Suppression de la responsabilité personnelle et

' o 5 pécuniaire des comptables : une réforme peut
I{Mes en cacher une autre !

L article 41 du projet de loi de finances pour 2022 autorise le gouvernement a supprimer par ordonnance la
responsabilité personnelle et pécuniaire des comptables publics (RPP) au profit d’un régime de responsabilité
unifice des gestionnaires publics, ordonnateurs et comptables. Tout en réaffirmant expressément ['importance du
principe cardinal de séparation des ordonnateurs et des comptables, c’est a une conception étriquée du principe de
separation que le gouvernement entend aboutir, exclusivement fonctionnelle, trés éloignée de la conception
démocratique du principe de séparation qui prévaut depuis la révolution francaise. Etape supplémentaire de
[’assimilation idéologique de la gestion publique a la gestion privée réclamée par les néolibéraux.

Derriere la suppression de la responsabilite personnelle et pécuniaire, c’est bien le principe de séparation des
ordonnateurs et des comptables qui est menacé ! Décryptage...

La genése

Rétrospectivement, le quinquennat d’Emmanuel Macron aura essentiellement consisté, en matiére d’action
publique, a mettre en ceuvre les préconisations d’'un rapport aujourd’hui un peu oublié, CAP 2022, Service Public,
se réinventer pour mieux servir, conduisant a proposer un demantelement systéematique des regles et principes du
service public. Dans sa deuxieme partie funestement intitulée, changer de modele, il est ainsi indiqué :
« L’allegement des controles passe par la suppression de la responsabilité personnelle et pécuniaire des
comptables, au profit de dispositifs de controle et d’audit internes ». A nouveau évoquée dans les conclusions du
Comité interministériel de la transformation publique du 29 octobre 2018, la suppression de la RPP constitue la
principale proposition du rapport Basséres rendu public en décembre 2020.

Le principe de la responsabilité personnelle et pécuniaire du comptable public

Destinée a assurer la rigueur et la diligence du comptable dans sa mission de gestion de l’argent public, la RPP
signifie que les comptables publics sont personnellement et pécuniairement responsables du recouvrement des
recettes, du paiement des dépenses et de la conservation des fonds et valeurs qui leur sont confiés. La RPP les
conduit donc a devoir rembourser sur leurs deniers personnels les dépenses irrégulieres et les recettes non
recouvrées et ce, indépendamment des circonstances. Il s’agit donc d’une responsabilité objective, mise en ceuvre
indépendamment de toute faute du comptable. Sa rigueur est toutefois en partie atténuée par la possibilite de
demander une décharge de responsabilité ou une remise gracieuse au ministre, le reste a charge pouvant étre
éventuellement supporté par une assurance volontairement souscrite par le comptable.

La remise en cause de la responsabilité personnelle et pécuniaire

La logique réparatrice initiale de la RPP, conduisant a prononcer des débets a hauteur du montant des opérations
irrégulieres, peut aboutir a mettre des sommes astronomiques a la charge d'agents publics dans l'incapacité de les
rembourser, impliquant nécessairement la remise gracieuse du ministre (jusqu'a plusieurs centaines de millions
d'euros méme si ceci demeure exceptionnel).

D'une maniere plus générale ,la mise en ceuvre de la responsabilité du comptable ne tient pas suffisamment compte
de l'incidence de l'irrégularité sur la situation financiere de la personne publique. Certaines irrégularités formelles
sont en effet dépourvues de conséquences pratiques pour la collectivité. Une réforme intervenue en 2011 distinguait
pourtant entre les manquements ayant conduit a un préjudice financier et les autres. Mais le juge des comptes ayant
adopté une conception extensive du préjudice financier a vidé de sa substance cette réforme en considérant que
certaines irrégularités formelles sont, par elles-mémes, constitutives d’'un préjudice. Dans le méme sens, le juge des
comptes ignore les circonstances objectives de l'exercice de la mission (absence d'effectif suffisant, consignes de la
hiérarchie...) qui expliquent le plus souvent l'insuffisance des controles ou des poursuites opérés. Responsable, le
comptable ne dispose pas toujours des moyens nécessaires a l'accomplissement de sa mission... A cela il faut
ajouter que les mécanismes mis en ceuvre par l'administration pour réduire l'étendue des controles ne sont pas pris
en compte par le juge. C'est seulement au stade de la remise gracieuse que le ministre considére que le controle



hiérarchise de la dépense (CHD) la justifie. Enfin la trés grande majorité des manquements constatés en matiere de
dépense résulte d'erreurs ou de fautes délibérées de |’ordonnateur non détectées par le comptable.

