un tableau
synoptique n°2 le résumé des reperes scientifiques de base en termes
de problemes, d'objectifs, de causes supposées et d’hypotheses

formulées.
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Tableau n°3 : tableau de bord de I'étude liée a « la transposition aussi

fidele que possible des directives communautaires ».

Niveaux R o Causes Hypotheses
Problemes Objectifs .
d’analyse supposees
Transposition peu fidele | Remédier aux
des directives portant conséquences
sur I'’Acompte sur Impdt | auxquelles
assis sur les Bénéfices I'administration s’expose
Niveau général ,
et sur la Taxe sur la lorsqu’elle adopte des
Valeur Ajoutée positions nationales
autres que
communautaires
-Lutter contre | La non-

La non-conformité
entre la norme interne
et communautaire,
susceptible de créer
un contentieux
tendant a infirmer les

impositions

Proposer la possibilité
de légiférer le principe
d’autonomie du droit
fiscal pour éviter le

contentieux ;

la fraude et
I'évasion
fiscale
-Besoin
d'élargir
I'assiette

fiscale

conformité entre
la norme interne
et

communautaire

est due au besoin
d'élargir I'assiette

fiscale

Niveaux

spécifiques

I’Absence d'un cadre
formel de concertation
entre I'’Administration
et ses partenaires
institutionnels et

privés

Contribuer a la mise
en place d'un cadre
formel de concertation
et de consultation
fréquente entre
I’Administration et ses
partenaires
institutionnels et privés
pour prévenir au
maximum les conflits

inutiles.

- Position
unilatérale de

I’Administration

- Manque de
cohésion
nationale

I’Absence d’'un
cadre formel de
concertation entre
I’Administration et
ses partenaires
institutionnels et
privés est due a un
mangue de
cohésion

nationale ».
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C-/ Revue de littérature

Dans cette partie, nous mettrons en exergue les approches
théoriques, de certains auteurs qui ont d’'une certaine maniere abordé
les problemes évoqués dans notre étude.

Cet exercice se fera en prenant pour principaux reperes, les
racines thématiques retenues, au niveau de la vision globale de
résolution de la problématique spécifiée.

A ce titre, notre revue de littérature portera sur les contributions
antérieures au probleme général lié a la transposition peu fidéle des
directives communautaires et plus spécifiquement aux problemes ci
apres :

e Non-conformité entre norme communautaire et interne
susceptible de créer un contentieux tendant a infirmer les
impositions;

e Absence dun cadre formel de concertation entre

I’Administration et ses partenaires institutionnels et privés.

1)_Exposé des contributions antérieures sur le probléme de

transposition des directives :

Conformément a la thématique liée a ce probleme, il s’agira ici
de développer deux théories a savoir :
e La place des directives communautaires en matiere fiscale

e La transposition des directives.
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a- Place des directives communautaires en matiere fiscale

Les fiscalistes des Etats membres doivent en principe se
conformer aux normes communautaires puisqu’ils se trouvent dans
I'obligation d’appliquer les directives apres leur transposition. Car la
transposition suppose une mise en application obligatoire et intégrale
des normes nationales dans lesquelles les directives sont transposeées.

Ce caractere obligatoire résulte de la place primordiale
gu’occupent les directives dans la législation nationale. C'est ainsi qu’a
la page 364 du livre FISCALITE DES ENTREPRISES.

MAURICE COZIAN se propose de résoudre ce probleme de la
maniéere suivante :

« Que se passe-t-il si un contribuable prétend gu'une régle
fiscale francaise (arrété, décret et méme loi) est contraire a une
directive européenne ? La cour cassation a rapidement admis le
principe de la primauté du droit communautaire (arrét Jacques Vabre
du 24 mai 1975). Le Conseil d’Etat, en revanche, répugnait a
reconnaitre une telle primauté (arrét Cohn-Bendit du 22déc. 1978) ;
mais, par deux décisions de principe rendues en 1989 (arrét Alitalia du
3fév. 1989 et arrét Nicolo du 20 oct. 1989), il a rompu avec sa
jurisprudence antérieure ; comme la cour de cassation, il reconnait
désormais la supériorité des normes communautaires sur les normes
nationales, que celles-ci soient de nature réglementaire ou de nature
législative  (J. Turot, Les contribuables francais et le droit
communautaire : RJF 1989, p. 115).

FRANCIS LEFEBVRE meéne une réflexion équivoque. Les
conventions internationales ont une autorité supérieure sur celles des

lois. En matiére fiscale les engagements internationaux qui peuvent
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leur étre assimilés occupent une place significative dans la hiérarchie

des normes applicables sous l'influence de deux facteurs :

- Iimportance des conventions fiscales vise a éviter les doubles
impositions ;

- la place primordiale occupée par le droit communautaire en raison
de la politigue d’harmonisation fiscale.

A cet effet il soutient que les dispositions communautaires ont
une primauté sur les régles de droit interne. C’est dans ce sens que
lautorité impose aux Etats membres dans les directives
communautaires, le résultat a atteindre.

Or en matiere fiscale la directive revét une importance
particuliere car elle constitue un moyen idéal permettant
I'aboutissement a I’harmonisation des législations fiscales des Etats.

C’est pourquoi les directives communautaires imposent la plupart
du temps 'adoption corrélative d'une législation identique. Alors toutes
mesures contenues dans les directives relatives a I’harmonisation de la
TVA et de 'AIB s'imposent a chaque administration fiscale malgré les
difficultés relatives a cette application.

En outre la position du droit communautaire dans l'ordre
juridique interne béninois résulte également de larticle 147 de la
constitution béninoise qui dispose : « les traités ou accords
régulierement ratifiés ont, dés leur publication, une autorité supérieure
a celle des lois, sous réserve pour chaque accord ou traité de son
application par l'autre partie ».

Une norme communautaire n'a d'effet utile que si elle est

transposée en droit interne.
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b- Transposition des directives

La transposition des directives consiste pour les administrations
nationales a reprendre les dispositions de la directive dans une
norme de droit interne obligatoire.

Cette obligation incombe aux Etats membres en ce sens gu’a
I'issu du délai imparti pour la transposition il doit exister une
conformité entre le droit interne et les prescriptions de la directive. La
non-conformité peut faire objet de condamnation par la Cour de
justice.

