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RESUME

Le dimanche 1°* janvier 2012, la République Démocratique du Congo
devenait le 48eme Etat africain sur 54 a se doter de la TVA. C’est une
ordonnance —loi, du 20 ao(t 2010, prise sur habilitation législative et
complétée par un décret du 22 novembre 2011 qui a fait de ce pays le

dernier géant du continent a opérer la transition fiscale voulue par le FMI.

Il a fallu dix ans de travaux au sein de la DGI, en participation avec les
professionnels et sous le contrdle permanent d’'un représentant a demeure du
FMI et de missions semestrielles de contrble, pour que cet impo6t s’applique
au total a 5600 contribuables ayant plus de 80 000 dollars de chiffre
d’affaires, avec une espérance d’arriver a 15 000 assujettis dans un pays aux

60 millions d’habitants.

Par conséquent, si I’élaboration progressive et participative de cette
TVA est une réussite intégralement administrative, puisqu’a part une breve
consultation du Sénat, le Parlement n’ a pas eu la possibilité d’émettre un
consentement, méme apres sa réelection en 2012, lorsqu’il a fallu compléter
le régime initial , avec un droit d’option par exemple, au bout d’'un an d'une
gestion qui a posé les difficiles problémes attendus, pour le traitement
comptable des remboursements de crédits d’amont, une question iconoclaste
reste posée : était ce vraiment une nécessité que d’avoir une TVA dans un

pays ou la guerre endémique sévita |’ est ?

Certes les autres pays africains I'ont. Le modele RDC de la TVA introduite,
s’inspire d’ailleurs largement de ce qui se fait dans le continent, avec des
seuils d’imposition, des exonérations et une unicité de taux que I'on retrouve
en dautres pays et qui est conforme aux prescriptions de directives
harmonisatrices d’'unions régionales . Mais mis a part la contrainte du FMI qui
ne laisse pas le choix, méme avec des rentrées fiscales nettement

améliorées, par rapport a celles de I'ancienne taxation du chiffre d’affaires,



MATENDA KYELU Athanase | L'Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

n‘aurait il pas été plus efficace daller a l'audace d'une mutation de la
technologie des droits de douane , pour les rendre déductibles , tout en les
conservant , au lieu de s’aligner sur la solution classique de leur réduction et
de leur suppression, avec en compensation l'introduction précisément d'une
TVA ?

C’est ce changement de paradigme dans la politique fiscale que cet
ouvrage propose en final d’un bilan critique de l'introduction de la TVA.

Descripteurs : FMI, administration fiscale, transition fiscale, lobbying, fiscalité
agricole, République Démocratique du Congo, douanes, pétroliers, TVA.

INTRODUCTION OF VAT IN DEMOCRATIC REPUBLIC OF CONGO:
CONTRIBUTION TO THEORY OF TAX DECISION

ABSTRACT

Sunday 1 January 2012, the Democratic Republic of Congo became the
48th African state of 54 to adopt VAT. This is an order-law of 20 August 2010,
taken on enabling legislation and supplemented by a decree of November 22,
2011 that has made this country the last giant of the continent to the transition
tax required by the IMF.

It took ten years of work within the DGI, in participation with professionals
and under the constant supervision of a representative of the IMF and
remains biannual mission control for this tax applies to all taxpayers in 5600
with more than 80 thousand dollars in revenue, with a hope of reaching
15,000 subjects in a country with 60 million inhabitants.

Therefore, if the progressive development and the participatory VAT is

a full administrative success, since apart from a brief consultation with the
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Senate, Parliament has not been able to issue a consent, even after his
reelection in 2012 when it came to complete the original plan, with a right of
option for example, after a year's management who posed difficult problems
expected for the accounting treatment of loan repayments upstream,
iconoclastic a question remains unanswered: was it really a necessity to have

a VAT in a country where war rages endemic to the east?

While other African countries have. The DRC model of VAT introduced also
draws heavily on what happens in the continent, with tax thresholds,
exemptions and uniformity of rates found in other countries and complies with
guidelines harmonizers’ regional unions. But apart from the stress of the IMF
leaves no choice, even with tax revenues significantly improved compared to
the old taxation revenue, would not it have been more efficient to go to the
audacity of a changing technology tariffs to make them tax-deductible, while
keeping them instead to align itself with the classical solution of their
reduction and deletion, with the introduction of compensation precisely a
VAT?

This is a paradigm shift in fiscal policy that this book offers a critical final of the
introduction of VAT.

Keywords : IMF, tax administration, fiscal transition, Stace Building, lobbying, fiscal

transition, agricultural taxation, Democratic Republic of the Congo, customs.
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PRINCIPALES ABREVIATIONS

ACP : Groupe des Etats d’Afrique, des Caraibes et du Pacifique.

AEF : Afrique Equatoriale Frangaise

AFRITAC : Centre Africain d’Assistance Technique

ACP : Etats d’Afrique, Caraibes, Pacifique
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BCEAO : Banque Centrale des Etats de I'Afrique de I'Ouest.

BEAC : Banque des Etats d’Afrique Centrale

BIRD Banque Internationale pour la Reconstruction et le Développement

BM : Banque Mondiale.

BOAD : Banque Ouest Africaine de Développement.

CAFRAD : Centre Africain de Formation et de Recherche Administratives pour
le Développement

CEA - ONU: Commission Economique de 'ONU pour I’Afrique

CEAO : Communauté des Etats de I'Afrique de I'Ouest

CEA-OUA : Commission Economique pour I'Afrique

CEDEAO : Communauté Economique des Etats de L’Afrique de I'Ouest
CEEAC : Communauté économique des Etats de I’Afrique Centrale

CEMAC : Communauté Economique et Monétaire de I'Afrique Centrale

CGl : Code Général des Impots

CJUE : Cour de Justice de I'Union Européenne

CLF Conférence sur la Législation Fiscale (Congo-Brazzaville)

COMESA : Marché Commun de I'Afrique Orientale et Australe

CREDAF : Centre de Rencontres et d'Etudes des Dirigeants des
Administrations Fiscales

CRF : Commission de Réforme Fiscale (Cameroun)

CSSDCA : Conférence sur La Sécurité, La Stabilité, le développement et la
Coopération en Afrique

D : Recueil Dalloz

DGD : Direction Générale des Douanes

DGDA : Direction Générale des Douanes et des Accises
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DGE : Direction de Grandes Entreprises

Ed. : Editions

EDJA : Editions Juridiques Africaines

EIED : Ecole Inter-états des Douanes (de la CEMAC)

FAO : Organisation des Nations Unies pour I’Alimentation et I’Agriculture
FCFA : Franc de la Communauté Financiere Africaine

FEC : Fédération des Entreprises Congolaises

FMI : Fonds Monétaire international

GATT : General Agreement on Tariffs and Trade (Accord Général sur les Tarifs
Douaniers et le Commerce)

IDE : Investissement Direct Etranger

IFA : International Fiscal Association

[IAP : Institut International d’Administration Publique

IS : Impot sur les Sociétes

JCP : Juris Classeur Périodique

JO : Journal Officiel

LGDJ : Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence

LITEC : Librairie Technique

MAEP : Mécanisme Africain d’ Evaluation par les Pairs

NIF : Numéro d’ldentification Fiscale

NTIC : Nouvelles Technologies de I'Information et de la Communication
OCDE Organisation de coopération et de développement économique
OHADA : Organisation Pour I'harmonisation du Droit des Affaires

OIT : Organisation Mondiale du Travail

OMC : Organisation Mondiale du Commerce

OMVS : Organisation pour la Mise en Valeur du Fleuve Sénégal

ONU : Organisation de Nations Unies

Op. cit. : Opus cité dans I'ouvrage

OUA : Organisation de [|'Unité Africaine, devenue en juillet 2002 I'Union
africaine

PAS : Programme d’Ajustement Structurel

Penant : Revue Penant

PNUD : Programme des Nations Unies pour le Développent.

PPA : Parlement Panafricain
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PRFRFAC Péle Régional de Formation des Régies Financieres d’Afrique
Centrale

PSRSA : Association pour le Développement de la Riziculture en Afrique de
I'Ouest.

RA : Revue Administrative

RDC : République Démocratique du Congo

RDP : Revue de Droit Public et de la Science Politique

RFDA Revue Francaise de Droit Administratif

RFFP : Revue Francaise de Finances Publiques

RISA : Revue Internationale des Sciences Administratives

RJP : Revue Juridique et Politique (des Etats francophones)

RJPIC : Revue Juridique, Indépendance et Coopération

SACU : Southern African Development Communauty (Communauté de
développement d'Afrique Australe)

SADC : South African Development Cooperation (Coopération de
Développement Sud africain)

SAFPF : Société Africaine de Finances Publiques et de Fiscalité

SPG : Systeme de s préférences généralisées

TCA : Taxe sur le Chiffre d’Affaires

TEC :Tarif Extérieur Commun

TPG :Tarif Préférentiel Généralise

UA : Union Africaine

UDE : Union Douaniére Equatoriale

UDEAC Union Douaniére et Economique des Etats de | ‘Afrique Centrale,
remplacée, en1994, par la CEMAC UEAC Union Economique de I'Afrique
Centrale

UDAO : Union Douaniere de I'Afrique de I'Ouest.

UDEAC : Union Douaniére et Economique des Etats de | ‘Afrique Centrale.
UDEAO : Union Douaniére des Etats de I'Afrique et I'Ouest.

UEMOA : Union Economique et Monétaire Ouest Africain.

UMA : Union du Maghreb Arabe.

UMOA : Union Monétaire Ouest-Africaine.

USAID : United States Agency for International Development (Agence Ameéricaine
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INTRODUCTION

1-Le dimanche 1°* janvier 2012, la Républigue Démocratique du Congo
rejoignait la grande communauté des Etats ayant une TVA! C’est une
Ordonnance -Loi, du 20 aodt 2010-, prise sur habilitation Iégislative et
complétée par un décret du 22 novembre 2011 qui a fait de ce pays continent,
a la population équivalente a celle de la France de Maurice Lauré, le pere
précisément de la TVA? un des derniers Etats sub-sahariens, sur 48, & se
doter de cette technologie fiscale assurant la neutralité économique de I'impot

prélevé®,

En effet en Afrique, comme le montre la carte ci contre, seuls I’Angola et
cing autres pays, Sierra Leone, la Libye*, la Gambie la Somalie et I'Erythrée
n'avaient pas encore, en 2012, la TVA, aprés que huit pays aient mis a profit
le XXleme siecle pour [Il'adopter, plus de quarante apres la Cote d’lvoire,
premier pays de tout le continent a I'avoir fait, le 1°" janvier 1960. C’est a dire

! Sur le jour de l'introduction de la TVA en RDC, cf. La référence Plus, Quotidien de
RDC, 5 janvier 2012, TVA : Une grande réforme fiscale p.1 et 16.

’Sur Ihistoire de cette invention majeure, la deuxiéme dans [Ihistoire des
technologies fiscales, aprés Iinvention, fin XIX®*"® début XX°"® siecle, de la
progressivité de I'imp6t, et avant l'invention de la technologie des droits de douane
déductible, par I'équipe de recherche de I'Université Paris Il, sur les «Technologies
fiscales du futur », du professeur Martinez, cf. 'avant dernier livre de Maurice
Lauré, avant sa disparition en 2001, Science fiscale, PUF, Paris, 1993; G Egret, La
TVA, Que Sais Je ? 4°™ édition, Paris, 1996. Chef pendant 40 ans du service fiscal
du CNPF, I'ancien MEDEF patronal, G. Egret, si un Nobel de la fiscalité avait existé,
l'aurait partagé avec Maurice Lauré, au titre de la co-invention de la TVA ; Denys
Brunel, La TVA, invention francaise, révolution mondiale, Eyrolles, Paris, 2012, P.50
et suivantes ; Maurice Lauré, La TVA, Ed. Sirey, 1952 ; Alain Frenkel, La genéese de
la TVA, Thése Paris Il, 1974.

¥ Mbuilu Massongele Honorine, La TVA dans le monde des affaires en RDC,
mariage ou controverse, Mémoire Institut Supérieur de Commerce, Kinshasa,
2011p.44. Gérard Chambas, Fiscalité et développement en Afrique sub saharienne,
Economica, 1994, p.97; Tayayé Ntonda Aiomé, Etude de l'instauration de la TVA
dans le systéme fiscal congolais en remplacement de I'imp6t sur le chiffre d’affaires,
Mémoire Université Kinshasa, Faculté de droit, 2007, p .74.

*En 2006 la Libye avait adopté toutefois un projet de TVA.

-12 -
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rien moins que vingt sept ans avant la Gréce ou vingt neuf ans avant le

Portugal®.

Figure No. 1

Les 6 pays Africains sans TVA
(2012)

Pays n'ayant pas de TVA

Algérie

Mauritanie

Sénéga
s G
. Burkina Fask
’ Cite
d'Ivoire 3 Reép.

Q Centrafricaine

A8
§ Reép,
3 démo,
du Congo

7

les pays n'ayant pas laTVA Afrigue du Su

a Comaoros

o
hue *

Madagagcar

Ces pays exceptés, on voit que le continent africain a rejoint I'Europe
berceau de la TVA. Sous pression du FMI, des contraintes des unions
economiques ou du mimeétisme, la TVA a gagné tous les pays africains,

® Sur le calendrier d’introduction de la TVA communautaire en Europe, cf. Jean
Michel Communier, Droit fiscal communautaire, Bruylant, Bruxelles, p.206.
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francophones, lusophones® ou anglophones, comme elle avait déja gagné
tous les pays du continent latino américain, du Nicaragua au Brésil’ ou de
I’Océanie des iles Fidji. Cela s’est fait en 4 vagues a partir de la décennie 60.
C’est surtout dans la décennie 90 et a partir de la décennie 2000 que I'Afrique
s’est convertie a la TVA. La carte ci jointe le montre.

Figure No. 2

1960- 2012
L’introduction de la TVA en 4 vagues

Décennies d'introduction
de laTVA

23

[ s
5T of Sabd

o Cameras

ol a tibcarbidus
Zimbab e, ar
Botsw ana

|:| Décennie 60
Bl Décennie 80
Bl Décennie 90

Pas de TVA

® Sur la TVA au Cap vert ou au Mozambique, cf. Clotilde Celorico Palma, Introducao
ao imposto sobre o valor Acrescentado Mogcambicano, Almedina editeur, Coimbra,
2012, pages 11 et 12 pour une bibliographie; Sergio Vasques, A introducao di IVA
em Cabo verde, in IVA para Brasil , Contributos....op.cit.pages 157 a 172.

" Sur la TVA au Brésil, cf. Osvaldo Othon de Pontes Sraiva Filho, Sergio Vasquez,
Vasco Branco Guimares, IVA para o Brasil, Contributos para reforma da tributagoa

do consumo, Instituto Forum de direito Tributario, editora forum, Belo Horizonte,
2007.

-14 -
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Tant et si bien qu’aujourd’hui, de part et d’autres du Sahara, tous les Etats,
francophones bien s(r, mais aussi anglophones, sans parler de la curiosité
historique d'une TVA « sui generis » dans les deux territoires espagnols de
Ceuta et Melilla en Afrique marocaine®, ont maintenant fait leur transition
fiscale vers cet impdt. La RDC a été le dernier a compléter la carte de

I’Afrique de la TVA que | ‘on peut voir ci contre.

Figure No. 3

Les pays ayant la TVA en Afrique
(2012)

Pays ayant la TVA en 2012

o Cemores
B

- Les pays ayant la TVA en 2012

8 Sur le régime spécifique de la TVA dans les « deux Présides » espagnols sur le
territoire marocain et aux lles Canaries, cf. Antonio Vasquez del Rey, La TVA a
Ceuta, Melilla et aux Canaries, rapport aux XVII®™® Universités fiscales
européennes de printemps, La TVA en Afrique, Oujda, 16-17 mai 2012 : «A Ceuta et
Melilla ne s’applique pas la TVA mais un Impdt sur la Production, les Services et
I"Importation (IPSI). Certes ce imp6t ressemble a une TVA avec ses en matiére
d’assujettis, d’exonérations de base imposable, etc. Mais c’est un impdét pourtant
différent».

- 15 -
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C’est au terme d'un long processus, d’exploration, de réflexion et de
législation, étalé sur une décennie, de 2002 a 2012, que ce grand saut fiscal
et économique a été effectué en Républiqgue Démocratique du Congo. Comme
a chaque étape de cette grande aventure administrative et politique, on a
trouvé, du Fonds Monétaire International aux simples et traditionnelles
commissions administratives et de grands cabinets mondiaux de conseil aux
universitaires, toute la gamme des acteurs faisant une réforme fiscale, celle-ci

a pris la dimension d’un cas d’école. Et méme d’un double cas.

Si ce processus d'introduction de la TVA illustre a lui seul en effet de tout
ce qui fait une réforme fiscale, de la naissance mystérieuse de son idée a sa
concrétisation, bien plus en aval, sous forme de I'imp6t qu’il a génére, il est
aussi et surtout I'exemple parfait des dangers d’'une construction fiscale

élaborée en circuit fermé, entre initiés de la fiscalité.

Dés les premiers jours de janvier 2012, lorsque brutalement les prix se sont
mis a flamber a Kinshasa, Lubumbashi ou en d’autres villes de la RDC, le
pays a découvert I'existence d’'une réforme dont les auteurs avaient oublié de
lui en parler. L’'inquiétude s’est alors installée. D’abord évidemment chez les
consommateurs, véritables contribuables supportant en bout de chaine la
répercussion de la TVA en «tax bearers »°. Ensuite, tout aussi évidemment,
chez les dirigeants politiques sentant trés vite le risque de mécontentement
social. Enfin, au sein méme de I'administration fiscale qui a di en urgence
piloter par arrétés des suspensions sectorielles du nouvel impd6t, tout en
supportant les premieres confrontations avec les réalités, dont elle avait été
jusque la exonérée par un processus d’élaboration juridique sans intervention

de ’Assemblée, pourtant seule habilitée a décider de I'impat.

° Dans la théorie de lincidence fiscale, on distingue le «taxpayer» qui paie
officiellement I'imp6t, en assujetti, du « taxbearer » qui lui en supporte de fait la
charge.

- 16 -
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Ce long cheminement du processus décisionnel, qui vient de conduire a
I'introduction chaotique de la TVA en République Démocratique du Congo, est
ainsi tellement dense, varié et riche en rebondissement, qu’il perd sa simple
dimension monographique pour accéder a du symbolique. Il est devenu une
vitrine de toute politique fiscale en action, avec la pression des lobbys, des
entreprises au FMI, la domination des bureaux, fonctionnant en vase clos, les
réactions de I'opinion et le suivisme du politique. Voila pourquoi il mérite une
etude. Non seulement pour que les contribuables sachent, tres en amont de
leur consentement, comment se fabrique I'impot qu’ils vont devoir payer, mais
aussi pour répondre de facon illustrée aux grandes questions traditionnelles
de la science politique et de la science administrative : Qui décide et

comment 2.

Ce qui en matiere fiscale prend une trés grande acuité. Parce qu’il ne suffit
pas de dire que le Parlement décide, au nom du principe universel du
consentement a I'impo6t , dont on va féter d’ailleurs les 800ans le 15 juin
2015, D’abord parce qu’il y a une usure de ce principe, dans son expression

juridique de la légalité de I'impdt, maintes fois observée®. Ensuite et surtout,

L ucien Sfez, Critique de la décision, Presses de sciences politiques, 4°™® édition,
Pari, 1992 ; et le classique Robert Alan Dhal, Qui gouverne ? Armand Colin, Paris,
1961.

™ Sur ce principe du consentement & I'impdt, que le professeur JC Martinez
analyse comme une norme de jus cogens constitutionnel, au sens de Il'article 53 de
la Convention de Vienne sur le droit des traités, in Droit budgétaire, Litec,
Paris, 1999, p.21 et suivantes, cf. dans une bibliographie immense, JC Martinez et
Caballero Norma,1215-2015: 800 ans de consentement a I'imp6t, a paraitre in
Mélanges Leito de Campos, Brésil, 2012; Victor Uckmar habla de "principios
comunes” ; surtout la thése majeure Philippe Milan, Le consentement a I'impét,
thése Paris Il, 1990, 2 volumes; Bernard Cottret, Histoire de I'Angleterre, Tallendier,
Paris,2007, p.63-66y p. 423 a 433 pour le texte de la Carta Magna posant le
consentement a [I'impdt; Victor Uckmar, Principios comunes del derecho
constitucional tributario, trad. A. Ziino Colanino, Bogota, Ed. Temis, 2002, p.9 et
suivantes; E. L. Woodward, Historia de Inglaterra, Trad. E. Gallego, Madrid, Alianza
Editorial, 1974.cf. Jean Flori, Richard Cceur de Lion — Le roi chevalier, Payot, Paris,
1999,p.46. Antonio Padoa Schioppa, Storia del dritto in Europa, Dal medioevo
all’eta contemporeana, Ed. il Mulino, Bologne, 2007, p. 219, pour la Magna Carta.
Alain Steichen, Manuel de droit fiscal, Tome 1, Editions St Paul, Luxembourg, 2000,
p.7.cf. JC Martinez, Droit fiscal contemporain, Ed Litec, 1985, Tome I.

12 par exemple par le maitre espagnol de Pamplona, Eugenio Simon Acosta, in El
principio de legalidad y la seguridad juridica en el ambito tributario, in C. Hoyos y
Jiménez, C. Garcia Novao, El tributo y su aplicacién :perspectivas para el siglo XXI,
Tomo 1, Marcial Pons, Madrid, 2008, p.558 y s.
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parce qu'au long du processus décisionnel conduisant en final a la norme
fiscale, le Parlement évidemment n’intervient qu'a la derniére phase. Voire,
en cas de délégation de son pouvoir législatif, par une loi d’habilitation comme
tel a été précisément le cas pour la TVA en RDC, apres bien d’autres cas, en
France par exemple pour | ‘adoption méme du Code Général des impots en

1950%, sa participation est encore plus restreinte.

2- La question de savoir alors qui décide est pleinement posée. D’autant que
présente sur cing continents, la TVA concernée ici a pris une telle dimension
de culture fiscale planétaire de masse, comme une sorte de «tax

mainstream »**, que la question de sa reproduction et de sa diffusion, en un

produit de marché fiscal globalisé, donne une nouvelle actualité a

I'interrogation traditionnelle du processus de naissance des idées.

Des réponses ont déja été amenées a travers quelques études de
processus de décision fiscale (A). Il n'y en a pas eu toutefois pour I'Afrique,
si I'on excepte la recherche de I'ancien Directeur Général des Impo6ts du
Maroc'. La présente étude s’y attache avec I'examen du processus

d’introduction d’une réforme fiscale’. Celle de la TVA en RDC (B).

A. L’étude des processus de décision fiscale: Des interrogations

'y a un processus institutionnel d’élaboration législative. Le droit

constitutionnel le donne en décrivant le parcours législatif du projet

13 Sur ces habilitations législatives des « décrets-lois » fiscaux en France, cf. Jean
Lamarque et autres, Droit fiscal général, Lexis 2010. Sur ce code, cf. I'ouvrage clef
de Norma Caballero, La codification fiscale dans le monde, contribution a une
théorie de la codification fiscale, Thése, Paris Il, 4 volumes, 2010 ; publication
L’Harmattan, Paris, 2011 .

4 Sur cette notion de culture « Mainstream » et sur les secrets de la fabrication
industrielle de ses produits musicaux, cinématographiques, séries télévisées ou
best sellers, aux contenus globalisés, cf. Martel Frédéric, Cultura Mainstream,
Coomo nacen los fendmenos de masas, Ed Taurus, Madrid, 2011.

> Noureddine Bensouda. Analyse de la décision fiscale au Maroc, Editions La Croisée
Des Chemins, 2008.

'8 Sur la réforme fiscale, cf. le numéro 116 de la Rev. Frang. de Fin. Publ., Nov 2011,
La réforme fiscale, p.3 a 80.
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gouvernemental a son adoption par un parlement. Mais au dela de cette
mecanique procédurale, le processus décisionnel est sociologiquement plus
complexe qu’une simple affaire de tuyauteries constitutionnelles. Parce qu’au
dela des structures institutionnelles, il y a les flux qui y circulent qui feront en

final la décision.

Comment naissent alors ces flux d’'informations, qui les alimentent ou qui
les modifient, au long des processus d’élaboration Iégislative en général (1°)
et d’élaboration fiscale en particulier ? (2°), ce sont quelques une, des

interrogations a aborder.

1°) Les processus d’élaboration législative

La politique fiscale c’est évidemment I'affaire des institutions. A commencer
par le Parlement. Il est aussi évident qu'une réforme fiscale est conditionnée
par les groupes de pression socio économiques. Jean Claude Martinez a ainsi
étudié I'action « législative » des organisations agricoles frangaises lors de
I'élaboration du régime fiscal des agriculteurs en matiére de TVAY. Mais il

est un troisitme facteur de la politique fiscale : les idées»™®.

Cultures,
théories, valeurs, croyances, idéologies, visions du monde, cadres de
pensée», les idées naissent et sont recues par le soft power d’abord de
maniére informelle, en une sorte de soft law, avant de se traduire « en dur »

dans des normes formelles.

Comment naissent ces idées (a) et comment se « normativisent » elles
dans le droit positif (b), ce sont les deux interrogations du processus de

décision fiscale.

7 JC Martinez, Le statut de contribuable, LGDJ, Paris, 1980. Pour des remarques
sur les groupes de pression fiscale au Maroc, cf Bensouda, Analyse de la décision
fiscale au Maroc, Editions La Croisée Des Chemins, 2008.

8 Sur ces trois « facteurs élémentaires de la politique fiscale », cf. Maurice Leroy,
L'imp6t I'Etat et la société, La sociologie fiscale de la démocratie interventionniste,
Economica, 2010, p.155 et suivantes.
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a) Comment naissent les idées ?

3- Le cheminement mystérieux qui conduit a I'apparition d’'une idée a toujours
passionné. Méme le roman s’y est intéresseé, par exemple pour décrire
'aventure de la naissance d’'un théoreme mathématique avec I'équation de
Boltzmann. Ici, c’est la variante juridigue de cette interrogation qui est
posée’®.Comment une idée juridique et donc fiscale vient elle & la vie ? Par
exemple, comment, fin XIX°™ siécle, émerge Iidée d'une imposition
progressive des revenus, des successions ou des patrimoines ? Comment,
encore, un siécle aprés, I'idée d’'une taxation des transactions financieres
apparait elle au début du XXI*™ siécle ou, pour ce qui fait I'objet de cette
etude, comment nait en Républigue Démocratique du Congo l'idée de la

nécessaire introduction de la TVA?.

Si on percgoit que la question, posée d’ailleurs déja chez les logiciens et en
psychologie des processus mentaux® et aujourd’hui par les sciences de
I'esprit appartient a une interrogation autrement plus vaste, a savoir celle de
I'origine non pas seulement d’'une espéce de vie juridique, mais de la vie elle

méme, on connait alors les deux grandes explications existantes.

Soit une idée, fiscale ici pour ce qui nous retient, vient a la vie normative
sous I'effet du hasard et de la pression de la nécessité?'. La création juridique

est la un processus de Darwinisme normatif (1).

Soit, une idée fiscale n'émerge pas seulement sous la pression d’une
tectonique des faits qui pousse dans le magma de I'économie et de la

société jusqu’a I'éruption meécanique d’une idée de norme, comme une ile

19 Cédric Villani, Théoréme vivant, Grasset, Paris. 2012.

? e grand logicien Polono-américain, Emil L. Post, contemporain des deux autres
géants de la logique, Kurt Gédel et I'anglais AlanTuring, s’est posée la question
dans les années 30 , pour considérer « que c’'est de l'inconscient que sort ce qu'il y
a de nouveau dans la pensée humaine... (comme une fle qui sort de la mer de
I'inconscient) ....(La ) est le siege de la naissance des idées nouvelles », Pierre
Cassou- Nogués, Les démons de Godel, Logique et folie, Editions du Seuil, Paris
2007, p.277.

L Jérdme Monod, Le hasard et la nécessité, éd. Le Seuil, Paris, 1970.
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sort de la mer, mais s’inscrit dans une vision et une finalité. Il y aurait alors un

créationnisme normatif (2)%.

1- Une idée fiscale sous l'effet du hasard et de la nécessité: Le

Darwinisme normatif

Dans son cours de « médiologie », c’est a dire la science qui «étudie les
médiations par lesquelles une idée devient force matérielle» et provoque des
effets concrets®®, Régis Debray montre « que les idées ne poussent pas dans
n'importe quels éco —systemes naturels et techniques ... Elles ont un corps,
en un double sens: d'une part les supports et les outils de transmission,

d’autre part les organisations humaines qui les utilisent »%*,

Appliquée a l'apparition de la TVA en RDC, qui n'est pas tombée du ciel,
'analyse médio logique conduit a s’intéresser aux structures et aux
organisations qui ont servi de vecteur matériel ou de véhicule de transmission
de I'idée jusqu’a lui assurer « son existence sociale »*°>. On trouve alors en
priorité le FMI et les unions ou institutions d’intégration®. Ce que Maurice
Leroy, le sociologue de la fiscalité, appelle « le fagonnage institutionnel de la

politique fiscale »*’ .

Autrement dit, c’est une double nécessité, venant des contraintes du FMI
(*) et de I'harmonisation fiscale dans le cadre des Unions douanieres

africaines (*), a fait naitre l'idée de TVA.

?2Sur I'idée du créationnisme et son débat, cf. Philippe Bornet, Claire Clivaz, Nicole
Durisch Gauthier, Et Dieu créa Darwin: Théorie de I'évolution et créationnisme en Suisse
aujourd’hui, éd. Labor et Fides, Genéve, 2011.

28 Jean Tellez, L’ame et le corps des idées, Introduction & la pensée de Régis
Debray, Ed. Germina, Paris, 2010, Paris, p.97-98.

?* |bidem p.167. Régis Debray, Cours de médiologie générale, Gallimard, Paris,
1991, p.113.

%> Cours de médiologie, op. cit. p.28.

%6 Moise Tchando Kerekou, Union africaine et processus d'intégration, L‘Harmattan,
Paris, 2011.

" Maurice Leroy, op.cit., p.167 et suivantes.
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* La nécessité de la TVA pour satisfaire le FMI bailleur de

fonds.

4- Un Etat dépendant budgétairement des lignes de préts du FMI?® doit
passer par les réformes que ce dernier souhaite. C’est la « conditionnalité »
des préts®®, avec la sanction de la suspension des « facilités de crédits »,
comme en décembre 2012%. D’autant qu'il y a le poids de la dette extérieure,
avec le service de ses intéréts. Par exemple en 2007, I'encours de cette
dette, pour la République Démocratique du Congo, était évaluée a prés de 11

milliards de dollars®..

Pour assurer le service et le remboursement de cette dette, I'institution de
Washington propose [l'instauration de la TVA, considérée comme plus
rentable que le vieil imp6t cumulatif sur le chiffre d’affaires (ICA). Ainsi pour
2007, une simulation prétait a la TVA un rendement de 362 milliards de
Francs Congolais, soit 8,5% du PIB national, alors que la méme année I'ICA
ne rapportait que 155 milliards de FC. Soit uniquement 3,7 % du PIB*.

Le passage a la TVA aurait accru les recettes budgétaires de I'Etat. Elles
auraient augmenté de plus de 74%, passant, en 2006, de 447 milliards a 779
milliards de FC.

La TVA financant, dans cette hypothese, plus de 46% du budget de I'Etat,

evidemment que la capacité du pays a rembourser sa dette serait augmentée

8 Sur les différents mécanismes de préts du FMI, Stand-by arrangement, Flexible
credit line, precaution and liqudity line, extensible fund facility, cf.Gérard Marie
Henry, Le FMI, Groupe Studyrama, Levallois Perret, 2012, pages122-126.

% sur cette conditionnalité, cf. Jean Baptiste Fotsing, Le Pouvoir fiscal en Afrique,
Thése Paris 1, 1991, p...; Ange Bango, L'élaboration et la mise en oeuvre de la
fiscalité dans les pays de la Communauté Economique et Monétaire de I'Afrique Centrale
(CEMAC) thése Lyon 3, 2009,.

% Sur cette suspension, Le Monde , 7 décembre 2012, page 6.

#Tayayé Ntonda Aimé, Etude sur l'instauration de la TVA dans le systéme fiscal
congolais, Mémoire, Faculté de droit, Kinshasa, p.72.

% Tayayé Ntonda Aimé, ibidem, p.72.
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et que cet imp6t sur la consommation compenserait la perte de recettes

budgétaires, induite par la réduction des droits de douane.

Le FMI ayant en effet aussi, au nombre de ces outils politiques, la politique
constante d’ouverture des marchés par le libre échange généralisé, exigeant

la réduction des droits de douane pour aller a leur suppression.

Or, ces droits de douane pouvant représenter en effet jusqu'a 2/3 des
recettes budgétaires d'un Etat du sud, leurs baisses, de rounds de
négociations commerciales du GATT, en cycles de 'OMC, dont I'actuel cycle
de Doha,*® occasionnent évidemment une hémorragie dans les rentrées
fiscales des Etats faiblement développés. L'institution de la TVA est chargée
de procurer, en de c¢a des frontieres, ces recettes perdues au passage de la

frontiere.

C’est dans ce sens que l'idée d’introduction de la TVA, en RDC comme en
d’autres Etats africains, est bien le produit juridigue de la nécessité

budgétaire, provoquée « par I'insertion du pays dans I'économie mondiale »*.

Mécaniquement, cela se comprend. Mais le méme résultat aurait pu étre
atteint avec une technologie autre que la traditionnelle TVA. Sous la direction
du Professeur JC Martinez, I'équipe de recherche fiscale internationale, de
I’'Université Paris Il, a élaboré en effet, depuis le début de la décennie 2000,
une technologie douaniére de nouvelle génération, qui aurait évité aux Etats
du sud de perdre leurs recettes douaniere s, sans pour autant entraver le

commerce international.

% Sur ces négociations commerciales planétaires et le choc douanier, cf., dans une
immense bibliographie, JC Martinez, Les droits de douane déductibles, contre le
retour du protectionnisme, L'Harmattan, 2009; Ricardo Basaldua, Introduccion al
Derecho Aduanero, éd. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2008, Dominique Carreau,
Droit international économique, 4°™° éd., éd. Dalloz, Paris, 2010.

% La préface du « guide du contribuable », en République de Guinée est éclairante
sur ces motivations de l'introduction de la TVA. Le directeur national des impéts y
écrit ainsi : « le processus engagé de réformes fiscales est destiné a mettre en
place un systéme ...adapté a un contexte socio économique moderne avec
I'adoption de la TVA, imp6t unique sur la dépense indispensable a I'insertion du pays
dans I’économie mondiale », Le Guide du contribuable, mars 2002, page 3.
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5- Connue sous le nom de droits de douane déductibles, cette « invention-

révolution»®

montre que l'introduction généralisée de la TVA aurait pu ne
pas étre une idée aussi incontournable qu’il y parait depuis la décennie 90.
On y reviendra en final lors d’'une appréciation de l'efficience de la réforme

fiscale que I'on va étudier®.

Mais I'idée de I'introduction de la TVA s’est bien imposée comme la solution
d’'un Darwinisme d’adaptation par un hasard de calendrier et par une

nécessité budgétaire de se financer.

Mais son introduction était aussi considérée, accessoirement, comme
'adaptation a une deuxieme contrainte : I’harmonisation fiscale dans le cadre
des unions sous régionales: La Communauté économique des Etats de
I’Afrique Centrale (CEEAC) et la SADC, Communauté pour le développement
economique de I'Afrique australe.

* La nécessité de la TVA pour satisfaire aux exigences de

I’lharmonisation fiscale sous régionale

Comme I'Europe qui a servi de modéle et pareil aux tentatives du continent
Latino américain, I'Afrique s’est organisée en grandes communautés sous
régionales. Parfois sur une base monétaire, pour les 14 Etats ayant en
commun le franc CFA, lié par une parité fixe a lI'euro, comme L’Union
Economique et Monétaire Ouest Africaine, 'TUEMOA, regroupant les Etats de
I’Afrigue de I'Ouest membres de cette Zone Franc, mais le plus souvent en

une tentative d’intégration économique en une Union douaniéere.

% Révolution au sens de thomas Kuhn, parce qu’elle change le vieux paradigme
douanier entrave au commerce international, Thomas Kuhn, La structure des
révolutions scientifigues, Champs libre, Flammarion, Paris, 2008.

% sSur ce concept I'efficience, cf. troisiéme partie.
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6- Le panorama de ces ensembles régionaux est complexe et instable®’. A
'est, dans I’Afrique anglophone, c’est I'Economic Community of Central
African States et, depuis 1993 avec le traité de Kampala, le marché commun
de [I'Afrique orientale et australe ou COMESA, regroupant 400 millions
d’habitants de 19 pays *.

A l'ouest, c’est d’abord la plus ancienne organisation régionale créée en
1975 a Lagos, la CEDEAO Communauté des Etats d’Afrique de I'Ouest qui
regroupe quinze pays francophones, anglophones et lusophones, avec par
exemple le Congo Brazzaville et la Républiqgue Centre Africaine en frontiéres
avec la RDC. Gendarme reégional, cette organisation a progressé dans

I'intégration par I'harmonisation du droit et des tarifs douaniers®.

Sur le plan monétaire, deux organisations existentavec la CEMAC,
Communauté économique et monétaire des 6 Etats d’Afrique Centrale* qui a
succédé a 'UDEAC, I'union douaniére et économique de I'Afrique centrale®
et qui vient surtout de la vieille AEF, I'Afrique 'UEMOA, I'Union économique
et monétaire créée le 10 janvier 1994 pour regrouper les Etats de la zone
franc de I'Afrique de I'ouest.

37 Sur cette intégration régionale, cf. Stephen Smith, Atlas de I' Afrique, édition
Autrement, Paris, 2009, p.72-73; L' Etat du monde, Annuaire économique,
géopolitigue mondial, La découverte, Paris 2003 ; Jeune Afrique- I'Intelligent, hors
sérien®6, I'état de I' Afrique, Paris, 2004. Pour une présentation cartographique des
organisations régionales africaines, cf Yves Lacoste, Géopolitique, La longue
histoire d’aujourd’hui, Larousse, 2012. p. 227.

% Sur cette sous région Afrique de I'est et son succés économique, cf. Jeune
Afrique, 8- 14 juillet 2012, p.35 et suivantes.

% Sur la CEDEAO de la fiscalité, cf. Bah Mamadou Aliou, La fiscalité des pays de la
Communauté Economique des Etats de L'Afrique de [1'Ouest, face a Ila
mondialisation, Thése Paris 2, 2010, pages 23 et suivantes pour la TVA.

0 Cameroun, Congo, Gabon Guinée équatoriale, RCA, Tchad.

*L Sur ce paysage institutionnel complexe parce quinstable, cf. Bango Ange,
I'’élaboration et la mise en ceuvre de la fiscalité dans les pays de la Communauté
économique et monétaire de I' Afrique centrale (CEMAC), Thése Lyon 3, 2009, p.
11 et suivantes.
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Il'y a ensuite depuis 1992, au sud du Congo Kinshasa, sous domination
economique de I'Afrique du sud, la SADEC ou Southern African Development
Community, dont la RDC fait également partie®?.

Dans ce cadre la, on a recherché la convergence des politiques
budgétaires nationales, des politiques commerciales, en démantelant les
barrieres douanieres, des politiques fiscales et du cadre comptable des

affaires.

Sur ce dernier point, le succes rencontré avec l'adoption en 1996 d'un
Systéme Comptable Africain (SYSCOA)*, sans parler du plan comptable
commun de I'ancienne OCAM, organisation commune africaine et malgache
de 1965, et l'efficacité de 'OHADA, l'organisation de 17 pays, dont la RDC
depuis 2011, pour I'harmonisation en Afrique du droit des affaires®,
constituent des précédents qui appellent une suite logique. Lorsqu’en effet les
regles comptables sont harmonisées, I’'Harmonisation des regles fiscales doit
suivre. Tout simplement parce qu’il y a un principe de connexité entre
comptabilité et fiscalité. Ce que l'article 38 quater du CGI francais exprime
bien en disant : «Les entreprises, pour la détermination de leur résultat fiscal,

doivent respecter les définitions édictées par le plan comptable général ».

Le professeur Maurice Cozian disait plus drélement : « dans le couple entre

la comptabilité et I'impdt, c’est la premiére qui porte le pantalon »*.

Le SYSCOA, systéeme ou charte comptable de I'OHADA, appelé aussi

Syscohada?®, a donc un effet d’entrainement sur la fiscalité. Il pousse au

*2 Dans cette Communauté de développement de I'Afrique Australe, la Tanzanie est
en méme temps membre de la Communauté de I'Afrique de I'est, la EAC.

*3 Sur ce SYSCOA, cf. Encyclopédie de comptabilité, Contréle de gestion et audit,
Economica, 2009, p.1301 et suivantes.

* L'OHADA a été créée par le traité du 17 octobre 1993 signé a Port Louis a I'lle
Maurice. La RDC a pu y adhérer sur la base de la loi du 11 février 2010. Sur ces
points, cf Encyclopédie 2010 de l'industrie et du commerce de la RDC, Ed. Optimise
Africa, Kinshasa, p. 227 et suivantes.

%5 Maurice Cozian, La comptabilité racontée aux juristes, Litec, Paris 2008, p.18.
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rapprochement sinon a I’lharmonisation des régles de celle-ci et des systémes

fiscaux africains®’.

C’est dans ce « mainstream » juridique et fiscal que se situe la réforme
fiscale étudiée ici. Tel a été d’ailleurs le cas en divers pays, par exemple le
Mali. Les unions douanieres et monétaires y ont dicté et le choix de la TVA et
le régime de celle ci. Le professeur Traoré Moussa écrit ainsi, dans un rapport
présentant la TVA Malienne au sommet africain de la fiscalité en mai 2012 a
Oujda :

« Au Mali depuis 1962 le systeme des impoOts indirects reposait sur
I'impot sur les affaires et les services (IAS), I'imp6t spécial sur certains

produits (ISCP) et la taxe unique sur la consommation (TUC).

Plusieurs facteurs ont servi de détonateur pour l'instauration de la TVA

au Mali. Il s’agit notamment :

- De la signature par le Mali de la convention de ratification de
I'Union Economique et Monétaire Ouest Africaine ;

- des divers accords ratifiées au plan de la Communauté des Etats
de I’Afrique de I'Quest ;

- de l'influence des différentes politiques d’ajustement structurel
avec le FMI et la Banque Mondiale et les autres institutions

internationales.

Du coup, il est apparu une nécessité de l'adaptation des textes, des
structures socio administratives, techniques et politiques aux impératifs

du moment.

**Encyclopédie 2010, op.cit. p.228 pour Iimpact du SYSCOHADA sur la gestion
comptable des entreprises de RDC reposant jusqu’ici sur le plan comptable général
congolais de 1976.

*" Sur les systémes fiscaux, cf. Annie Vallée, Les systémes fiscaux, Seuil, Paris
2000
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C’est ainsi que la loi promulguée le 31 décembre 1990 a introduit des
profondes modifications dans le systeme d’imposition des impots
indirects au Mali. Elle a notamment institué la Taxe sur la Valeur
Ajoutée et la Taxe sur les Prestations de Services en lieu et place de
I'lmpot sur les Affaires et Services (IAS). »*

Une fois introduite, la TVA malienne a vu aussi son régime conditionné par
une directive de 'UEMOA, imposant un taux unique compris entre 15 et 20%.
Le Mali, comme beaucoup de pays a opté pour un taux de TVA de 18% a
I'article 229 CGlI.

Au Mali comme dans la plus part des pays de 'UEMOA, la Taxe sur la
Valeur Ajoutée est percue suivant deux modes, a savoir le mode du réel

normal de taxation et le mode du réel simplifié*® & la francaise.

7- L’introduction de la TVA en Afrique y est donc lillustration d’'un double

phénomene.

D’abord celui que le professeur J.C Martinez a appelé «le mimétisme
fiscal »*°. C’est a dire la propension que les systémes fiscaux ont & s'imiter
les uns les autres sous l'effet de facteurs historiques, géographiques ou
politiques. On I'a vu encore en France dans le débat politique de 2011-
2012 ou I’'Allemagne était prise pour référence fiscale au service de projets de
suppression de I'imp6t de solidarité sur la fortune ou d’augmentation du taux
de TVA.

Dés lors, un pays africain ayant la TVA, les autres vont s’en doter aussi,

tout comme les pays européens l'ont fait, en s’alignant sur le modele francais

“ Moussa Traoré, La TVA au Mali, rapport XVIII*™ Universités fiscales de
printemps, Oujda, La TVA en Afrique, 16- 17 mai 2012.

* Moussa Traoré, op.cit.

¥ Sur ce curieux phénomeéne, variante de « I'imitation » étudiée par Gabriel Tarde,
cf. JC Martinez, Le statut de contribuable, LGDJ 1980, p. 300 et suivantes; JC
Martinez, Droit fiscal contemporain, Litec, Paris, 1985, Tome 1. Paul Sekat, Le
mimétisme fiscal, Thése Paris II, 1993, Bango Ange, L’élaboration et la mise en
ceuvre de la fiscalité dans les pays en vois de développement, Thése Lyon 3, 2009,
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ou comme I'Amérique Latine a pratiqué la méme reproduction. Jusqu’a faire

naitre un phénoméne fiscal de masse avec cet imp6t a contenu globalisé.

Plusieurs pays membres de la CEMAC, la Communauté économique et
monétaire de I'Afrique Centrale, ont ainsi adopté la TVA. C'est le cas du
Cameroun, du Congo Brazzaville, du Gabon, de la Guinée équatoriale, du
Tchad et encore, en juillet 2007, de la République Centre Africaine®.

A cette duplication fiscale, qui n’est d’ailleurs gqu’'un cas spécifique de
construction du droit par imitation®?, s’est ajoutée I'harmonisation inventée par
I'Europe, dés la décennie 70, tout spécialement pour la TVA®. Un marché
commun, avec libre circulation des produits, exigeait, pour bien fonctionner,
des codts de production comparables. Faute d'une méme fiscalité, on a

travaillé a aligner celles qui existaient. A les harmoniser.

C’est la voie prise aussi par les pays africains membres d’'une union
economique. Pour assurer un vrai fonctionnement au marché commun, prévu
par le traité instituant la CEMAC, avec une égalité de traitement fiscal des
opérateurs économiques au sein de ce futur espace d’intégration
commerciale, la RDC peut difficilement maintenir une taxe en cascade,
guand les autres sont déja allés a la neutralité de la TVA. D’ou une seconde

contrainte, aprés celle du FMI, s’exercant sur le pouvoir politique et fiscal du
pays.

*1 MEYONG ABATH Roger Athanase, L’harmonisation fiscale et douaniére en zone
CEMAC, éditions universitaires européennes, 2011. On pourrait faire une
observation comparable pour la Communauté de I'Afrique de I' Est (EAC) regroupant
le Rwanda, I'Ouganda, le Burundi, le Kenya et la Tanzanie La on y travaille méme
sur le projet d'une monnaie commune, cf. Jeune Afrique, 8 juillet 32012, pages 35-
37.

2 ABARCHI Dijibril, « Problématique des réformes législatives en Afrique : le
mimétisme juridigue comme méthode de construction du Droit », Penant, janvier-
mars 2003, n° 842, pp. 88-105.

® Sur I'harmonisation fiscale européenne dans une bibliographie immense cf.
Philippe J, I’harmonisation européenne de la tva, RFFP 1983, p. 4. Michel-Pierre
Prat, Cyril Janvier, Petit dictionnaire de la fraude fiscale p; 75 et suivantes pour
I’harmonisation fiscale, Dalloz, 2011. JC Martinez, Le statut de contribuable, LGDJ,
1980, p.308 et suivantes. En Portugais, cf.Joao Ricardo Catarino, Financas Publicas
e direito financiero, Edition Almedina, Coimbra, 2012, p.215 et suivantes.
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Une directive de la CEMAC® fixant le but fiscal & atteindre, c’est a dire, sur
le modele européen, ’harmonisation des taxes sur le chiffre d’affaires et des
accises, le souverain fiscal congolais, subissait la nécessité juridique d‘aller a
I'introduction de la TVA. En plus évidemment de la forte contrainte

economique qu’exerce on vient de le voir, le FMI.

Il en est allé d’autant plus ainsi que pour le FMI, la TVA participe d’'un
schéma fiscal plus général. L’institution de Washington est porteuse en effet
d’un messianisme fiscal. Ces idées ne sont pas loin d’étre téléologiques. Il y a
une finalité poursuivie qui fait de la TVA une création politiguement voulue et

pas seulement une réponse technique a un probleme budgétaire.

2- Une idée fiscale au service d’'une vision et d’'une finalité : Le

créationnisme normatif

8- Les créationnistes ne croient pas a I'évolution. La vie a été voulue. Elle est
le résultat d’'un projet. Sous cet angle, la fiscalité a quelque chose de
créationniste. Non pas tellement parce que la TVA est apparue
spontanément au monde des impo6ts sous l'effet d’une intelligence en action,
celle de Maurice Lauré™, mais parce que I'essentiel des systémes fiscaux des

pays du sud est le produit d’'une volonté universelle : celle du FMI.

De fait, lorsqu’on observe l'action législative de l'institution financiére de

Washington dans le monde, on voit d’abord qu’elle existe bien et qu’elle est

** Directive n° 1/99/CEMAC-028-CM-03. Sur cette catégorie d’acte juridique venus
du droit européen, cf. Joél Rideau. Aussi Pacte Andin , Mercosur.

5 Sur l'invention de la TVA par Maurice Lauré, cf. sa thése, La TVA, édition Sirey,
Paris 1952. D’autres imp6ts ont été aussi inventés spontanément par une
intelligence, au service d'un projet. Ainsi en 1975, pour lutter contre l'inflation, Jean
Serisé, conseiller du président Valéry Giscard d’Estaing inventa un prélévement
conjoncturel. Institué par la loi du 30 décembre 1975, il ne fut jamais appliqué, cf. JC
Martinez, Droit fiscal contemporain, édition Litec, Paris , tome 1, 1985, p.
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ensuite animée par une cosmogonie fiscale bien identifiée : le consensus

fiscal de Washington®®.

Ce concept emprunté a I'économiste John WILLIAMSON®', qui l'avait
présenté dans un document de novembre 1989, signifie que dans le triangle
formé a Washington par le FMI, la Banque Mondiale et le Trésor US, il y a un
consensus d’idées fiscales. Une vision a priori de ce que doit étre la fiscalité,
pour changer la société. Et non pas comme dans le Darwinisme normatif, une
fiscalité créée par la société®® sous I'effet d'une adaptation aux défis de ses

besoins.

Cette vision que le FMI impose au monde est structurée en un trépied fiscal
fait de I'impdt sur le revenu, I'impo6t sur les sociétés et la TVA précisément.
Partout en Afrique, sous le nom de transition fiscale, va se trouver imposer

cette structure fiscale tripartite.
b) Comment se « normativise »les idées ?
Les sciences de l'esprit, entendues comme un «ensemble de disciplines

combinant, dans des proportions variées, génétique, biologie, neurologie,

psychiatrie, psychologie, plus les données de | ‘imagerie cérébrale »*°, ont

% Sur le consensus de Washington, cf. Donal Marron, 3 minutes pour comprendre
les 50 plus grandes théories économiques, Ed. Le courrier du livre, Paris, 2010,
p.40.; Raphaél Didier, Dictionnaire révolté d’économie, Ed. Bréal, 2011, p. 60.
Aussi, sur l'inscription de ce consensus dans la « révolution conservatrice » et la
guerre des écoles économiques, cf Joaquin Estefania, La economia del miedo, Ed.
Galaxia Gutenberg, Barcelone 2011, p .80 a 105. Ce consensus est fait de 10
commandements : discipline budgétaire, réorientation de la dépense publique,
libéralisation financiére, taux de change unique, privatisation des entreprises
publigues, dérégulation des marchés, libéralisation des échanges, élimination des
barrieres aux investissements directs étrangers, prise en compte des droits de
propriété et réforme fiscale. Sur les privatisations imposées par les plans
d’ajustement structurels du FMI, cf. par exemple Célestin Tchacounte Lengue, Les
privatisations en Afrique, I'exemple du Cameroun, Paris, 'Harmattan 2011.

>’ Curieusement, en dépit du succés planétaire de sa formule, John Williamson ne
figure pas dans le « Grand pursuit, the story of economic genius » de Silvia
Nasar,Simon et Schuster Paperbacks, New York, 2012.

8 Norma Caballero, op.cit. édition I'Harmattan, p120 § 46.

* René Seéve, Les sciences de I'esprit et les politiques publiques, in, Archives de
philosophie du droit, Le droit et les sciences de I'esprit, Dalloz, tome 55, 12012, p.VII
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ouvert un nouveau champ de réflexion sur «le cerveau et la loi ».® Les
« origines et les fondations naturelles des normes »*’commencent maintenant
a étre étudiés, au dela de siécles de clichés sur la volonté, le libre arbitre, le

consentement et toutes les analyses formalistes du « decision making ».

Dans le domaine fiscal, en France par exemple, la longue histoire de
I'institution de I'impdt sur le revenu, de 1848 a 1917, a permis de comprendre
comment on est passe, en soixante dix ans, de I'idée d’'un impot progressif a

sa concrétisation dans les deux mois du 15 juillet 1914 et du 31 juillet 1917°

La question de la normativisation des idées, quel que soit le domaine du
droit considéré, trouve d’abord une réponse dans la science politique. C’est
en effet cette discipline qui peut décrire comment I'idée considérée est prise
en charge par un dirigeant, un parti, une force qui peut la porter Par exemple

pour I'idée de la TVA, le livre de Denys Brunel®

, apres d'ailleurs les récits de
Maurice Lauré lui méme®*, décrit bien le processus de portage et de guidage
qui s’étend de 1950 a 1954, au fil de conférences, de commissions, de
rencontres. On voit les hommes qui y croient, Antoine Pinay notamment,
président du Conseil des Ministres, ceux qui y font obstacle, la part de

hasard et la part de volonté d’'un ou plusieurs décideurs.

C’est une étape informelle capitale, puisque c’est elle qui va conduire
I'idée au porte de la fabrique du droit. La, mise sur les rails institutionnels de
la procédure législative, I'idée, devenue projet ou proposition, est emportée

dans une mécanique processuelle connue. Une idée est un produit juridique

®D.R. Carney, M F MASON, Decision making and testoterone, Jornal of exp. Soc.
Psy, 2011, 46, p.668 et sui.

% Covian Florian, Origines et fondations naturelles des normes, Origines et
fondations naturelles des normes, in Archives de philosophie du droit, op. cit. p .19
et suivantes.

%2 Nicolas Delalande, La réforme fiscale et les classes moyennes, I'exemple de la
création de I'impdt sur le revenu, in Philippe Bezes et autres, Gouverner par les
finances publiques, Sciences Po les presses, 2011, p.115 et suivantes.

63 Denys Brunel, La TVA, invention francaise, révolution mondiale, Eyrolles, 2011,
pages 50 et suivantes.

® Maurice Lauré, Science fiscale, PUF, 1993.
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sortie du « bureau d’études », pour entrer, en phase de fabrication, sur la

chaine de montage.

2°) Les processus d’élaboration fiscale

Dans sa « Somme » doctrinale de docteur du droit fiscal, consacrée a la
codification fiscale dans le monde, la scientifique colombienne Norma
Caballero l'observait : « L’élaboration des lois fiscales, des décrets et des
normes en général n'intéresse guere la doctrine. Il lui suffit de savoir que les
sources de droit fiscal sont |égislatives, réglementaires, jurisprudentielles et
eventuellement doctrinales, pour se satisfaire de cette stricte facade
positiviste. Ce qui se passe derriere ne releve pas de son champ d’étude.

C’est relégué a la science politique ou la science administrative ».

Or comme celle-ci ne s’occupe guére du processus conduisant a la norme
fiscale, concrétement on sait peu de « la fabrique du droit » fiscal. A de rares
exceptions, comme le traité du Pr. Jean-Claude MARTINEZ décrivant les
« acteurs de I'élaboration du droit fiscal, dans leurs structures et leurs
actions », les livres et manuels ne disent pas le processus de création du droit
fiscal®. Sorti évidemment des généralités constitutionnelles sur le pouvoir

[égislatif.

9- En France l'ancien directeur de la Direction de la Législation Fiscale,
héritiere du SLF ou Service de la Iégislation fiscale, Michel Taly, fait la méme
observation. « Si tout ou presque dit-il, a été écrit sur la structure idéale de la
fiscalité ou sur chaque imposition prise, isolément, une bien moindre attention

a été prétée au processus de création et d’application de la norme fiscale »%.

On ne compte que deux exceptions a cette indifférence doctrinale. Celle de
la juriste colombienne Norma Caballero précisément et celle du professeur JC

®® En droit budgétaire, cf. toutefois Joao Ricardo Catarino, op.cit. 153 et suivantes
pour une étude de la « décision financiére.

®®Caballero Norma, Thése op. cit., Tome 1 § 38 et publication I'Harmattan, Paris,
p.109.
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Martinez (a). Pour L’Afrique fiscale, le champ d’investigation reste en

revanche presque inexploré (b).

a) Deux seuls champs d’investigation explorés

Certes, il y a des réflexions sur la réforme fiscale®’. Sur ses difficultés, sur
« I'impuissance de la décision fiscale »® ou « la contrainte constitutionnelle »
qui s'impose a elle®®. Mais une chose est de disserter sur la réforme fiscale et
Iéme

« I'invention de la fiscalité du XX siécle »’°, autre chose est de mener des

etudes fouillées décrivant pas a pas des processus précis de réformes.

En matiere fiscale aujourd’hui, on ne compte que deux grandes études, de
science politigue et de science administrative, sur les processus
d’élaboration. D’abord I'’étude de terrain du professeur JC Martinez consacrée
a I‘élaboration de toute la gamme des normes fiscales. Depuis la loi jusqu’aux
instructions ministérielles, en passant par les décrets et les arrétés. Méme la

genése des conventions fiscales a été scrutée (1).

Cette étude, faites pour la France durant la décennie 1970, a été
complétée, trente cing ans apres, par la chercheuse colombienne, Norma
Caballero. La, c’'est le processus d’élaboration de codes fiscaux qui a été
etudié, par de minutieuses investigations menées aussi sur le terrain. En

Ameérique Latine surtout, mais en Chine ou en Moldavie aussi (2).

1- Les processus d’élaboration fiscale en France: Les études de
science politique et administrative du Pr. JC Martinez

Dans son important «statut de contribuable », le chercheur frangais qui

fondera dans la décennie 1990, avec Maurice Lauré, I'école des « Universités

° RFFP, nov 2011 n° 116, La réforme fiscale.

% André Barilari, Les lecons des échecs des réformes fiscales, in RFFP 2011,
op.cit.p 12.