En matiere de recouvrement, la crainte de la mise en jeu de la responsabilité conduit les comptables et leurs
équipes a consacrer beaucoup de temps a des poursuites sur des créances manifestement compromises pour justifier
de leur irrecouvrabilité et ainsi échapper a une mise en cause, au détriment d'autres actions...

Ces critiques sont toutes recevables. Les défauts dénoncés résultent toutefois plus de la maniere dont le juge a
interprété les conséquences de la responsabilité personnelle et pécuniaire que du principe lui-méme. Dénoncer ses
limites ne conduit pas a méconnaitre l’intérét de la RPP. Si une réforme est souhaitable, sa suppression pure et
simple constitue un risque majeur pour la gestion de I’argent public.

Ne pas jeter la responsabilité personnelle et pécuniaire avec ’eau du bain

La responsabilité personnelle et pécuniaire du comptable est une garantie de [’effectivité des controles opérés en
matiere de dépense et des efforts consentis pour recouvrer les recettes publiques. Elle assoit [’autorité du comptable
a l’égard de ses interlocuteurs et le fonde a refuser d’exécuter une dépense irréguliere voulue par [’'ordonnateur. La
suppression de la RPP fragilise donc grandement la régularité de la dépense publique. C’est la raison pour laquelle
Didier Migaud, Président de la Cour des comptes, soulignait en 2018 la nécessité de maintenir cette garantie.

La substitution d’un régime répressif a la responsabilité objective

La responsabilite objective du comptable disparait, y compris celle de caissier, au profit d’un systéme répressif
visant a sanctionner les fautes graves ayant entrainé un préjudice significatif pour la collectivité. Les comptables
comme les ordonnateurs encourront une amende calculée en fonction de la rémunération de l’agent-e concerné-e,
plafonnée a six mois de rémunération. Une peine complémentaire d’interdiction temporaire d’exercice des fonctions
d’ordonnateur ou de comptable pourra étre prononcée. En plus du mécanisme répressif qui ne devrait étre
qu ’exceptionnellement actionné, le comptable releverait d’une responsabilité managériale, entendez la carotte et le
baton, avec une part variable de rémunération qui varierait en fonction d’indicateurs a définir. C’est la
concrétisation de la vision néolibérale du fonctionnaire: un laquais au service du pouvoir politique destiné a mettre
servilement en ceuvre ses injonctions...

Comptables et ordonnateurs seront par ailleurs désormais justiciables de la Cour des comptes. La Cour de
discipline budgétaire et financiere disparait en effet.

La responsabilisation des ordonnateurs qui est une nécessité aurait pu passer par l’édiction d’un régime propre qui
soit veritablement effectif. Le maintien de |’exclusion des élus (élus locaux et ministres) de la responsabilité de
gestionnaire constitue toujours une anomalie. Elle fait des responsables administratifs ordonnateurs d’opportuns
fusibles.

Le démantélement accéléré du statut de comptable public

La suppression de la RPP accentue la banalisation du statut de comptable public qui perd rapidement |’ensemble
de ses spécificitées pour devenir un chef de service. La RPP garantissait au comptable public sinon une
indépendance, du moins une confortable autonomie a l’égard des directions locales. Sa disparition sonne le glas de
la liberté des comptables. Le statut de comptable public est par ailleurs affecté par la fin d’un régime indemnitaire
spécifique. Celui lié a [’exercice de la fonction de conseil dans le secteur public local a d’ores et déja disparu. La
suppression de la RPP annonce la future remise en cause du régime indemnitaire de [’ensemble des comptables
Jjustifié par le risque de mise en cause de la responsabilité pécuniaire.

L’affaiblissement de la séparation des ordonnateurs et des comptables

L uniformisation du régime de responsabilité de gestionnaire public, désormais commun aux comptables comme
aux ordonnateurs, préfigure ’effacement de la séparation organique entre le comptable et [’ordonnateur. Le
principe de séparation, réduit a une simple distinction fonctionnelle, augure mal du maintien des comptables
publics au sein de la DGFIP. S’ils relevent du méme régime que celui des ordonnateurs, il n’y a plus de raison
qu’ils ne soient pas plus massivement recrutés parmi les personnels de l'ordonnateur.



