LLA REVUE NOUVELLE

POLITISER LA QUESTION FISCALE

Réforme de l'impot
des personnes,
la rage détaxatoire

La réforme fiscale, présentée comme la réalisation majeure du
gouvernement, est ambigiie : elle diminue la redistribution des
revenus et met en péril le financement des fonctions collectives.
L’occasion a été manquée de réaliser une véritable réforme cohé-
rente.

AR Lue Sivar

De la chute des feuilles aux plages ensoleillées, le projet de réforme d'oc-
tobre 2000 est devenu une loi publiée en aout 2001. Cette réforme fiscale,
qui s'ajoute a la réindexation des barémes fiscaux et & la suppression de la
contribution complémentaire de crise, va diminuer sensiblement I'impot
des personnes physiques. Les mesures représentent a terme une réduction
de 10 % de ce prélevement, principale source de financement de I'Etat.

Avec, comme critere d'évaluation, les masses budgétaires déployées, la
réforme fiscale constitue l'axe politique majeur du gouvernement. Une
grande part de l'effet financier est reporté sur la législature suivante, qui
voit des lors ses possibilités d'action déja bien amputées.

Plus qu'une réalisation perceptible, les mesures décidées apparaissent
comme un programme de réélection, qui est régulierement annoncé, pré-
senté, publié. Lélecteur et contribuable devrait étre enthousiasmé par
autant d'attention.
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LA REFORME DE L'IMPOT
DES PERSONNES PHYSIQUES

Les mesures se déclinent en quatre axes dont les deux principaux sont la
réduction de la pression fiscale sur les revenus du travail et la neutralité vis-
a-vis des choix de vie. Les axes trois et quatre ont trait respectivement a la
prise en compte des enfants et a une fiscalité plus écologique.

Alors que la réduction des impdts touchant le travail est déclarée priorité
numéro un en Europe, la réforme y est consacrée pour moitié. Les aspects
familiaux, qui traduisent essentiellement la fin des « discriminations »
entre couples mariés et cohabitants, théme porté dans un premier temps
par I'ex-C.V.P,, constituent assez curieusement ['autre moitié. La touche
spécifiquement écologique, 1 %, permet d’arriver a ['uniteé.

La diminution de la pression fiscale sur le travail regroupe quatre mesures :
I'instauration d'un crédit d'impdt remboursable, une augmentation des
frais professionnels forfaitaires, une modification des tranches imposables
et la suppression des taux marginaux supérieurs a 50 %.

Linstauration d’un crédit d'impét pour les revenus professionnels, idée por-
tée par le P.R.L., constitue la seule nouveauté de la réforme. Ce crédit d'im-
p6t concerne uniquement les actifs, indépendants et salariés.

Ce crédit ne sera quasiment pas applicable aux revenus salariaux « temps
plein ». Il touchera les personnes qui travaillent a temps partiel, quelques
mois durant 'année, celles qui débutent, interrompent ou terminent leur
carriére ainsi qu'une grande part d'indépendants. Certains de ceux-ci seront
récompensés pour la sous-déclaration de leur revenu ou pour le gonflement
de leurs frais professionnels.

Dans I'application, les risques de retards et de fraudes sont élevés. En outre,
le crédit d'impdt déplace plutét qu'il ne supprime les pieges financiers.
Lorsque les personnes se trouvent dans la phase de réduction du crédit,
elles cumulent alors la taxation de leur revenu et la diminution du crédit
d'impot.

La réforme contient une augmentation des frais professionnels forfaitaires.
Les interlocuteurs sociaux, dans l'accord interprofessionnel, ont demandé
au gouvernement de commencer la réforme fiscale par cette mesure.

Lélargissement des premiéres tranches imposables, ot le taux est bas, per-
met de freiner la progression des taux marginaux et de compenser partiel-
lement plusieurs années de non-indexation. Actuellement, on passe d’'un
taux de 25 % a 45 % pour un revenu de 1 a 500 000 francs.

Les revenus plus élevés sont directement favorisés par la suppression des
taux au-dela de 50 %. Cette mesure profite a 5 % des contribuables.

