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RESUME

Manifestement inadapté a la nouvelle logique budgétaire et comptable initiée par la LOLF, le RCCP a
été purement et simplement abrogé par le décret GBCP du 7 novembre 2012. Cet article revient
donc, dans un effort de comparaison avec les dispositions du décret de 1962, sur les nouvelles régles
budgétaires et comptables de I'Etat instaurées par ce texte tant sur le plan organique que
fonctionnel.

Obvioulsy inadapted to the budget and accounting logic, initiated by the LOLF, the RGCP was simply
cancelled by the decret GBCP of november the seven 2012. So the article highlights in a comparison
attempt with the RGCP dispositions on the new budget and accounting rules of the state, instaured
by this text as well on the organic level as on the functional level.

Depuis l'ordonnance du Roi du 31 mai 1838 en passant par le décret impérial du 31 mai 1862 jusqu'au
décret du 29 décembre 1962 portant réglement général sur la comptabilité publique (RGCP), la
phase de l'exécution de la loi de finances est organisée par le pouvoir réglementaire. Le |égislateur a
en effet toujours préféré ne pas se préoccuper de cette matiére souvent jugée trop technigue. C'est
pourquoi l'ordonnance organique du 2 janvier 1959 était restée, a quelques exceptions pres,
silencieuse sur le sujet. La LOLF consacre pourtant un chapitre entier aux comptes de |'Etat (Chapitre
V). Certes, en apparence, il ne contient que des régles techniques de comptabilisation des opérations
de dépense et de recette et ne remet pas directement en cause les principes posés par le RGCP.
Mais, en réalité, I'impact de cette promotion du droit de la comptabilité publique sur I'exécution de la
loi de finances est majeur. La mise en ceuvre de ces nouvelles régles a rendu impérative une
adaptation des structures de I'exécution et des attributions de chacun des acteurs de la chaine de la
dépense publique. Toutefois, celle-ci a souvent été le fruit d'expérimentations portées par des
rapports, notes, vadémécums, guides et autres documents internes. Cette « littérature grise » étant
dénuée de force normative, rien n'obligeait le juge financier a en tenir compte. Une refonte générale
du RGCP était donc indispensable et urgente. Au terme d'une réflexion engagée dés 2008 par le
ministére des finances, le décret du 7 novembre 2012, déja connu sous son acronyme GBCP', abroge
purement et simplement le RGCP et procéde tout a la fois & une nécessaire clarification organique

(81) ainsi qu'a un inévitable réaménagement fonctionnel (§2)




I. - UNE NECESSAIRE CLARIFICATION ORGANIQUE

Sur ce plan, le GBCP procéde tout a la fois @ une large redéfinition du statut des acteurs de la
dépense publique (A) ainsi qu'a une adaptation des structures en charge de I'exécution (B).

A. Une redéfinition statutaire

Le GBCP réalise un véritable «toilettage statutaire » de sorte que le statut de I'ordonnateur s'en trouve
modernisé (1) et celui du comptable public rénové (2).

1. Un statut de I'ordonnateur modernisé

En la matiére, le GBCP est porteur d'un certain nombre d'innovations :

- Alors que l'article 63 RGCP prévoyait que «/es ministres sont ordonnateurs principaux des recettes et
des dépenses du budget général, des comptes spéciaux du Trésor et des budgets annexes » et que
«les textes organisant les services dotés de budgets annexes peuvent conférer la qualité
d'ordonnateur principal aux directeurs de ces services », 'article 74 affirme que les ministres sont
«seuls » ordonnateurs principaux des recettes et des dépenses du budget général, des budgets
annexes et des comptes spéciaux. Les directeurs des budgets annexes ainsi que les responsables des
comptes spéciaux ne pourront donc, au mieux, que se voir reconnaitre la qualité d'ordonnateur
secondaire.

- Larticle 75 est porteur dun certain nombre de nouveautés concernant les ordonnateurs
secondaires. D'une part, il donne, pour la premiére fois, une définition claire et précise de ces derniers.
D'autre part, il dresse la liste des autorités pouvant se voir reconnaitre cette qualité alors que l'article
64 RGCP se contentait de prévoir que les ordonnateurs secondaires étaient désignés par «/es
réglements de comptabilité des ministéres ou les textes organisant les services dotés budgets
annexes»-.

