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Expertises

FISCALITE

Les nouvelles technologies
au service du controle fiscal

Par son dernier rapport d'initiative citoyenne, publié le 15 novembre 2023, la Cour des comptes
s'est prononcée sur «la détection de la fraude fiscale des particuliers », en s'attachant a la fois a
I'efficacité de larecherche des irrégularités fiscales, mais aussi a la protection dont les contribuables
doivent bénéficier. Faut-il y voir un danger pour les libertés ?

ans la synthése de ce rapport,
la Cour rappelle I'importance
de l'enjeu des impots direc-
tement payés par des parti-
culiers qui s'élevaient a plus de 160 Md€
en 2022, « soit 30 % des recettes fiscales
nettes recouvrées pour le compte de
toutes les administrations publiques ».
Mais la juridiction dénonce une confusion
conceptuelle dans [l'utilisation du terme
méme de «fraude fiscale» lorsqu'il est
employé «de maniere générique pour
qualifier tous les agissements ayant pour
conséquence de réduire le montant des
impobts ». Car, selon la Cour, «plusieurs
phénomenes (I'optimisation fiscale, les
irrégularités involontaires, linsolvabilité
des contribuables etc) ont ce méme résul-
tat, sans cependant constituer des agisse-
ments irréguliers », tandis que la définition
légale de la fraude fiscale implique une
infraction délibérée a la réglementation
fiscale (article 1741 du CGlI), pénalement
sanctionnée. Elle juge plus approprié de
qualifier décart fiscal «la différence entre
les montants effectivement pergus et ceux
qui résulteraient d'une stricte application
de la regle fiscale sans aucune pertur-
bation», cumulant la fraude fiscale, les
omissions involontaires et les sommes
réclamées mais non recouvrées par I'ad-
ministration.
Pourtant, la Cour des comptes déplore
aussi un « phénomeéne non quantifié » par
I'Etat, tant pour la fraude fiscale que pour
I'écart fiscal, les seuls montants, connus
étant ceux des « sommes réclamées par
I'administration fiscale apres contréle,
soit 14,61 Md€ au total en 2022, répar-
tis entre 11,95 Md€ dimpobts éludés et
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2,66 Md€ de pénalités, environ 1/5¢ de ces
sommes étant le fait de particuliers et les
4/5¢ d'entreprises et de professionnels ».
Elle estime également que se borner a
une « extrapolation a la situation francaise
de I'écart fiscal constaté a I'étranger » ne
conduirait qua une «fourchette, extré-
mement large » entre 30 et 100 Md€, soit
entre 7 et 27 Md€ pour les seuls impots
des particuliers, sans pouvoir apprécier ce
qui releverait de la fraude, des irrégularités
involontaires ou des sommes non recou-
vrées. La Cour en déduit logiqguement une
impossibilité d'en rapprocher les montants
détectés ou réellement réclamés, faisant
obstacle a une appréciation de l'efficacité
des moyens mis en ceuvre.

Une proportionnalité dans I'atteinte
aux libertés

Linstitution financiere signale que la détec-
tion des anomalies déclaratives s'effectue
en amont de tout échange avec les contri-
buables, notamment par des «contrbles
automatiques relevant du traitement en
masse des données fiscales ». Au demeu-
rant, 'administration cherche depuis plus
de dix ans a «systématiser la détection
des anomalies déclaratives et des irrégu-
larités par I'usage des nouvelles technolo-
gies », en exploitant « massivement » ses
propres données ou celles d'autres admi-
nistrations, étant observé que «le recours
au croisement de données en masse a été
a l'origine, en 2022, de 155 000 proposi-
tions de contrbles de particuliers, soit trois
fois plus qu’en 2018 ». La programmation
des controles fiscaux ne repose plus seule-
ment sur une concentration de dossiers
a forts enjeux ou le recueil de renseigne-

ments, mais sur «des analyses de risque
nourries par le traitement de données en
masse ».
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La définition légale
de la fraude fiscale
implique une
infraction délibérée
a la réglementation
fiscale