La neutralité vis-a-vis des choix de vie comporte également quatre
mesures : l'augmentation du revenu minimum exonéré pour les couples
mariés, I'individualisation de la réduction d'impdt pour les revenus de rem-
placement hors chomage, le décumul des autres revenus que les revenus
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professionnels et 'extension du quotient conjugal aux contrats de vie com-
mune. Les trois premieres mesures renforcent l'individualisation de la fis-
calité, la quatriéme, modeste, va a contre-sens.

Le minimum exonéré pour chaque conjoint augmente pour atteindre le
montant attribué aux isolés. Tous les ménages mariés qui paient un impot
suffisant bénéficient de cette mesure. Il s'agit de la mesure qui a le plus gros
impact budgétaire.

Les isolés bénéficient actuellement d'une réduction d'imp6t pour revenu de
remplacement : chomage, maladie et invalidité, pension. Les ménages
mariés n'ont qu'une réduction, un peu plus élevée, pour deux personnes ;
mais dont le montant final est fonction des revenus cumulés des deux
conjoints. La réforme accorde deux réductions pour les ménages mariés
avec deux revenus de remplacement, et le montant effectif de la réduction
ne dépend plus que des revenus individuels.

Alors que, dans le projet initial, les chdmeurs et les futurs prépensionnés
bénéficiaient de cette individualisation, ils sont in fine exclus de la mesure
et dés lors stigmatisés au nom de I'Etat social actif.

Lamélioration de la prise en compte des enfants inclut la possibilité d'un
remboursement des réductions fiscales pour enfants a charge, un abatte-
ment complémentaire pour les familles monoparentales et un relevement
du plafond des revenus autorisés pour les enfants a charge d’isolés, permet-
tant de tenir compte des rentes alimentaires.

La fiscalité plus écologique devrait encourager le covoiturage ou l'utilisa-
tion des transports en commun pour les déplacements domicile-travail. En
outre, une déduction fiscale serait créée pour des investissements d'écono-
mie d’énergie dans les logements.

UNE OCCASION MANQUEE

La réforme fiscale, proposée par le gouvernement et adoptée par le
Parlement, n'aborde pas de nombreux points qui auraient pu s'inscrire dans
un réel projet de réforme fiscale. Ces éléments « omis » constituent a eux
seuls des indications politiques intéressantes.

Les revenus financiers ne sont plus globalisés avec les autres revenus depuis
longtemps. Ils sont trés peu imposés. En outre, ils se transforment en plus-
values, la plupart du temps non imposables. Si chaque employeur est tenu
d’établir des fiches fiscales reprenant les revenus professionnels, les établis-
sements financiers sont dispensés d'une telle obligation pour les revenus
financiers. Les Pays-Bas, pour citer un exemple souvent suivi par la
Belgique, ont réformé leur impét sur le revenu en incluant un volet tou-
chant aux revenus du patrimoine.

Limposition des revenus immobiliers avait fait I'objet d'un rapport dense du
Conseil supérieur des finances, comprenant des propositions concrétes. Le
revenu cadastral n'a plus connu de péréquation depuis vingt ans. De nom-
breuses études sur les problemes urbains en Belgique indiquent que le reve-
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nu cadastral est surévalué dans les centres-villes et sous-évalué en périphé-
rie. Les revenus immobiliers comportent également une part importante de
plus-values, non imposées dans la pratique.

Les revenus de l'activité indépendante sont, pour partie, toujours imposés
selon un systéme de forfait incongru a I'ere du gouvernement électronique.
Tenir une comptabilité ne représente plus, avec les progrés de l'informa-
tique, un cout financier et administratif éleve. La Cour des comptes a rele-
vé le manque de controle chez les indépendants. En moyenne, un indépen-
dant est réellement contrdlé tous les vingt-huit ans. De plus, les frais pro-
fessionnels se sont développés, de méme que !'écart entre le revenu macro-
économique des indépendants et leur revenu fiscal.