% Martin Collet, Réforme fiscale : la contrainte constitutionnelle, in RFFP, op.cit.p.19
et suiv.

M Bouvier, RFFP, 2001.
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fiscales de printemps, a Nice, retrouvant la lignée méthodologique pluri-
scientifique que Benvenutto Griziotti avait illustrée & Pavie’, va étudier le
processus d’élaboration de toute la gamme des normes fiscales, de la loi
jusqu’a la circulaire, en descendant tous les échelons de la pyramide fiscale
Kelsenienne (*). Il aboutera a ce champ holistique de recherches, I'étude
monographique de I'élaboration des décrets francais de 1967 sur la TVA

agricole (*).
* L’étude holistique sur toute la pyramide normative

Autorisé a utiliser des archives de la DGI, en s’installant un an durant dans son
SLF, Service de la Législation Fiscale, au comité fiscal du CNPF, 'organisation
patronale devenue depuis le MEDEF, a la Confédération générale des petites
entreprises, le tout enrichi les interview des différents acteurs, Jean Claude Martinez
va retracer minutieusement le processus d’élaboration d'une convention fiscale
bilatérale pour éviter la double imposition, de plusieurs lois fiscales, de décrets et

d’arrétés et d'instructions ministérielles d’application.

Tous les procédés d’« influence » utilisés, le lobbying, le soft et le smart powers
ou le business diplomacy’?, pour peser sur le pouvoir normatif et lui faire rédiger le
texte considéré dans le sens souhaité, sont analysés en action a partir de cas

concrets.

Dans un tome 2 de cette somme, étalée sur 500 pages, le maitre francais, qui
a retrouve la veine des grands jurisconsultes de Ulpien a ceux de la Renaissance,

comme Guillaume Budé, pour faire authentiquement de la science fiscale, dans le

" Sur I'école de Pavie et Benvenuto Griziotti, cf. Andrea Amatucci, Nicola d’ Amati,
Historia del derecho de la Hacienda publica y del derecho tributario en italia, Temis,
Bogota, Colombia, 2004, p.99 et suivantes ; Andrea Amatucci, El ordonamientgo
juridico de la Hacienda publica, Temis,Bogota 2008, pages 24 et suivantes.

2 Sur ces différentes notions participant de linfluence, c’est & dire des flux
d’actions agissant sur les hommes décideurs, cf. Claude Revel, La France un pays
sous influence, Edition Vuibert, 2012, Paris, p.5 et suivantes.
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marécage doctrinal dominant des «marchands de droit fiscal »”®, étudie
I'élaboration de 16 textes fiscaux , de la convention franco allemande du 21 juillet
1959 , destinée a éviter les double impositions a un modeste arrété relatif aux

abattements & la base sur les recettes d’élevages.”™

Au nombre de ces monographies , figure celle consacrée a la négociation de

décrets du 6 février 1968 portant application de la TVA a I'agriculture.

*L’étude monographique de I'élaboration des décrets sur la TVA

agricole

L’histoire de [I'élaboration TVA a été contée. Une théese y a été
consacrée’ et un des proches de Maurice Lauré, I'inventeur, en écrivant une
biographie de celui-ci a fait du coup le récit de la création de cet imp6t’. Mais,
ces études restent dans la généralité. Il y a une exception avec l'analyse
minutieuse, article par article, du processus ayant conduit a |'élaboration des

textes appliquant la TVA au secteur agricole.

La, en utilisant toutes les sources d’information possibles, publiques et
privées, avec les archives du Service de la Législation fiscale, les archives du
Syndicat agricole, la FNSEA, et les interviews de tous les acteurs, hauts
fonctionnaires et experts de la profession ayant participé aux négociations
des textes, le professeur JC Marinez conduit I'étude du processus
d’élaboration de ces décrets qui est restée le modéle de la science
administrative et de la science politique quand ces disciplines quittent les

débats savants en chambre, pour suivre les méthodes éprouvées des

" Sur la colére de Guillaume Budé, en 1515, contre les praticiens marchands de
droit, cf. Yves Lemoine, Jean Pierre Mignard, Le défi d’ Antigone, Promenade parmi
les figures du droit naturel, Ed. Michel de Maule, Paris 2012, page 52 er suivantes.

" Sur ces études de toutes les sources du droit fiscal, cf. JC Martinez, Le statut de
contribuable, la théorie sur la situation générale et impersonnelle du contribuable:
son degré d'effectivité, Thése Montpellier I, 1976, Tome 2, L'élaboration du statut de
contribuable, pages 143 a 629.

S Erenkel, La TVA, thése Paris 2.

® Denis Brunel, La TVA, invention francaise , révolution mondiale, Eyrolles, Paris,
2012.

- 36 -



MATENDA KYELU Athanase | L'Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

historiens travaillant sur les documents et des anthropologues sur le terrain

du vivant .

Pour la TVA de RDC, I'étude est importante parce qu’elle montre comment
a éteé élaboré, au terme d’'une négociation serrée, un décret du 6 février 1968
créant I'assujettissement a la TVA par option des exploitants agricoles. Or la
RDC introduira, dans un deuxieme temps cette possibilité d’option dans son
régime TVA.

Restées uniques pendant 35 ans, ces études de science administrative et
de science politiqgue du malitre francais vont trouver une suite avec la
« opera », comme disent les juristes italiens, de la juriste colombienne Norma
Caballero. Retrouvant la dimension et le souffle des recherches de JC
Martinez, celle ci, travaillant sur 72 codes fiscaux, a livré une synthése sur la
codification fiscale et la deuxiéme grande étude de science politique sur les

processus d’élaboration des normes fiscales.

2- Les processus d’élaboration des codes fiscaux dans le monde:
Les études de science administrative et fiscale de Norma

Caballero

10- A partir de toutes les sources existantes, archives et enquétes de terrain
et interview des rédacteurs eux mémes, Norma Caballero a suivi pas a pas le
processus d’élaboration du modele de code fiscal préparé par le Centre
Interaméricain des Administrations fiscales (CIAT) (*), comme elle a étudié
aussi le long processus d’élaboration le projet de code fiscal chinois finalisé
en 2008 (*). Sans parler de ses monographies sur le code Moldave ®ou le
projet récent de code italien”.

" Pour cette étude, cf. JC Martinez, op. cit., page 489 & 5009.

8 Sur la codification du code Moldave, de 1994 & 2006, cf. Caballero Norma, Les
codes des impbts en droit comparé, contribution a une théorie de la codification
fiscale, L’'Harmattan, 2010, p.166 et 219 -221.

" Sur le projet de code italien , préparé de 2009 & 2010, cf. Caballero Norma, op.
cit ;p. 178 et suivantes.
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* |’élaboration du projet chinois de code fiscal de 2008

La codification a duré la 20 ans. Tout a commencé en 1998, lorsque
I'administration fiscale a proposé de rédiger une loi fondamentale des imp6éts.
En1997, on en était & la 6°™ version de ce projet en 114 articles.

De 2006 a 2008, un groupe de vingt experts universitaires a rédigé un

projet final en 300 articles répartis en 9 chapitres et 34 sections.

C’est ce long processus que Norma Caballero reconstitue® en présentant
les hommes codificateurs sous la direction du professeur Liu Jianwen de
'université de Peékin, les quatre séminaires de codification qui se sont
succédés de 2006 a 2008 et l'originalité de la méthode comparative avec le
recours aux modéles allemand, coréen et russe. Le tout avant d’analyser les 9
chapitres du résultat final, avec la consécration de principes classiques,

comme la Iégalité, mais aussi audacieux tel le principe in dubio contra fiscum.

Cette plénitude dans I'enquéte sur la codification chinoise, la juriste
colombienne I'a portée a un sommet de précision pour la codification fiscale

dans le sous continent Latino américain.
* L’élaboration du modeéle Latino- américain de code fiscal

L’Amérique Latine a eu trois versions pour son modéle de code de droit
fiscal général. Norma Caballero étudie et fait revivre I'élaboration du modele
de 2006 dont le secrétariat exécutif du CIAT, le Centre inter américain des
administrations « tributarias », c’est a dire fiscales, siégeant a Panama, avait
décidé , en 2004, la mise en chantier. Un groupe de travail de 14 fiscalistes,
d’Europe et d’ Amérique Latine, dont Eugenio Simon Acosta de l'université de

Pamplona, en Espagne, a rédigé de projet.

8 Caballero Norma, ibidem, pages 209- 218.
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Norma Caballero a reconstitué les 19 étapes de ces travaux conduits selon
une meéthode originale. En effet un systéme informatique performant a permis
la premiere codification a distance. C’est la premiére expérience d’une
« e.codification fiscale » et méme d’'un processus informatique d’élaboration

normative.

Tous ces travaux ont été reconstitués a partir d’'une enquéte de terrain de
Panama a Pamplona. La juriste colombienne ayant eu accés aux stocks
d’archives, correspondances comprises des rédacteurs principaux, dont

Simon Acosta®.

Méme si Norma Caballero s’est intéressée aux codes africains du Maroc a
celui de la RDC, il manquait jusqu’ici pour ce continent une étude d’envergure
comparable sur les processus normatifs. La juriste soudanaise Akasha Amal,
issue de l'école fiscale du professeur Jean Claude Martinez, avait bien
présenté une ambitieuse synthese sur I’Afrique fiscale, apres d’ailleurs une
premiére tentative sur les systemes fiscaux de I'Afrique de I'Est. Mais, ces
études importantes portaient sur le droit positif comparé plus que sur les

processus d’élaboration des normes fiscales.

b) Un champs entier d’'investigation peu exploré: L’Afrique

fiscale

11- Certes, de nombreuses études, universitaires ou professionnelles, ont été
faites sur la plupart des systemes fiscaux des pays africains, du Maroc a la
Tunisie au Cameroun ou a la Reépublique Démocratigue du Congo. La
« multinationale de l'audit et du conseil, Ernst Young a ainsi rédigé dix sept
monographies sur la fiscalité des pays d’Afrique francophone, de I'Algérie au
Congo Brazzaville. Souvent elles sont strictement nationales, mais d’autres
fois il y a des comparaisons de différents droits fiscaux. Ce que les
allemands appellent de fagon claire « rechtsvergleichung » au lieu de la

notion plus ambigué de « droit comparé ».

8 |bidem p.185 et suivantes.
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Mais dans ces études fiscales africaines multiples (1), qui disent tout du
droit des impdts, on n’en compte que trois qui S’intéressent a son processus

d’élaboration (2).

1- Des études fiscales africaines multiples

Rien des systémes fiscaux nationaux n'a échappé depuis des décennies
aux recherches. Mémoires, theses, livres, pour les praticiens ou les
universitaires, articles, ont tout étudié des impdts dans tous les pays de

I’Afrique.

Depuis plusieurs années, avec le développement des unions économiques
et monétaires, se sont aussi multipliées, les études fiscales régionales, pour
faire le plus souvent le droit comparé des harmonisations fiscales en cours

dans ces unions.

'y a méme, dans la bibliographie fiscale africaine, trois études
continentales sorties de chercheurs de I'école holistique du professeur JC

Martinez.

* Des eétudes fiscales nationales: des monographies

multipliées

On ne compte plus les études faites par des chercheurs des multiples masters
des multiples universités, en de multiples pays , sur un imp6t donné, un probleme
fiscal, une administration, des procédures®, les garanties du contribuable® ou un

systéme d'impodts global®*. Pour le Cameroun par exemple on y a étudié les

8 |tsouhou Mbadinga Révolte, L'impdt en milieu fiscal aléatoire : les procédures
fiscales en République du Congo, Thése, Toulouse 1997.

8 HALOUI Khalil, Les garanties du contribuable dans le cadre du contrdle fiscal en
droit marocain, These Grenoble II, 2011.

8 Bomba Matongo Aimé, La fiscalité au Congo, Thése Paris 2, 1994.; Ahmet
Bolkemmna Dotel, La fiscalité Tchadienne et ses problémes, thése Grenoble, 1987 ;
ABOGHE Bonaventure, Le systéme fiscal du Gabon, thése Bordeaux 1, 1983.
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procédures fiscales®, les difficultés du recouvrement®, les retenues & la source®,

I'administration® et jusqu’au « citoyen et le pouvoir fiscal »%.

Pour le Maroc aussi, de l'université a I' ENAP, en théses et en mémoires, |l
n'est pas un seul secteur de la fiscalité, locale, nationale, immobiliére® ou autre
qui ait échappé a I'étude, administration fiscale comprise®. Les fiscalités
nationales n'ont plus alors de secrets. Il en va d'ailleurs de méme pour les
fiscalités régionales dans le cadre des unions économiques, douaniéres ou
monétaires qui se sont multipliées en Afrique sur le modéle de la Communauté
européenne. La, les études de droit compare, sur les différentes expeériences

d’harmonisation fiscale, s’ajoutent a I'avalanche des monographies nationales.

* Des études fiscales régionales : Du droit comparé des

harmonisations fiscales

L’Afrique, apres I'Europe et comme I’Ameérique Latine, multiplie a I'est, au
sud, au centre ou a l'ouest du continent, les intégrations régionales.
L'UEMOA, la CEDEAQO, la Southern African Custom Union (SACU en anglais),
union douaniere regroupant cingq pays d'Afrique australe créée en 1969, La
Communauté d'Afrique de I'Est, en anglais East African Community, EAC,
recréée en 2000 entre cing pays de I'Afrique de I'est ou la CEMAC, ont leurs

politiques d’harmonisation fiscale étudiées minutieusement par la doctrine.

% Njimbam Amadou, Les procédures fiscales au Cameroun, Thése Toulouse 1,
1995.

8 Alaka Alaka Pierre, Les difficultés du recouvrement de I'imp6t au Cameroun :
Contribution a I'étude des dysfonctionnement administratifs, thése Paris 2, 1996.

8 Mekongo Jean Marie, Les retenues & la source dans le systéme fiscal du
Cameroun, Thése Paris 1, 2005.

¥Togolo Odile, Administration fiscale et ressources humaines en Afrique
subsaharienne : le cas du Cameroun, Thése Paris 10, 1996.

8 pierre Alaka Alaka, Le citoyen et le pouvoir fiscal au Cameroun, Penant, Revue
trimestrielle de droit africain, n°® 854, p.5

% Mohammed Setti, La fiscalité immobiliére au Maroc appliquée aux non résidents,
Thése Paris 1, 2012

% Tialati Abdelkader, L’administration fiscale marocaine, thése Montpellier 1, 1994.
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12- Pour la CEMAC par exemple, une étude décrit le processus de mise en place
des mécanismes politiques, juridigues et institutionnels permettant
I'harmonisation pour renforcer lattractivité globales de la zone et atténuer la
concurrence fiscale®® et une autre y fait le point sur la fiscalité pétroliere , du

Cameroun au Tchad®.

Les grandes zones fiscales sous continentales ont aussi retenu I'attention. Par
exemple la fiscalité des pays de I'Afrique subsaharienne a fait I'objet d’'une
thése®, comme les techniques de recouvrement de Iimp6t en Afrique centrale®

Méme I'Afrique fiscale a été etudiée.

* Trois études fiscales continentales

Auteure d’'une premiére thése sur la fiscalité en Afrique de I'est anglophone, la
chercheuse soudanaise Akasha Amal a élargi son investigation a toute « I'Afrique

® comme Jean Baptiste Fosting a fait lui I'étude restée un des

fiscale. »°
classiques de la recherche fiscale, au méme titre que le Ngaosyvathn®’, sur le

pouvoir fiscal en Afrique®.

Venu lui aussi de I'école holistique de la fiscalité, du master recherche du
professeur JC Martinez, tout comme Akasha Amin Amal et Jean Baptiste Fotsing,

Paul Seka Seka, a réalisé la troisieme étude continentale en révélant le réle du

%2 Meyong Abath Roger op.cit.. En 1987 déja avait été étudié I'harmonisation fiscale,
la coordination fiscale et I'intégration économique dans le cadre de 'UDEAC, these
Bordeaux 1, 1987.

% Albert Léonard DIKOUME, La fiscalité pétroliére des Etats membres de la CEMAC,
Cameroun, Congo, Gabon , Guinée équatoriale, Tchad, Centre Afrique, L’'Harmattan,
Paris, 2008.

% Mabiala Umba di Kamba Beti, La fiscalité des pays de I'Afrique subsaharienne,
problématique de leur rendement et solutions a I'inadaptation des systémes, These
Université Paris Il, Paris , 2001.

% Ntsiba Georges, Les techniques de recouvrement de I'impdt dans les pays en voie
de développement. L’exemple des pays de I’Afrique centrale, thése, Poitiers, 1982.
% Akasha Amal, L'Afrique fiscale, Thése, Montpellier, 2 volumes.

N’ Gaosyvathn, Le role de I'imp6t dans les pays en voie de développement,
LGDJ, Paris,1974.

% Fotsing Jean Baptiste, Le pouvoir fiscal en Afrique : Essai sur la légitimité fiscale
dans les Etats d’Afrique noire, LGDJ, Paris, Tome 51, 1995
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mimétisme fiscal en Afrique dans I'extension du nord au sud d'un méme modéle

d'impot®™. Avec la TVA notamment.

Du coup dailleurs, Paul Seka a signé une des rares études abordant la
guestion de la fabrication des normes fiscales. On n'en compte en effet que

quatre.
2- Trois études seulement sur I’élaboration fiscale en Afrique

Comme sur les autres continents, en Europe par exemple, ou on peut

1 101
00 0 et

ecrire des livres sur la sociologie fiscale™, la psychologie de I'imp6t
manier les sonorités savantes d’anthropologie fiscale, sans pour autant mener
une vraie étude sur le terrain fiscal, il 'y a pas en Afrique d’étude d’'un

102

processus décisionnel fiscal précis. On sait tout de la norme fiscale™ et

presque rien de sa fabrication. A quelques rares exceptions.

Si I'on écarte en effet des études rapides, présentées sur « la cohérence

de la prise de décision fiscale »'*

, avec des considérations vagues sur
I'efficacité des processus de création des normes fiscales, c’est a dire des
survols sur des processus de fabrication des normes fiscales qui ne font pas
un examen d'un processus réel, on ne trouve que deux recherches

d’envergure.

D’'abord lI'ouvrage de Jean Baptiste Fotsing, sur le « pouvoir fiscal en
Afrique ». Ce scientifique, trop tét disparu, a posé les cadres généraux du

% Seka Seka Paul, Le mimétisme fiscal des Etats d’Afrique, Thése Paris 1l, 1993.

190 eroy, Marc, Sociologie de I'imp6t, PUF, Que sais je ?, 2002 ; La sociologie des
finances publiques, ? Paris La découverte , 2007.

191 schmolders Giinter, Psychologie des finances et de I'impét, PUF, 1993. Jean
Dubergé, Les francais face a I'imp6t, Essai de psychologie fiscale, Paris, LGDJ,
1990 ; La Psychologie sociale de | ‘imp6t dans la France d’aujourd’hui, PUF, 1961.
192 Marc Pelletier, Les normes du droit fiscal, Dalloz, 2008.

193 par exemple, Abdellatif Zaghnoun, directeur général des imp6ts au Maroc,
présentant des considérations sur la prise de décision fiscale, in La cohérence des
finances publique au Maroc et en France, LGDJ, Paris, 20123, p.35 et suivantes.
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processus de la décision fiscale concentré entre les mains du chef de I'Etat'®

et subissant une extraversion parce que le FMI déposséde le pouvoir fiscal

national*®®.

A sa suite et brodant sur le canevas de la décision fiscale que ce
chercheur Camerounais avait élaboré, une tapisserie complete «de
I'élaboration et de la mise en oeuvre de la fiscalité dans les pays de la
CEMAC » a été présentée par Ange Bango. Ce chercheur a amené beaucoup
sur la connaissance des acteurs, de méthodes et des modalités

d’élaboration des normes fiscales!®,

Mais tout cela reste pourtant tres général. C’est sans doute un progres
par rapport au normativisme et au positivisme juridigue dominant qui laisse
la pensée fiscale hors de I'ordre concret, mais dans les trois types de pensée
juridique, pour reprendre un titre de Carl Schmitt'®’, si on dépasse la «la
suite interminable de commentaires et d’interprétations des reglements sans

8

cesse modifiés »'®® on n'accéde pas pour autant & la connaissance de la

réalité de la fabrique des imp0ots.

Une troisieme étude, d’'un chercheur marocain, a esquissé toutefois la

description de deux « fabriques » de textes fiscaux.

13- Noureddine Bensouda, ancien directeur des imp6ts au Maroc, a
parcouru en effet le processus décisionnel au Maroc pour deux textes : la loi
cadre de réforme fiscale du 2 avril 1984 et I'imp0t général sur le revenu,

dernier né, le 21 novembre 1989, de la réforme fiscale marocaine'®. Il y

194 jean Baptiste Fotsing , op.cit., page 288 et suivantes pour la concentration du
pouvoir de décider.

195 3.B Fotsing, op. cit., pages 366 et suivantes pour I'extraversion du pouvoir fiscal.
1% Bango Ange, L’élaboration et la mise en ceuvre de la fiscalité dans les pays de la
CEMAC, thése, Lyon, 3, 2009.

197 carl Schmitt, Les trois types de pensée juridique », PUF 1995

1% Dominique Séglar, Du pouvoir, Seuil, 2012, p.229.

199) 5 réforme fiscale marocaine, parachevée en 2007 avec un Code Général des
Impbts, est un processus étalé sur plus de 20 ans. Il est lancé en 1984 par le Dahir
du 23 avril promulguant la loi cadre précisément sur cette réforme. Dans ce
processus d'innovation fiscale, la premiére étape est du 20 décembre 1985, avec la

_44 -



MATENDA KYELU Athanase | L'Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

retrouve évidemment les acteurs collectifs habituels avec le Parlement, le
gouvernement, l'administration fiscale, les groupes de pression et les

institutions financiéres internationales. Dont le FMI.

Mais les enseignements sont a, peine sans que I'on percoive a la lecture

les dynamiques, les tensions, les affrontements de pouvoir, les trompe-I'ceil

0

ou les fumigénes™® en action dans la fabrication des imp6ts. En un mot

comme en cen, depuis Amilcar Puviani, soit depuis plus d’un siécle™?, il

manque I'étude soulevant le voile des illusions fiscales.

En termes savants, il n’y a pas eu d’heuristique fiscale. C’est ce vide que la
présente étude veut palier, a partir d’'une étude dynamique et dialectique en
temps réel de I'introduction d’un impdt, la TVA en I'espece, non pas de fagon
abstraite dans un vaste champ géographique, comme cela a été au

112

demeurant déja fait™“, mais minutieusement, en une démarche quasi

anthropologique.

création de la TVA, entrer en vigueur en avril1986. Suivra, le 31 décembre 1986
'impdt sur les sociétés et le 21 novembre 1989 I'impdt Général sur le revenu,
devenu en 2007 I'Impot sur le revenu. Le 30 novembre 2007, c’est le tour de la
fiscalité locale avec une loi qui codifie I'ensemble des préléevements au profit des
communes, des Willayas, des provinces et des régions. Sur tous ces points, cf.
Mohammed Setti, La fiscalité immobiliere au Maroc applicable aux non résidents,
Thése Paris | , 2012 , p ;50-55. Sur ce processus de la décision fiscale au Maroc,
cf. N. Bensouda, Analyse de la décision fiscale au Maroc, Ed. La croisée des
chemins, Casablanca, 2009, p. 22et 2 » pour l'intervention des différentes catégories
socio-professionnelles.

19 | e concept de fumigéne fiscal inventé par le professeur JC Martinez a été
minutieusement analysé lors des XVémes Universités fiscales de printemps,
organisées par le FIREF, Fonds International de recherches et d’études fiscales, les
15-16 avril, 2008, Nice.

"1 Amilcar Puviani, Teoria de [lillusione finanziaria,, Instituto Editoriale
Internazionale, , Milano, 1973.

12 plys généralement, sur le début du processus d’introduction de la TVA en
Afrique , cf . Rhomari M, Le probléme de l'introduction de la TVA dans les pays en
voie de développement, Thése Paris 2, 1981
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B. L’étude d’un processus d’introduction d’une réforme fiscale: La TVA
en RDC

14- Un demi siecle apres l'introduction de la TVA en France en 1954 et sa
généralisation au commerce de détail le 1* janvier 1968, plus de 140 Etats
ont importé ce « produit fiscal » dans leurs législations fiscales. C’est ce que
le juriste américain Alan Watson appelait, en 1993, dans son approche du
droit comparé, le « legal transplants »'*3. Le droit n’étant pour lui qu’un tissus

de greffes opérées au fil du temps.

L’introduction de la TVA en RDC, reléve de cette classique greffe par
« importation du droit », selon I'expression imagée du comparatiste de
Bordeaux, Eric Agostini**. De fait le tableau ci dessous montre que depuis
1960 et l'introduction de la TVA en Céte d’'lvoire, ces greffes TVA se sont

multipliées.

Mais ici, ce processus d’introduction n’est pas qu’un classique du droit
comparé (1°). Il a une part de nouveauté, par le jeu dialectique qui lI'a

accompagneé (2°).

Tableau No. 1
La TVA en Afrique

DATE TAUX ORDINAIRE AUTRES
PAYS D’'INTRODUCTION EN TAUX
POURCENTAGE POSITIFS
COTE D’'IVOIRE Janvier 1960 20
SENEGAL Mars 1980 17 7
NIGER Janvier 1986 19
MAROC Avril 1986 20 7,10,14
TUNISIE Juillet 1988 18 6,10,29
MALAWI Mai 1989 17.5 10
KENYA Janvier 1990 16 13
MALI Janvier 1991 18
BENIN Mai 1991 18
EGYPTE Juillet 1991 10 5,20,30

13 Alan Watson, Legals transplants, an approach comparative law, 1993.
14 Eric Agostini, Droit comparé, Paris, PUF, 1988.
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AFRIQUE DU SUD Septembre 1991 14

ALGERIE Avril 1992 17

BURKINAFASO Janvier 1993 18

NIGERIA Janvier 1994 5

MAURITANIE Janvier 1995 14

GABON Avril 1995 18 10
TOGO Juillet 1995 18

ZAMBIE Juillet 1995 17.5

GUINEE™ avril1996 18

OUGANDA Juillet 1996 17

REP. DU CONGO Juin 1997 18

TANZANIE Juillet 1998 20

MAURICE Septembre 1998 15

GHANA Décembre 1998 12.5

CAMEROUN Janvier 1999 18.7

MOZAMBIQUE Juin 1999 17

TCHAD Janvier 2000 18

SOUDAN Juin 2000 10

NAMIBIE Novembre 2000 15

RWANDA Janvier 2001 18

REP. CENTRAFRICAINE | Janvier 2001 18

BOTSWANA Juillet 2002 10

ETHIOPIE Janvier 2003 15

GAMBIE Janvier 2003 10 15
LESOTHO Juillet 2003 14 5,15
CAP-VERT Janvier 2004 15

ZIMBABWE Janvier 2004 15

Sources : Bureau International de Documentation Fiscale (BIDF, 2004) et Corporate Taxes
2003-2004, Wordwade summaries (Price Waterhouse Coopers).

1°) L’étude d'un processus classique de droit comparé:

I'importation normative ou le « legal transplant ».

15- Depuis 1869, ou le juriste francais Edouard Laboulaye a fondé a Paris la

Société de législation comparée®®

, en plus d’'un siécle et demi I'impét a
suscité a la fois un foisonnement de comparaisons fiscales de pays a pays,

sans avoir pour autant une branche de droit fiscal comparé.

15 Diallo Amadou Billo, Précis de fiscalité guinéenne, L'Harmattan, Paris, 2011, p.19
a 50 pour la TVA.
16 sur cette histoire du droit comparé, cf. Fauvarque — Cosson Bénédicte, Deux
siécles d’évolution du droit comparé, Revue internationale de droit comparé, 2011, 3,
p. 527 et suivante.
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On a vu ainsi le droit fiscal se démultiplier en droit fiscal de I'immobilier'"’,
de la famille™®, des collectivités locales™®, de I'Europe®®, voire du commerce
électronique'®, du pétrole ou de I'agriculture, sans voir apparaitre un droit
fiscal comparé, systématisant les centaines de Iégislations fiscales
comparées'? éparses, pour montrer que les péres comparatistes fondateurs,

12
0%,

Raymond Saleilles et Edouard Lambert avaient vu juste des 190 Iy a

bien, en matiere fiscale du moins, un « droit fiscal commun de I'humanité »

en marche'?.

En ajoutant une étude sectorielle de plus, a la multitude des comparaisons
fiscales déja existantes, la recherche menée ici, sur le processus d’intégration

de la TVA en droit congolais, veut contribuer a un saut qualitatif (b).

De recherches universitaires aux rapports du FMI, études de I'OCDE et
harmonisations au sein des Unions économiques d’Europe, d’Afrique ou
d’Amérique Latine, il y a maintenant suffisamment de matériaux de
comparaisons fiscales qui se sont quantitativement additionnés (a) pour que
'on puisse aller a la vision heuristique d'un tronc commun a toutes les

branches, nationales et sectorielles du droit des imp6ts: Le droit fiscal

"7 Sur le droit fiscal immobilier, cf. par exemple, Lucienne-Victoire Fernandez-
Maublanc, Droit fiscal immobilier, PUF, Paris, 1996.

18 Syr le droit fiscal de la famille, cf. Frédéric Douet, Précis de droit fiscal de la famille,
Lexis Nexis, Paris, 2009.

195ur la fiscalité locale, cf. Laurance Tautour, L'autonomie financiére des collectivités
territoriales en droit francais, LGDJ, Paris, 2012.

120 gyr le droit fiscal communautaire ou les imp6ts en Europe, Cf. Jacques Autenne,
Adriano Di Pietro et Collectif, L'Europe face a la régionalisation fiscale : compétence,
concurrence, compétitivité et efficacité, Bruylant, 2010 ; Eura Audit, Les Impéts en Europe
: Edition bilingue francais-anglais, éd. Delmas, 2007.

121 Fredéric Huet, La fiscalité du commerce électronique, Litec, Paris, 2000.

122 Ce terme de « législations comparées » des plus explicites est historiquement le
premier avec en 1831, au Colléege de France, la création de la chaire «d’histoire
générale et philosophique des législations comparées », B. Fauvarque — Cosson,
op.cit. p.528.

123Crest le fameux congrés de Paris, premier congrés international de droit comparé,
organisé en 1900, pour le rapprochement des civilisations et I'élaboration d'un «droit
commun de I'lhumanité».

124 Sur cette vision forte, cf. les pages majeures de Caballero Norma, La codification
fiscale dans le monde, thése, Paris Il, op.cit ., Tome lIll, conclusion et la publication
I'Harmattan, Paris, 2011.
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comparé ou mieux le droit fiscal commun de I'hnumanité. Comme une Lex

mercatoria fiscalis.

a) Un ajout quantitatif

On vient de le rappeler. Les études consacrées a des systemes fiscaux en
Afrique, nationaux ou régionaux*?, voire plus modestement un imp6t dans
deux ou plusieurs pays du nord ou du sud du continent, sont nombreuses.
Par l'objet étudié, elles sont de droit comparé. Méme si le comparatisme
demande d’ajouter a deux ou plusieurs objets d’étude une perspective, une

méthode et une intention.

L’étude introduite ici, sur la TVA en RDC, semble donc, par les limites de
son intitulé, rajouter seulement une monographie fiscale nationale et
sectorielle de plus. Aprés des études sur I'imp06t sur le revenu au Maroc, sur
la fiscalité forestiere au Cameroun ou sur I'imposition des BIC dans les pays
de 'UDEAC, il y aurait la une étude sur [lintroduction d'un impdt, la TVA en
I'occurrence, dans un pays , la RDC.

Mais I'ambition est toutefois autre. A partir de I'exemple congolais étudié ici
et de l'introduction de la TVA dans un pays africain de plus, une réflexion
critique est d’abord menée sur le bien fondé de la transition fiscale imposée
par les organisations financieres internationales , dont la TVA est
précisément l'illustration. La transition fiscale est en effet un des paradigmes
fiscaux d’aujourd’hui pour les politiques fiscales a destination des pays du
sud. C’est quasiment axiomatique. La libéralisation douaniére fait perdre des
recettes douaniéeres aux pays du sud et il leur est suggéré de compenser par

une TVA. D'ou son introduction généralisée’®®.

15 Bah Mamadou, Aliou, La fiscalit¢é des pays de la CDEAO face a la
mondialisation, Thése Paris 2, 2010.

126 v/oir en ce sens trois études , pour trois pays, Cameroun, Cote d’ lvoire, Maroc,
sur la réforme fiscale douaniére, in J M Gastellu, J Y Moissderon, Guy Pourcet,
Fiscalité, développement et mondialisation, Maisonneuve et Larose, Paris, 1999,
pages 183 a 237.
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Cette vérité établie est ici non seulement contestée, mais une autre
solution est proposée en final avec l'invention du professeur J.C Martinez,

sur les droits de douane déductibles.

C’est la un saut paradigmatique. S’ajoutent un double autre saut qualitatif
gue cette etude veut amener avec une contribution a I'’émergence d’'un droit

fiscal comparé et d’'u droit fiscal de 'humanité.

b) Un double saut qualitatif : Contribution a I’émergence d’un droit

fiscal comparé et d'un droit fiscal commun de I’lhumanité

Les peres fondateurs de la discipline « droit comparé » ne s’en étaient pas
cachés : elle devait étre téléologique'?’. Comme si on voulait aller, en une
sorte de « Teilhardisme » juridique, vers le point omega d’un droit commun
de 'humanité. La juriste colombienne Norma Caballero a bien expliqué bien

ce projet pour le continuer d'ailleurs vers un droit fiscal général planétisé'?.

Bien que vivement contestée par une partie de la doctrine'®, qui n‘est pas

loin d’y voir comme le ferait un Carl Schmitt, une nouvelle mouture d'un

127 Le finalisme, dans le domaine fiscal et financier, est d'ailleurs historiquement
fondateur de la Science financiére avec le « Budgetrecht » de Paul Laband, en
1871. Ce qui fait dire a I' observateur des sources de cette science : « c’est bien a,
partir du résultat qu’il envisageait d'atteindre que Laband qualifia le budget de loi
purement formelle », en une « fonction éminemment politique de la théorie juridique
du budget », par Renaud Bourget, La science juridique et le droit financier et fiscal,
Etude historique et comparative du développement de la science juridique fiscale
(fin XIXéme et XXéme siécles), Thése Paris Il, Dalloz | 2012, p.179 et 177.

128 gur cette finalisation du droit fiscal, partagée aussi par le maitre espagnol de
Salamanca, Eusebio Gonzalez, cf. Caballero Norma, Les codes des impdts en droit
comparé, contribution a une théorie de la codification fiscale, ed. L’'Harmattan, Paris
2011, p. 666 et suivantes. Sur Eusebio Gonzalez Garcia, Lecciones de derecho
tributario, inspiradas por un maestro, Editorial Universidad Rosario, Bogota, 2010,
Tome 1.

129 pour la critique de l'universalisme téléologique, de I'idée du « méta droit » ou
encore du « mirage du droit uniforme », cf. Pierre Legrand, Comparer les droits,
résolument, Paris, PUF, 2009, notamment pages 26 et suivantes.
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jusnaturalisme™*°

, voire d’y railler le « fiscal mondialisme » de la quéte d’'un
« ius communis de I'imp0t, ce finalisme universalisant est observé sinon repris
ici. Et il est difficile d’en aller autrement. Car dans une thése consacrée a
I'introduction de la TVA, dans un des rares pays africains qui ne l'avait pas
encore, il est difficile de ne pas voir que cet imp6t s’est universalisé, devenant

I'avant garde d’un droit fiscal de I'humanité™*".

Le temps est alors venu de systématiser un droit fiscal comparé (1) et de
faire le saut vers l'idée d’'un droit fiscal commun aux nations de I'humanité

(2). Cet ouvrage veut y contribuer.

1 - Letemps venu de systématiser un droit fiscal compare

16-Au départ lorsque fin XIXéme siecle va naitre en Allemagne, avec par
exemple le Prussien Paul Laband, un droit financier**, il n’y a encore qu’une
poignée doctrinale, un seul continent, celui du droit financier. Ce n’est
qu’aprés que vont naitre sur ce tronc commun des branches en rameaux'®,
dont la plus importante sera mondialement le droit fiscal et sa volonté
d’autonomie, a coté, en France essentiellement, d’'un droit budgétaire ou plus

modestement d’un droit de la comptabilité publique.

Des querelles de frontiéeres vont apparaitre avec une guerre du

nominalisme. Francgais, italiens, espagnols et latino- américains, vont rivaliser

130 gyr carl Schmitt et « caducité du droit naturel », cf. in Dominique Séglar, Du
pouvoir, Les trois types de la pensée juridique, Seuil, Paris, 2012, p.153 et
suivantes.

181 | e chercheur marocain, Rhomari Mostafa, avait déja décrit en 1981 le
phénoméne de diffusion de la TVA dans les pays en voie de développement, These
Paris I, 1981.

132 Sur cette histoire des origines d’une doctrine fiscale issue de la doctrine d’un
droit financier, cf. Caballero Norma, Les codes fiscaux en droit comparé, op.cit. et
Renaud Bourget, La science juriidiqgue et le droit financier et fiscal, Etude
historique et comparative du développement de la science juridique, op. cit .
L'ouvrage clef est évidemment le traité de Paiul Laband, Il n'y a pas de traduction
francaise, mais il y a une traduction espagnole: Paul Laband, EI derecho
pressupuestario, trad.Castelhana, ISF, Madrid, 1979.

13 sur ce tronc commun du droit financier, selon I'expression fréquente en doctrine
hispanique , cf. les Mélanges en 7 volumes offert en Hommage a Andrea Amatucci,
Editions Temis, Bogota, 2011.

-51 -



MATENDA KYELU Athanase | L'Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

dans l'invention de découpages et de noms de baptéme entre les finances
publiques, la science et Iégislation financiére, le droit budgétaire, le droit des
finances publiques , le droit financier et le droit fiscal, lui méme s’émiettant

en des raffinements cédulaires et sectoriels.

Quelgues maitres maintiennent heureusement le gouvernail du bon sens,
pour rappeler dans cette mer des dénominations, qu’au commencement était
le droit financier ou le droit des finances publiques, qui est, comme le dit
joliment le professeur JC Martinez, I’Ancien testament financier, quand le
droit fiscal lui est un nouveau testament. Comme un rameau postérieurement

apparu®.

C’est dans ce contexte historique d'une unité de départ, que doit étre
recherchée une unité d’arrivée avec un droit fiscal comparé et téléologisé. Car
si une partie de la doctrine, soutenue par un souverainisme fiscal, se complet
dans I'existence de droits fiscaux en concurrence’®, la logique de la
mondialisation et la justice, qui répugne a voir les contribuables délocalisables
jouer a slalomer entre les droits fiscaux de la planéte a la recherche de la voie
fiscale la moins imposée, imposent de développer un doit fiscal comparé
révélant que les systémes fiscaux ont une unité plus profonde qu’il y parait.

Ce qui justifierait daller a un droit fiscal commun de [I'humanité.

Caballero Norma I'a montré pour les codes fiscaux tellement proches
gu'un modele planétaire serait bien plus aisé a realiser qu'on ne le croit a
partir du contenu fiscal planétisé qu'ils ont déja en commun®®. La TVA en

fait précisément parti, si I'on excepte les Etats Unis.

Cest ce a quoi l'ouvrage ici introduit veut contribuer. Par recours

permanent au droit comparé, les développements qui vont suivre montrent

13 |'immense ceuvre en 7 volumes, offerte au maitre italien Andrea Amatucci dit
bien dans son titre cette filiation : From public finance law to tax law, Temis, Bogota,
Naples, 2011. Voir spécialement Mauricio Plazas Vega, La autonomia del derecho
de la Hacienda publica y del derecho tributario, Tome 1 pages LXXXIII et suivantes.
1% | egrand Pierre , Comparer les droits résolument , PUF, Paris 20009.

1% Caballero Norma, op. cit., pages 680 et suivantes.
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gu’il y a par exemple un modele africain de TVA que la TVA de RDC
reproduit, avec un seuil dimposition, une étroitesse d’assiette ou des

problémes identiques de remboursement des crédits de TVA d ‘amont.

Cette recherche sur lintroduction de la TVA en RDC est aussi une
contribution qui rajoute une pierre doctrinale de plus a I'édifice d’'un droit fiscal
commun de I'humanité qu’il faudra bien dégager si I'on veut mettre fin a la
course perdue d’avance, entre les contribuables planétisés qui s’évadent et
les fiscs nationaux qui s’évertuent a inventer des dispositions techniques anti

eévasion, aussi sophistiqués qu’inefficaces, quand ils ne sont pas pharisiens.

2 - Le temps venu d’aller a un droit fiscal commun de I'"humanité

17- C’est a la fois du Kant et du Stuart Mill, de I'impératif catégorique et de
I'utilitarisme du bonheur globalisé'®’. Les groupes de société qui font de
I'optimisation fiscale a coup de « transfert pricing » et les présidents Obama
et Sarkozy qui s’indignaient de la sous imposition des sociétés francaises du
CAC 40 et des géants Boeing, Amazone, Google ou Caterpilar, illustrent bien
gu’un impot sur les sociétés atomisés en 193 législations fiscales nationales,
réalise un maximum de bonheur fiscal pour un minimum de personnes. Ce qui
n’est conforme ni a l'utilitarisme, ni a 'impératif catégorique d’agir uniquement
selon la maxime dont on aimerait qu’elle devienne une loi universelle. Sauf, a

eriger le paradis fiscal en loi universelle.

Autant dire que le marché globalisé et I'alignement des systemes fiscaux
sur la triade d’'un imp0t sur les sociétés, d'un impot sur le revenu et de la TVA
dont il est question ici, d'imp6t, aménent a penser la systématisation d'un droit

fiscal commun a I’lhumanité.

137 sur Kant et John Stuart Mill, cf.Barry Loewer, 3 minutes pour comprendre les 50
plus grandes théories philosophiques , Le Courrier du livre, Paris 2012.
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La Chrysalide se tisse d’ailleurs depuis suffisamment d’années, selon la
forte image du professeur JC Martinez**®, pour qu’un papillon fiscal planétaire

puisse s’envoler durant ce siécle qui a commencé.

* La chrysalide d’un droit mondialisé lentement tissée

A Bruxelles ou a 'OHADA™®, au niveau régional mais aussi mondial,
« dans les agences de I'ONU, les institutions de Bretton Woods et a
'OMC », un droit supranational est en cours d’élaboration. Il s’élabore
d’ailleurs aussi « dans les spheres privées, associations professionnelles
internatiobales, organisations non gouvernementales, instituts de réflexions,
think tanks ». Le droit douanier, depuis toujours laboratoire d’adaptation des
regles aux mutations des technologies, et le droit de la comptabilité, en sont
les meilleurs exemples. L’Académie internationale de droit douanier ou
I'International Accounting Board Office, ont mondialisé les regles et les
standards de deux disciplines : le droit douanier et le droit de la comptabilite.

Aujourd’hui, plus de cent pays appliquent les normes comptables IFRS,
International Financial Reporting Standards. Or les normes comptables
influencant les normes fiscales, en vertu du principe « de Cozian », selon
lequel dans le « couple comptabilité —fiscalité, c’est celle la qui porte le

140

pantalon »™, la planétisation des premiéres entraine la mondialisation des

secondes pour I'évaluation de I' assiette fiscale.

Si I'on ajoute le réle officiel de 'OCDE et I'action |égislative intégratrice
de I' IFA, de la doctrine savante, du Bureau de documentation fiscale

d’Amsterdam et la panspermie des idees fiscales qu’entraine le déplacement

13 3.C Marinez, Rapport introductif au XVIlléme Université fiscales des 3 continents,
Oujda, 2012 : « Le scaphandre des droits fiscaux nationaux et le papillon du droit
fiscal mondial ».

139 Sur I' OHADA et son action uniformatrice de la comptabilité par un acte uniforme
du 24 mars 2000, portant harmonisation des comptabilités des entreprises, cf Michel
Sawadogo et autres, OHADA, Traité et actes uniformes commentés et annotés,
Juriscope, France, 2012.

190 Maurice Cozian, La comptabilité racontée aux juristes, Litec, Paris 2008, p 18.
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d’'un continent a l'autre des étudiants de doctorat et des chercheurs, un droit
mondialisé se met peu a peu en place par diffusion, imprégnation,
duplication. On voit alors venir le moment ou un papillon fiscal planétaire va

s’envoler.

* Le papillon fiscal planétaire va s’envoler

18- Trois visionnaires ont déja percu et défendu cette convergence des droits
fiscaux. Retrouvant en effet l'intuition des peres fondateurs du droit comparé,
Raymond Saleilles et Edouard Lambert, qu'un «droit de I’hnumanité pourrait se
développer », le maitre de Salamanca, Eusebio Gonzalez Garcia*, le
professeur Jean -Claude Martinez et I'éléve de ces deux maitres Norma
Caballero, ont ouvert doctrinalement «la voie pour un avenir de

I'humanité »...fiscale*?,

Le fiscaliste espagnol, de I'université de Suarez, a plaidé ainsi ,sous le nom

de projet Alpha, pour une World Tax Authority »*3

, avant que Norma
Caballero ne démontre, par 'examen des codes des imp6ts de 70 pays ,
gu’ils portent déja la trace de cette marche au rapprochement d’une humanité

fiscale qui converge.

Jean Claude Martinez , observant depuis pres de trois décennies , en

144 |a création du « village fiscal planétaire »,'* a fait

Mac Luhan des impots
les propositions fiscales concretes dont on sent qu'un G20 pourrait en

discuter, avec notamment un régime mondialisé pour I'évaluation de l'assiette

1“1 Eusebio Gonzalez Garcia, Projet Alpha, Revista Brasileira de Direito Tibutario e
Financas Publicas, No. 11, Novembre 2008, p. 14.

192 Au sens d’ Edgar Morin, La voie, pour I'avenir de I'humanité, éd. Fayard, Paris,
2011.Voir aussi dans le dictionnaire du XXléme siécle, de Jacques Attali, Les
développements sur une fiscalité mondiale.

143 Tony Atkinson,, Pour une taxation commune des riches dans tous les pays de
I'OCDE, in La Tribune, mars 18, 2011.

144 Mac Luhan , Guerre et paix dans le village planétaire, Robert Laffont, Paris, 1970.

145 JC Martinez , Droit fiscal contemporain , Litec 1985, Pari, tome 1.
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de I'impét sur les sociétés *°. Ce que la Commission européenne appelle une

assiette consolidée pour I'impo0t sur les sociétés que 'OCDE pourrait dégager.

La, sous forme par exemple d’'un manuel ou d'un modele OCDE d’assiette
d’'impét sur les sociétés, on aurait la base pour un processus normatif

nouveau.

2°) D’'un processus normatif nouveau : L’'introduction dialectique
de la TVA

L’étude menée ici pourrait étre on ne peut plus classique en science
administrative, puisqu’il semble ne s’agir, aprés tout que d’observer et de
décrire un processus administratif et juridique d’élaboration d’'un imp6t. On I'a
dit, le professeur JC Martinez I'a fait déja dans les années 70 et Caballero
Norma I'a internationalisé en 2010. Donc, il n'y a pas d’originalité. On semble
refaire ce qui a déja éteé fait et théorise.

En réalité, sans méme observer qu'on traite ici en temps réel dun
processus entrain de se dérouler et non pas reconstitué ex post, il y a surtout
une nouveauté profonde. C’est que I'observateur, auteur de cette étude, est
en méme temps doublement I'acteur du phénoméne qu’il observe, soit comme
ministre des finances qui pilote I'introduction de la TVA étudiée, soit comme
député qui peut connaitre en 2012 de la modification des textes sur la TVA
gu’il a introduite. On oserait presque dire que c’est ici une situation quantique,
au sens de la physique quantigue ou le regard de I'observateur change

I'objet observé'’,

Pour le moins, I'étude menée est dialectique. Doublement dialectique
méme. D’abord parce que le narrateur est en méme temps l'acteur de

I’élaboration (a), ce qui entraine ensuite un double flux. Le flux administratif et

16 JC Martinez, Les 7 sujets dont les candidats a I'Elysée ne vous parlent pas,
France Empire 2012.

147 Sur la physique quantique, cf. Dominique Lecourt, Dictionnaire d’histoire et
philosophie des sciences, PUF, 20109, p. 917 et suivantes.
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juridique d’élaboration de la TVA engendre, en la personne de l'acteur —
observateur, un flux de réflexion scientifigue, qui par feed n-back peut

changer | ‘élaboration en cours (b).

a) Ladouble dialectique de I'élaboration

L'originalité de I'étude réalisée ici c’est que l'auteur a été en méme temps,
comme ministre des finances et député, acteur de la réforme qu’il décrit et qu'il
observe. Tant et si bien qu'il y a, entre l'introduction de la TVA en RDC et le
commentaire de cette introduction, une double dialectique du sujet et de I'objet.
Voire une triple dialectique. Puisque le tout se fait en temps réel. Le temps de la

recherche sur I'introduction est le temps de l'introduction elle méme.

Si on sait qu'en physique quantique le regard de I'expérimentateur change
I'expérience elle méme, on pourrait dire que I'étude réalisée ici inaugure une
science administrative quantique*®. Puisque le principal acteur de I'introduction de
la TVA a amené au long de cette introduction les inflexions que lui suggérait la
réflexion menée au cours de I'étude menée sur cette introduction qu’il réalisait par

ailleurs lui méme.

L’auteur principal de la réforme ne se contente plus de la faire
mécaniquement en déroulant les procédures juridiques, comme dans une
arithmétique législative, mais il est obligé de la penser, puisqu’il écrit en méme

temps sur la fagcon dont elle est entrain d'étre réalisée'*.

18 Sur ces curiosités quantiques du microcosme subatomique avec sa mécanique
guantique, cf. Paul Parsons, 3 minutes pour comprendre les 50 plus grades théories
scientifiques, Le courrier des livres, Paris, 2009, p.35.

149 voir en ce sens, les difficiles observations de Godel contestant I'automaticité du
raisonnement arithmétique qui est I'ceuvre du mathématicien pensant et non du
simple cerveau en pilotage automatique, Pierre Cassou-Nogués, Les démons de
Godel, logique et folie, Sciences, Points, Editions du Seuil, Paris, 2012, p. 153 et
suivantes.
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1- L’'unité dialectique de I'acteur de I'élaboration des normes et
de I'acteur du commentaire des normes en voie d’élaboration :

Les coulisses du pouvoir fiscal

19-. Le méme homme au départ faisant la TVA et écrivant sur elle,
forcément qu’ en final on a une herméneutique de la fiscalité puisque le
document s'écrit depuis «les coulisses du pouvoir »...fiscal'®. Presque
comme un « témoignage ou le «journal TVA » d'un ancien » ministre des

finances.

Le ministre des finances chef du projet TVA pendant des années,
signataire de I'arrété créant le comité TVA chef d’état major administratif de
la réforme, est aussi I’ex ministre des finances auteur de la thése sur le projet
TVA et le député qui autorise une délégation de pouvoir pour modifier, en
2012, 'ordonnance ayant créé cette TVA.

Il en résulte une unité dialectique, dans I'unité de l'auteur, entre I'objet

fiscal qui s’élabore et I'objet fiscal qui s’étudie.

2- L’'unité dialectique de I'objet juridique élaboré et de I'objet de

larecherche menée

Il'y a une superposition d’objet exceptionnelle qui fait I'originalité de cette
recherche, comme un « chat fiscal » de Schrodinger.” . D’autant que cette
superposition des deux états de ministre et de député législateur d’'une part et
de chercheur observateur dautre part, a entrainé un double flux

d’'informations, amenant une élaboration normative en feed back.

1% MABI MULUMBA Evariste, Congo-Zaire, Les coulisses du pouvoir sous Mobutu,
témoignage d'un ancien premier ministre. Aussi Fortsing, Le pouvoir fiscal en
Afrique, thése, Les éditions de I'Université de Liége, Liége 2011.

31 Sur la loi quantique de superposition de deux états, cf. Philippe Forest, Le
chat de Schrodinger, Gallimard, 2013, p.17 & 26. Dictionnaire d’histoire et
philosophie des sciences, op. cit. p.985.
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b) Le double flux d’une élaboration en « feed back »

20- Aisément observable (1), ces deux flux, permis par 'unité d’auteur, ont
retrouvé une élaboration de la TVA qui rappelle la méthode ancienne de la
RCB ou du PPBS. Ici, il y a eu une sorte de RCF ou rationalisation des choix
fiscaux (2).

1- L’'observation des deux flux dans I'élaboration

A la fin de [Il'année 2009, ou cette recherche a commencé, son auteur,
ministre des finances, était a la fois responsable du flux d’élaboration
juridique de la future ordonnance législative et maitre de sa réflexion

scientifique sur son travail de rédacteur du régime fiscal observe.

Cette superposition de deux états, « législateur » et chercheur, s’est
poursuivie en 2012, avec le double statut de député, ayant a déléguer son
pouvoir a | ‘executif , pour modifier 'ordonnance initiale créant la TVA et

toujours observateur de I'action menée.

C’est dans cette double casquette, entrainant un dédoublement fonctionnel,
gue se trouve la particularité de la recherche menée et de I'ouvrage fournie.
Parce qu’empiriquement, I'existence simultanée d'un flux d’action juridique
et d'un flux de réflexion critique donne a I'élaboration des textes de la TVA
une rationalité dialectique qui S’apparente a ce qui s’observait dans la

méthode RCB d’optimisation des choix financiers.

2- L'implication des deux flux d’élaboration : Une méthode

empirique de Rationalisation des Choix Fiscaux ou RCF

21- On sait que dans les années 60, ou I'on ne parlait pas encore de New

Management, était arrivée des Etats Unis une méthode de rationalisation des
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grands choix budgétaires importée du privé par le secrétaire d Etat
McNamara. Connue sous le nom de PPBS , pour Planning Programming
Budgeting System, cette méthode se caractérisait par une double démarche
pour aller d’abord de la réflexion a la décision et ensuite de I'exécution de
cette décision a une nouvelle réflexion critique sur I'efficacité de ce qui avait
été fait.'*?

Importée en France sous le nom de RCB, cette méthode en spirale ou un
mécanisme de feed back renseigne le décideur sur les effets de sa décision,
conduit a des décisions dynamiques puisque l'analyse des résultats peut

permettre une adaptation de I'action.

Dans une certaine mesure c’est en partie ce qui est advenu ici par le
double statut de « législateur- chercheur » de l'auteur de I'étude présentée.
En effet, en méme temps qu’était observée et décrite I'organisation de
I'introduction de la TVA en République Démocratique du Congo, celle ci

continuait a avoir lieu.

En 2010 et 2011, la rédaction des textes, ordonnance, décret, arrétés et
instructions, s’est poursuivie. Méme apres le 1° janvier 2012, date d’entrée
officielle de la TVA, des adaptations de son régime se sont poursuivies.
Par exemple sur I'épineuse question du traitement comptable des

remboursements de TVA d’amont non imputables en aval.

Le régime de la TVA introduite a donc bénéficié aussi de cette
élaboration par tatonnements. Au fur et a mesure qu’il s’est mis en place,

durant les premiers mois de 2012, son observation a permis son adaptation.

En ce sens, la gestion de la TVA introduite a été quantique, dans la
mesure ou son observation critique a suggéré les modifications de sa

premiére version juridique.

%2 5ur ce PPBS, cf. JC Martinez, Droit budgétaire, Litec , 1999, p 313 et suivantes.
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Au total, avoir superposé sur une seule personne le statut d’acteur

normatif et celui d’observateur attentif, a facilité :

- I'analyse du processus décisionnel d’élaboration de la TVA (Partie ) ;
- 'analyse de son résultat normatif dans la législation adoptée (Partie
) ;

- et 'analyse du processus administratif d’application de la TVA en RDC
(Partie 1lI).
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PREMIERE PARTIE
L’'ORGANISATION DE LA TVA :

L’ANALYSE D’UN PROCESSUS DECISIONNEL
D’'ELABORATION

Comme dans les autres pays africains, du Burundi en Centre Afrique, en
République Démocratique du Congo l'introduction de la TVA a été une ceuvre
collective. Les acteurs de cette réforme ont été a la fois nationaux et
internationaux, avec la part centrale du FMI par exemple, tant dans le co-
pilotage technique que dans le financement des études, des formations et
jusque des constructions pour abriter les administrations de gestion du nouvel
impot. La TVA congolaise n’est donc pas de source monoparentale, mais de

géniteurs multiples.

Du coup, cette multiplicité des acteurs de la réforme (Titre 1), a
conditionné la méthode d’introduction de la TVA (Titre II).

L'unilatéralité que I'on imagine habituelle en effet dés qu'il s’agit de
fiscalité, considérée comme le domaine réservé du régalien et de son
administration fiscale, a cédé la place ici a une élaboration participative. Pour

deux raisons.

D’abord parce qu'en nombre de pays l'association des organisations
professionnelles concernées par une réforme fiscale se vérifie souvent. On a
déja dit comment pour la France par exemple, cette élaboration fiscale

négociée est une constante aux illustrations nombreuses sur un siécle.

Ensuite parce que la puissance de certains acteurs concernés, dans le cas
spécifique de la RDC, comme les miniers ou les pétroliers, ne pouvait

BN

evidemment qu’entrainer leur participation a [I'élaboration des textes, au
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long d’'un processus de fabrication qui n’a pu étre par la méme que progressif,

avec un étalement sur une décennie jusqu’'en 2012.
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TITRE |
LES ACTEURS DE L'INTRODUCTION

22- Certes, une réforme fiscale est I'affaire des autorités du pays considéré et
des contribuables organisés en associations fiscales puissantes, comme dans

les pays du nord, de la Suede a I'Allemagne, ou le plus souvent en

organisations professionnelles.

Mais il n'y a pas que les administrations fiscales, les Parlements et les
lobbys™®, au long du processus de fabrication des imp6ts. Les pays de
I’'Union européenne le savent bien, eux qui ne peuvent pas baisser un taux de
TVA sur la restauration sans l'accord unanime de tous les membres du
Conseil de l'union. C’est dire que le processus décisionnel fiscal a des

~ 7

acteurs internationaux (Chapitre 1), a co6té des acteurs nationaux

classiques (Chapitre 2)™*.

C’est spécialement vrai dans les pays du sud. Parce qu’ils recourent a des
experts de la norme fiscale, parce que leurs réformes fiscales doivent étre
financées, par la BAD, I'Union européenne ou par la coopération de
gouvernements et souvent parce qu’ils sont sous controle et assistance du
Fonds Monétaire International, leur processus fiscal décisionnel est a double

composante : nationale et internationale.

133 Grégory Houillon, Le lobbying en droit public, Dalloz, Paris, 2012.
%% Sur ces acteurs du processus décisionnel financier, cf. Joao Ricardo Catarino,
Financas publicas e direito financiero, Ed. Almedina, Coimbra, 2012.
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CHAPITRE |

LES ACTEURS INTERNATIONAUX DE L’'INTRODUCTION

Tout le domaine financier, qu’il soit budgétaire ou fiscal, est depuis la
décennie 90 sous le pilotage idéologique des institutions de Washington.
C’est a dire le FMI et la Banque Mondiale.