A priori, la Cour reléve que I'accroissement
du recours aux nouvelles technologies se
double d'une protection des droits des
contribuables encadrés par le Conseil
constitutionnel, les services fiscaux étant,
en théorie, contraints de respecter un prin-
cipe de proportionnalité dans I'atteinte aux
droits et libertés des citoyens par rapport
aux buts poursuivis, ainsi qu'un régime
de protection des données personnelles.
Par suite, «les méthodes de croisement
de données en masse ne peuvent étre
utilisées que comme des outils daide
aux contréles et ne peuvent en aucun cas
conduire a caractériser automatiquement
une fraude. Lexercice du droit de commu-
nication a des fins de détection générale
(par exemple par l'usage des « fadettes »)



a été restreint. Enfin, I'aspiration et le traite-
ment automatique du contenu de certains
réseaux sociaux ont été limités aux pages
rendues publiques par les internautes pour
respecter le droit a la vie privée et la liberté
de communication ».

Six recommandations

La juridiction pose comme premier axe
prioritaire la nécessité de remédier a I'im-
possibilité de déterminer la proportion de
fraude fiscale détectée en labsence de
statistique, et lincidence des nouvelles
technologies sur l'efficacité des controles.

Les principaux systemes Alpage et lliad,
assurant une tracabilité des actes de
contrdle, retiennent surtout les montants
rectifiés aux dépens du suivi de la perti-
nence des motifs de contréle, méme si ce
probleme devrait étre résolu par le déve-
loppement de nouveaux systemes. Or, la
Cour des comptes constate que «la part
des dossiers de fraude ou faisant l'objet
d'un redressement au sein des dossiers
controlés s'est maintenue a environ 55%
depuis 2018, empéchant de conclure a un
saut qualitatif marqué de la stratégie de
controle » (27 % des contréles des particu-

Une inégalité de traitement

La Cour des comptes recommande que la formalisation de stratégie
inclut aussi les « conditions de déploiement et d'utilisation de ses outils
technologiques sur I'ensemble du territoire national, en supprimant
notamment les exceptions qui persistent aujourd’hui (par exemple

en Corse et outre-mer s'agissant de la détection de constructions

non déclarées par vues aériennes) ». Concrétement, la Cour regrette,
par exemple, que le dispositif dit « Foncier innovant » (détection des
constructions non déclarées, notamment les piscines) ne s'applique

pas de fagon égalitaire en France : « I'absence de déploiement en Corse
et outre-mer affaiblit la portée du programme et constitue une inégalité
de traitement des contribuables selon leur département de résidence a
laquelle il doit étre rapidement mis fin ».

En d'autres termes, la Cour ne fait pas mystere d'une analyse critique
selon laquelle les méthodes actuelles de recherche des irrégularités
fiscales portent atteinte a 'égalité de traitement en ciblant trop souvent
les mémes contribuables, eu égard a I'importance de leur patrimoine ou
de leurs revenus. Ces méthodes souffrent aussi d'une forme dopacité
en maintenant les intéressés dans la méconnaissance des informations
les plus utiles quant aux outils exploités par I'administration.
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liers étant issus du croisement de données
en masse en 2022). Toutefois, malgré
'absence de données sur les emplois
affectés, la Cour considére que ces travaux
réalisés par une équipe de sept agents
permettent de probables gains de produc-
tivité.
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Les méthodes de
croisement de
données ne
peuvent en aucun
cas conduire a
caractériser
automatiquement
une fraude

En outre, la Cour des comptes estime que
les 35 mesures du plan national de lutte
contre la fraude fiscale, rendu public par
le gouvernement en juin 2023, concernent
plutét les entreprises et ne visent pas «en
tant que telle » la détection de la fraude.