Mais pour que la transposition soit incontestable il leur incombe
de surcroit de prendre des actes propres pour assurer |'effet utile de la
directive. Ces actes s'inscrivent dans le choix des instruments
juridiques de transposition dans la mesure ou le cadre juridique choisi
assure une pleine application en droit et en fait de la directive
concernée.

La question de I'effet direct de certaines dispositions des
directives, suppose une absence de transposition dans les délais requis
ou une transposition non conforme.

Elle a fait objet d'une abondante jurisprudence mais, seules
celles de la Cour de justice des communautés européennes (CJCE) et
de la juridiction administrative feront |'objet de notre revue de
littérature.

En dehors de la transposition nationale la CJCE ne reconnait un
effet direct aux directives, que si les juridictions nationales se voyaient
empéchées de les prendre en considération en tant qu’éléments du

droit communautaire.
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En outre, une directive ne peut produire d’effet utile que si ses
dispositions sont claires, précises et inconditionnelles. Lorsque ces
conditions sont remplies, elle engendre au profit des particuliers des
droits que les juridictions nationales sont tenues de sauvegarder.

L'invocation d'une telle disposition confére au juge, et sur la
demande du justiciable la possibilité, soit d’écarter la norme de droit
interne qui n'est pas compatible avec une directive (invocabilité
d’exclusion) soit de substituer la directive au texte national qui n’y est
pas conforme (invocabilité de substitution).

En ce qui concerne la juridiction administrative, elle n'admettait
pas d'effet direct a la directive en droit interne depuis la premiere
décision du principe rendue par le Conseil d’Etat le 22 décembre 1978
a travers l'arrét « Cohn Bendit ».

Mais, depuis 1989 le Conseil d’Etat a reconsidéré que le juge
pouvait contréler la compatibilité avec les objectifs contenus dans une
directive des actes administratifs a caractere réglementaire.

Ainsi, le conseil dEtat avait admis toutefois qu'il était
envisageable, de reconnaitre un effet direct & une directive a la
condition que celle-ci ait en réalité la nature juridique d’'un reglement
communautaire : « conseil d’Etat du 19 Mars 1986 ».

A Tlinstar de la CJCE, la juridiction administrative admet
I'invocabilité d’exclusion, tout en reconnaissant aux particuliers, la
faculté de mettre en jeu la responsabilité de I'Etat en cas de
reconnaissance de l'ordre juridique communautaire. Les dispositions
législatives nationales devront étre interprétées a la lumiére des

objectifs fixés par les directives.
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2-Revue de littérature liee aux problemes spécifiques

a- Le contentieux suite a une divergence entre
norme communautaire et interne

Le lexique des termes juridiques définit le contentieux comme un
ensemble de procés se rapportant au méme objet.

Traditionnellement, le contentieux fiscal est I'ensemble des
regles de la procédure a suivre tant auprés de I'administration que des
juridictions compétentes, pour la formulation et I'examen de
contestations concernant le bien-fondé ou le montant des imp6éts,
droits, taxes et pénalités établis ou recouvrés par I'’Administration
fiscale.

Ainsi, le contentieux fiscal connait de tous les rapports
s’établissant entre, 'administration et les contribuables qui demandent
soit la réparation d’une erreur commise a leur préjudice soit la remise
ou la modeération de leur dette fiscale, en faisant appel a la
bienveillance de I’Administration.

Maurice COZIAN, estime gu’en cas d’inobservation d'un principe
posé par une directive, le contribuable a la faculté d’intenter une
action en restitution des impots qui ont éte illegalement percus.

Cependant, cette action ne peut porter que sur les quatre
anneées préecedant la décision juridictionnelle

Les régles régissant les actions par lesquelles les contribuables
contestent une imposition mise a leur charge en se fondant sur la
violation d’'une regle de droit supérieure a celle dont il leur a eté fait
application résultent des alinéas 2 et 3 de l'article L 190 du livre des
procédures fiscales (LPF). Ainsi sont instruites et jugées toutes actions

tendant a la décharge ou a la réduction d’'une imposition ou a
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I'exercice de droits a déduction fondées sur la non-conformité de la
regle de droit dont il a été fait application a une regle de droit
superieure.

En outre, le droit communautaire constitue un droit spécifique
dont l'application est controlée non seulement par les juridictions
nationales mais également par la cour de justice des communautés
européennes. (CONT-1-192005). Selon la cour de justice de
communautés européennes les droits que les justiciables tirent de
I'effet direct du droit communautaire sont d’'une double nature qui
découlent sur deux types d’actions :

- droit a restitution des sommes percues par les Etats en violation de
ce droit ;

- droit a réparation des préjudices éventuellement subis du fait de la
violation de ce droit.

En effet les actions fondées sur la non-conformité de régles de
droit interne avec le droit communautaire sont a l'origine d'une

abondante jurisprudence des juridictions nationales.

Droit a restitution

Le principe selon lequel les justiciables des Etats membres ont
droit a la restitution des sommes percues en violation du droit
communautaire a été énoncé dans de nombreux arréts ( CICE 27
février 1980, n° 68/79, Hans Just, Rec. P. 501 ; CJCE 27 mars 1980,
n° 61/79, Denkavit italiana, Rec. p. 1205 ; CJCE 10 juillet 1980,
n°811/79, Ariete, Rec. p. 2545 et CJCE 10 juillet 1980, n°® 826/79,
Mireco, Rec. p. 2559).
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Les contribuables qui contestent une imposition qu’ils estiment
contraire au droit communautaire peuvent donc engager une action
en restitution de I'impot a 'appui de laquelle ils peuvent se prévaloir
de la non- conformité du texte sur lequel est fondé I'imposition a une
norme de droit communautaire.

Lorsque la reconnaissance de la non-conformité d'un texte
législatif a une directive résulte d’'une loi de transposition le point de
départ du délai de réclamation ne peut courir qu’a compter de I'entrée
en vigueur de cette loi, en application non seulement de la décision
Emmott de la CICE du 25 juillet 1991 (CONT-1-40500), mais aussi de
I'article R 196-1 du LPF en ce sens que la transposition constitue la
réalisation de I'’évenement qui motive la réclamation, TGl Le Mans, 8
septembre 1993, n°9203012, Sté Biopat, RJF 5/94, n°665; TGI
Macon, 13 mars 1995, Ets Maringue-Sagetat, RJF 7/95, n°933.

