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Taxer les riches dans les pays a faible
revenu : Pourquoi est-ce important et
comment le faire ?

Giovanni Occhiali, Giulia Mascagni, Wilson Prichard et Martin Hearson

Traduit de I'anglais par Cyrielle Havard-Bourdais

De nos jours, l'augmentation des tensions internationales, la montée en fleche des
niveaux d'endettement ou le changement climatique sont des crises mondiales

qui touchent particulierement les pays a faible revenu (PFR).! Qu'elles soient issues
de sources nationales ou de l'aide internationale, les finances des PFR
n‘augmentent pas suffisamment pour répondre a leurs besoins. Leurs exigences
en matiere de dépenses sont plus élevées que jamais ; 'amélioration des services,
I'extension de la protection sociale ou encore le soutien a l'investissement
alourdissent la facture. Dans ce contexte, le présent rapport sur les politiques
publiques indigque qu’'un des outils a la disposition des gouvernements des PFR est
particulierement sous-utilisé : taxer plus efficacement les riches.

Conceptsclés
Les pays a faible revenu (PFR), et notamment ceux situés sur le continent africain, ont
la possibilité d’augmenter a court terme les recettes sur la fortune en appliquant plus
efficacement les lois fiscales existantes. Cela devrait également se traduire par des gains
substantiels en termes d'équité fiscale.
La plupart des pays ont déja des codes fiscaux qui prévoient des impodts qui pesent
particulierement sur les riches, tels que les impots sur les revenus personnels provenant d’'une
activité professionnelle indépendante, sur la propriété, sur les revenus locatifs, sur les plus-
values et sur les revenus de I'héritage ou de l'investissement.
Les revenus provenant de ces recettes fiscales représentent toutefois une proportion
beaucoup plus faible du revenu national dans les PFR que dans les pays a revenu élevé, car
elles ne sont que tres faiblement, voire pas du tout, appliquées.
Le comblement du déficit de I'impdt sur le revenu des personnes physiques (IRPP), associé a
des mesures visant a rendre I'imp0ot sur les sociétés (IS) plus progressif, se traduirait par des
gains substantiels a la fois en termes de recettes et d'équité fiscale.

Les débats politiques internationaux de haut niveau sur l'imposition sur la fortune ont regu un
écho limité dans les PFR en raison d'un manque de preuves spécifiques au contexte. Les
recherches menées au Nigeria, au Rwanda, en Ouganda et en Sierra Leone mettent en évidence
les obstacles administratifs, juridiques et politiques spécifiques a I'imposition des riches.

" Dans ce document, les PFR incluent les pays a revenu faible et moyen inférieur, tels qu'ils sont classés par la Banque mondiale.
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« Les problemes, notamment le manque de données (ou le manque de partage des données),
les stratégies de conformité insuffisantes et lingérence politique dans l'application de la loi,
sont généralement bien ancrés dans tous les PFR.

» Les PFR africains ont expérimenté des stratégies visant a taxer la fortune plus efficacement
qu'on puisse le penser. Ces stratégies comprennent la création d’unités dédiées aux
particuliers trés fortunés, 'adoption d’attestations de conformité pour les contribuables et la
mise en place de cadres de conformité coopératifs.

Pourquoi les gouvernements des PFR devraient-ils donner la priorité a
IPimposition des plus riches ?

En imposant plus efficacement les riches, les PFR peuvent s'attaquer a deux des principaux défis
auxquels ils sont confrontés, a savoir la mobilisation des recettes et la réduction des inégalités.

Mobilisation des recettes. Améliorer l'efficacité des impots existants sur les riches représente
une opportunité immeédiate pour les gouvernements des PFR d'augmenter les recettes fiscales,
tout en remédiant a l'inégalité omniprésente dans leurs systemes fiscaux. Les impots qui pesent
le plus lourdement sur les riches sont généralement les impéts sur le revenu des personnes
physiques, tels que les dividendes, les revenus d'investissement, les plus-values et les revenus
locatifs, ainsi que les impbts progressifs sur les revenus du travail, en particulier ceux des
travailleurs indépendants. Bien que ces impdts existent dans les codes fiscaux des PFR et qu'ils
ont souvent une structure progressive, conforme aux normes internationales, leur application
est faible, voire parfois inexistante. Le graphique 1 montre bien que I'impdt sur le revenu des
personnes physiques et 'impdt foncier représentent une proportion beaucoup plus faible du
produit intérieur brut (PIB) dans les PFR que dans les pays a revenu élevé. D'autres imp0ts, tels
que la taxe sur la valeur ajoutée (TVA) et Iimp0t sur les sociétés, générent a peu prés le méme
montant de recettes en pourcentage du PIB.