Pour la politigue budgétaire l'uniformisation de la pensée est ainsi
impressionnante. Dans tous les pays du mode on a vu en effet s'imposer un

pentagone conceptuel *° avec :

la public expenditure review, que la France appellera RGPP ou Revue des

politiques publiques ;

* la programmation pluriannuelle des finances publiques ;

» la gestion axée sur les résultats ou management par objectifs ;

» la mesure de la performance de la gestion des finances publiques avec le
systéme de la Banque Mondiale appelé de facon hermétique Public
expenditure and financial accountability ou PEFA™® ;

* I'obligation de rendre compte de la gestion financiere avec des techniques
savantes dites du Country financial accountrability assessment ou CFAA et
du Report on the Obsevance of standards en codes ou ROSC.

Les Etats africains, comme le Bénin, le Mali, le Burkina et maintenant la

RDC, n’ont pas fait évidemment exception. Ils ont cédé a cette « mode de la

157

gestion » savante™’, sinon du trissotinage anglo financier.

135 Sur ces points, cf. JC Martinez, Droit budgétaire, LITEC, Paris, 1999.

1% Document de la Banque mondiale, juin 2005 :PEFA : Dépense publiques et
responsabilité financiere—Cadre de mesure de la performance en matiére de
gestion des finances publiques.
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Pour la politique fiscale, cet alignement se retrouve bien entendu, sous la
pression des mémes acteurs ou « inspirateurs » institutionnels™® (Section1)

et des grands acteurs privés du conseil (Section 2).

SECTION 1

LES ACTEURS PUBLICS INSTITUTIONNELS

23- Dans toutes les réformes fiscales concernant les pays du sud ou les pays
nouvellement indépendants, on trouve le FMI. Soit en inspirateur soit
directement acteur. C’est un fournisseur d’idées, comme I'OCDE par exemple,
mais c’est surtout le fabriquant majeur de la culture fiscale de masse ou du
« tax mainstream »**° dont il fournit aux Etats du monde les projets & contenu
globalisé clefs en mains. Il I'a fait par exemple pour la TVA introduite en
République de Guinée le 1° juillet 1996 et dix ans aprés pour I'institution
de la TVA en RDC étudiée précisément ici (81) .

Dans une moindre mesure, la Banque Mondiale, autre institution du
consensus de Washington, est aussi intervenue dans le processus congolais

de réforme fiscale, comme la Banque Africaine de Développement.

Ce sont des acteurs « financant »(82).Ce qu'un chercheur Guinéen
résumait de fagcon abrupte dans une thése : « la TVA a été quasiment adoptée

157 3alif Yonaba, Le systéme financier des Etats africains francophones & I’épreuve
de l'impératif de « discipline budgétaire »..., In Mélanges Robert Herzog, Réforme
des finances publiques, Economica, Paris, 2010, p.629.

%8 Sur ces acteurs internationaux de la décision fiscale, cf. Joao Ricardo Catarino,
op. Cit. p. 155 et suivantes.

159 Frédéric Martel, Mainstream, Flammarion, Paris, 2010.

10 Diallo Mamadou Dian, La vérification fiscale en matiére de TVA en République de
Guinée, Mémoire, Paris Dauphine, 2003-2004.
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par tous les pays sous la pression du FMI, de la Banque mondiale et autres

bailleurs de fonds »*°.

On aurait pu y ajouter d’ailleurs, a la fois plus en amont et plus en aval du
processus normatif direct, un acteur original de réflexion, d’inspiration et de
modifications : Le CREDAF ou Centre de rencontres et d’études des
dirigeants des administrations fiscales. Créée officiellement en 1982 a
Yaoundé et installée a Paris Bercy, au Ministere des Finances, le CREDAF
est une association non gouvernementale qui réunit chaque année les
dirigeants des administrations fiscales francophones sur I'étude d’'un théme
fiscal donné. Ces séminaires et colloques annuels permettent un échange
d’expériences législatives, d’informations et de documentations d'ou vont

naitre nombre d’idées de réformes fiscales ou d’adaptations Iégislatives.

Autrement dit, le CREDAF est un acteur d’inspiration fiscale a deux
moments. En amont il participe a la naissance d’idées de réformes par les
comparaisons des législations et des pratiques administratives. En aval, il a
guelque chose d'un « service de réparation juridique apres vente ». Parce
gu’il organise en effet dans ses rencontres un retour sur réformes, ce flux
arriere d’'informations en feed back, permet de nouvelles suggestions
d’adaptation législatives sur des taux, des exonérations, des seuils, des
imprimés, des pratiques de remboursements ou autres inflexions d'une
imposition. Pour la TVA par exemple c’est rien moins de quatre séminaires

qui se sont tenus de 1988 & 2005du Bénin au Niger ou au Congo'®

81 Bah Aliou, La fiscalité des pays de la CEDEAO, Thése Paris 2, 2010, Op.cit.,
p.24.

162 Colloque du Congo 1988 : L'introduction de la TVA ;- colloque Bénin 1997 : la
TVA, taux unigue ou taux multiples, quel choix ?- colloque Niger 2005 : I'optimisation
du rendement de la TVA ;- séminaire Cameroun 2005 : la gestion des redevables de
la TVA et le contrdole des défaillants- groupe de travail France et Congo 2005 :
éléments de méthodologie du contréle de la TVA. Colloque du Congo 1988 :
l'introduction de la TVA ;- colloque Bénin 1997 : la TVA, taux unique ou taux
multiples, quel choix ?- colloque Niger 2005 : l'optimisation du rendement de la
TVA ; - séminaire Cameroun 2005 : la gestion des redevables de la TVA et le
contrble des défaillants- groupe de travail France et Congo 2005 : éléments de
méthodologie du contréle de la TVA.
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En septembre 2012, la session du Credaf a Kinshasa, sur le recouvrement
a permis d’enrichir la recherche de solution a un des problémes majeurs de la
TVA congolaise, a savoir la rétrocession a |I' Etat des TVA collectées par les
entreprises publiques comme la SNEL, pour I'électricité. Ces entreprises en
effet, dans le secteur de I'eau, de [I'électricité ou de I'assurance, encaissent
la TVA versée par leurs clients usagers, via l'intégration de I'imp6t dans le
prix figurant sur la facture, mais ne reversent pas au Fisc. Le prétexte étant
d’opérer une compensation sauvage entre ce produit d'imp6t dd et les arriérés

de I'Etat qui ne paie pas ses factures d’eau ou d’électricité.

En bonne théorie fiscale et budgétaire, la compensation des dettes fiscales
avec des créances sur I'Etat n’est pas permise. Mais les travaux du Credaf
en 2012 ont montré que la compensation semble quasiment de droit commun
dans les pays de I'Afrique de I'Ouest, notamment en Cote d’lvoire .Ce qui a
eété un argument de droit comparé pour faire évoluer la position fiscale de

I'administration de la RDC.

Mais la, il s’agit d’une influence diffuse. Le Credaf est un simple organe

d’inspiration, non un acteur légiférant ou finangcant comme le FMI ou la BAD.

8§ 1. L'acteur légiférant : Le Fonds Monétaire International

24- Institution spécialisée du systeme de I'ONU, le FMI a la structure
classique d’une organisation intergouvernementale, avec un organe plénier,
un organe restreint et un directeur général a grande visibilité, chef des

services du Fonds aux 2500 fonctionnaires®.

Parmi eux, « les légistes fiscaux » vont constituer une sorte de Service de
législation planétaire (A) que I'on a retrouvé bien sir en action normative au

long de la longue élaboration de la TVA congolaise (B).

35ur le EMI, cf. Patrick DAILLIER, Géraud de LA PRADELLE : Habib GHERARI,
Droit de L'économie internationale, Editions A. Pedone, Paris, 2004. p .155 et
suivantes.
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A. Les légistes fiscaux du FMI

Il'y a une centrale fiscale a Washington (1°) qui pilote, comme un état
major militaire, les organes déconcentrés sur le terrain (2°) et les envoyeés
spéciaux, sorte de missi dominici de «I'Empire »'** ou d'IGAME de la fiscalité

planétaire ou inspecteurs généraux en mission extraordinaire™®®.

Figure No. 4

FMI
Circuit 2011 de son action fiscale

WASHINGTON
WNATy,,
Ty
NS
% &
Ty
FMI
Département juridique DepaTIsent ces

finances publiques

Y Y l Y
Division Division de la Division des Division des

d'analyse fiscale politique fiscale administrations fiscales opérations fiscales
(Juan Angel TORO Rivera)

'
¥

AFRITAC AFRITAC

AFRITAC

Afrique de l'est Afrique centrale Océan Indien
(Tanzanie) (Gabon) (e Maurice)
! !
v L
Bureau permanent Bureau permanent Bureau permanent
(Centre Afrique) (Tchad) Bureau permanent

(Kinshasa) (Cameroun)

Conseiller fiscal résident
en charge de la TVA
{Anthony Romarozatovo)

1°) Les légistes de la centrale fiscale du FMI

Ce commandement fiscal du FMI, acteur de la gouvernance mondiale », a

été étudié par Norma Caballero’®. Le FMI a ses organes de réflexion. Le

184 Antonio Negri, L’ Empire, Fait et cause, Paris, 2004.
%5 Sur les IGAME de [I'histoire administrative de la France, cf. Jean-Jacques

Bienvenu, Jacques Petit, Benoit Plessix et Bertrand Seiller, La Constitution administrative
de la France, Dalloz, Paris, 2012.

1% sur ces acteurs, cf. REVEL Claude, La gouvernance mondiale a commencé, éd.
Ellipses, Paris, 2006.
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département des finances publiques (a) d’'une part et le département juridique
d’autre part (b).

a) Le département des finances publiques

|167

C’est la boite a idées financieres du FMI™". Il comprend plusieurs divisions

dont quatre concernent spécifiquement la fiscalité :

- La division de la politique fiscale chargée de concevoir le modele fiscal du
FMI.

- La division de l'administration fiscale avec pour mission de réformer les
administrations des pays membres, de les doter d'une nouvelle structure
basée sur le modele d’agence ou de privatiser certains services.

- La division d’opérations fiscales a pour tache la préparation et le suivi des
dispositions fiscales contenues dans les programmes financés par le FMI. Elle
en assure le controle.

- La division d’analyse fiscale créée en 1991 surveille la politique fiscale des

pays industrialisés.

A coté du département des finances publiques, se trouve le département
juridique.

b) Le département juridique

25- Il assure une assistance technique aux Etats pour rédiger leurs projets de
lois de finances, de lois bancaires, de lois de privatisation et bien sir de lois
fiscales. Jusqu’a rédiger également des codes des imp6ts pour les pays ayant

recours aux ressources du FMI*%8,

87 Sur linfluence des idées dans les politiques fiscales, cf. LEROY Marc, L'impot,
I'Etat et la société, la sociologie fiscale de la démocratie interventionniste, éd.
Economica, 2010, p. 156.

1% Sur tous ces points, cf. Norma Caballero, op.cit, p.117 et suivantes.
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C’est au niveau international, I'équivalent de I'ancien S.L.F. francais'®® ou de

170

I'actuelle Direction de la Législation Fiscale ", voire de la direction des études,

dirigée, au sein de la DGI congolaise, par M. Mboko.

Dans le cadre de I'assistance technique aux pays membres, le FMI est déja
intervenu dans I'élaboration de 200 lois relatives a I'imp6t sur le revenu, la TVA,

ou la procédure fiscale.

Au fond, comme il existe des écrivains publics au service des particuliers, le
département juridique est devenu un écrivain international de législations fiscales.
Une petite équipe dirigée par un conseiller général, Barend JANSEN, est devenue
un législateur fiscal planétaire. C’'est méme seulement un petit noyau de légistes

qui tient presque la plume fiscale.

Concrétement, la procédure de demande d’assistance technique commence
par une lettre du ministre des finances du pays en quéte d’'une loi fiscale d’'une
réforme ou d’une codification. Sans formalisme, la lettre peut étre envoyée par
télécopie'™ ou par courriel au « general counsel » du FMI Sean HAGAN ou au

responsable de la fiscalité*".

La demande, décrivant le projet de la loi souhaitée, déclenche une procédure.
Le département juridigue désigne un expert, possédant les compétences
notamment linguistiques, requises. Le plus souvent I'expert est un professeur
universitaire. 1l constitue une petite équipe et les réunions de travail, avec les
fonctionnaires du pays considéré, commencent soit sur une base zéro en table

rase, soit a partir du droit existant. Ce sont les « missions » décrites ci dessous.

%9 sur I'ancien SLF francais ou service de législation fiscale, cf. MARTINEZ Jean-
Claude, Le statut du contribuable, éd. LGDJ, Paris, 1980, p. 162 et s.

% Sur la DLF, cf. TALY Michel, MESTRALLET Gérard, SAMSON Julien, La réforme
de la gouvernance fiscale, éd. LGDJ, Paris, 2005.

1 e No. est public 00 202 623 6541.

172 ythuronyi@imf.org, Plus généralement cf. site du FMI, Technical assistance on
drafting of Iégislation on fiscal issues
http://www.imf.org/external/np/leg/ta/eng/index.htm, 2010.
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L’implication Iégislative du FMI est tres forte et pesante dans les pays sous sa
« tutelle ». C'est a dire dépendant de son aide financiere dans le cadre d’'un
programme severe d’'assistance. La, le FMI n’écrit certes pas, mais son empreinte
est trés grande. La rédaction des textes sur la TVA en RDC qui nous retient ici en

est l'illustration.

Evidemment, dans ces conditions il ne peut y avoir qu’uniformatisation des
systemes fiscaux de pays en pays. La transplantation |égale et la circulation d’'un
modele fiscal planétisé, méme si le professeur comparatiste Pierre LEGRAND

doute que les normes puissent voyager'’®, ont bien lieu.

2°) Les légistes des organes fiscaux déconcentrés du FMI

L'implantation Africaine du FMI est faite avec des bureaux permanents (a)

et des intervenants volants ou freed lands pour une courte mission (b).

a) Les bureaux permanents

Il'y a un bureau permanent en RDC a Kinshasa. Comme ses homologues
des autres pays, c’est en fait une sorte « d'ambassade » du FMI avec son
organisation générale (1). En parallele avec ce bureau permanent, sans
dépendre hiérarchiguement de lui, il y a un conseiller spécialement envoyé
par Washington pour suivre et encadrer la réforme. C’est le représentant
fiscal permanent ou « long terme ». Dans le cas d'espéce en RDC, c’est un

ancien de I'administration fiscale malgache (2).

1-L’'organisation générale du bureau congolais

26- Le Bureau permanent du FMI a Kinshasa c’est cinq personnes. Avec a

sa téte un directeur de bureau changé périodiquement, comme un préfet de

% Sur la position de Pierre LEGRAND, Rules cannot travel, cf. J.L. HALPERIN, op.
cit. p. 30.
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« 'Empire ». On a pu avoir ainsi en 2007 le frangais Xavier Maret et en 2011
Samir Jabjah.

Il'y a des Bureaux dans la plupart des pays africains, avec cing directions
régionales. On les appelle « Afritac ou Centre régionaux d’assistance
technique'™. C’est une organisation pyramidale trés militaire qui a quelque
chose de I'OTAN, avec ses commandements geéographiques et son
commandement intégré. Le premier a été créé en 1993 aux Fidji pour y
superviser 15 pays du Pacifigue. En 2001, l'implantation de ces centres
continuait dans les Caraibes sous le nom de CARTAC. Le moyen Orient a
aussi son centre d'assistance a Beyrouth.

Pour I'Afrique, le premier a été créé en 2002, a Dar es Salaam, en
Tanzanie, pour couvrir six pays de I'Est, sous le nom d’'Afritac est. Pour
I’Afrique de I'ouest, I'Afritac est ouvert a Bamako, au Mali, depuis 2003 et
couvre dix pays. Il existe un « AFRITAC sud, a I'lle Maurice , couvrant les
pays de I'Oceéan Indien

L’Afritac pour I'assistance aux pays de I’Afrique centrale est le dernier mis
en place en 2007, a Libreville, au Gabon. Il couvre huit Etats, c’est a dire les
six membres de la CEMAC, le Tchad, le Cameroun, la République du Congo,
la République centrafricaine, le Gabon, plus le Burundi, la Guinée Equatoriale
et la RDC, le tout sous la direction d’'un jeune agent, René OUSA, traitant a

la fois les problémes fiscaux et douaniers.

Ces centres régionaux, comme les bureaux, sont rattachés a Washington
a un département dit des Finances publiques, situé dans l'organigramme
parmi les départements fonctionnels, a distinguer des départements

géographiques.

" Sur ces centres d'assistance techniques, avec leur organisation et le bilan de leur
action, cf. Ange Bango, L'élaboration et la mise en ceuvre , thése Lyon 3, 2009, p.328-
333 . Organisation et opérations du F,M.l., Département de la trésorerie du F.M.l,,
brochure n° 45, cinquiéme édition, I.M.F., Washington DC., 1999. Pierre-Marie Dupuy,
Yann Kerbrat, Droit International public, Dalloz 2011, pages 59 8 et suiv, pour le FMI. D.
Carreau, Le Fonds monétaire International, Paris, Pédone, Paris, 2009.
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Ce département a deux divisions. Une division méne les restructurations
des administrations fiscales, sous la direction en 2011 de l'ancien directeur
général des impdts du Chili, Juan Angel Toro Ribera'™, qui a travaillé sur les
réformes fiscales au Pérou, au Mozambique, en Argentine, Colombie, Bolivie

ou Slovaquie.

C’est a cette division gu’est rattaché le conseiller permanent du FMI en
RDC en charge de la mise en ceuvre de la TVA

Pour la politique fiscale il y a une autre division au sein du département.

En toute hypothése, la hiérarchie bureaucratique est stricte comme dans
toutes les structures impériales depuis Rome jusqu’a Washington, en passant
par Moscou, voire Bruxelles. Au point par exemple que le représentant
permanent a Kinshasa, aupres de la DGI congolaise, ne peut aller assister
en 2012 a un colloque scientifique de quarante huit heures, dans une
université marocaine, pour y parler de « TVA en Afrique », sans l'autorisation
des bureaux centraux. Comme un préfet de la République Jacobine ne

pouvant quitter son département...

C’est dire la pesanteur bureaucratique qui régne au FMI jusqu‘a des
situations courtelinesques. Ainsi un agent en mission a Bangui, en Centre
Afrique, aura du mal a se faire rembourser ses nuits d’hétel, car la facture
sommaire, sur un simple bout de papier que lui délivre cet hotel africain, ne
correspond pas au standard des services comptables du FMI ou I'on imagine
gu'un hoétel modeste, dans une modeste ville africaine, fait des factures
informatisées comme un Sofitel de Washington. Pareil pour un billet d’avion
avec connexion d'une heure a Yaoundé. L’agent du service voyage du FMI
n‘ayant jamais quitté sa capitale ne peut imaginer que Yaoundé n’étant pas

75 Juan Angel Toro Rivera, né en 1962 est un ingénieur économiste, ex directeur du
Sll, Service, des impbts internes, I'équivalent de la DGI francaise ou Congolaise, du
Président Ricardo Lagos en 2002.
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un hub a New York , Chicago ou Atlanta, un délai de transfert d’'une heure se
transforme pour I'agent en mission en un stop de plusieurs jours avec un

supplément d’hotels.

Les agents peuvent entretenir entre eux des relations cordiales ou de
complicité professionnelle, mais dans le cadre d'une hiérarchie qui, a
I'observation laisse apercevoir les murs de verre. Par exemple un conseiller
long terme en poste dans un pays d’Afrique centrale pourra étre en relations

d’egalité avec le chef de I'Afritac compétent pour cette région d’Afrique.

Méme si les deux postes peuvent étre hiérarchisés, au point qu’'un des
agents va se décrire en dérision révélatrice comme un sous préfet a Aubagne,
face a l'autre présenté en préfet de région Provence Alpes Coéte d’Azur. Mais
gu‘arrive dans le pays considéré le Missi Dominici de Washington , Patrick
Fossat , en mission volante de 15 jours, et tout de suite la hiérarchie avec ses
soumissions éclate. « Sous préfet et Préfet » du FMI, des I'accueil a 'aéroport
ou 'accompagnement a I'héGtel, se tiennent dans une distance respectueuse,
une réserve inquiete et une soumission prudente qui contraste avec

I’assurance seigneuriale de I’envoyé en pays conquis.

L’observation révele beaucoup de I'atmosphere invisible du FMI et de
I'attitude intériorisée de ses agents centraux a I’égard des pays ou ils opérent.
Le simple fait par exemple que du 18 au 31 juillet 2012, une « mission de 4
personnes » puisse arriver de Washington a Kinshasa, pour faire le bilan des
6 premiers mois d’application de la TVA, en se faisant remettre 22 documents
internes de l'administration fiscale, comme la situations des assujettis a la
TVA et les tableaux des déclarations de la TVA recues par chacun des CDI et
des autres services, indique bien la domination souveraine exercée par
I'institution de Washington. Si I'on ajoute que ces agents ont enquété a la
Direction des grandes entreprises, a la direction du contréle fiscal et dans les
fichiers du Centre des impo6ts de Kinshasa, comme un juge d’instruction
perquisitionnerait au domicile, on voit apparaitre I'idée d'un pays sous
« protectorat fiscal », comme le Maroc ou la Tunisie I'ont été avant 1956.

D’autant que I'on retrouve l'institution méme d’un résident qui signait la mise
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en tutelle. Ici il prend la forme d’un conseiller joliment appelé « Long terme ».

2 - Le conseiller fiscal résident pour I'introduction de la TVA

27- Ancien Directeur Général de Impbts de Madagascar, Anthony
Ramarozatovo, mathématicien de formation et énarque en 2002, est
conseiller résident depuis février 2011 ou selon la terminologie du FMI,
« conseiller long terme ». Il est le responsable de I'administration fiscale du
Bureau de la représentation permanente du FMI sous la direction de Samir
Jahjah, représentant résident en Républigue Démocratique du Congo,
siégeant a I'Hotel des Monnaies a la Banque Centrale du Congo. Etant
entendu que les responsables, pareil a des préfets de |'administration
francaise, changent régulierement. Par exemple, le conseiller résident de
2005 est devenu directeur général des impots en Algérie (Abderrahmane
Raouya). Il a été remplacé en 2007 par un conseiller de Madagascar, en 2008,

par un conseiller Camerounais.

La rémunération du conseiller « long terme » est de 110 000 dollars pour
un contrat de 6 mois. Soit 18 000 dollars U$ mensuels a comparer aux 500
dollars mensuels, primes comprises, d'un agent de base de I'administration

176

fiscale ou aux 5000 dollars mensuels d'un des directeurs de services de la

DGl, jetons de présence aux réunions comprises.

b) Les conseillers « visitant »

28- En plus de ses représentants permanents, le FMI travaille avec des

% |1y aune dizaine de primes pour les agents de la DGI , comme pour les agents de
la DGDDA. Tous les agents de la DGI recgoivent , dans le cadre de la lutte contre la
fraude, une prime « de contentieux minimum garantie », variant selon le grade. Elle
est calculée sur l'ensemble des pénalités recouvrées , a raison de 40 % de ces
pénalités. 20 % de cette somme sont réservés aux aviseurs , s'ils existent.
S’ajoutent une prime de mobilisation des recettes, une prime d’intérim, la prime
pour prestations supplémentaires, la prime des risques professionnels, la prime de
dipldme, les frais de représentation et de transports et méme une prime de brousse
prévue par la loi portant statut du personnel , du 17 juillet 1981. Sur ces points
Godé Mpoy Kadima, La rationalisation du sydtéme fiscal et douanier comme
mécanisme relanceur de I'économie, Editions universitaires africaines, Kinshasa,
2011p.186. cf.infra , partie 3 ;
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envoyés ad hoc, venant pour une mission de surveillance ou d’assistance
ponctuelle de 15 jours environ. En RDC, depuis les années 90, ces missions
fiscales « volantes » ou ad hoc se sont multipliées. Par exemple, uniquement

d’octobre 1993 a janvier 1995, on en avait compté quatre.

L'objet de ces missions va étre soit une inspection des finances publiques
et de I'économie, soit une assistance sur un objet trés concret. Le plus
souvent l'assistance informatique, la formation des agents, la rédaction d’un
guide comptable et fiscal, la formation au contréle de la TVA ou plus
généralement la formation d’agents des douanes et de la DGI, a partir de
différents guides existant, dont celui de Ila République du Congo

Brazzaville!’”’.

Pour la TVA, en RDC, comme en tout pays africain, le conseiller visitant
c’est frequemment I'ancien inspecteur des impots francais Patrick Fossat. On

le trouve en effet au Burundi en 2007, a Bangui en 1999

, et des le tout
début du processus d’introduction de la TVA en RDC. Patrick Fossat y fera
en dix ans plusieurs missions du FMI & Kinshasa'’®, dont les deux derniéres
du 12 au 25 janvier 2011 et du 18 au 31 juillet 2012, avec chaque fois un
rapport. On le reverra ainsi, méme une fois la TVA introduite, fin juillet 2012,
pour faire, avec le professeur Gérard Chambaz et deux autres envoyeés, le

bilan des six premiers mois d’'une TVA dont I'application accrochait, comme

17 Ces cadres en formation venaient non seulement de la DGI, mais aussi de la
douane, de l'inspection des finances et du conseil permanent de la comptabilité au
Congo.

18 Une délégation du Fonds monétaire international (FMI) a séjourné a Bangui en
1999 pour une mission destinée a améliorer les recettes fiscales en Centrafrique,
conduite par M. Patrick Fossat du département Finances publigues du FMI a
Washington, cette mission est destinée a remettre aux autorités centrafricaines le
rapport du FMI sur les douanes et imp6ts et de préparer la mise en place d'une taxe
sur la valeur ajoutée (TVA).

9 par exemple en septembre 2006, dans le cadre de la réforme des régies
financiéres de la RDC et ce en vue d’améliorer leur rendement par la maximisation
de leurs recettes, la Direction générale des impdts (DGI) a organisé du 22 au 26
septembre, a Kinshasa, en partenariat avec le Fonds monétaire international (FMI),
des journées d’études sur le management et le contréle interne. C’est encore
Patrick Fossat, du FMI, qui a animé ces journées avec pour participants les
directeurs chefs de service de I'administration centrale et de la direction urbaine des
impOts de Kinshasa. La formation avait pour théme principal «I’encadrement et
I’évaluation des services d’'une administration centrale ».
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prévue d'ailleurs, sur I'obstacle des moyens financiers de remboursement des

crédits de TVA des exportateurs miniers.

La rémunération de ces « visitants » est de 600 dollars par jour, apres
prise en charge des frais de séjour. Concrétement, le délégation FMI de 4
personnes, dont trois « experts », qui est venue a Kinshasa, du mercredi 18
juillet au Mardi 31 juillet 2012, soit 10 jours, a co(té, pour les seuls
« honoraires », sans les voyages First Class, Paris Kinshasa, a 5500 euros le
siege, 24 000 dollars .

A ce « prix », renouvelé au rythme d’au moins une fois par an, que font

ces conseillers « Volants » ?

D’abord, ils n’enquétent que dans la seule capitale, Kinshasa, pour un
pays grand comme |'Europe de I'Ouest. A aucun moment ils n’iront a la
frontiere avec la Zambie, voir comment fonctionne un modeste poste d'une
poignée de douaniers, chargés de récolter la TVA en un lieu de passage
clandestin maximum de minerais. lls n’iront pas plus a moins d’'une heure
d’avion a Matadi, dans le seul port de RDC, ou le Centre des imp0ts n’est
pas encore opérationnel, comme ils ignoreront tout du centre fiscal de
Goma, a I'Est du pays plongé dans la guerre, ne sachant pas ainsi comment
on établit la TVA la ou le Rwanda entretient I'insécurité. Dans le programme
de juillet 2012, aucun voyage aerien de 2 heures ne sera pas non plus

programmé pour aller a Lubumbashi, au cceur méme des exportations

miniéres, pour voir comment fonctionne lI'antenne de la DGE.

Non, les « experts » se satisferont d’une visite, le jeudi 19 juillet au siege
central de la DGE, a 100 métres de I'hotel Memling ou ils logent, comme le
mercredi 18 juillet ils ont rendu visite au directeur général des impdéts, avant
de visiter le lundi 23 juillet la direction du contrdle fiscal et de rencontrer le

mercredi 25 juillet les opérateurs «économiques.

Apres, les jeudi 26 juillet et le vendredi 27 juillet, la mission s’enferme
pour rédiger son rapport. En quoi consiste ce rapport? A présenter les
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informations que I'état major de la DGI de leur a fournies en remplissant 17
tableaux sur la situation des déclarations TVA regues par 2 CDI et les autres
services collecteurs de la TVA, sur la répartition des entreprises de la DGE
par tranche de chiffres d’affaires ou sur la situation du remboursement des
crédits de TVA a la DGE de février a Juin 2012.

Bien entendu, connaissant le déficit du compte TVA remboursable a la
Banque centrale, d'un montant de 23, 2 milliards de CDF ou Congolese
Démocratique Francs au 15 juin 2012 et probablement de l'ordre de 80
milliards CDF au 15 juillet, les « experts » font des propositions pour alimenter
ce compte, comme ils en avaient d’ailleurs déja fait le 25 janvier 2011, dans

180 |Is recommandent aussi des améliorations de

un rapport précédent
I'assiette du nombre des assujettis et plus généralement du pilotage a vue
d’une réforme qui bute sur les obstacles objectifs connus depuis toujours :
secteur informel, « corruption » endémique, pléthore d'agents peu présents et
peu efficaces, présence d'agents « informels » dans les zones reculées du
pays, insuffisance des moyens informatiques des structures administratives
provinciales et communales, sans parler dun niveau de seuil

d’assujettissement qui, a 80 000 dollars, laisse échapper toute I'activité
concentrée dans la niche fiscale de 10 000 dollars a 80 000 dollars .

29- Mais tout cela est connu de tous. Le rapport des « experts » n’apprend
rien a ceux qui le sont. Comme la succession des rapports depuis 2004 n’est
gu’une succession de « clichés savants » et la récitation, reprise, de pays en
pays, d’'un credo propositionnel sur lequel a aucun moment le FMI ne porte un
regard scientifique au sens de Karl Popper. A savoir se demander si les faits
confirment l'efficience de I'hypothese de travail de cette institution, c’est a
dire opérer une transition fiscale des droits de douane au trépied de I'impot

sur le revenu, de I'imp06t sur les sociétés et bien sir de la TVA.

Le FMI a un paradigme fiscal. Ces « experts » en mission en déroulent la

80 Fossat Patrick, Vincent de Paul Koukpaizan, Stéhane Schlotterbeck et Anthony
Ramarozatovo, Rapport FMI, Département des finances publiques, Mise en place et
administration d'une TVA, janvier 2011, p.16-17.
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logique, mais aucun doute méthodique ne les effleure. Lorsque la réalité ne
rentre pas dans le paradigme, leurs rapports bricolent un « fine tuning »
technique pour pallier les difficultés d’assiette, de remboursement, de fichiers
ou de contrble, mais il est exclu de douter du paradigme. Au point que l'on
entendra un de ces « experts », dans une conversation de bord de piscine,
réver d’'un pilotage informatique a distance de la TVA congolaise a partir de
Washington, comme solution a la réalité technique, sociale et anthropologique
de I'administration fiscale de RDC minée inévitablement par la corruption que
I'on imagine occidentalement relever du droit pénal quand elle releve plus

modestement de l'instinct de survie.

Quand on en est a imaginer un pilotage administratif a distance de la TVA,
parce gqu'on a vu a la télévision une intervention chirurgicale robotisée
conduite par communication satellite, la question d’'une appréciation critique

des apports du FMI a I'’élaboration de la TVA congolaise est posée.

B. Les apports du FMI a I’élaboration du projet TVA

30- Dans leurs ceuvres doctorales, sur la codification et sur le mimétisme,

Norma Caballero et Paul Sekat Sekat'®!

ont montré que « le FMI inspire sinon
dicte, nombre de reformes fiscales. En diffusant d’ailleurs toujours le méme
modéle en trépied : Une TVA, un impot sur le revenu et un impot sur les
sociétés »', C’est le « Tax Policy Package » ou le systéme fiscal standard

que le FMI livre & chaque Etat »'®, du Maroc a la RDC précisément™®.

181 paul Sekat Sekat, Le mimétisme fiscal, Thése Paris Il, 1993.

82 Norma Caballero, Les codes des impdts en droit comparé, L’Harmattan, Paris,
2011 p.116 .

183 Norma Caballero, op. cit. p.121; ¥ MICHIELSE Geerten M.M, . in Liber
Amicorum Cyrille David, Regards critiques et perspectives sur le droit et la fiscalité ,
LGDJ, Paris, 2005 p. 159.

18 Sur le FMI etl e Maroc, avec la diffusion du trépied fiscal, cf . V. Tanzi, PS Griffith
, L. de Wulf, La réforme fiscale au Maroc, FMI, Division des Finances publiques, 22
mars 1979 ; Abdel —-Rahman, A M , Maroc : Analyse comparée de certains aspects
de la réforme des impdts sur le revenu, FMI, 24 mai 1982, Washington DC ; Abdel-
Rahman AM, Chambas G., K. Messere, Analyse de certains aspects de la fiscalité
marocaine, FMI, février 1994, Washington D C ; Abed G., C. Grancolas et autres,
Maroc :La poursuite des réformes fiscales et tarifaires, FMI, mars 1997.
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Diffuseur ainsi d’'un modele fiscal planétaire, le FMI est aussi l'inspirateur

d’une codification universelle reprenant ce modele.

Il n'est pas alors surprenant que le FMI se soit mobilisé pour introduire la
TVA en RDC. Depuis 2002 et un rapport rédigé par un envoyé spécial, de
I'inspecteur des finances francais Forssat, le FMI a accompagné tout le
processus d’introduction de la TVA, non seulement jusqu’a I'’élaboration de
I'ordonnance loi d’aolt 2010, (1°) mais aussi jusqu’aux modifications de ce
texte de base, de 'automne 2011 a juillet 2012 (2°).

1°) L’action législative pour [I’élaboration de I'ordonnance loi
de 2010

Depuis 2001, le département des finances publiques du FMI tient
littéralement la main des autorités congolaises et les accompagne pas a pas a
la fois dans la préparation du terrain et la rédaction des textes. De 2001 a
2008 c’est ainsi rien moins que 14 experts qui se sont succedés en sept
missions a Kinshasa, sans parler d’'un représentant installé en permanence a
la DGI congolaise, pour aider a réformer les administrations fiscales et
préparer le texte fondateur.

Le tableau suivant qui donne la liste de ces missions et de leur objet,
montre de facon saisissante I'implication Iégislative de tous les instants du
FMI.

Tableau No. 2
Le FMI co-auteur de la TVA congolaise
Liste des missions du FMI
(2001- 2008)

Dates de la Noms des experts Objets de la mission
Mission

Modernisation des recettes
Ao(t 2001 Corfimat et P. Fossat fiscales ,Axes prioritaires
des réformes Et stratégies
de mise en place des
mesures
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Janvier 2002- Schlotterbeck Administration fiscale

mars 2003

Septembre 2003- Raouya Administration

avril 2005

Février 2005 Montagnat-Rentler Poursuite de la
Lesprit modernisation
Boilil des administrations fiscales
Vandenberghe

Avril 2007-

mars 2007 Maillot Administration fiscale

Cette activité normative d’amont s’est poursuivie en aval, deux ans durant,
pour modifier, en 2011 et 2012, la législation au fur et & mesure que des
problémes sont apparus. Notamment dés février 2012 avec le compte TVA
remboursable sensé seécuriser les entreprises possédant des excédents de
crédits TVA.

2°) L’action législative aval du FMI dans la révision de I'ordonnance

loi de 2010 et son application

31- Tout ne s’est pas achevé avec la promulgation de I'ordonnance loi d’aodt
2011. Bien au contraire. Le texte connu, les grandes entreprises du secteur
des mines et du secteur pétrolier, mais aussi les professions libérales, se sont
mobilisées en intervenant aupres du ministre des finances, avec une

prolongation de la phase normative sur une année.

Une atmosphere de crainte s’est ainsi créee, par exemple sur les délais de
remboursement des crédits de TVA d’amont ou sur la remise en cause du
statut de stabilité fiscale, a base législative, dont bénéficiait principalement
le secteur des mines. Les échos de ces inquiétudes sont évidemment
parvenus au conseiller du FMI, d’autant plus enclin a les relayer qu’il y avait

un vrai fondement juridigue. A commencer par le principe de sécurite.
Le conseiller résident du FMI, a partir d’'un balayage critique du texte (a) a

identifié quatre séries de risques et fait des propositions pour y palier avec un

succes quasi a 100% (b).
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a) Le balayage critique du texte par le Conseiller résident

Venu d’une formation intellectuelle au pays de Descartes et du discours
sur la méthode, le Conseiller résident a eu d’abord une vision critique du

processus d’élaboration (1), avant des critiques techniques sectorielles (2).

1- La vision d’ensemble sur le déroulement du processus

d’élaboration

Si I'on part de la mise en place de la direction des grandes entreprises, en
2003, premier pas dans la réforme de I'administration fiscale nécessaire pour
préparer le terrain de la TVA, le processus d’élaboration de cet impot s’est
étalé sur une décennie et méme plus si on considere que des 2001 l'idée

d’aller a la TVA avait germe.

Méme en partant de la mise en place du Comité TVA en 2007, comme
centre interministériel de la réforme, le processus s’est tout de méme étalé

sur 5 ans, avec en sortie un texte vieilli & peine adopté.

Sachant que le texte de I'ordonnance législative d’aolt 2010 compte 78
articles, cela fait, sur plusieurs années, une vitesse de rédaction qui, dans la
culture du résultat et de la performance de la LOFI, la nouvelle loi
organisatrice sur les lois de finances, a une efficacité et une efficience
relative. On lI'a observé encore en octobre et novembre 2011, avec une
periode d’'incertitude sur I'adoption de l'arrété, du décret et de I'’éventuelle loi
modificative du régime de la TVA., plus I'adoption d’une loi modifiant le tarif

des douanes.

2- Les appréciations techniques sectorielles

Elles ont porté sur six points du régime TVA, dont les exonérations, la

possibilité d’option ou le niveau du seuil de déclenchement de I'imposition.
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32- * Le seuil d’assujettissement a fait probléeme et sa fluctuation le montre.
Envisagé au départ a 10 000 dollars pour ratisser large, conformément
d’ailleurs a la logique de la TVA, il a d’abord été fixé en 2010 a 50 000 dollars

ou 50 millions de FC par I'article 14 al.1 de I'ordonnance-|oi.

L'alinéa 4 de l'article prévoit que par simple arrété ce seuil peut étre
modifié. C’est juridiguement contestable au regard de ce que les juristes
espagnols appellent « la réserve de loi ». Il est en effet curieux qu‘un simple
arrété détermine rien moins que le champ d’application ratione personae d’'un
impot. « No taxation without représentation » disaient les révoltés américains

de la Tea Party de Boston au XVlIlleme siecle.

Le seuil d’assujettissement a été relevé a 80 000 dollars, sous la pression
du FMI*®, ce qui ne permet dans les faits d’assujettir que 4000 entreprises,
sur les 15 000 d'ailleurs que les recoupements de fichiers, notamment de la

douane, permettraient d'imposer.

Autant dire qu‘en dessous de ces 80 000 dollars, il y a une vaste niche
fiscale qui n'est pas de la fraude et de I'incivisme, mais une évasion fiscale
apparemment |égale non raisonnable. Apparemment en effet, parce que la
fixation d’'une telle frontiere crée bien sdr la tentation de minorer son chiffre
d‘affaires pour rester en de ca de ce seuil. Et c’est la que commencent la

fraude et la corruption®®.

% Sur cette demande du FMI, cf. I'aide mémoire de sa mission venue en janvier
2011, a Kinshasa, pour travailler a la « mise en place et administration d'une TVA »,
pages 14-15. Ses 4 experts y observant que les entreprises, dont le chiffre
d’affaires est inférieur a 80 millions de FC, réalisant seulement 1% du total des
chiffres d’affaires imposés en 2011 a L'ICA, en concluent que relever le seuil
d’assujettissement a 80 millions de FC se traduirait par une diminution négligeable
de I'assiette assujetti a la TVA.

18 sur la fraude fiscale et la corruption en Afrique, cf. Antoine N'akosso, Corruption,
fraude, évasion et croissance, I’'Harmattan, Paris, 2009. Pour la fraude par exemple
au Burkina Fasso, cf. Djibril Sawadogo, Incivisme fiscal au Burkina Fasso, Mémoire
Ecole Nationale des Régies financiéres, 2002. Aussi Sanou Adama, La fraude fiscale
au Burkina Faso : manifestation et stratégies de lutte, Mémoire ENAREF, 1992.
Konde Sériba, Civisme fiscal et mobilisation des recettes par la DGl au
Burkina,Mémoire ENAM, 2001, cf. aussi infra , partie 3.
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33- * Le droit d’option n’était pas prévu au départ, dans I'ordonnance du 20
aodt 2010, a la différence par exemple de la France ou l'option avait été
instituée au profit notamment des agriculteurs®®’. A I'été 2012, I'ordonnance
loi modifiant le régime initial a introduit, a l'article 14 du texte initial, la
possibilité d’assujettissement par voie d’option pour les personnes morales
et physiques dont le chiffre d’affaires annuel réalisé est en dessous du seuil

de 80 millions de Francs congolais rappelé dans le méme article®®.

L’option, introduite 14 encore a la demande du FMI'*®, est valable pour deux

ans, contre par exemple 5 ans dans le modéle Francais.

34- * Les membres des professions libérales, a l'article 14 alinéa 2 de
'ordonnance institutive de la TVA, étaient assujettis d’office, sans
considération de chiffre d’affaires. La nouvelle ordonnance de 2012 a
supprimé cette inégalité de traitement, avec un commentaire de la DGI qui
dit bien le réalisme comme raisons de [I'existence d'un seulil
d'imposition : « Soumettre a la TVA seulement les membres des professions
libérales qui sont capables de remplir les obligations fiscales et comptables

lices a cet impot ».

C’est bien dire que le champ d’application de la TVA , apparemment tres
large dans son principe, comme dans la plupart des pays africains, par
exemple le Gabon'®, est amputée ratione personae par les réalités

economiques et sociologiques du pays .

87 Sur ces régimes optionnels nombreux dans le droit fiscal francais, cf; Jean
Lamarque p.664 et suivantes, 682-684 ; Surtout , pour la TVA, Maurice Cozian ,
Précis de fiscalité des entreprises, 29éme édition, 2006, Litec, Paris, p.280.

18 Dans la législation francaise le seuil, en dessous duquel s ‘ouvre |'option
d’assujettissement est de 46 000 euros.

189 Cf I'aide mémoire du Département des finances publiques du FMI, de janvier
2011 , op. cit. p. 15: «I’expérience montre qu'une entreprise qui opte pour son
imposition a la TVA est généralement respectueuse de ses obligations fiscales ».

1% Gabon, Précis fiscal , Editions FFA, Paris 2011, p. 71.
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Pour l'article 14 alinéa 2 de I'ordonnance loi, c’est le critere sociologique

ou statutaire qui déclencherait | ‘assujettissement.

Le FMI a demandé d’en rester au critére universel du C A.

L'accord s’est fait.

* Les exonérations

35- A Tlarticle 15, douze séries d’exonérations sont prévues, des urnes
funéraires aux prothéses. Y figure aussi, a lalinéa 5, les ventes et
importations de matériel agricole. Mais on a demandé de l'enlever, afin que
les fabricants de matériel qui ont supporté la TVA sur leurs intrants puissent

la récupérer.

Il y avait aussi I'exonération des pétroliers producteurs et des miniers, au
paragraphe 10 de l'article 15, sur les matériels et équipements destinés a la

prospection et I'exploration.

Mais I'exonération est inutile, puisque le remboursement existe. Ce qui
allait soulever d’ailleurs un probleme comptable majeur en 2012 pour ce

remboursement.

36- * Le remboursement de la TVA d’amont. C'est le grand probléme
technique et politique de la TVA en RDC, comme au demeurant en Afrique

191

plus généralement™ . Sur ce point, d’emblée plusieurs problemes ont été

soulevés par le Conseiller permanent.

D’abord pour lui, il faut sécuriser et rassurer les entreprises qui ont peur

%1 Sur le remboursement, pierre d’achoppement de la TVA congolaise et terrain de
tension sinon d’affrontement entre I'administration fiscale et les entreprises,
notamment minieres, cf. Infra, partie 3. Aussi le rapport de droit comparé du Dr.
Roger Meyong, haut fonctionnaire de la DGI du Cameroun aux XVlllémes
Universités fiscales de Printemps du FIREF, Fonds International de recherches et
d’Etudes fiscale , Oujda, 16- 17 mai 2012, L’Afrique fiscale.
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de ne pas étre remboursée par I'Etat, mauvais payeur. Ce qui se comprend
guand on sait d’abord que I'Etat ne paie pas son eau ou son électricité aux
entreprises publiques fournisseurs et que les députés se sont mis en 2011 en
« greve discrete » de vote des textes, au motif que leur indemnités de fin de

mandat n’avaient pas été verseées.
Pour rassurer les entreprises, il est prévu que le remboursement des
crédits de TVA sera de la compétence du directeur général et que I'opération

sera mise en dehors du circuit normal de la dépense publique®®.

Il'y avait le probléme de grands investisseurs, comme les brasseries de

Kinshasa qui font 400 millions de dollars d’investissements. Le
remboursement est réservé aux seuls exportateurs. Le FMI demande

I'extension aux « grands investissements ».

Se posait aussi le probléme de la périodicité du remboursement de la TVA

sur les immobilisations. Le texte dans sa version initiale prévoyait le
remboursement de la TVA sur immobilisation une fois I'an, au lieu de

mensuellement comme pour la TVA sur bien set services (Art 64 OL TVA).

Enfin, le remboursement posait un probléme de plafond. Le texte prévoit le

remboursement en fonction du C A a I’exportation. En effet, I'alinéa 2 de I'art.
64 limite le montant du remboursement au montant de la taxe calculé
fictivement au taux normal sur le montant des exportations. Le FMI propose

un calcul sur la base du chiffre d’affaires réel.

- Déclaration de TVA mensuelle

37- Le régime initial est lourd pour les entreprises. On leur demande de

remplir trop d’annexes : état détaillé des fournisseurs, documents douaniers,

192 sur la gestion de ce difficile probléme , au cours de I'année 2012 Cf. supra, partie
2 et 3.
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documents bancaires, double déclaration mensuelle TVA, ...

Un décret préparé en novembre 2011 par la Direction des Etudes prévoit

ces formalités.

b) Les 4 risques relevés par le Conseiller résident et les solutions

proposeés a la DGI.

Le conseiller résident voit pour I'administration 4 risques majeurs avec le
texte initial d’aot 2010 :

1°" risque : Le seuil d'assujettissement a 50 000 dollars, tel que
prévu a l'article 14 de l'ordonnance, est trop bas pour le FMI, soucieux de
faciliter la gestion du nouvel impdt en limitant le nombre d’assujettis a

contrbler.

Ce point a été résolu par arrété ne déclenchant I'assujettissement qu’a

80 000 dollars et consacré par une ordonnance modificative de 2012.

Mais toute la DGI n’était pas sur cette ligne, non sans raison, puisque un
seuil bas fabrigue une niche ou une faille par ou s’échappe Iégalement une
masse de contribuables'®®

2°™¢ risque : La non maitrise des fichiers des contribuables.
38- C’est une question classique en droit fiscal. Méme dans les pays
développés, les fichiers a la disposition de I'administration fiscale font
probléme. Surtout lorsqu’il y a utilisation par le fisc de fichiers illégaux. En

France en 2009 et en Allemagne en 2010 la question a ainsi surgi avec des

fichiers de banques volés et exploités par I'administration fiscale pour

193¢t supra, partie 2.
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redresser des contribuables évadés®®.

Si 'administration fiscale francaise dispose par exemple d’'une douzaine de
fichiers informatiques, dont le fichier MEDOC sur les déclarations de TVA®®,

la DGI congolaise en est a se constituer un premier fichier.

'y a 40 000 contribuables immatriculés dans ce fichier, au hasard, la
moitié d’entre eux, de l'achat d’'un véhicule. Mais ce fichier DGI n’est pas

fiable avec des doublons, des « triplons ».

Il est si peu fiable que la direction des douanes a été réticente au
rapprochement de son propre fichier avec celui-ci, de peur sinon de se

« contaminer » du moins de subir une perturbation

En réalité, ce fichier DGI ne contient que 22000 opérateurs actifs, c’est a

dire des entreprises ayant un n° d’'impaot.

A Kinshasa, dans les 24 centres des imp0ts synthétiques, 80% des
habitants n'ont pas de N° d'imp6t ( ?).

Pour Le FMI, avoir seulement 4000 entreprises, au dessus du seuil
d’'imposition de 80 millions de Francs Congolais, n’est pas crédible. On est
loin du compte, quand on sait que le PIB nominal du pays était évalué en
2011 & prés de 14 milliards de dollars™®.

Le FMI a proposé une méthode de recoupement avec notamment le fichier

des importateurs 2010 détenu par la douane. On a ainsi repéré des

19 Sur les fichiers et la déontologie, cf. Michel Pierre Prat et Gyril Janvier, op.cit.
p.63 et suivantes.

1% 11 y a ainsi, au nombre de ces fichiers, Sirius créé a partir des bases nationales
relatives a I'impd6t sur le revenu et a I'imp6t de solidarité sur la fortune. Pour ce
dernier impdt, il y a aussi VIZIR qui permet de déceler les incohérences entre les
montants déclarés. EVAFISC, créé en 2009 précise les comptes bancaires détenus
hors de France par les sociétés ou les personnes physiques. Sur ces points, cf.
Michel —Pierre Prat, Cyril, Janvier, op. cit.p ; 65 et suiv.

1% projet de loi portant budget de I'Etat pour 2011, exposé des motifs, p.3.
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entreprises qui peuvent importer pour 6 millions de dollars sans étre

répertoriées dans le fichier de la DGI.

Cette maitrise des fichiers a déja permis de passer de 4000 contribuables
potentiels a 12 000. L’horizon des 15 000 est aussi accessible.

A Kinshasa, I'administration fait un gros effort d’immatriculation avec 100
agents qui y travaillent. A terme, cela permettra de récupérer 4 a 5 milliards
de FC.

3°M¢ risque, relevé par le conseiller résident, les arriérés des entreprises

publiques et des entreprises privées. Les non paiements sont vertigineux, au
point qu'un rapport a été fait au premier ministre le 1°" février 2011. En
octobre 2011, a peine 20% des dettes fiscales des entreprises publiques

seraient payées.

39- Le probléme se complique parce que ces dettes se croisent en réalité
avec celles de I'Etat. Par exemple la SNEL, la société nationale d’électricité,
comme son homologue pour I'eau ne parvient pas a obtenir le paiement de
ses factures d’électricité, comme I'eau non plus n’est pas payée. L'Etat ne
paie pas et cela crée une tension entre les entreprises publiques et
'administration fiscale. Les premiéres opérant une compensation

« sauvage ».

Méme s’il y a des solutions techniques, proposées par le FMI, comme par
exemple des contrats pré-payés, cette atmospheére laissait mal augurer des
rentrées TVA. Il y avait le risque que les entreprises publiques ne reversent
pas la TVA encaissée. Or comme I'Etat par ailleurs rembourse des crédits de
TVA d’amont, si en aval il ne récupere pas sa TVA, des pertes de recettes

fiscales vont exister.

Le FMI alertait. Et de fait c’est bien ce qui s’est passé. Une session du
CREDAF s’est méme tenue a Kinshasa, durant I'été 2012, ou entre autres

cette question du paiement des entreprises publiques a été soulevé. L’Etat
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RDC devait endiguer ce phénomene des impayés.
4°™ risque : la complexité des procédures. La déclaration de paiement

était lourde a cause d’annexes. Sous l'action du FMI on les a enlevées.

40- Lorsque le contribuable doit payer, on procede a I'enregistrement manuel.
Il regoit un récépisse, puis il va a la banque payer. Puis il revient a
I'administration fiscale retirer sa quittance. C’est un parcours excessif pour les

entreprises.

Le FMI plaide la suppression de I'’enregistrement a I'entrée. Le contribuable
ne doit plus venir qu’une seule fois. C’est auto-liquidatif. Ce systeme a été fait

a Madagascar et a Bangui avec succes.

Mais I'administration fiscale est réticente.

A l'autre extrémité, il y a aussi une complexité du remboursement du crédit
TVA d’amont. C’est la crainte des entreprises de devoir supporter une charge
de trésorerie. La suite a montré, au cours de 2012, que la crainte était

justifiée.

La France sur ce point pourrait fournir une solution, avec le fichier
informatique REBECA. C’est un outil d’aide a la gestion et a l'instruction des
demandes de remboursement des créedits de TVA.

Les pétroliers et les miniers faisaient remarquer encore que les textes, par
exemple le code des mines, protégent leur situation en leur accordant une

clause de stabilité fiscale.

Ce statut fiscal des miniers, octroyé pour dix ans, a juridiqguement une base

légale solide. Le statut des pétroliers repose lui sur des contrats conclus a

I'époque du président Mobutu et sur des textes remontant & 1969’

197 Sur cette question conflictuelle, cf. supra partie 3.
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Il s’est ainsi créé, sur cette question aigue une atmosphére de suspicion.
Ces deux secteurs observent qu’ils passent d’un statut d’exonérés a un statut
d’assujetti bénéficiant d’un droit a remboursement dont la réalité est plus que
douteuse. lls veulent donc des garanties, voire une exonération que les

pétroliers ont obtenue.

La premiere de ces garanties c’est d’avoir un délai de remboursement. La
DGI voulait un délai de 6 mois. Le FMI a proposé de tourner la difficulté avec
le schéma suivant :

- Dresser la liste des entreprises a rembourser ;

- Ouvrir a la Banque Centrale un sous compte pour sécuriser les fonds.

La liste des entreprises permettrait de les classer en deux catégories : les

vertes et les rouges.

Pour les entreprises vertes, sans probleme, le délai de remboursement

serait court de 30 jours.

Pour les entreprises classées en rouge, les formalités seraient plus
lourdes.
A Madagascar, on rembourse en fait 5 jours, méme si dans la loi le délai

est de 30 jours et pour les miniers de 10 jours.
Une autre crainte existe chez les entreprises. Celle de voir I'administration
pratiquer les représailles lors de la demande de remboursement, en

déclenchant un controdle fiscal a priori.

Dans ce contexte de défiances croisées, la FEC avec spécialement sa

chambre des miniers souhaite solenniser par écrit un accord.

Il semble avoir été trouvé sur la base :

- d’'un compte de remboursement a la Banque Centrale ;
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- d’'une compétence du Directeur Général ;

- d’'un engagement a ne pas pratiquer un contrdle a priori.

C’est bien dire que le FMI a été réellement l'acteur suggérant avec
succes, tellement qu’il a été de fait co-légiférant. D’autres acteurs eux ont
financé une réforme qui n'a pas pu se limiter a des textes. Une TVA s’est en
effet , comme tout imp6t, une administration qui contrdle des déclarations, qui
encaisse et qui rembourse éventuellement. Pour cela, il faut des hommes, des
locaux ou les mettre, des structures pour les organiser et des formations

pour leur permettre de gérer.

L’introduction de la TVA a donc exigé de moderniser sinon créer avant une
administration fiscale pouvant porter cet imp6t. Ce sont les pays européens,
la France surtout et un peu la Belgique qui ont financé ces infrastructures et

ces formations. Avec aussi le concours de deux banques internationales.

82. Les acteurs financant : Les européens et deux Banques

41- L’Afrique a des financiers. Traditionnellement, ce sont les occidentaux de
'aide publique au développement. Depuis une décennie s’est ajoutée
maintenant la Chine, avec par exemple 6 milliards de dollars investis en RDC
avec un contrat de 2008. Mais c’est une aide synallagmatique ou « donnant-
donnant », reposant sur la formule « du minerai, dont le cuivre ou le Cobalt,

98

contre des infrastructures »'*®. Par exemple un hépital ou la réfection de

['avenue centrale de Kinshasa.

Tant et si bien que l'aide a la bonne gouvernance, fiscale notamment, reste
toujours I'affaire du financement européen et de la Banque Mondiale ou de
la Banque Africaine de Développement. Il faut décrire le réle financier de ces
acteurs (A) et le montant du budget de la réforme dont ils ont assuré le

financement (B).

1% juan Pablo Cardenal, Heriberto Arauja, La silenciosa conquista China. Edition
Critica, Barcelone, 2011, p.16 et surtout 114 a 121, pour les termes de cet accord.
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A. Ladescription des acteurs financiers

Figure No. 5

L'Institution de la TVA en RDC
Montage du Financement
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COREF : FED : Fond européen de développement

COFED : Cellule D’appui A L'ordonnateur du Fonds européen de développement.

On I‘a dit et observé maintes fois'®®

il y en a deux: les internationaux
d’abord, avec la Banque Mondiale et la Banque Africaine (1°) et les

européens avec l'union des 27 des pays comme la France et la Belgique (2°).

199 par exemple le directeur général des imp6ts du Maroc, Abdellatif Zaghnoun,
étudiant « l'efficacité dans la conduite du processus de création de la norme
fiscale », observe que « des organisations internationales (UE, FMI, Banque
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1°) Le financement par la Banque Mondiale et la Banque
Africaine de Développement

Méme critiquée dans son principe®®, au point d’avoir été présentée par
une économiste de Zambie comme constituant le probléeme bien plus que la
solution, l'aide officielle au développement de I'Afrique existe. Avec par
exemple 12 milliards de dollars en 1999%" Elle est le fait de la Banque
Internationale pour la Reconstruction, plus connue sous le nom de Banque

Mondiale (1°) et de la Banque Africaine de Développement (2°).

a) La contribution de la Banque Mondiale

La Banque Mondiale fait partie de ces trois organisations du nouvel ordre
financier créé en juillet 1944 par les 700 délégués de 44 pays réunis a | ‘hotel
Mount Washington de Bretton Woods dans le New Hampshire.

1- Présentation de la Banque Mondiale

Banque Internationale pour la Reconstruction et le Développement, la BIRD,
dénommeée aussi Banque Mondiale, est une banque inter étatique a vocation
universelle, est une institution spécialisée de 'ONU., au sens de l'article 57
de la Charte. Elle comprend 186 pays membres. Ses actionnaires sont

représentés par un Conseil des gouverneurs de 25 membres depuis novembre

Mondiale) appuient les réformes engagées par les pouvoirs publics, en contre partie
d’'une série de recommandations & caractére fiscal. On peut citer I'appui financier de
I'Union européenne pour la réforme de la TVA », in La cohérence des finances
publiques au Maroc et en France, LGDJ, Paris, 2012, p.39

2% Dambisa Moyo, Cuando la ayuda es el problema, Hay otro camino para Africa, Ed
Gota, Madrid 2011.