Lorsque la non-conformité d’'un texte législatif a une directive n'a
pas été révélée par une décision juridictionnelle, mais par la loi de
transposition, les dispositions du 3° alinéa de l'article L 190 du LPF
limitant I'effet rétroactif de la demande de restitution ne trouvent pas
application. TGl Macon, 13 mars 1995, Ets Maringue-Sagetat, RJF
7/95, n° 933.

Droit a réparation

La cour de justice des communautés européennes a précisé
comme suit le régime de mise en cause de la responsabilité des Etats
en cas de violation de droit communautaire.

Ainsi les Etats membres sont obligés de réparer les dommages
causés aux particuliers par les violations du droit communautaire qui

leur sont imputables.
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Le contribuable taxé sur le fondement d'une disposition
législative incompatible avec les objectifs d’une disposition
communautaire est recevable a demander la réparation du préjudice
découlant pour lui de I'absence de transposition en droit interne des
objectifs de la directive, alors méme que le juge de l'impot, lui
refusant la possibilité d’invoquer cette incompatibilité avait rejeté sa
demande en décharge.

La responsabilité de I'Etat est engagée sur le terrain de la faute
simple a raison de linobservation d'une directive communautaire
concernant la fixation du prix des cigarettes. CE 28 février 1992, n°
87753, Ass. SA Arizona Tobacco Products et SA Philip Morris France ;
RJF 4/92, n° 579.

b- Notion de concertation en amont et en aval

de la loi fiscale

La concertation en amont de la loi fiscale reste relativement
lacunaire en ce sens que la préparation technique des textes fiscaux
par I'administration se fait souvent en vase clos. Or les contribuables
peuvent percevoir les eéventuelles difficultés pratiqgues de la
législation ; ils sont également bien placés pour souligner le caractere
potentiellement injuste de certaines dispositions permettant ainsi aux
décideurs de faire des choix éclairés. La préparation en commun des
décisions permet de réduire certains risques inhérents au processus
démocratique.

En ce qui concerne la concertation en aval de la loi fiscale,
I'administration doit entretenir des contacts relativement étroits avec

les représentants des professions intéressees. Tel fut le cas lors de la

Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE 53
L’'UEMOA

mise en place du régime transitoire de la TVA intra-communautaire en
1993 ou pour préparer les textes d’application de la directive du
22octobre 1999 relative aux secteurs a forte intensité en main-
d'ceuvre, ou l'on a associé les représentants des professions
concernees.

En se basant sur «les propositions pour une réforme de la
gouvernance fiscale » la concertation entre acteurs de la fiscalité
constitue un exercice obligatoire mais compliqué.

Obligatoire, en ce sens que l'existence de communication évite les
difficultés pratiques de la législation. La préparation en commun des
décisions permet de réduire les risques inhérents au processus
démocratique.

Compliqué, car il existe une opposition entre les objectifs fixés par
chaque acteur.

Il s’agit 1a d’'une procédure indispensable lors de la préparation des
textes fiscaux et de leur mise en ceuvre dans la mesure ou elle met en
exergue les caracteres defficacité et de participation de la
gouvernance fiscale.

Définie par le Fonds Monétaire International (FMI) et la Banque
Mondiale (BM) la gouvernance fiscale est l'art de gouverner avec le
maximum d’efficacité et de transparence avec la participation de tous

les acteurs du développement et dans la cohésion nationale.

3- Synthése de la revue de littérature

Les directives de 'UEMOA, obligent les Etats membres a modifier
leurs législations de facon a réaliser une certaine harmonisation des

fiscalités dans le cadre de I'Union. Les dispositions communautaires
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résultantes du traité de I'UEMOA et du fonctionnement de la
communauté ont d’'importantes répercussions sur le plan du droit fiscal
interne.

Le conseil des ministres de la communautée UEMOA arréte des
directives destinées a permettre I'harmonisation des Iégislations
nationales et le rapprochement des dispositions Iégislatives
reglementaires et doctrinales. Les dispositions communautaires de
'TUEMOA s’imposent en principe aux Etats membres. Toutefois ces
directives ne constituent pas un ordre législatif supérieur aux lois
internes. Les Etats concernés sont tenus d'appliquer les directives de
'TUEMOA dans la mesure ou ils ont dans l'obligation de transposer
c'est-a-dire d'internaliser, d’intégrer ces dispositions dans leur
législation interne. Il faut noter que c'est alors la loi nationale
conforme a la directive qui s’applique et non la directive elle méme.
Mais si au terme du délai (retenu) conclu pour la transposition, un Etat
membre n'a pas encore procédé a cette transposition, la directive lui

devient opposable.

Paragraphe 2 : Méthodologie adoptée

Elle <s’articulera autour de deux dimensions: la dimension

empirique et les dimensions théoriques

A- Dimension empirigue

L'approche empirique est celle qui s'appuie sur I'observation et non
sur une théorie élaborée.

Dans le cas d'espéce, elle nous permettra d'indiquer la méthode
d’enquéte, utilisée comme moyen de mobilisation des données de

vérification des hypotheses.
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Ainsi notre approche regroupe les étapes suivantes :
- objectifs de la collecte des données ;
- Cadre de I'enquéte et population ciblée ;
- Nature de la collecte des données et échantillonnage ;
- Conception du questionnaire et du guide d’entretien ;
- Technique de dépouillement et outils de présentation ;

- Revue documentaire.

1- Objectifs de la collecte des données

L’objectif poursuivi ici est la mobilisation des données relatives
aux causes reelles, se trouvant a la base des problemes identifiés afin
de vérifier les hypotheses formulées.

A cet effet elle nous permettra de voir si :

- « la transposition des textes communautaires, mal faite,
susceptible de créer un contentieux est effectivement due au besoin
d’élargir I'assiette fiscale ».

- «l'absence d'un cadre formel de concertation entre

I’Administration et ses partenaires institutionnels et privés est due

réellement a un manque de cohésion nationale ».

2- Cadre de I'enquéte et population ciblée

Il convient de signaler avant tout, que deux types d’enquétes ont
été menés pour atteindre les différents objectifs ci-dessus fixés. Il
s'agit d’'une enquéte externe et d’'une enquéte interne a la DGID.