Figure 1 Imp6ts sur le revenu des personnes physiques, impots sur les sociétés, impot
foncier et TVA - ratio entre la collecte d'impots dans les pays a revenu élevé et les pays a
revenu faible en pourcentage du PIB, moyenne 2009-2018
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Source : création des auteurs a partir des données de UNU-WIDER (2023).
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Cet écart peut étre comblé par un renforcement de l'application de la loi, malgré une assiette
fiscale plus étroite dans les PFR. Par exemple, jusqu‘a la création de son unité dédiée aux
personnes les plus fortunées, seul un des 71 plus hauts fonctionnaires du gouvernement
ougandais et 17 de ses plus grands avocats avaient déja soumis une déclaration de revenus
personnels (Kangave et al. 2016). De méme, moins de 16 % des propriétaires identifiés lors d’'une
campagne d'enregistrement en Sierra Leone en 2021 possédaient ne serait-ce qu'un numéro
d'identification fiscale (Kangave, Occhiali et Kumara 2023). Le manque defficacité dans la mise
en ceuvre des taxes sur les personnes ayant des revenus élevés signifie également qu'il existe
une grande marge pour augmenter la conformité - et les recettes - de ce segment spécifique.
Des données récentes font état de stratégies réalisables pour améliorer l'application de la loi. Par
exemple, I'unité dédiée aux personnes les plus fortunés en Ouganda a collecté plus de 5 millions
de dollars au cours de ses neuf premiers mois d’activité (Kangave et al. 2018) ; dans I'Etat de
Borno, au Nigeria, l'accent mis sur le recensement des propriétés mises en location a entrainé
une augmentation de la collecte de prés de 900 000 dollars en 2021 (Occhiali, Kangave et Khan
2024). Les PFR seraient bien avisés de concentrer leurs efforts de mobilisation des recettes sur
les impOts peu performants. Ces exemples montrent que cela inclut ceux sur le revenu personnel
des personnes fortunées.

Lutter contre 'augmentation des inégalités. Il est tout aussi important de taxer plus
efficacement les riches pour aider les PFR a lutter contre les inégalités croissantes.
Contrairement a la croyance populaire, les PFR se caractérisent par des inégalités de revenus

et de patrimoine plus marquées que celles observées dans les pays a revenu élevé. La figure 2
illustre cette tendance au niveau de la répartition des revenus, et le rendu serait trés similaire s'il
s'agissait de la répartition de la fortune. La répartition des revenus et de la fortune en Afrique est
particulierement inégale par rapport a d'autres PFR, ce qui justifie I'intérét croissant porté a cette
question sur le continent.

Figure 2 Ratio des revenus pergus par les 10 % les plus riches et les 50 % les plus pauvres
de la population en 2022
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Source : Création par les auteurs a partir de la World Inequality Database. Les données pour IAfrique
couvrent 36 pays a revenu faible et moyen inférieur. Les données pour les PFR couvrent 28 pays a revenu
faible et moyen inférieur en dehors du continent africain, et les données pour les pays a revenu élevé
couvrent 50 pays.

Les systemes fiscaux peuvent jouer un réle crucial dans la lutte contre les inégalités en générant
des recettes pour financer les services de base, tels que les soins de santé et 'éducation. La
maniére dont ces recettes sont générées est également importante. Les systémes fiscaux
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progressifs commencent déja a s'attaquer a l'origine des inégalités des revenus et des richesses,
car ils ont moins d’impact sur les personnes a faible revenu que sur celles a revenus élevés. Ce
faisant, ils font peser une plus grande partie du fardeau du financement des dépenses publiques
sur les épaules des citoyens les plus riches, ce qui entraine des conséquences positives sur
I'équité fiscale dans sa globalité.

Au cours de la derniere décennie, on a beaucoup écrit sur la maniere dont de fortes inégalités
peuvent entraver le processus de développement (Stiglitz 2016 ; Aiyar et Ebeke 2020), en
empéchant l'acquisition de compétences, en ralentissant la croissance économique, en réduisant
la mobilité économique et sociale, et en augmentant les tensions sociales. Toutes ces raisons ont
conduit a la création d'un objectif de développement durable (ODD 10) consacré a la réduction
des inégalités, tant a l'intérieur des pays qu'entre eux. Des progres significatifs ont été réalisés
jusqu’a ce que la pandémie de COVID-19 frappe. Pourtant, les efforts visant a réduire les
inégalités — ou méme a réaliser des progrés substantiels sur les ODD de maniére plus générale -
nécessitent une augmentation considérable des recettes d'ici a 2030 - une date qui se rapproche
de plus en plus (Gaspar et al. 2019). Taxer plus efficacement les riches offre une occasion unique
a la fois de mobiliser davantage de recettes et de lutter contre les inégalités.

Opportunités existantes de taxer les riches dans les PFR

Il existe des lacunes importantes dans la collecte des recettes aupres des contribuables fortunés.

Il est essentiel de combler ces lacunes pour mobiliser les recettes, accroitre I'équité et renforcer
la confiance des contribuables. La question centrale est la suivante : que peuvent faire les
gouvernements pour améliorer les résultats ?

Nous constatons que de nombreuses interventions dans ce débat tombent dans I'un des deux
extrémes :

Pas grand-chose

“ll existe dans
Pimmeédiat des
possibilités
pour les PFR

de renforcer
Pimposition des
riches, rendant
ainsi llimpot

sur la fortune

ou des taux plus
progressifs, plus
susceptibles de
réussir a l’avenir.”