- Le GBCP éclaire enfin sur la qualité qu'il convient de reconnaitre aux nouveaux acteurs dont la
création a été induite par la LOLF et qu'il est de coutume de désigner sous le terme générique de
gestionnaire “. Selon l'article 73, ils doivent avoir «/a qualité d'ordonnateur ou étre bénéficiaires de la
délégation de signature d'un ordonnateur principal ou secondaire ». Seuls les ministres pouvant étre
ordonnateurs principaux, ils ne pourront donc se voir reconnaitre que la qualité d'ordonnateur
secondaire ou délégué. A leur propos, le texte réactive également la distinction entre les
ordonnateurs chargés de la consommation ' et ceux chargés de la répartition des crédits .
Rappelant les missions principales de l'ordonnateur, l'article 11 fait explicitement référence a cette
distinction. Aprés avoir rappelé que les ordonnateurs prescrivent |'exécution des recettes et des
dépenses, il dispose que, « /e cas échéant, ils assurent la programmation, la répartition et la mise a
disposition des crédits ». Seul le responsable d'unité opérationnelle est ordonnateur consommateur
des crédits’. Les autres gestionnaires se voient donc reconnaitre la qualité d'ordonnateur répartiteur
de crédits .

_ Selon l'article 10, I'ordonnateur, qu'il soit principal ou secondaire, peut déléguer tout ou partie de ses
attributions par une délégation de signature et non plus, comme le prévoyait l'article 6RGCP, par une
délégation de pouvoir. La précision est importante tant ces deux types de délégations n'emportent
pas les mémes effets. Pour I'Etat, l'article 76 prévoit d'ailleurs la possibilité inédite pour I'ordonnateur,
par une délégation de signature ou une délégation de gestion et sous sa responsabilité, de « confier
au responsable d'un centre de services partagés tout ou partie de I'exécution des opérations lui
incombant».

2. Un statut du comptable public rénové
De maniére générale, le GBCP offre une présentation du statut du comptable public beaucoup plus
cohérente et organisée que celle offerte précédemment par le RGCP:

- Larticle 13 définit enfin les comptables publics comme «des agents de droit public [ayant] /a



charge exclusive de manier les fonds et de tenir les comptes des [administrations publiques] ».

- Le GBCP fait sensiblement évoluer les régles relatives a la nomination et a I'entrée en fonction des
comptables. Concernant leur nomination, il est prévu qu'ils doivent étre nommeés par le ministre en
charge du budget et non plus par le ministre des Finances. De plus, il n'est plus fait référence
explicitement & la procédure de l'agrément . Concernant leurs modalités d'entrée en fonction,
l'article 14 précise qu'ils doivent préter serment «a /'occasion de leur premiére installation » et non
plus «avant d'étre installés dans leur poste comptab/e»v . Il est rajouté que ce serment est prété,
«selon les cas, devant la juridiction financiére ou |'autorité compétente désignee par la loi ou le
réglement». En revanche, on ne retrouve plus de trace de I'obligation qui leur est faite de constituer
des garanties. Cette exigence n'a pas, pour autant, disparu : elle fait en effet partie du domaine
législatif .

- Aprés avoir rappelé que «/es comptables publics assument la direction des postes comptables » et
qu'«un méme poste comptable est confié & un seul comptable public», I'article 14 vient réparer un
oubli en donnant une définition du comptable assignataire. Il s'agit du «comptable public habilité a
prendre en charge les ordres de payer, les dépenses sans ordonnancement, les ordres de recouvrer
ainsi que les opérations de trésorerie émanant de l'ordonnateur accredité ». Sont désignes comme
comptables assignataires des ordonnateurs principaux ainsi que de ceux des autorités
administratives indépendantes les contrdleurs budgétaires et comptables ministériels (CBCM)'“. Ces
derniers peuvent également &tre désignés, par arrété du ministre du budget, comptables
assighataires des services a compétence nationale ~. Quant aux ordonnateurs secondaires, cette
fonction est assurée soit par le comptable désigné par le ministre du budget soit, a défaut d'une telle
désignation, par le comptable principal de I'Etat du lieu de résidence administrative de |'ordonnateur
secondaire

B. Une adaptation structurelle

Sur le plan structurel, le GBCP prend en compte la nouvelle organisation des services centraux du
ministére des finances (1) et consacre juridiguement les expérimentations menées depuis l'entrée en
vigueur de la LOLF (2).