Dans le cadre de I'enquéte externe, nous avons identifié une
population cible constituée de 50 autres acteurs de la fiscalité.

L ‘enquéte interne prendra en compte 50 fonctionnaires de la DGID.
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Ainsi, le cadre de notre etude sera compose de tous les acteurs de
la fiscalité et nous allons :
- d'une part procéder a une enquéte aupres d’'un échantillon de
100 personnes représentatives de la population ciblée et ;
- d’autre part entretenir avec les cadres de la DGID et de la
Direction de L’'Intégration Régionale (DIR) en faisant recours a un

guide d’entretien.

3- Nature de la collecte des données et échantillonnage

Afin de pouvoir vérifier les hypotheses émises, nous utiliserons la
technique de sondage et les entretiens directs.

La technigue de sondage sera réalisée au moyen d'un
questionnaire, qui tiendra compte des grands axes de nos
préoccupations.

En ce qui concerne les entretiens directs, ils seront réalisés au
moyen d’une fiche qui comportera toutes les questions susceptibles de
nous permettre d’acquérir des informations complémentaires.

Le questionnaire sera adressé a un échantillon de 100
personnes soit 50 fonctionnaires de la DGID et soit 50 autres acteurs

de la fiscalité.

4- Conception du questionnaire et du guide d’entretien

Le questionnaire a été congcu exclusivement par rapport aux
problemes spécifiques identifiés. Puisque nous avons mené deux
types d’enquétes, la 1% question du questionnaire est destinée aux
fonctionnaires DGID et la seconde dans le cadre de I'enquéte externe,

est réservée aux autres acteurs (partenaires) de la fiscalite.
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Le guide d’entretien sera composé de questions ouvertes, qui
nous serviront a recenser des informations complémentaires, en
réponse des problemes spécifiques identifiés et a dautres

préoccupations.

5- Technique de dépouillement et outils de présentation

Les donneées recueillies par questionnaire et guide d’entretien,
seront traitées de facon manuelle.

Les résultats d'enquéte seront analysés suivant de facon
arithmétique en ce qui concerne les questions du questionnaire.

Ceux, ayant fait I'objet de questions ouvertes seront vérifiés a
travers notre appréciation des réponses obtenues lors des différents

entretiens.

6- Revue documentaire

La revue documentaire nous permettra de consulter la
documentation nécessaire en vue de veérifier les hypothéses formulées.

Ce sont des données secondaires.

B- Dimensions théorigques retenues

1- Choix théorigue lié au probleme de contentieux

a- Norme ou repere d’amélioration

Une fidele transposition des normes communautaires est
nécessaire, pour remeédier au probleme de contentieux, qui nait en
cas de divergence entre la norme de droit interne et celle du droit

communautaire.
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L'approche théorique qui sera finalement retenue est celle de
Francis LEFEBRE, qui suggere les principes juridiques a mettre en
ceuvre pour une transposition fidele des normes communautaires,

dans le droit interne afin d’éviter le contentieux.

b- Seuils de décision liés au probleme spécifique n°1

Le seuil de décision prendra en compte d'une part les données
du questionnaire et d’autres part celles du guide d’entretien.

Pour les données du guide d’entretien nous allons retenir comme
causes réelles les réponses identiques recueillies aupres de la majorité
des responsables rencontrés.

Pour le questionnaire, la question fondamentale est la question

n°1l et libellée de la fagon suivante :

e Quelle est la raison d’'un contentieux en cas de non-conformité
entre les prescriptions communautaires et internes ?
Ignorance des principes communautaires préétablis
Absence de réciprocité entre les pays membres

Besoin d’élargir I'assiette fiscale

00O

Autres a préciser
Vu l'importance de ce probleme, seule la donnée qui aura un

poids supérieur a 50% de la fréquence relative calculée sera identifiée

comme la vraie cause du probleme.
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2- Choix théorigue lié au probleme d’absence d’'un cadre de

concertation

a- Présentation de la théorie retenue
La conciliation des positions de tous les acteurs de la fiscalité,
implique la prise en considération de tous les contours de la loi et les
difficultés majeures, susceptibles de survenir lors de I'application des
textes.
A ce titre nous retiendrons comme approche théorique, les résultats
issus de la recherche relative aux « propositions pour une réforme de

la gouvernance fiscale de février 2005 ».

b- Seuils de décision liés au probléme de conciliation des

positions
Pour les données du guide d’entretien, le seuil retenu sera les

réponses identiques obtenues chez la majorité des enquétes.
La question fondamentale relatif a ce probleme est la question n°2
du questionnaire formulée comme suit :
e A quoi est due lI'absence d'un cadre formel de concertation entre
I’Administration et ses partenaires institutionnels et privés?
[ ] L’Administration adopte une position unilatérale ;
[ ] Manque de cohésion nationale

Toute réponse dont le poids serait le plus élevé sera retenue.
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Section2 : Des enquétes de vérification des

hypothéses aux suggestions pour une transposition

fidele des normes communautaires

Paragraphel : Enquétes et verification des

Hypothéses

A-/ Collecte, difficultés rencontrées et limites des

données

1- Préparation et réalisation des enquétes

Les investigations effectuées ont été réalisées sur la base :
- d’un questionnaire préconcu : il conviendra de rappeler que,
I'’échantillon sur lequel se basera la mobilisation des données de
I'enquéte, est de 100 personnes représentatives des acteurs de la
fiscalité ;
- d’'un entretien direct avec les cadres de DGID et de la DIR ;
- d’'une revue documentaire a travers les documents, ouvrages et
actes de I'UEMOA appropriés a notre theme de recherche.

A cet effet, pour I'élaboration du questionnaire, il est posé une
question par probleme spécifiqgue. Nous avons réalisé une fiche
d’entretien et une grille de lecture susceptibles de conduire a la

vérification des hypotheses.

2- Difficultés rencontrées et limites des données

Les difficultés rencontrées concernent essentiellement les limites

des informations collectées.
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Ainsi, ces difficultés ont constitué des obstacles au bon
déroulement de I'enquéte.

La premiére est liée a la réticence des enquétés administratifs, a
nous fournir des informations pour des convenances personnelles
précisent-ils.