Les gouvernements ne peuvent pas y faire grand-
chose. Pour certains observateurs, il y a des limites a
ce que le gouvernement peut faire pour renforcer I'impot
sur le revenu des personnes physiques, notamment
en raison de la prédominance des petites exploitations
agricoles semi-commerciales difficilement imposables,
du petit commerce urbain et des activités économiques
informelles a plus grande échelle qui existent dans la
plupart des PFR. Face a cette situation, on estime que
les améliorations majeures au niveau de l'imposition des
riches dépendent de la promotion du développement
économique général et d>un changement structurel,
qui conduiront a terme a une mobilisation accrue des
recettes. A court terme, les impots indirects devraient
rester prépondérants (par exemple, Gordon et Li 2009).

Réforme majeure }

Réformer en profondeur les cadres et les
stratégies politiques. D’autres observateurs
plaident en faveur de changements politiques

significatifs afin d’alourdir la charge fiscale

des contribuables fortunés et d’accroitre la
progressivité. lls préconisent notamment 'adoption
de taux marginaux d'imposition plus élevés pour
les riches, le relevement des seuils d'imposition
pour les groupes a faibles revenus et I'adoption
de nouveaux impots sur la fortune. Dans cette
optique, de nouvelles mesures politiques sont
essentielles pour améliorer la mobilisation des
recettes et la progressivité (par exemple, Saez et
Zucman 2019 ; Advani, Chamberlain et Summers
2020 ; Zucman 2024).

Notre lecture des données et des témoignages existants nous oriente vers un troisi€me point de
vue : il existe dans I'immédiat des possibilités pour les PFR de renforcer Iimposition des riches,
ainsi que de bonnes raisons de croire que cet investissement rendra, a son tour, 'adoption

de nouveaux outils politiques, tels que I'imp6t sur la fortune et des taux plus progressifs, plus
susceptibles de réussir a l'avenir.

Bien qu'il soit généralement difficile d'obtenir des données désagrégées sur les impots, tels que
ceux sur les plus-values, la propriété et les dividendes ou les revenus locatifs, les recherches de
'ICTD suggérent gu’ils ont, a 'heure actuelle, une application sous-optimale et des exemptions
discrétionnaires (Kangave et al. 2016, 2023 ; Occhiali et al. 2024). Etant donné que ces impots
sont les plus adaptés aux individus les plus fortunés, il est trés probable que les taux d'imposition
effectifs appliqués aux plus riches soient souvent inférieurs a ceux des citoyens dont la seule
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source de revenus est un emploi formel. Cela reflete ce qui se passe avec les impdts nominalement
proportionnels, tels que la TVA (Brockmayer et al. 2024) et Iimp6t sur le revenu des sociétés
(Mascagni et Mengistu 2019).

Améliorer l'application de la Iégislation et simplifier la mise en conformité

Des recherches récentes mettent en évidence des lacunes importantes dans la collecte de I'imp6t
aupres des personnes fortunées et la possibilité d'une amélioration rapide en réorientant les efforts
d'application de la loi vers les personnes fortunées, sans autres changements significatifs du systéme
fiscal. Des recherches menées en Ouganda, par exemple, ont mis en évidence la possibilité pour les
autorités fiscales d'identifier assez rapidement des cas de non-respect substantiels et évidents de la
part d’'un grand nombre de contribuables a hauts revenus. Cela a conduit a une augmentation rapide
des recettes (Kangave et al. 2018). Bien que ces gains se soient avérés difficiles a maintenir a moyen
terme (Santoro et Waiswa 2023), cela montre clairement que les administrations fiscales peuvent
identifier d'importantes lacunes en matiére de conformité lorsque les ressources administratives

et le soutien politique nécessaires sont en place. De maniéere encore plus optimiste, la réforme de
Iimpdot foncier a Freetown, en Sierra Leone, qui s'est concentrée sur la cartographie et I'évaluation des
propriétés, la sensibilisation des contribuables et la simplification des formalités de mise en conformité,
a contribué a tripler la collecte des recettes. Les nouvelles recettes fiscales provenaient en grande
partie de propriétés de grande valeur, ce qui a rendu le systéme nettement plus équitable (Robi 2024).

Dans tous ces cas, le succés dépendait, dans une large mesure, du choix du gouvernement
d'orienter les ressources administratives vers la taxation des riches.

Augmenter les ressources de 'administration fiscale

Malgré de récentes améliorations, les administrations fiscales des PFR restent largement sous-
dotées en ressources - un agent fiscal lambda d’'un PFR est responsable de dix fois plus de
contribuables que son homologue d'un pays a revenu élevé (Okunogbe et Tourek 2024). Par
conséquent, les ressources administratives sont souvent dirigées vers des cibles a faible potentiel,
telles que I'enregistrement des petits acteurs informels. Cependant, trés peu de recettes - voire
aucune - peuvent étre obtenues en se concentrant sur I'enregistrement des contribuables situés au
bas de I'échelle des revenus (Llediga, Riedel et Strohmaier 2025 ; Mascagni et al. 2022 ; Gallien et al.
2023). Comme décrit ci-dessus, Iunité dédiée aux personnes les plus fortunées en Ouganda, créée
en 2015, a collecté plus de 5 millions de dollars US au cours de ses neuf premiers mois d'activité
(Kangave et al. 2018).