%1 Moyo Dambisa, op.cit. p.65
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2010. Il est I'organe de décision supréme de la Banque se réunissant chaque

semaine.

Aprés les Etats-Unis et le Japon, la Chine est le troisieme actionnaire,
devancant I'Allemagne, la France et le Royaume-Uni.

Les six principaux actionnaires, dont la France, nomment chacun un
administrateur. Les autres pays membres sont représentés par 19

administrateurs.

La Banque Mondiale, stricto sensu inclut la BIRD ou Banque Internationale

de Reconstruction et le Développement®®?,

2- Son rb6le dans |'aide périphérique al’introduction de la TVA

Chaque année la Banque Mondiale, dirigée depuis 2012 par Jim Young —
Kim, préte 47 milliards de dollars aux pays en deéveloppement. Tout
naturellement, quoique de facon modeste, on a trouvé alors son intervention

dans la modernisation en RDC, pour permettre la transition fiscale.

b) La contribution de la BAD

42- Fondée en 1964, la BAD est une banque régionale et multilatérale de
développement comptant comme actionnaires 53 pays africains et 24 pays

non africains dont la France.

Un Fonds africain de développement, créé en 1973 et financé par des
bailleurs essentiellement non africains, sert de guichet a la BAD, comme
L’AID ou Agence Internationale de Développement sert d’outil a la Banque

Mondiale. C’est lui qui fournit les ressources aux pays a faible revenu.

22 gyr la BIRD, Laurence Boisson de Chazournes , Le groupe de la BIRDF, in
Patrick Dailler et alii, Droit de I'’économie internationale, Pedone, 2004, p ;163 et
suiv. H. Bretaudau, La Banque mondiale, PUF, Paris, 1986.,FI, Shihata, The World
Bank in changing World : Selected Essays an Lectures, vol Il, The Hague, Nijhoff,
1995.
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La BAD a pour objectif de promouvoir la croissance économique

203 Elle accorde a ses

durable en Afrique en vue de réduire la pauvreté
clients, secteurs public et privé, des préts sur les durées pouvant aller
jusqu’a 20 ans. Dans le budget RDC de 2012, on voit ainsi par exemple un
prét de la BAD de 23 milliards de francs Congolais et un don de 30 milliards

de FC?%,

Comme les autres banques multilatérales de développement, elle bénéficie
d'une 'notation « AAA » qui lui permet de se financer sur les marchés a des

condition trés compétitives et d'en faire bénéficier ses pays clients.

La BAD a contribué pour 4,8 millions de dollars a la modernisation de
'administration. Par exemple la création du réseau de communication par
satellites vesat ou des équipements lourds pour le centre des impo6ts de

Matadi a I'ouest du pays dans le bas Congo.

Elle a aussi financé des formations, comme deux pays européens , la

France et la Belgique I'ont fait aussi®®.

2°) Le financement par les européens

La TVA congolaise c’est la France. A la fois par l'idée, l'inspiration des
textes, les hommes qui ont rédigé et les financement qui ont été apportés (a).

Méme si I'Union européenne a participé (b).

23 pour des exemples d'action , cf. entre autres le role de la BAD dans le
financement de la décentralisation au Sénégal, BAD, du global au local, le Sénégal,
modéle de la stratégie de décentralisation, African Business, n° 24, nov 2012,p. 48
et suivantes.

204 Ministére du Budget, Exposé général du projet de loi de finances 2012, Kinshasa,
juin 2012, p.33.Le taux de change est de 939 FC pour un dollar.

295 pour un financement d’une mission au Cameroun, cf. Infra, § 72.
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a) Le financement par la France

43- On retrouve la France dans la plupart des processus de réforme fiscale
en Afrique sub- saharienne. En 1996 par exemple la Guinée est allée a la

TVA avec son concours?®®

et la méme coopération s’est retrouvée quasi
naturellement pour installer 'appareil d’'une administration fiscale moderne en

RDC.

Toutes ces actions s’inscrivent dans le cadre de l'aide au développement.
En 2010, la France a ainsi versé prés de 13 milliards d’euros d’aides
publiques au développement, sur les 128,7 milliards versés par les 10 pays

du Comité d’aide au développement®”’,

Le Ministére de la coopération a financé par exemple une formation des
formateurs a Kinshasa, confiee a un consultant du FMI. Plus généralement,
I'appui se fait dans les trois secteurs de la modernisation de la fonction publique ,
des finances et de la procédure budgétaire.

On passe souvent par la France parce que les procédures du reglement
financier européen étant tellement lourdes®® que financée sur budget européen
une formation ne pourrait étre réellement donnée que des mois apres
I'application de la TVA. Ce n’est que lorsqu’il s’agit de gros équipements que ces
pesanteurs de la bureaucratie européenne sont compatibles avec les délais de

construction de batiments dont I'édification n’exige pas rapidité et souplesse.

Sur la longue période, les modalités d’intervention de la France dans les
processus législatif ont évolué selon une ligne bien précise : I'intermédiation

progressive. Au début, dans les années 60, I'intervention est directe. Tel a été

2% Dijallo Mamadou Dian, op.cit.

27 Henri Emmanuelli, L'aide publique au développement, Rapport Ass. Nationale, 1
octobre 2011, n°3805, Annexe n° 5, p.9-10. Cette coopération francaise en RDC
couvre de nombreux champ avec la culture et | ‘éducation, la défense, la justice, les
actions humanitaires, I'assainissement, la santé et méme la coopération avec les
provinces du Katanga ou du nord Kivu.

%% 1| y a eu le réglement financier du 21 décembre 1977. Il a été modifié le 25 juin
2002, sans rien alléger vraiment. Au point qu‘en juin 2010, le Médiateur européen N
Diamandouros demandait a la Commission sa réforme pour éviter disait il la
« paperasserie ». Un nouveau projet était présenté en mai 2010.
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le cas en Cote d'lvoire. L'introduction de la TVA a été en fait un basculement du
modele francais, de Paris a Abidjan, sous limpulsion du ministere de la
coopération.

Dans une deuxieme étape, a été constituée, entre I'Etat, la Caisse des depobts
et consignations, I’Agence francaise pour le développement, I'Institut Télécom et
Mines Paris Tech, I'équivalent d’'un bureau d’études, TADETEF, pour I'assistance
technique fiscale et financiére internationale. Cette Agence de « public experts
in economics et finance », comme elle se définit, est juridiquement un
groupement d’intérét public qui sert d’opérateur, pour la coopération technique
internationale, aux ministeres francais de I'économie, du budget et du

développement durable.

Elle participe aux appels d'offre de I'Union européenne et des bailleurs de
fonds internationaux pour obtenir notamment des marchés publics de «tax

building ».

La participation normative de la France aux réformes fiscales se fait la alors
indirectement. L’Agence intervient en appui technique en amenant I'expertise

des fonctionnaires qu’elle peut mobiliser.

Dans une troisieme étape, le rble fiscal de la France s’est encore plus
intermédiairisé et désinstitutionnalisé. Ce sont des fonctionnaires francais qui a
titre individuel interviennent comme experts d’organisations internationales, dont
le FMI. Le frangais Patrick Fossat en est I'exemple en RDC, puisque la TVA
depuis 2001, sur plus de dix ans y a été son oeuvre. Mais bien dautres
exemples pourraient étre donnés, dont celui du professeur Gérard Chambaz
gue I'on retrouvera dans une mission du FMI en juillet 2012, pour le bilan des Six
premiers mois de la TVA congolaise, pendant qu’'un inspecteur des impots
francais, M Pointe, occupera le poste de fiscaliste au cabinet du ministre des
finances en 2011 et 2012.

Le role de la France est dailleurs tellement reconnu que les missions
effectuées par le FMI, une a deux fois par an a Kinshasa, integrent chaque fois,

dans leur emploi du temps, au dela des entretiens essentiels avec les DG des
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directions des impoéts et des douanes ou avec les représentants du Comité
d’orientation de la réforme des finances publigues (COREF), des rencontres

avec I Ambassade de France.

L'entretien avec la délégation de la Commission européenne fait aussi partie
des «figures » imposées dans le programme type d’'une mission FMI a

Kinshasa.

b) Le financement par I’'Union européenne

44- Avec une aide publique au développement de 53,8 milliards d ‘euros en
2010, I'Union européenne est le premier contributeur mondial. Méme si la
visibilité de son action est médiatiguement moins grande que celle du FMI,
son rble est capital. Spécialement pour l'aide a la réforme administrative et
fiscale qui nous retient. Tout simplement parce que c’est le budget européen
qui paie , a la fois le dur et le soft, 'équipement et la formation, les batiments
et les hommes, la réforme de I'administration fiscale et I'introduction de la
TVA.

En 2010, l'aide globale de I'Union européenne a la RDC, tous postes
d’assistance confondus, était de 253 millions d’euros, soit I'aide la plus
importante pour tous les pays de la zone ACP?®. C'est au sein de cette

enveloppe que se situe le financement de la réforme fiscale.

Tout a commencé par une mission conjointe de la Belgique, de la France et

de I'Union européenne, pour préparer le terrain d'implantation de la TVA.

La base juridique de I'intervention européenne est le Fonds européen de

développement ou FED?°. Alimenté en dehors du budget européen, par des

29 | e Monde, Les aides versées par I'Union européenne & la RDC, 29 novembre
2011, page 6.

19 Iy a une politique européenne du développement. On la trouve aux articles 177
a 181 du traité CE et aux articles 208 a 210 du traité de Lisbonne. Cette politique
est menée a la fois avec le budget européen, dans le cadre de 7 instruments
de2006, et avec le FED. Sur ces politiques, cf., Fiches techniques sur I'Union
européenne, Parlement européen 2009, 557 et suivantes. Sur le FED , cf. par

- 100 -



MATENDA KYELU Athanase | L'Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

contributions classiques intergouvernementales. Ce fonds, aujourd’hui le
10°™, pour la période 2008- 2013, finance, avec une enveloppe globale de
23 milliards d’euros, des programmes dits PAG pour Programme d’appui a la
gouvernance®™. Avec trois volets, pour la justice?*?, les ressources

naturelles®*®

et les finances publiques.

Dans le cadre de ce programme budgétaire, c’est Bruxelles qui a fait appel
a Washington avec un partage des taches : I'Europe paie et le FMI est le
maitre d’ceuvre. Méme le salaire du consultant permanent transitant par le

FMI vient des fonds européens.

Par exemple, la construction des batiments des Centres des impbts de
Matadi, le port Congolais sur le bas Congo et de Goma, la grande ville de
I'extréme est du pays, dans la province du Kivu, en frontiere du Rwanda, a été

financée par crédits européens.

Dans le cadre de ce PAG, un diagnostic a d'abord été dressé en cinq
pages. Puis il y a des comptes rendus de l'application du PAG et des

rapports.

Coté congolais, le correspondant du PAG est le Comité d’orientation de la
Réforme des Finances Publigues, COREF, administration de mission de 6
membres, rattachée au ministere des finances, siégeant de fagon autonome
dans une petite villa de Kinshasa et fonctionnant, sous la présidence de

Ephrem Ghonda Makiadi, dans I'atmosphere intellectuelle ou culturelle de la

exemple JC Martinez, J'apprends a lire la Constitution européenne, de A a Z,
Edition Godefroy de Bouillon, Paris 2005, p. 171. Tout cela suscite une floraison
d’ONG, d’Instituts et d'articles. Par exemple | ‘Institut de Recherche et débat sur la
gouvernance, s'intéressant en 2007 a « l'aide publigue au développement et la
gouvernance ».

21 1l y a méme un appui aux institutions d’appui ... & la démocratie, telle que la
Commission électorale indépendante, I'Assemblée nationale ou le Sénat.

212 |1y a ainsi un PAC pour la justice a I'est du Congo.

13 On va livrer ainsi au Ministére des mines en 2011, pour améliorer les conditions
de travail 18 véhicules 4x4 tout terrain et double cabine, 26 motos de 125 CC, 60
ordinateurs complets de bureau ainsi que 36 imprimantes.
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LOFI francaise. C’est I'esprit de la performance, du résultat, de I'efficience et
du new management par objectifs, venu historiquement de la Grande

Bretagne de Margaret Thatcher et de la Nouvelle Zélande des années 90%**,

Ce Coref a concu en 2010 un « Plan stratégique de réforme des finances
publiques », dans le style de ce qui s’est fait depuis vingt ans dans les pays
du Commonwealth a la France, ou les procédures budgétaires, la comptabilité
publique bi-centenaire?® et les administrations fiscales construites, depuis le
Baron Louis sur la séparation des ordonnateurs et de comptables, ont été

bouleversées?®.

Il'y a aussi une Cellule d’appui a I'ordonnateur des crédits du FED, la
COFED, installéee a Kinshasa a I'hotel des imp6ts. La COFED a été créeée le
6 novembre 2004 par arrété ministériel. Elle constitue un service technique
chargé d'assister I'Ordonnateur national du FED dans toutes ses attributions,

telles que définies par l'article 35 de I'accord de Cotonou.

Ces attributions consistent a assurer, dans le cadre de la mobilisation des
ressources du FED et en étroite collaboration avec le Chef de la délégation de

I'Union européenne, la responsabilité de :

*préparer les propositions de programmes a financer et les soumettre a

la Commission;

*lancer les appels d'offres, présider leur dépouillement et soumettre les

propositions d'attribution a la Commission;

14 sur cette culture anglo-saxonne de la performance, de la gestion par objectifs, a
coup d’indicateurs de performance, (voir dans une bibliographie prolixe) deux
illustrations : Vers un Etat optimal, La documentation francaise, 2012 ; J R
Alventosa, Les outils du management public, LGDJ, Paris, 2012 . Cf. pour
critiques : Philippe Bezes, A Sine, Gouverner par les finances publiques, Sciences
Po, 2011, JC Groshens, G Knaub, Evaluationmania et évaluation, in ...Mélanges
Robert Herzeog, Réformes des finances publiques et modernisation de I
administration, Economica, 2011, p 263 et suivantes.

215 Sur la privatisation en France de la comptabilité¢ publique, notamment locale,
avec les différentes instructions, dont la M14, cf.

18 sur la critique de cette refondation et renversement des grands principes du droit
public financier, cf. Hureaux.

- 102 -



MATENDA KYELU Athanase | L'Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

*assurer I'ensemble du suivi des projets en cours et éventuellement
proposer a la Commission des adaptations et modifications, soit aux

projets, soit aux marchés en cours;

*assurer la liquidation et I'ordonnancement des paiements aux titulaires
des marchés conjointement avec la Commission; prononcer les

réceptions définitives des travaux et des fournitures.

La COFED est placée sous la tutelle du Ministre des Finances qui, en RDC,
exerce les fonctions d'Ordonnateur national du FED. Elle a, a sa téte, un
Coordonnateur qui assume également les fonctions d'Ordonnateur national
délégué du FED.

Ce dernier s'appuie sur une équipe de cadres nationaux de haut niveau qui
occupent respectivement les fonctions de chargés de programmes, de
contrbéleurs de gestion, d'assistants de projets, de responsable administratif et

financier et de responsable informatique.

La COFED dispose également de tout le personnel d'appui nécessaire a
son bon fonctionnement: secrétaires, chauffeurs, personnel d'entretien,

gardiens, etc.

Au total, la France et I'Union européenne ont supporté, directement et
indirectement, une grande partie du budget qui a été nécessaire a
I'introduction de la TVA.

B. Le budget de la réforme a financer : 7 millions de dollars

45- Combien a codté en final I'introduction de la TVA en RDC ? L’évaluation
a éte faite par la DGI sous forme d’'un devis pour demander un financement
de I'Union européenne. Est reproduit ici ce document interne exceptionnel et
des plus précieux, puis que pour la premiére fois on sait combien colte une

réforme fiscale et qui la finance.

On vy voit le réle de la Banque Mondiale, a concurrence de 1,4 million de
dollars, de la Banque Africaine de Développement, pour 3,3 millions de

dollars et de I'Union européenne dans le cadre d’appui a la gouvernance a
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plus de 1, 3 million d’euros, avec une seconde tranche de plus de 600 000
dollars.

Document No. 1
L'introduction de la TVA en RDC
A quel prix ?

Budget de la réforme fiscale

REPUBLIQUE DEMOCRATIQUE DU CONGO
MINISTERE DES FINANCES
DIERCTION GENERALE DES IMPOTS

BESOINS EN FINANCEMENT DES ACTIONS PRIORITAIRES INSCRITES AU ‘l
CHRONOGRAMME DE MISE EN CEUVRE DE LA TVA DANS LE CADRE DU DEVIS '

PROGRAMME N° 2 DU PROGRAMME D’APPUI A LA GOUVERNANCE

Le présent document a pour objet de soumettre, 3 la Délégation de I'Union
Européenne, dans la perspective du Devis Programme n® 2 (DP2) du Programme
d'Appui a la Gouvernance (PAG), les besoins en financement des actions prioritaires
en vue de I'application de la Taxe sur la Valeur Ajoutée (TVA) au 1% janvier 2012. I
s'articule en deux points, dont le premier dresse un bref état des lieux sur le
financement des actions inscrites au chronogramme de mise en ceuvre de la TVAetle
second présente les besoins non encore couverts, pour lesquels la Direction Générale
des Impéts sollicite I'inscription des crédits supplémentaires au Devis Programme n°
2,

I FINANCEMENTS OBTENUS DANS LE CADRE DES ACTIONS DE MISE EN CEUVRE
DELATVA

Le chronogramme de mise en ceuvre de la TVA prévoit les actions prioritaires ci-
apres en vue de I'application de cet impét au 1 janvier 2012 ;

= la modélisation et la modernisation des siéges des Directions Provinciales, a
défaut de Finstallation des Centres des Impéts (CDI) ;
I'implantation des antennes Vsat dans lesdits siéges des Directions Provinciales
en vue notamment de faciliter I'attribution du numéro impét & travers les postes
déconcentrés de saisie ;
la connexion de la Direction Générale des Impéts au réseau RMA-BANK H
la conception et la reproduction des supports de formation et de vulgarisation
relatifs 3 la TVA ;
la conception et la reproduction des imprimés spécifiques en matiére de TVA;
la formation des formateurs en TVA ;
la formation d'initiation, en matiére de TVA, au profit de I'ensemble du
personnel de la Direction Générale des Impats ;
la formation approfondie en faveur des agents des services opérationnels
impliqués directement dans la gestion de la TVA.
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II.  BESOINS Ehi FINANCEMENT RELATIFS A LA MISE EN CEUVRE DE LA TVA NON

ENCORE COUVERTS

Les besoins en financement, non couverts, afférents aux actions prioritaires

inscrites au chronogramme de mise ceuvre de la TVA se présentent de la manire

suivante:
° | ACTIVITE RUBRIQUE Qe |PUE [PT.€
1 | FORMATION DES COMPTABLES | S|TE | LOCATION SALLES 5 500| 2500
PAUSE CAFE 250 10 2500
x
Donnés de base: ; REPROGRAPHIE 250 10 2500
+ Pour Kinshasa T | RELIURE 250 2 500
Nm de personnes:250 g PER DIEM
Durée defa formation 5 jrs R e
o Provinces BOTAL S e R
A" de provinces : 10
Nombre de personnes/prov. : 150 | g | TITRES DE VOYAGE 10 435 4350
A bl 250 8 [pen o 0| 10| w0
N™ formateurs : 10 <
Ourée de lamission: jours (5 jours | & | LOCATION SALLES 50 200 10000
de formation +jours d'arrivée et de B PAUSE CAFE 15000
L REPROGRAPHIE 15000
RELIURE 3000
TOTAL . 67650
3 MATINEES FISCALES
MR 2| locaronsautes | 20 [ 50| 1000
0
20 groupes de 200 personnes 3 x | COCTAILS 4000 20| 80000
Kinshasa et 10 groupes de 100 E PER DIEM 290 0] 5800
personnes dans chaque province, a TOTAL 95800
raison d'une journée par groupe.
oo ’ TITRES DE VOYAGE 10 435) 4350
Publics cibles : entreprises membres
de fa FEC suivant les secteurs % PER DIEM 10 250] 34800
(banques, mines, 3 COCTAILS 10000 20| 200000
@lécommunications,..J, ordres | S [ LOCATIONSALLES | 100 150 15000
socio-professionnels (avocats, 5
architectes, ingénieurs civils.., w
universités et instituts supérieurs,
etc.
TOTAL 248350
EPLIA
3 | SUPPORT DE VULGARISTION DT A 0% L
GUIDE FISCALTVA 5000 7 35000
4 [APPUI AUX ORGANES DE PILOTAGE 180000
TOTALGENERAL o e e et to
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Il convient d'indiquer que dans le cadre du Devis Programme n® 2 en
préparation, I'enveloppe allouée a la Direction Générale des Impots s’eléve a
200.000 Euros. Et ce montant devra étre réparti entre I'informatisation des

services et 'organisation des campagnes de vulgarisation.

La présente requéte constitue une demande pour couvrir des crédits
supplémentaires a inscrire au Devis Programme n* 2 du PAG.

Fait a Kinshasa, le ' 6 JU“. 20”

Ce document est des plus clairs. Il donne d’'abord les financements
obtenus jusqu’a la veille d’entrée en vigueur de la TVA , le 1* janvier 2012,
pour les investissements en dur. C’est plus de 6, 4 millions de dollars pour
construire le Centre des impo6ts de Matadi, meubler, informatiser, éclairer et
acheter des véhicules. Pour le fonctionnement, avec la formation des
comptables, le matériel de vulgarisation ou des matinées fiscales a

destination des public professionnels , 615 000 euros se sont rajouteés.

BN by

En participant a la formation professionnelle et a la diffusion de

I'information sur le nouvel imp6t, les acteurs privés ont aussi été formés.

SECTION 2
LES ACTEURS PRIVES CONTRIBUANT A L'INTRODUCTION

46- 1l'y a les commerciaux qui vendent du service fiscal technique pour les
opérateurs economiques et les médias qui vendent de la formation fiscale

généraliste citoyenne.
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Les uns forment I'opinion fiscale (81), les autres assistent les assujettis a

la norme fiscale (82).

8 1. Les formateurs d’opinion

Ce sont les acteurs indirects et involontaires participant a la création d’'un
bain culturel pour la modernisation. On y trouve les télévisions, notamment
francophones avec RFI, France 24, la presse écrite ou les hedomadaires
comme Jeune Afrique ou encore des bimestriels tels que Enjeux économiques

et le magazine économique de I" Afrique.

Dans tous ces cas un langage type est utilisé qui mériterait une étude,
lexicographique ou sémiologique, comme Laure Agron a déconstruit le
vocabulaire fiscal®’’ ou comme Umberto Ecco®® ferait une sémiologie du

discours réformateur post moderne.

A. Sémiologie du discours «ré »formateur

Une vingtaine de sonorités ou de morpheme, véhiculant des concepts de
politigue administrative, sont utilisés par les médias, les politiques et les
experts réduisant leur communication et leur pensée elle méme a
'assemblage de ces segments signifiants en phrases types. Ce qui en
langage courant se dénommerait « assembler des perles », pour faire le

collier de la modernisation administrative planétaire.

On peut par exemple, a titre d’illustration d’'un de ces ateliers artisanaux
a fabriguer des colliers de clichés modernistes, lire le récit de la
modernisation de I'administration des douanes au Togo, fait par son directeur

général et diffusé par le magazine économique de I' Afrique®®. On y trouve le

2" Laure Agron, Histoire du vocabulaire fiscal, LGDJ 2000, &, partir de la Thése
Paris 2, sous la direction de JC Martinez.

218 Umberto Eco, La production des signes, Livre de poche, Paris, 1992 ; Le signe,
Le livre de poche, Editions Labor, Paris, 1988.

19 Enjeux Africains, n°2, Kinshasa, 2012p.22 et suivantes. Voir supra , partie 3
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condensé de tous les thémes clichés de « I'idéologie gestionnaire »??°. C’est
a dire ce consensus observable en tous pays, depuis Margareth Thatcher,
Ronald Reagan et les descendants de Milton Friedman de I'antique école de
Chicago. Ce « mainstream » gestionnaire va de la Grande Bretagne a la
France de la LOLF?*, du « Public review » a la « Revue Générale des
Politiques Publiques » et du management par objectifs a la culture du

résultat.

Ainsi se succédent, dans cette inteview, qui va participer a informer,
former ou déformer I'opinion, les références aux poncifs du code éthique et
de bonne conduite que I'on observait déja dans la langue de Mario Monti,
commissaire européen des années 90, de la « culture » du renseignement,
du « partenariat », des journées « portes ouvertes», au nom de la
transparence, du guichet unique, pour plus d’efficacité, du plan stratégique,
de la communication, forcément stratégique en I’enflure du langage habituel a
ces stéréotypes et bien sdr l'inévitable invocation de la performance, voulue

2

comme le « fondement d’un droit public financier rénové »%?, mais en fait

simple résurgence de la pensée magique du discours new managerial®®.
B. L’information TVA en ligne

Bien sdr, il y a I'information- formation en ligne de I'administration fiscale.
Tout en manquant d’agents pour les taches de base, a commencer par le
repérage des contribuables et leur immatriculation fiscale , préalable a leur
enregistrement dans un fichier informatisé, I'administration fiscale fait
effectivement tout de méme de la communication. Sans que l'on sache
vraiment I'impact formateur de cette politique dans un pays ou I'électrification
etant en pointillé, on ne voit pas tres bien qui, au bout des provinces

orientales et méme dans les communes surpeuplées, en périphérie de

22 Vincent de Gaulejac, La société malade de la gestion, idéologie gestionnaire,
pouvoir managerialet harcélement social, Points, Editions du seuil, 2005.

2L Damien Catteau, La LOLF et la modernisation de la gestion publique, La
performance, fondement d’un droit public financier rénové, Dalloz, 2007

22 Damien Catteau, op.cit.

223 Cf. aussi, infra , partie 3.
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Kinshasa, pourrait bien se connecter a I'internet pour s’intéresser a un impo6t

ne concernant qu’une poussiére d’assujettis.

Il'y a de fait, a la DGI, et une division « Etudes et communication », avec
une inspectrice des impots, qui la gére et un site internet. Certes , on peuty
trouver tout le langage convenu a coup de « stratégie », de « performance »
et autres « efficacité »?**, mais plus utilement le site donne de linformation
pratique sur la Législation TVA, la liste des assujettis par centre ou toutes

les mesures d’application.

C’est aussi ce que l'on retrouve sur les sites des organisations

professionnels, d’avocats,?>

ou de médias comme RFI, Radio Okapi ou
Radionet. Bien entendu, les cabinets internationaux d’audit et de conseil ont

eté les principaux acteurs privés de l'introduction de la TVA.

8 2. Les cabinets internationaux d’audit et de conseil

Il'y a les « Bigs four » de I'audit et de I'organisation, et quelques autres (A).

Divers, ces quelques grands cabinets jouent plusieurs réles (B).

A. Les divers cabinets
47- Il'y a les Bigs fors de I'audit et de I'organisation, avec Price Water House
Coopers le plus important, suivi par KPMG, Deloitte Touche Tohmats et le
plus récent Ernst&Young. En y ajoutant 6000 fiduciaires comptables, le

monde de l'audit, du conseil s’est trouvé évidemment en premiere ligne du

224 Ainsi par exemple, on peut lire les phrases convenues du type:« Se basant sur
le diagnostic posé par le Fonds Monétaire International, I’Administration fiscale a
rapidement réexaminé ses priorités en tenant compte de sa capacité a concevoir des
stratégies de réforme et, a les mettre en ceuvre dans le but d'améliorer son
efficacité et alléger les colts de gestion, y compris ceux supportés par les
contribuables. Les mesures de Réforme-modernisation de I’Administration fiscale
présentent un double avantage, d'abord assurer la performance des rentées fiscales
globales, et ensuite assurer une transition progressive indispensable vers une
nouvelle fiscalité en tenant compte des expériences et enseignements du passé,
sans risque pour le Trésor public. ».

% par exemple Yav & ASSOCIATES
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projet TVA. Dés la phase interne a la DGI, au stade du projet d’avant projet,

ces professionnels ont été consultés.

En 2004, lorsque a été constitué, par une note de service de la DGI du 8
juin, un « groupe d’études chargé de réfléchir sur la réforme du systeme fiscal
congolais », le coordonnateur de ce groupe , le professeur Laurent Mabiala et
les 10 membres qui le composaient, ont organisé non seulement des missions
d’information dans les pays africains de la CEMAC et de la SADEC, mais
aussi trois années de séances de travail approfondies avec tous les
opérateurs économiques, dont les cabinets de conseils comptables et fiscaux

précisément.

Ernst & Young, réseau mondial, géré par un Board mondial a Denver, est
un de ces plus importants de la consultation présent avec un bureau dans
22 pays d'Afrique dont 7 francophones?®. En RDC, son implantation est
récente et ne remonte qu’'a 2007.

Il peut remplir nombre de fonctions de contrble et de conseil. En décembre
2008 par exemple il se voyait confier, avec un financement de la Banque
Mondiale une étude sur la modernisation du systeme national de paiement et

de reglement en RDC.

Ces organismes sont friands de ces interventions rentables et génératrices
de notoriétée.. Ils véhiculent « des visions, des outils et des solutions toutes
plus ou moins issues des techniques de management enseignées aux d’Etats

Unis» 2%,

2% |e cabinet n'a pas de bureau dans la bande horizontale de 12 Etats allant de la
Mauritanie au Soudan et a I'Erythrée, en passant par le Mali , le Niger et le Tchad.
22l Claude Revel, La France , un pays sous influence , ed Vuibert, Paris, 2012,
page 47.
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B. Divers rodles
Ces multinationales de conseil et de I'audit ont joué et jouent dans la TVA
un triple réle de participation, de formation et d’'information.

1°) Un role de co-législation

La participation s’est faite en amont, au long du processus d’élaboration.
Les délégués de Price, Ernst Young et surtout Fridafrica, ont été associés
aux travaux du groupe TVA de la DGI de 2004 a 2007. On suit a la trace de
leurs amendements, au « projet d’avant projet », leur influence sur tout les
chapitres de la législation TVA a introduire, avant qu’un texte soit envoyé au

gouvernement.

C’est donc dans la phase administrative de la rédaction, interne a la DGI,
gue ces cabinets ont eu une grande importance. Comme un tableau
comparatif des diverses propositions de modifications a été dresseé par le
groupe d’études, la réalité de la « co-législation » socioprofessionnelle, déja
révélée pour la TVA en France par le professeur JC Martinez?®, est ici
confirmée en RDC.

Par exemple, Pricewater House est intervenu sur les opérations
imposables, pour demander I'exonération des transports de personnes, les
ventes a consommer sur place, I'eau et I'électricité, au motif que I'imposition

serait asociale.

Fridafrica a présenté nombre d’amendements. D’abord sur les exonérations
pour préciser des définitions, par exemple de promoteur immobilier, de non

professionnel, d’EPIC.

2 gur lillustration minutieuse du réle majeur des organisations professionnelles,
notamment agricoles, dans I'élaboration des décrets 1967 d’application de la TVA a
I'agriculture, cf; J C Martinez, Le statut de contribuable, thése Montpellier, 1975,
tome 2 p. ;JC Martinez, LGDJ, 1980,
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2°) Un r6le de formation des professionnels

Il joue ici en aval de la publication du texte TVA. Pricewater House a ainsi
organisé des séminaires de formation, pour les assujettis et leurs conseils,

sur les questions récurrentes de la gestion TVA : remboursements.

3°) Un réle d’'information permanente

Cette action permanente est tres précieuse. Fort de son implantation
africaine, Price-Water House par exemple édite, pays par pays, un dossier
des fiscalités , a usage pratique ou les TVA , avec leur champ d’application,
leurs taux, les remboursements de leurs crédits d’amont et autres chapitres

clefs de leur régime sont exposés pour les praticiens.

Il s’agit de « Doing Bussiness » ou de dossiers « s'implanter a... », comme
en France I’Agence du commerce extérieur en réalise pour le Maroc, I'Algérie
ou le Mexique. Les éditions Francis Lefebvre avait aussi un temps rédige ces

« Dossiers fiscaux » pour les pays européens.
Ce grands cabinets internationaux ont aussi collaboré avec les acteurs

nationaux, publics et privés, a la fois en phase d’élaboration de la TVA et en

phase de diffusion en animant par exemple des conférences de formation.
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CHAPITRE I

LES ACTEURS NATIONAUX

48- Des lors que dans tous les Etats de la planéte le principe de la légalité
de I'impot est universellement proclameé, une réforme fiscale ne devrait étre
gue l'affaire de la loi et donc du législateur. Mais dans la réalité chacun sait
bien gqu’en matiere fiscale plus gu’ailleurs, la loi est 'affaire des techniciens.
Si bien qu’a la question classique de savoir si la loi est celle des élus ou des

experts®?

, la fiscalité en tout pays ameéne une réponse claire: elle est
evidemment en priorité |‘affaire hégémonique des experts de I'exécutif et

plus précisément de I'administration fiscale®° (Section 2) .

Mais I'expert administratif sinon bureaucratique n’est qu'une espéce du
genre expert plus large. Le professeur Terré distinguait ainsi entre les experts
juristes et ceux qui ne le sont pas®!. C’est parmi cette derniére catégorie que
se trouvent les experts des organisations professionnelles, c’est a dire des
lobbies. Et c’est par eux que la société civile est le plus souvent associée a

I’élaboration de la Iégislation.

L’introduction de la TVA en RDC a confirmé l'intervention de ces deux
séries d’acteurs et d’experts. Ceux de la société civile (Section 1) et ceux de
I’administration fiscale (Section 2).

229 Sur cette question, voir la table ronde entre Le Professeur Fr. Terré, le magistrat
Francois Ancel et le professeur Luc Grynbaum, Experts et Iégislation : loi des élus
ou loi des experts, in Revue de droit d’Assas, octobre 2012, n° 6, p101 et suivantes
280 cf spécialement pour les réformes en Afrique Jean Baptiste Fotsing, Le pouvoir
fiscal en Afrique , thése Paris 1, 1991, pages 286 et suivantes oU est exposé cette
« I’'hégémonie du pouvoir exécutif en matiére fiscale ».

281 Le professeur Terré subdivisait d'ailleurs subtilement ceux ci en juristes
professionnels , comme les professeurs de droits, en experts professionnels et
experts spécialistes.
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SECTION 1
LES ACTEURS DE LA SOCIETE CIVILE

Méme a I'approche des 800 ans du consentement a I'impd6t de la Magna
Carta du lundi 15 juin 1215 %*? |e Parlement de RDC a été trés peu associé
au processus d’élaboration de la TVA qui est resté [laffaire de la
« technostructure fiscale » de la DGI 3. En revanche, la société civile a été

trés présente via des organisations professionnelles.

C’est que le tissus social congolais est plus riche d’organisations que I'on
ne I'imagine®**. Au point qu’en février 2003 s’était réuni le premier congrés de
la Société civile. A I'initiative d’'une organisation de « petits patrons » et de la
Fédération des ONG laiques a vocation économique du Congo (Foleco). Dans
la préparation de la TVA on a bien vu cette réalité sociale avec I'intervention

des universités, des professionnels des services et du patronat.

Une reconnaissance officielle de ces acteurs existe d’ailleurs. C’est I'arrété
du 23 mai 2007 pris par le ministre des finances de I'époque, c’est a dire
'auteur de ses lignes, pour créer, au sein du ministére des finances, un
Comité chargé du suivi de la mise en place de la TVA en RDC. Dénommeé
« Comité TVA », cette institution chef d’orchestre de la réforme, a eu une

composition qui reflétait la diversité de la société des acteurs administratifs,

82 Sur le consentement & I'impét et la Magna Carta aux 63 articles, cf. JC Martinez,
1215- 2015, les 800 ans du consentement a I'imp6t, Pour une charte européenne
des droits du contribuable, in Mélanges Diego de Leite Campos, Edition Saraiva,
Brésil 2012 ; Bernard Cottret , Histoire de I' Angleterre, Tallandier, 2007, p.61 et
suivantes.

283 C’est vrai en tous pays. Mais il y a tout de méme un partage des taches avec le
Parlement qui n’y est pas exclu formellement. Pour ces relations en France par
exemple , cf. D. Vautrin, L'évolution de I'impét sur le revenu ( 1914- 1952) .
Contribution a I'étude des relations entre la technostructure fiscale et le Parlement
sous la llléme et la IVéme République, Thése Nancy I, 2010.

»pvec par exemples plus d'une dizaine de syndicats salariés comme la
Confédération démocratique du travail, la (RDC) Confédération syndicale du Congo,
le Conseil des syndicats de services publics, le Syndicat des enseignants du Congo
et méme un Syndicat national des artistes et musiciens du Congo.
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economiques et sociaux congolais, avec rien moins que 17 catégories de

délégués, dont ceux du patronat (81).

Mais le monde universitaire a été aussi partie prenante depuis le début ,
notamment par dédoublement fonctionnel d’'un des hauts fonctionnaires de la
DGI, Laurent Mabiala, a la fois un des 8 directeurs de I'administration fiscale

et professeur a l'université et aux écoles de commerce (82) .

81. Le patronat : la FEC ou Fédération des Entreprises Congolaises

49- Les organisations professionnelles ne peuvent que s’intéresser a la
charge fiscale que vont supporter leurs adhérents. C’est tout spécialement
vrai des organisations représentatives des entreprises. Pour la France, le
professeur JC Martinez a ainsi étudié le rbéle des principales d’entre elles,
FNSEA ou Fédération Nationales des Entreprises Agricoles, CGPME,
Confédération Générale des PEM et Comité fiscal de I'ancien Conselil

National du patronat francais, devenu le MEDEF?®.

On a vu encore en 2011, lors des débats de la campagne présidentielle
francaise, la permanence du lobbying fiscal de cette organisation patronale®®.
Elle a présenté un programme fiscal avec notamment la reprise de la

demande récurrente d'une TVA dite sociale®’.

Ce qui s’est traduit des février
2012 par un projet de loi sur cette TVA au taux augmenté, pour remplacer
une partie des cotisations sociales patronales. Certes, le changement de
président a finalement écarté cette augmentation. Mais on avait vu la la

puissance du lobbying patronal en action.

2% J C Martinez, Le statut de contribuable, Thése Université Montpellier I, 1985. ;
LGDG, 1980, p.178 et suivantes.

2% Grégoty Houillon, Le lobbying en droit public, Bruylant, Bruxelles, 2012.

287 Medef, . Sur la TVA sociale et I'historique , de cette proposition, cf ; JC Martinez
et alii, La réforme fiscale contre le chémage, édition Lettres du monde, 1995,
p . Pour une analyse critique de la TVA sociale, cf. J.C Martinez, La mondialisation
guérie, découverte du vaccin douanier, édition lettres du monde , 2007, pour » la
fausse solution de la TVA sociale »
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L’intervention des entreprises congolaises, dans le processus d’introduction
de la TVA, est donc la droite ligne de ces actions participatives a I'élaboration
fiscale qui réalisent un consentement socio- professionnel & I'impot*2. Elle se
fait via une fédération qui constitue a la fois la chambre de commerce et
d'industrie et la principale organisation patronale de la République
démocratique du Congo. Ancienne Association nationale des entreprises du
Zaire (ANEZA), créée en 1972 par fusion de diverses fédérations et
rebaptisée Fédération des entreprises du Congo lors du changement de nom
du pays en mai 1997, elle représente actuellement plus de 1500 sociétés
issues de tous les secteurs de I'économie congolaise, avec bien sOr en

priorité le secteur minier.

Ce regroupement donne au patronat congolais les moyens d’interventions

(A) de grande ampleur (B).

A. Les moyens d”intervention de la FEC

Associés des le départ aux groupes d’études, aux comités ou aux
différents organismes de travail intervenus dans la fabrication de la TVA, la
fédération patronale n’a eu aucun mal a peser dans ce processus
d’élaboration. D’autant moins que c’est un des siens, son ancien secrétaire
général devenu par la suite son Administrateur Délégué, Athanase Matenda
Kyelu, qui a été un temps, en ministre des finances, pilote du projet TVA

s’élaborant.

Mutatis mutandis, comme la FNSEA francaise, le grand lobby des
agriculteurs de France, la FEC congolaise est donc intervenue

institutionnellement dans [I'élaboration de la TVA. Presque comme un

% Sur ce concept de consentement socio- professionnel & I'impét, cf. JC Martinez,
Le statut de contribuable, LGDJ, 1980, Droit fiscal contemporain, Litec 1985, Tome
1.
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collaborateur du service public de la Iégislation fiscale congolaise. Ce que son
président rappelait encore au ministre en juin 2012, en parlant, dans un

mémoradum, de « partenariat privilégié avec le gouvernement ».

Mais a c6té de cette intervention institutionnalisée (2°), la FEC a utilisé

aussi toute la gamme des moyens classiques du lobbying (1).

1°) Les moyens classiques du lobbying

Pour faire connaitre ses positions et ses demandes, les faire reconnaitre
et les faire adopter, une organisation professionnelle a la panoplie de tous les
moyens de communication. On y trouve les lettres aux décideurs, les
meémorandums, les visites, les réunions de travail, les séminaires ou les

propositions d’'amendements®®.

Au long de la fabrication de la TVA, avant I'ordonnance-loi d’aott 2010 et
apres le 1% janvier 2012, lorsque le texte entré en application a montré ses
imperfections, la FEC et les plus mobilisés de ses membres, comme les
miniers, ont utilisé tous ces outils de communication et d’action Iégislative.
Par exemple, les lettres, au ministre des finances, au directeur général des
impOts ou méme au premier ministre, ont été constamment utilisées. Encore
le 21 juin 2012, La FEC écrivait au Premier ministre la lettre au texte ci

dessous.

239 Cf, infra § 71.
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Document No. 2

L'intervention de la FEC dans I’élaboration de la |égislation TVA :
Lettre au Premier Ministre

Kinshasa, le .......... '2 ] JUN 20]2'

A Son Excellence
Monsieur le Premier Ministre
(avec I'assurance de notre haute
considération)

Fédération des
Entreprises du Congo

a KINSHASA/GOMBE
Fo DPosuidont L -

wrer: DPE/AI/LN/F.0498/2012,

VIREF.:
Concerne : Transmission mémorandum.

Excellence Monsieur le Premier Ministre,

Nous avons I'honneur de vous transmettre sous ce pli le mémorandum de la
Fédération des Entreprises du Congo contenant les propositions d'amendements
des textes instituant et portant mesures d'application de la Taxe sur la Valeur
Ajoutée (TVA) ainsi que les préoccupations de ses membres relatives a cetts
taxe.

Ces propositions et préoccupations ont été soumises au Comité TVA qui,
malheureusement ; n'y a pas apporté des réponses appropriées pour 1a plupast
d'entre elles.

C'est la raison pour laquelle, nous les portons a votre niveau afin qu'eiles soient
prises en compte par le Gouvernement dans |'élaboration de textes modifiant et
complétant ceux en vigueur et ce, pour une application aisée de la TVA en
République Démocratique du Congo.

Avec nos remerciements anticipés, nous vous prions de croire, Excellence
Monsieur le Premier Ministre, en l'assurance de nofrz haute considération
\ -

c.c : - Son Excellence Monsleur ie Président de la République,
(avec I'expression de nos hommages les plus défgfents)
- Honorable Président du SENAT
- Honorable Président de I'Assembl¢e Nationale
- Membres

DAnncxc 1.-
i

T D
ﬁ ‘7‘ « Rassomblés Sfrowr conslruire »

s : 10, Avenue des Aviateurs - Communa de la Gambae / Kinshasa - République Dérmo
7 Kin 1 - Tééphones; < (+243) B1 248 B8 90 (+243) 81 248 89 09 - E-mail : fecBckt.cd //
bumbashi - Kisangani - Bulavu - Mbandaka - Matadi - Kananga - Mbuji-Mayi - Kikwit

IDENT. NAT. A 16217 C

tique du Congo
congo2@yahoo.fr
oma - Kindu

La lettre était accompagnée d’'un mémorandum faisant d’abord le rappel,
en forme de doléances, de toutes les actions précédentes, restées parfois
sans écho positif, et présentant la batterie des amendements souhaités par
les membres de la FEC au dispositif existant de la TVA. Le texte du

mémorandum suit ici®*.

20 pour les différents documents du lobbying de la FEC, cf Anexes.
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Document No. 3

Mémorandum de la FEC au Premier Ministre
Pour présenter ses propositions d’amendements

FEC

Fédération des Entreprises
du Congo

MEMORANDUM A SON EXCELLENCE MONSIEUR
LE PREMIER MINISTRE

Concerne : Propo: 8 d’amendements des textes Instituant
esures d’application de la Taxe sur Valeur
outée

Introduction

Avant méme l'entrée en application de la TVA, la FEC s'est efforcée de jouer son role
dans le cadre du partenariat privilégié qu'elle entretient avec le Gouvernement. Ainsi,
elle n'a jamais cessé de se faire 'écho auprés du Gouvemement des doléances de
ses membres, tous secteurs confondus, au sujet de I'entrée en vigueur effective de la
TVA 4 partir du 1* janvier 2012,

Ces doléances ont été souvent soumises au cas par cas et au fur et & mesure que le
Gouvernement s'apprétait & prendre des mesures d'application de la TVA et ont fait
l'objet de la part de la FEC de nombreux couriers adressés a vous-méme, aux
différents Ministéres et Régies financiéres compétents. Le traitement leur réservé ma
souvent pas donné lieu & des réactions qui répondent aux préoccupations soulevées
par le secteur privé,

Le présent mémo résume les différentes observations des opérateurs économiques
membres de la FEC alnsi que leurs propositions de modification des textes de lol et
réglementaires portant institution et application de la TVA.

Ainsi, aprés concertation avec ses membres, la Fédération propose au Gouvemement
les amendements que voicl :

2°) Les moyens institutionnalisés

Juridiguement, en ayant été intégrée aux instances ou s’est élaborée la
TVA, ou au minimum en ayant été consultée, La FEC a trouvé les moyens

institutionnels de se faire entendre et d’exercer son influence (b).
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Mais plus subtilement et sociologiquement, la FEC a réussi a pénétrer
'appareil de I'Etat, en un processus qui n’est pas rare ailleurs, par exemple
aux Etats Unis, ou des dirigeants d’entreprises, comme Mc Namara ou Dick
Chesnay, peuvent se retrouver dans I'équipe des secrétaires d’ Etat ou en
France avec Fr. Mer, PDG d’'une grande société sidérurgique qui a pu étre

ministre des finances (a).

a) La pénétration de I'appareil politique d’Etat

Lorsqu’on sait que le Ministre des finances qui a conduit les débuts du
processus d’introduction de la TVA, jusqu’'en décembre 2009, était I'ancien
Administrateur Délégué de la FEC, | ‘association patronale au processus

décisionnel est manifestement évidente.

On se retrouve un peu dans la situation des agriculteurs frangais qui a trois
reprises ont envoyé un des leurs au gouvernement, avec Jean Michel
Debatisse, ancien président de la FNSEA devenu secrétaire d’ Etat a I'agro
alimentaire du président Valéry Giscard d’Estaing, puis Francois Guillaume,
ministre de l'agriculture, de 1986 a 1988, aprés avoir été lui aussi président
du principal syndicat agricole et enfin Christian Jacob, ministre de la
présidence Chirac, apres avoir été président du Conseil National des Jeunes

Agriculteurs.

b) L’association aux décisions via des commissions de

consultation

C’est aujourd’hui un classique. Les réformes fiscales sont précédées ou
faites par des commissions, groupes d’études et autres comités. Ces organes
ad hoc couvrent tout le champ de l'efficacité, de la simple consultation a
I'association au processus de rédaction. En RDC, on a pratiqué aussi cette

participation. A trois moments.
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D’abord, au stade d’'un avant projet TVA , un groupe d’études avait été
constitué., sous le nom « groupe projet TVA », au sein de la DGI, en 2004. 1l a

consulté les organisations professionnelles, dont la FEC?**.

Un comité technique de suivi des réformes économiques, en abrégé, CTR,
a été constitué » aussi par un arrété du 20 juillet 2004, au sein du ministére

des finances. Il comprenait 24 délégués, dont un de la FEC.

Un comité technique de suivi de la mise en place de la TVA, appelé
Comité TVA, a été constitué enfin par un arrété du 23 mai 2007, signé
d’ailleurs par l'auteur méme de cette recherche, alors ministre des finances ,
confirmant la dialectique quantique précédemment mentionné®*?. La FEC,
comme d’autres organisations, par exemple la COMECO ou Confédération
des petites et moyennes entreprises du Congo, avait deux délégués, dont un
fiscaliste d’un bureau d’audit.

2L Sur ce groupe d’études et ses travaux, cf. le tome des annexes , Annexe Série D,
sur I’élaboration participative de la TVA.
*2supra, introduction, § 19.et infra 55.
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Document No. 4

Participation institutionnalisée de la FEC
a I'élaboration de la TVA

¢ /31-JUL.201

ANSXE: Son Excellence
e /{4g3:€ﬁ7 Monsieur le Ministre
Fédération des L--}\{w\‘x\. des Finances \\‘.’) »
duC © 72z v
REpmte <a KINSHASA/GOMBE ?KX \\

& Aeyministralewr- ?./fé/zfylld L & % y k

N/REF: DPECIKT/FN/F.1141/2007 <\{ ¥
VIREF.:

Concerne : Participation de la FEC aux travaux du Comité de mise en
ceuvre de la TVA

Excellence Monsieur le Ministre,

Comme indiqué dans notre lettre référence Dpec/LYK/LBL/F.1056/2007 du 10
juillet 2007 relative a l'objet en rubrique, nous avons |'honneur de vous' b
communiquer ci-dessous les noms des personnes appelées a renforcer notre
représentation aux travaux du comité de mise en ceuvre de la TVA.

Il s'agit de :

1. Monsieur Frangois KAZADI TCHAKULOMBA, Directeur Chef du
Département de la Promotion Economique et Commerciale.
2. José MATONDO, Fiscaliste au Bureau d'audit STRONG NKV.

Veuillez agréer, Exceilence Monsieur le Minisire, iassurance de noue
considération distinguée.

A

()
/

il

§

5’ enr \(AV IYI/ULANG’/’
I %

CC : - Intéressés \

L

« ;’/l)m.i«'////ﬁ";/u'///' canslreeere

Kinshasa: 10, Avenue des Aviateurs - Commune de la Gombe / Kinshasa - République DémocraliGue du Congo
B.P. 7247 Kin 1 - Téléphone : (+243) 81 248 68 90 (+243) 81 248 89 09 - E-mail: fec@ckLcd o/ leoctmgo?@ymm.!r
Lubumbashi - Kisangani - Bukavu Mbandaka - Matadi - Kananga - Mbuji Mayi - Kikwit - Goma - Kincu

IDENT. NAT. A 16217 C

s 4
e I P
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Ce comité TVA ayant rédigé un avant projet de loi sur la TVA, la FEC y a
ainsi participé officiellement. L’ampleur de ses interventions se révele dans

plusieurs documents, figurant dans le tome des annexes

B. L’ampleur de I'intervention de la FEC

Depuis le départ du processus d’introduction de la TVA, la FEC a été
associée a tous les travaux qui ont conduit a I'élaboration de I'ordonnance
d’aodt 2010 (1°) et a sa modification en 2012 (2°). C’est aussi en priorité a
elle que la direction de la DGI a eu recours lorsqu’il s’est agi de faire
connaitre la loi TVA et d’assurer sa diffusion aupres des opérateurs, par des

séminaires, des conférences, des séances de travail (3°).

1°) L’intervention de la FEC dans I’élaboration de I’'ordonnance
loi du 20 aolt 2010

On vient de le dire, dans le Comité TVA, créé le 23 mai 2007, on a trouve,
a coté de 'ANEP, I'Association nationale des établissements, services publics
et entreprises du Portefeuille de I'Etat, deux organisations patronales : la
COPEMECO ou Confédération des petites et moyennes entreprises du Congo
et surtout la FEC, Fédération des entreprises du Congo. Celle ci étant en
RDC ce qu’est en France a la fois le MEDEF et 'AFEP ou Association des

grandes entreprise privees.

Tout au long du processus d’élaboration a la fois de I'ordonnance loi de
2010 et des ses textes d’application, du décret du 22 novembre 2011 aux
nombreux arrétés ministériels pris dés janvier 2012, on a retrouveé I'action de
la FEC.
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2°) L’intervention de la FEC dans les modifications de I'ordonnance
loi du aodt 2010

En juillet 2012, six mois aprés I'entrée en vigueur de la TVA, I'organisation
patronale continuait a collaborer avec I'administration fiscale par exemple
avec «une matinée fiscale sur I'évaluation de ces six premiers mois

d’application » du nouvel imp6t**®.

Mieux, lorsqu’en juillet 2012 un projet de texte, modifiant 12 articles de
I'ordonnance loi d’aolt 2010 et en rajoutant trois, est rédigé, la FEC va fournir
la trame de ces modifications, avec 18 séries d’amendements. lllustrant ainsi
gue I'élaboration de la TVA a été un processus participatif ou pour parler plus

clairement un duo juridique entre I'administration fiscale et la FEC.

Dans un mémorandum du 21 juin 2012, exposant au Premier ministre ses
propositions de modifications de toute la pyramide des textes concernant la
TVA, le président de la FEC, Albert Yuma Mulimbi, faisait d’ailleurs le rappel
historique de ses relations privilégiée entre ['organisation patronale et les
pouvoirs publics. Un peu comme en France, la FNSEA des agriculteurs

cogere avec les pouvoirs publics I'agriculture du pays .

« Avant méme l'entrée en application de la TVA, écrivait ainsi le
patron des patrons, la FEC s’est efforcée de jouer son rble dans le
cadre du partenariat privilégié gqu’elle entretient avec le gouvernement.
Ainsi, elle n” a jamais cessé de se faire I'écho aupres du gouvernement
des doléances de ses membres...au sujet de l'entée en vigueur
effective de la TVA a partir du 1°" janvier 2012.

Ces doléances ont été souvent soumises au cas par cas , au fur et a
mesure que le gouvernement s’apprétait a prendre des mesures

23 Communiqué officiel de la DGI du 5 juillet 2012 : «La DGI informe les
entreprises, tant publiques que privées que les membres des Corporations d’affaires
et Associations professionnelles, qu’elle organise a, leur intention, en collaboration
avec la Fédération des entreprises du Congo, une matinée fiscale sur les 6 premiers
mois d’application d e la TVA, ce mardi 10 juillet, a 10 heures, dans la grande salle
du siege de la FEC, située au numéro 20 de I' avenue des aviateurs, dans la
commune de la Gombe. », Africa News, lundi 9 juillet p.9
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d’application de la TVA et ont fait I'objet de la part de la FEC de
nombreux courrier qu’aux différents ministéres et régies financieres
compétents. »

3°) L’'intervention de la FEC dans la mise en ceuvre de la TVA

Le « partenariat privilégié que la FEC entretient avec le gouvernement »,
selon son expression, s’est bien sOr poursuivi au lendemain de I'entrée en
vigueur de la TVA. Elle s’est fait I'écho des doléances de ses membres et au

cas par cas, elle a suggeéré au gouvernement des amendements.

Mais c’est aussi par l'organisation de séminaires d’information et de
formation que la FEC a joué un réle majeur dans la mise en ceuvre du nouvel

impot.

On a retrouvé avec elle, l'action capitale de [I'organisation agricole
francaise, la FNSEA qui avait pu, en 1968, diffuser et faire admettre a ses
adhérents paysans la TVA dans leur secteur.

Moins important immédiatement, mais crucial pour une diffusion lente et
en profondeur dans la société, a été le rOle des universités ou plus
précisément des universitaires. D’autant qu’a la différence des organisations

professionnelles, ils étaient eux convaincus d’emblée.

8§2. Les universités acteur de la TVA

50- Dés la naissance de I'idée d’'une TVA pour la RDC on trouve l'université.

Le directeur du recouvrement, a la DGI, Laurent Mabiala, a fait en effet une
thése de doctorat, proposant précisément l'introduction de la TVA®**. On va

244 Laurent Mabiala, La fiscalité dans les pays de I'Afrique subsaharienne :
problématique de leur rendement et solutions & l'inadaptation des systémes, théese
Paris 2, 2001. Laurent Mabiala Umbabdi Kama Beti, TVA, cédularité et réformes
fiscales dans les Etats de I'Afrique noire, Editions Criged, Kinshasa 2006.
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retrouver d’ailleurs cet universitaire a double casquette a la présidence d’'un
groupe exploratoire de la TVA au sein de la DGI. Le 8 juin 2004 en effet une
note de service de la DGI crée un « Groupe d’études chargé de réfléchir sur
la réforme du systeme fiscal congolais ». Composé de onze membres, il est
coordonné par ce « directeur professeur ». C’est ce groupe qui rédigera en

2006 le premier avant projet de texte de loi portant institution de la TVA.

Lorsque l'avant projet de TVA a été examiné par un comité interministériel
créé en 2007, le comité TVA, l'université de Kinshasa et l'université
protestante au Congo ont été invitées a participer aux travaux. L’Institut
Supérieur du Commerce (ISC) et l'université technique nationale ont ainsi

participé activement.

On retrouve aussi des universitaires pour analyser l'incidence d’'une
réforme de la fiscalité indirecte. En septembre 2005, a la demande d’'un
« Groupe projet » de la DGI, travaillant sur des réformes fiscales, deux
universitaires économetres de Kinshasa vont réaliser « une modélisation de
I'impact de la a TVA en remplacement du vieil impot sur le chiffre d’affaires.
Pour conclure « que la TVA a mettre en ceuvre sera économiquement plus
désirable que le statu quo fiscal ex ante, en ce qu’elle générera un
accroissement substantiel des recettes fiscales ..., surtout si les réformes sur
les structures d’administration et les procédures fiscales ...pouvaient

5

aboutir »**. Et les universitaires ajoutaient: « dans le cas contraire, le

nouveau systeme sera condamné a I'échec ».

La rumeur d’ailleurs sur ce risque d’échec, dans les premiers mois et le
souci que le remboursement aux entreprises minieres des tva d’amont non
imputables ne soient plus budgétairement possible, a engendré une
polémique feutrée entre des universitaires critiques et la DGI . Jusqu’a voir le

Directeur général des imp6ts dénoncer « une campagne d’intoxication » pour

%5 Munkeni Mafuku Joél, Tshimenga Tshibangu Moise, Analyse d’'une réforme de la
fiscalité indirecte, Rapport, septembre 2005, p. 14, texte dans le volume d’annexes,
supra, Annexes Série C, n° 3.
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faire échouer une réforme . La presse s’est faites I'écho de cette polémique

et querelle sous le titre : « TVA : Non fiscaliste s’abstenir ! » :

« Depuis janvier 2012, date de la mise en application concrete de la
TVA au pays, de nombreux apprentis sorciers se sont improvisés
fiscalistes pour tenter d’expliquer a qui voulait les entendre, les

mécanismes de cette réforme fiscale ».