L’expérience des comptables salariés dans les agences comptables, qui dépendent hiérarchiquement de
[’ordonnateur, souligne pourtant combien |’indépendance organique et hiérarchique du comptable public a I’égard
de l’ordonnateur est, avec la RPP, la garantie la plus fondamentale de |’intégrité des deniers publics.

Assujetti a une dépendance hiérarchique, amplifiée par la responsabilitée managériale, dépourvu de la garantie
d’autorité que lui conférait la RPP, le comptable ne sera plus que [’exécutant de |’ordonnateur.

Des lors la séparation de |’ordonnateur et du comptable pourrait se limiter a une simple différence d’habilitation
informatique entre l’agent-e qui exerce la fonction d’ordonnateur et celui ou celle qui exerce la fonction de
comptable. S’il est maintenu, le principe de séparation sera ainsi vidé de sa substance. Et il ne sera techniquement
méme pas nécessaire de le faire formellement disparaitre, le but poursuivi étant atteint... Avec la suppression de la
responsabilité personnelle et pécuniaire du comptable public, le mouvement de banalisation de la dépense publique
s’accentue...

Article Unité n°1137 du 9 février 2021

BRiic des agents ..
Rapports Basséres/Pacaud et Damarey sur la responsabilisation

Trier le bon grain de l'ivraie...

Le Gouvernement a rendu public en décembre 2020 les rapports de Jean Basséres,
ancien Directeur général de la Comptabilité publique, et Muriel Pacaud, tous deux
inspecteurs des finances, ainsi que celui de Stéphanie Damarey, professeure de
droit public, consacrés a la responsabilisation des gestionnaires publics.

L= premier ropport contribue a
onalyzer l2s regimes de respon-
zabilite des gesticnnaires publics
appligees en Fronce. Le dew-
zieme studie les modeles etron-
gers.

Ces deux ropports, qui divergent
sur certoins aspects, conclwent
neanmoins de concert a lo neces-
site d'obandonner la responsabi-
lite parsonnelle =t paorniaire du
compiable public [(RPF).

5%i nous portogeons certoins
consiofs, =1 quelques proposi-
tions, d’owires dans l= droit fil
de lo philosophie du roppor CAF
2022, comme e renforcement de
la responsabilite monogeriale =t
Iinteressement financier des ges-
tionmaires publics, opporgissent
en controdiction totale ovec les
principes du service public... Les
lubies necliberales les plus &cu-
lees ont decidement lo wie dure_..

Le principe de lo responsabilite
personnelle ef peouniaire du
comptable public

Aux fermes de Particle §0 de lo loi de
finonces pour 1963, ks compiobles
publics sont personmesllsment et pécou-
nigirement responsables du recowsne-
me=nt des receffes, du paoisment des
dépenses ef de lo consersation des
fords et volewrs qui l=wr sont confies.
Cette  responsobilife  objecsie  l=s
condwit O dewoir rembowrser sur l=urs
deniers personnels une dépenss ime-

o

gulisre oU UNE recefte Mon FECoTEE
et o= indspendamment des circons-
tances gui y onf prevale. Depuis la loi
du 26 decembre ZOTY, une disfinc-
tion est foite emre les mMonquements
consiotes par le juge des comples gui
onf conduit @ wn préjedice finoncier
powr lo collectivite et les owires. Dans
le premizr cos, le debef, cest-a-dire
I"ordre de rembowrser, est prononce
& houtewr du « prejudice = Dons le
second cos, =n [“obsence de préjudics,
l= juge peut loisser un reste a chorge
iremissible au comptable [ploford de
1.5 %e du conrficnnemsmnt pOr nnomguses-
ment]. L= juge des compies a soutefois
une conceplticn exdensive de la notion
de pr&judice b= conduisant & considersr
gue cerfoines imegulorises formell=s
sont, par elles-mémes, constitutives de
préjudice. Lo rigueur de cefle nespon-
sabilite de plein droit est en portie at-
t&muse par o possibilite de demonder
une décharpes de responsobilie ow une
remise groci=wse ou manistre. Bnfin si
la remise est refusées ou oooordés por-
tiellemeent, e comprable ayont sowscrit
e assurancs peut 'octicnner.