Réviser les taux d'imposition pour toutes les sources de revenus

Bien que des gains de revenus immédiats puissent étre obtenus sans modification significative des
taux d'imposition nominauy, il est possible, a plus long terme, de réviser les taux afin daméliorer a la fois
les recettes et I'équité. Les taux dimposition sur les plus-values, les dividendes et les intéréts restent
souvent inférieurs au taux marginal supérieur dimposition sur les revenus du travail, de sorte que les
gouvernements des PFR pourraient envisager dégaliser les taux pour toutes les sources de revenus.

Les taux marginaux supérieurs peuvent également étre augmentés, en particulier pour les
personnes ayant des revenus exceptionnellement élevés. Cela ne nuirait pas au développement
économique ou a la croissance, car les arguments en faveur de I'économie de ruissellement,
associant de faibles taux d'imposition sur les revenus du capital et des dividendes a une
augmentation de l'investissement économique, ont été largement réfutés (Chancel et al. 2021).

Les changements de taux ne seront probablement possibles qu'a long terme, car ils nécessitent des
modifications Iégislatives, qui se heurtent généralement a une forte opposition.

Nécessité d’un leadership fort et de stratégies de réforme ciblant les
diverses contraintes et les volontés de maintien du statu quo

Alors, pourquoi les systémes existants demeurent-ils si peu performants ?

Complexité technique. La faiblesse actuelle de limposition des riches dans les PFR reflete en partie
la complexité technique de la téche. Lidentification des revenus et des actifs des plus fortunés peut

étre compliquée, en particulier lorsque ces contribuables cherchent activement a les dissimuler.
Par exemple, le défi de l'identification et de I'imposition des richesses détenues a I'étranger fait
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I'objet d’'une attention croissante - les nouveaux investissements visant a renforcer le partage
international des données progressent lentement et se heurtent a des obstacles importants. Plus
généralement, le défi que représente l'identification des revenus et des actifs des personnes
fortunées est particulierement vrai dans les contextes ou les systemes de données - et leur
intégration - sont souvent imparfaits, et ou il peut étre difficile de recruter et de conserver des
controleurs fiscaux et des avocats qualifiés.

Défis administratifs, juridiques, institutionnels et politiques. Outre ces problématiques
techniques, il existe des problématiques administratives, juridiques, institutionnelles et politiques
plus profondes.

La politique joue un réle prépondérant - les personnes fortunées exercent souvent une influence
politique considérable et peuvent chercher a influencer directement les administrateurs. Cela
limite les administrations fiscales dans leur mise en ceuvre des réformes ou du recouvrement des
impayés. Ladministration fiscale ougandaise a trés bien réussi a identifier les contribuables qui ne
respectaient pas les régles, mais elle a eu beaucoup plus de mal a les contraindre a respecter les
regles et a maintenir cette conformité dans le temps.

Pour gu’une réforme soit couronnée de succes, il faut généralement :

« Une compréhension claire des contraintes qui engendrent la sous-performance dans des
contextes particuliers ;

» Un leadership fort ;

» Des stratégies qui ciblent de multiples contraintes potentielles.

Si les autorités fiscales peuvent largement surmonter les obstacles administratifs, elles ont
généralement besoin du soutien du ministére des finances, des parlementaires, voire du cabinet
du chef de I'Etat, pour relever les défis juridiques, institutionnelles et politiques. Pour illustrer la
complexité du défi de la réforme, nous citerons deux exemples.

Exemple 1: Le partage des données va au-dela de la tache technique

L'amélioration de la qualité des données dont disposent les administrations fiscales est
fondamentale pour renforcer I'imposition des contribuables fortunés. Elle est souvent
considérée comme une tache administrative fondamentalement technique, impliquant de
meilleurs systemes de données, une meilleure collecte et un meilleur partage des données,
ainsi qu’'une meilleure analyse des données. Par exemple, les informations sur les plus-values
et les retenues a la source sur les loyers ou les dividendes ne sont souvent pas stockées et
partagées systématiquement dans les systemes de données existants, ce qui rend difficile
'obtention d'une vue densemble des revenus d’'un individu. Pourtant, ces défis techniques
s'accompagnent souvent d'importants obstacles juridiques et politiques. Une part importante
des données auxquelles les administrations fiscales pourraient utilement accéder - telles
que les possessions de propriétés, de voitures de luxe ou de contrats publics — est gérée

par d’autres institutions gouvernementales (Kangave et al. 2016), par des tiers tels que les
banques, ou par des autorités fiscales a I'étranger. Le partage et l'utilisation de ces données
entre institutions et juridictions posent assurément des problemes techniques, cependant les
plus grands défis se situent souvent ailleurs : barrieres Iégislatives, rivalité interinstitutionnelle
et résistance de la part d'individus puissants dont les intéréts pourraient étre menacés par
un meilleur partage des données. Par exemple, les lois bancaires comprennent souvent

des clauses de protection des données tres strictes, qui peuvent 'emporter sur d’autres
dispositions Iégales générales si elles ne sont pas explicitement modifiées. De méme,
d’autres institutions gouvernementales pourraient résister a lidée de donner acces a leurs
données, méme lorsque la loi I'exige, par crainte de perdre des opportunités de collecte

de revenu. Méme les activités qui sont souvent considérées comme fondamentalement
technigues, comme la numérisation, sont souvent, en fait, profondément politiques, la
transparence et l'intégration accrues des données étant combattues par ceux qui risquent
d’y perdre. Cette résistance n'a pas besoin d'étre explicite - un financement et une dotation
en personnel inadéquats des départements et activités clés peuvent étre plus subtils, mais
tout aussi efficaces.
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Exemple 2: Obstacles juridiques, institutionnels et politiques a
I’impot foncier