Les réductions fiscales, particulierement pour I'épargne a long terme, atté-
nuent la redistribution. Les personnes qui utilisent ces mécanismes sont
plutot celles situées dans les revenus moyens et supérieurs. Les montants
investis et les réductions augmentent avec les revenus. Le taux de réduction
varie entre 30 % et 40 9% suivant le taux d'imposition, donc le revenu. Le
ministre des Finances a chargé le Conseil supérieur des finances d'étudier
cette question politiquement délicate.

UNE REFORME AMBIGUE, PLUS DE PROGRESSIVITE,
MOINS DE REDISTRIBUTION

La progressivité d'un imp6t signifie que la part de I'imp6t payée par les plus
riches est supérieure a la part du revenu qu'ils représentent. Cest le cas, par
exemple, lorsque 10 % des ménages les plus riches d'un pays percoivent
30 % des revenus et représentent 40 % de I'impdt des personnes. Si apres
une réforme ces mémes ménages riches contribuent a 45 % de I'impét, la
progressivité a augmente.

La progressivité de 'impdt des personnes est globalement renforcée par le
projet de réforme, notamment grace a I'introduction du crédit d'impot, aux
modifications des tranches basses d'imposition, a 'augmentation des frais
professionnels forfaitaires et a 'augmentation du minimum imposable pour
les mariés. Ces mesures sont ciblées sur les revenus les plus faibles ou a tout
le moins ont un impact plus important pour les catégories basses de reve-
nu. Deux mesures vont a contresens : la suppression des taux les plus éle-
vés et 'individualisation de la réduction d'impét pour revenu de remplace-
ment!. Elles ne compensent cependant pas l'effet des premieres.

La redistribution mesure I'ampleur des changements que I'impot fait subir
4 la distribution initiale des revenus. La redistribution verticale modifie le
revenu disponible des personnes en tenant compte du revenu initial : les
revenus aprés impdt d'un cadre et d’'une intérimaire sont moins éloignés
qu'avant I'imposition. La redistribution horizontale module les revenus dis-
ponibles en fonction de situations personnelles différentes, par exemple des

! Pour plus de détails : « De verdelingseffecten van het ontwerp van fiscale hervorming (Plan
Reynders) », C.5.B.-U.F.S.L.A,, octobre 2000.




LA REVUE NOUVELLE

POLITISER LA QUESTION FISCALE

enfants a charge ou non. Au départ d'un méme revenu brut, les personnes
avec charge de famille ont un revenu disponible plus important.

La réduction de la redistribution verticale est principalement due a I'am-
pleur de la réforme : les revenus déclarés les plus élevés prennent une part
plus importante d'un ensemble qui se réduit fortement (10 %). La réduc-
tion d'impdt 'emporte sur 'augmentation de la progressivité. En outre,
pour hénéficier de réductions d'imp6t, sauf pour le crédit d'impot rem-
hoursable, il faut payer de I'imp6t. Entre 15 et 20 % des ménages belges,
qui ont de faibles revenus, ne verront aucun bénéfice de la réforme. Il s’agit
principalement de ménages dispensés de déclaration, des pensionnés, des
malades et des invalides.

La redistribution horizontale est également diminuée par le projet. D’'une
part, ce sont les ménages a deux revenus qui vont bénéficier le plus de la
réforme, et d'autre part ce sont les isolés qui vont en bénéficier le moins.

A prendre en compte...

Les revenus dont il est question sont les revenus imposables et déclarés. Les
revenus financiers et une part des revenus immobiliers ne sont pas pris en
compte. Les revenus déclarés par certains indépendants s'écartent notable-
ment de leurs revenus réels.

Une fonction essentielle de I'impot est de financer des biens ou services col-
lectifs. Pour évaluer définitivement le caractere redistributif d'une réforme
qui diminue les impdts, il faudrait en connaitre les contreparties en termes
de diminution de dépenses. Si ce sont les dépenses sociales ou d'éducation
qui sont réduites, le caractere contre-redistributif est amplifié. Par contre,
si ce sont les intéréts de la dette qui diminuent, 'effet global sur la redis-
tribution peut étre positif. Le rétrécissement des marges disponibles
indigue que la réforme va absorber plus que la réduction des charges de la
dette ; mettant indirectement en cause le financement de fonctions collec-
tives présentes et a venir.