C=fte responsohilite personnells et pe-
cunigire fait depuis longtemps |"objet
de nombreusss crifigues. 5o finolme
n=st pos en couse. Ce mécanisme vise
o s"ossurer de la riguewr =t de la dili-
genoe duw compioble dons =0 mission
de gesfion d= Margent public. Maois l=s
modalités de so mise en cswere posent
d'inmombrobles  probléemes. Les rop-
porss Bosseres/Focoud et Domarey en
font &tat et I'on pevt parfager avec =ux
cerfgins consios.

Lo remise en couse de la respon-

sabilité personnelle et paamiaire
L logigue réparatrice iniSale de lo EPE
conduisant 4 promoncer des dehets &
howtewr du maontant des op&rofions
im&gulitr=s, peut abowsir @ mestre des
somme:s astronomigues a lo chonge
d'ogents publics dons Nincopocite de
Iz remibowrser. impliguant néceszaire-
ment o remise grocievse du minisine
fjrsgu'a plusieurs centaines de millions
d'=wros m&Eme =i oo demeuns =ocep-
ficnnel]. Oune manitne plus generale,
=t cef aspect n'o &he qu'en portie cor-
rige =n 2011, la mise =n osunare de la
responsabilite  Sient  insuffisomment
compis de 'incidence de 'im&guilarihe
sur lo sSituotion finoncére de o per-
sonne publigue.

Dans = me&me sens, e juge des
comipses ree prend pas en compie les
circonsfonces objectres de Mexercice
de la missicn [(obsence d'=fedif suof-
fisant, consignes de lo hisrarchis_..)
gui expliguent b= plus sowvent Finseffi-
sanoe des confrisles ow des poursuites
operés. Responzable, le comprabkle n'a
plus les moy=ns nécessaires a ocoome-
plizsement de o mission_.. & c=la, il
fout gjovter que les MEconi=meEs mis
=n oeunvre por ['odministration pour ne-
duire 'éfendue des confréddes me= sont
pos pris =n compte por le juge. Cfess
seulement ou shodes de= lo remise gro-
cieuse que = ministre considérero gue
= confrisle higrorchize de= lo d2pense
[CHIY la justifie=.

En matiere de recowvrement, la orairrhe
de la mise en jeu de la responsabilite
conduit les comptables et leurs &guipes
4 consacmer besauocoup de femps & des



poursuites sur des créono=s maonifes-
tement compromises powr justifier de
leur imecowmobilite =t pinsi &chopper
o une mis= =n couse, v dériment
d’guires ocfions...

Enfin ko frés gronde majorits des mon-
guements conshobés resulie demeurs
des ordonnofewrs non défectées por
le=s comipiohbles.

Les propositions des rappaorts
Supprimer fo RPF

Lo responsabilite personnelle ot paou-
nigire duw compiable serait supprimés
b Pexception de lo seule responsobi-
lit2 de caisse qui seroit mise &n jev por
voie odministrotive. Le debet dispo-
roftrait dene aw profit d'un régime de
sanction, vnifie over celi des ordon-
nioteurs.

Cefte proposition peut de prime obord
opporafire séduisante. Tous les moux
dénoncés  disporofiroient  peut-Sine.
Mo o’ owires n'émengemieni-ls pos 2
Lo RFF o en effet constituee un frein as-
sz puissont 4 ['ohondon de cerhaines
taches de comriles. Le ropport dénonce
pinsi ses effets sur le déploiement du
CHC. Est-ce que lo fin de o respon-
cabilite personnells &t pécunipine ne
conduiraif pas @ limifer encone plus les
conirdles ou point de metine en péil lo
mission ? Lo réflmdon sur Iincidence
e cefte proposifion ménife donc d'ére
opprofondie.

Instourer une responsohilite unifide des
gestionnoires publics

La responsobilite des ordonnobeurs et des
comptobles publics pourrait &re enga-
gee de manikre conjointe en fant gue
gestionnaires publics, pour les seules
foutes groves, devont wne puridiction
vrique, ko Cour de discipline budge-
taire &t finoncitre |COBF) dans le rop-
port BosskresPorawd ou la Cowr des

comphes dons |e ropport Domorey. Les
ths locoux =t l=s ministres seroient

toutefois mochus de o= nouvveow régime.
Le rapport met &n sx=ngue une insuf-
fisonce flogromte du droit esastant.
Lobsenc= de r=sponsabilise finoncsns
des ondonnateurs. Malheurewsement,

des gestionnaires publics

en excluant o prior les ministres =t les
&lus locaus, il prive en portie lo propo-
siion de son inhérét. Or lo responso-
bilisation finoncikre des ordonnatewrs
et en porticulier celle des &lus boooux
constifueroit un ospect =ssenfie] de
I'omliorotion de lo gestion des fonds
publics. Aujourdwi o responsablite
de ces demiers devant lo COBF =st
purement viruelle_.. Lobjection de la
legifimité politigue pour les =xonéner
de fouse responsabilite de gesSonnaine
NE COMVaING pos...