1. La prise en compte de la nouvelle architecture ministérielle

Les rédacteurs du GBCP ont pris soin de prendre en compte la création de la Direction générale des
finances publiques (DGFiP), fruit de la fusion de la Direction Générale des Impoéts (DCl) et de la
Direction Générale de la Comptabilité Publique (DGCP). Il n'était donc plus nécessaire, comme le
faisait I'article 67 RGCP, d'établir une distinction parmi les comptables publics entre les comptables
directs du Trésor (DGCP) et les comptables des administrations financiéres (DGl). Mis a part les
comptables de la Direction générale des douanes et des droits indirects (DGDDI) - qui n'a pas été
intégrée dans ce nouvel ensemble -, il n'existe plus aujourd'hui qu'un seul type de comptable public
de I'Etat: ceux de la DGFiP '°. L'article 79 établit la liste compléte des comptables publics de I'Etat. Il
s'agit des CBCM, des comptables des services déconcentrés de la DGFiP et de la DGDDI, des
comptables des budgets annexes, des comptables des comptes spéciaux, des comptables spéciaux
définis par des dispositions réglementaires spécifiques, du comptable centralisateur des comptes de
I'Etat. Ce dernier, chargé depuis le décret du 23 décembre 2006 de centraliser les comptes de I'Etat
en lieu et place de I'Agence comptable centrale du Trésor, est dailleurs présenté par l'article 86. Si
I'article 134 RGCP prévoyait déja que « /a comptabilité générale de I'Etat [devait &tre] centralisée par le
comptable public chargé dassurer la centralisation finale de la comptabilité de I'Etat» le GBCP
détaille les différentes attributions de ce comptable intégré a la DGFiP . N'exécutant pas les
opérations de recettes et de dépenses, il ne lui est pas confié la direction d'un poste comptable. Il n'a
donc ni la qualité de comptable assignataire niméme celle de comptable principal ou secondaire.

2. La reconnaissance de nouvelles structures

Le GBCP intégre les structures et les acteurs dont la mise en place et/ou I'expérimentation ont été
rendus nécessaire du fait de I'entrée en vigueur de la LOLF.



Au risque de se révéler inefficace, l'application du volet comptable de la LOLF et de ses implications
fonctionnelles devait s'accompagner d'une modification profonde de l'architecture du réseau
comptable. Linterpénétration des fonctions de l'ordonnateur et du comptable '’ impliquait, il est vrai,
une plus grande proximité et un rapprochement physique des services de ces acteurs de la dépense
publique. C'est ainsi que fut expérimentée la mise en place d'un « Département comptable
ministériel » (DCM) au sein de chaque ministére dépensier. Pour autant, ces derniers ont rapidement
milité pour linstauration d'un interlocuteur financier unique ™. C'est ainsi que furent créés les
services du controle budgétaire et comptable ministériel (SCBCM) ~. Celui-ci fédére en une seule et
méme autorité le DCM et le contrdleur financier et exerce les missions conférées a ces deux acteurs.
Dirigé par un controle budgétaire et comptable ministériel (CBCM), il est composé de deux
départements : le département comptable et le département du contréle budgétaire. Plusieurs
dispositions du GBCP visent directement cette nouvelle structure qu'il s'agisse de sa reconnaissance
comme comptable public principal de I'Etat”“", comptable assignataire ', contréleur budgétaire’
ou bien encore de sa participation au contrdle interne budgétaire et comptable ministériel et a son
évaluation . Tout comme l'article 73 RGCP qui avait, sur ce point, déja pris en compte I'existence des
CBCM, l'article 81 réserve un sort particulier au CBCM du ministére chargé des finances. D'une part, il
est confirmé qu'il ne doit exister qu'un seul et méme contrdleur placé auprés des ministres en
charge de I'économie et du budget *". D'autre part, il est rappelé qu'en plus de remplir les mémes
fonctions que les autres CBCM, ce contrdleur doit également, étant donné sa position, exercer de
nombreuses autres fonctions*

Expérimenté depuis 2004, |e service facturier a pour fonction de traiter les factures de son ministére
de rattachement de leur réception a leur mise en paiement. L'article 41 rappelle que ce service est
placé sous l'autorité du comptable public (donc du SCBCM) qui arréte le montant de la dépense au
regard de ces factures et de la certification du service fait; celle-ci constituant «/ordre de payer»~". |l
regroupe donc «des fonctions confiées de maniére séparée au gestionnaire, & l'ordonnateur, au
comptable»~’. Une partie de la doctrine a cru, a tort, voir dans cette expérimentation une remise en
cause du principe de séparation des ordonnateurs et des comptables. Ce debat ainsi que les
difficultés techniques tenant a la mise en place d'un tel dispositif, explique sans nul doute pourquoi
la création d'un service facturier dans un ministére n'est qu'optionnelle. Pour ce faire, une décision
conjointe du ministre du budget et du ministre intéressé est en effet nécessaire

Il. - UN INEVITABLE REAMENAGEMENT FONCTIONNEL

Le GBCP modifie grandement le réle et les attributions des différents acteurs de I'exécution. Ces
changements ont pour origine non seulement la mise-en ceuvre de la nouvelle com ptabilité de I'Etat
(A) mais aussi le mouvement de réingénierie des procédures (B).