LA REFORME ET LES FAMILLES

Létude précitée du C.S.B., fondée sur les familles réelles, donne des résul-
tats intéressants sur les effets de la réforme par type de famille. Aussi bien
en termes absolus (francs) qu'en termes relatifs (pour cent), les familles a
deux revenus sont les grandes gagnantes de la réforme, beaucoup plus que les
familles a un revenu, que les familles monoparentales et les isolés. La dimi-
nution d'imp6t touche 90 % des familles a deux revenus, 78 % des familles a
un revenu, 73 Y% des familles monoparentales et seulement 49 % des isolés.

Cette tendance n'est pas nouvelle. Lanalyse du Centre d’études écono-
miques? indique que les réformes de I'impdt des personnes physiques, entre

il

2 « De hervorming van de personenbelasting : lessen uit de hervormingen 1988-1993 »,
A. Decoster, G. Van Camp, C.E.S.-K.U.L., Leuvense Economische Standpunten, 2000/99,
octobre 2000,
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1988 et 1993, ont favorisé les familles a deux revenus aussi bien en termes
relatifs qu'absolus, par rapport aux familles & un revenu, aux familles
monoparentales et surtout par rapport aux isolés.

Le régime belge d'impot des personnes physiques reste donc, apres la réfor-
me, un savant mélange entre une fiscalité du ménage et une fiscalité indi-
viduelle. D’une part, le calcul de I'imp6t seffectue de maniere individuali-
sée, non seulement pour les revenus professionnels, mais aussi pour une
partie des revenus de remplacement et les autres revenus (immobiliers et
divers). D’autre part, le quotient conjugal, pour le conjoint qui n'a pas ou
peu de revenu, est maintenu et méme étendu aux cohabitants [égaux.

En ce qui concerne la réduction d'impdt pour enfants a charge dont étaient
exclues les familles avec de faibles revenus, le gouvernement a choisi une
solution de second best : le crédit d'impdt remboursable. Il faudra examiner
comment les familles avec de faibles revenus vont pouvoir recevoir facile-
ment et rapidement ce subside fiscal. Une meilleure solution aurait €té de
supprimer les réductions d'impot pour enfants a charge et d'augmenter
dans le méme temps les allocations familiales de montants équivalents.
Cependant, cette option, plus simple, plus rapide, aurait augmenté la sacro-
sainte statistique des prélevements obligatoires sans modification budgétai-
re substantielle. Une dépense explicite va a I'encontre de I'objectif politique
du %ouvernement, une non-recette ou une dépense fiscale équivalente le
conforte.

Ce qui surprend également, c’est que le systeme fiscal, avec une individua-
lisation plus poussée, poursuit une autre direction que la sécurité sociale.
Celle-ci, entre autres pour réaliser des économies dans les années septante
et quatre-vingt, et encore récemment pour les allocations primaires d'inca-
pacité de travail, détermine le montant des allocations de remplacement en
tenant compte des situations familiales. La capacité financiere est envisagée
au niveau du ménage.

LA REFORME ET LETAT SOCIAL ACTIF

Lobjectif du gouvernement est d'augmenter sensiblement le taux d’activité
et d’emploi en Belgique, notamment en incitant les personnes a travailler.
Parmi les éléments qui constituent des « pieges a 'emploi », la fiscalité est
régulidrement invoquée. Elle ne favoriserait pas suffisamment le passage du
chomage a I'emploi.