L= ropport DasseresPocoud swggene
por gilleurs d'insfourer une forme de
deféré i destinotion du compioble pu-
blic qui pourrcit ginsi soisir la juridic-
tion odministrative d'un ode présums
illegal de Iordonnatewr locol, sur e
models du defére prefectorol. Il fout
toutefois avoir 4 I'esprit que c=tie pos-
sibilite modifierait significofivemnent la
fonction ossigné= g comphable.

Accrofire [o responzabilité monomgénole

Le rapport sinsort dons lo itanie des
précédents en proposant différemnts
moyens pour acomoline ks morges de
manmewve des gestionnaines publics...
3'il reaffirme lo nécessite de mainte-
nir le principe fondomental de s&paro-
tion de I'ordonmatewr =f du compsoble,
il préconise vne plus gronds libsrte
gquant & lo réporfiion de c=rioines
ptiches intervenant enfre ["engogement
de lo dépense =t son poiement & o
maniéne des services focuriers.

L= ropport recommande surfout de
renforcer le levier monogériol ou fro-
vers d'un méconisme d'incitofion et de
sonction. Les gesSonnoires de struc-
fures significofives dewroient b&nsficier
d'une part de rémunérotion vonable,
en fonction dindicateurs budgétaires
et finonciers.

H n'y o surcet aspect rien de bien inno-
vant. Et ¢"est un poradoxe dv ropport.
Sur cerfoins points, les consiofs sont
Etoyés ef argumentés. Les propositions
peuvent e discubées. Sur d'ouires
et en porticulier celui-ci, il ne foit gue
reprendre e postulat neolibéral de
I'interessement financier...

Cimuption  d'indicatewrs  financiers
dans la gestion des services publics a
syssemofiquement conduwit |es gestion-
naires @ s= detoumner de ko finalite du
seraice rendu. Ainsi 4 lo DIGAE il n'y
a guere de mission of lo sotisfocon
mécanique de certoins indicoteurs de
performance ne conduit pos @ une
dégrodafion gualitofive du sersice pu-
bliz... Les conclusions de ce rapport de

= point de vue ne visent qu'a confor-
fer lo commande. .

Lo reponse de la (our des comples
Lo Couwr des comptes o répgi promp-
fement & lo suite de lo publication du
rapport BosseresFocowd. Ce dermier
remet en effet =n couse b foncsion
pridictionmelle de lo Cour. B e wmai
que cefie demisre e plus habitués
@ occuper le bone des procureurs que
celui des poousés.

Ell= rtaffirme lo niépessité d'un condrile
indépendont ef démocratique des fi-
nances. publiques gssuré par lo Cour
des comptes. Mowus ne povsons gue o
rejoindres méme si Fospect démocra-
fique du confride demeune incontesha-
blement & omelioner

Elle roppelle =nsvite lo nacessie de
lo séparation des ordonnaotewrs ef des
compiobles, gorantie de PocSon pu-
blique. La encor=, nous ko rejoignons.

Elle est powrtant oujourdThui =t de
MArisre récurmenie remise =nooouse,

Il fout toutefois souligner que lo sup-
pression de lo responsobiliié person-
nzlle &t peouniaire nimplique pos ne-
cessairement lo disparition dv principe
de séparation.

Elle insiste enfin sur so0 cormviction, fon-
de= sur [histoire, de lo necessite du
maintien d’vne responsohilite finon-
Cikre soumise & un confrble jundicion-
nel.

Lo comiciion &f 'histoine, woicl bizn des
arguments hobifuellement &mongers
av raisonnement de la Cour...

Est-ce ou juge de contrdler la respon-
sobilie finonciere des geshionnaines
publics doms wne démocrofie ? Lo
queshion mérite vraiment d'&hne posées,
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