Ces nouveaux convertis, plus opportunistes que volontaristes,
egrainent des théories a longueur des journées pour faire croire a
I'opinion que la réforme a été mal menée ou qu’elle allait & son échec.
Les données de terrain les contredisent chaque jour. Pour tous ceux qui
ont le souvenir court, la DGI rappelle que la présente réforme est
I'affaire des seuls experts reconnus dans le domaine a travers le monde
entier : I'administration fiscale, seule instance habilitée a parler avec
autorité de la TVA. Ce n’est pas une question de diplédme, mais plutdt
d’expertise administrative et de connaissances pratiques des

procédures» “*°.

C’est dire que l'université et les universitaires n'ont pas été indifférents a
la réforme et n'ont pas laissé indifférents . Il y a eu chez les élites une vraie
attention, parce que peu a peu les ONG, les groupes de pensée ou les forums
ont réalisé I'imprégnation des décideurs congolais comme de tous ceux du

village fiscal planétaire.

83. Les ONG de la société civile

51- Les créateurs de regles sont aujourd’hui nombreux. Les ONG, les
associations d’experts, les think tanks, les organisations professionnelles
d’entreprises générent des idées et proposent des textes qui arrivent en final

a influencer la législation®’. En matiére fiscale et plus précisément de droit

246 Africa News , n° 7129, Lundi 9 juillet, p. 3.
*’Claude Revel , op. cit.,p 61.
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fiscal International, c’est le cas par exemple de I'lFA ou International Fiscal
Association, comme en matiere douaniére c’est le r6le de I' Académie
mondiale  des douanes, présidée par le Mexicain Andres Rhodes et

organisatrice chaque année d’'un sommet douanier majeur®¥.

En RDC, ce travail souterrain des ONG et Forums de réflexions n’a pu
gue jouer aussi dans la lente émergence de lI'idée d’introduire la TVA.

Ces organismes participent, dans le domaine fiscal, comme dans tous les
autres, a la diffusion de la méme culture et des mémes paradigmes. En
I'espéce le paradigme de la transition fiscale, avec I'idée qu’il faut , au nom du
libre échange, abandonner les droits de douane et la vieille imposition du
chiffre d’affaires pour le trépied d’ une TVA, d’'un imp0t sur les sociétés et
d’'un imp6t sur le revenu . Alors qu’une discussion eut été possible sur
I'utilité de cette transition. Du moins au seul regard du rendement , puisque
I'ICA en RDC , en dépit éevidemment de ses effets économiques négatifs sur
les prix ou la compétitivité des produits locaux par rapport aux produits
similaires importés, produisait tout de méme , depuis le début de la décennie

2000, plus de 40% des recettes fiscales.

C’est dire qu’en matiere fiscale, les ONG sont plus conservatrices, sinon
moutonniéres, qu'audacieuses, en s’alignant trop souvent sur le « fiscalement

correct » des acteurs administratifs.

24? Ces sommets douaniers annuels font I'objet de publications. Par exemple pour la
6°™ réunionmondiale a Belo Horizonte, les 17 et 18 ao(t 2010, La actividad
aduanera y los retos del futuro, ed. Academia Internacional de derecho aduanero,

Mexico.
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SECTION 2
LES ACTEURS ADMINISTRATIFS

En priorité, le ministere des finances a été I'acteur clef de la réforme (81) .
Il est d’ailleurs révélateur que le conseiller permanent du FMI se soit installé
dans un bureau de ce ministére pour superviser, aiguillonner, quand ce n’est

pas co-piloter, I'introduction de la TVA.

De méme d’ailleurs le conseiller technique francais, l'inspecteur des
impots Le Pointe, est lui aussi installé au ministére des finances, au cabinet

du ministre.

Mais d’autres acteurs du monde des administrations sont aussi intervenus,
a commencer par le cabinet de la Présidence. Une structure de travail ad
hoc, créée par le ministre des finances, les a rassemblé en un Comité TVA,

sorte d’état major de la réforme (82).

81. Le Ministere des Finances

52- Comme en France®®

et en nombre de pays, le Canada excepte, la
législation fiscale, c’est 'affaire d’'une direction générale des impots, avec un
service de la législation intégrée en son sein ou autonome. La République
Démocratique du Congo n’a pas fait exception. La TVA y a été I'affaire, sinon
le monopole, de la DGI et de sa direction interne de la |égislation fiscale (A) .
Son directeur général de 2012, Dieudonné Lokadi Moga, le disait d’ailleurs
publiguement sans détour rien moins que dans un communiqué de presse

intitulé « campagne d’intoxication » et proclamant :

9 La solution francaise a évolué. Dans les années 70 du XXI éme siécle, la
législation fiscale était I'affaire d’un service interne a la DGI, le célebre SLF pour
Service de la Législation Fiscale. Dans la décennie 2010, la |égislation fiscale reléve
d’une direction autonome, la DLF. Pour sa description cf. Thomas Bronnec, Laurent
Fargues, Bercy au cceur du pouvoir, enquéte sur le ministére des finances, Edition
Denoél, Paris 2011, p.134.
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« La matiere fiscale est avant tout et de tout temps d’essence
administrative ». On vient de mentionner sa pétition de principe
surprenante  surtout & moins de trois ans du 8°™® centenaire de la

proclamation du consentement parlementaire a I'impot :

« La DGI rappelle que la présente réforme (sur la TVA) est 'affaire des
seuls experts reconnus dans le domaine ...: l'administration fiscale,

seule instance habilitée & parler avec autorité de la TVA »?*°,

Quand on sait gu’a ce méme moment, ou le directeur général des impots
proclamait que I'administration fiscale est « la seule instance habilitée a parler
avec autorité des impots », le Parlement congolais, nouvellement élu, avec un
ancien ministre des finances député et un ancien premier ministre Sénateur,
qui plus est président de la Commission des finances, étaient en session, on
ne peut mieux dire ce que chacun sait et qui pourtant dans aucun autre pays

ne se dit. A savoir la souveraineté fiscale de 'administration des impaots.

A coété de la DGI, le ministére des finances a certes créé aussi en 2002 et
2004, un comité technique d’experts interministériels chargé du suivi des
réformes, dont celle de la TVA (B). Mais ce CTR, comme d’ailleurs en 2007,

un Comité TVA, ne touchera pas au monopole normatif de la DGI.

A. La Direction Générale des Impots

Elle a été créée en 2003. Sous le sigle de I'ancienne DGI francaise elle est
en réalité dans ses attributions, et I’équivalent de la Direction Générale des
Finances Publiqgues francaise et de la Direction de la Législation Fiscale. En
plus de ses activités d'assiette, elle est en effet compétente pour le
recouvrement, ayant anticipé ainsi ce que la France a eu, a partir du décret du

3 avril 2008, avec la « fusion globale » de sa DGI et de sa Direction de la

20 Africa News, op.cit., Kinshasa, lundi 9 juillet 2012, page 3.
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comptabilité publique®®, et aussi pour I'étude des projets de lois, décrets et

arrétés. Toute convention a incidence fiscale lui est aussi soumise.

C’est sur la base des ces compétences, portées par une organisation

précise (1°), que la DGI est intervenue dans I’élaboration du projet TVA (2°) .

1°) L'organisation de la DGI

Iy a lorganisation générale (a), et l'organisation spécifique pour
I'introduction de la TVA, avec un groupe d’études (b).

a) Son organisation générale : Présentation des structures

La DGI congolaise s’organise selon un modéle maintenant quasiment standard.
(2). On le trouve en partie ainsi en France, pour la nouvelle Direction Générale
des Finances Publiques, regroupant comme la DGI congolaise, les services

d’assiette et les services comptables de recouvrement.

2L Sur cette fusion globale des 2 directions, avec 75 000 agents de la DGI et 54 000
agents de la DG de la Comptabilité publique, cf. Albéric de Montgolfier, Philippe
Dallier, Rapport commission finances, Sénat, 25 octobre 2011, n°60, La fusion de la
DGI et de la DGCP, une réforma payée a son juste prix?.
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Figure No. 6

Organigramme de la DGFiP francaise
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Une structure comparable se retrouve en Républigue de Guinée ou en
d'autres®?.

Chaque fois il y a des services centraux et des services déconcentrés, des
services d’appui et des services opérationnels dont le plus visible est partout
une direction des grandes entreprises qui peut s'appeler aussi, en Guinée par
exemple, « Service des grandes entreprises»®>(1).

%2 Djallo Mamadou Dian, La vérification fiscale en matiére de TVA en République de
Guinée , Mémoire Univ ; Dauphine, op.cit. p. 15

%3 pour l'organisation en République de Guinée de la DGI, appelée Direction
Nationale des impbts et réalisée par un arrété du 21 décembre 2000, cf. Le Guide
du contribuable, mars 2002, p.9-10.
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S’ajoute aussi partout une direction ou division des études et des statistiques

).

Figure No. 8
Organigramme de la Direction Générale des Imp6ts
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L’organigramme ci dessus, de la DGI congolaise, montre que la grande

structure opérationnelle c’est la DGE avec ses divisions et ses antennes.
1- La Direction des Grandes Entreprises
53- En différents pays, a partir de la décennie 90, les administrations fiscales se

sont dotées, a la recherche de lefficacité et de l'efficience, d'un « guichet

unique », appelé aussi «interlocuteur fiscal unique », pour les grandes
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entreprises. Avec l'objectif de leur faciliter les démarches fiscales, avec un
unique lieu de déclaration et un unique lieu de paiement. La France par exemple
S’était ainsi dotée, en janvier 2002, d’'une Direction des Grandes Entreprises,
c'est & dire réalisant plus de 600 millions d'euros de chiffres d'affaires®®*. Ce
précédent (*) s’est retrouvé en RDC des I'année suivante (*)

* Un précédent d’interlocuteur fiscal unique: La DGE francaise de
2002

Avant la révolution de 2008, avec la création d’'une Direction Générale des
Finances Publiques, fusionnant pour la premiere fois en France ordonnateur et
comptable, administration d'assiette et administration comptable du
recouvrement, en 2002 était créé un interlocuteur fiscal unique avec la Direction
des Grandes Entreprises. Elle est compétente pour la quasi totalité des affaires
fiscales de ces entreprises, notamment les demandes de remboursements des

crédits de TVA ou de restitution de I'imp0t sur les sociétés.

En 2011, elle avait en charge plus de 36 000 entreprises. Elle assurait le
recouvrement de 40% de la TVA, soit 64 milliards d’euros, 48% de I'impdot sur les

sociétés et 91% d’'une taxe sur les conventions d’assurance.

Elle opére aussi des travaux de contrble sur pieces et quelques interventions

sur place.

Elle est aussi un laboratoire pour toute I'administration fiscale. Par exemple,
elle a développé des outils informatiques spécifiques dédiés au controle. Par
exemple un « Observatoire des groupes » qui permet de mieux connaitre les

entreprises au sein de leur groupe d’appartenance®”.

% sur I'historique de cette réforme, cf. XXI°™® Rapport du Conseil des impdts, Les
relations entre les contribuables et I'administration fiscale, Les éditions des Journaux
Officiels, p.131 et suivantes. Plus généralement aussi, Jean —Luc Albert, Finances
Publiques, Dalloz, 7°™® édition, 2011, p.23 et suivantes.

%5 Sur tous ces points, Annexe bleue au projet de loi de finances pour 2012, Projets
annuels de performance, Gestion des finances publigues et des ressources
humaines, p.36
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Figure No. 9

Organigramme de la DGE francaise
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Source : XXieme Rapport du Conseil des impots, les relations entre les contribuables et I'administration fiscale, journaux officiels 2002 p143.

e L’interlocuteur fiscal unique en RDC : La DGE de 2003

Comme en Cote d’lvoire ou en d’autres pays africains, c’est au sein de la DGI
gu'a été créée la DGE pour gérer un « portefeuille » de 700 grandes entreprises
environ, dont les géants du secteur minier, tels TFM, Temke Fungurume, le géant
américain, Mutanga Mining, CMK, la Compagnie miniére du Sud Katanga ou Malta
Forest . Ce sont dans le cas de ces miniers par exemple des contribuables ayant fait
un milliards de dollars d’investissements et qui vont absorber a eux seuls, en 2012,
80 % du total des remboursements des crédits de TVA.

-135 -



MATENDA KYELU Athanase | L'Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

Figure No. 10
Organigramme de la DGE
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2- La Direction des Etudes et Statistiques

Elle est I'équivalent de I'ancien SLF francais lorsqu’il était rattaché lui aussi a
la DGI, avant de devenir une direction autonome. Cette direction des études,
dirigée un temps par le professeur Laurent Mabiala, est depuis la phase active
de la rédaction de toute la pyramide des textes, de I'ordonnance de 2010 aux
multiples arrétés de 2011 et 2012 , avec leurs notes ministérielles d’application ,

sous la conduite de M Mboko.

C’est le service clef des légistes fiscaux congolais, avec sa méthode de
rédaction des textes par immersion profonde et collective de ses cadres en
séminaires durant plusieurs jours. Par exemple le décret d’application de
'ordonnance loi a été rédigé ainsi au long d’un enfermement complet de toute

I'équipe dans I'hotel Vénus de Kinshasa durant une semaine.
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A cOté de cette organisation générale permanente, pour I'élaboration du projet
TVA a été créée une organisation spécifique, déja mentionnée : le groupe
d’étude de la TVA.

b) Son organisation spécifique pour la TVA : le Groupe d’étude
dela TVA

Pour préparer I'introduction de la TVA dans le systeme fiscal congolais , la DGI
s’est dotée, par une note de service du 19 mai 2003, d'un groupe ad hoc, le
groupe d’étude de la TVA déja mentionné®®.

Il avait pour mission de proposer un avant projet de loi instituant la TVA., ce

qu'il a fait le 19 janvier 2006%’

En méme temps, une autre note de service créait un groupe dit CDI, avec pour
mission de mener les études de faisabilité pour I'implantation du centre des imp0ts
pilote de Kinshasa. Avec par la suite d’autres centres des impd6ts qui devaient
suivre a Lubumbashi, au sud, a Goma a l'est et a Matadi, a I'ouest sur

I'Atlantique.

Une nouvelle note de service, en juin 2004, fusionnait les deux groupes
internes de la DGI en un seul « groupe d’études chargé de réfléchir sur la réforme
du systeme fiscal congolais ». Présidé par le professeur Laurent Mabiala, comme
dit préecédemment, ce groupe de dix membres, a travaillé 3 ans auditionnant les
opérateurs eéconomiques, les cabinets de conseils comptables et fiscaux , ainsi

gue les scientifiques.

C’est lui qui a rédigé la toute premiere version du projet TVA, avant de céder
la place, en 2007, a un comité TVA , cette fois ci a dimension plus large , puisque

interministériel.

256

cf supra § 49
27 Texte sinfra dans le volume d’annexes, annexes série C, numéro 4.
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2°) L’action de la DGI dans I'élaboration de la TVA

La TVA a été la grande affaire de la DGI congolaise . Ce qui d’ailleurs n’est
pas surprenant. En France aussi, la DGI, avant de devenir par fusion, avec la
direction de la comptabilité publique, la direction générale de finances
publiques , a joué un role majeur dans I'élaboration fiscale®®®. D’autant que
des années durant un célébre SLF ou service de la |égislation fiscale lui était
rattaché. Avec une centaine de hauts fonctionnaires, au militantisme fiscal
appuye, il constituait la technostructure fiscale « a l'origine de presque toutes

les sources fiscales »>*°.

Rien n'a d’ailleurs changé. La DGI en particulier, sinon le ministére du
budget en géneéral, « prépare les projets de loi..., négocie les conventions
internationales avec les Etats étrangers ,...rédige les projets de décrets et
arrétés (et) enfin édicte la doctrine administrative » ; par son intermédiaire ,

le fisc fait donc « sa loi fiscale »°%.

Il en est allé ainsi pour la TVA congolaise. Son droit a été I'affaire de la
DGI et méme de trois hommes épaulés par leur services. D’abord Vincent
Kawa, directeur général adjoint qui a minutieusement suivi la rédaction du
texte. Ensuite Laurent Mabiala, professeur, auteur d'une thése plaidant

I'introduction précisément de la TVA et directeur du recouvrement.

Cette derniére fonction I'a mis particulierement en premiére ligne, lorsqu’en

2012 il a fallu faire face aux difficultés de gestion des remboursements de

28 Tristram Frédéric, Une fiscalité pour la croissance. La Direction Générale des
Impbéts et la politique fiscale en France de 1948 a la fin des années 60, Paris, Cheff,
2005.

%9 Sur ce SLF d'alors, centre de I'élaboration du droit fiscal francais, avec sa
composition, ses fonctions et la psychologie austére de ses agents, cf. JC Martinez,
Le statut de contribuable, Thése Montpellier |, op. cit., tome 2, pages 253 et
suivantes.

20 Christophe de la Mardiére, La véritable nature de la doctrine administrative en
droit fiscal Mélanges J P Lassale, G Montagnier et L Saidj, Figures lyonnaise des
finances publiques, L’'Harmattan, 2012, p. 92.
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TVA, avec un compte insuffisamment alimenté pour faire face a lI'importance
des sommes a rembourser. Dans les solutions qui ont été alors élaborées
empiriquement, au sein d’'une cellule d’'urgence, il a joué un important réle de

proposition.

Enfin le directeur de la législation fiscale, monsieur Jean Marie MBoko, a
été le technicien tenant la plume. Par exemple, lorsqu’il a fallu rédiger en
2011 le décret d’application de I'ordonnance loi et les arrétés, enfermé en
séminaire, jour et nuit, avec huit hommes de son service, dans un hotel

Vénus de Kinshasa, c’est lui qui a été le Iégiste.

Curieusement, le représentant permanent du FMI en charge de la TVA,
I'ancien directeur des impots de Madagascar, Anthony Ramarozatovo, déja
mentionné ?°*, a été aussi en quelque sorte un homme de la DGI. Ayant en
effet son bureau au sein de la direction, quotidiennement il a été intégré a
toutes les réunions, toutes les rédactions et tous les travaux des hauts
fonctionnaires. En final il en était sociologiguement comme un membre ad

hoc , avec il est vrai un statut non écrit de primus inter pares.

Au sein du ministére des finances, sans perdre son monopole technique,
la DGI a da travailler de concert dans une autre structure : le comité de suivi

des réformes économiques ou CTR, créé en 2004.

B. Le Comité Technique de suivi des réformes économiques ou CTR
de 2002

54- Le ministére des finances n’a pas seulement mis en place des structures
ad hoc de travail au sein de la DGI, tel le groupe d’études dont on vient de
parler. Des structures plus stables et plus généralistes existent. Ainsi d’'un

Comite d'Orientation de la Reforme des Finances Publiques ou COREF.

61 Cf supra § 27.
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Administration de mission de six personnes, travaillant a I'’écart, dans une
villa, avec aussi le concours d’'un inspecteur des imp0ts francais, monsieur
Pointe, ce comité, financé sur ressources européennes, du fonds d’appui
aux finances publiques®? sacrifie a la mode du new management des

finances publiques, avec pour modéle la LOLF frangaise du 2 aolt 2001.

Louangé par la doctrine et les politiques, ce texte qui devait opérer une
mutation paradigmatigue de la gestion budgétaire pour accéder a la
performance, n’a en rien empéché une regression des équilibres des finances
publiques francaises, revenues, a partir de 2008, avec des déficits
budgétaires allant jusqu'a 8 % du PIB et un endettement public dépassant 80
% du PIB, au dela des pires moments financiers de la IVeme République.
Mais malgré tout, sa philosophie de la performance, pompeusement appelée
nouvelle culture, n’en inspire pas moins le comité des finances publiques,
qui considéere aussi l'introduction de la TVA comme un élément de la

modernisation financiére a laquelle il se consacre.

Plus spécifiguement concerné par lintroduction de cette nouvelle
imposition de la consommation et participant aussi au pilotage et a la
coordination des réformes des finances publiques au sens large des
dépenses et des recettes publiques, un comité technique, consacré au suivi
des réformes économiques, a été aussi constitué, par un arrété du 23 janvier
20023, sous I'abréviation de CTR ou Comité technique de suivi des
réformes économiques, déesigné plus tard par Cellule Technique pour le suivi

de Réformes économiques et financieres (CTR).

%2 On est dans le cadre du 9°™ FED ou Fonds européen de développement. L’aide
est trés concréete. Par exemple le Coref peut recevoir, sur ces fonds du « matériel
bureautique composée de 12 laps top et 5 ordinateurs desktop, 5 onduleurs, 4
imprimantes, 2 rétroprojecteurs, etc. et du mobilier et équipement de bureau
composé de 2 bureaux pour haut cadre, 10 chaises bureau et 4 split climatiseurs ».
“"Pour un exemple de cette mode du new management en RDC, au nom d’une
culture du résultat et autre révolution soit disant copernicienne, pour parler comme
| ‘ancien ministre francais A Lambert (RFFP, n°® 82, juin 2003, p14), cf Evaluation des
capacités pour atteindre des résultats en RDC, Scan des capacités en gestion axée
sur les résultats de développement, mise en ceuvre du processus CAP-Scan, oct
2011, Gouvernement de RDC, rapport de 96 pages

83 Sur le texte de cet arrété, cf. volume annexes, série C, annexe, n° 2.
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1°) La composition du CTR

Présidé par le ministre des finances, ce comité a compté 12 délégués
représentant le public, ministéres, Banque du Congo ou présidence de la

République comprise, et le prive.

On a vu apparaitre la d’emblée la méthode participative et I'élaboration

concertée avec le patronat, via la FEC représentant les entreprises.

2°) Le fonctionnement du CTR

L'organisme s’est réuni fréequemment, sur convocation du ministre, avec
un fonctionnement assuré par un secrétaire général, venu du ministere du

plan.

Le financement est original, avec la participation de fonds européens.

En fonction des questions traités, il se spécialise en sous comités

Permanent, avec compétence pour suivre au ministere des finances toutes
les réformes, il a eu forcément a connaitre du projet TVA. Notamment en
participant a la structure inter-administrations qui a partir de 2007 a assuré la
coordination des travaux d’élaboration de la TVA. Pour cette grande aventure
fiscale et administrative, le ministre des finances a créé en effet, en 2007, la
structure clef qui a été I'état major congolais de la réforme. Déja évoqué, c’est

le comité TVA.

8§ 2. Le Comité TVA : I'Etat major de la réforme

55- La nécessité d’'impliquer la majorité des services publics, en synergie

avec la Direction Générale des ImpoOts, pour une réussite du projet TVA,
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amena le Ministre des Finances a créer, par un arrété du 23 mai 2007, un
Comité Technique de suivi de la mise en place de la Taxe sur la Valeur
Ajoutée. Connu sous le nom de «Comité TVA », cet organisme a été I'état

major de la réforme.

Il retrouvait d’ailleurs des précédents multiples, de droit francais et de droit
fiscal communautaire. Sans parler de biens d’autres exemples, de I'’Amérique
Latine a la Chine, en passant par I'Europe de I'Est, ou des commissions,
comités et autres groupes de travail, servent aussi de « fabrique » du droit
fiscal®®. Les directives européennes sur la TVA passent ainsi, depuis 1977,
par un «Comité consultatif de la TVA »*®, dont [I'organisation pluri
administrative (A), puisque associant administration communautaire et
administration fiscales nationales, se retrouve, avec les fonctions

directionnelles (B), dans le Comité TVA congolais.

A. L’organisation pluri —administrative

L'arrété ministériel du 23 mai 2007, que j‘ai signé comme ministre des
finances, a créé ce comité technique de suivi de la mise en place de la TVA,
en l'organisant par regroupement de représentants de toutes les
administrations et autorités concernées, y compris la Présidence de la
République et la Primature. Un peu comme le Comité TVA de I’'Union
européenne regroupe les représentants de la Commission et des Etats

membres.

1°) La constitution du comité par regroupement

84 pour des exemples minutieux de l'intervention de comités dans I'élaboration des
codes fiscaux, de la Chine, de I'ltalie, de la Moldavie , de I' Espagne et de
I’Amérique Latine , cf. Caballero Norma, Les codes fiscaux en droit comparé, I’
Harmattan, Paris, 2010. Pour des exemples en droit francais, notamment lors de
I'élaboration des décrets sur la TVA agricole, de 1967, cf. J C Martinez, Le statut de
contribuable, LGDJ, 1980, Paris,

25 Sur ce comité TVA , mis en place par | directive du 16 mai 1977, article 29, et
réorganisé par l'article 398 d’une directive de 2006, cf. Jean Michel Communier,
Droit fiscal communautaire, Bruylant, Bruxelles, 2001, p179 ; Berlin Dominique, La
politique fiscale, Tome 1, 2012, p. 497
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L'article 4 de I'arrété mentionné va constituer, au sein du ministere des
finances, le Comité TVA, en regroupant rien moins que les représentants de
14 administrations publiques. Autant dire que le moindre service concerné par

la TVA a participé a son élaboration.

On va trouver ainsi, a coté bien sir des représentants du ministere des
finances, avec ses grandes directions, dont la DGI et le cabinet compris, des
délégués des principaux ministéres, du plan, du budget ou des mines, avec
les représentants de I'Office des douanes, de L’Agence nationale pour la
promotion des investissements, du Conseil permanent de la comptabilité au
Congo ou du Comité technique pour le suivi des réformes, le CTR, dont on a
parlé.

Comme souvent dans ces types de comités consultatifs *°°, on a retrouvé
aussi des représentants des professionnels, via leurs organisations. La
Fédération des Entreprises du Cong, précédemment présentée, a eu son
délégué, comme la Confédération des Petites et Moyennes Entreprises du
Congo « COPEMECO ».

La composition multiple de ce comité est donnée par le schéma ci dessous.

2°) La composition multiple du comité TVA

Les 17 alinéas de I' arrété du 23 mai 2007 disent la composition fournie du
comité consultatif créé, avec par exemple deux Délégués de I'Office des
Douanes et Accises« OFFIDA », un délégué de la Direction générale des

2% Dans la pratique francaise par exemple, les commissions de consultation fiscales
comptent | souvent des représentants d’organisations patronales ou de
corporations. Par exemple, en 1986, La Commission dite Aicardi, du nom de son
président, en charge de la préparation de nouvelles garanties de procédures au
profit des contribuables, comptait , au nombre des ses 13 membres, un
représentant des notaires, un représentant de l'ordre des experts comptables, un
représentant d'une société de Conseil fiscal et un président de société, Maurice
Cozian et autres, Droits et garanties du contribuable, Evolutions et perspectives
vingt ans aprés le rapport Aicardi, Litec, Lexis Nexis, Paris 2008, page XVI.
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le

délegué de L'Association Nationale des Entreprises du portefeuille « ANEP »,

celui de l'Inspection Générale des Finances ou les trois de la Direction

Générale des Impots « DGI »,

préparation de la mise en place de la taxe sur la valeur ajoutée .

d’evidence impliqués eétroitement dans la

Ces membres, recevant des jetons de présence, ont été présidés par un

délegué du cabinet du Ministre des finances, assisté d’'un représentant de la

DGil.

Figure No. 11

Comité TVA
(Composition par arrété du 23 mai 2007)

L’Etat Major de la réforme
Qui le compose ?

Cabinet )
Président de la 19?:;::::re
République

=\ | =

Plan
Economie -,
XXXXXX

Comité /

}-Budget \\\ }:/ ~ ANAPI ‘
Ministre du e

Organisation

Président :
Ministre des finances

N
— ~ DGRAD
g TVA "
-
FEC -

COPENEco/ /7 AN
| cpec /
ANEP

ANAPI : Agence nationale pour la pr ion des

patronales et
professionnelles

FEC : Fédération des entreprises congolaises
OFFIDA : Office des douanes et accises

DGRAD : Direction générale des r d R et de partici ion

COPENECO : Confédération des petites et moyennes entreprises du Congo
CTR : Comité technique de suivi des réformes
ANEP : Agence nationale des entreprises et portefeuilles

CPCC : Conseil permanent de la comptabilité au Congo

Ainsi composé et chargé de suivre 'ensemble du processus de mise en

place du nouvel imp6t, jusqu’a la fin de la phase expérimentale de
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I'application, ce comité s’est vu confier diverses tadches se résumant en une

mission de pilotage de la réforme.

B. Les fonctions directionnelles

Se réunissant en pléniere, assisté d'un bureau et d’'un secrétariat
technique pour préparer les dossiers, ce comité s’est vu fixer des missions
suffisamment larges (1°) pour avoir été de fait 'organe moteur de la réforme

comme le montrent ses travaux réalisés (2°).

1°) Les missions confiées.

L'article 5 de l'arrété Iui confiait sept séries de taches dont en priorité
celle de suivre I'élaboration du projet de loi portant instauration de la taxe sur
la valeur ajoutée, avec les textes d’exécution nécessaires. Autrement dit, ce
comité a été le pilote du processus normatif, jusqu’au bon encadrement des
services de la DGI pendant la mise en ceuvre effective de la taxe, avec la
responsabilité d’examiner les problemes liés a la mise en ceuvre du nouvel
impot. Et on le verra, il y en a eu. Comme d’ailleurs la mise en place du
régime commun de la TVA européenne a suscité aussi des problemes, non
résolus encore au demeurant s’agissant de I'application de la TVA du pays
d’acquisition d’un bien au lieu de la taxation dans le pays de consommation?’

la taxe sur la valeur ajoutée et en proposer des solutions appropriées.

Mais l'arrété demandait aussi au Comité de mener des concertations
néecessaires avec les services publics et organismes professionnels impliqués
dans l'application de la taxe, en vue de créer une synergie susceptible de
garantir son fonctionnement harmonieux. C’était dire que I'élaboration
participative, avec les professionnels , pour créer en amont des conditions

une confiance légitime®®, par association des assujettis au processus

%7 Sur ce régime provisoire de TVA qui dure depuis 1994, cf. Dominique Bredin,
op.cit. , 2012, tome 1, p.146 et suivantes.

%8 Sur concept de confiance fiscale légitime, pour créer de la sécurité, cf. Benoit
Delaunay, Faut il reconnaitre un principe de confiance Iégitime en droit fiscal ?, in
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d’élaboration de leurs regles d’assujettissement, avait été sinon instituée du

moins prévue.

De fait, des consultations ont eu lieu et les professionnels ont pu laisser

leur empreinte sur les textes, en un lobbying institué®®.

2°) Les travaux réalisés

De 2007 a 2013, le comité TVA a été de toutes les étapes de I'introduction
du nouvel impdt. Il a fait la rédaction du projet et celui ci publié, il a assuré le
« service normatif apres vente ». En termes clairs, I'activité¢ du Comité TVA
est allée de la préparation de I‘ordonnance institutive d’aodt 2010 (a), a tous
les textes et opérations d'application (b).

a) Les travaux du comité TVA sur rédaction de I'ordonnance du
20 aodt 2010

En aodt 2007, le Comité TVA adoptait un avant projet de TVA, en 9
chapitres, dont un chapitre de dispositions transitoires, apres 16 séances de
travail, au siege de la cellule technique mentionnée précédemment ou CTR.
Echelonnées du 19 juin 2007 au 31 aolt, ces séances ont regroupé des
délégués de 28 organismes publics et privés, dont le cabinet du président de

la Républigue et les universités, protestante ou nationale.

Toutes les questions ont été traitées dans le plus extréme détail, de

I'assujettissement des opérations d’assurances aux taux, au régime des

I'Harmattan, 2001, Paris, p.39 et suivantes Jacques Buisson et autres, La sécurité
juridique.

89 pour une étude du lobbying en droit fiscal, avec son efficacité, notamment lors de
I’élaboration du régime de la TVA agricole, cf JC Marinez, Le statut de contribuable,
LGDJ, Paris, 1980,aussi, du méme auteur, Le statut de contribuable, These
Montpellier , volumes 2 et 3 pour I'élaboration négociée de tout la pyramide des
textes fiscaux, 1975. Pour les bases juridiques du lobbying, aux USA et au Canada,
cf.Grégory Houillon, Le lobbying en droit public, Bruylant, Bruxelles, 2012.
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'eau ou

Document No. 5

ité TV
Compte rendu de travaux du Comi
REPUBLIQUE DEMOCRATIQUE DU CONGO
MINISTERE DES FINANCES
Comité TVA

Compte rendu des travaux du comité TVA sur I’examen de I'avant projet

de loi portant institution de la TVA.

Suivant ’Arrét¢ Ministériel n® 004/CAB/MIN/FINANCES/2007 du 23 mai 2007 portant

création, organisation et fonctionnement d’un Comité Technique de suivi de Ja mise en place

de la Taxe sur la Valeur Ajoutée en République Démocratique du Congo, il s est tenu du 28
2l

N CNn

juin au 31 ao(xg 2007 au si¢ge de la Cellule Technique sur le suivi des Réformes, CTI
sigle; Certations des Experts du Ta autres Organismes Privés, sur

I"examen de I’avant projet de Loi sur la Taxe sur la Valeur Ajoutée,

Ont pris part a cas travaux, les Délégués des Institutions, Services et Organismes ci-aprés :

- Cabinet du Président de la République ;

- Cabinet du Premier Ministre :

- Cabinet du Ministére des Finances ;

- Cabinet du Ministére du Budget ;

- Cabinet du Ministére des Mines ~

- Cabinet du Ministére de I’Economie Nationale <
- Fonds Monétaire International, FM] ;

- Inspection Générale des Finances, IGF :

- Direction Générale des Impdts, DGI ;

- Office des Douanes et Accises, OFIDA :

- Direction Générale des Recettes Administratives, Domaniales, Judiciaires et des

Participations, DGRAD :
- FIDAFRICA ;
- MM PARTNERS :
= Université Pédagogique Nationale, UPN ;
= Institut Supérieur de Commerce, ISC ;
- Association Nationale des Entreprises du Portefeuille, ANEP :
- Conseil Permanent de la Comptabilité au Congo, CPCC ;
= Fédération des Entreprises du Congo, FEC ;
- Cellule Technique de suivi des Réformes, CTR.

Les Services et Organismes suivants, invités, n’ont pas délégué de représentants aux travaux :

- Cabine inistre de Plan ;

= Université de Kinshasa ;

= Université Pretestante au Congo ;"

= Ordre'des Avocats prés upréme de Justice ;
- ACF;

. COPE“-}MECO.

ori ori , n° 1 pour la
20 cf. volume annexes , Annexes série C, n° 8 et annexes série D p

contribution des organisations professionnelles au sein du comité TVA.
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La méme méthode participative s’est retrouvée une fois la TVA introduite
par ordonnance. Dans les deux ans qui ont suivi pour la mise en application

du nouvel imp6t, le comité TVA a continué ses travaux.

b) Les travaux du comité TVA dans la mise en ceuvre de I’'ordonnance
du 20 aolt 2010

La mise en place de la TVA, on le verra, n'est pas allée sans mal. Le
comité TVA est intervenu dans ces deux années délicates. D’abord pour
I’élaboration des projets de textes d’application. De septembre 2010 a janvier
2011, il a valideé les textes prépares par la DGI.

En avril 2011 il a connu aussi du guide pratique de la TVA. Ces guides
s'observent dans tous les pays africains, par exemple au Congo Brazzaville
ou au Tchad. D’autres pays, comme la République de Guinée, ont méme des

guides du contribuable, couvrant tous les imp6ts, locaux compris®*.

De janvier a Juin 2012, le comité TVA a participé enfin au suivi de
I'application avec la mise en place d’'indicateurs permettant de mesurer le
niveau d’'application de la loi, de statistiques de réalisations des recettes et

surtout de relevés mensuels de remboursements des crédits TVA.

Le déroulement de ces travaux et la composition des organes les menant,

a révélé quil y avait une méthode suivie : progressive et participa

2"l par exemple « Le guide du contribuable » de République de Guinée de mars
2002, avec ses 97 pages donnant aussi les formulaires de déclarations et des
exemples de calcul.
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TITRE 1l
LA METHODE D’ELABORATION

56- L’introduction de la TVA s’est étalée sur une décennie. Le travail s’est
organisé selon un schéma que l'on retrouve en tous pays, pour toutes
réformes fiscales, avec une participation des professionnels qui maintenant
caractérise I'élaboration des textes fiscaux, en dépit de la réputation de

séveére unilatéralité du processus de fabrication des normes de I'impdt.

Sur tous les continents en effet, I'élaboration des |égislations fiscales et
méme des codes qui les récapitulent, associe, sous des formes diverses et
avec une force juridigue variable, des représentants des intéréts

economiques concernes.

C’est un enseignement de bien des études, dont celle de Norma Caballero,
sur la codification fiscale participative?’®. Les impdts restent certes en dernier
ressort I'affaire des administrations fiscales et des majorités politiques qui les
etablissent, mais pour tenter d’obtenir 'adhésion en aval des contribuables
qui vont payer ou du moins pour atténuer leur opposition®’”®, il y de
I'information , de la concertation et des degrés de participation. La nouvelle
« gouvernance fiscale » est ainsi. Par une organisation adaptée du travail
d’elaboration fiscale (Chapitre 1), elle cherche a anticiper la controverse et a

atténuer les luttes de pouvoir et les conflits fiscaux®".

2’2 Caballero Norma, Les codes fiscaux en droit comparé, L’ Harmattan, Paris, 2011.
"8 sur les oppositions fiscales et les révoltes, Delande Nicolas, Les batailles de
I'impdt, Consentement et résistances de 1789 a nos jours, Seuil, 2011 ; Surtout, JC
Martinez, La révolution fiscale a refaire, Litec, Paris, 1989.

2" Bezes Philippe, Siné Alexandre, Gouverner par les Finances publiques, Sciences
Po, Les presses, 2011, p.115 et suivantes pour les luttes de pouvaoir.
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Les documents qui ont scandé le déroulement de l'introduction de la TVA,
portent d’ailleurs la trace de cette concertation, sinon élaboration

contradictoire et négociee (Chapitre 2).
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CHAPITRE |
L’ORGANISATION DU TRAVAIL D'"ELABORATION

Le travail d’élaboration de la TVA congolaise ne pouvait que retrouver les
caractéristiqgues de tous les processus d’élaboration fiscale. Comme en Chine,
en Moldavie, en Amérique Latine, en France ou ailleurs, dés lors que I'impot
est d’autant mieux payé qu’il a été élaboré en concertation, I'introduction de la
TVA en RDC a été participative, comme elle a été progressive et dans une
certaine mesure au long d’'un processus en partie pluridisciplinaire. C’est donc
une organisation en « 3P» (Section 1), au dela de ses éléments composants

classique avec des réunions et un calendrier (Section 2).

SECTION 1
LES CARACTERISTIQUES DE L’ORGANISATION :
LES« 3P »

On a inauguré la, de fagcon empirique, une démarche que le COREF
systématisera en 2010 pour son plan triennal de réforme des finances
publiqgues. A savoir une démarche progressive, pluridisciplinaire et une
approche participative pour les cinq piliers de son action: la réforme
budgétaire, I'amélioration de la gestion des finances publiques, la réforme
fiscale modernisant les différentes administrations fiscales, I'amélioration du

systéme comptable et le renforcement du systeme de contrdle.

L'élaboration de la TVA s’est donc faite de fagon participative (81),

progressive (82) et pluridisciplinaire (83).
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8 1. L’organisation participative

57- La participation des contribuables a I'élaboration de la décision fiscale est
dans lair du temps®®, jusqua parler dailleurs de «démocratie
participative »*’® dans un Etat post moderne®”’. Elle a été observée dans la
pratique fiscale francaise dés les années 70 par Jean Claude Martinez et
'’étude en a été systématisée par deux chercheurs de son école fiscale
holistique : Céline Benedittini*’®, pour la France et Norma Caballero en droit

comparé?’®.

Le droit fiscal communautaire connait aussi, avec sa comitologie, un
minimum de consultation des assujettis. C’est dire qu’il y a des précédents a
I’élaboration participative de la TVA congolaise. Au point que c’est une
pratique généralisée, volens ou nolens, ne serait ce que par l'action du

lobbying des diverses organisations professionnelles (A).

L’élaboration de la Iégislation TVA au Congo a organisé cette pratique

consultative aux nombreux précédents (B).

A. La généralisation de la pratique participative dans
I’élaboration fiscale

Le droit fiscal ne pouvait pas rester en marge d'un droit public devenu

« moins unilatéral et davantage contractuel, en associant les destinataires des

2’5 Jean — Raphaél Pellas, Qualité et performance de la norme fiscale, in La
cohérence des finances publiques au Maroc et en France, p 26 et suivantes pour
I'’étude du « processus fiscal publicisé, négocié et éclairé »,

2% 3 Chevallier, De I'administration démocratique a la démocratie participative, RFAP
2011 n° 1, Pour une exemple dans la réforme régionale au Maroc, cf. Najib Ba
Mohammed, Du représentatif et du participatif : la démocratie en question, Revue
marocaine d'administration locale et de développement, Remad 2012, n° 105- 106 ,
p. 9 et suivantes.

2" J Chevallier, L’'Etat post moderne, LGDJ, Droit et société,Paris, 2008 .Vers un
droit post moderne ? Les transformations de la régulation juridique , RDP 1998
p.684 et suivantes.

2’8 Céline Benedittini, Les Commissions de réforme fiscale , Thése Paris I, 2005.

2’9 Caballero Norma, pour une élaboration participative des codes fiscaux
notamment en Moldavie, en Chine, Thése Paris 2, 2010, 3 volumes.
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normes & leur élaboration »*°. Aux « transformations du droit public », pour

281

reprendre un titre célébre du Doyen Duguit™", s’ajoutent donc aujourd’hui des

transformation du droit fiscal.

Bien que domaine par excellence de I'unilatéral du pouvoir régalien, le droit
des impots s’élabore avec des degrés de participation variables selon les
catégories de contribuables, pouvant aller jusqu’au contrat. Les pétroliers de
RDC en ont donné I'exemple parfait, refusant leur imposition a la TVA comme
contraire aux conventions qui les liaient a I'Etat. La, la participation est allée
jusqu’a la contractualisation du rapport juridique d’imp6ot.

Autrement dit, la participation a I'élaboration des textes se fait sous
différentes formes (1°) et avec une force contraignante différente pour les
résultats de ses travaux (2°). Puisque l'autorité de I'élaboration participative
des textes s’échelonne du simple avis consultatif, le plus souvent, a la force
d’'un contrat, plus rarement, déterminant les conditions de I'imposition ou de

I'exonération.

1°) Les formes variables de la participation

'y a des degrés dans lintensité de la participation de la simple
consultation pour écouter a la collaboration étroite pour rédiger de concert. Il
y a aussi differentes formes de participation. Elle peut étre formalisée et
apaisée dans une structure ad hoc (b) ou plus informelle. Dans ce cas, elle

peut étre spontanée ou forcée.

Par exemple en janvier 2013, au Maroc, la DGI , pour une circulaire
concernant les modalités de calcul d’'une nouvelle contribution affectée a un

Fonds de cohésion sociale, a communiqué, pour observations, un avant

80 Nicolas Guillet, Les transformations de I'administration fiscale, L’Harmattan,
Paris, 2011, p.10.

281 |Léon Duguit, Les transformations du droit public, édition Armand Colin, 1913, La
mémoire du droit, 1999.
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projet du texte a la commission fiscale de la Confédération Générale des
Entreprises du Maroc (CGEM) 2%,

La participation est souvent imposée dans un rapport de forces. C’est le
cas lorsque les groupes de pression tentent d'imposer le régime fiscal de

faveur qu’ils souhaitent (a).

a) L’élaboration participative forcée : I'action des groupes de

pression 2%

58- La fiscalité se fait sous influence en tous pays. C’'est a dire qu'a des
degrés variables et sous l'effet d’'une large gamme de techniques, allant de
la simple argumentation jusqu’a la corruption, le pouvoir fiscal est passé sous

contréle de minorités agissantes, payantes ou manipulantes.

Pour reprendre le titre célebre d’'un roman de Vladimir Volkoff, la loi fiscale
est toujours le résultat d’'un « montage » juridique sous contrainte des forces
sociales. C’est, selon I'image mathématique du professeur JC Martinez, la

4

résultante d'un parallélogramme de forces®* entre les différents acteurs

d’influence : réseaux corporatistes bien sdr, mais aussi think tanks, écoles ,

universités ou experts®®,

C’est en quelque sorte un consentement brut sinon sauvage a I'imp6t qui
s'exprime dans ces actions corporatistes constantes a travers I'histoire de
I'imp6t. La France a a cet égard une longue tradition. Lorsqu’elle ne va pas

en extréme aux révoltes fiscales®®®, elle s’organise en ligue des contribuables

82 e Matin du Sahara, Rabat, 25 janvier 2013, page 6: Patrons et salariés
attendent la circulaire des imp6éts.

8 sSur les groupes de pression, cf. Le lobbying en droit public, Kluwer, 2012. La
force et I'influence normatives des groupes d’intérét, ouvrage collectif, Lextenso Editions,
2011.Pour la seule étude spécifique sur les groupes de pression fiscale, cf. JC Martinez,
Le statut de contribuable, LGDJ, 1980, pages et suivantes.

284 JC Martinez , op. cit. p. 342.

% pour une étude de ces acteurs d’influence, créateurs de normes, cf Claude
Revel, La France un pays sous influence, Vuibert, Paris, 2012, p.157 et suivantes.
8 sur I'histoire francaise des révoltes fiscales depuis le llléme siécle, cf. JC
Martinez, Le statut de contribuable, LGDJ,1980, pages 333 er suivantes.
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au début du XXéme siécle contre I'imp6t sur le revenu®’, en Mouvement
Poujade en 1956, contre les contrOles fiscaux ou encore en révolte des
« Pigeons », en 2012, contre la fiscalité des entreprises?®®®. Ce mouvement de
jeunes entrepreneurs, patrons de start-up, dénoncant le projet de loi de
finances 2013 qui taxait plus lourdement les plus-values réalisées sur les
cessions d’actions, est un exemple de lobbying a la fois nouveau dans ses
formes d’action, avec un site internet, une page facebook , réunissant plus
de 35 000 membres ou un compte twitter et efficace dans son résultat,
puisque dans le cas d’espece le projet n’est pas allé au bout.

Le lobbying dans l'introduction de la TVA en RDC a été plus classique. Les
entreprises minieres par exemple sont intervenues, on I'a vu, au sein des
instances officiellement prévues pour la consultation, avec notamment le

Comité TVA précédemment étudié. La participation a été la instituée.

b) L’élaboration participative instituée : deux exemples de droit

comparé

En droit communautaire, la participation instituée est une caractéristique
majeure de la procédure normative européenne. On la connait sous le nom de
Comitologie, retrouvant quelque chose de la polysinodie ou gouvernement par
les conseils que la France du début du XVIlleme siecle avait tenté durant la
minorité du roi Louis XV.(1).

Mais la pratique francaise d’élaboration des textes fiscaux, depuis des
décennies, est aussi marquée par ce recours constant aux commissions

consultatives, exploratoires ou méme rédactionnelles (2).

87 Sur cette Ligue des contribuables, JC Martinez, L'impdt sur le revenu en
guestion, Litec , Paris,1988.

% Ce mouvement de jeunes chefs d’entreprises avait éclaté en octobre 2012, sous
le nom de « Geonpi » («pigeon » en verlan) devant le projet de passer I'imposition
de s plus values de cession d’entreprises de 19% au baréme progressif de I'imp6t
sur le revenu.
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1- L’élaboration participative en droit fiscal communautaire :

la comitologie

59- Dans le processus législatif communautaire, comme en final il faut
accorder les 27 Etats, forcément que la réunion, en groupes, comités ou
commissions, est inscrite dans la culture de cette institution. Composés de
représentants des Etats et présidés par un représentant de la Commission,
ces comités sont de trois types®°. En matiére fiscale, dont la TVA, il y a

trois comités spécifiques.

* Les trois types de comités : consultatifs, de gestion, de

reglementation

Dans le cadre de ses procédures consultatives, la Commission de
Bruxelles doit consulter le comité considéré avant chaque prise de décision.
L'avis émis par le comité n’a pas d’autorité juridigue et ne s’impose pas a

I'exécutif de Bruxelles.

Un deuxiéme type de comité existe en matiére agricole, les comités de
gestion. La encore, la Commission n’est pas tenue par l'avis, mais s’il est
défavorable le Conseil des ministres en est averti et dans un délai de trois

mois, a la majorité qualifiée il peut modifier la décision de la Commission.

Le troisieme type de comités est le comité de réglementation, a l'avis plus
contraignant. A la majorité qualifiece les membres du comité peuvent
approuver le projet de la Commission. Mais s’il n’y a pas cette majorité, la
Commission doit renvoyer au Conseil. Si celui -ci n’adopte pas dans un délai,

la Commission retrouve ses pouvoirs.

89 sSur cette comitologie, cf. Communier Jean Michel, Droit fiscal communautaire,
Bruylant, Paris, 2001, p.177 et suivantes.
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Dans tous ces cas, le comité est surtout une instance consultative des

Etats. En matiére fiscale au contraire, certains comités sont représentatifs des

professionnels.

* Les trois comités fiscaux communautaires

Trois comités existent dans la machinerie européenne sur la fiscalité indirecte :
le comité consultatif en matiére douaniere et de fiscalité Indirecte , le comité

accises et le Comité de la TVA.

e Le comité consultatif en matiere douaniéere et de
fiscalité
Indirecte

Ce comité qui représente les professionnels rend des avis non publiés et peut

faire de nouvelles propositions.

Il échange des informations avec les autres comités.

e Le Comité des accises

Il existe depuis 1992 pour régler les difficultés d’application de la
réglementation sur la détention et la circulation des produits soumis a accises,
comme les alcools. Par exemple Ila question des formulaires

d’accompagnement.

Mais le plus connu de ces comités fiscaux est celui consacré a la TVA depuis la

célébre 6°™ directive d’harmonisation de I'assiette du 16 mai 1977.
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e Le ComitédelaTVA

Comité consultatif, prévu maintenant par I'article 398 d’'une directive de
2006, ce comité rend des avis a l'initiative des Etats, de la Commission ou de

facon impérative quand la directive de 1977 le prévoit.

Permettant la rencontre des 27 administrations fiscales, on a dit qu’il a

contribué a I'’émergence d’une doctrine fiscale communautaire®

. Il joue aussi
un rble important pour tenter de lutter contre la fraude intra communautaire.
La Commission souhaiterait en faire un comité de gestion, comme en matiere

agricole.

Mais on est ici dans le domaine spécial du droit communautaire. Il faut aller
dans les politiques fiscales nationales pour trouver le recours a des organes
de consultation fiscale des contribuables ou de représentants professionnels.
C’est le cas emblématique en droit fiscal francais, méme si on trouve ces
commissions dans nombre de pays, notamment dans les procédures de

codification®*.

2- L’élaboration participative en doit fiscal francais : Les

commissions de réforme fiscale

Depuis soixante ans la France pratique les commissions avant

292

I'élaboration de nombre de ses impots Cest méme une de ces

commissions, présidée en 1952 par le député Loriot, qui décida de proposer
I'institution de la TVA, aprés avoir auditionné Maurice Lauré, jeune

fonctionnaire de la DGI et son directeur général Allix**.

2% Dominique Berlin, Politique fiscale, Volume 1, Institut d’études européennes,
2012, volume 1, Bruxelles, p. 497 et suivantes.

21 Norma Caballero les a étudiées en Belgique, en Chine et en divers pays, Les
codes des imp6ts en droit comparé, I' Harmattan 2010, p.149 et suivantes.

22 gyr ces commissions, au niveau national et international cf. JC Martinez, Le
statut de contribuable, Thése Montpellier, tome 1975, p. 345 et suivantes.

298 Maurice Lauré en a fait le récit dans une lettre, in Denys Brunel, La TVA invention
francaise, révolution mondiale, 2012,
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La pratique est fréquente, méme si l'utilité est incertaine, des lors que la

consultation est parfois un alibi de concertation dans un océan d’unilatéralité.
* Une pratique fréquente

Céline Béneédittini a étudié sur trois Républigues les commissions
francaises de réforme fiscale®”. Elle en a compté 35 en 39 ans de 1958 a
2004. Plus de 50% ayant été réunies sous les présidences de Francois
Mitterrand. Elle en a fait la typologie en fonction de leurs composition
variable selon trois schémas de base standards : commission interne a
I'administration, ou au Parlement, commission externe d’experts ou
commission a composition mixte. 60% des commissions avaient des juristes
et des fiscalistes ; 60%comptent des représentants de I'administration ; 53%

ont des parlementaires et 40% ont compté des banquiers.

Norma Caballero a complété I'étude en rajoutant d’autres indicateurs a la
recherche d'un «idéal -type » Weberien de commissions de consultation
fiscale. Par exemple la présidence , le nombre de membres, leur origine,
simples experts , représentants socio professionnels ou les deux , 'ampleur

de leur mission, la durée et surtout la suite de leurs travaux.
C’est évidemment ce critere qui permet de se prononcer sur leur utilité.
* Une utilité incertaine

La participation permet une décantation sur des sujets tres techniques. Si
la composition integre des socio professionnels, I'information va circuler et
permettre de traiter des micros problemes concrets. Par exemple, si la
commission est saisie des projets de formulaires de déclaration, les

professionnels peuvent en améliorer la présentation. La France a connu ce

294 Céline Benedittini, Les commissions de réforme fiscale, Thése Paris 2, 2005;
aussi Céline Benedittini, Les commissions de réforme fiscales sous la Véme
République, Mémoire DEA , Paris 2, 2001.
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genre de pratiques, dans la décennie 70, ou un comité entre le patronat et

I'administration fiscale examinait ces questions dans les moindres détails.

La participation instituée peut étre une procédure préventive de conflits .
Elle peut faciliter I'acceptation d’'une réforme dés lors qu’elle a été discutée.
Le dialogue DGI et FEC, en RDC, sur la TVA, a contribué ainsi a écréter les
tensions nées dans les premiers mois de 2012, ou la TVA a commencé a

s'appliquer.

Inversement, on voit bien que I'absence de procédure de participation
empéche d’anticiper les probléemes. On l'a vu en France pour la taxe
professionnelle , dans les premiers mois de son institution en 1976 et a l'autre
extrémité, ou apres 35 ans d’échec cet imp6t a été remplacé en 2010, par
une batterie de deux contributions , cotisation fonciére des entreprises (CFE),
assise sur les bases foncieres et cotisation sur la valeur ajoutée des
entreprises, et de plusieurs préléevements. Pas assez de consultations
professionnelles et donc de simulations spontanées par réactions des
intéressés aux projets envisagés, n'ont pas permis de calibrer les deux
réformes et de voir les problemes qui allaient surgir.

Tous ces cas montrent une utilité des procédures consultatives, méme Ssi
I'autorité des avis qu’elles émettent peut étre modeste.

2°) Les forces contraignantes variables de la participation :

« I'autorité de chose participée »

60- On connait I'autorité de chose jugée. L'autorité de chose décidée®® est
aussi connue depuis toujours, spécialement en droit fiscal. Mais quelle est
I'autorité des propositions faites au sein des commissions de participation ? Y

a til une « autorité de chose participée » ?.

2% Roger Gérard Schwarzenberg, L’'autorité de chose décidée, Thése, LGDJ, Paris,
1969.
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Si I'on s’en tient a la pratique francaise, les conclusions sur la portée des
travaux des commissions participatives  sont tranchées. Il y a eu des
commissions au succes législatif complet. Par exemple, La commission
Aicardi, réunie en 1986, sous un gouvernement alors de Jacques Chirac,
pour proposer des réformes aux garanties du contribuable a vu ses

propositions reprises par la loi de finances pour 1987.

Avant, en 1967, le groupe d’études mixte, administration et socio -
professionnels, chargé de travailler sur le décret d’application de la TVA a
I'agriculture, a vu toutes ces propositions reprises dans le corps du texte

publié.

En sens inverse, bien des commissions ont vu leurs rapports soit restés
sans lendemain juridique, soit n’étre que de grandes références doctrinales,
soit étre oubliés. Par exemple, pour repenser I'impét sur le revenu, le
gouvernement Edouard Balladur avait en 1993 réuni une commission
présidée par le conseiller d’ Etat Bernard Ducamin. Ses travaux furent

savants et son impact législatif déecevant .

En revanche la Commission Carter, réunie en 1967 au Canada, fut un
moment doctrinal par 'audace de ses propositions, méme si elles étaient

restées sans suite Iégislative.

Le partage sur l'efficacité des travaux en commission semble obéir a une
loi. Si la commission a un objet ponctuel, avec pour objectif précis la rédaction

d’un texte, législatif ou reglementaire, alors ses travaux ont souvent une suite.

Si son objet est seulement exploratoire, avec un large champ de réflexion,

alors le succes ne va pas au dela de I'estime.
Ce qui permet de dire que l'avenir des travaux en commission est écrit a

'avance, selon que la raison d’étre de leur création est législative ou

distractive. Les commissions que le pouvoir politique a réuni avec un objectif
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rédactionnel réussissent. Celles qui ont été créées avec l'objectif fumigene

d’enliser un probléme fiscal, n’ont évidemment pas de suite.

Dans le cas de ['élaboration de la TVA, les commissions réunies

appartenaient a la premiere catégorie. Elles ont été suivies d’effet.

B. L'organisation de I'élaboration participative de la TVA
en RDC

61- On vient déja de le voir, avec les travaux du Comité TVA.
Incontestablement il y a eu une large implication de tous les partenaires, du
public et du privé, en national (1°) et en international (2°). Cette réforme a été

secrétée et non décrétée.

1°) La participation de la société civile nationale

En 2006 un avant projet de loi, introduisant la TVA, existait déja, élaboré
par un comité de réforme fiscale, interne a I'administration des imp0éts. Il a été
communiqué aux différentes organisations professionnelles en une démarche

participative.

La FEC ou Fédeération des Entreprises du Congo, la Confédération des
Petites et moyennes Entreprises COPEMECO, I’Association Nationale des
Entreprises du Portefeuille (ANEP), certaines fiduciaires, comme FIDAFRICA,
Strong NK, ou M8M Partners, les universités et des instituts supérieurs
(UNIKIN ? UNILU, UPC, UPN, FCK, ISC, UNIKIS) ont été consultés et ont pu

faire des propositions.

L’efficacité de l'intervention de la FEC est manifeste dans les tableaux qui
suivent présentant en colonne 3 les suites données a ses propositions
d’amendements au projet de loi de 2012 modifiant I'ordonnance initiale de
2010. Certains de ses amendements sont écartés par I'administration fiscale

qui exprime son désaccord avec des expressions telles que : « contrairement

- 162 -



MATENDA KYELU Athanase | L’Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

a la proposition formulée par la FEC... » ou « I'administration fiscale est
d’avis que I'on doit maintenir la formulation originelle », voire « la proposition
formulée par la FEC est inconstitutionnelle ».