L'autre difficulté majeure est la disponibilité des personnes
ressources dont la collaboration est indispensable pour la réussite de
notre étude.

S'agissant des limites des données recueillies, elles sont liées au
facteur temps et a d’autres facteurs. Elles ne nous ont pas permis de
vérifier la véracité de certaines informations qui nous ont été

rapportées.

B-/ Présentation, analyse des résultats de I'enquéte

Nous avons retenu de présenter et d'analyser les résultats de

nos enquétes, en nous référant a chaque probleme spécifique.

1- Présentation et analyse des données

relatives au probléme spécifique n° 1

Lors de la réalisation de I'état des lieux, nous avons remarqué
que certains inspecteurs des impo6ts ignorent toute notion du droit
communautaire.

Néanmoins, 'enquéte interne effectuée a partir du questionnaire
congu a cet effet, nous a permis de recueillir les données regroupées

dans le tableau n°4 suivant :
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Tableau n°4 : Point des réponses a la question n°1

Libellé Fréquence Fréquence
absolue relative
(%)
Ignorance des principes communautaires
Préétablis 20 40
Absence de condition de réciprocité entre les 04 08
pays membres
Besoin d’élargir I'assiette fiscale 26 52
Total 50 100

source : résultat d’'enquéte

- 20 Inspecteurs des impots, soit un taux de 40% ignorent les

principes communautaires préétablis.

- 4 inspecteurs, soit un taux de 08 % ont révélé comme cause
I'absence de réeciprocité entre les Etats membres.

- 26 inspecteurs avisés, soit un taux de 52% invoquent le besoin
d’élargir I'assiette fiscale comme cause supposée étre a la base du
probléme et insiste sur le fait qu'il s’agit d’'une raison légitime pour

I'administration.

De l'entretien réalisé avec les cadres de la DGID, il nous a été
révélé que la non conformité entre une prescription communautaire et
interne, peut étre source d'un contentieux favorable pour le
contribuable avisé lorsque les dispositions communautaires sont en sa
faveur. Ce qui peut entrainer sans doute un manque a gagner pour
I'Etat.
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Mais, la raison légitime de cet éetat de choses s’explique par le
fait que I'Administration fiscale a une obligation de procurer des
ressources financieres a I'Etat.

En outre, elle ne peut s’en tenir aux normes communautaires
susceptibles d’entrainer la fuite des opérateurs vers un Etat
avantageux.

Par ailleurs, le budget béninois étant essentiellement fiscal, il
revient a '’Administration fiscale d’élargir l'assiette fiscale en vue de
recouvrir le maximum d'imp6t dans l'objectif d'atteindre et de
dépasser les réalisations qui lui ont été fixées.

Il serait donc difficile d'assurer, une transposition fidéle et
intégrale des directives communautaires si I'on veut atteindre notre
objectif national.

De l'analyse des données, au regard du développement ci-
dessus et sur la base du compte rendu du comité ad hoc chargé de
conformer le systeme d’AlIB percu en régime intérieur et douanier a la
directive 07/2001/CM/UEMOA du 26 novembre 2001 (ANNEXE n°4),
I'existence d'un contentieux en cas de non conformité entre une
prescription communautaire et interne s’explique par le besoin legitime
d’élargir l'assiette fiscale.

De plus Il'acompte AIB correspond a environ 12% des recettes
fiscales intérieures en 2007, soit pres de 6% des recettes fiscales
totales.

Cet imp6t percu a titre d’acompte ne pourrait étre assimilé a la
recette définitive susceptible d’étre collecté aupres des contribuables.

Cependant cette mesure devrait avoir une incidence sur les

finances publiques, pour autant que I’Administration fiscale soit
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suffisamment outillée pour faire son travail de contréle et que la
confiance vis-a-vis des entreprises soit assurée.

Par ailleurs en allégeant le systéme, I'ameélioration des résultats
d’entreprises induirait une amélioration proportionnelle des recettes
fiscales correspondantes.

En ce qui concerne l'intégration de l'article de la directive de
TUEMOA portant harmonisation de la TVA, il s’agit d’'une obligation
communautaire. En outre le législateur devra considérer que le non-
respect des régles communautaires est susceptible de porter atteinte
au budget de I'Etat, a cause de sanctions a titre d’amendes et /ou de
dommages et intérét découlant du contentieux.

L’harmonisation du régime béninois d’exonération de TVA, aura
ainsi des effets positifs tangibles et immédiats sur le développement

des entreprises.

2- Présentation et analyse des données relatives au

probléme spécifigue n°2

L’enquéte externe réalisé aupres des 50 contribuables ciblés,
nous a permis de présenter les résultats suivants :
-38 contribuables, soit 76% estiment que ce probleme est du a un
manqgue de cohésion.
-12 contribuables, soit un taux de 24% déclarent que ce
comportement est d0 a une position unilatérale adoptée par

I’Administration.
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Tableau n°5 : Point de réponse a la question n°2

Modalités Fréquence absolue Fréquence relative (%)

Manque de cohésion nationale 38 76

Position unilatérale de

L’Administration 12 24

Total 50 100

Source : résultat d’'enquéte

De l'entretien avec les cadres de la DLC, il ressort qu’il existe
une séance de concertation entre I'’Administration fiscale de tous les
Etats membres et 'UEMOA chargée d’harmoniser les législations a

travers la conciliation de leurs positions.

Mais, cette concertation au sein de la DGID sur le plan national
avec ses partenaires est inexistante. Ce qui explique dailleurs

I'absence de conciliation des positions des deux parties.

Ainsi, certains rejettent l'idée de concertation en ce sens que
I’Administration ceuvre pour un intérét général et non particulier. C'est
ce qui explique dailleurs la préparation en vase clos des textes

fiscaux.

Il ressort également du guide d’entretien, qu’'en dehors de la
journée porte ouverte organiseée, les contribuables ne bénéficient
concretement et ouvertement daucune autre alternative de
communication capable d’entrer en relation avec le fisc sauf si ces
derniers se mélent a des soubresauts politiques qui détruit 'image et

la vie fiscale du pays.
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Cette absence d'un cadre de concertation, est donc due au fait
gue les textes fiscaux et leurs mesures d’'application sont préparés et

modifiés dans les quatre murs de I’Administration fiscale.