En effet, pour un méme revenu imposable, un actif paie souvent plus d'im-
pot qu'une personne qui bénéficie d'allocations sociales. La réforme
contient des mesures qui favorisent uniquement les actifs : le crédit d'im-
pot, l'augmentation des frais professionnels forfaitaires. Elle contient égale-
ment des mesures qui rapprochent I'imposition des revenus de I'activité et
celle des revenus de remplacement : relevement du minimum imposable,
augmentation des tranches basses d'imposition. Cependant, la dispersion
des mesures n’apporte pas de solution globale. Il subsistera des pieges finan-
ciers a I'emploi.
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Le crédit d'impot est présenté comme la mesure par excellence qui va inci-
ter a l'activité et a 'emploi. Cependant, les revenus visés par le projet indi-
quent clairement le type d'activités a favoriser. Ce n’est pas 'emploi rému-
nérateur, a durée indéterminée, a temps plein ; mais plutét 'emploi a temps
partiel, 'entrée dans l'activité, l'alternance entre périodes d’emploi et de
non-emploi, et enfin I'emploi indépendant. Ce type de mécanisme, la ot il
est appliqué, I'est souvent avec retard et donne lieu a des fraudes, évaluées
a 20 % pour les Etats-Unis.

Le crédit d'impdét constitue un apport intéressant pour les personnes qui
travaillent a temps partiel. La proposition risque de déplacer les pieges a
I'emploi lors de la reprise d’activité a temps plein et lorsque le revenu aug-
mente. En effet, le crédit d'impot se réduit rapidement, une fois le plafond
de revenu dépassé, et, dans le méme temps, le revenu supplémentaire est
imposé a 40 %.

La réforme individualise les réductions d'impdt pour revenus de remplace-
ment sauf pour les allocations de chomage et les nouvelles prépensions.
Cette distinction se justifierait au nom de I'Etat social actif. Or les situations
de ménages sont trés diverses. Le maintien de la situation actuelle freinera
le retour a I'activité lorsque les deux membres du ménage sont chdmeurs ou
ont des revenus de remplacement dont une allocation de chdémage.

Le quotient conjugal est parfois présenté comme un frein a l'activité. Il
n'est pas modifié ; mais accordé aux cohabitants légaux. Le relévement du
minimum imposable le revalorise quelque peu.

AU-DELA DES FRONTIERES :
LA BELGIQUE EN BONNE COMPAGNIE

Aprés des années difficiles pour atteindre les objectifs de Maastricht, de
fortes économies et augmentations d'imp&t, la moitié des Etats membres de
I'Union européenne ont enregistré un surplus budgétaire en 2000, et les
autres n'ont pas été loin d’'atteindre I'équilibre.

La liste des pays européens qui envisagent de réduire I'impot des personnes
augmente sans cesse : les Pays-Bas ont donné le coup d’envoi, un nouveau
régime fiscal entre en application au début de 2001, L'Allemagne, la France,
le Luxembourg, I'Ttalie, la Suéde, I'Irlande ont suivi. UEspagne a également
des projets de réforme. Seule I"Autriche va a contre-courant. Ce pays a aug-
menté les impdts pour tenter de supprimer le déficit budgétaire.

Au début de 'année 2000, les ministres des Finances de la zone euro se sont
mis d’accord sur quatre conditions que devait remplir une réduction d'im-
p6t : le pays en question doit connaitre un équilibre budgétaire ou un sur-
plus, 2 moins que les dépenses publiques soient réduites parallelement aux
impdts ; la diminution d'imp6t ne peut avoir un caractére procyclique, pour
ne pas susciter une montée de 'inflation ; la priorité budgétaire doit aller a
une réduction de la dette publique ; la réduction d'impdt doit faire partie
d’'un ensemble de réformes économiques plus large.
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Tous les gouvernements ne semblent pas avoir respecté ces conditions dans
leurs projets de réforme.

Les lignes de force des réformes fiscales dans les différents pays sont sem-
blables. Les particuliers paient moins d'impéts. Les taux marginaux les plus
hauts sont réduits, en dessous ou aux environs de 50 %. A 'autre bout de
I'échelle des revenus, les taux diminuent également pour rendre le travail
plus attrayant et éviter les pieges a I'emploi. Dans plusieurs pays, le mini-
mum exonéré d'impot augmente.