L'imp6t foncier est un autre cas ou les problématiques liées a la réforme ont souvent été
considérées en termes techniques, mais ou les obstacles juridiques, politiques et institutionnels
sont souvent a l'origine de la sous-performance. Dans les PFR en particulier, la possession de
foncier et d'immobilier est un mécanisme clé pour les personnes aux revenus les plus élevés
qui par ce biais stockent et accumulent des richesses, surtout dans les villes africaines en plein
essor qui voient les prix des maisons et les valeurs locatives monter en fleche (Goodfellow
2017). Pourtant, les impots fonciers sont, parmi les grandes catégories d'impots, celle qui est la
moins performante par rapport aux pays plus riches. Cette situation s'explique en partie par le
fait que les imp6ts fonciers sont souvent administrés par les collectivités locales, qui disposent
généralement de capacités administratives moindres que leurs homologues nationaux. Cela
limite leur capacité a cartographier et a évaluer les propriétés, ainsi qu’a facturer, a collecter
les paiements et a assurer le recouvrement des impayés. Cependant, dans de nombreux
pays - principalement en Afrique francophone - les impots fonciers sont administrés par des
agences fiscales nationales aux capacités plus importantes, mais avec des résultats tout
aussi décevants. De maniére plus générale, le manque de capacité technique n'est pas une
raison suffisante pour ne pas taxer les propriétés de grande taille et facilement visibles - le
défi est également politique et institutionnel. La proximité entre les collectivités locales et
leurs contribuables permet aux personnes fortunées de résister avec succes aux tentatives
de réforme (Jibao et Prichard 2015). Les administrateurs, y compris les évaluateurs de biens
immobiliers, résistent souvent aux réformes susceptibles de menacer les possibilités de
recherche de rente. Par ailleurs, une réforme réussie repose souvent sur une coopération
interinstitutionnelle complexe — avec les autorités fonciéres, les départements de planification
et les ministeres des finances. Dans la pratique, elle bénéficie d'un soutien limité de la part
des collectivités centrales, pour qui la collecte de recettes locales n'est pas une priorité — et
peut méme étre considérée comme une menace.

Finalement, la réussite des réformes dépend de stratégies qui comprennent et tentent de
surmonter I'ensemble des contraintes qui y sont liées. A la base de ces efforts, il y a souvent
la nécessité d'un leadership politique adéquat pour faire face aux volontés de maintien d’un
statu quo. Dans une certaine mesure, cela signifie qu'il faut faire preuve d'opportunisme
dans la poursuite des réformes lorsque des dirigeants engagés se manifestent. Cela peut
aussi se traduire plus explicitement par des stratégies visant a renforcer le soutien interne et
populaire a la réforme, tout en contournant les points de résistance irréductibles.

Recommandations en termes de politiques publiques

Les stratégies les plus efficaces pour améliorer le respect des obligations fiscales chez les
personnes fortunées sont celles qui agissent sur plusieurs dimensions a la fois. Les mesures
spécifiques les mieux adaptées a un contexte particulier dépendront naturellement des obstacles les
plus importants. Une évaluation globale des pratiques administratives actuelles, du cadre juridique
sous-jacent et des opportunités de négociation fiscale des élites est un bon point de départ.

A long terme, une imposition plus efficace des riches dépend d>un investissement plus important
dans le renforcement de la qualité globale de badministration fiscale, y compris la numérisation,
baugmentation des effectifs et des capacités techniques, et le renforcement des processus
administratifs.

A court terme, les PFR peuvent mettre en ceuvre des stratégies plus ciblées et immédiates pour
améliorer la situation tout en utilisant les cadres et les ressources existants, notamment par :
1. La définition et l'identification des contribuables fortunés

L'amélioration des résultats nécessite souvent une stratégie claire pour mobiliser ce groupe
relativement restreint de contribuables.

La premiére étape consiste souvent a se mettre d'accord sur une définition des contribuables
fortunés et sur les criteres permettant de les identifier dans la pratique. La définition de
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I'OCDE (2009), qui est souvent utilisée dans les débats internationaux, fixe un seuil de 1 million
de dollars US pour la valeur nette. Selon cette définition, I'Afrique abrite environ 135 000
contribuables fortunés, dont 35 % résident dans quatre pays a revenu moyen supérieur et

30 % dans cing pays a revenu moyen inférieur.? Bien que ce nombre ne soit pas négligeable,

le recouvrement généralement faible de I'impot sur le revenu des personnes physiques et de
I'impo6t foncier fait qu'il est important d'envisager des définitions plus larges et mieux adaptées,
de maniére a inclure un grand nombre des personnes faisant partie des 10 % des revenus les
plus élevés.