La revue documentaire effectuée grace au document relatif aux
« propositions pour une réforme de la gouvernance fiscale de février

2005 » confirme le développement precedent.

La gouvernance fiscale telle que définie, doit impliquer la
participation de tous les acteurs au développement et dans une

cohésion nationale.

Existe il une participation de tous les acteurs au développement
dans une cohésion nationale quand les contribuables sont mises en

marge dans la prise des décisions les concernant ?

La réponse est négative. Or, ceux-ci sont les mieux indiqués
pour connaitre des insuffisances des textes et les réalites sur le
terrain. Leur implication dans la vie fiscale permet au décideur
d’adopter des textes non susceptibles de difficultés majeures lors

d'une mise en ceuvre desdits textes.

De l'analyse des données il faut noter que l'instauration d'un
cadre permanent de dialogue entre 'Administration et ses partenaires

permet d’'atteindre certains objectifs dont :

- la meilleure connaissance entre les responsables des structures

et les préoccupations des uns et des autres ;

-lassurance d'un dialogue permanent entre les deux

partenaires ;
- I'anticipation et la résolution des problemes ;
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- I'évolution de la vie économique.

L'impact majeur des ces rencontres serait d’'instituer un dialogue
permanent, seul gage d’'une meilleure compréhension et d’'une plus
grande implication des partenaires institutionnels et privés dans les

orientations stratégiques et économiques du pays.

C-/Vérification des hypothéeses et établissement du

diagnostic

1)_Vérification des hypothéses.

a) Degré de validation de I’hypothése N°1

Quantitativement les hypotheses qui ont servi de base a notre
analyse ont révelé que le contentieux pouvant infirmer les impositions
source d’une transposition peu fidéle des normes communautaires est
due :

- a l'ignorance des principes communautaires préétablis : 40%
- absence de réciprocité entre les pays membres 8%.
- besoin d’élargir I'assiette fiscale : 52%.

Seule I'hypothése selon laguelle, le contentieux pouvant infirmer
les impositions s’explique au besoin délargir l'assiette fiscale, se
trouve étre partiellement vérifiée. Car une hypothése ne peut étre
vérifiée, que si les données recueillies présentent une fréquence
relative supérieure a 52%.

En outre l'entretien direct nous a permis de recueillir les
réponses identiques a ce sujet.

Pour la majorité des cadres rencontrés, le seul moyen de
couverture des charges publiqgues en dehors de I'emprunt est I'imp0t.
La réalisation de cet objectif socio-économique de I'Etat nécessite

obligatoirement le renchérissement de la caisse de I'Etat. Pour y
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parvenir I' Administration fiscale doit jouer sa partition en élargissant
I'assiette fiscale. Il s'agit d'une raison légitime surtout pour satisfaire
les besoins sociaux. Exemple : la satisfaction des revendications de
tous les travailleurs.

Ces raisons viennent donc confirmer I'hypothese selon laquelle
le contentieux pouvant infirmer les impositions source d'une
transposition peu fidele des directives s’explique par le besoin d'élargir
I'assiette fiscale.

L’hypothese spécifique n°1 est donc entierement vérifiée puisque

les autres hypotheses ont été catégoriguement rejetées.

b) Degré de validation de I’hypothese n°2

Les données quantitatives aboutissent aux résultats ci-apres :

- Manque de cohésion nationale : 76%
- Position unilatérale de I'administration : 24%

Seule I'nypothése selon laquelle, I'absence d’'un cadre formel de
concertation entre les partenaires répond a la condition du seuil de
décision du nombre le plus éleve.

Elle se trouve étre partiellement vérifiee puisque nous devons le
confirmer par un entretien et une revue de littérature.

De l'entretien, il en ressort effectivement que les textes fiscaux
se préparent en vase dos par '’Administration ; ce qui exclut toute
tentative de concertation et de consultations.

De la revue de littérature il a été démontré que tous les textes
fiscaux méme au niveau des pays européens se préparent en vase dos
par I'Administration, conséquence d'une absence de concertation

aupres des contribuables.
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2- Etablissement du Diagnostic

a- Elément de synthese du diagnostic lié au
probléme spécifique n°1
La vérification de I'hypothése n°l nous permet de retenir
définitivement que la non-conformité entre une norme communautaire

et interne est due au besoin d’élargir I'assiette fiscale.

b- EIément de synthése du diagnostic lié au
probléme spécifique n°2
La vérification de I'hypothése n°2 nous permet de retenir
définitivement que l'absence d'un cadre formel de concertation
s’explique par un manque de cohésion nationale.
Il nous faut a présent proposer les conditions d’éradication des

causes se trouvant a la base des problemes.

Paragraphe 2 : Approches de solutions et conditions

de mise en oeuvre
L'objectif fixé est de suggérer les conditions d’'une transposition
fidele des normes communautaires.
Ainsi nous pourrons proposer des approches de solutions et fixer
les conditions de mise en ceuvre pour une transposition fidele des

normes communautaires.

A-/Approches de solutions

Il sS'agira de proposer les solutions, qui permettront I'éradication
des différentes causes réelles se trouvant a la base de chaque
probléeme spécifique et par ricochet conduiront a la résolution dudit

probleme.
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1-Approches de solutions au probleme de contentieux tendant a

infirmer les impositions

Du diagnostic établi, il ressort que le contentieux source d'une
transposition peu fidele des normes communautaires est dd au besoin
d’élargissement de l'assiette fiscale.

L'adoption de toute décision dépend de la convenance
personnelle des dirigeants et de la politique en place. Ce qui cause les
difficultés d’application dans la pratique en ce sens que ces décisions
ne considerent pas toutes les réalités économiques et conjoncturelles
du Bénin.

De ce fait 'Administration devra légiférer le principe d’autonomie
du droit fiscal pouvant lui permettre de justifier ces pratiques.

En effet au regard des autres branches publiques comme au
regard du droit privé la loi fiscale posséde une indépendance qui lui
permet d’établir ses propres regles. Lorsque les dispositions
communautaires sont prises sans tenir compte de nos realités
conjoncturelles, '’Administration peut toutefois invoquer ce principe.
Mais ce principe ne doit pas constituer un alibi a une certaine
ignorance réciproque des fiscalistes et des juristes.