A. La prise en compte de la révolution comptable induite par la
LOLF

Traduisant la modernisation de la comptabilité publique telle que portée par la LOLF (1), le GBCP
confirme I'émergence d'une fonction comptable partagée (2).

1. La consécration de I'existence d'une triple comptabilité

Le GBCP ne pouvait évidemment ne pas tenir compte des bouleversements introduits par la LOLF en
termes de comptabilité publique. Le détail avec lequel le décret présente le nouveau systéme
comptable de |'Etat tranche radicalement avec la sobriété des dispositions du RGCP.

A limage de l'article 49 RGCP, larticle 53 donne une définition de la comptabilité publique en
retenant, peu ou prou, les mémes éléments qui rappellent que la comptabilité est a la fois un
vecteur d'information, un outil de gestion et un instrument de contréle. Au surplus, cet article
soulighe que ces différentes fonctions contribuent a assurer la qualité des comptes. Ony retrouve en



effet les mémes éléments de langage que ceux présents dans l'article 27 de la LOLF prévoyant que
«les comptes de I'Etat doivent étre réguliers, sincéres et donner une image fidéle de son patrimoine
et de sa situation financiére»~

Tout comme l'article 51 RGCP, l'article 55 soulighe que la comptabilité publique est protéiforme.
Comme auparavant, il est précisé qu'elle comprend une comptabilité générale et, selon les besoins
propres a chaque administration publique, une comptabilité analytique et une comptabilité des
valeurs inactives. Désormais, elle comporte aussi une comptabilité budgétaire ainsi que, pour I'Etat,
une comptabilité d'analyse des colts des actions engagées dans le cadre des programmes

La définition de la comptabilité générale differe largement de celle proposée par l'article 52 RGCP a
la lecture duquel elle se rapprochait davantage d'une comptabilité budgétaire” et ce méme s'il était
précisé qu'elle avait également pour mission de retracer «/es mouvements du patrimoine et des
valeurs d'exploitation »~“. En écho a larticle 30 LOLF, larticle 56 présente une comptabilité
d'exercice devant étre tenue, comme dans les entreprises, en droits constatés . |l s'agit donc d'une
comptabilité de créances (droits) et de dettes (obligations). Cette comptabilité permet donc de
donner corps a l'exigence de qualité comptable. Toujours a l'unisson avec la LOLF, ce méme article
rappelle que les régles de cette comptabilité «ne se distinguent de celles applicables aux
entreprises qu'en raison des spécificités de l'action de ces personnes morales»~". Le paralléle avec la
comptabilité privée ne se résume donc pas pour I'Etat & imiter les méthodes d'enregistrement
comptable du droit commun mais également a en adopter les principes et les outils. L'article 57 al. 2
détaille ainsi un catalogue d'objectifs et de principes de qualité comptable devant étre respectés par
cette comptabilité qui rappellent les principes de la comptabilité commerciale™. L'Etat dispose
également des mémes outils comptables. D'une part, il s'est doté d'un référentiel comptable quasi-
identique au Plan comptable général (PCG). Mis a part quelques différences justifiées par les
spécificités de I'action de I'Etat, les normes de comptabilité publique sont similaires & celles de la
comptabilité privée'ﬂ °. Ceci expligue qu'on ne retrouve plus de trace dans le GBCP des dispositions de
l'article 52 RGCP qui prévoyaient que la comptabilité générale était tenue conformément a un plan
comptable qui ne faisait que «s’inspire[r] » du PCG~’. Dautre part, l'article 168 dispose que « /es états
financiers de ['Etat comprennent un bilan, un compte de résultat et annexe des comptes annuels».
Certes, l'article 139 RGCP prévoyait déja I'existence « des comptes de résultats » chargés de décrire
« l'ensemble des profits et des pertes réalisés par |'Etat au cours de chaque gestion » sans pour autant
que ceux-ci puissent étre assimilés au compte de résultat d'une entreprise.