D’autres ont été intégrés en amont lors des discussions et I'administration
répond : « la préoccupation présentée par la FEC a déja été prise en compte
dans le projet de loi modificative »%%.

Tableau No. 3
Les degrés d’efficacité des interventions de la FEC
Dans I’élaboration des textes TVA

REPUBLIQUE DEMOCRATIQUE DU CONGO
MINISTERE DES FINANCES

Secteur Articles ‘ Libellé actuel Amendement proposé par la FEC | Position de I'Administration fiscale
dactivitds

|
1. Ordonnance-loi 010,003 du 20 aodt 2010 portant institution de la taxe sur la valour ajoutée

15 Somemn&mwumxmxla[«mmééadethﬂ

valtur sjoutde, ies opéretons de | valeyr aoutde, s oprations g2
Urson — de biens | frasor do bens et dlimptation
timportation cl-apees ¢ Gapeis

L s vertes da Diens méubles
doccasion effactiées pr fes
parsennes qui e ont utilisds
pour les besalve de hwr

Mines et explokation loreqae cag biens

industries mont pes owert droit &
déduction da fa taxe lors de
ler aoquisition ;

2 Ies vertes 2t les |mpertatons:
riglisées par les assodations
@ bt (wrat! [égalemant
congtitudes  lorsgque 0%
opdratong  préssntent  un
@edin  sodd,  gport,
culturel, refigieus, éducatil eu
phlanthrogioee  conforme @
feut obiet, dans kés conditions Y

2% gur ce tableau d’examen des amendements de la FEC, en 30 pages , cf.
Annexes, Tome 1, Série D 2.

- 163 -



MATENDA KYELU Athanase | L’Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

9. Iimportation et 'acquisition des
pharmaceutiques,
intrants pharrnacewqw et
des matériels médicaux

10. limportation et Iacquisition
des équipements, des
matériels, des réactifs et

L fiscale est davis quil
faudrait maintenir le texte originel du point
10 de l'article 15 de I'O-L instituant la TVA

1t I'ajout du groupe de mots « au

aww&nunlérsdsﬂtulaﬂs dévebppement du projet minier et
a .m miniére et de titres ou pemis de et ion de I'exonération a la
. recherche ou d'exploitation ainsi phasedexpld\zﬂmnesejmuﬂerakpas
. muWMwmhmoﬁémmw
11. limportation des : % tissements  agréds  au V'opérateur économique  réalise la
Iéglmwwbldam,lesmbﬁlesdess

- échantillons  sans  valeur nooomzwzzmzwz produits ou leur exportation.

commerdiale qul sont portant Code
considérés par la douane iesissamants » Alrsi,lemweaunbellédupolntmsnsvisé
comme étant de valeur serait : « limportation et l'acquisition des
négl et qui ne sont équipements, des matériels, des réactifs et
wlb&qupurmd\:‘ autres  prod! c ’é
Just t & la prospection,
marchandises du genre de V'exploration, a la et au
celles quiils représentent ; développement du projet minier et
pétrolier ».

Par ailleurs, il convient de souligner que
l'option du législateur en matiére de TVA
est que I'énumération des exonérations est
exclusivement faite dans la Iégislation sur [a
TVA. 1l n'est pas concevable quil soit fait

réfévmoe au régme généml du Code des
amenés mqu; | uele
réguneTVAstdﬂément I‘ICA.

foumls gratuitement a I'Etat,
aux provinces, aux entités
territoriales décentralisées et
aux organismes de droit
public ;

bagages des voyageurs non
passibles des droits et taxes
prévus

douaniére.

12. les ventes d'ceuvres dart
originales par l'artiste créateur.

20 En dehors des opérations reprises
aux articles 15 & 19 ci-dessus,

«En dehors des opé L fiscale est d'avis que l'on

artideslsaﬂ,dwlqwceﬂs doit la f ginelle de
des entreprises du secteur pétrolier | I |'article 20 de I'O-L instituant la TVA. Les
répertoriées dans la section d- conventions pétroliéres et miniéres devront
dessous et celles des entreprises du | plutdt subir des modifications
secteur minier sous convention, | conformément aux dispositions de I'O-L
aucune exonération ou exemption en instituant la TVA. Il revient donc aux parties
matiére de la taxe sur la valeur | de définir des modalités de finalisation de
ajoutée ne peut étre accordée. ces avenants.
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Toutefois, le Ministre ayant les| A lépoque, I'exonération de ITCA se

finances dans ses attributions peut, | justifiait en raison de son effet cumulatif. La

par voie damété, accorder des|TVA n'étant pas un impdt & charge de
£ é g le

exonérations pour la livraison de | I'op
biens et la p de ins | par anal ne peut pas étre admis.
services si les circonstances le
Justifient. »

39 Sans préjudice des conditions | Suppression pure et simple de Contrairement a la proposition formulée par
prévues & lartice 38, point 1, les | Varticle 39 la FEC tendant 2 la suppression compiéte
déductions afférentes aux de l'article 39, 'Administration fiscale pense
exportations ne sont définitivement quil faille accéder partiellement 3 ladite
acquises que forsque la preuve de proposition dans le sens de la suppression

uniquement de la condition de production
leffectivité de l'exportation  est des documents relatifs au rapatriement des
apportée par la production des fonds. La documents
documents douaniers et de ceux douaniers  n' déﬁp:shquele
relatifs au rapatriement fonds contribuable procéde déduction
mw:m!:: 2 d“md;,,“ﬂff:: "é'&;&’éw g g possibilté de
se

ghoe régularisation au cas ol les marchandises

de dhange ne seraient pas effectivement exportées.

Ainsi, le nouveau libellé de l'article 39
serait: « Sans préjudice des conditions

déductions aux exportations ne
que lorsque
effectivité de I'exportation est établie par
les documents douaniers ».
41 Nouvre pas droit & déduction, la | « N'ouvre pas droit @ déduction, la
taxe ayant grevé : taxe ayant grevé:
1. les dé de logf 1. les dé de | t | L prévue au point 1 de larticle 41
d'hébergement, de | d'hé de ion, de delOLMWhWA&MpI‘h
restauration, de réception, de de de location | nature de ces dépenses qui sont

Tam"ds,lemmmvtlsAl’w,l'emn&aﬁmdeﬂmse
dans ses attrib peut, | justifiait en raison de son effet cumulatif. La
par voie damété, accorder des|TVA n'étant pas un impdt & charge de
exonérations pour la livraison de | l'opé é i le t
blens et la prestation de certains | par analogie ne peut pas étre admis.
services si les circonstances le
Justifient. »

39 Sans préjudice des conditions | Suppression pure et simple de Contrairement a la proposition formulée par
prévues & lartide 38, point 1, les | larticle 39 la FEC tendant & la suppression compléte
hhictions .y SIS SRS :}Ifwen'lm il =
exportations ne sont définitivement dans le sans, de la suppression
acquises que lorsque la preuve de Uniquement de la condition de production
/e ité  de  [exportati des doc relatifs au rap
apportée par la production des fonds. La des documents
documents douaniers et de ceux douaniers n%p:sh q
relatifs au rapatriement des fonds contribuable procéde déduction
sous réserve des  législations de la TVA supportée par les exportateurs.
particuliéres et de la réglementation Le Kgisiateur \Aseldlaposslbilméde

régularisation au cas ol les marchandises
de change ne seraient pas effectivement exportées.
Ainsi, le nouveau libellé de larticle 39
serait: « Sans préjudice des conditions
préwes & larticle 38, point 1, les
afférentes aux exportations ne
acquises que lorsque
[effectivité de I'exportation est établie par
les documents douaniers ».

41 Nouvre pas droit & déduction, la | « N'ouvre pas droit & déduction, la

taxe ayant grevé : taxe ayant grevé

1. les dép de | 1. les dé de log Lexclusion prévue au point 1 de I'article 41
d'hébergement, de | d'hébergement, de ion, de delmmmmuwustmmu
restauration, de réception, de de de location | nature de ces dépenses qui sont

Enfin sur d'autres amendements, I'administration dit clairement son
acceptation.
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Tableau No. 4
La prise en compte des amendements de la FEC

Pour étre déductible, la taxe sur la
valeur ajoutée doit figurer :

1. de fagon générale, sur une
facture ou un autre document
en tenant lieu, diment délivré

Industries 38 par un assujetti et

2 ’

« Pour étre déductible, la taxe sur ln
valeur ajoutée doit figurer

LAdministration  fiscale accéde 3 la
proposition formulée par la FEC tout en
apportant une amélioration. Ainsi, le point 1

" | de l'article 38 de I'O-L instituant la TVA
serait :

impdt ;

« Pour étre déductible, la taxe sur la valeur
ajoutée doit figurer :

1. de fagon générale, sur une facture ou
2 en cas dimportation, sur la 28 un autre document en tenant lieu,
dédaration

de mise 3 la

consommation établie par la
douane ;

3. en cas de livraison de biens ou
de prestation de services 3 sol-
méme, sur une facture a sol-
méme.

ddment délivré par un assujetti et
mentionnant  son  numéro  impét.
Toutefois, en ce qui concemme les
prestataires étrangers, cette condition
n‘est pas exigée. Les modalités de
liquidation de la taxe sur la valeur
ajoutée pour ces prestataires sont

déterminées par vole réglementaire ; ».

Les administrations publiques, nationales et internationales ont aussi été

associées évidemment au processus normatif.

2°) La participation des administrations publiques

62- De Investissements a

I'Inspection générale des finances, le Conseil de la comptabilité au Congo ou

I’Agence Nationale pour la Promotion des

la Direction générale des douanes et des accises, nombre des administrations
publiques ou des organes d’administration centrale, ont participé a la réforme.
Cest vrai des administrations nationales, avec une participation
institutionnalisée (a), mais I'élaboration concertée est allée aussi plus loin.
Des organisations internationales sont en effet intervenue au long du
processus normatif, ne serait ce que pour le financer (b).
a) La participation institutionnalisée des administrations
nationales
Les observations formulées par les services de I'Etat ont été prises en

compte dans l'avant projet de loi instituant la TVA. Mais c’est au sein d’'un
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comité TVA, placé sous l'autorité directe du ministre des finances, que la
concertation et I'élaboration participatives se sont faites, pour la finalisation

de cet avant projet.

La se sont retrouveés les représentants de la Présidence de la République,
du premier ministre ou primature, des ministres des finances, de I’économie,
des mines, du Plan et du budget. Les grandes régies financieres, des
douanes, des impots, de la DGRAD ou l'inspection générale des finances,

en compagnie d’ailleurs du monde des affaires.

b) La participation financiéere des organisations

internationales

Des institutions de Washington, FMI et Banque Mondiale, a la Banque
Africaine de deéveloppement, en passant par I'Union européenne et ses
politiques d’aides, plus la coopération des puissances historiques, France et
Belgique, avec aussi I'appui des administrations fiscales étrangeres et les
échanges d’expériences se faisant au sein du CREDAF, tous les partenaires
internationaux du développement se sont retrouvés dans le processus de

réforme.

82. L’organisation progressive : lalongue marche vers la TVA

Théorisation ex post, choix de méthode , contrainte des faits et plus
probablement les trois a la fois, il est sr que la double réforme de la TVA et
de l'administration fiscale a été étalée dans le temps ,avec de bout en bout

une détermination réformatrice.

En effet, la réforme a connu ses premiers balbutiements en 1988 et s’est
poursuivie jusqu’en 2011, apres la mise en place d'un plan stratégique global

en 2000, avec une vision long terme des réformes a entreprendre.

De 2001 a 2012, le FMI, inspirateur, guide et pilote de la réforme, n’ a

cessé de la séquencer en étapes et de multiplier les chronogrammes.
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Encore en janvier 2011, dans son rapport dalors, il proposait un

chronogramme pour la mise en place de la TVA. On le voit ci dessous.

Figure No. 12

Une illustration de la méthode progressive :
Chronogramme pour la mise en place de la TVA

=), B
an | ‘T | l -
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/\ = |
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Source : Rapport FMI janvier 2011, p. 23
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Concretement, il y a eu une double progressivité. D’abord ex ante on a
préparé les fondations pour lintroduction de la TVA avec une réforme
administrative entamée en 2003 (A). Puis, le terrain administratif prét, on a
entamé la réforme de la Iégislation (B).

Il faudrait ajouter d’ailleurs I'action expost, puisqu’'une fois la TVA
introduite, en janvier 2012, l'action |égislative ne s’est pas terminée pour
autant. Des adaptations empiriques du régime TVA ont été en effet soit
improvisées dans l'urgence, sinon « bricolées », sous forme d'arrétés,
suspendant par exemple I'assujettissement jusqu’en septembre 2012 pour les
produits de premiere nécessité, soit pérennisées par une nouvelle
ordonnance loi, pour rajouter notamment un droit d’option, soit imaginées
habillement pour corriger les dysfonctionnements dans le financement du
compte TVA remboursable. Mais ce « fine tuning » ou pilotage a vue des 8
premiers mois de la TVA appliguée sera examiné dans la partie consacrée

précisément & cette application®®’.

Le graphique qui suit illustre de cheminement sur 10 ans de l'introduction

de la TVA, avec les deux grandes étapes qui ont consisté a réorganiser

I'administration fiscale (A) avant de réorganiser le systeme fiscal lui méme

(B).

297 of  infra Partie III.
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Figure No. 13
Chronologie des 10 ans d’introduction de la TVA

Le processus TVA Groupe projet TVA
Chronologie 14 mai 2003
2003 - 2012 5

Y
Groupe d’étude sur la réforme
du systéme fiscal congolais
8 juin 2004
10 membres
C Laurent Makiala

Projet d’avant projet
Transmis au directeur DGI
19 janvier 2006

4
Projet d'avant projet de loi
instituant la TVA
2007

Const des org.
professionnelles, des autorités,
des universités

A §
Comité TVA
Délégués des admini
professionnel, universités
23 mai 2007
Y

Avant projet de loi
portant sur l'institution de la TVA

Y
o WMissions d'information sur ia TVA
l'ofmssus politique au Cameroun et au Gabon
élargi au gouvernement 22 février 2010

Y
Modification du projet
par le comité TVA
Y

Mars 2010

Y
Mai - juin 2010 R]pz:rr':'d“:;:ﬂl(
Processus parlementaire 28 mars - 22 mai 2010
\J

Institution de la TVA
Ordonnance-Loi 20 ao(t 2010

‘ Projet de loi transmis au parlement ‘

[ Formation des cadres ]

Y
Préparation du décret d’application
du 22 bre 2011 par la divisi
des études Octobre-décembre 2011

Y
Entrée en vigueur TVA
1er janvier 2012
et Arrétés modificatifs

A. La réorganisation de [|'administration fiscale : la

reforme a partir de 2003

63- La structure de I'administration fiscale que I'on vient de décrire, dans
son organigramme 2012, est récente. Elle s’est faite au terme d’'une évolution
dont on mesure la rapidité lorsqu’on la compare avec les réformes difficiles
de l'administration fiscale francaise, s’étalant de 1948 a 2008 et de la
création d’'une DGI a la création d'une DGFP ou Direction Générale des

Finances Publiques®®.

2% sur cette réforme de I'administration fiscale francaise en deux fusions, en 1948 et
2008, cf . J C Martinez, Droit fiscal contemporain, Tome 1, Litec, Paris ; Conseil des
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Depuis la décennie 80 un courant philosophique traverse les
administrations fiscales et les réformes. C’est le New public management
parti de la Nouvelle Zélande et de la Grande Bretagne de Margareth Thatcher,
pour gagner toutes les administrations financiéres du monde®°, comme un
« cultural mainstream »*®imposé par un marketing idéologique de nature

301

guasi virale™", tant sa propagation a été rapide.

302
, la

Méme héritiére de la tradition papale de I'Eglise catholique romaine
France, aux structures administratives enracinées pourtant dans mille ans de
monarchie centralisatrice, continuée par I’ empire jacobin, n’a pas échappé a
ce courant. Le puissant ministere des finances, tour a tour » « forteresse de
Rivoli » et de Bercy®®, a di se réformer. En 2008, la sexagénaire Direction
Générale des Impb6ts a fusionné avec la vénérable Direction de la
Comptabilité Publique. Pour donner une »nouvelle administration financiére et
fiscale »**, avec la direction générale des finances publiques, définitivement

installée en 2011°%,

impots, 2002 rapport, Les relations entre les contribuables et 'administration fiscale,
2002, p.123 et suivantes.

2% gur Ihistoire planétaire de ce new public management, cf. Xavier Inglebert,
Manager avec la Lolf, Groupe revue fiduciaire, Paris 2009, p.5 et suivantes. Sur la
critique de cette idéologie mangériale, cf. Etienne Rodin, I'horreur managériale,
créer, instrumentaliser, détruire, Editions. L'échappée, Paris, 2011 ; Roland Gori et
autres, La folie évaluation, Les nouvelles fabrique de la servitude, ED. Mille et une
nuits, Paris011 ; Sylvie Trosa, La crise du management public, Comment conduire le
changement, De Boeck, Bruxelles, 2012 .

30 Frédéric Martel , Cultural Mainstream op.cit.

%L sur ce « marketing viral », cf. Frédéric Martel, op.cit.p.97.

%92 sur ce conditionnement du religieux , ol la France n’a pas été coupée de la
tradition juridique de Rome , par Luther et Calvin , comme [I'Allemagne et
I’Angleterre, cf. Harold J Bertman, Droit et Révolution, I'impact des réformes
protestantes sur la tradition juridique occidentale, Fayard, 2010

%93 Sur I'histoire de I'hégémonie de ce ministére, cf. J C Martinez, Droit budgétaire,
Litec 1999, Thomas Bronnec, Laurent Fargues, Bercy au cceur du pouvoir, enquéte
sur le ministere des finances,Denoél, Paris, 2011

34 |a nouvelle administration financiére et fiscale, LGDJ, 2011.

395 sSur cette fusion et son colt, Les noces colteuses du trésor et des impots, Le
Monde 30 décembre 2011, p.2.
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Aprés bien d’autres pays africains, le Maroc par exemple®®, la République
Démocratique du Congo est allée a la réforme de son administration fiscale.
D’'autant que c’était méme une obligation. La Banque Mondiale et le FMI
impose en effet, depuis la décennie 90, au nom de la «good
gouvernance »*, des réformes administratives structurelles en « package »
qui vont de la décentralisation a la transformation des administrations. Dont

celle des imp0ts précisément.

Dans son rapport bilan sur les sept premiers mois de la TVA en RDC, le
FMI le rappelait « Préalablement a l'introduction de la TVA, disaient ses
rapporteurs, de nombreuses mesures ont €té prises pour assurer son
administration, telles que la création de centres des imp0ts et de centres
dédiés a la TVA dans chaque province, la mise a disposition d'une
documentation sur cet imp06t, la formation des agents chargés de la gestion et
du contrdle, I'adaptation de I'outil informatique et le renforcement des services

d’enquéte et de recherches »%%.

Ces réformes eétaient d’ailleurs le préalable objectivement nécessaire a
I'introduction de la TVA. Elles ont commencé en 2003, par la création d’'une
direction des grandes entreprises, premiere étape de la mise en place des
fondations de la future « maison TVA» (1°). A suivi la réorganisation
territoriale de la DGI (2°).

1°) La création de la Direction des Grandes Entreprises : 2003

Au début de la décennie 2000 s’'impose I'idée d’'un « guichet unique » pour

gérer la fiscalité des entreprises de l'assiette au paiement. Cela se traduira,

3% e new management public y a gagné toute la gestion financiére, y compris celle
des emprunts, Sait Mourabit, Le systéme budgétaire de I'Etat au Maroc et en
France, analyse comparée de la gestion de I'emprunt et des recettes de
privatisation, LGDJ, Paris , 2011.

7 Sur le réle de la Banque mondiale dans la diffusion de la good governance, cf,
Christoph Eberhard, Le droit au miroir des cultures. Pour une autre mondialisation,
LGDJ, 2010.p.19 & et suivantes.

%8 Rapport FMI, Patrick Fossat, Gérard Chambaz, Yves de Santis, René Ossat,
Anthony Ramarozatovo, , Evaluation de la TVA six mois aprés son introduction,
juillet 20118 21.
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en France par exemple, en 2002, par la création d’'une Direction Générale
des Grandes Entreprises qui va servir de précédent (a) a la création d'une
structure comparable a Kinshasa (b).

a) Le précédent francais de DGE du ler janvier 2002

Dans un rapport de 1999, une « mission » appelée 2003, avait suggéré en
France un interlocuteur fiscal unique pour les entreprises. |l a été créé le 1°
janvier 2002. C’est la Direction des Grandes Entreprises assurant avec 217
agents un unique lieu de déclaration et de paiement pour 22 000 entreprises
francaises réalisant plus de 600 millions d’euros de chiffre d’affaires®®.

b) La DGE congolaise de 2003.

Comme la France mentionnée et dautres pays africains, tel le
Cameroun®®, ou la République de Guinée®!, I'administration fiscale
congolaise a aussi une direction propre pour la gestion fiscale des
entreprises. Créée par un décret du 2 mars 2003, cette direction des
grandes entreprises est une direction dite opérationnelle au sein de la DGI.
Distinguée par l'article 5 de ce décret de 7 autres directions centrales, cette
DGE a quelque chose d’'une deuxiéme administration fiscale au sein de la
premiére. Elle a en effet une compétence de gestion fiscale complete, avec
I'assiette, le controle, le recouvrement et le contentieux, pour une catégorie

de contribuables : les entreprises, personnes physiques ou morales.

Elle peut disposer d’antennes dans les provinces, ce qui accroit
I'impression d'un ordre administratif spécifique, sinon autonome. D’ailleurs,

avec 135 agents, c’est une des grandes directions de la DGI. Seule la

%9 vVingtiéme rapport du Conseil des imp6ts de 2000, Les éditions des Journaux
Officiels, op. cit. p .137 et suivantes.

30| a DGE au Cameroun est en charge de la gestion nationale des plus importants
contribuables dont le chiffre d’affaires annuel, hors taxe, est supérieur & un million
de francs CFA, soit 200.000 dollars.

311 On parle de Service des grandes entreprises.
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direction de la gestion budgétaire, avec 152 agents et la direction urbaine de

Kinshasa, avec des effectifs de 150 personnes, ont plus de personnel.
2°) Laréorganisation de la DGI

On a déja présenté la DGI**? dont la réorganisation a été a la fois le
préalable et I'apport le plus immédiat de I'introduction de la TVA. En effet ce
travail de modernisation a permis de structurer le territoire fiscal, dans un
pays dont on ne doit cesser de rappeler qu’il est en soi un continent ou les

voies terrestres et fluviales manquent.

La création de centres des imp0ts a donc été une aventure trés positive
pour donner une amorce de squelette administratif a ces espaces (a).
L’'informatique, dans cette tache de structuration d’un appareil d’ Etat, joue un

réle majeur pour permettre les communications centre périphérie (b).

a) L’organisation territoriale : La création de 5 centres des

impots

La réorganisation de |'administration fiscale, dont les bases ont été
esquissées dans le décret du 2 mars 2003 portant création de la DGI, a été
conduite en fonction de la taille des contribuables. Ce qui a conduit a une
structuration a trois niveaux pour les gros contribuables, que le professeur

J.C Martinez appelait « gullivériens »**3, les moyens et les petits.

Les premiers ont été affectés a la DGE. Pour les seconds ont été créés, a
partir de 2005, des Centres Des Impo6ts sur le modele frangais (CDI). Le
premier a été installé a Kinshasa, téte administrative, en 2005. La volonté
d’introduire la TVA, pour s’insérer dans I'’économie régionale et mondiale, a
conduit a installer un centre des impo6ts au coeur économique du pays, a
Lubumbashi, en 2008.

312 Cf. supra § 52.
313 JC Martinez, Le statut de contribuable, LGDJ, Paris,1980.
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Aprés, avec le concours de la BAD et de I'Union européenne, un autre a
eté installé sur le grand port atlantique de Matadi, ou le batiment a été
construit d’octobre 2009 a février 2011 et l'autre dans la capitale de I'Est, a
Goma, ville frontiere avec I'Afrique de I' Est, tellement importante pour un Etat
qui doit installer sa présence en ces zones déstabilisées. Le batiment a été

achevé en janvier 2011.

Pour les petits contribuables, des Centres des impo6ts synthétiques ont été
prévus. Mais le rapport du FMI de 2011 observait que derniére phase de la
modernisation de 'administration fiscale, la gestion de petits contribuables est

en partie en projet.

Cette structuration de [l'administration fiscale, pour diverses raisons
economiques, anthropologiques, voire militaires dans un pays aux guerres
ouvertes ou latentes, a pris du temps. C’est d’ailleurs « la faiblesse des
administrations fiscales et douaniéres qui a repoussé de 2001 a 2012

I'introduction de la TVA », selon la remarque du FMI dans un rapport de 2011.

C’est vrai notamment pour I'organisation informatique de la DGI.

b) L'organisation informatique : Les télécommunications

Dans ce pays continent, il y a dabord un immense probleme de
communication entre le centre et la périphérie de I'administration. Durant
| ‘année 2010, les services devaient étre ainsi équipés en matériel de
télécommunications VSAT pour avoir des postes déconcentrés en provinces,
capables de gérer l'identification de contribuables. Mais le systéme n’a pas

fonctionné et la téléphonie mobile s’est révélée plus opérationnelle.
Un systeme de bases de données a du étre créé aussi, appelé SQL

Server, pour permettre dans les directions provinciales d’aller a des

déclarations auto-liquidatives et a I’émission d’avis de mise en recouvrement.
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Mais I'essentiel est dans la mise en place d'un réseau d’immatriculation
des contribuables avec les connexions entre les postes déconcentrés et le
fichier central. C’est la lourde tache de I'informatisation fiscale pour avoir un
fichier fiable, un numéro d’'impot généralisé et un systeme sécurisé. L’outil
informatique et les hommes existent, mais les améliorations sont un travail

permanent, dont le rapport 2011 du FMI donnait les composantes.

Document No. 6
L’outil informatique congolais
7 améliorations pour gérer la TVA

v' Laréalisation de I’interconnexion aussi bien en interne qu’en externe. La DGE et les
deux ront &7E TS én réseau avec les services immatriculation et
ﬁ%mﬁMA banque-DGI, devrait étre fonctionnel 4 la
DGE et au CDI. Enfin, pour une meilleure sécurisation et fluidité des échanges avec
la douane, le réseau DGDA-E%;VMH &tre mise en place rapidement.

v" L’intégration, au sein de la DG, de tous les applicatifs et leur interfagage sont des
impératifs. La base immatriculation devra pouvoir interagir (mise & jour croisée,
message d’alerte, etc.) en temps réel avec I'application gestion.

v Quelques adaptations du logiciel de gestion seront néeessaires pour gérer la TVA.
Ces adaptations devront principalement porter sur : (1) la conception d’un masque de
saisie de TVA, (2) la création d’un compte du contribuable intégrant toutes les
données fiscales et retragant les opérations fiscales effectuées.

v La simplification préalable de la procédure et la mise en place d’un circuit rationalisé
déclaration/paiement (Cf. sections ci-avant), sont nécessaires pour accompagner
I"informatisation.

v Enfin, la finalisation de la procédure de paiement des impbts via le réseau bancaire
RMA-Banque est indispensable pour atteindre I’objectif de modernisation des
opérations et de sécurisation des recettes.

133. A moyen terme, I’amélioration du systéme informatique de la DGI doit reposer sur :

L

La mise & jour du schéma directeur informatique de la DGI : [’ ion en
interne, le déploiement du réseau dans les directions provinciales, la télé-
immatriculation, le projet de télé-déclaration, compatibilité avec le réseau du trésor
public et des autres partenaires : DGDA, marché public, DGRAD, etc. ; et

L

le développement des télé-procédures qui parachévera I’informatisation. Il s’agira de
permettre aux usagers d’effectuer leurs opérations fiscales (immatriculation,
déclaration et paiement, interrogation de leur compte fiscal) en ligne.

Source : Rapport FMI, Janvier 2011, page 43, 8§ 132-133.
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En 2012, dans un nouveau rapport, le FMI faisait le point sur la réalisation
des travaux en constatant qu'un schéma directeur informatique n’existait pas
toujours et que l'interconnexion des services centraux entre eux n’était pas

réalisée.

La réorganisation administrative, en cours d’ailleurs, va de pair avec la

réorganisation du systeme fiscal.

B. La réorganisation du systéme fiscal : les réformes a partir
de 2003

Au début de la décennie 2000, la RDC a le systeme d'imp6ts classique
des pays du sud, ou une multitude de taxes et prélévements, pour la plupart
indirects, traduit la sédimentation et l'improvisation. C’'est a dire des
caracteéristigues que I'on peut retrouver d’ailleurs en d’autres pays . France

comprise.

Le rapport que le FMI dresse donc en 2002, sur |'état des lieux fiscaux en
RDC n’est donc pas surprenant. C’est le diagnostic classique de la fiscalité

d’'un pays en voie de développement, tirant ses ressources de la douane (1°).

De méme, les propositions de modernisation fiscales, sont elles aussi de

facture classique pour aller a la TVA (2°).

1°) Le diagnostic : le rapport Patrick Fossat de 2002

64- C’est le premier des rapports qui vont se succéder pendant dix ans. Il

ouvre le cycle de la prise en charge compléete du processus d’introduction de

la TVA et par le FMI et plus spécialement par «lI'inspecteur Fossat » qui va

étre le « monsieur TVA congolaise ».
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Il observe évidemment la nécessité d’'un impo6t sur le revenu et la mise en
place d’'un impo6t unique sur les bénéfices des sociétés. C’est, avec la TVA

proposée, le trépied fiscal du village planétaire des imp6ots.

Le diagnostic ne pouvait qu'étre sévére pour I'impot sur le chiffre d’affaires
introduit en décembre 1959 sous forme d'une taxe cumulative ou en cascade

percue a trois endroit: importation, exportation et a l'intérieur du pays.

Cumulatif et a base étroite, cet ICA avait évidemment les inconvénients
connus sur les investissements et la consommation. Il fallait aller a sa
suppression progressive, par exemple en le supprimant en juillet sur les

exportations 2004.

2°) La marche a la TVA : le rapprochement de I'ICA et de la
TVA par laloi de 2004

Déja dans la France des années 50 du XX®*™ siécle, la TVA n'est pas
apparue ex nihilo. De 1917 au 10 avril 1954, date ou I’Assemblée nationale

314

francaise vote la création de cet imp6t®™, il y a eu un processus en six étapes

etalé sur plus de 40 ans.

En 1917 est créée une taxe sur les paiements frappant les ventes au
détail. En 1920 est créée une taxe sur le chiffre d’affaires qui voit apparaitre
la technique de la déclaration. Puis apparait une taxe unique sur certains
produits sensibles, échappant a I'imposition en cascade. En 1936 I'imps6t se
rationalise avec une taxe a la production, percue en une seule fois lors du
passage de la production a la commercialisation. Une taxe sur les
transactions y est rajoutée, avant qu’en 1948 soit inventée une procédure de

paiements fractionnés qui va ouvrir la voie a la TVA.

$4Denys Brunel, La TVA, Invention francaise, Révolution mondiale, I'Aventure de
Maurice Lauré, Paris, Eyrolles, 2012, p.69.
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C’est en effet la qu’apparait pour la premiéere fois la déduction en aval de
la taxe payée sur l'achat d’amont a un fournisseur. Lorsque le producteur
vend son produit au consommateur, il ne paie a I'Etat que la différence entre

sa taxe sur sa vente et la taxe supportée en amont en achetant a son

fournisseur. On venait de s’approcher 1a de la TVA3®®.

Ce processus progressif s’est retrouvé en RDC pour l'introduction de la
TVA par I'ordonnance loi du 20 aodt 2010. Dés 2004 il y a eu des mesures
préparatoires qui allaient transformer peu a peu le régime du vieil Impdt sur
le Chiffre d’Affaires pour le rapprocher de la TVA souhaitée. Six réformes ont

jalonnés ce chemin.

En 2003 on a d’abord introduit le mécanisme de déductibilité de I'ICA
supporté a I'importation et lors de I'acquisition des matieres premieres et des

biens intermédiaires.

En 2004 a éte supprimée I'ICA a I'’exportation et son champ d’application a
eté élargi a certains produits qui en étaient jadis exemptés, en l'occurrence
les produits passibles des droits de consommation comme les tabacs, les
boissons alcooliques, les allumettes, le sucre, le ciment, les limonades, les

ligueurs et les parfums.

Ont été aussi supprimées toutes les exonérations accordées a l'occasion
de l'acquisition des matieres premieres et biens intermédiaires, dans le cadre

du code des investissements.

Des mesures préparatoires a la TVA ont été prises, comme la réforme des
procédures fiscales en 2004, pour introduire I'avis de mise en recouvrement

en remplacement du rble et de I'avertissement extrait du role.

315 Sur cette histoire conduisant a la TVA, cf. Maurice Lauré, Science fiscale, PUF ,
1993; Alain Frenkel , La genese de la TVA, thése Paris Il ; Georges Egret, La TVA,
Que sais je ? Philippe Bern, Maurice Lauré : Pére de la TVA, Rapport aux XVIII®M®®
Universités fiscales de printemps, Oujda, La TVA en Afrique, 16- 17 mai 2012.
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On a introduit aussi la déclaration auto-liquidative et on a réduit le nombre
d’échéances fiscales en matiere d ‘ICA dont le taux a été fixé , en 2004, a
15% pour tous les produits importés ou fabriqués localement, a quelques

exceptions prés, comme les biens d’équipements et les intrants agricoles.

C’est bien de dire que la TVA n’a pas été une réforme improvisée, mais
un long processus, ou la participation et la progressivité sont allées de pair

avec la pluridisciplinarite.

83. L’organisation pluridisciplinaire.

65- Dans le Comité TVA examiné, la composition dit la pluridisciplinarité.
Toutes les disciplines pouvant éclairer la décision sont la, des juristes aux
economistes et financiers. On a vu participer des économistes économetres
en 2005, pour analyser l'incidence de la réforme de la fiscalité indirecte®®.
Les fiscalistes ont dominé des le groupe d’études mentionné, avec la

présidence du professeur de droit fiscal Laurent Mabiala.

Le droit comparé a eu sa part, lorsque des missions sont allées au Gabon,
au Cameroun ou en Cote d’lvoire examiner les systemes TVA de ces pays.
Ainsi, la DGI a envoyé des missions de découverte des expériences TVA
etrangeres. Par exemple, deux inspecteurs des imp6ts sont allés en février
2010 en mission d’information aupres de la DGI du Cameroun a Yaoundé.
D’autres sont allés au Gabon, au Bénin et plus généralement dans tous les
pays de la CEMAC, Communauté économique et monétaire de I' Afrique

centrale.

Avec les missions d'information menées aussi en France, une riche
compilation des textes et des pratiques TVA de I’ Afrique et de I' Europe a

permis ainsi une élaboration croisant les expériences de nombre de pays.

316 cf. Annexes , volume 1, Série C, 3
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Ce qui confirme ici encore la domination actuelle de la méthode
comparatiste dans la Iégislation fiscale. De la Chine préparant dix ans durant
son code fiscal par une large compilation des codes étrangers®’, a la RDC
précisément qui a organisé I'élaboration de sa TVA en s’inspirant de nombre
de législations fiscales dailleurs, la « légistique »**® fiscale d’aujourd’hui est

bien pluridisciplinaire. A commencer par la discipline comparatiste.

Elle permet d’ailleurs d’observer aussi que I'organisation d'un processus

|319

décisionne a des constantes. On trouve toujours et partout les mémes

eléments organisationnels incontournables.

SECTION 2
LES ELEMENTS DE L'ORGANISATION : LES DEUX
COMPOSANTES

L’introduction de la TVA en RDC a confirmé I'existence d'une sorte de
modele standard de [I'élaboration fiscale. On y a retrouvé en effet les
composantes du processus décisionnel fiscal que Norma Caballero a révéle
dans I'élaboration des codes fiscaux de Moldavie, de Chine ou du CIAT, le
Centre interaméricain des administrations « tributarias »**. C'est & dire une
ou plusieurs commissions consultatives, avec leurs réunions de travail (82) et

leur calendrier (81).

81. Les trois types de calendriers de travail

66- L’'observation des travaux met en présence de trois types de calendriers.

D’'abord, dans un Etat qui doit rendre des comptes au FMI pour obtenir ses

37 Pour la méthode codificatrice suivie par les Chinois, cf. Caballero Norma, op.cit,
p.209 et suivantes

8 Sur la légistique, Bernard Saintourens, Le code civil, une lecon de légistique ?,
Economica, 2006.

319 Delalande Nicolas, La genése de la décision dans la France du XXéme siécle,
Chiffres publics, chiffres privés, Biére , 2009, p .163 et suivantes.

30 Sur ce modeéle décisionnel standard , cf. Norma Caballero, Les codes des impbts
en droit comparé...., op.cit., édition L’ Harmattan, Paris 2010,
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lignes de credits, avec le risque d’'une suspension de l'aide, comme on le
verra en novembre 2012, la DGI doit forcément se justifier. Ces

chronogrammes sont alors récapitulatif (A) pour justifier son action.

Le FMI lui dresse des calendriers incitatifs sur les travaux a faire (B) et

vérificatifs, pour s’assurer gqu’ils sont bien faits (C).

A. Le calendrier justificatif de la DGI

La RDC, comme nombre de pays du sud, est « en contrat » avec le FMI
pour obtenir les facilités de crédits. Des missions viennent régulierement et
font rapport sur la situation économique®. Avec le risque de sanction, si les
recommandations du FMI ne sont pas suivies. De fait c’est ce qu’il est advenu

en novembre 2012.

La matiére fiscale est une composante de cette discipline économique
imposée par Washington. Dans le cas d’espéce étudié ici, I'introduction de la
TVA, on l'a vu, a fait I'objet de propositions régulieres précises, avec un

echéancier et de réalisations responsables.

Dés lors, la DGI, pour satisfaire a ces contrdles dresse des calendriers de
ses travaux qui sont en fait des justifications, des rapports annuels en
guelque sorte de performance, pour parler le langage de la LOLF et de la
procédure budgétaire francaise qui a ces RAP.

On donne ici un extrait d'un de ces chronogrammes de synthese qui de

2004 a 2011, recapitule tout le processus d’élaboration.

321 pour un exemple, voir le rapport du 30 nov 2009 en annexes, série G, 1 .
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Document No. 7

Un calendrier justificatif de travaux a la DGI

REPUBLIQUE DEMOCRATIQUE DU CONGO
MINISTERE DES FINANCES

[ I ‘r ] [ NIVEAU I T
N* | ACTIONS ACTIVITES | DELAI ‘INTERVENANTS | D'EXECUTION cout OBSERVATIONS
I, ACTIONS A MENER AVANT LA PROMULGATION DE LA LOI SUR LA TVA 1
01 | Elaboration de I'avant-projet s Institution du Groupe-projet TVA | 2004 - 2008 Groupe-projet ’ Fait 1
de Loi portant institution de |« Constitution de la TVA
la TVA en ROC documentation Haute
| « Missions d'information & ta DGI Direction/DGI
| de la République du Conge | !
$ 3 » Rédaction de favantprojet de | | |
. 101 TVA | ! | | |
! ! «» Collecte des avis sur lavant- : ! | ‘
| | projet de loi TVA auprés des 1 | i
l | organisations | { |
| socoprofessionneles, des l {
‘ | universités, des cabinets d'audt | ‘ ‘
| et de certains services publics | | ALl Lo
{02 | Examen et adoplion ce | Réunions de service | Mai 2006 FHaute Dvecton i Fait Lavant-projet de Loy a
i FAvant-projet de Loi portant consacrées spécialement & } Directeurs
| institution de la TVAen ROC | Texamen et adoption de favant- | Centraux et
| par la Diraction Générale | projet de loi TVA 1 Urbain de la DGI | }
I | des Impdts | I ! £s |
1703 | Création du Comté chargé |« Signature ce 'arréié instituant le | Mai 2007 Ministére des | Fait i [ Le Comité TVA a été i
: | du suivi de mise en ceuvre Comité TVA | Finances ! | institué par I'Arréte
i ] de 1a TVA (Comite TVA) | ! | ! Ministérie! n*004/CAR! !
| | | { i MINFINANCE /2007
L i | 1 | | du 23 mai 2007 e
| 04 | Examen et adopuon ce . Réunions dexamen el l Juin - Aot } Comte TVA | Fat T av‘a.'\:;/;' \
l I'Avant-projet de Lol sur la d'adoption de I'avant-projet de 2007 surla
| TVA par le Comae TVA | i TVA | | examiné et acopté en
| | \ | piénigre du Comite
i o N
|
|
|

Le FMI lui, a la fin de chacun de ses rapports, dresse un calendrier incitatif
pour la réalisation de ses recommandations.

B. Le calendrier incitatif du FMI

Dans chacun de ses rapports, cléturant une mission d’examen d'une
semaine, les trois ou quatre experts envoyés dressent une liste de
recommandations, avec un calendrier de réalisation proposé et la mention des
responsables pour une assistance technique. Par exemple, la mission de
septembre 2012 a proposé des mesures pour modifier la législation TVA,
permettre I'immatriculation des contribuables ou améliorer le contrdle fiscal,
avec un écheéancier étalé sur 9 mois. Le tableau suivant, extrait du rapport
FMI, illustre ces calendriers incitatifs ou | ‘on voit dans une colonne 1 les

recommandations faites et dans une colonne 2 les échéances proposeées.
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Tableau No. 5

Le calendrier incitatif 2012 des réformes a opérer

‘r Recommandation Eelicanes ] Assistauce
| . _proposé technique
’,“Léﬁ{’_‘"_fo."_n’i- S p— ! SR s e
©  Appliquer le seuil d'assujettissement i la TVA d tous les contriuables, y | Prochaine loi H
f compris les professions libérales. | rectificative -.,l____._.
I *  Supprimer I'obligation de joindre aux déclarations de TVA 1'état détaillé des | Prochaine loi | Conseiller FMI
déductions. | rectificative ] -

biens de premiére nécessité.

*  Supprimer les exonérations de TVA dérogatoires et provisoires relatives aux | Septembre 20]2"{

interationaux, les représentations diplomatiques, les projets, les ONG e les

partenaires au développement et rembourser la TVA sclon la procédure
actuellement en vigueur,

! 1% janvier 2013 | Consciller FMI

¢ Appliquer la TVA sur les opérations réalisées par les organismes
* Appliquerla TVA aux entreprises pétroliéres au méme titre et selon les
mémes conditions que pour les autres entreprises extractives.

| 1% janvier 2013

! Conseiller FMI
|

| Administration des grandes entreprises

[

¢ Concentrer I'activité de la DGE sur les grandes entreprises en relevant son
seuil de compétence & 1 milliard de FC.

1 janvier 2013 | Conseiiler FMI

| dmmatriculation des contribuables

®  Prendre les mesures nécessaires pour informatiser la procédure
d'immatriculation, supprimer les doublons, maintenir le fichier des
contribuables & jour en temps réel et établir des liens informatiques pour
transmettre le fichier aux administrations financiéres.

Septembre 20]2-
Décembre 2013

Conseiller FMI

Procédure de paiement de | ‘impét

* __ Simplifier la procédure de déclaration et de paiement en :

- supprimant lc récépissé de déclaration :

1% janvier 2013

Conseiller FMI

- en délivrant la quittance aux contribuables au vu de la seule attestation du
virement bancaire.

l’ 1 janvier 2013

Conseiller FMI

*  Introduire progressivement les télé-procédures en commengant par les
entreprises de la division des secteurs stratégiques de la DGE

A partir de juin
2013

Conseiller FMI et
mission FAD

Suivi des obligations fiscales

dans son rdle de pilotage et de soutien méthodologique des services
gestionnaires

*  Renforcer les capacités de la direction de la taxation et de la documentation

Immédiat

AFRITAC centre

secteur géographique

Adapter I'organisation structurclle des services de gestion aux spécificités des
CDI en combinant la répartition par secteur d’activités et la répartition par

Septembre 2012

AFRITAC centre

* __Améliorer la réactivité des services aux situations de défaillance

Immédiat

Conseiller FMI

*  Renforcer I'action en recouvrement pour crédibiliser la stratégie de

Immédiat

Conseiller FMI

surveillance des obligations fiscales
®  Définir clairement les attributions de la direction du recouvrement pour

souligner et lui donner les moyens d’exercer son réle de pilotage, d’animation

ct de suivi de I'action en recouvrement

| immédiat

e o

Contréle fiscal et élargissement de assiette  fiscale
trole fiscal en orientant 'activité de la DCF

¢ Renforcer la coordination du con

vers la définition des orientations du contrdle fiscal, la fixation des objectifs
du programme contréle, la coordination de la gestion de I'information fiscale,

le suivi de I'exécution des programmes de vérifications, I’analyse des
performances, et la mise cn cuvre du contrdle de la qualité des controles

Juin 2013

Conseiller FMI et
AFRITAC centre
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i *  Mettre en place un contréle sur picces orienté vers la programmation du ! Immédiat I Conseiller FM] et
! contréle fiscal, ! mission FAD
*  Améliorer la collecte et lo traitement de I'information fiscale pour "orienter Immédiat-2013 | Conseiller FMI et

| vers I'élargissement de Iassictte fiscale, avec comme objectif un doublement | mission FAD

__du nombre des entreprises assujettis 2la TVA i fin 2013

|

e Renl’orgerla—s-élcctivi(c:dl—l—cb;lrc‘jlc fiscal pour I'orienter vers iés“r;sql.xes les | Immédiat Conseiller FMI
b plusimportanis T rgcos )
f ¢ Privilégier la procédure de controle ponctuel pour le contréle de la TVA, en | Immédiat | AFRITAC centre
R et pour vérifier a validité des s deTvA | T RGN
i Renforcer les capacités des vérificatours en élaborant des critéres de | Tmmédiat ot AFRITAC ‘

' erformance du contrdle fiscal et en les spécialisant par (Z}gcqgi_'_activités__ 12013

 Remboursement des crédits de TVA T S I
®  Revoir et simplifier les modalités de financement du compte de | Immédiat

remboursement des crédits de TVA afin d'assurer un financement régulier !

des remboursements des crédits de TVA. N e - i =
, *  Simplifier la procédure de remboursements des crédits de TVA en supprimant | Prochaine loi de {
i I*obligation de Jjoindre les pices justificatives (factures, documents { finances |
| douaniers, ...) 4 la demande de remboursement. Ces documents sont | |
" accessibles dans le cadre du contréle sur place des demandes de |
L remboursement.

|
i

¢ Créer des postes déwnccntrésﬁd'i_ﬁnr;'l-x;i.éa—a—ﬁbrl‘d.{;; cha;Jcpr(Tw:w—c- en v_l;cTA_p;le_dc ) |
| janvier 2013

i de sécuriser le processus d’attribution du NIF

|

L — SuTior N R ! e

| ¢ Interconnecter les services centrauy (taxation, controle, recherche, | Octobre 2012 | Conseiller FMI

i'— ____Tecouvrement) aux services opérationnels (mmatriculation, DGE, €D, ...) N ECA o s

i ¢ Développer I'outil informatique daide au pilotage et veiller  son utilisation | Décembre 2012 |

. parl'cnsemble des services de la DGJ . e o f
¢ Intégrer l‘applicatifd‘immalricula!ion avec le celui de la gestion des i Décembre 2012 ! 1

i *  Développer un module dans le logiciel de gestion des contribuabl
| assurer le suivi du controle fiscal s N A—
! *  Connecter la Direction du contrdle fiscal au systéme de partage de | Immédiat |
Pinformation avec la DGDA. e o . e “_____._ﬁ__ 2 ,l_

*  Mettre en place une connexion informatisée avec la comptabilité publique ] Mars 2013

—_pour le partage des informations sur les marchés publics.
Source, Rapport FMI, octobre 2012

contribuables utilisé par les S services opérationnels ———eed _l_ﬁm
¢s pour | Mars 2013 |
]

Pour accompagner la mise en ceuvre des recommandations de S’a m|SS|?n,
le rapport propose aussi dans une troisiéme colonne du tébleau Iext.en'solcrzz
du contrat de I'expert du FMI pour une période de 6 mais, dc.eux rn|53|
d’assistance technique pour renforcer la recherche de I’informatlo'n fiscale et
pour mettre en place la télédéclaration des grandes entreprises. Deu>f
missions d’'une de ces structures régionales, AFRITAC centre, sont aussi

proposées pour renforcer la gestion et le contréle de la TVA.

[ : cessus
On revoit la I'implication déja mentionnée du FMI tout au long du pro
[ [ ication. C’est
non seulement d’élaboration de la TVA, mais aussi de son application
[ [ [ 'aj bien
si vrai qu’une troisiéme catégorie de calendrier vient s’ajouter pour

s'assurer de I'accomplissement de la mission : le calendrier vérificatif

| Consciller FMT ]

i

.‘ o S'assurer de la'validitézar_gdi_ls—(mvm'mlﬁbo;s;m{&&ﬁ & | Décerabre. '20"1'2'}_ N
remboursement n'a jamais été sollicité, | |

. . ._Nh-
({nformatisation de laDGT_ N ! e T - ,
-l

——
l
.

l Consciller FMI‘"T
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C. Calendrier vérificatif

Le FMI, a chaque mission, programme des réformes avec un calendrier

t+n, mais fait aussi le bilan des réformes qu’il avait planifiées dans sa mission

précédente a t-n. Par exemple son rapport 2012 faisait le point sur I'état de

réalisation de ses recommandations de janvier 2011.

Tableau No. 6
Calendrier vérificatif de I’état de réalisation des réformes demandées

Recommandation

Suite donnée

Observalions

Relever le seuil d’assujettissement &
la TVA a 80 millions de FC

Fait

Le maintien du seuil & 80 millions est
essentiel pour assurer une bonne
administration de 1a TVA (encadré 1).

Soumetire les matériels et intrants
destinés aux industries miniéres et
pétrolicres a la TVA.

Fait pour les entreprises
miniéres

A faire pour les entreprises pétroliéres
(Cf. section [1-C).

Introduire le droit d'option pour
I’assujettissement a la TVA pour les
petites entreprises.

En cours.

La mesure sera introduite par arrété
ministériel en octobre 2012.

Soumettre les achats réalisés par les
missions diplomatiques, les
organisations internationales, etc. au
droit commun : paicment et
remboursement de la TVA.

A faire

Voir section 1I-C

Prévoir une procédure d’apurement
des crédits d’ICA.

Fait

Le crédit d'ICA a €€ apuré par
déduction sur la TVA et sur "imp6t
sur les bénéfices.

Simplifier les obligations
déclaratives en supprimant
I’obligation de joindre les
justificatifs des déductions de TVA.

Le projet d’arrété ministériel
prévoit la suppression de
'obligation de joindre la
déclaration douaniére aux
déclarations TVA

Des mesures supplémentaires de
simplification sont proposées a la
section III-C.

Réviser le systéme fiscal des petites
entreprises,

Fait

Un nouveau régime fiscal déclaratif
entrera en vigueur en 2013,

Source : Rapport FMI 2012 § 5

Ces calendriers sont un des éléments incontournables pour I'organisation

d'une réforme, dés lors qu’elle s’étale dans le temps et que les réunions de

travail se multiplient.
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8§2. Les réunions de travail

67-Une réforme qui s’est étalée sur dix ans et qui a eu des groupes d’études
et des comités, a forcément démultiplieé les réunions de réflexion,
d’élaboration, de coordination, de modification. Sous des noms variables,
comme « matinées de travail » ou de journées d’information, en tous les
lieux, de la DGI ou du siége d'organisations professionnelles et a
composition ouverte ou fermée, les séances de travail ont été par dizaines.
D’autant, pour les réunions administratives, qu’'un systeme de rémunérations
de la présence existe et crée une incitation financiere aux réunions. Ce qui
d’ailleurs n’est pas propre a la RDC. Bercy, en France a aussi un systeme de

primes unique dans I'administration francaise.

Méme une fois la TVA entrée en application, en 2012, les réunions n’ont
pas cessé, puisqu’il a fallu par tatonnements successifs mettre au point la
procédure de remboursement de la TVA. Un comité de suivi s’est ainsi réuni
chague semaine au ministére des finances. Ses proces verbaux sont
intéressants car ils donnent un exemple du déroulement de ces réunions. Un
extrait ci dessous permet de visualiser ce modele standard de travaux pour
une réunion de 17 personnes du ministere er de la Banque centrale

commencée a 16 heures et terminée a 19h 40.
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Document No. 8

Une réunion type de travail TVA
( Extraits de proces verbal)

PROCES VERBAL N° 9.
D

L’an deux mil douze, le onziéme jour du mois de juillet, il s'est tenue
en la salle des réunions de la Direction Générale des Douanes et Accises — DGDA, la réunion technique du
Comité de Suivi du compte TVA — Remboursable. Cette réunion s'est organisée en deux phases, dont la
seconde a connu la participation des hautes Directions des deux Régies.

L’ordre du jour comportait les points suivants:

Mot d’introduction du Conseiller du Ministre en charge de la Trésorerie ;

Questions soulevées par le Conseiller du Ministre en charge de la TVA ;

Probléme des frais bancaires appliqués au compte TVA — R par la BCC ;

Exposé du Directeur de recouvrement de la DGI ;

Questions soulevées par la BCC en rapport avec le taux de change applicable lors de remboursement ;
Divers.

[ o) [

Les noms des participants 4 la réunion sont repris sur la liste en annexe.

a ints inscri ordr jour.

r"ﬂ!ﬁSE

Apreés les civilités d’usage, le Conseiller Lazare a rappelé aux participants la prochaine visite d’'une délégation
du FMI, qui viendra évaluer les six premiers mois de 'entrée en vigueur de la TVA. A la demande du Ministre
Délégué, les Experts doivent procéder i un examen approfondi de la situation de la TVA, de fagon a déceler
d'éventuelles faiblesses, et proposer des solutions avant larrivée de cette délégation du FMI. 1l a ensuite donné
la parole au Conseiller Gérard Pointe pour soulever quelques préoccupations qui appellent réflexion dans le
cadre du Comité.

2. uesti vées par | iller du Ministre en char TVA

Prenant la parole en abordant le 2° point de l'ordre du jour, le Conseiller Gérard Pointe a rappelé la venue de
la délégation du FMI, dont la mission consiste en évaluation de la TVA. A ce propos, il a souhaité que la
DGI soit plus réactive pour avoir des déclarations de juin. Ce qui I’a amené i poser la question de savoir si la
DGI ne peut pas envisager le scannage des déclarations pour plus de rapidité. 1l est ensuite revenu, plus a
lattention du Conseiller ANTONY qui participait 2 la réunion pour la premicre fois, sur les difficultés
rencontrées dans le reversement de la TVA — R au Compte Général du Trésor, et sur la TVA — R
comptabilisée comme TVA.. Mais il a tout de suite signalé que cette situation est revenue depuis sous
controle.

Aprés débat, le représentant de la DGI/DGE a rassuré que le scannage était possible, dés le dépot des
déclarations 4 Lubumbashi. La réunion a constaté aussi que les difficultés en rapport avec la mise en ceuvre de
la TVA s'estompe au fur et 2 mesure que la TVA s’installe.

Monsieur Pointe a posé un autre probléme, celui de déterminer Porigine de la TVA collectée, si c’est la DGI
ou la DGDA. Le représentant de la BCC qui a compris la pertinence de la préoccupation, a suggéré deux
possibilités d’action :

1°. Eclaté le compte TVA — R suivant la province de provenance et suivant la localité, par Régie. Dans ces
conditions, la BCC sera en mesure de donner la réalisation de chaque province par Régie. Il a toute fois
conditionné la faisabilité en la précision 4 donner dans les avis de crédit. La DGI doit donc donner des
instructions précises aux banques pour que les précisions soient données a chaque émission des avis de crédit.
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On a déja la, avec cet extrait de proces verbal, un exemple des documents
de travail qui se sont succédés au long du processus d’élaboration de la
TVA.
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CHAPITRE I
LES DOCUMENTS DE TRAVAIL

68- Les sciences humaines travaillent sur des documents. Ainsi « I’histoire
est un écrit sur des écrits, I'ethnologie un écrit sur une parole » et
I'archéologie travaille sur des documents sans paroles®”. La science
administrative et la science politique écrivant sur les processus décisionnels

sont tout cela a la fois, utilisant écrits et paroles.

On retrouve ces deux données dans la reconstitution du processus
d’élaboration de la TVA, avec les documents de travail classiques au long de
'opération a procédures, pour reprendre I'expression du doyen Hauriou, qui
conduit a la réalisation d’'une réforme fiscale. La recherche de Norma
Caballero, réféerence pour la science administrative des processus
d’élaboration des normes fiscales, en a donné et illustré la liste. La gamme de
ces documents de travail est tres vaste, des rapports d’experts, aux projets

de textes en final, en passant par des mémos et notes administratives.

La doctrine maintenant a forgé un terme pour désigner ces documents loin

d’étre dépourvus d’effets juridiques, méme s’ils ne sont pas classiguement

323

contraignant. On parle de « petite » sources du droit>°, comme le doyen

Carbonnier parlait de « grand droit »***

. Instruments juridigues de moindres
valeur, ces petites sources faites des «avis, recommandations,
communiqués, propositions »*?°, ont vocation & influencer les acteurs. Dans la
trilogie de I'obligatoire, du recommandatoire et du déclaratoire®®, elles jouent

sur les deux derniers registres.

322 pAlain Testart, Avant I'histoire, I'évolution des sociétés , de Lascaux a Carnac,

Gallimard, 2012, p. 151

33 Gerry — Verniéres Stephane, Les petites sources du droit, & propos des sources
étatiques non contraignantes, Economica, 2012.

324 Carbonnier Jean, Flexible droit, pour une sociologie du droit sans rigueur, LGDJ,
Paris, 2001, p.105.

35 Molfessis Nicolas, Préface a Stephane Gerry — Verniéres, op. cit.,pages IX et X.
3% Thibierge C, La force normative, naissance d’un concept, Bruylant, 2009.
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Dans cette multiplicité de documents de « petite » source, on peut
retrouver un ordre. Il y a en effet en amont des documents exploratoires pour
'information (Section 1) et en aval des documents préparatoires de la
législation (Section 2).

SECTION 1
LES RAPPORTS EXPLORATOIRES D'INFORMATION

L’élaboration de la TVA a donné lieu on I'a vu, & de nombreux rapports

d’experts, internationaux (81) et nationaux (82) .

§ 1. Les rapports internationaux

Il'y a eu des rapports accessoires, speécifiques a I'objet de la réforme ou
plus généralistes (A). Mais bien sir, les développements précédents l'ont
montré, les rapports du FMI on était essentiels ( B).

A. Les rapports accessoires

Des consultants belges ont remis un volumineux document sans grand
intérét (1°). En revanche, le Credaf, dans ses réunions annuelles de
fonctionnaires fiscaux francophones, a été une mine d’informations de droit

comparé sur la TVA (2°).

1°) Le rapport 2008 de consultants belges

Le lien avec la Belgique a été double. D’abord une petite mission de
formateurs est venue des 2008 pour sensibiliser les cadres de la DGI au

régime de la TVA.