De plus elle devra adopter un comportement identique au
réalisme du droit fiscal puisque le droit fiscal frappe les réalités
économiques et non les abstractions juridiques.

Au demeurant, aucun droit n’est proprement autonome et tout
droit objectif quelconque est nécessairement spécifique. Des qu’'une
partie du droit est séparée du reste pour étre désigné par un nom
correspondant a son objet elle atteste de sa spécificité et en tire ces

caracteres d’'indépendance.
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En outre elle devra sensibiliser les contribuables a effectuer une
mise en ceuvre des dispositions fiscales sans usage de manceuvres

frauduleuses.

2- Approches de solutions au probleme dabsence d'un cadre formel de

concertation entre 'Administration et ses partenaires institutionnels et
DIrives
Le diagnostic établi révele que l'absence d'un cadre formel de

concertation entre I'’Administration et ses partenaires institutionnels
privés est due a un manque de cohésion.

Pour ce faire nous suggérons la mise en place d’'une structure
chargée d'assurer la concertation entre [I'Administration et ses
partenaires en vue de favoriser la conciliation des positions.

Elle consistera en la création d'un environnement d’échanges au
cours de la préparation des textes fiscaux.

La concertation de la loi fiscale est indispensable en sorte que les
contribuables sont les mieux placés pour percevoir les éventuelles
difficultés pratiques de la législation. lls sont également bien placés
pour souligner le caractere potentiellement injuste ou trop lourd de
certaines dispositions.

Elle constitue un exercice compliqué dans la mesure ou les
objectifs des contribuables peuvent toutefois s'opposer a lintérét
général. Mais son instauration limiterait toute difficulté d’application.

L’Administration devra expérimenter d’abord une concertation
peu formalisée, officieuse. A l'instar de la France elle doit ceuvrer a la
mise en place d'une consultation officieuse entre la DLC, les

organisations socio professionnelles, la chambre de commerce et
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d’'industrie de méme que les ordres professionnels.

Le mode de concertation devra étre expérimenté au bout d’'une
durée d'un an.

Aprés cette expérience elle doit formaliser et rendre officielle la
concertation en vue de favoriser un processus optimal de décision.
Cette solution ne peut étre efficace que si le systeme ne privilégie pas
les coalitions d’intérét les mieux armées et les personnalités consultées
intuitu personae. Dans cette condition elle parviendra a prévenir les
sérieux problemes d’application de la norme.

En outre a I'instar du CANADA avec /e Joint Commitee on
Taxation et du Board of Taxation australien elle, devra installer
un comité de concertation formalisée regroupant les représentants du
Ministere des finances, les membres des secteurs privé public ou
universitaire.

Ce comitée doit étre régulierement consulté avant l'adoption
d’'une norme.

Pour la rédaction des textes d'application de la loi fiscale,
I’Administration doit entretenir des contacts relativement étroits avec
les représentants des professions intéressees.

Ainsi elle doit en amont de la décision, formaliser les
procédures de concertation. Cette formalisation en matiere fiscale
consiste :

- a instaurer une concertation systématique et ouverte, sur la
base d'un projet précis, publiguement accessible et avec un délai
minimal de réflexion (au moins deux mois) ;

- a systématiser les études d’'impact rendues publiques, dans

une logique d’évaluation ex ante transparente des mesures fiscales.
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Ensuite elle doit réhabiliter la loi fiscale, afin de consolider le
contrat fiscal par :

- I'encadrement au plan juridique des conditions dans lesquelles la loi
peut changer au cours du temps ;

- le développement des contacts plus réguliers entre les membres
des commissions des finances et les acteurs de la fiscalité
(Administration, Entreprises).

Enfin en aval de la décision elle doit rénover la démarche
d’évaluation, clé d’'une nouvelle gouvernance fiscale. A ce niveau elle
doit :

- rendre obligatoire I'évaluation de toute réforme de la Iégislation
fiscale, par exemple a horizon de deux ans ;

- faciliter l'acces aux données fiscales, afin de permettre le
développement d’expertise externe crédible en matiere fiscale ;

- Créer un observatoire indépendant de la fiscalité, qui aurait pour
vocation a alimenter le débat public en fournissant une expertise
indépendante sur les enjeux fiscaux ainsi que sur ['utilisation de
I'outil fiscal a des fins de politigue économique. Cet observatoire

doit émettre des propositions d’ameélioration de la législation fiscale.

B-/ Conditions de mise en ceuvre

L’harmonisation des modalités de gestion des impo6ts, doit
accompagner I'harmonisation des Iégislations fiscales des Etats
membres. Le rapprochement des méthodes d’administration de
I'imp6t, est un facteur de transparence et garantit un traitement
homogene, pour les opérateurs économiques quel que soit le lieu
d’exploitation. Dans I'immeédiat, I'harmonisation permet d’améliorer les

échanges de renseignements entre les services des Etats membres.
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En effet, l'efficacité des Administrations fiscales dépend en
premier lieu de leur bonne collaboration avec leurs partenaires
institutionnels. La réalisation progressive des objectifs du traité se
traduit par la réalisation d’échanges économiques de plus en plus
fréquents au sein de l'union. L'échange d’informations devient
indispensable pour le contréle de l'impdt et constitue la meilleure
garantie du respect de la législation fiscale.

La mise en ceuvre de ces solutions dépend d'une action
gouvernementale. L’Etat doit ainsi favoriser et encourager cette
procédure de concertation a travers sa codification. Ainsi la structure
de concertation doit :

1- Consulter largement tout au long du processus d’élaboration
d’'une politique, en accordant un délai minimum de 12 semaines
de consultation ;

2- Etre précis sur le contenu des propositions, des acteurs
concernés, les questions posées ainsi que les délais accordeés
pour y répondre ;

3- Garantir une consultation claire et largement accessible, sur la
base d'un document accompagné d’'une synthese résumant les
principaux enjeux ;

4- Donner un retour d’'information sur les réponses recues et sur la
maniére dont le processus de consultation a influencé la
décision ;

5- Veiller a la bonne mise en ceuvre de la procédure de
consultation, en désignant notamment dans chaque
département ministériel un agent chargé de la coordination et de

I’évaluation de cette démarche ;
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6- Accompagner la consultation d’'une étude d’'impact soulignant les
gains, les colts et les risques de la proposition ainsi que, le cas
échéant, les alternatives envisageables.