La comptabilité budgétaire « retrace l'ouverture et la consommation des autorisations d'engager et
de payer, ainsi que l'enregistrement des recettes autorisées»~". Comme le prévoit 'article 28 LOLF, il
s'agit donc d'une comptabilité de caisse qui permet, non seulement «de rendre compte de
lutilisation des crédits et le cas échéant, des emplois mis a la disposition des ordonnateurs,
conformément & la spécialisation de ces crédits et de ces emplois [mais aussi de] permettre /a
comparaison entre lautorisation donnée et son exécution »°7. Les crédits budgétaires étant
aujourd'hui présentés en autorisations d'engagement (AE) et en crédits de paiement (CP), l'article 154
précise logiquement que cette comptabilité doit comporter «une comptabilité des affectations et
des autorisations d'engagement, une comptabilité des crédits de paiements et des recettes, ainsi
qu'une comptabilité des autorisations d’emplois ».

La comptabilité d'analyse des colts est tenue par les ordonnateurs *U Alors que l'article 27 LOLF se
contentait d'affirmer que I'Etat devait mettre en ceuvre «une comptabilité destinée & analyser les
colts des différentes actions engagées dans le cadre des programmes », le GBCP se fait plus explicite
sur les objectifs attachés a cette comptabilité. Selon l'article 165, elle est un outil de mesure de la
performance puisqu'elle a comme double objectif diinformer le Parlement de I'ensemble des
moyens qui sont ou ont été alloués, directement ou indirectement, a la réalisation des différentes
actions composant les programmes et ainsi de permettre le rapprochement entre ces moyens et les
résultats qui ont été obtenus . Autonome, cette comptabilité se fonde, pour remplir ses objectifs,
sur les données des deux autres comptabilités.

2. La confirmation de I'émergence d'une fonction comptable



partagée

A l'image de l'article 11 RGCP, les articles 18 et 163 rappelle que les comptables sont seuls chargés de
la tenue de la comptabilité du poste comptable qu'ils dirigent. Pour autant, dans la mise en ceuvre
d'une comptabilité générale, I'ordonnateur prend part, lui aussi, a la tenue des comptes en amont et
en aval de la caisse ™. La LOLF permet donc I'émergence d'une « fonction comptable partagée ».
L'article 11 confirme ce constat en soulignant que, nhotamment, les ordonnateurs «constatent les
droits et les obligations » :

L'émergence d'une fonction comptable partagée ne doit pas pour autant étre interprétée comme
une remise en cause du principe de séparation des ordonnateurs et des comptables publics. Bien au
contraire, le GBCP réserve une place de choix a ce principe cardinal de la comptabilité publique.
Auparavant « relégué » a l'article 20 RGCP, il tréne aujourd'hui a l'article 9 du GBCP . Deux
changements significatifs sont toutefois a souligner. Un ajout d'abord : cet article consacré a
I'incompatibilité des fonctions est précédé d'une disposition nouvelle confirmant un principe déja
connu, celui affirmant I'exclusivité des fonctions des ordonnateurs et des comptables publics ™. Une
suppression ensuite: celle de la disposition consacrée aux incompatibilités

B. La prise en compte de la modification du réle des acteurs de
la chaine comptable

Le GBCP procéde & une remise a plat totale des procédures d'exécution des opérations de recettes et
de dépenses. Celle-ci trouve son origine dans l'automatisation de la chaine comptable (1) ainsi que
dans la mise en ceuvre de la LOLF (2).

1. Une réingénierie des %rqcédures comme conséquence de
I'automatisation de la chaine comptable

Le GBCP ne pouvait pas ne pas tenir compte de l'informatisation des services des acteurs de la chaine

comptable et des effets de celle-ci sur I'exécution de la loi de finances.

- L'utilisation de I'outil informatique fait évoluer les régles relatives a I'établissement, la conservation
et la transmission des piéces justificatives des opérations de recettes, de dépenses et de trésorerie. En
effet, l'article 51 précise que ces fonctions «peuvent, dans des conditions arrétées par le ministre
chargé du budget, étre effectués sous forme dématérialisée»"". Dans cet esprit, les articles 52 et 164
prévoient I'existence d'arrétés fixant les modalités de conservation et de circulation par l'ordonnateur
de certaines catégories de piéces justificatives. On peut naturellement imaginer que ces modalités
tiendront compte de la dématérialisation de la chaine comptable.