Elle suggeére ainsi six recommandations
pour renforcer ce plan, parmi lesquelles
figurent notamment une nécessaire esti-
mation statistique de la fraude fiscale, une
plus grande transversalité des systemes
d'information pour une meilleure circula-
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»> tion des données au sein de 'admi-
nistration, une politique de renseignement
a amplifier, une démarche de prévention
proactive a destination des contribuables,
ainsi qu'une gestion des ressources
humaines qui doit mieux reconnaitre les
meétiers et compétences spécifiques de la
lutte contre la fraude fiscale.

Une meilleure transparence des
controles

Au-dela de ces aspects visant I'efficacité du
controle fiscal, la premiere des recomman-
dations de l'institution financiére consiste
a «présenter de maniere transparente les
choix stratégiques de programmation des
contrbles fiscaux, et veiller a ce que les
outils et méthodes déployés pour ce faire
garantissent I'égalité des contribuables en
supprimant les exceptions d’'usage infon-
dées ». En effet, la juridiction expose que
plusieurs méthodes peuvent contribuer a
la recherche d'irrégularités fiscales.

D'une part, elle constate qu'a prévalu anté-
rieurement le choix de «cibler les plus
gros contribuables, en estimant qu'ils
concentrent la majorité des enjeux budgé-

taires méme si leur nombre est faible »,
sur la base du « contréle triennal systéma-
tique ».

Elle observe, d'autre part, que depuis les
années 2010, prévaut « I'analyse de risque
pour maximiser le rendement du controle
fiscal » avec le croisement de données
de masse. En revanche, elle indique que
la «sélection aléatoire, qui répondrait a
une forme d'égale probabilité de subir un
contrble », n'est pas retenue par I'adminis-
tration qui estime une telle méthode de
nature a réduire le rendement du controle.
C'est pourquoi, la Cour des comptes préco-
nise vivement la « formalisation d’'une stra-
tégie de détection des irrégularités fiscales
[qui] permettrait d'expliciter la place réser-
vée a chacune de ces logiques, et de
répartir les moyens affectés au controle
en fonction dobjectifs transparents, clai-
rement formulés et affichés. Il y a la un
double enjeu de transparence et de loyauté
vis-a-vis des contribuables, qui sont
fondés a connaitre, au moins dans leurs
grandes lignes, les principes, méthodes et
outils mobilisés pour garantir le respect de
la loi fiscale et I'égalité des contribuables,

L'algorithme de croisement des données

Le croisement de données en masse, a l'instar du programme « Ciblage de la fraude
et valorisations des requétes » (CFVR), implique « la conception et la mise en ceuvre
d‘algorithmes de traitement débouchant sur I'édition de listes de dossiers soumises
aux services en charge de la programmation des controles. (...) CFVR signale toute
divergence entre les déclarations des redevables avec les données détenues ou
avec les estimations statistiques produites par I'administration fiscale. L'algorithme
de croisement des données trie les divergences par seuil d'enjeu dans un premier
temps, puis calcule dans un second temps un écart relatif en pourcentage entre la
valeur déclarée et la valeur réelle ou estimée ».

De méme, «un modele de valorisation des cessions immobiliéres a été construit
pour détecter les déclarations anormales par comparaison entre la valeur vénale
estimée des biens, sur la base des données de I'année 2019, et la valeur déclarée par
les particuliers. Les variables du modeéle statistique (une forét d'arbres a décisions
ou random forest) sont la valeur locative du bien, sa localisation, sa surface habi-
table et le nombre de pieces, mis en regard du prix de vente au meétre carré déclaré.
Au total, environ 16 % des dossiers soumis a ce modele ont donné lieu a un avis
d'imposition rectifié, pour un montant de droits rappelés et de pénalités de 49,3 M€ »
(modeéles statistiques issus de I'intelligence artificielle.)