Notons que ces solutions sont celles proposées pour une bonne

gouvernance fiscale.
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CONCLuston GENERALE
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Eu égard aux priorités définies par la Conférence des Chefs d’Etat
et de Gouvernement, la commission a entrepris des actions en vue de
I’'harmonisation des fiscalités indirectes intérieures des Etats membres
de I'Union.

Ensuite & moyen terme, 'UEMOA a eu pour objectif de préparer
le programme d’harmonisation au sein de l'union. Elle recherche donc
une application d’'une fiscalité directe et indirecte au sein de I'union.

Les réformes nécessaires doivent étre entreprises dans un cadre
communautaire en tenant compte non seulement de [l'apport
technique des fiscalistes et autres cadres des partenaires
institutionnels et privées mais aussi de celui des contribuables citoyens.
A défaut, I'émergence des mesures fiscales non concertées nuirait au
renforcement de l'intégration régionale.

La gestion des textes fiscaux communautaires, quelle que soit leur
forme (directives, reglements, recommandations) est difficile en ce
sens que ces textes ignorent un tant soit peu les réalités
conjoncturelles de chaque pays.

Au terme de [Iétude sur la transposition des directives
communautaires il faut retenir que de sérieuses difficultés existent du
fait de la caducité des actes administratifs et législatifs auxquels
s'accrochent certains Etats membres pour la défense de leur
souveraineté nationale.

L'Etat ne peut engager ses dépenses sans une collecte de
ressources au préalable ; le pouvoir de redistribution des dépenses
publiques dépendant de la performance de la fiscalité. Mais le besoin
en ressources ne se traduit pas par un relevement des taux (AIB) ni

par une suppression des exoneérations (TVA).
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Malgré cette difficulté, on releve que de grandes tendances sont en
réalisation dans le domaine de la convergence des politiques fiscales.
Cette derniere peut stimuler quelgque peu la croissance économique de
certains Etats membres et de tendre au renforcement de l'intégration
sous régionale.

L'UEMOA peut contribuer a I'’émergence économique des Etats
membres industriellement compétitifs.

Les divergences dans les Iégislations fiscales rendent complexe la
fiscalité. Or une harmonisation rendant la fiscalité des pays de
'TUEMOA plus transparente, peut contribuer a réduire les incertitudes
et les risques qui entravent les transactions. La simplification du
systeme fiscal peut donc améliorer I'efficacité de I'Administration des

impots et se traduire par une augmentation des recettes fiscales.
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e Ministere des Finances et
de 'Economie - Arrété n°339/MFE/DC/SM/ DGID portant
attributions, organisations

et fonctionnement de la DGID ;

e DGID - Note de service n°134/MF/DC/DGID/DLC
du 08 novembre 1995 portant attribution
organisation et fonctionnement
de la Direction de la Législation et

du Contentieux
Réalisé et soutenu par Elvire AKINDES



CONTRIBUTION A UNE FIDELE TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES DE 81
L’'UEMOA

- Compte rendu succinct des travaux du comité
ad hoc chargé de conformer la fiscalité
pétroliere béninoise et le systeme d’acompte
sur imp0t assis sur les bénéfices, percu en
régime intérieur et au cordon
douanier, aux directives n°06 et
07/2001/CM/UEMOA du 26 novembre 2001 ;

e Site Internet - http:// www.uemoa.int /

- www. Alize. Finances. Gov. fr.

e VI Autres - Constitution béninoise du 10 décembre
1990, page 56 ;
- Lexique des termes juridiques ;
- Propositions pour une réforme
de la gouvernance fiscale, février 2005 ;
- Plateforme 2008, propositions fiscales du
secteur privé a/s loi de finances gestion

2009, juillet 2008.
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ANNEXE 1

Guide d’entretien avec les cadres de la DGID

—

- Existe-il une séance de concertation entre I'administration
fiscale (plus précisément les cadres de la DLC) et les organes
de TUEMOA avant 'adoption d’'une norme ?

2- Quelle est la procédure d’élaboration des textes fiscaux en
général, et en particulier ceux de TUEMOA ?

3- Quels avantages ou inconvénients '’Administration tire de
cette intégration?

4- Existe 1l un systeme de justice compensation entre les pays
lorsqu'un Etat recouvre moins qu’il ne devrait ?

5- La non conformité entre les prescriptions communautaires et
celles internes est elle source de contentieux ?

6- Quelles peuvent étre les raisons d’'un refus d’application des
normes communautaires ?

7- Peut-on penser a légiférer le principe d’autonomie du droit
fiscal pour permettre a 'administration de justifier certaines
ces pratiques ?

8- Donnez des cas ou les textes sont pris, mais ne sont
suffisamment clairs.

9- Existe-t-1l un systeme d’échanges entre les décideurs de la
fiscalité et les contribuables ?

10- Les autres Etats membres de TUEMOA respectent-ils les

directives dans leur intégralité ?



ANNEXE 2

Questionnaires a l'attention du personnel la D G | D et les autres

acteurs de la fiscalité

Mesdames /Messieurs

Et tous les acteurs de la fiscalité,

Le présent questionnaire s’inscrit dans le cadre d'une
recherche-diagnostic dans 'optique de la rédaction de notre
mémoire de fin de formation en Administration des Impots au cycle
2de’E N AM.

Il est destiné en effet a connaitre vos points de vue sur
Iapplication des normes communautaires au sien de la DGID et a
proposer des solutions idoines dans I'intérét de faciliter une fidele
transposition des dispositions communautaires.

Nous vous prions de bien vouloir apporter votre contribution a
la réalisation de cette étude en répondant aux questions suivantes :

1- Quelle est la raison d’'un contentieux en cas de non
conformité entre les prescriptions communautaires et
internes ?

[] Ignorance des principes communautaires préétablis ;

[] Absence d’un comportement réciproque des Etats membres ;

[ ] Besoin d’élargir 'assiette fiscale ;

[ ] Autres a préciser.



2 — A quoi est due 'absence d’'un cadre formel de concertation
entre TAdministration et ses partenaires institutionnels ?
[ ] L’Administration adopte une position unilatérale ;

[] Manque de cohésion nationale



ANNEXE 3

ORGANES DE DIRECTION
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Y
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