Plus important que les définitions, c’est l'identification des données, ou des stratégies, qui
permet d’identifier ces personnes et leur passif, malgré Iimperfection des données. L'autorité
fiscale ougandaise a consacré beaucoup de temps a comprendre les indicateurs de richesse

en Ouganda (Kangave et al. 2016) et a défini des parameétres essentiels et non essentiels. Les
premiers comprennent la valeur des transactions fonciéres sur cing ans, la valeur des préts
obtenus auprés des banques commerciales, les revenus locatifs annuels pergus et le type de
sociétés dans lesquelles un individu détient des parts. Les parameétres non essentiels couvraient
les exploitations agricoles et forestiéres commerciales, le chiffre d'affaires a l'importation et a
I'exportation, et la valeur marchande des véhicules (Kangave et al. 2018). Grace a ce processus,
I'URA a créé une liste initiale de 117 individus susceptibles d'étre considérées comme des
personnes fortunées, et a identifié un moyen d’enquéter sur leurs affaires fiscales - méme si

les données ne sont pas toujours parfaites. Cette liste s'est maintenant allongée pour couvrir
plus de 2 000 personnes. Ce processus n'est pas seulement administratif - il pourrait impliquer
des modifications juridiques, telles que l'inclusion de la définition de ce que représente une
personne fortunée dans les lois fiscales, comme cela a été envisagé en Sierra Leone (Kangave
et al. 2023).

2. La création d'unités fiscales spécialisées

Une fois le concept de personnes fortunées clairement défini, les administrations fiscales devraient
envisager de créer un segment de contribuables distinct et un bureau spécialisé, de la méme
maniére que les bureaux des grands contribuables gerent souvent les affaires fiscales des grandes
entreprises. Dans l'idéal, l'unité en charge des personnes fortunées sera composée d'agents fiscaux
déja impliqués dans la définition de ce nouveau segment, et en particulier dans l'identification des
critéres de qualification et des sources de données pertinentes. De méme que pour les unités

en charge des grands contribuables, les unités en charge des personnes fortunées doivent
comprendre des agents de haut niveau capables d'interagir efficacement avec I€lite politique et
économique du pays, qui constituera l'essentiel de la clientele de l'unité. Il est également essentiel
que les agents travaillant avec les personnes fortunées disposent d’'un financement suffisant

et, peut-étre plus important encore, du soutien total des cadres supérieurs de I'administration
fiscale, dont I'implication peut étre nécessaire pour traiter les cas les plus délicats.

Les unités en charge des personnes fortunées peuvent également étre utiles pour développer
une approche personnalisée des personnes fortunées qui tienne compte des exigences de
confidentialité et de I'importance d'établir une relation de coopération avec ces personnes

- qui, dans de nombreux cas, sont de nouveaux contribuables avec des obligations fiscales
potentiellement importantes. En particulier dans les premieres phases de fonctionnement d’une
unité en charge des personnes fortunées, les fonctionnaires doivent s'efforcer de minimiser les
résistances et de s'assurer de I'adhésion des personnes puissantes, afin de garantir la durabilité
des efforts de taxation des riches a long terme. Pour ce faire, les fonctionnaires peuvent intégrer
de solides éléments d’éducation et de sensibilisation dans leurs interactions avec les personnes
fortunées, tout en maintenant une menace crédible d’application de la loi en dernier recours.
Aussi surprenant que cela puisse paraitre, I'expérience de I'unité en charge des personnes
fortunées en Ouganda a montré que les personnes fortunées ne sont pas nécessairement

bien informées sur leurs affaires fiscales (TADAT 2023). Beaucoup d’entre eux ont des affaires
fiscales complexes avec de multiples sources de revenus et de richesse, y compris la détention
de propriétés, 'engagement dans des transactions immobilieres et la propriété d'entreprises
familiales. Bien que les lois fiscales prévoient des imp6ts sur ces sources de richesse, elles
n‘ont jamais été appliquées dans de nombreux cas. Il est concevable qu’au moins une partie des

2 Les pays a revenu intermédiaire supérieur sont IAfrique du Sud (27,7 %), Ile Maurice (3,8 %), IAlgérie (2,1 %) et la Namibie (1,7 %).
Les pays a revenu intermédiaire inférieur sont 'Egypte (11,5 %), le Nigeria (6,1 %), le Kenya (5,3 %), le Maroc (5 %) et le Ghana (2 %).
Voir aussi Top 10 Wealthiest Countries in Africa.
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personnes fortunées soient perméables aux campagnes de sensibilisation mettant 'accent sur
les avantages sociétaux et communautaires de la fiscalité, par opposition a une approche plus

agressive axée sur la pénalisation de la non-conformité, en particulier lorsque l'application de la
loi a été historiquement déficiente.

Néanmoins, les grandes fortunes qui ne sont pas disposées a coopérer devraient étre poursuivies
avec toute la rigueur de la loi, comme n'importe quel autre citoyen.