Tout comme en 2011, une fois le texte TVA adopté en aolt 2010, un

programme complet de formation a été suivi pour préparer et 'administration
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et les opérateurs économiques a la réforme™’

, trés en amont, au moment de
I’élaboration du texte, les hauts fonctionnaires congolais ont bénéficié de
séminaires de découverte et d’exploration de ce continent fiscal qu’est la
TVA. La Belgique, comme la France et des agents de la Commission
européenne, s’est trouvée en charge de cette opération de sensibilisation et

d’initiation.

Le financement de ces missions a été assuré dans le cadre d'un

programme européen appelé PAG, pour appui a la gouvernance.

A un deuxieme niveau, non plus de pédagogie et de politique fiscale, mais
de technique législative, on a retrouvé des consultants belges qui ont rédigée
un rapport exposant le systeme TVA belge. Il n” a pas laissé d’empreinte dans

le processus d’élaboration de la TVA congolaise.

En revanche des rapports du CREDAF ont permis un bain normatif de
droit comparé pour les rédacteurs congolais. L'influence n’est pas directe et

guantifiable, mais elle s’exerce par capillarité et par imprégnation diffuse.

2°) Les rapports spécialisés du CREDAF

Le CREDAF réunit chaque année les représentants des administrations
fiscales francophones dans des sommets abordant des sujets pratiques. En

juillet 1988, au Niger, les travaux avaient porté sur la TVA.

Des communications marocaines, tunisiennes, frangaises, du Burkina
Fasso et de 'UDEAC, avaient permis d’avoir un corpus d’expériences. Un
régime « Udeacien » de TVA avait été présenté, partant des régimes des TVA
déja introduites en Cote d’lvoire et au Sénégal.

%27 Sur la description, étape par étape, de la mise en ceuvre de la réforme en 2011,
cf . infra troisiéme partie, titre 1.
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La TVA est un des thémes fréquents de ces sommets internationaux. Ainsi
en septembre 1997, au Bénin, les administrations fiscales s’étaient posé la
guestion du choix entre taux unique et taux multiples de TVA. En 1998 ,| a
Abidjan, le 13*™ colloque du Credaf avait abordé la question de I'optimisation
de la TVA. En 2005, a Niamey, au Niger, le 20eme colloque avait travaillé sur
I'optimisation du rendement de la TVA et en 2006, a Annecy, un groupe de
travail du Credaf avait élaboré un guide pratique du contréle de la TVA.

Pour les rédacteurs congolais, il y avait dans ces documents des données
de droit fiscal comparé. Mais évidemment, l'apport essentiel dans le
processus de rédaction a été fourni par les rapports des missions du FMI a

Kinshasa.

B.Les rapports essentiels : Les rapports spécifiques du FMI

69- Depuis 2001 ces rapports interviennent au rythme d’un par an, signés le
plus souvent du frangais Patrick Fossat. C’est la source essentielle du travalil
de la DGI congolaise. Multiples, ces rapports qui ont scandé la décennie
d’introduction de la TVA, sont construits toujours sur une méme structure (1°)
et avec un contenu mixant du vague, sans apport utilisable par les autorités

congolaise et du concret faisant progresser la |égislation a installer (2°).

1°) La préparation des rapports

Les missions de quatre membres viennent une semaine a Kinshasa, sans
jamais un déplacement dans les centres de imp6ts de s provinces. Le travail
se déroule essentiellement a la DGI, avec quelques autres entretiens dans la
capitale. Le document qui suit , extrait de la préface du rapport d’octobre
2012, donne rl'illustration de ces entretiens.
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Document No. 9
Comment s’élaborent les rapports du FMI ?

A la demande des autorités de la Républigue e '

P la Répu lique democrauquc du Congo (RD issi

juif] o 28’3‘ E;;f::::;iez tgflbllqucs (fAD) du FMI s’est rendue 4 Kgins(hasf ();u"]“g ::5;511 5

W ke e &cgmposee de M. Patrick Fogsat (chef de mission), MM, Ren¢

T ey Cffllffe),' MM. Gétard Chambas et Yves de Santis (e;xpgﬁs)\t

R g 0 (c?nscxller .res1denl du FMI).Elle avait pour objectif’ ['évaluai C
OIS apres son introduction, dans Je cadre du programme d'assistance oo

Elle a conduit ses travauy i
Andl avee le soutien de M. Godefraid M: i ;
Comité d’orientation de la réforme des financos pl?bl?iﬁ(gg;{%g;ymbm -

Des visites des sery;
ices fiscaux ont 646 effectyces 3 ki
avec la Direc uées 2 Kinshasa, Des réunionsont ét isé
e emprise:d"ugggré]rale g:;s douanes ef accises (DGDA), les représentants de I: I?ércgi::;ts'ees
de la coopération f 2 ( C ) la Délégation de I Commission Européenne et | =
M trangaise mis & la disposition du ministre des finances o

Source : Préface du rapport FMI , juillet 2012, page VI.

Ce travail modeste d’entretien sur place et de rédaction collective, lors

du séjour de la mission dans un hétel, est précédé d’'une préparation par
I'administration congolaise saisie au préalable de deux documents. D’abord

un projet de programme est envoyé.
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Document No. 10

Exemple d’un programme de travail d’une mission fiscale du FMI

Projet de programme de travail de Ia missi (’assistance technique -
en administration fiscale du 18 au 31 Juillet 2012

Mercredi 18 juillet

= Si possible, rencontre avec le Ministre des finances, pour la présentation de la
mission

- Rencontre avec le directeur général des impots : présentation de la mission,
discussion des termes de références et du programme de travail

- Comité de mise en place de la TVA : discussion de la législation TVA et de son
administration

- Présentation de la mission au COREF

Jeudi 19 juillet
- Direction des grandes entreprises
= Service du recensement et de I"immatriculation des contribuables

Vendredi 20 juillet
= Centres des impdts de Kinshasa : fichier, gestion, controle, recouvrement,
informatisation
= Remboursement des crédits de TVA

Lundi 23 juillet .
- Direction du contrdle fiscal
- Services des enquétes

Mardi 24 juillet
= Adéterminer sur place

Mercredi 25 juillet
= Réunion avec les partenaires au développement (FMI)
= Réunion avec les représentants des opérateurs économiques (FMI)

Jeudi 26 juillet
- Travaux internes  la mission

Vendredi 27 juillet
- Travaux internes 4 la mission

Lundi 30 juillet
- Restitution auprés de la DGI
- Restitution auprés du Ministre des finances

Mardi 31 juillet
- Départ de la mission

L’envoi de ce projet de programme est surtout accompagné d’'une demande

BN

i i 2 lir ,
d’informations statistiques qui vont servir aux quatre rédacteurs a remp

sinon meubler leur rapport de tableaux .

Les tableaux sont fournis en maquette a la DGI et il lui est demandé de

remplir les colonnes et les lignes.
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Document No. 11

Les demandes d’'informations du FMI
L'exercice d'un droit de communication

Mission d'assisiaoce d« Vepartement des tinances publiques du FMI
du 18 au 31 juillet 2012

Nous vous serions reconnaissants de bien vouloir communiquer les documents, informations
et données suivants i la mission lors de son amivée.

1 Text= de lot instimant a TVA

2 Teues dapplication de la TVA

3 Station des assujettis 3 b TVA bniatriculés par service (DGE. COL, autres)

1 Sinsation menswclie des recefies de TVA depuis son introduction
- powr la DGI

- powr la DGDA

el
.

Setwtion mersuclle des declanations de TVA moues par la DGE

Parwade Mmrbic Novotre de [ Pow— Declaataon Dexlarations Declarations
dasupettis | déclwagions | avec pasment an aréd oot AD o s
W12 s Pt
Jravex
Fevrwr S
Mas
Al
My
h —y
Fallet
Fotod
6 Situation des declarations de TVA regues pac be CDI Kiorshasa
[— [ys—— Nomtwe de | Docluatons | Ovclwssem | Doclarstoms | Declastos
& mwmaptos Mclwrtons | avec pasceent o orbda et T Sy
2 s et
Taveew
Fovrws —
Moy .
Al
Mas
Juom
Jualbex
Foadd

Munis de ces informations statistiques pré-machées, les rédacteurs du

rapport se limitent a faire du collage de documents sur un canevas type .
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2°) La structure type des rapports du FMI
A partir de quelques rubriques, figurant dans le document ci dessus, les

rédacteurs assemblent les tableaux que la DGI leur a remplis. lls y ajoutent
guelques modestes schémas faiblement pédagogiques des listes de

recommandations en rappelant celles faites dans le rapport précédent.

Des encadrés nombreux

viennent remplir le document, qu’un

sur des questions souvent de méthodologie,
résumé des constatations et des

recommandations permet de gonfler jusqu’a une quarantaine de pages.

Document No. 12

Structure d’un rapport fiscal du FMI

I. Adaptation de la Iégislation TVA

-

II. Evaluation du rendement dela TVA

A. Evolution des recettes de TVA relativement & I’ICA
B. Efficacité budgétaire de la TVA : comparaisons inte:

i e T e N iy

IIL. Consolidation de Padministration de Ia TVA ..

A. Renforcement de I’administration des grandes entreprises
B. Identification des contribuables et création du répertoire d
C. Simplification et modernisation de la procédure de décl
D. Maitrise du respect des obligations fiscalcs..........vn.............
E. Renforcement du contréle fiscal et ¢largissement de I'assictte.
B TOIMIGBEON . coomsomrmicsnpisstisonmmmmmaristma e

es assujettis a la TVA. 14
aration et de paiement ....

IV. Assistance technique

Tableaux
Comparaison des recettes d’JCA ctde TVA

- Arriérés de TVA en fin de mois

- Exemples de seuil de com

PO\IQ_MAL.:N_

12. Exemple de normes en matiére de contrdle fiscal

13. Recommandations de la mission FAD de janvier 2011 : remboursement TVA
14. Remboursement des crédits de TVA : DGE (février — juin 2012)
15. Recommandations de la mission FAD de janvier 2011 - informatisation

Figures

Circuit actuel de dépdt et de paiement de la TVA
Procédure révisée de paicment de la TVA
Procédure de télédéclaration

VAL~

Circuit d’exploitation du renseignement fiscal
Exemple d’organisation du contréle fiscal

- Recommandations de la mission FAD de janvier 2011 : Iégislation TVA

- Efficacité budgétaire de la TVA - RDC vs autres pays africains

Pertes de recettes TVA collectée par la douane : exonérations dérogatoires
Répartition des entreprises de la DGE par tranche de chiffre d’affaires
pétence d’un service des grandes entreprises
Recommandations de la mission FAD de janvier 2011 : immatriculation
9. Analyse des déclarations de TVA (février — juin 2012)

10. Recommandations de Ja mission FAD de janvier 2011 : contréle fiscal

11, Classification des risques pour la programmation du contrdle de la TVA

Chronogramme des activités mensuelles d*un service de gestion

Au total, ces rapports sont des documents au contenu modeste en qualité

scientifique et d’une utilité variable.
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3°) Le contenu d’utilité variable des rapports du FMI

On comprend en lisant ces rapports la raison profonde du sceau du 'secr.?t
qui protege leur diffusion. Le professeur J C Martinez avait en effet étudié,
dans un séminaire de I' ENA du Maroc, en 1979, les formes du secret
administratif, pour y distinguer le « secret du nabab », assurant le pouvoir, le
« secret deébarras » qui cache en fait le désordre interne des bureaux et le
secret « embarras » qui traduit I'impossibilité de dire le vide des bureaux.
C’est a cette catégorie que se rattache le secret couvrant les rapports du FMI.

C’est le secret sur la modestie, sinon le vide de ces documents.

Document No. 13
Le secret couvrant la communication des rapports du FMI

Cet aide-mémoire, qui sera revu par le siége du FMI a
Washington, contient des conseils techniques foumnis par les
services du Fonds monétaire international (FMI) aux autorités de
la Républiquedémocratique du Congo (le « bénéficiaire de I'AT
»), en réponse 2 leur demande d’assistance technique. Ce rapport
(dans sa totalité, en partie ou sous une forme résumée) peut étre
communiqué par le FMI aux administrateurs du FMI et & leurs
services, ainsi qu’aux autres organismes ct entités du
bénéficiaire de I'AT ef, & leur demande, aux services de la
Banque mondiale et aux autres fournisseurs  d’assistance
technique et bailleurs de fonds dont Pintérét est Iégitime, sauf si
le bénéficiaire de AT s’y oppose explicitement (voir
h_l_tp://www.imt.nrg/c.\lgnal/nﬂg[)jcng[ZOO‘)/OltOGOSLmlﬁ
Operational Guidelines for the Dissemination of Technical
Assistance Information & I'adresse disponible en anglais

ig ). La cor ication du présent rapport (dans sa
totalité, en partie ou sous une forme résumée) en dehors du FMI,
& des parties autres que les organismes et entités du bénéficiaire
de 'AT, les services de la Banque mondiale et les autres
prestataires d’assistance technique et bailleurs de fonds dont
Pintérét est 1égitime, requiert le consentement explicite du
bénéficiaire de I'AT et du Département des finances publiques
du FMI.

Source : Rapport FMI, Juillet 2012, page II.

Souvent, il s’agit de remplissage sans utilité, a l'aide d’encadrés parfois

filandreux (a). Il y a toutefois des propositions concrétes avec un apport pour

le fonctionnement administratif (b).
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a) Du remplissage a l'utilité limitée

70- Les rapports utilisent tous les procédés du remplissage avec des
tableaux, des encadrés, des résumeés et des rappels de rapports précédents.
Avec il est vrai un aspect positif, puisque ces répétitions peuvent avoir une

dimension pédagogique.

Mais, il y a des naivetés qui montrent un travail rapide, avec quelque chose
d'un reéflexe d’anciens étudiants ayant gardé le pli du « coupé- collé ». Par
exemple, dans un rapport de 2011 le FMI mesure le montant des recettes
fiscales recouvrées par la DGI, sont données avec une précision de trois
décimales, apres la virgule des milliards. On comprend certes, que le
rédacteur a reproduit mécaniquement le tableau que la DGI lui a donné.
Mais, I'administration fiscale ayant les limites de moyens que I'on sait et, en
tous pays d'ailleurs, les techniqgues d’enregistrement comptables étant
affectées d’'imperfections incompressibles, cette précision a 3 décimales a

bien quelque chose, pour une institution comme le FMI, de naif%.

38 Annabelle Jaulin, Le degré de fiabilité des chiffres budgétaires, Thése Paris 2,
1999.
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Tableau No. 7

Recettes fiscales recouvrées par la DGI
(2007- 2010)
En millions de FC
Précision a trois décimales aprés les milliards

T T TmTT e pesmvavan s GVPLIOWD UWPUID LUV,

Tableau 1. Recettes fiscales recouvrées par la DGI (2007-2010) — En millions de FC

Nature d’impdt 2007 2008 2009 2010
Total des recettes de la DGI 258 053 430 749 564 451 778 3717
Impdts sur le revenwpersonnes 60634 108 415 (208684
it 154 403 208 684 )
Impbt sur les bénéfices des sociétés 68 196 116 470 137 671 C 215271; 2
Impdts sur les gains en capital (1) 12 764 21 209 15 500 23 366
Autres impdts d.m:cts 6525 12 032 22279 22427
s/total impéts directs 148 119 258 126 329 853 468 748
Impdt sur le chiffre d’affaires (ICA) 108612 170 045 231873 605 841
Diverses taxes 1322 2578 2725 ~3788
Produit intérieur brut (milliards FC) 5175 6530

9073 12 163
Recettes fiscales DGI/PIB 4,98 % 6,59 % 6.22 % 6,40 %
y

Dont ICA/PIB 2,09% 2,60 % 2,56 % 2,51 %

(I)La dnmimflion des recettes en 2009 est la conséquence du transfert du recouvrement des impdts sur les
revenus locatifs aux provinces.

Source : FMI, Rapport 2011

C’est plus choquant lorsque les raisonnements ou les démonstrations
s'appuient, sans critique, sur des chiffres donnés en pourcentage de PIB, par
exemple pour mesurer |'efficacité de la TVA. Par exemple dans un rapport de
2011 le FMI mesure le montant des recettes porté par un point de TVA, pour
faire une comparaison homogene de l'efficacité budgétaire de la TVA. La
rapport conclut qu’avec » un niveau global de recettes TVA de 7, 0 % du PIB
(on appréciera le «virgule 0%) et un taux de TVA de 16%, le coefficient
d’efficacité de la TVA de RDC s’éleve a 44, niveau qui correspond a une

excellente efficacité ».

Mais lorsqu’on sait, avec une littérature trés fournie, le degré de fiabilité
du concept de PIB, soumis depuis des décennies a toute les critiques®® et

lorsqu’on connait aussi le peu de signification d’'un PIB officiel dans des pays

39 sSur ces critiques, cf JC Martinez, Droit budgétaire, Litec 1999, titre introductif.
Aussi Rapport J Stiglitz et Armatya Sen, J P Fitoussi en 2010, sur une critique du
PIB lors d’une commission réunie par N Sarkozy.
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ou le secteur informel peut produire bien plus que l'officiel, cette mesure de
I'efficacité de la TVA, sans mise en garde et sans esprit critique, a quelque
chose de surprenant au niveau du FMI dont on imaginerait une démarche

plus scientifique.

Tableau No. 8

Efficacité budgétaire comparée de la TVA
(Limites de la mesure en PIB)

Recettes de Efficacité Année
TVA (% PIB) budgétaire
ICE e @3:_ AR T
urundi 53 29,4 2010
. Botswana 3,5 35,0 006
) 2
(‘?ameroun 4,9 254 2010
Centre Afrique 2,2 12,2 2006
Zzhad 1,9 10,5 2006
n
‘go ‘ 40 21,0 2006
GuinéeEquatoriale 0,6 3,8 2006
gaFw? 1,6 8,7 2006
Kumce 3,7 20,4 2006
L:sny:o 57 35,5 2008
- lot ; 77 54,7 2006
alawi 5,6 32,0 2006
Mozambique 52 30,6 2006
::'umfaic 6,2 41,5 2006
R‘l:cnda 1,2 24,3 2006
.au a 4,7 26,2 2008
Afrique du Sud 7,3 45,7 200!

i ; ' 8
;anzzme 4.6 23,0 2010
Zagal; 'a 4,9 27,2 2011

mbie 46 26,1 2006
Moyenne 16,3 4.4 27,5

Sources: IMF, Qounlry documents; World Economic Outlook (IMF); African Tax System (IBFD); Corporate
Taxes, Worldwide Summaries (PricewaterhouseCoopers) etcalculs de la mission.

Source, Rapport FMI , 20128 9

De méme, les rapports contiennent de nombreux encadrés, consacrés a

un point spécialisé, sans apporter parfois une information concrete . Par

exemple, dans le rapport 2012, un encadré proposait des principes pour

encourager I'adhésion au systeme déclaratif. Mais a a lecture on ne trouvait

qgue des clichés, du type :
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* « Améliorer le service a l'usager en offrant un service de haute qualité a
chaque contribuable

» Utiliser des méthodes innovantes pour renforcer le service rendu aux
utilisateurs.

* Assister les contribuables dans la compréhension de leurs
obligations fiscales

» Disposer de procédures simples et faciles a comprendre et donc a

respecter...».

Il est vrai qu’il n’y a pas toujours dans ces rapports ces colliers de lieux

communs. Des propositions concrétes et utilisables sont aussi amenées.

b) Des propositions utilisables dans le concret

Lorsque par exemple le rapport de juillet 2012 propose de supprimer le
contrble a priori des déclarations, la suppression du récepissé obtenu apres
avoir présenté sa déclaration dument remplie ou encore la suppression de
I'obligation d’annexer a la déclaration de TVA les justificatifs des déductions

opéreées, ce sont des tracasseries sans utilité qui disparaissent .

De méme toutes les propositions pour programmer un contrble et pour le
mettre en ceuvre, en respectant des régles de procédure, participent a la

formation des agents .

Il'y a donc aussi dans les rapports un contenu pédagogique important.
Lorsqu’'un chronogramme donne pour exemple, semaine par semaine, le
fonctionnement type des activités mensuelles d’'un service de gestion, il est

indéniable qu’'une aide a la modernisation de la DGI est amenée
En toutes hypotheses, les rapports du FMI ont contribué a la mise en place

de la TVA congolaise avec une efficacité qui ne peut se comparer avec le

modeste apport des rapports nationaux aussi utilisés.
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82. Les rapports nationaux

On I'a dit, la DGI, au début de ses réflexions, a envoyé des missions TVA
dans divers pays africains. Des rapports ont résumé les systémes observes. A
ces rapports internes de I'administration fiscale congolaise (A), s’est rajouté
au moins un rapport d’experts universitaires modélisant I'impact de la future
TVA (B).

A. Les rapports internes a l‘administration fiscale

La DGI a bénéficié, pour éclairer sa réflexion, de rapports sur des systéemes
compares de TVA (1°) et de rapports de ses propres instances internes qui ont
débroussaillé le projet au début du processus (2°).

1°) Les rapports de droit comparé des fonctionnaires

congolais

70 bis- La Direction Générale des Imp6ots, avec son comité interne en charge
de la réforme fiscale, a entamé le long travail de réforme fiscale en une sorte
de « méthode de [I'abeille ». Tout comme le processus de mielification
commence par une ample collecte de pollen, l'introduction de la TVA en
République Démocratique du Congo a démarré par un vaste butinage
normatif sur deux continents. Selon I'expression imagée, fréquemment
employée par les responsables, il ne s’agissait pas « d’inventer la roue »,
mais de trouver celle qui dans le monde était la mieux adaptée a I'état du

terrain économique, social et culturel du pays.

Pour cette quéte, au fond trés classique de droit compareé, des inspecteurs
des impots ont été envoyé en Europe et en divers pays africains, du Bénin au

Cameroun.

a) La quéte législative en Europe

Il n’était guére nécessaire d’envoyer des observateurs dans I'Europe de la

TVA, dés lors que deux hauts fonctionnaires de la DGI congolaise avaient
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déja fait leurs études fiscales en France. C’était notamment le cas de Laurent
Mabiala, docteur en droit public de | ‘université Paris 2, avec une thése
consacrée précisément au projet d’'une TVA congolaise Diplomé de I' ENI et
donc lui méme inspecteur des imp6ts de formation, directeur du recouvrement
et universitaire, Laurent Mabiala a a lui seul le rapport vivant et permanent

sur le systeme francais de TVA .

De méme le directeur général des impo6ts, M Lokadi, diplémé du master
administration fiscale de l'université Paris Dauphine, amenait lui aussi une

connaissance directe d'un systeme TVA européen.

Pour les pays africains, des missions de plusieurs inspecteurs ont été

envoyés en observation.

b) La quéte législative en Afrique

Des missions ont été envoyées dans les pays d’Afrique centrale dont le
Cameroun (1) et le Gabon (2). Elles ont ramené des rapports écrits qui ont
plus servi a sensibiliser qu'a imprégner. En effet ces rapports de mission,
exposant méticuleusement les systemes TVA des pays observés, ont eu une
influence tres diffuse qui ne permet pas de retrouver les empreintes exactes

laissées dans la TVA congolaise adoptée en final**°.

1-L’observation de la TVA Camerounaise

Cette mission de deux membres a été deécidée par une lettre du 8
octobre 2009 de I'administration fiscale. Elle a été financée par la BAD®*, a
travers un accord de partenariat du 7 septembre 2009 entre la DGI congolaise

et 'Unité de coordination des projets.

330 pour ces empreintes cf. Infra, partie 2, titre 2.
%1 Sur la BAD, cf. Supra §42.
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L’objectif poursuivi par cette mission d’information a Yaoundé était de
permettre aux intéressés de s’'imprégner de la législation fiscale
camerounaise et surtout du dispositif pratique mis en place pour la gestion au

qguotidien de cet imp6t.

Les activités menées par les missionnaires, a partir du 22 février 2010, a
Yaoundé et a Douala, ont consisté essentiellement en des séances de travail

avec les responsables de la DGI et de la DGD camerounaises.

2- L'observation de la TVA Gabonaise

Décidée par une loi du 28 juillet 1994 et entrée en application le 1°" avril
1995, la TVA gabonaise, premiére mise en place dans un pays de la CEMAC,
a offert a la mission congolaise d’observation I'exemple précieux d'un
processus d’élaboration avec toutes ses composantes : réforme préalable de
'administration avec installation dans de nouveaux locaux , missions de
formation a [I'étranger, association des opérateurs économiques et

progressivité de la mise en place.

Le plan de l'introduction de la TVA avait été le suivant :

» Création d’une Unité pilote pour mettre en place la TVA.
* Préparation de missions d’'information de deux inspecteurs en France et au
Bénin.
* Conception et mise en place du systéme informatique.
» Préparation de la publicité et de linformation des contribuables, avec des
dépliants.
* Immatriculation des contribuables.

» Creéation de brigades de contrdle et de vérifications.

En novembre et décembre 1994 des experts du FMI étaient aussi venus

animer des formations pour les fonctionnaires et les opérateurs économiques.
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Des informaticiens avaient été formés, notamment a une interconnexion
DGI- DGDA.

Ce précédent gabonais a été pour les observateurs congolais comme
'enseignement d’'une meéthode expérimentale. Il a pu aider lors de

I’élaboration des rapports de travail internes a la DGI du Congo.

2°) Les rapports de travail de la DGI

On a vu que la DGI avait constitué en son sein un groupe d’études qui a

préparé, en consultation d'ailleurs avec les organisations professionnelles un
avant projet de TVA3®,

C’est celui qui sera soumis au Comité TVA, organisme dont on a dit qu’il

était interministériel.

Ces travaux ont fait I'objet de comptes rendus, résumés notamment dans
un tableau montrant article par article de I'avant projet les maodifications

demandeées par les opérateurs eéconomiques.

Enfin, dans le stock des documents qui constituent les archives de
I'histoire administrative de la TVA congolaise, on trouve un rapport
d’économistes universitaires de Kinshasa mesurant l'impact de la TVA

projetée.

B. Le rapport des experts universitaires congolais

On a déja mentionné le rapport exploratoire de deux économetres
congolais®*, avec son apport prospectif pour évaluer ce que serait les effets
de I'introduction de la TVA .

332 Sur ce Groupe d’études cf. supra § 49.
333 Cf. supra 8.
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On était avec ce rapport a la charniere des documents d’information et des

documents préparatoires a la législation.

SECTION 2
LES DOCUMENTS PREPARATOIRES DE LA LEGISLATION

Il y a des documents publics officiels (81) et des documents privés (82),
d’'organisations professionnelles, ou se lisent les différentes étapes de

préparation de la TVA, avec d’ailleurs des recoupements.

81. Les documents officiels

71- L’administration fiscale est évidemment la principale source de
documents puisqu’elle a été le principal législateur (A) . Ce qui est sans
doute caractéristique de I’ Afrique fiscale , mais aussi de la plupart des pays
du village fiscal planétaire. Mais il y a aussi un document parlementaire : le

compte rendu des travaux de la commission des finances du Sénat (B).

A. Les documents administratifs

Il'y a eu plusieurs projets de loi présentant le réegime TVA a introduire (1°)
et plusieurs projets de modification du texte introductif d’aoGt 2010 (2°).

1°) Les différents projets de textes

On a déja vu qu’il y avait eu un avant projet du Groupe d’études créé en 2003
et refondé en 2004 (a) et un projet du Comité TVA (b).
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a) Le projet d’avant projet de la TVA
Le groupe d’études a travaillé trois ans en consultations pour aboutir le 19
janvier 2006 a un avant projet de loi portant institution de la TVA.
Ce texte comportait 8 chapitres regroupant 68 articles en excluant les

dispositions transitoires.

Le chapitre 1 était consacré aux dispositions géneérales, pendant que le
chapitre 2 définissait le champ d’application rationae personae et materiae.

Le fait générateur et | ‘exigibilité étaient traités au chapitre 3.

Le chapitre 4 fixait la base d’'imposition, les régimes particuliers et, a I'article
30, le taux, a I'époque envisage a 15%.

Le groupe d’études a travaillé trois ans en consultations pour aboutir le 19

janvier 2006 a un avant projet de loi portant institution de la TVA .

Ce texte comportait 8 chapitres regroupant 68 articles en excluant les

dispositions transitoires.

Le chapitre 1 était consacré aux dispositions générales, pendant que le
chapitre 2 définissait le champ d’application rationae personae et materiae.

Le fait générateur et | ‘exigibilité étaient traités au chapitre 3.

Le chapitre 4 fixait la base d’'imposition, les régimes particuliers et, a I'article 30,
le taux, a I'époque envisagé a 15%.

Le chapitre 5 était consacré au régime des déductions.

Les obligations des contribuables, la liquidation , le recouvrement et la difficile

guestion du remboursement étaient traités au chapitre VI . Trois articles
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envisageaient le remboursement et renvoyaient , dans un article 62 , a la voie

reglementaire pour les modalités pratiques.

Le chapitre VII était consacré aux procédures et le chapitre 8 aux pénalités.

Ce texte qui prévoyait en final , a l'article 71, I'entrée en vigueur de la TVA le 1
er janvier 2007, soit 5 ans avant ce qui allait étre la vraie date d’application, allait
étre soumis a un comité TVA crée le 23 mai 2007. C’est lui qui rédigera un avant
projet .

b) L’avant projet de TVA

Il compte 76 articles utiles rassemblés selon la méme structure que le texte
précédent. La modification la plus notable concerne le taux qui passe ici, dans un

article 35, a 16 % . Ce qui sera le taux définitif.

Le seuil d'imposition est monté a [larticle 15, a 50 000 dollars US., unité
monétaire spécifiquement visée. Alors que l'article 7 du projet du groupe d’études

faisait référence a un seuil donné en monnaie nationale, de 25 millions de FC,.

Cet avant projet va étre soumis encore aux oOpeérateurs economiques
pour donner en final le projet TVA transmis par le gouvernement au

Parlement.

c) Le projet de TVA

Ce projet TVA s’articule cette fois en 9 chapitres utiles et 78 articles dont le

dernier renvoi I'entrée en vigueur 18 mois a dater de sa promulgation.

Les obligations des redevables font I'objet d’'un chapitre VI distinct du

chapitre sur la liquidation, le recouvrement et le remboursement.

C'est ce texte qui sera envoyé, en mars 2010, au Sénat, et non a

I’Assemblée Nationale, au prétexte qu’elle avait un agenda trés charge.
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Apres deux mois d’examen, par la seule commission économique, financiére
et de la bonne gouvernance du Séant, le texte sera finalement promulgué par

ordonnance le 20 aodt 2010.

A partir de la, méme apres entrée en vigueur, le texte ne cessera d'étre

adapté par décret, arrétés et mesures internes.

2°) Les différents projets de modifications des textes

Une ordonnance du 21 septembre 2012 est venue modifier et compléter
des dispositions de I'ordonnance fondatrice de la TVA.

La question la plus sensible a été celle des modalités concrétes du
remboursement. Elle a occupé toute 'année 2012(b). Ces travaux internes au
ministere des finances ont été aussi l'occasion de balayer différentes
guestions, comme le projet d’instituer de agences fiscales autonomes pour le

recouvrement (a).

a) Un mémo pour créer des agences fiscales autonomes

C’est le projet porté par le professeur Laurent Mabiala, par ailleurs
directeur du recouvrement. Depuis sa thése de doctorat, ce haut
fonctionnaire plaide la solution anglo-saxonne de ministéres limités aux
taches de conception, pendant que les taches d’exécution, dont le
recouvrement, seraient confiees a des agences autonomes. C’est la
réinvention de la Ferme générale. On abandonnerait les «régies

financiéres » , pour cet affermage.

Une note a été fournie d'ailleurs au ministre au cours des réunions
hebdomadaire d’'un comité du suivi du compte de la TVA remboursable .

Ce comité de suivi visait a harmoniser les positions de la DGI , de la
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DGD et de la banque centrale sur [I'épineuse question de la

comptabilisation de la TVA.

b) Une note pour modifier le financement du compte TVA

remboursable

Le remboursement des crédits de TVA d’amont a été le point chaud de
la TVA. Cest la que les organisations professionnelles , du secteur des

mines par exemple , ont été réticentes .

Les douaniers et les fiscalistes de la DGI se sont opposés. On le verra
dans la partie 3 de ces développements. Des notes ont été échangées
entre les deux administrations et le ministre des finances a été mis en

arbitre de ces conflits de pouvoir entre deux directions.

Une premiére de ces notes est fournie ci dessous, pour illustrer

I'affrontement via de s analyses techniques.
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Document No. 14
La bataille administrative sur la TVA remboursable
(Extraits)

REPUELIQUE DEMOCRATIQUE DU CONGO
MINISTERE DES FINANCES

Kinshasa, le

N o1 @ A IDCIDG/BT 012

.3 ” gf\'/) erdeecs (%}?\Wé e,

N.LF. : A0707219 F

STRE DELEGUE AUPRES DU

NOTE A SON EXCELLENCE MONSIEUR LE MIN
:S FINANCES

PREMIER MINISTRE, CHARGE [

CONCERNE : PROBLEMATIQUE DE LA COUVERTURE DES DEMANDES DE
REMBOURSEMENT DES CREDITS DE TVA

La présente note vise & présenter & Votre Autorité I'état des lieux du comple « TVA
pport & sa capacilé 4 faire face aux demandes de remboursement des

remboursable » par
sirées ef & proposer des voles et moyens en vue d'une couverture

crédits de TVA en
intégrale des demandes de remboursement.

Elle est structurée en trois points, 4 savoir ;
- Ctat des lieux du compte « TVA remboursable » ;
alimentation du compte « TVA remboursable »;

pistes de solutions.

1. ETAT DES LIEUX DU COMPTE « TVA REMBOURSABLLE »

Le comple « ‘i'\"A n:n‘.bm::-sab]un a élé crédité jusquau 23 juillet 2012 de CDF
03, représentant les mouvements enregistrés

eur de CDF

ué des frais bancaires, est
ité, au remboursement des arriér échus) contre
t de CDF 109.997.53 6 (donmt CDF
6915 ¢choir entre le 12 aoft et le 08
la méme période, soit un gap cumulé d“ C I)I 65.918.228 959,77
ter les demandes rejelées tL. CDF 7.482.746.149,95 susceptit bles de

ées entre février
229,58, soit CDF

- s i

NTFAX - 0813584059

1P 10096 Kinshozn

Adresse : croiscment des aver

En aolt 2012, la question n’était pas toujours traitée et sa dimension avait
augmentée . C’ était toute la question de la comptabilisation de la TVA qui
avait été soulevée. Le directeur général des douanes s’en ouvrait au ministre

par une note sur cette problématique de la comptabilisation de la TVA.
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Document No. 15

( Extraits)

REPUBLIQUE DEMOCRATIQUE DU CONGO Riusfiasa, & ..... 1.6 AQUT..2012

MINISTERE DES FINANCES
DIRECTION GENERALE DES DOUANES ET ACCISES

D.G.D.A.

S Dtactioue Sitoul
DGDA/DG/DGA.T/DG/ 2413 /2012

N NIQUE

Concerne : Problématique de la comptabilisation de la TVA.
- /‘_\

1. Lors de la réunion de la TROIKA politique tenue en date df 14 ao(t 2012, le

Directeur Général des Impéts a fait un exposé sur I'évaluatiof de la Taxe sur la
Valeur Ajoutée (TVA) au cours duquel il @ mis un accent
problématique de la comptabilisation de cet impét.

2. A ce sujet, il a fait observer que :

la TVA payée & limportation est actuellement comptabilisée en totalité comme
recette définitive du Trésor, au niveau de la Direction Générale des Douanes ot

Accises (DGDA), alors que celle-ci est dans sa quasi-totalité déductible de |a TVA
collectée au moment de la souscription par les assujettis de leurs déc arations

auprés des services de la Direction Générale des Impéts (DGI).

-.la TVA & limportation est traitée comme un impét & part entiére alors quau

rega canisme de fonctionnement de ce type de prélévement, elle ne
constitue qu’une avance & valoir sur les droits dus aupreés des services de la DGI.
e — [~ x_‘__“____\

la TVA est, en réalité, un impét intérieur dont la gestion est de la compétence
exclusive de l'administration des Impbts, quand bien méme I'administration des
Douanes intervient dans [a liquidation et le recouvrement de la TVA sur les
importations.

la TVA recouvrée par les services des Impdts au moment du dépdt de la
déclaration par I'assujetti est une TVA nette qui résulte de I'apurement de toutes
les écritures de régularisation et de déduction (déduction de la TVA supportée en

amont).
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-2-
3. Ainsi, a-t-il suggéré & la TROIKA politique la modification urgente du systéme de

-~ comptabilisation des recettes liées de la TVA 2 limportation avant I'élaboration des
p?ém\/ﬁ)EFGBQ‘éWrgde I'exercice 2013 en proposant :

* la comptabilisation de toute la TVA au niveau de la Direction Générale des

Impéts ;
. -l::;i:;t?tion de la totalité de la TVA éﬁ ;li'nm ) ,r_tp_t:_'_q% compte du

* lenregistrement de la TVA en régime intérieur dans le compte TVA
remboursable & niveler  {a fin de chaque mois, aprés remboursement des
crédits, au profit du compte général du Trésor.

4. Lanalyse de la problématique et les solutions proposées appelle les observations ci-
apres :

1. rvations d'ordre général

5. La DGDA reconnait la pertinence du probléme de gestion du systéme de la TVA.
Toutefois, elle ne partage pas I'analyse faite par la DGI de ramener les difficultés de

la couverture des demandes de remboursement des crédits de la TVA 3 Ia
problématique de sa comptabilisation.

II. Observations spécifi ues

6. Sl est vrai que la TVA & limportation acquittée par les entreprises dont [es
opérations s'étendent en régime intérieur est déductible, sa comptabilisation pour e
compte de la DGI parait difficilement soutenable pour sept raisons majeures ;

a) La comptabilisation de |a TVA & l'importation qui trouve son fondement dans le
Code ‘des douanes, I'Ordonnance-loi portant institution de la TVA, le Décret
portant création de la DGDA n'est pas le fait de la seule douane de la République
Démocratique du Congo. Bien au contraire, la plupart des Ftats qui ont mis en I

cet impot,

b) I convient de relever que sur le plan juridique et fiscal, la TVA pergue sur les
marchandises importées n'est Pas un acompte sur un impdt & venir. 1 s'agit
d’une imposition & part enticre car son fait générateur aux termes de Ia loi cest
« l'importation » des marchandises, et non pas leur livraison sur le territoire. Ce
qui est différent par exemple du précompte BIC Qui lui est un acompte sur un
imp6t futur, En effet, lorsque la Douane percoit la TVA & limportation, Iz dette
fiscale est déja née du fait de Ia réalisation du fait générateur,

Le produit de la TVA étant une recette fiscale, son versement dans un compte
autre que celui du trésor public constitue une violation des dispositions légales et
réglementaires relatives a la comptabilisation des recettes fiscales que le principe |

.du remboursement ne peut juridig HEIENL JUSHIET misars cotmasssies moses oiomermcssnamontarsr Vi

=

\‘)\t\\

- . ts
A cbté de ces multiples documents administratifs, le stock des documen
: ux de la
parlementaires est modeste. Il se resume au compte rendu des trava

commission du Sénat, seule instance élue saisie du projet TVA.
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B. Le document parlementaire : le rapport du SENAT

72- L’Assemblée des députés congolais n’a jamais connu de la TVA.
Méme pas de la modification du texte qui I'a instituée. Seul le Sénat et
encore seulement en commission, a débattu (1°) et d’ailleurs amendé

le texte au cours de ses travaux (2°).

1°) La procédure législative exceptionnelle : La seule saisine du Sénat

La chambre basse ne s’est pas prononcée et n’ a pas été saisie d’ailleurs.
Confirmant ainsi I'analyse de Jean Baptiste qui avait déja observé que la
fiscalité africaine es t I'affaire du président. L’observation vaudrait d’ailleurs

pour la majorité des pays , occidentaux compris.

Le Sénat, élu au suffrage indirect par les assemblées provinciales, avec
une élection obtenue gréace le plus souvent a une demi douzaine de voix, a
décidé en pléniére, le 26 mars 2010, de renvoyer le texte a sa commission

economique et financiere.

Les travaux ont duré 21 jours étalés du 29 mars au 22 mai.

2°) Les travaux législatifs

Le projet initial de TVA a été largement amendé par la commission du Sénat (a).
Par la suite, le texte du 20 ao(t intervenu, I' Assemblée Nationale aurait pu, en
2011 et surtout 2012, participer a sa modification. Mais la encore, elle a déléegué

son pouvoir fiscal (b).
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a) L’amendement du projet loi TVA par le Sénat

Sous la présidence du professeur Evariste Mabi, ancien premier ministre et
ancien président de la Cour des comptes, les sénateurs ont examiné les 79

articles du texte.

Le bilan est positif puisque 55 articles ont été modifiés, 2 ont été supprimes et

4 ont été fusionnés. 18 articles n’ont pas été amendés et un article a été rajouté.

De nombreuses améliorations rédactionnelles ont été amenées. Par exemple

des le chapitre 1, une section a été consacrée a I'objet et I'autre aux définitions.

Surtout a I'article 15, le seuil d’imposition a été modifié selon les désirs de la DGI
et surtout du FMI . Il passe de 10 000 dollars, tel que l'avait voulu le ministre au
début du processus, pour avoir la population d’assujettis la plus large possible, a
50 000 dollars. Il finira , on le verra a 80 000 dollars sous pression du FMI.

Sur le remboursement, le Sénat n’anticipera pas les probléemes qui allaient

naitre.

Il est intéressant de noter que sur les 16 membres composant la commission
saisie au fond, 10 seulement étaient présents. A un point que le quorum exige,
soit 11 membres, n‘ayant pas été atteint, la commission a dd convoquer une

deuxiéme séance .

A cette deuxiéme séance, la majorité absolue ayant été réunie , le projet de loi

a pu étre adopté a I'unanimité.
Ces chiffres sont révélateurs de l'intérét finalement limité que les élus ont porté a

cet impot trop nouveau et trop technique pour « passionner ». On ' a bienvu a I’

Assemblée Nationale.
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b) L’octroi d’une délégation de pouvoir Iégislatif par I’"Assemblée

des députés.

Déja, a I'Assemblée des députés en fin de législature s’était singularisée en
refusant d’examiner un budget, au motif que des indemnités n’avaient pas été

versées aux parlementaires.

En 2012, une fois réélue, ’Assemblée aurait pu connaitre des modifications
a amener a I'ordonnance-loi du 21 aodt 2010. Mais la encore la procédure de
la délégation de pouvoir, les fameux « décrets loi » de la pratique du droit
constitutionnel francais, a été préférée. Si bien qu’a aucun moment les
représentants du peuple n’ont connu de la réforme fiscale majeure gqu’a été
I'introduction de la TVA.

Il est vrai que les représentants des professionnels se sont satisfaits de
cette situation leur fournissant un seul interlocuteure un seul lieu

d’intervention pour pression : la DGI.

82. Les documents privés : les « papiers fiscaux » des organisations

professionnelles.

Comme dans tous les processus normatifs négociés ou en partie
contradictoires , on retrouve dans I'histoire de la TVA congolaise toute la
gamme des documents qui font l'action des groupes de pression
professionnels : lettres, suggestions d’amendements, mémorandums, notes,
et méme aujourd’hui powers points exposant les arguments de telle
organisation. Deux organisations corporatives ont spécialement utilisé ces
« munitions » de la guérilla fiscale: La FEC (A) et l'organisation des

pétroliers (B).
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A. Les « papiers fiscaux » de la FEC

73- Les annexes dans le dernier volume de cette recherche donnent nombre
d’échantillons des documents par lesquels la FEC*** a enrichi le débat et pesé
sur la législation, avec ses lettres, ses projets d° amendements, et ses

réunions communes d’information tenues avec les dirigeants de la DGI3®,

Les pétroliers ont aussi beaucoup pesé tellement qu’ils ont obtenu
I'exonération de leur activité, au prétexte que leur situation juridique était

contractuelle et non statutaire de droit public 3*°.

B. Les « papiers fiscaux » des pétroliers

II'y a un groupement des explorateurs et producteurs pétroliers. Le 5
novembre 2011, il écrivait au directeur général des impo6ts pour lui dire « en

résumeé les pétroliers estiment qu’ils ne sont pas soumis a la TVA »

334 334Sur la FEC, cf supra § 49
335 pour ces documents cf Annexes Série D, 3
33 sur 'argumentation des pétroliers, cf . Infra , partie 3 et Annexes, Série D , 5.
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Document No. 16

Le refus des pétroliers d’étre assujettis a la TVA

Recherche Exploitation Pétroliére

A PERENCO-REP

064.02/001083/2011/DK/YM/po Kinshasa, le 18/11/2011

Direction Générale des Impots

Kinshasa/Gombe

Attn. Monsicur le Directeur Général des Imp6ts

Monsieur le Directeur général,

Concerne : Transmission document.-

Suite 4 votre demande, nous vous prions de trouver, joint 4 la présente, le document
préparé par le Groupement des Explorateurs et Producteurs Pétroliers (GEPP) sur
P'application de ’Ordonnance-loi n® 10/001 du 20 aoit 2010 portant institution de la taxe
sur la valeur ajoutée a amont de la production pétroliére.

1l passe en revue les difficultés d’application de la dite loi au regard des conventions
pétroliéres et contrats de partage de production et, propose des pistes de solution.

En résumé, les pétroliers estiment qu'ils ne sont pas soumis 2 la TVA 2 priori.

Leur position s’appuie sur les arguments suivants, développés dans le document joint, 4
Savoir :

e Toute modification de leur régime fiscal, figé par des Conventions approuvées par
ordonnances présidentielles, doit se faire par concertation des parties,

¢ La dérogation au droit commun offerte aux pétroliers ne saurait étre vue comme un
avantage mais comme la contrepartie d’'une fiscalité extrémement lourde (jusqu’a
71.2% du résultat + 1% Royalty sur le CA),

e Clest par stricte application des Conventions que l'administration congolaise a
confirmé en son temps exonération des pétroliers a I'ICA,
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o Lapplication de la TVA aux pétroliers changerait leurs condidons d’exploitation
(charges financiéres supplémentaires, immobilisation de leur trésorerie venant grever
les programmes d’investissements),

e La TVA n’est pas un impdt neutre (ex : non déductibilité de la TVA payée sur les
produits pétrolicrs),

e Tous les pays de la sous-région ayant des Conventions Pétroliéres les ont respectées
en mettant en ceuvre des dispositions spécifiques aux pétroliers dans I'application de
la TVA. L'objectif de Pentrée dans POHADA devrait logiquement amener la RDC a
harmoniser ses pratiques fiscales avec celles en cours dans les pays membres
producteurs,

e Leurs activités se déroulant en dehors du circuit économique classique, leur non
assujettissement ne saurait perturber le bon fonctionnement de la TVA en RDC,

comme cela s’est vérifié dans les pays voisins.

Convaincus du bien fondé de la "I'VA, les Pétroliers souhaitent accompagner la RDC dans
son travail de modernisation fiscale et faire en sorte que leur cas particulier n’entrave pas le
bon fonctionnement de la TVA. Ils souhaitent que la dérogation au droit commun conférée

par leurs Conventions soit respectée.

Cest dans cet état d’esprit que le GEPP propose que la méthodologie appliquée chez le
plus proche voisin, la République du Congo, soit reprise en RDC. Le détail de cette
méthodologie est exposé dans la présentation jointe.

Si les pétroliers se proposent d'intégrer le systtme de la TVA dans des conditions

spécifiques, le schéma proposé devra nécessairement faire I'objet d'un avenant 2 leur
Convention i court ou moyen terme.

Les pétroliers ont toujours travaillé i maintenir un partenariat constructif avec
P’administration congolaise. Afin que ces relations privilégiées continuent 4 prévaloir et pour
éviter une én légale)visant & faire respecter leurs Conventions, ils souhaitent
ardemment qu soit ¢ avant que la“TVA ne rentre en application.

Nous vous en souhaitons bosine réception et vous prions d’agréer, Monsieur le Directeur
Général, nos salutations distinguées.

C.L: - Fédération des Entreprses du Congo
- Groupement des Explorateurs et Producteurs Pétroliers

La lettre menacante, en faisant valoir un souci de mai

ntenir des

« relations privilégiées » « pour éviter une démarche légale visant a

faire respecter » des conventions antérieures exonérant les
était accompagnée d’'une étude de dix pages résumant

position des parties.

pétroliers,
d'abord la
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Document No. 17
La position des pétroliers refusant I'assujettissement

— Non soumis a I'lCA par respect des Conventions (cf lettre de
Fadministration fiscale confirmant 'exonération) -> il en est de
méme pour la TVA

— Uimmobilisation de la trésorerie changerait les conditions
d’exploitation (charges financieres, diminution des
investissements)

— La TVA n’est pas neutre (ex: non déductibilité de la TVA sur les
produits pétroliers)

— Les pays voisins tiennent compte des Conventions pétrolieres

Les solutions du droit comparé dans 4 pays, Algérie, Cameroun, Congo

Brazzaville et Tunisie, étaient appelées en appui de la démonstration de la
position des pétroliers.

Document No. 18

L ‘exonération des pétroliers en droit comparé

République du Congo

Article 4 du décret présidentiel fixant modalités d’application de
la TVA au secteur pétrolier (cf décret joint)

« Les acquisitions, par et pour les sociétés pétroliéres et leurs
fournisseurs, des biens, des services et des travaux de toutes
espéces directement destinés aux études, a la recherche, a
I'exploration, au développement, a I'exploitation, a la
production, au transport et au stockage des hydrocarbures
bruts, sont facturés en franchise de TVA »
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Cameroun (1/2)

Courrier du Directeur de la DGI (cf courrier joint):

« J'ai I’'honneur de vous faire connaitre que I'exonération de la
TVA, prévue a l'article 8B de la Convention d’établissement que
I’'Etat du Cameroun a conclue avec la société Perenco
Cameroon, sapplique aux fournitures de biens et prestations
de service se rapportant directement aux opérations

pétroliéres réalisées par le titulaire du contrat pétrolier et ses
sous traitants »

Algérie
Article 9 du Code de la TVA (cf document joint) :

« Sont exemptés de la TVA les biens d'équipement, matiéres,
produits ainsi que les travaux et services dont la liste est fixée
par la réglementation relative aux activités de prospection, de
recherche, d’exploitation, de liquéfaction ou de transport par
canalisation des hydrocarbures liquides et gazeux, acquis ou
réalisés par ou pour le compte de I'entreprise Sonatrach, des
sociétés pétroliéres qui lui sont associées ou de leurs sous-
traitants intervenant exclusivement dans le secteur. »

Le groupement des pétroliers proposait de reprendre la solution du Congo

voisin ou les acquisitions par et pour les sociétés pétrolieres sont facturées
en franchise de TVA.

Surtout, les pétroliers voulaient la solution du Congo Brazzaville pour le
remboursement des crédits de TVA.
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Document No. 19

Le remboursement de la TVA au pétrolier
dans la législation du Congo Brazzaville

Remboursement (2/2):

Article 11:

« Le remboursement intervient dans les 30 jours [...]. Si le
remboursement n’est pas intervenu dans le délai prévu ci-
dessus, la société pétroliere peut imputer, des le mois suivant
et sans délai, le montant de la TVA non remboursée sur tous
impots, droits et taxes de toutes natures »

Le poids des menaces, a peine voilées, accompagnant la démonstration a
eté efficace. C’est un lobbying réussi qui s’est traduit dans la législation par

le maintien de I’exonération des pétroliers internationaux®’.

37 Alexis Spire, Faibles et puissants face a ‘impot, Ed raison d’agir, 2012.
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CONCLUSION DE LA PREMIERE PARTIE

74- L’élaboration de la TVA congolaise est venue confirmer le modeéle
décisionnel que Jean Claude Martinez, pour la France, et Norma Caballero
pour la Chine, ’Amérique Latine ou la Moldavie, avaient réveélé. C'est a dire
le partage du pouvoir fiscal entre le national et I'international, comme Jean

1338

Baptiste Fotsing l'avait théorisé en 1991°°°, entre les autorités politiques

Iégitimes et les autorités d’influence.

La TVA a été en effet introduite sous les influences®®

multiples du
lobbying®*® des entreprises et surtout du soft, du hard et du smart power du
FMI**, maniant la carotte des recommandations et le baton des lignes de

342

crédit « La cuisine du droit »>® fiscal s'est faite la, « dedans » et

44

« dehors »***, avec les autorités congolaises & l'intérieur et I'autorité du FMI

venant de I'extérieur.

La TVA et toute la législation qui I'a suivie en 2012, est venue aussi
confirmer les analyses de JB Fotsing. En RDC, I'aphorisme politique et fiscal
de la révolution américaine, « no taxation without representation » ne joue

pas. « Le déséquilibre institutionnel en faveur du président de la

38 Jean Baptiste Fotsing, Le pouvoir fiscal en Afrique, thése op. cit. . Ange Bango,
thése Lyon 3, L’élaboration et la mise en ceuvre de la fiscalité, thése Lyon 3, op.
cit., 2009.

39Sur ces mécanismes d'influence et sur ce concept multiforme, cf Claude Revel,
op.cit., pages 5 et suivantes. Aussi, M. Mekki, L’influence normative des groupes
d’intérét : force vive ou force subversive, JCP, G, n° 43, 19 octobre 2009, 370, n°44
et 26 octobre, n° 392.

30 sur les groupes de pression, cf. Houillon Grégory, Le lobbying en droit public,
Bruylant, Bruxelles, 2012. La force et l'influence normative des groupes d’intérét,
ouvrage collectif, Lextenso Editions, 2011. Pour la seule étude spécifique sur les
groupes de pression fiscale, cf. JC Martinez, Le statut de cpntribuable, LGDJ, 1980.
%1 Sur ces distinctions entre le soft power, pouvoir doux et attractif, systématisé par
le professeur de Harvard Joseph Nye, sous secrétaire d’'Etat de I'administration
Carter, le hard Power, pouvoir dur et coercitif, et le Smart Power, combinaison
intelligente des deux , Claude Revel, La France un pays sous influence, Edition
Vuibert, Paris 2012, pages 49- 52

32 Crest la conditionnalité fiscale pour pouvoir bénéficier des aides ou tirages du
FMI, cf. Ange Bango, these Lyon 3 op. cit.p.100 et suivantes

33 Christophe Jamin, La cuisine du droit, Lextenso éditions, Paris.

%4 Sur cette distinction de «la science du dedans » et celle du « dehors », cf.
Christophe Jamin, op. cit.p. 195 et suivantes.
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République »** change I'ordre constitutionnel fiscal. Le Parlement a certes le
pouvoir financier et fiscal®*®, avec «la réserve de loi »*’, comme dit la
doctrine hispanique pour créer les imp6ts. Mais la realité fiscale, c’est la
compétence de I'exécutif, avec I'habillage d'une délégation de pouvoir
législatif tellement systématique de 2010 a 2012, que la TVA congolaise est
une TVA présidentielle. On I'a encore vu le 21 septembre 2012 ou parmi Six
« ordonnances —lois » fiscales®®, deux sont venues compléter I'ordonnance
TVA de 2010 et créer un régime fiscal applicable aux entreprises de petites
taille (EPT) en matiere d’'impdt sur les bénéfices et profit , pour éviter le vide
fiscal en dessous du seuil de 80 000 dollars de chiffre d'affaires

assujettissant a la TVA.

35 Kalombo Francis, Les régimes politiques congolais et francais, L’Harmattan,

2012, p.156

3¢ Kalombo francis op.cit. 117-118.

37 sur I'institution de la « reserva de ley », propre & la doctrine hispanique du droit
fiscal, alors que les autres doctrines ne connaissent que le concept de « légalité
fiscale », cf., dans une immense bibliographie, Eugenio Simon Acosta; Eusebio
Gonzalez- Andrea Amatucc; Mélanges Amatucci, Editon Temis , Bogota, tome I.

38 par exemple I'ordonnance loi limitant I'assujettissement du petit commerce &
une seule autorisation administrative appelée « Patente », I'ordonnance instituant
un recouvrement par voie d’acomptes provisionnels de I'impét sur les bénéfices et
profits et celle modifiant le régime des impéts cédulaires sur les revenus,
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DEUXIEME PARTIE :

LE REGIME DE LA TVA INTRODUITE L’ANALYSE D'UN
PROCESSUS NORMATIF DE LEGISLATION

75- Le 1°" janvier 2011, le Journal Officiel de la République Démocratique du
Congo publiait une ordonnance —loi du 20 aolt 2010 portant institution, en 78
articles, de la TVA. Le 5 janvier 2012, le méme Journal Officiel publiait le décret
du 22 novembre 2011 portant exécution, en 164 articles, de cette ordonnance-
loi.

Parallelement et en complément, les 11 aodt, 29 novembre, 19 décembre, 28
décembre, 23 décembre, 30 décembre 2011 et les 9 et 13 janvier 2012,
paraissaient 10 arrétés ministériels et interministériels, précisant différents
éléments du régime de la nouvelle TVA®**®. Des instructions ministérielles et
notes de services se sont ajoutées aussi®*°. Confirmant le réle clef de la doctrine

administrative®?.

39 || s’est agi d’arrétés ministériels sur la suspension de la TVA pour les produits premiére
nécessité et a l'importation en faveur pétroliers et miniers, sur le seuil d'assujettissement,
les modalités de remboursement des crédits de TVA, I'agrément des représentants fiscaux
des redevables hors territoire, les équipements agricoles exonérés, les Intrants
pharmaceutiques exonérés de TVA, la composition de la Commission pour I'exonération des
biens des missions diplomatiques.

%0 )| s’est agi de notes de services sur la Formation au contréle de la TVA,
I'assujettissement des entreprises a la TVA, les modeles de déclaration mensuelle de
TVA, de I'état détaillé des déductions de TVA, de déduction des stocks, de déclaration
d’assujettissement, de demande de remboursement, de facturation de la TVA, de
création des équipes d'accompagnement en matiére de TVA, des suspension de la
TVA a l'importation en faveur des entreprises pétrolieres et pour les produits de
premiére nécessité, la liste des intrants pharmaceutiques exonérés de TVA, les
modalités de paiement de la TVA par les entreprises relevant de la DGE et la
procédure pour acquitter la TVA d’aprés les débits.

#1Christophe de la Martiniére, La véritable nature de la doctrine administrative en droit
fiscal, in Mélanges J.P Lassale, G Montagnier et L Saidj, L' Harmattan, 2012, p. 85 et
suivantes . Par exemple pour la France « I'importance de la doctrine administrative se
traduit par les chiffres : la EGFiP publie chaque année autour de 200 instructiions,
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Un corpus de 281 articles, dont 78 législatifs, gere donc la TVA congolaise.
Ce bloc de légalité s’est d’ailleurs accru en juillet 2012. Une loi d’habilitation du
Parlement en effet a confié a I'exécutif le pouvoir d'élaborer une nouvelle

ordonnance qui est venue rajouter au régime de la TVA.