- Le GBCP traduit le bouleversement produit par I'automatisation de la chaine comptable sur les
attributions de l'ordonnateur. Lutilisation de progiciels de gestion intégrée (PGl) rend, en effet,
l'ordonnancement obsoléte ““. Si auparavant, pour donner l'ordre au comptable public de payer,
l'ordonnateur devait lui transmettre un document papier signé, cette opération se résume
aujourd'hui pour lui a valider dans le PGl la constatation et la certification du service fait"". Le GBCP
ne fait d'ailleurs plus état de la comptabilité des ordonnancements ’. Pour autant, dématérialisée,
cette étape existe toujours bel et bien °!. Si auparavant, il était présenté comme un «acte
administratif»>~, I'article 32 définit I'ordonnancement comme un ordre donné par |l'ordonnateur au
comptable de payer une dépense « quelle qu'en soit |a forme».

2. Une rationalisation des procédures comme conséquence de la
mise en ceuvre de la LOLF

S'il en reprend les grandes lignes, le GBCP procéde a une refonte générale des différentes étapes de
la chaine de I'exécution afin de les adapter a la nouvelle logique budgétaire et comptable. Ainsi
modifie-t-il substantiellement les missions des acteurs de la dépense publique.

Les missions de l'ordonnateur

Classiquement, l'article 10 rappelle que les ordonnateurs prescrivent I'exécution des recettes et des



dépenses. A cette fin, l'article 11 précise qu'ils «constatent les droits et les obligations, liquident les
recettes et émettent les ordres de recouvrer. Ils engagent, liquident et ordonnancent les dépenses ».
Un certain nombre de différences de rédaction avec l'article 5 RGCP sont a relever *~. L'ordonnateur
constate «/es droits et les obligations » et plus seulement «/es droits » des organismes publics. Est
ainsi pris en compte le nouveau réle comptable de I'ordonnateur. Cet article répare aussi un oubli en
évoquant l'ordonnancement alors que l'ancienne rédaction omettait totalement d'évoquer cette
phase

Le GBCP procéde aussi a la redéfinition des différentes phases de I'exécution de la dépense publique.

L'engagement n'est plus défini a l'article 30 comme un simple «acte» °> mais bien comme un «acte
Juridique» par lequel une administration publique crée ou constate a son encontre une obligation de
laquelle il résultera « une dépense» et non plus «une charge»~". Avec la présentation des credits en
autorisations d'engagement (AE) et en crédits de paiement (CP), l'ordonnateur devra suivre une
procédure spécifique en plusieurs étapes afin de pouvoir consommer ces crédits

La liquidation est toujours présentée comme une opération qui comporte deux étapes consistant a
vérifier la réalité de la dette et & arréter le montant de la dépense. Pour autant, l'article 31 se fait
davantage précis que le RGCP lorsqu'il s'agit de décrire ce qu'elle « comporte» vraiment. Auparavant,
le RGCP se contentait de définir seulement la seconde étape, la premiére étape n'étant que
suggérée . Cet oubli est aujourd'hui réparé puisque la certification du service fait est clairement
évoquée.

Dans la méme ligne que ce qu'il a été dit pour I'engagement, I'ordonnancement est défini comme
I'ordre donné par |'ordonnateur au comptable de payer « /a dépense» et non plus « /a dette» ™

Si certaines dépenses peuvent toujours, eu égard a leur nature ou a leur montant, étre payées par le
comptable avant ou sans ordonnancement préalable ™", le GBCP prévoit également que certaines
catégories de dépenses, dont il fixe la liste de maniére exhaustive, peuvent faire l'objet d'une
procédure d'exécution simplifiée sans engagement et sans ordonnancement préalable. Il en va ainsi
des dépenses de personnel ', des dépenses de pension ou de rente a caractére viager servies par
I'Etat“” et des dépenses s'appuyant sur des crédits évaluatifs *. Toutefois, mis a part les crédits
évaluatifs, il est prévu que, afin d'assurer un minimum de contrédle, le comptable public réalisera au
mois de décembre de chaque année le contréle de la disponibilité des crédits préalablement aux
paiements correspondants.