3. La possibilité de programmes de divulgation volontaire assortis d'amnisties
fiscales

Le processus de soutien a la coopération fiscale pourrait également inclure la mise en place de
programmes de divulgation volontaire, avec des amnisties fiscales introduites pour encourager
I'expansion de l'assiette fiscale. Cela peut contribuer a faire entrer les personnes fortunées
dans le filet fiscal. Le principal avantage, en particulier pour les PFR, est que les amnisties
fiscales permettent de découvrir des revenus et des richesses avec une capacité administrative
bien moindre que celle requise pour les mesures d'exécution, telles que les audits. Plusieurs
pays africains ont mis en ceuvre ces mesures ces dernieres années, notamment I'Afrique du
Sud en 2016-17 (avec des gains de recettes de 296 millions de dollars), le Nigéria en 2017-19
(avec des gains de recettes de 162 millions de dollars) et le Kenya en 2021-23. Cela a permis
d'identifier des actifs et des passifs fiscaux substantiels (ATAF 2024). Malgré leurs avantages,
ces programmes ne devraient étre que des mesures ponctuelles accessibles a I'ensemble de

la population, ne porter que sur les pénalités ou les intéréts, et s'inscrire dans le cadre d'un
effort plus large visant a améliorer le respect des obligations fiscales - y compris I'application
de mesures punitives a I'encontre de ceux qui ne saisissent pas cette opportunité. Compte
tenu des défis éthiques qui y sont associés, les gouvernements intéressés par cette mesure
devraient envisager la participation d'organisations de la société civile avant et aprés son
introduction. Ces organisations se sont souvent révélées capables daborder les questions de
conformité fiscale sous un angle moral, soutenant ainsi l'introduction de réformes par ailleurs
controversées (Prichard 2015).

4. La délivrance d’attestations de régularité fiscale

Les attestations de régularité fiscale peuvent également étre d'importantes sources d'information
—rendre leur présentation obligatoire pour accéder aux services publics peut contribuer a
augmenter les recettes a court terme. C'est notamment le cas lorsquelles sont exigées pour les
candidats politiques, les nominations a des organismes publics, inscription a des organismes
professionnels et les appels d'offres pour des projets publics. Par exemple, plus de 110 000
dollars US ont été collectés en un seul mois en Ouganda lorsque les certificats de régularité
fiscale ont été rendus obligatoires pour participer aux élections nationales (Kangave et al.

2018). De méme, différents Etats nigérians ont introduit des paiements d'impdts présomptifs

pour les candidats cherchant a obtenir des certificats de régularité fiscale pour se présenter a
divers postes politiques (Occhiali et al. 2024). La plupart des PFR disposent déja de toutes les
dispositions nécessaires pour rendre l'obtention d'attestations de régularité fiscale indispensable
a lacces aux services destinés aux plus aisés, tels que I'obtention d'un passeport ou d’'un prét
aupres d'une banque commerciale. Leur déploiement a plus grande échelle est alors une question
de soutien politique — et d'intégrité administrative de ceux qui délivrent le certificat — plutét qu'une
question de création d'une nouvelle législation.

5. Le renforcement du partage de données

On ne saurait trop insister sur Iimportance d'avoir acces aux données pertinentes pour identifier
les obligations fiscales des personnes fortunées. Bien qu'il puisse exister des cas ou les données
peuvent étre partagées de maniére transparente entre les institutions gouvernementales, ce
n'est pas toujours le cas. Des dispositions Iégales pourraient étre nécessaires pour faciliter

le partage des données entre les organismes publics (par exemple, le ministere des affaires
fonciéres et les registres d'identification nationaux), les entités privées (principalement les
banques commerciales) et les autorités fiscales. Les obligations de partage des données
devraient étre associées a des régles explicites de protection des données, étant donné que la
fuite ou l'utilisation abusive est la raison la plus fréquente pour laquelle les banques retiennent
des informations destinées aux administrateurs fiscaux.
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Si la mise en place de systemes nationaux sdrs et robustes peut nécessiter un soutien technique
et financier, elle contribue également a faciliter 'échange automatique de renseignements (EAR),
étant donné que l'assiette fiscale des grandes fortunes comprend souvent des actifs et des
revenus situés dans des juridictions étrangeres. Les PFR participent de plus en plus au régime
mondial d’EAR. Quelques-uns, comme I'Ouganda, ont ainsi pu récupérer des recettes importantes
(Union africaine, ATAF et OCDE 2023).

Quelques mises en garde sont cependant importantes. Pour de nombreux PFR, les efforts
dans ce domaine se sont concentrés sur la conformité aux normes internationales, ce qui peut
nécessiter beaucoup de ressources et ne leur permet pas en soi dobtenir des informations
d’autres juridictions et d’en tirer profit. La conformité concerne principalement la capacité a
partager des informations avec d'autres. En outre, les pays doivent prendre deux mesures
supplémentaires pour utiliser eux-mémes I'EAR. lls doivent mettre en place une protection
juridique et technologique des données avant de pouvoir recevoir des données, et doivent
également créer les ressources institutionnelles et techniques nécessaires pour formuler et
utiliser les demandes d'information, et pour traiter automatiquement les masses de données
regues automatiquement. En Afrique, seules dix juridictions ont été en mesure d'effectuer dix
demandes de renseignements ou plus entre 2021 et 2023 (Union africaine, ATAF et OCDE 2023),

et seules cing sont actuellement en mesure de recevoir automatiquement des données en masse.