Ce n’était pas tout. Au cours de lI'année 2012 s’ont ajoutés évidemment de
nouveaux arrétés, circulaires et notes ministérielles, mais aussi des documents
internes au ministere des finances, prenant la forme de ce que le droit de I'Union
européenne appelle « des accords interinstitutionnels » et qui sont venus gérer
empiriquement une difficile question du régime TVA : le fonctionnement concret
du remboursement des crédits d’amont en cas de base d’imputation insuffisante

en aval.

On a vu en effet deux directions du ministéere, la DGI et la DGDA, conclure
« des accords » pour unifier leur position sur le traitement comptable du
recouvrement de la TVA et sur le fonctionnement d’'un compte assurant le

remboursement des crédits TVA aux entreprises.

L’observation est intéressante, car elle vient illustrer qu’a c6té des sources
formelles classiques du droit fiscal, dont évidemment la loi, ici sous forme
d’'ordonnance, il existe aussi de « petites » sources étatiques du droit>?.
Entendues comme des « actes non contraignants émanant des autorités de
I'Etat », ces petites sources, certes imparfaites et opaques, participent tout de
méme a la fabrique du droit et ont un effet juridique. Elles ne sont ni la loi, ni les
réglements, ni méme des circulaires, mais elles se sont révélées indispensables

sur le probleme aigu du remboursement de la TVA.

représentant un total de 2000 pages...En 2009, 16 lois et 2 ordonnances comportant
des régles fiscales sont entrées en vigueur, 64 décrets et arrétés ont été publiés, ainsi
gue 178 instructions. Soit donc, pour une loi ou ordonnance, presque 10 instructions ».
%2 Gerry — Verniéres Stephane, Les « petites » sources du droit. A propos des
sources étatiques non contraignantes, Economica, 2012, pages 467 et suivantes.
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Autant dire alors que I'ordonnancement juridigue de la TVA congolaise, au
sens holistique du maitre de I'école de Naples®™3® a fini par avoir, de
tatonnements en empirisme, une spécificité (Titre 1lI), sous les empreintes

toutefois des influences juridiques et politiques multiples (Titre I).

%3 Amatucci Andrea, El ordonamiento juridico de la hacienda publica, Temis, Bogota,
2008.
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TITRE |
L’'INSPIRATION DU REGIME DE LA TVA
DE LA REPUBLIQUE DEMOCRATIQUE DU CONGO

Depuis 2001, le Département des finances publiques du FMI, le FAD, inspire
et soutient le projet TVA de la RDC, avec la modernisation de I'administration
fiscale qui en est la condition préalable. Des missions ont été egalement
organisées par AFRITAC centre depuis la création de ce relai régional du FMI
en janvier 2007. Enfin, des experts de longue durée ont été détachés aupres
des autorités pour la mise en place de la DGE et du CDI de Kinshasa.

Pour les textes TVA, le FAD a participé étroitement a leur élaboration, comme

on vient de le voir dans le détail.

D’autres bailleurs ont assisté les administrations fiscales et douaniéres pour
mettre en place la TVA. A commencer par la France présente directement et
indirectement, dans la cabinet du ministre, chez les formateurs et au travers des

dirigeants fiscaux issus des filieres frangaises de formation fiscale.

Sans cette participation écrit d’ailleurs le FMI, dans son rapport de janvier
2011, a la quelle se sont ajoutées celle de I'Union européenne, de la
coopération Belge, de la Banque mondiale et de la BAD, « il n’aurait pas été
possible d’introduire la TVA en RDC au 1°" janvier 2012 »**,

Mais des lors, tant d’experts et d’institutions sont intervenus, nationaux et
internationaux, de France, d’Europe ou de Washington, que forcément en final
les textes adoptés portent I'empreinte de la diversité des sources et des

inspirations.

II'y a dailleurs des mécanismes qui conduisent a l'inspiration et des

modéles fiscaux qui inspirent .Les premiers reposent pour I'essentiel sur la

%4 Rapport op.cit., p. 25, § 68.
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reproduction ou l'adaptation. Ils se raménent a du mimétisme observable en
tous lieux et a toutes les époques, ce qui explique l'unité de fond des systemes

fiscaux sous les apparences du foisonnement (Chapitre I).

Les modeles qui ont servi de référence ont varié dans le temps et selon les
impots. Par exemple pour I'impdt sur le revenu, I'lncome tax britannique , apparu
des la fin de XVllleme siecle , pour faire face au blocus continental de la Grande
Bretagne , décidé par Bonaparte, sera, avec 'Einkommensteuer Prussien , le

modéle des impdts sur le revenu dans le monde*®

. Pour la TVA, le modéle
adopté, par la RDC notamment, sera celui de la France qui I'a inventé

(Chapitre 1I).

%5 Sur I'histoire de I'imp6t sur le revenu, cf. JC Martinez, L'impdt sur le revenu en
guestion, Litec, Paris, 1998 ; Droit fiscal contemporain, tome 1 , Litec , 1985. Comité
pour I'histoire économique et financiére de la France, L'imp6t en France aux XIXeme et
XXéme siecles, Ministére de I'Economie , des Finances, Paris 2006. Nicolas
Delalande, La réforme fiscale et I'invention des classes moyennes, I'exemple de la
création de I'impdt sur le revenu, in Philippe Bezes et Alexandre Siné, Gouverner par
les finances pubiques, Les presses de Sciences Po, 2011, pages 115 a 148. Seligman
Edwin, The income tax, a study of the history, theory and practice of income taxation
at home an abroad, New York Macmillan 1911.
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CHAPITRE |
LE MECANISME D’'INSPIRATION :
LE MIMETISME FISCAL PRATIQUE

76- C’est le professeur Martinez qui a introduit dans la science fiscale le concept
de mimétisme, comme un « concept nomade »**° | venu d’autres sciences. Le
biomimétisme copie ainsi la nature, avec ses ailes d'oiseaux, ses sonars des
chauves—souris, ses climatisations des termitieres ou ses pattes des |ézards
Gecko, pour inventer des nouvelles techniques. Les Iégislateurs du monde font
pareil. Et le droit fiscal en donne des exemples a foison. La reproduction, en
tous pays, a la fin du XIXeme siecle et au début du XXéme, de la technique des
impOts progressifs en est un des plus manifestes. La TVA en est un autre. Elle a
gagné 153 pays du monde, dont maintenant la RDC, par mimétisme, en une

sorte de législation analogique®’.

Cette mécanique mimétique, en action depuis toujours dans les politiques
fiscales (Section 1), au double sens d’ailleurs a la fois de simple reproduction
technique par imitation et de forte reproduction sociale par « désir mimétique »,
s’est retrouvée en action dans le processus d’introduction de la TVA en RDC
(Section 2).

SECTION 1
PRESENTATION DE LA MECANIQUE MIMETIQUE EN FISCALITE

On peut parler avec le professeur Eric Agostini de « migrations de systéemes

juridiques » faites d’exportations et d’importations de droit®®, de » réception

% |sabelle Stenger, et autres, D’une science a l'autre. Des concepts nomades, Ed.
Seuil, 1987 ; Christin Olivier et autres, Dictionnaire des concepts nhomades en sciences
humaines, Métailié , 2010.

%7 Sur l'analogie dans Iinvention, Marie José Durand —Richard et autres, L'analogie
dans la démarche scientifique . Perspective historique , ed .L'Harmattan, Paris 2008.
%8 Eric Agostini, Droit comparé, 1988, Paris, PUF p.245 et suivante.
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des droits étrangers « 3*°

360

ou de «legal transplants » avec le romaniste

américain Alan Watson®>", le droit voyage, quoiqu’en pense le professeur Pierre

361

Legrand et son « rules cannot travel »*~. Il y a une mondialisation du droit et la

TVA est 'exemple parfait de ce «jus commune » fiscal®®

, permis par le
mimétisme sous l'effet de puissants facteurs historiqgues (8 1) qui lui donnent

une grande ampleur (8§ 2).

§ 1. Les facteurs du mimétisme fiscal

Méme si dans I'Esprit des lois Montesquieu pouvait dire que «les lois
doivent étre tellement propres aux peuples pour lesquels elles ont été faites
gue c’est un tres grand hasard si celles d’une nation peuvent convenir a une
autre », les imp0ts s’exportent planétairement et les régimes fiscaux s’imitent
de pays en pays , sous l'effet de [I'histoire, de la géographie et des
conditionnements économiques. Sans parler de la contrainte juridique,
lorsqu’elle exige des Etats le rapprochement de leurs Iégislations, sous le nom

d’harmonisation fiscale ou pour le moins leur coordination®®.

Autrement dit, il y a des facteurs, en termes marxistes, infrastructurels au

mimeétisme (A) et des facteurs supra structurels ou juridiques (B).

A. Les facteurs infra structurels du mimétisme

Tout ce qui fait le terreau sur lequel poussent les végétations juridiques fait aussi

le mimétisme. Puisque forcément, des terres semblables, par I' histoire (1°) et

¥9Tadashi Takizawa, La réception des droits étrangers et la langue, in Mélanges Xavier
Blanc -Jouvan, Société de législation comparée, Paris 2005 ? p. 179 et suivantes.

%0 Alan Watson , Legal transplants. An Approach to comparative law, 1974, Athens —
London, University of Georgia, 1993.

%1 Legrand Pierre, The impossibility of legal transplants », Maastricht Journal of
european and comparative law, 1974, 4, P ;111 et suivantes.

%2 Sur ce jus commune, cf. Halpérin Jean — Louis, Profils des mondialistions du droit,
Dalloz 2009 p. 79 et suivantes

%3 sur I'harmonisation fiscale, cf. Alexandre Maitrot de la Motte, Droit fiscal de
I'Union européenne, Editions Bruylant, 2012,
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I'économie ( 2°) , vont donner des systémes fiscaux et des pratiques fiscales

comparables.

1°) Le mimétisme fiscal historique

Il 'y a euune AEF et une AOF que dessinaient dans les écoles francaises les
cartes Vidal de la Blache. 1l n'est pas alors étonnant que 50 ans apres des
systemes fiscaux africains retrouvent les tracés des mémes cartes. C’est en
effet I'histoire qui fait les deux Afriques fiscales : la frangaise qui connait par
exemple encore la vieille patente de la France du XIX eme siécle et les codes

fiscaux et I'anglaise réticente a la codification fiscale.

La juriste soudanaise , Akasha Amal , avait pu ainsi consacrer une premiére thése
a l'intégration fiscale des pays de I' Afriqgue de I' Est , avant , dans une deuxieme
thése , de montrer les conditionnements historigues des systemes d'impots de
I'Afrique fiscale®®*. C’est que I'histoire a créé des réseaux administratifs, linguistiques

et humains a partir desquels circule une information fiscale commune.

On I'a bien vu pour la TVA congolaise. L’inspiration des textes et la formation de
hommes sont venus de France. Soit directement, soit par pays relais interposés,

Bénin, Gabon ou Cameroun.

A ce fagconnage par I'histoire s’est ajouté le modelage par I'économie.
2°) Le mimeétisme fiscal économique

Un pays a les impéts que lui donne son économie®®. La France agricole de 1789
S’était ainsi dotée de contributions fonciéres, comme l'industrialisation progressive
de 'Europe y avait fait apparaitre une imposition des BIC au tournant du XIX eme
et du XXéeme siécle.

%4 Akasha Amal, L’ Afrique fiscale, Thése Montpellier, 1983.
%5 Sur cette analyse marxiste, cf. Lucien Salleles, L‘imp6t & I'époque du capitalisme
monopoliste d ‘Etat, 1965. Editions sociales.
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Tous les pays vont a cette époque la a I'nmposition des revenus parce que leur
economie les y amene. De méme, lorsque des pays veulent , au nom de l'idéologie
décentralisatrice , se doter d'imp6ts locaux , alors que les assiettes économiques
n’existent pas pour cette autonomie fiscale territoriale, on voit partout apparaitre les
mémes outils pour faire vivre cette fiction d'une fiscalité locale. Ce sont alors les
dotations, les péréquations, voire les centimes additionnels qui se retrouvent en

nombre de pays. La France par exemple.

Le régime des TVA africaines vient confirmer. Comme il n’y a pas bien souvent de
transactions suffisantes pour avoir une assiette imposable a la TVA, on a vu en
tous pays apparaitre des seuils d'imposition, 80 000 dollars de chiffre d’affaires par
exemple en RDC. L'économie a contraint le droit en imposant la réalité d'une

assiette.

Comme le réalisme économique donne, de Brazzaville a Alger ou de Kinshasa a

Yaoundé, les mémes exonérations de TVA au profit des pétroliers.

Ces conditionnements historiques, économiques, comme dailleurs aussi
sociologiques et anthropologiques, modélent les systémes fiscaux que des raisons

juridiques obligent aussi a se rapprocher.

B. Les facteurs supra structurels du mimétisme fiscal

77- Les droits s’alignent quasi naturellement de pays a pays , quand ils doivent
répondre aux mémes défis. Par exemple, I'existence partout de collectivités
territoriales riches cotbyant des collectivités pauvres, donnent en tout systeme

la technique de la péréquation fiscale, égalisant les situations.

C’était I'intuition des peres fondateurs du droit comparé au début du XXéme
siécle. L'identité des missions ou des fonctions a remplir, améne tous les

législateurs a retrouver les mémes techniques juridiques.

234



MATENDA KYELU Athanase | L’Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

Mais a cOté de cette mécanique fonctionnelle reproductrice de solutions
juridigues semblables, joue une mécanique institutionnelle. C’est celle des
unions douaniéres. En supprimant les frontieres et en ayant pour objectif la libre
circulation des hommes, des marchandises et des capitaux, ces unions exigent
evidemment des systéemes fiscaux comparables. L’'Union européenne en amene
le contre exemple. Faute d’avoir intégré ses législations fiscales, elle permet a
I'lrlande ou aux Etats de I'Europe de I'Est de jouer de ces asymétries fiscales

en un dumping dévastateur.

Il est d’ailleurs révélateur que la motivation officielle du passage a la TVA a
été en RDC la contrainte et de I' OHADA et de I'union économique de la corne
de I'Afrique.

Sous l'effet de ces multiples facteurs d’alignement, on peut comprendre que le

mimeétisme ait une grande ampleur.

82. L’ampleur du mimétisme fiscal

Les exemples de mimeétisme sont innombrables dans une planéte qui est
devenu un village fiscal ou partout se retrouvent, comme |'église, la mairie et
I’école de l'urbanisme traditionnel d’un village francais, un impot sur le revenu,

un impot sur les sociétés et bien sar la TVA.

Mais le mimétisme est plus profond qu’un simple rapprochement des impots
et des techniques. La scientifique colombienne Norma Caballero a montré et
démontré, dans son « opéra fiscal », comme disent les italiens pour désigner
une ceuvre, que le mimétisme a gagné les codes fiscaux eux mémes (A). Avec

pour conséquence la création de grandes familles fiscales (B).
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A. Un exemple de mimétisme de grande ampleur: I’élaboration
mimeétique

3653 montré

78- Norma Caballero étudiant les codes des impdsts en droit comparé
comment depuis la RAO, la Reichabgabenordnung du 13 décembre 1919,
premier code allemand et premier code fiscal de la planete , quelques codes

ont servi de modéle et se sont dupliqués.

La RAO de 1924 a ainsi inspiré les tous premiers codes latino américains,
dont celui du Mexique de 1938, jusqu’a nombre de codes ou de projets de

codes, comme celui de la Chine en 2008.

Un modele de code fiscal de Harvard s’est retrouvé aussi dans différentes
codes de pays d ‘Asie centrale de I'ex CEI, comme le CGI francais de 1950 a

ainsi inspiré nombre de codes des impo6ts de I’Afrique de I'Ouest.

Plus profondément, 'immense recherche de Norma Caballero permet de voir ,
au travers de la comparaison de 72 codes fiscaux, combien les deux structures

des deux familles de codes existant sur la planéte, « codes statut » et « codes

calcul »*®’, se ressemblent et combien aussi les matiéres codifiées sont

comparables, ne serait ce que parce qu'une grammaire fiscale universelle

agence les différentes « langues fiscales » de la planéte des impots®®,

36 Caballero Norma, Les codes des impdts en droit comparé, L' Harmattan, Paris,
2010.

%7 C’est la summa divisio découverte par I'ouvrage de Norma Caballero : « Les codes
calcul », type CGI francais ou IRC des USA, permettent de calculer I'impdt . Les
« codes statut » , eux , comme les codes espagnols , portugais ou latino américains se
contentent de donner les droits et obligations des deux sujets du rapport juridique
d’'impot.

38 c'est un des apports le plus précieux a la science fiscale fondamentale de I'ouvrage
de Caballero Norma que d’avoir permis la transmission écrite du séminaire de
linguistiques et d’anthropologies fiscales comparées du professeur J C Martinez , qui
25 ans durant , de 1984 a 2009, a décortiqué a Paris Il les « structures élémentaires
de la parenté » entre les différents systémes fiscaux et les différentes langues
vernaculaires de I'imp6t.
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C’est au fond la conséquence fondamentale du mimétisme généralisé en
fiscalité : rapprocher les systémes fiscaux en créant de grandes familles

fiscales.

B. Les conséquences du mimeétisme généralisé : I'existence de

grandes familles fiscales

Comme il y a en droit civil des familles juridiques, il y a en droit fiscal aussi
un regroupement en familles des systémes fiscaux. Le Professeur JC Martinez
avait déja parlé ainsi, dés la décennie 80, des grandes végétations fiscales de la
planéte, en distinguant, du sud au nord, les végétations fiscales équato-
tropicales, la flore fiscale du désert, la végétation des impots méditerranéens,
les flores fiscales des pays tempérés, celles des pays nordiqgues ou
scandinaves et, a une époque ou le bloc de I' Est ne s’était pas disloqué, la
flore des impOts de la toundra, avec leur cédularité exacerbée et I'importance

extréme des prélévements indirects.*°

Une classification plus traditionnelle a été proposée aussi par un agent du
FMI, le Hongrois Victor Thuronyi®’®. On pourrait aussi voir de grandes familles
de TVA imp6t sur lequel la mécanique mimétique a entrainé une duplication

planétaire, dontla RDC offre précisément le plus récent exemple.

SECTION 2
L’ACTION DE LA MECANIQUE MIMETIQUE SUR LA TVA
CONGOLAISE

79- Diffusée sur les grands continents de I'Asie a ’Amérique et I'Afrique, la

TVA aux multiples législations se regroupe aussi en grandes familles.

39 JC Martinez, Droit fiscal contemporain, tome 1, Litec 1985.
370 sur Victor Thuronyi, cf. Caballero Norma, op. cit page119 . Pour cette classification
Victor Thuronyi, Comparative tax law, éd Kluwer, La Haye , 2003.
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On connait ce concept de familles juridiques élaboré par les comparatistes
pour classer les grands systémes juridiques du monde®* dont la famille
romaniste. Par exemple, sur la base d’'un double critere, de technique juridique

et idéologique, le professeur francais René David®"

proposait en 1950 cinq
grandes familles de droit: occidentale, socialiste, islamique, hindoue et
chinoise, avant d’en venir a trois familles principales avec la romano-civiliste,
la russe et la famille common law. D’autres, proposent une classification en six
grandes familles, romaniste, germanique, anglo-américaine, nordique, extréme
orientale et religieuse, pendant que le comparatiste britannique Paul Glenn, sur
la base des traditions, en voit jusqu’a sept: Chtonique, talmudique, civiliste,

islamique , common law, hindoue et asiatique.®"

Méme si cet outil a été critiqué®™*, pour sa profusion des classifications, pour
leur partialité euro centrées et pour leur caractere partiel, puisque pour
I'essentiel elles émanent de privatiste, il est encore et toujours opérationnel.
Ces classifications en familles de droit ont une utilité pédagogique. Elles
permettent de se repérer dans le maquis des législations , spécialement fiscales,
et offrent un langage commun a tous les juristes, permettant de mieux repérer

les constantes et les différences entre les systemes fiscaux.

La juriste Colombienne Norma Caballero lui a ainsi donné en 2010 une
nouvelle vie, en l'utilisant pour classer la multitude des codes fiscaux de la
planéte en quelques grandes familles.?”® Dont la lumineuse distinction binaire

en « codes calcul », d’'une part, compilant du droit fiscal spécial , comme le CGI

%! René David, JAUFFRET-SPINOSI Camille, Les grands systémes de droit
contemporains, 11°™° éd., éd. Dalloz, Paris, 2002.

372 Sur les familles de systémes proposées par René David, cf. Antonio Gambaro ,
Rodolfo Sacco, Louis Vogel, Traité de droit comparé, Le droit de I'occident et d'ailleurs,
LGDJ, 2011.p.11 et suivantes

373 paul Glenn, Legal traditions of the World, Oxford University Press, 2004. Arminjon,
Nolde et Wolff, Traité de droit comparé, Paris, LGDJ, 1950, 3 tomes.

374 sur les critiques du concept de familles juridiques cf. J. F. Gerkens, Droit comparé,
Ed Larcier, Liége, 2007 ; FLAUSS-DIEM Jacqueline, Querelles de famille(s) chez les
comparatistes, in Mélanges Jean-Pierre Sortais, éd. Bruylant, Bruxelles, 2002 ; WALD
Arnold, Doit-on repenser « Les familles juridiques » ? in Mélanges Xavier BALANC-
JOUVAN, p. 187 et; Eric Carpano, Emmanuelle Mazuyer, Les grands systémes
juridiques étrangers ? Gualino éditeur, 2009, p.20 a 22.

37> Norma Caballero, thése op.cit , tome 2 p.

238



MATENDA KYELU Athanase | L’Introduction de la TVA en RDC | Juillet 2013

francais , le Code de la RDC ou tous les codes africains et d’autre part les
« codes statut », consacrés au seul droit fiscal général. Comme le premier de
tous les codes de I'histoire fiscale, le code allemand de 1919 ou RAO®*", avec sa
descendance de la Ley General Tributaria espagnole, de 1963-2003 et des

codes Latino-américains "’

I en va de méme pour la TVA. Des familles de TVA existent en effet dans le
monde. Ainsi, les pays de 'OCDE en connaissent deux principales.

La premiere, « tres répandue dans L'Union européenne, se caractérise par
une base étroite de biens et de services imposés a un taux standard et par
toute une gamme de biens et services imposés a des taux réduits. La directive
européenne sur la TVA permet aux Etats membres de I'UE d’appliquer un taux
standard de 15% au minimum et deux taux réduits qui ne peuvent étre

inférieurs a 5%. » .

La deuxieme famille « que connaissent par exemple , I' Afrique du sud,
I’Australie, le Canada, La Corée du Sud, la Nouvelle Zélande ou Singapour,
I'assiette de la TVA , a taus standard , est bien plus large . En 1986 la Nouvelle
Zélande a introduit ainsi une taxe sur les biens et les services, goods and
services tax ou GST, qui est prélevée sur une large base mais a un taux
unique faible, avec quelques exceptions ou exonérations. De ce fait les
recettes de TVA effectivement percues par la Nouvelle Zélande sont tres
proches des recettes qui seraient percues dans un systeme idéal ou la TVA

serait appliguée a un taux standaard a la consommation finale totale

Les pays en voie de développement semblent eux aussi avoir adopté ces

systéemes a taux unique. Sur les 21 pays africains ayant mis en place une TVA

86 RAO ou Reichsabgabenordung. Sur cette summa divisio découverte par Norma

Caballero, cf.sa thése op.cit ,tome 1 §

377 Sur ce point outre I'ceuvre clef de Norma Caballero , cf. aussi , & sa suite, Renaud
Bourget, La science juridique et le droit financier et fiscal, étude historique et
compartive du développement de la science juridique et fiscale , fin XIXe et XXe
siécles, Dalloz 2012, pages 649 et suivantes pour La RAO créant la famille des
« codes statut » qui se développera , a partir du Mexique , a toute I' Amérique latine ,
en « une panspermie juridique », selon la lumineuse expression de Norma Caballero .
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entre 1990 et 1999, 14 ont opté pour un taux unique, de méme que 8 des 9
pays africains qui sont passés a la TVA depuis 2012. L’Afrique du sud, qui a

instauré la TVA en 1991 en est un exemple®”®

, tout comme la RDC.

C’est dire que pour discerner les familles de TVA il y a des indicateurs ou
des marqueurs dont le taux et 'ampleur de I'assiette sont les plus significatifs.
En d’autres termes, a partir d’'un certain nombre de marqueurs, comme le taux,
I'existence de seuils d’'assujettissement, les types d’exonérations ou les
technigues de remboursements des créedits de TVA d’amont (8 1), on peut
discerner en résultat un certain nombre de familles de TVA en Afrique, (8 2),

par exemple la famille dominante de la TVA mono taux.

81. Les instruments pour la recherche de parenté: les cing marqueurs

géneétiques des familles TVA.

Comme tous les imp6ots, la TVA n’échappe pas a la focalisation sur son taux.
Le plus souvent sur son montant marginal qui attire I'attention, mais aussi sur la
structure de ses taux, selon qu’il s’agit d’'une TVA a taux unique ou a taux

multiples,

C’est evidemment le taux d'un impOt qui marque prima facie. Par exemple
en Europe, pour I'imp0t sur les sociétés, le taux de 12, 5% pour I'lrlande et
celui de 33, 3 % pour la France, attirent d’emblée I'attention. On voit des 4 pays
au dessus de 30% ou dans cette zone, avec I'Allemagne a 29, 5% et apres
I'Espagne, I'ltalie et la France s’échelonnant de 30%, 31, 4% et 33 ? 3 %°"°.

Le taux (D) est donc avec le champ d’application (A) un des indicateurs clefs
d'un régime de TVA. Mais il en est trois autres, avec le critére

d’assujettissement, a partir d’'un seuil ou en fonction d'une profession (B),

378 Jeffreys Owen, Piet Battiau , Alain Charlet, op.cit, p.39.

79 Dominique Berlin, Politique fiscale, Ed de I'université de Bruxelles, 2012, Tome 1 p.
18 pour les taux de I'IS en 2008 ; Les Echos, p 3, 4 juillet 2012, pour les taux IS en
2012.
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I’existence ou non d’un droit d’option (C), le régime enfin du remboursement des

crédits de TVA (E). Sans parler du fait générateur ou de I'exigibilité.

A. Le marqueur champ d’application : universel ou restreint ?

80- Le probleme du champ d’application est capital pour la TVA C’est en effet la
gue se joue la neutralité économique de cet impot. La limitation en effet du
champ d’application de la TVA a certains biens ou certaines activités seulement
est a l'origine de conséquences en cascade et entraine un handicap pour la
compeétitivité des entreprises faisant appel a des intrants (biens ou services) non
assujettis*®. Méme si au pays qui a inventé la TVA, un secteur aussi important
gue la banque est exonéré, avec en remplacement il est vrai qu’'une taxe sur les
salaires progressives qui semble rapporter plus que ce que rapporterait la
TVA®L,

Pour pallier les distorsions relevées, un élargissement aussi grand que
possible du champ d’application de la TVA est censé renforcer la compétitivité

economique des activités assujetties. A deux conditions.

Le premiére est d'autoriser la déduction de la TVA pesant sur I'ensemble
des consommations intermédiaires des entreprises et celle pesant sur les biens
d’équipements. Cette mesure, souvent peu codteuse en termes de recettes
budgétaires en raison des exonérations de TVA dont bénéficient souvent les

biens d’équipements, permet de réduire les iniquités entre investisseurs.

%0 M.Lauré (juin ), Introduction a la réforme fiscale, Institut du commerce et de la
consommation,1987 p.80. M.Laure (février ) « Quelle T.V.A. le 1* janvier 1993 ? »,
Institut du commerce et de la consommation 1988, p.215.

%1 Conseil des prélévements obligatoires, Rapport janvier 2013.
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La seconde est déliminer la regle du butoir qui n’autorise pas le
remboursement des crédits de TVA et seulement leur imputation sur des
montants de TVA supportés ultérieurement®®. Cette régle pénalise les
exportateurs ou les entreprises qui procedent a des investissements. Pour
Chambas Gérard (2004), un des grands avantages de la TVA estqu’il est
possible, tout en [l'adaptant au contexte particulier d'économies
en développement, d’en conserver les propriétés de neutralité économique
en recouvrant des recettes fiscales importantes. Bien que prélevements
s'effectuent aux différents stades de production ou de commercialisation, le
meécanisme de la TVA permet une déduction systématique des taxes supportées

par les consommateurs intermédiaires>.

Avec le mécanisme d'imputation des TVA en amont, dans la mesure ou les
fournisseurs d’'une entreprise sont assujettis, aucun des codts de
production n'est grevé de TVA, l'incidence de la TVA est alors intégralement

reportée en aval sur le consommateur.

Sur la base de ce critere du champ d’application, s’observe une premiere
famille : la famille a TVA universelle. Jusqu’au secteur du commerce de détail,
son champ d’application laisse échapper peu d’activités sur biens et services.
Toute activité économique est frappée par cet impot sur la dépense. C’est la
TVA francaise apres les différentes réformes post 1968 et c’est la TVA tel que
I'a toujours voulu Maurice Lauré pour eviter les distorsions de la mécanique

naturelle de fixation des prix 3.

Une autre famille regroupe les pays a assujettissement partiel. Avec toute la
gamme, depuis la non imposition du secteur de détail, ce qui est la constante

pour I’Afrique, jusqu’a différentes exonérations.

%2 D.Darmon, P. L’Hardy (1989), op.cit.

33 G.Gilbert (1988), Les effets de la T.V.A. en France. Eléments de synthése,
CREFAUR, série économie financiére locale, 1988, p.88.

%4 Sur ce point essentiel de ma pensée de Maurice Lauré, cf. Maurice Lauré, Science
fiscale, PUF, Paris, 1993; Maurice Lauré, Christian Louit, Les imp6ts gaspilleurs, PUF,
Paris, 2001.
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Dans ce cas, les exonérations introduisent un autre marqueur des TVA. Il y a
en effet des listes d’exonérations dont la longueur et la composition contribuent

a caracteériser dialectiguement les différentes TVA.

En effet, pour les techniciens de’ la politique fiscale, une longue liste
d’exonération est un mauvais signe économique. C’est le risque de rémanences
dans les circuits économiques, amenant des distorsions et des gaspillages. Le
circuit économique, comme un mauvais métal, cesse d’étre fiscalement supra

conducteur et gaspille de I'énergie.

Mais inversement, pour I'opinion publique ou pour la vision clientéliste de la
fiscalité, les exonérations signent la justice sociale. Tout simplement, parce qu’il
y a un trés ancien sinon archaigue conditionnement , aux origines analysées et
révélées par le professeur JC Martinez, qui voit dans la fiscalité indirecte en
général et la TVA en particulier, 'imp6t de I'injustice sociale®®. Dés lors, plus la
liste des exonérations fiscales est courte et plus le systeme TVA considérée
serait injuste. Il est révélateur a cet égard qu’étudiant les exonérations au Mali,
le Comité pour I'Annulation de la Dette du Tiers Monde (CADTM) écrive en
2010 «le Mali limite les exemptions de TVA. Mesures profondément

inégalitaires s’il en est ».

L’exonération peut, il est vrai aussi, étre un moindre mal. Un Etat peut s’y
résigner pour tarir une fraude au remboursement de la TVA. Ainsi la TVA
frappant en Europe les quotas de pollution, au CO2 traités comme une matiéere
premiére assujetti sable avait entrainé une fraude immense dépassant les 100

milliards d’euros. En 2009 pour y mettre fin en France, les transactions

35 Sur les origines historiques de cette équation « impdt indirect = injustice sociale »,
cf. J C Martinez, Lettre ouverte au contribuable, Albin Michell1985 ; Droit fiscal
contemporain, Litec 1987, Tome 1. Aussi la thése Gérard, La fiscalité indirecte, thése
Paris Il, 2 volumes .
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boursiéres des quotas de CO2 ont été exonérées®®.

C’est dire gu’il peut y avoir différentes lectures des exonérations

Etudiées pour six pays africains par exemple, ces listes d’exonérations

révelent des similitudes. On voit en effet ces exonérations se ventiler en

guelques grandes catégories. On exonére ainsi pour les sept raisons les plus

fréquentes suivantes :

Raisons sociales , avec des produits alimentaires exonérees, comme la farine en
RDC, pour 6 mois de janvier a juillet 2012- Au Maroc par exemple, le souci social
a conduit a exonérer plusieurs activités et produits tels que l'agriculture, les
produits de premiére nécessitée, I'édition, le cinéma . Il en est de méme des
commercants dont le chiffre d’affaires annuel n’excede pas 2 millions de dirhams
et des autres professions dont le chiffre d’affaires reste inférieur a 180.000 DH
par an. Certains intrants agricoles et ceux utilisés par la péche sont également
exonérés de la TVA. Cette exonération s’applique aussi a la construction de
logements économiques dont la superficie est inférieure a 100 m? et dont la

valeur est inférieure a 200.000 DH.

Ces observations sont en partie valable pour la RDC ou »exceptées les
exploitations utilisant des moyens de production modernes qui sont assujetties, y
compris a la fiscalité directe sur le revenu, le monde rural a cessé de contribuer

directement aux recettes fiscales. »°¢.

Raisons de souveraineté, au profit des ambassades et du monde diplomatique.

36 Aline Robert, Carbonne connexion, TVA, le casse du siécle, Max Milo éditeur, Paris
2012, p.13.

%7 Godé Mpoy Kadima, La rationalisation du systéme fiscal et douanier comme
mécanisme relanceur de I’économie, op. cit., Kinshsasa, 2011,p.271
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Mais le regime DRC, sous recommandation du FMI, restreint ces exonérations.

» Raisons humanitaires pour les ONG

» Raisons humaines en RDC par exemple, pour les objets funéraires, avec encore

en 2012 I'exonération de « I'importation et la vente de cercueils »**

» Raisons politiques, lorsque les pétroliers obtiennent en RDC I'exonération au
prétexte de contrats anciens qui les exonéraient déja de I'lCA ou impot sur le

chiffre d’affaires. On retrouve des solutions comparables en Guinée.

» Raisons économiques, lorsque les biens agricoles sont exonérés, en parties ou

totalement au Maroc par exemple et pas a Madagascar depuis 2004.

La méme observation vaut pour des exonérations de TVA dans le secteur minier,
en Algérie, au Niger, au Burkina Fasso ou au Séneégal, pour les activités par

exemple de recherches. La finalité est le classique interventionnisme fiscal®®.

o Raisons culturelles pour certains biens

D’un pays a l'autre la longueur des listes peut varier et les techniques aussi,
puisqu’il peut y avoir, comme au Maroc, des exonérations avec droits de

déductions et d’autres sans droits.

On donne ci, dans le tableau contre, un panorama monographique
d’exonérations dans six pays, nord et subsaharien, de I'Algérie a la RDC, en

passant par le Gabon.

38 Article 15, alinéa 13 de I'ordonnance loi modifiant en 2012 I'ordonnance du 20 aodt
2010.

39 Samia Hamdi, La TVA miniére en Afrique, rapport aux XVIllémes universités fiscales
de printemps, Oujda, 2012.
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Tableau No. 9

Les exonérations TVA en Algérie, Cameroun et Mali

Algérie

Cameroun

Mali

Raisons sociales

* Les opérations effectuées
par les ceuvres ayant pour
but I'organisation de
restaurants pour servir des
repas gratuits ou a bon
marché réserves aux
nécessiteux et aux étudiants
a condition que I'exploitation
de ces restaurants ne donne
lieu a aucun bénéfice.

* Les opérations de crédits
bancaires accordés aux
ménages pour I'acquisition
ou la  construction de
logements individuels.

* Les affaires faites par les
personnes dont le chiffre
d’affaires global est inférieur
ou égal a 100.000 DA.

* Produits pharmaceutiques
figurant dans la
nomenclature nationale du
médicament.

* Les biens de premiére
nécessité notamment : les
pesticides, les engrais et leurs
intrants, ainsi que les autres
intrants agricoles, de I'élevage.

* Les ventes effectuées par les
groupements et associations
de handicapés pour I’'ensemble
de leurs productions.

* Les honoraires de
transmission de sang humain.

Raisons de souveraineté

* Les opérations ayant pour
objet exclusif la réalisation
de monuments aux martyrs
de la révolution de libération
nationale ou a la gloire de
I’Armée de Libération
Nationale.

*Prestations relatives aux
télécommunications, a I'eau,
au gaz et a I'électricité et de
location de locaux meublés
ou non, réalisées pour le
compte des missions
diplomatiques ou consulaires
accréditées en Algérie ou de
leurs agents diplomatiques
ou consulaires.

* Les frais de réception et de
cérémonies engagés par les
missions diplomatiques a
I'occasion de la célébration
de leurs fétes nationales.

* les biens et services destinés a
I'usage officiel des missions
diplomatiques ou consulaires
étrangeres et des organisations
internationales.

* Sous réserve de réciprocité,
d'accord de siége et de quotas
fixés par les autorités
camerounaises, les biens et
services destinés a l'usage
officiel des missions
diplomatiques ou consulaires
étrangeres et des organisations
internationales.

* les ventes et cessions
effectuées par [I'Etat, les
collectivités  territoriales et
leurs établissements publics
n‘ayant pas le caractere
industriel ou commercial.
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Raisons humanitaires

* Les fauteuils roulants et
véhicules similaires  pour
invalides méme avec moteur
ou autres mécanismes de
propulsion.

*Les marchandises
expédiées, a titre de dons,
au Croissant Rouge Algérien
et aux associations ou
ceuvres a caractere
humanitaire, lorsqu’elles sont
destinées a étre distribuées
gratuitement a des sinistrés,
a des nécessiteux ou autres
catégories de personnes
dignes d’étre secourue.

* Les contrats d'assurances
relatifs aux risques de
calamités naturelles.

* des fauteuils roulants et autres
véhicules pour invalides.

* |les fournitures de repas et de
boissons non alcoolisées dans
les établissements hospitaliers
et les cantines scolaires et
universitaires.

* les prestations de toute
nature effectuées par les
groupements ou associations
des handicapés.

* les prestations faites par les
pompes funebres et les
transports de corps.

Tableau No. 10
Les exonérations TVA au Maroc, RDC et Tunisie

Maroc

RDC

Tunisie

-produits  alimentaires de

- Importation des biens recueillis

-Fauteuils et véhicules similaires

premiére nécessité (lait, par voie de succession par une pour invalides avec moteur ou
sucre brut, le pain, le personne, ayant, a la date du autres mécanismes de
COUSCOUS...). décés du de cujus, sa résidence propulsion.
1) - les ventes et prestations principale en République articles et appareils pour
1] réalisées par les petits Démocratique du Congo, a fractures (attelles, goulttiéres),
© fabricants et petits condition que ces biens aient été prothéses dentaires, oculaires
o prestataires qui réalisent un affectés a l'usage personnel du ou autres appareils pour faciliter
8 CA inférieur ou égal a défunt. l'audition aux sourds et autres
500000 dh. - le transport des malades et des appareils a tenir a la main, a
2 Les opérations blessés par des moyens de porter sur les personnes ou a
o d’exploitation des douches transport spécialement équipés a implanter dans l'organisme afin
w publiques, de « hammam » ces fins. de compenser une déficience ou
© et fours traditionnels. - les opérations de crédit social ou une infirmité a I'exclusion des
o - Les opérations réalisées agricole  effectuées par les articles et appareils de
par les coopératives et caisses de crédit mutuel, les prothéses dentaires en métaux
les associations a but coopératives d'épargne et de précieux.
non lucratif reconnues crédit
d'utilités publigues.
- Les biens, marchandises, - Le transport aérien de Le services réalisés par les
O travaux et prestations de personnes ou de marchandises a cliniqgues, les polycliniques
© services destinés a étre destination ou en provenance de médicales et les établissements
< livrés a titre de don dans le I'étranger. publics de santé dans le cadre
@ cadre de la coopération les intéréts relatifs aux crédits de leur activité au profit des
o internationale aux bancaires a linvestissement, étrangers non résidents dont le
> gouvernements étrangers aux crédits-bails, aux crédits séjour en Tunisie, a la date de
g par le Maroc. agricoles et aux découverts leur admission auxdits
0 - Les ventes des ouvrages bancaires. établissements, n'‘excéde pas
D) en métaux précieux trois mois consécutifs ou six
© fabriqués au Maroc, les - les intéréts rémunérant les mois non consécutifs durant
%) ventes des timbres fiscaux, emprunts extérieurs. une année.
< émis par [|'Etat, et les
8 prestations réalisées par
T les sociétés ou compagnies
x d’assurances.
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Les appareillages spécialisés service de Les affaires effectuées par
8 destinés  exclusivement  aux prévention et de les ceuvres  reconnues
= handicapés et acquis par des lutte contre d'intérét  humanitaire et
@© associations reconnues d'utilité l'incendie. social agréées par décret.
= publique, ayant pour objet l'aide cercueils contenant L'importation, la fabrication
% et l'assistance aux personnes les dépouilles et la vente des appareils
= handicapées. mortelles et les destinés a l'usage des
= Les appareils destinés aux urnes funéraires handicapés physiques et
< handicapés et opérations de contenant des des appareils et filtres
) controle de la vue. cendres des d'hémodialyse.
g dépouilles
" incinérées, ainsi
S que les objets
o d’ornement qui les
accompagnent.
les produits de la péche non I'importation et I'exploitation des douches
transformés. I'acquisition des la vente de I'eau destinée a
Les produits et matériels destinés équipements, des I'agriculture.
o a usage agricole. matériels, des
< Les bateaux de tout tonnage réactifs et autres
> servant a la péche maritime. produits chimiques
g Les engins et filets de péche, les destinés
o rogues de morues et appats exclusivement a la
- destinés aux bateaux pécheurs. prospection, a
(] Les biens et marchandises I'exploration et a la
© destinés a étre livrés a titre de recherche miniére
2 don dans le cadre de la et pétroliere.
o coopération  internationale, a les ventes et les
)] I'Etat, aux collectivités locales, importations des
'© aux établissements publics et aux équipements
o associations reconnues d'utilité agricoles.
publique, par les gouvernements l'importation et la
étrangers ou par les vente de bateaux et
organisations internationales. filets de péche.
1.Les médicaments destinés au | 3.limportation et la | 6. L'enlevement et |'admission
traitement du diabéete, de I'asthme, livraison des organes des ordures dans les
les maladies cardio-vasculaires et et du sang humains décharges municipales, ainsi
le SIDA. par les institutions que leur transformation et
2.Les biens et marchandises médicales ou destruction réalisés par les
destinés a étre livrés a titre de don organismes agréeés collectivités locales ou pour
1) par les personnes physiques ou ainsi que l'importation leur compte.
8 mora}les marocaines ou étrangeres et les fournitures des
= a I'Etat, aux collectivités locales, prothéses.
= aux établissements publics et aux | 4.limportation et
c associations reconnues  d'utilité l'acquisition des
g publique s’occupant des conditions produits
" sociales et sanitaires des pharmaceutiques,
c personnes handicapées ou en intrants
o situation précaire. pharmaceutiques et
0 des matériels
© médicaux.
ad 5.les examens,

consultations, soins,
hospitalisation,
travaux d'analyse et
de biologie médicale
pour les humains.
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journaux, livres et publications,

publicité commerciale.

les droits d'entrée

toutes matieres, de

L’importation, la production

I'art statuaire ou de
la  sculpture et
assemblages.

. les recettes liées
aux visites des

monuments
historiques et
musées nationaux,
des parcs
zoologiques et
botanigues.

films cinématographiques dans une et la vente des produits
manifestation destinés a I'édition des livres
papier destiné a I'impression des culturelle. des journaux des
journaux et autres publications les ventes périodiques et des
périodiques. d'ceuvres d'art publications et dépliants de
originales par propagande touristique.
Les publications de propagandes, l'artiste créateur. 'importation, la fabrication et
%) tels que guides, dépliants, méme ceuvres d'art la vente du papier journal.
o illustrées, qui ont pour objet originales : importation, I'impression et
O essentiel d'amener le public a tableaux, peintures, la vente des timbres postaux
; visiter un pays, une localité, une dessins, et des timbres fiscaux par
= foire, une exposition présentant aquarelles, 'Etat ou les établissements
S un caractére général, destinées a gouaches, pastels, publics compétents.
© étre distribuées gratuitement et monotypes.
g ne renfermant aucun texte de productions, en
o
Q0
]
o

1- Les exonérations par exemple en RDC concernent 14 types d’opérations de
livraison de biens et d'importation depuis les opérations présentant un caractere
social, sportif, culturel, religieux, éducatif ou philanthropique, jusqu’aux cercueils
contenant les dépouilles mortelles et les urnes funéraires contenant des cendres

des dépouilles incinérées.

2- Les exonérations au Maroc trouvent les mémes justifications par des
considérations sociales économiques, ou culturelles et politiques. Mais la loi
distingue deux catégories d’exonération: avec et sans droit a déduction.
Celles-ci ne permettent pas a I'assujetti de récupérer la TVA qui a greve ses
opérations d'achat. C’est le cas pour des produits alimentaires de premiére
nécessité (lait, sucre brut, le pain,

le couscous...), ou des opérations

d’exploitation de “hammam” de douches publiques et de fours traditionnels.

Avec les exonérations ouvrant droit a déduction , I'assujetti non seulement
bénéficie de I'exonération de ses ventes réalisées, mais peut également
prétendre a la récupération de la TVA qui a grevé ses acquisitions, par exemple

pour les produits et matériels destinés a usage agricole
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3- En Algeérie se retrouvent et se confirment les exonérations sociales, sanitaires
ou plus curieusement pour des raisons historiques. Ainsi, si les, opérations de vente
sur le pain, les farines panifiables ou le lait sont exonérées, dans la tradition
alimentaire et sociale, on voit aussi exonérer la réalisation de monuments aux
martyrs de la révolution de libération nationale ou a la gloire de I’Armée de Libération
Nationale, comme les véhicules tout terrain (4x4) acquis par les moudjahidine et les

invalides de la guerre de libération nationale résidant dans les Wilayas du grand sud

C’est dire que la liste des exonérations a un contenu universel et un contenu ad
hoc propre a | histoire du pays considéré. Il y a sous cet angle du Balzac dans
I'exonération de la TVA, avec toute une sociologie et une psychologie nationale. Tout
comme, a l'‘époque de la Patente francaise, I‘annexe du CGI qui donnait les taux du
droits fixe, profession par profession, dessinait toute la sociologie des métiers

francais.

Les exonérations sont ainsi un marqueur qui dessine une famille universelle de

TVA et des familles nationales

4-Par exemple les exonérations en Tunisie confirment ['universalité du statut
TVA des ventes de farines, semoules, lait ou des pates alimentaires. Ce que

confirme la liste des exonérations TVA en RDC.

De méme I'exonération de I'importation et de la fabrication des appareils destinés
a l'usage des handicapés physiques et des appareils et filtres d’hémodialyse,
dessinent l'universalité de la justification sanitaire, de la Tunisie au Cameroun

exonérant aussi des appareils médicaux ou des gants pour la chirurgie.

En revanche, I'exonération de la production et la vente d'huile d'olives ou de
grignon ainsi que les sous-produits de la trituration des olives, est évidemment

le produit de I'’économie agricole Tunisienne.

5- Les exonérations au Gabon retrouvent les produits alimentaires, de I'arachide

aux poulets et les consultations médicales.
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B. Le marqueur assujettissement : en fonction de la profession ou

d'un seuil ?

81- Il y a deux criteres d’assujettissement : ratione personae et ratione « quantitae.
C'est a dire en tenant compte de la nature de I'assujetti ou du montant de son
chiffre d’affaires. C’est le seuil d'imposition ou la nature de la profession qui font
I'assujettissement.

1- La nature de la  profession comme  critére

d’assujettissement

C’est ce critere qui a fait 'assujettissement au Maroc puisque la TVA s’appliquait
aux grossistes. En RDC aussi, le projet initial de TVA assujettissait les avocats

indépendamment du critére d’'un seuil de chiffre d’affaires.

Une ordonnance ultérieurement en 2012 est revenue au droit commun.

2- Le seuil de chiffre d’affaires qui déclenche I'assujettissement

Pour assujettir a la TVA, le seuil de chiffre d’affaires qui déclenche cet
assujettissement varie d’'un pays a l'autre. 1l est par exemple de 80 000 dollars
en RDC et de 45 000 dollars ou 12 000 000 dinhars au Soudan dans la loi du
26 juin 2001.

Les unions économiques fixent dans leurs directives d’harmonisation des
seuils types. Par exemple au sein de 'UEMOA depuis 2009 un seuil de 50
millions de FCFA est fixé pour les fournitures de biens et de 100 millions pour

les fournitures de services.

Le tableau ci dessous donne un panorama de ces seuils d’'imposition pour
une douzaine de pays et les seuils proposés par la directive TVA 2009 de
TUEMOA.
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Tableau No. 11
Des seuils d’'imposition a la TVA dans les pays de 'UEMOA

(2000)
Seuils (en millions | Seuils en Dollar
FCFA) (USD)
Bénin 30 60 000 $
Burkina-Faso 50 100 000 $
Cameroun 50 100 000 $
80 160 000 $
Gabon* 500 950 000 $
Ghana 50 100 000 $
Guinée 80 160 000 $
Mali 30 60 000 $
Niger 30 60 000 $
RDC 40 80000 %
Sénégal 100 200 000 $
Soudan 20 45 000 $
Togo 40 80 000 $
Entreprises de livraison | 30 57000 $
de biens 100 190000 $
UEMOA* Entreprises de prestation | 15 28000 $
de services 50 95000 $

*Source : Gérard Chambas, Afrique au sud du Sahara : mobiliser les ressources
fiscales pour le développement, Economica, 2005, p.95.

Légende du tableau :

Gabon :

*assujettissement se fait de plein droit pour un chiffre d’affaires supérieur en
2011 a 80 millions de FCFA, seuil normal ou 500 millions pour les forestiers,
article 208 du CGI, Précis fiscal Gabon, 2011, Editions FFA Paris, p.7.

UEMOA :

- Le seuil d'assujettissement est compris entre 30 et 100 millions de FCFA,

s’agissant des entreprises réalisant des opérations de livraison de biens.
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- Le seuil d’assujettissement est compris entre 15 et 50 millions de FCFA, s’agissant

des entreprises réalisant des prestations de services.

L ‘histogramme qui suit montre bien que si I'on excepte des cas limites
comme celui des forestiers au Gabon, il y a une zone de seuil
d’assujettissement au tour de 1000 000 dollars. Pour les pays de TUEMOA du

moins.

Histogramme No. 1 des seuils d’imposition en dollars
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En RDC, la fixation du seuil a suscité les hésitations classiques pour ce type

d’opérations dés lors qu’il faut concilier plusieurs parametres :

* Le rendement fiscal

 Les possibilités de gestion par l'administration d'un trop grand nombre
d’assujettis,

* Le principe de réalité, car la structure sociale du pays ne permet pas d’'imposer
des formalités a de petites entreprises individuelles,

» La paix sociale devant un imp6t qui reste encore mal vue en tous pays, en raison

de la croyance en l'injustice des impots indirects.
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Il'y a eu évolution et débat, non clos par ailleurs, méme si s’est imposée la
volonté du FMI d’un seuil élevé réduisant le nombre des assujettis, au nom de
'adaptation de la législation aux moyens de gestion et de controle de

I'administration.

Lorsque les premiéres simulations pour une TVA avaient été faites,
I'hypothése de travail était un seuil de 10 000 dollars. On est passé ensuite a un
seuil officiel de 50 000 dollars, avant qu’il ne soit remonté par arrété a 80 000

dollars.

Les conséquences de ce choix sont multiples. D’abord, le nombre d'assujettis
est trés limité, avec 5600 payeurs seulement, sur une population de plus de 60
millions d’habitants. Les assujettis se raménent & peu de secteurs, des mines®®
aux sociétés brassicoles, comme la Primus ou la Skol et au Katanga la Simba

et la Tembo .

Certes, on retrouve des chiffres de seuil d’'une modestie comparable ailleurs.
On a ainsi avanceé, pour la Coéte d’'lvoire que 290 opérateurs seulement versent
90% du produit de la TVA®'. A ce niveau |4, on est tenté de se demander quel
est vraiment l'intérét sociologique d’une transition fiscale menant a la TVA, si

c’est pour rester enfermé dans un périmetre fiscal d’initiés ?

De fait, le seuil relativement élevé retenu par la RDC, méme s’il est dans la
moyenne africaine de ce qui se pratique, a ouvert une immense niche fiscale en
dessous des 80 000 dollars. Le commerce de détail, les TPE et les PME sont |a.
Certes, une réforme du 21 septembre 2012, créant un double régime fiscal pour

ces petites entreprises, avec une imposition forfaitaire et une imposition

3% | es historiques victimes de la mauvaise gestion sinon du pillage politique, comme
Gécamines, la Miba, la Sominki, la Kilomoto ou la Sodomico, ce qui a entrainé une
hémorragie de recettes fiscales et douaniéres, ont été remplacées, en assujettis, par
des entrprises étrangéres, cf. Godé Mpoy Kadima, La rationalisation du systeme fiscal
et douanier, Kinshsasa, op.cit.165-166.

%1 Godé Mpoy Kadima, La rationalisation du systéme fiscal et douanier, Kinshsasa,
op. cit.,p. 270, note 754.
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proportionnelle a faible taux de l'ordre de 2%, remet de la fiscalité dans ce
secteur. Mais, il n’en reste pas moins que le seuil de 80 000 dollars, méme
soutenu par le FMI, pose des problemes. Ne serait ce qu’au regard de la
logique de la TVA qui ne fonctionne jamais aussi si bien que lors que sa base
large ne crée pas des distorsions de neutralité dans I'’économie. « La neutralité
de la TVA n’existe en effet que pour les assujettis, soit ceux qui sont au dessus
du seuil. En deca de ce seuil de 80 millions de francs congolais, la TVA , non
récupérable devient un élément de structures des prix »**2. Ce qui a contribué
probablement, ne serait ce que psychologiquement, a la surchauffe de ces prix
de marché dans les premieres semaines d’application de la TVA en janvier
2012%%,

Il est vrai que depuis la réforme de septembre 2012, une partie de la critique
peut tomber, puisque l'entreprise non assujettie qui veut bénéficier de la

déduction de ses TVA d’amont, peut maintenant opter pour I'assujettissement.

C. Le marqueur droit d’option : TVA obligatoire ou au choix ?

82- La fiscalité est le domaine de I'obligatoire. Mais il existe en droit fiscal et en
tous pays toute une série de choix. Par exemple étre assujettis aux frais
professionnels pour leur montant réel ou au forfait prévu par la Iégislation. On

parle aujourd’hui de choix de gestion®**.
La TVA a prévu des hypothéses d’assujettissement au choix, comme un
régime d’acclimatation & ce nouvel impot.>*® La France avait eu recours en 1967

a cette option pour les agriculteurs.

On retrouve la possibilité, apres hésitation, dans la TVA congolaise.

392 Godé Mpoy Kadima, La rationalisation du systéme fiscal et douanier, op. cit.
Kinshasa, p. 235.

393 sur cette surchauffe et les tensions engendrées, cf infra partie 3.

394 Martin Collet, Droit fiscal, PUF, Paris, 20078 309 et suivants.

3% Pour ces hypothéses en France, cf. Maurice Cozian, La TVA racontée aux dirigeants
et a leurs conseils, Litec , 2010, p. 179
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Ce droit ne figurait pas dans I'ordonnance de 2010. C’est la modification de

ce texte de la TVA congolaise par I'ordonnance loi du 21 septembre 2012 qui a

introduit, a l'article 14, la possibilité de I'assujettissement par option pour les

personnes dont le chiffre d’affaires est en deca du seuil d’assujettissement .

Mais le marqueur socialement le plus visible, pour différencier les régimes TVA

d’'un pays a l'autre est le taux pratiqué.

D. Le marqueur taux : unique ou multiples ?

83- Comme sur les autres continents, en Afrique il y a apparemment une

poussiere de taux.

Le tableau ci contre donne un apercu de cette diversité des taux entre les

« normaux », les réduits et les spéciaux®®.

Tableau No. 12

Les taux de TVA en Afrique

Pays Taux normal Taux réduit Taux réduit
spécial
Afrique du sud 14 %
Algérie 17% 7%
Bénin 18%
Botswana 10%
Burkina Faso 18%
Cameroun 19.25% 12.5%
Cap-Vert 15%
Cote d’ivoire 18% 10% 9%
Djibouti 7%
Egypte 10% 5%
Ethiopie 15%
Gabon 18% 10%
Ghana 12.5%
Guinée 18%
Guinée équatoriale 15% 6%

3% On peut trouver un récapitulatif des taux a diverses sources. Par exemple chez

Deloitte ou
Acrenscentado,
d’erreurs pour la RDC.

Clotilde Celerico Palma,
Mozc¢ambicano,

Introducao ao
Almedina, Coimbra, 2012, p.141,

imposta sobre o valor

sous réserve
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Kenya 16% 13%

Madagascar 20%

Malawi 17.5% 10%

Mali 18%

Maroc 20% 10% & 14% 7%
Mauritanie 14%

Mozambique 17% 5%
Namibie 15%

Niger 19%

Nigéria 15%

QOuganda 18%

RCA 18%

RDC 16%

République du Congo 18% 8%
Rwanda 18%

Sénégal 18% 10% & 15%

Soudan 10%

Tanzanie 20%

Tchad 18%

Togo 18%

Tunisie 18% 10% 6%
Zambie 17.5%

Zimbabwe 15%

L’histogramme ci dessous donne une vision supplémentaire de cette
diversité pour le seul taux normal, s’échelonnant de 7% a 20%. Ce que
I'on pourrait retrouver d’ailleurs en d’autres continents, a commencer
d’ailleurs par I'Europe, ou la législation communautaire n’imposant qu’un
seuil de 15%, forcément au dessus de toute la gamme des taux est

possible.

Figure No. 14

Diversité des taux normaux en Afrique
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Mais a y regarder de pres, ces taux sont moins éparpillés qu’'on ne le croit.
Un histogramme par ordre croissant de taux montre qu'en fait ils se
concentrent de 15 a 20 %. C’est d’ailleurs la fourchette des taux proposée en
1998 par la directive de TUEMOA, sorte de mini 6°™ directive européenne du
16 mai 1977%

Figure No. 15

Histogramme des taux normaux par ordre croissant en Afrique
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De facon plus parlante, une courbe de ces taux normaux montre bien

la concentration horizontale du « trend » de cette courbe entre 18 et 15%.

397 Sur cette directive européenne clef qui a été en quelque sorte un code
européen de la TVA, cf., dans une bibliographie abondante, JJ Philip, La TVA a
'heure européenne, Litec 1993 ; Jean Michel communier, Droit fiscal
communautaire, Bruylant, Bruxelles 2001, p. 195 et suivantes; Berlin
Dominique, Politique fiscale, Institut d’études européennes, Volume 1, p. 151
pour la directive du 2