Les missions du controleur budgeétaire

A la différence du RGCP qui ne I'évoquait qu'a la marge, le GBCP réserve une large place au controle
budgétaire, une section entiére y étant entierement consacrée. Sil reprend, pour I'essentiel, les
grandes lignes du décret du 27 janvier 2005 qui avait eu le mérite d'adapter le controle financier a la
LOLF®%, un certain nombre de différences sont toutefois a noter

Concernant les autorités en charge du contréle, l'article 87 précise que le contréle budgétaire n'est
plus confié a une «autorité chargée du contrdle financier» % mais a un «contréleur budgétaire»
placé sous l'autorité du ministre chargé du budget. Ce costume est, comme précédemment, revétu
par une autorité différente selon le niveau et le secteur concerné 2

S'agissant de l'objet du contrdle, si l'article 87 se fait beaucoup plus clair et synthétique que l'article
18" du décret de 2005, il confirme bien le recentrage du contréle financier sur le contréle
budgétaire °~.

A limage du décret de 2005, deux missions sont attribuées au contréleur budgétaire.

Chargé de s'assurer de la soutenabilité de la programmation, il doit apposer son visa sur le document
de répartition des crédits et des emplois qui est établi par ministére pour chaque programme b Ce
document, qui n'est pas sans rappeler le document annuel de programmation budgétaire initiale !
présente comment les crédits du programme sont répartis entre les différents BOP correspondants
ainsi gue, une fois déduite la réserve prévue a l'article 51-4° LOLF, le montant prévisionnel des crédits



dont il est prévu l'ouverture dans I'année sous diverses formes (reports de crédits, fonds de concours,
attributions de produits...). Il indique également, le cas échéant, la répartition du plafond
d'autorisation d'emplois entre les programmes. Comme précédemment, ce visa conditionne la mise
a disposition aupreés des gestionnaires des crédits ouverts sur chaque programme en loi de
finances *'. Larticle 92 lui confie également le soin d'apposer son visa préalable sur le nouveau
document prévisionnel de gestion des emplois et des crédits de personnels ‘~. Ce visa porte sur la
compatibilité des prévisions de recrutement avec la variation des effectifs présentée dans les PAP, le
respect du plafond d'autorisation d'emplois et du plafond des crédits de personnel ouverts en loi de
finances. Le contrdleur devra donc aussi viser les autorisations et actes de recrutement’~. Comme le
prévoyait le décret de 2005, il doit également émettre un avis préalable sur le caractére soutenable
des BOP '". Le GBCP prévoit cependant que le gestionnaire pourra utiliser les crédits du BOP avant
que le contréleur ait rendu son avis ~. Il devra aussi donner son avis sur la programmation qui
constitue l'innovation principale du GBCP en matiére de pluriannualité 76

En matiére de suivi de I'exécution de la loi de finances, l'article 96 précise que c'est le CBCM qui
procéde a la mise en réserve des crédits évoquée plus haut et qui effectue la levée totale ou partielle
de celle-ci sur instruction du ministre du budget. Il donne également son avis sur les projets
d'annulation ou de modification de la répartition des crédits et procéde, a titre conservatoire, au
blocage des crédits nécessaires a la mise en ceuvre de ces projets jusqu'a la date de publication du
décret correspondant 77 Le GBCP confirme que le contréleur budgétaire doit, selon l'importance et la
nature de la dépense, apposer son visa ou donner son avis préalable sur tout projet d'engagement ou
d'affectation de crédits ainsi que sur les autorisations, actes de recrutement et actes de gestion des
personnels. Il n'est toutefois plus question d'une telle procédure concernant Iles
ordonnancements '“. Larticle 105 confirme que, pour chague ministére, c'est un arrété du ministre
du budget qui fixe les montants a partir desquels ces différents actes sont soumis a visa ou a avis
Cependant, il rajoute que ces montants doivent aussi étre fixés au regard de la qualité du contréle
interne budgétaire mis en place par l'ordonnateur. Celle-ci pourra méme justifier la suspension de
tout contréle“~. C'est la raison pour laquelle celui-ci fait 'objet d'une évaluation annuelle par le
CBCM ™', Alors que l'article 15 du décret de 2005 prévoyait que l'arrété ministériel devait prévoir les
conditions de la mise en place d'un contréle renforcé -, le GBCP dispose que ce texte peut prévoir
des modalités adaptées de délivrance du visa. Cette disposition semble donc permettre un
renforcement ou un allégement du contréle. Le GBCP innove en prévoyant qu'a l'occasion de son
contrdle, le contrdleur doit s'assurer de la qualité des éléments de comptabilité budgétaire relevant
de l'ordonnateur ~. Si le contréleur doit également toujours émettre un avis sur les projets tendant a
diminuer les crédits affectés aux dépenses de personnel, l'inverse n'est plus vrai

Les missions du comptable public

Mis & part ses missions traditionnelles de payeur et de caissier, le GBCP prend en compte la nouvelle
mission du comptable public de garant de la qualité comptable prévue par la LOLF.