Quelques pays ont essayé de mettre en pratique « le Consensus de la muet-
te (0.C.D.E.) », c'est-a-dire diminuer les taux d'imposition et augmenter la
base imposable, en supprimant ou en réduisant des déductions fiscales.
C'est le cas des Pays-Bas et un peu de I'Allemagne, ol cela concerne essen-
tiellement les entreprises et moins les particuliers.

La France a décidé également de réduire la T.VA. et la taxe d’habitation,
impols jugés régressifs. La vignette automobile a été supprimée. Limpot
sur le revenu frangais ne touchant que la moitié des ménages, le gouverne-
ment envisage d’autres voies pour favoriser les moins nantis, dont la mise
en place d'un crédit d'impot.

) SORTIR DE EQUATION
« REFORME = REDUCTION D’IMPOT »

Le détail des mesures prises parait relativement équilibré et répond i cer-
taines aspirations exprimées par les acteurs sociaux. Cependant, ce qui ne
se trouve pas dans la réforme la rend menagante pour le maintien et le déve-
loppement des services collectifs. L'absence de mesures compensatoires a
I'intérieur de 'impot des personnes, de glissement de la pression fiscale vers
les revenus du patrimoine ou I'environnement illustrent le caracteére
détaxatoire de la réforme.

Inverser la spirale, c’est, entre autres, lier la réduction de I'imposition sur
le travail & 'imposition des autres facteurs. Le temps est revenu d’aborder
'imposition des revenus mobiliers, plus largement du patrimoine, de méme
que la limitation des déductions. Méme si cela doit se réaliser dans un cadre
européen, la Belgique dispose de marges de manceuvre pour rejoindre le
niveau plus élevé des pays voisins : imposition des plus-values, des instru-
ments non imposés, fin des titres au porteur...

Le gouvernement belge a également laissé passer une chance de lever a rela-
tivement court terme le secret bancaire, en optant, durant la période tran-
sitoire de 'accord européen sur la fiscalité de I'épargne, pour la retenue i la
source, comme le Luxembourg et 'Autriche, plutét que pour I'échange
d'informations.

Les mesures fiscales prennent une trop grande part dans les marges budgé-
taires de cette législature et de la suivante. Ainsi, il reste trop peu de moyens
pour d'autres besoins sociaux, comme le Fonds argenté, les services publics,
une politique active de I'emploi, les améliorations sociales...
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La réforme fiscale est présentée comme un gateau ou chaque catégorie de
contribuables peut compter sur sa part. Cependant, pour ceux qui ont de
faibles revenus imposables, principalement les allocataires sociaux, des
améliorations sociales sont indispensables. Nous avons également montré
que cette réforme, tout en augmentant la progressivité de I'imp6t, réduit la
redistribution des revenus.

Ce qui frappe également autour de la réforme, c’est la suprématie des
chiffres évoquant la pression fiscale et parafiscale en Belgique. Cela ne
sonne pas bien aujourd’hui de rappeler qu'il y a un revers a la médaille. Les
prélevements ne représentent pas que des charges, ils ont leur contrepartie
en termes de biens et services collectifs : faible taux de pauvreté, bonne pro-
tection sociale, accés abordable a de nombreux services... Si bien que le
Belge, en termes de revenu net disponible, ne supporte pas si mal la com-
paraison internationale. Visiblement, il n'y a pas de volonté politique ou de
talent pédagogique suffisants pour ouvrir cette discussion.

Lobjectif politique affiché est de tendre vers la moyenne européenne en ce
qui concerne les préléevements obligatoires. Lidée selon laquelle « trop
d'impo6t tue 'imp6t » fonde le projet. Or moins d'imp6t ne veut pas néces-
sairement dire plus de croissance économique. Des pays avec des préléve-
ments semblables connaissent des évolutions différentes, et d’autres, avec
des prélevements tres différents, un progres économique comparable. Des
taux d'activité élevés s'observent tant dans les pays nordiques que dans des
pays anglo-saxons. Le role des prélevements dans la lutte contre la pauvre-
té est passé sous silence alors que lui est réel.

Luc Simar

Luc Simar est conseiller au Service d’études de la C.S.C.
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