Par exemple encore, «les algorithmes de « foncier innovant » extraient des images
aériennes les contours des immeubles bétis et des piscines avec leurs coordonnées
géographiques. Ces contours, traduits et convertis en batiments présumeés, sont
ensuite confrontés aux éléments d’assiette des impots locaux concernés, et notam-
ment a la taxe fonciére afin de vérifier s'ils sont correctement déclarés. La détection
d’'une anomalie entraine un contréle manuel par un agent de I'administration fiscale,
puis, le cas échéant, une demande d'information au propriétaire du bien avant un
éventuel avis de taxation », ayant permis de recouvrer 10 M€ des 2022 a titre expéri-
mental, avant I'extension de ce dispositif a tout le territoire continental.
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non seulement devant Iimp6t mais égale-
ment devant les démarches préventives et
répressives du fisc ».

Un risque a cause des pouvoirs
exorbitants du fisc

Pour étre a la disposition de bien d'entre-
prises privées, il serait inapproprié de refu-
ser a 'administration fiscale, par principe,
['utilisation de certaines technologies, pour
autant guelles rationnalisent son activité
et I'engagent dans les voies de la moder-
nité. Dailleurs, au sein d'un autre rapport
publié le 25 janvier 2024 concernant I'im-
pot sur la fortune immobiliére, l'institution
financiere promeut aussi ce mouvement:
«les requétes nationales issues du data
mining permettent d'identifier des dossiers
a risque, au titre de I'absence de déclara-
tion (depuis 2019) et de la minoration d'as-
siette (depuis 2022). Ces outils de ciblage,
fondés sur l'exploitation de nombreuses
données, notamment de cessions immobi-
lieres et de revenus fonciers, sont récents
et ont été complétés en 2023. Ils gagne-
raient a étre enrichis pour couvrir I'en-
semble du fichier des redevables ».
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L'usage de
redoutables
technologies par les
services fiscaux ne
peut étre admis sans
limite au seul motif
abstrait de l'intérét
général

Mais il convient de rappeler qu'a la diffé-
rence des particuliers et des entreprises,
I'administration fiscale dispose de pouvoirs
exorbitants, certains dentre eux ayant
une nature répressive. En cela, l'usage de
redoutables technologies par les services
fiscaux ne peut étre admis sans limite au
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seul motif abstrait de l'intérét général qui
sous-tend le contrdle fiscal : il nécessite un
encadrement strict en tant que manifesta-
tion de la puissance publique, comme en
tout Etat de droit protecteur des libertés
individuelles.

Deux lignes rouges a protéger

Pour les contribuables contrélés, deux
principes intimement liés devraient étre
particulierement protégés.

D'une part, les droits de la défense ont
essentiellement pour fonction pratique de
permettre aux contribuables de disposer
de l'ensemble des informations néces-
saires a l'exercice de leurs droits.

D'autre part, le principe du contradictoire
a pour objet de soumettre certaines déci-
sions administratives a I'examen préalable
des observations formulées par le contri-
buable. Bien entendu, la qualité de I'infor-
mation transmise par lI'administration au
contribuable (par exemple sur lorigine et
la teneur des informations obtenues de
tiers, article L. 76 B du Livre des procé-
dures fiscales) conditionne l'efficacité de
ses observations. Au-dela des garanties
fondées sur la procédure fiscale, chacun
a aussi droit au respect de sa vie privée
(article 9 du Code civil).

Toutefois, il apparait évident que, dans
leur immense majorité, les contribuables
ne se doutent méme pas des technolo-
gies désormais utilisées par I'administra-
tion fiscale, comme de limpact qu'elles

peuvent avoir. Les contribuables sont
aussi laissés dans lignorance de certains
types de surveillance dont ils peuvent faire
I'objet. Lorsque des algorithmes sont mis
en ceuvre, les regles qu'ils appliquent ne
sont pas davantage rendues publiques par
les services fiscaux.