Les normes existantes en matiere d’EAR s'appliquent principalement aux informations financiéres,
mais les discussions au sein de 'OCDE et des Nations unies pourraient les étendre aux actifs tels
que les biens immobiliers et les fonds propres des entreprises. Cela suppose de renforcer les
registres fonciers et les registres de bénéficiaires effectifs dans le monde entier. En résumé, 'lEAR
offre des opportunités significatives aux pays, mais un investissement soutenu en temps, en
argent et en volonté politique est nécessaire pour développer la capacité a réaliser des gains de
revenus significatifs.

6. La prise de conscience des limites des impdts généraux sur la fortune dans
les PFR

Malgré l'attention internationale portée a la question des impd&ts généraux sur la fortune (par
exemple Advani et al. 2020 ; Saez et Zucman 2019), aucun pays africain n'a a ce jour introduit

un impdt général sur la fortune, bien que la plupart des pays aient des impots sur des formes
spécifiques de richesse (par exemple, la propriété et I'héritage).® Jusqu'a présent, seule une
poignée de pays européens et latino-américains ont introduit un impot général sur la fortune.*
Les débats publics actuels sur les imp0ts sur la fortune sont extrémement importants pour attirer
I'attention de la communauté internationale sur la nécessité de réduire les inégalités criantes par
le biais de la redistribution fiscale, mais ils ne fournissent pas actuellement aux PFR beaucoup de
conseils exploitables.

La proposition la plus récente examinée par le G20 en est un bon exemple (Zucman 2024). La
proposition du G20 d'introduire un impdt minimum sur le revenu fixé a 2 % de la richesse des
milliardaires et des centi-millionnaires® semble étre un point de départ tres raisonnable pour
s'attaquer aux inégalités extrémes de richesses par le biais de la fiscalité. Pourtant, bien que
Iinégalité des revenus et des richesses soit plus marquée que dans toute autre région du monde,
I'Afrique n'accueille que 21 milliardaires et 342 centi-millionnaires (sur une population de 1,5
milliard d’habitants). Prés des trois quarts d’entre eux sont concentrés dans six pays seulement.®
Par conséquent, bien qu'il soit important d'augmenter la contribution fiscale de ces personnes, la
proposition ne concernerait qu'une poignée d'individus dans la plupart des pays africains.

D’une maniére générale, si les efforts récents visant a élaborer des orientations sur l'imposition
du patrimoine adaptées aux PFR, tels que ceux des Nations unies (2023), sont certainement les
bienvenus, 'amélioration de la performance des mécanismes fiscaux déja en place pour garantir
une imposition plus efficace des personnes fortunées peut grandement contribuer a la mise en
place de systemes fiscaux plus efficaces et progressifs.

3 Bien que le Zimbabwe ait introduit une mesure appelée « imp6t sur la fortune » en 2023, il s'agit a toutes fins utiles d’'un impot sur
les biens autres que la résidence principale du contribuable, si leur valeur dépasse 250 000 USD.

4 Argentine, Belgique, Bolivie, Colombie, Italie, Norvege, Espagne, Suisse, Uruguay et Venezuela.
5 La fortune des milliardaires est estimée a 1 000 millions de dollars US ou plus ; la fortune des centi-millionnaires est estimée a 100
millions de dollars US ou plus.

5 |l s'agit de I'Afrique du Sud, du Nigeria, de I’Egypte, du Kenya, du Maroc et de I'lle Maurice.
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Conclusions

Pour paraphraser le rapport des Nations Unies sur I'imposition de la fortune dans les PFR : «Les
gouvernements devraient examiner attentivement comment ‘imposer [les personnes fortunées]
d’'une maniere qui s'intégre dans leur systéme fiscal actuel et qui utilise le plus efficacement
possible les ressources administratives et le capital politique limités dont ils disposent» (Nations
Unies, 2023).

Cette affirmation est difficilement contestable. Bien que la plupart des preuves présentées
proviennent du continent africain, nous n‘avons aucune raison de croire que la situation des
PFR dans d'autres régions est substantiellement différente. Comme le montre ce bulletin, leurs
gouvernements et leurs administrations fiscales peuvent prendre plusieurs mesures a court
terme pour améliorer l'efficacité des mesures fiscales existantes, telles que celles sur les plus-
values et les retenues a la source, qui peuvent cibler les revenus des personnes fortunées.

La plupart de ces mesures nécessiteront une évaluation des raisons sous-jacentes de leur
sous-performance, mais des preuves récentes suggerent qu’'une combinaison des stratégies
que nous décrivons dans cette note est susceptible d'étre couronnée de succés. Pour lever
les principaux obstacles a 'adoption et a la mise en ceuvre de ces stratégies, il faudra mener
une action concertée sur les fronts administratif, juridique et politique. Cette action promet
d'importantes retombées en termes d'augmentation rapide des recettes et d'amélioration de
I'équité fiscale. En s'engageant dans ces réformes, les gouvernements des PFR veilleront a ce
que les personnes fortunées contribuent équitablement a la ponction fiscale sur la base des
cadres juridiques existants, tout en renforgant leur position pour les discussions futures sur
I'imposition de la fortune.
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