A l'avenant, « les services du controle fiscal
integrent plus couramment et depuis plus
longtemps la récidive parmi leurs critéres
de programmation. Lapplication Alpage
permet notamment de lister des dossiers
a surveiller, a l'initiative des agents contré-
leurs, pour encourager ultérieurement un
nouveau contréle. Pour autant, il n'existe
pas d'algorithme de traitement de données
en masse spécifiquement appliqué aux
récidivistes ».

Linquiétante technique du scrapping
Sur un autre plan sensible, «la loi de
finances pour 2020 a autorisé la mise en
ceuvre d'une expérimentation pour collec-
ter et exploiter, au moyen de traitements
automatisés n'utilisant aucun systeme de
reconnaissance faciale, les contenus libre-
ment accessibles sur les sites des plate-
formesen ligne. » Cette collecte, également
appelée aspiration (ou scrapping) sert a
cibler des comptes de réseaux sociaux
appartenant a des personnes inconnues
de I'administration et qui présentent des
indices de deux types de fraudes : une acti-
vité lucrative occulte ou une fausse domi-
ciliation fiscale a I'étranger.

Cette expérimentation du scrapping est
cependant limitée aux contenus publics,
cest-a-dire quelle exclut les contenus
accessibles seulement apres saisie d'un
mot de passe ou inscription sur le site en
cause.
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Les contribuables ne
se doutent méme pas
des technologies
désormais utilisées
par 'administration
fiscale, comme de
I'impact qu’elles
peuvent avoir

Par sa décision n° 2019-796 DC du 27
décembre 2019, le Conseil constitution-
nel a validé cette expérimentation assor-
tie de «garanties propres a assurer une
conciliation qui n'est pas déséquilibrée
entre le droit au respect de la vie privée
et l'objectif de valeur constitutionnelle de
lutte contre la fraude et I'évasion fiscales »,
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»> tout en signalant que méme restreint
a des contenus publics, le scrapping est
susceptible « de dissuader d'utiliser de tels
services ou de conduire a en limiter I'utili-
sation, elles portent également atteinte a
l'exercice de la liberté d'expression et de
communication ».

Cependant, alors méme que le rapport de
la Cour des comptes a été rendu public
le 15 novembre 2023, il n'est pas certain
que le législateur en ait tiré tous les ensei-
gnements pour batir la loi 2023-1322 du
29 décembre 2023 publiée au JO du 30
décembre 2023 (loi de Finances pour
2024), caractérisée par un nouvel accrois-
sement des pouvoirs de controle de l'ad-
ministration par les technologies numé-
riques, sans renforcement tangible des
garanties des contribuables.

D'une part, le IV de larticle 112 de cette
loi prolonge la durée du dispositif expéri-
mental de scrapping visé par la Cour des
comptes, pendant deux ans a compter de
la publication d'un futur décret d'applica-
tion (dans I'attente duquel le dispositif anté-
rieur pourra rester en vigueur jusqu'au 31
décembre 2024), et en étend le périmetre
aux insuffisances de déclaration découlant
d'une minoration ou d'une dissimulation
de recettes effectuée délibérément ou de
maniéere frauduleuse; la loi autorise méme,
désormais, I'acces aux contenus manifes-
tement rendus publics par leurs auteurs
et publiguement accessibles sur les sites
internet des plateformes en ligne (interac-
tions publiques entre usagers), y compris
lorsque l'acces a ces plateformes requiert
l'inscription a un compte.

Des garanties insuffisantes!

Les seules garanties prévues par ce texte
apparaissent insuffisantes:

Tout d'abord, a l'occasion de I'engagement
des opérations de collecte, les adminis-
trations fiscale et des douanes transmet-

tront a la CNIL la «liste des opérations
de collecte engagées», afin de faciliter
la mise en ceuvre par la commission des
vérifications qu'elle peut éventuellement
décider sur tous traitements de données.
Mais la loi n'impose aucun niveau de préci-
sion quant aux informations transmises a
la CNIL et ne contraint pas cette derniere
a procéder a des vérifications régulieres
qui peuvent méme légalement ne jamais
avoir lieu.
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La loi autorise l'acces
aux contenus
manifestement
rendus publics par
leurs auteurs et
publiquement
accessibles

Ensuite, la loi prévoit que les administra-
tions fiscale et douaniere mettront «a la
disposition du public », pendant toute la
durée de l'expérimentation, «une infor-
mation facilement accessible en ligne sur
les finalités et les modalités de fonction-
nement des traitements ». Mais la encore,
aucune contrainte n'est imposée quant a
I'étendue réelle des informations acces-
sibles au public, qui pourraient s'avérer
trés sommaires au prétexte de devoir
rester facilement accessibles.

D'autre part, 'administration fiscale pouvait

Des pouvoirs intrusifs

Les services fiscaux peuvent extraire ou conserver les données sur les
personnes susceptibles d'étre les auteurs de ces manquements et tout
élément de preuve obtenu dans le cadre des investigations. Prévue a
titre expérimental pour une durée de trois ans, la mise en ceuvre de ces
mesures dépendra cependant d'un futur décret d’application. En d'autres
termes, les pouvoirs intrusifs de I'administration ne cessent de s'étendre
et — pour la premiere fois — avec la faculté d'agir sous pseudonyme,
portant une atteinte sans précédent aux droits de la défense comme

au principe du contradictoire censés s‘appliquer aux échanges avec un
contribuable au cours d'une procédure assimilable a un contréle.
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déja procéder a des enquétes « passives »
en consultant des sites internet librement
accessibles, pour les besoins du contréle
fiscal. Mais le nouvel article L. 10-0 AD
du Livre des procédures fiscales, issu de
la loi de finances pour 2024, lui permet
dorénavant de déclencher des enquétes
«actives» sous pseudonyme sur inter-
net, pour la recherche ou la constatation
d’'un défaut ou retard de déclaration en
cas de découverte d'une activité occulte
ou, s'agissant de la taxe d'aménagement,
en cas de construction ou d'aménage-
ment sans autorisation, d'insuffisances
de déclaration délibérées ou liges a un
abus de droit ou a des manceuvres frau-
duleuses, d'un défaut de déclaration des
comptes ou contrats d'assurance vie ou
assimilés détenus a Iétranger ou des
trusts, entrainant une majoration de droits
ou de disposition de biens ou de sommes
donnant lieu a présomption de revenus.
Des représentants de l'administration
peuvent, sans risquer leur responsabilité
pénale, prendre connaissance de toute
information publiguement accessible sur
les plateformes ou interfaces en ligne
(sites internet, réseaux sociaux et applica-
tions de messagerie), méme quand l'accés
a ces plateformes ou interfaces requiert
une inscription a un compte. lls peuvent
aussi participer a des échanges électro-
niques, y compris avec les personnes
susceptibles d'étre les auteurs des
manguements.

Depuis une dizaine d'années, le corpus
des garanties |égales des citoyens peine
a suivre le développement accéléré des
technologies issues d'internet et de l'in-
telligence artificielle, que les plus avertis
peuvent utiliser sans véritable contrainte.
Un aveuglement quasi-général prospére
sur l'insuffisante sensibilisation des contri-
buables — voire d'une partie des parlemen-
taires eux-mémes — aux nouvelles tech-
nologies, qu'ils subissent avant d'en avoir
compris le fonctionnement sinon méme
deviné l'existence.

Cette indifférence s'explique également
par un net affaiblissement de la vigilance
collective quant aux reculs des libertés
individuelles qui sévissent quasiment
chaque année en matiere fiscale. Il est, par
conséquent, grand temps douvrir le chan-
tier de construction des nouvelles garan-
ties dont les contribuables devront dispo-
ser au XXI¢ siecle, a certaines étapes de
mise en ceuvre des puissants outils tech-
nologiques exploités par I'administration. m