- Concernant les contrdles réalisés par les comptables sur les ordres de recouvrer ou de payer, les
articles 19 et 20 reprennent largement les dispositions des articles 12 et 13 RGCP. Toutefois, quelques
modifications terminologiques sont a noter. En matiére de recette, le comptable public est charge
d'exercer le contrdle « de /a régularité » de l'autorisation de percevoir la recette. Le rajout de ce terme
fait écho au contrdle réalisé sur la dépense. En matiére de dépense, le GBCP précise que le
comptable est chargé de contrdler la validité de la «dette » et non plus de la «créance»". La
nouvelle logique budgétaire est également prise en compte. Ainsi, le contrdle de I'exacte imputation
des dépenses «aux chapitres qu'elles concernent selon leur nature ou leur objet»“" est aujourd'hui
effectué «au regard des régles relatives a la spécialite des crédits» ' et, pour la mise en ceuvre du
controle de la disponibilité des crédits, «/a disponibilité sapprécie au niveau de [lunité
opérationnelle» “%_Sile GBCP adapte la procédure de droit privé du paiement de l'indu *“ T'innovation
principale en matiére de contrdle réside dans la consécration institutionnelle du contréle hiérarchisé
de la dépense et du controle allégé en partenariat. L'expérimentation de ces contrdles ne s'étant
accompaghée d'aucune révision du RGCP, rien n'empéchait, par principe, le juge financier a mettre
en jeu la responsabilit

ors méme que, en raison

€ du comptable en raison d'un paiement irrégulier al



de I'exercice d'un controle modulé, ce dernier n'avait pas examiné |'opération litigieuse. L'article 42
donne enfin une «une assise réglementaire»"" a ces nouvelles modalités de controle. Toutefois, ces
dispositions nouvelles «n'ont pas dimpact en termes de mise en jeu de la responsabilité du
comptable par le juge des comptes» 1. Pour que ce dernier adapte son jugement en fonction du
type de contrdle réalisé par le comptable public, encore faut-il que le |égislateur procéde a une
refonte de l'article 60 de la loi du 23 février 1963

Autrefois éparpillées “°, ont été rassemblées en un seul article les dispositions relatives a la
suspension par le comptable du paiement et celles relatives a la réquisition ““_Si l'article 77 rappelle
que lorsqu'il suspend le paiement, le comptable public doit informer l'ordonnateur afin que celui-ci
puisse régulariser la situation, il innove en prévoyant qu'il peut aussi, de maniére alternative et a son
initiative, enregistrer et rectifier lui-méme l'opération.

En ce qui concerne le recouvrement des recettes de I'Etat, la rédaction des dispositions du GBCP
démontre un changement d'optique évident. En effet, si le RGCP se plagait du point de vue de
l'administration en prévoyant que tout ordre de recettes devait faire «/objet dun recouvrement
amiable ou d'un recouvrement forcé» =, l'article 117 se place davantage du point de vue du débiteur
en précisant que les titres de perception peuvent faire l'objet « soit d'une opposition a l'exécution en
cas de contestation de l'existence de la créance, de son montant ou de son exigibilité {(..) soit d'une
opposition a poursuites en cas de contestation de la régularité en la forme d'un acte de poursuite».
Ces deux types d'oppositions ont pour effet de suspendre le recouvrement de la créance . Sans
vouloir en contester I'existence, le montant ou I'exigibilité, il est toujours possible pour le débiteur de
transiger avec |'administration ou de lui demander de bien vouloir lui accorder une remise gracieuse
de sa dette. Toutefois, les régles concernant ces possibilités ont évolué

La possibilité pour les comptables publics de charger, pour leur compte, des régisseurs des
opérations d'encaissement ou de paiement est renouvelée “~. Toutefois, e décret innove en prévoyant
que, dans les cas et dans les conditions prévus par la loi, une administration publique peut, aprés avis
du comptable assighataire, confier par convention de mandat la gestion d'opérations d'encaissement
ou de paiement a une autre administration publique a laquelle s'applique le décret

La procédure de reddition des comptes connait une évolution substantielle. Alors que le RGCP
prévoyait que les comptes de gestion des comptables de I'Etat devaient étre adressés «au ministre
des finances, qui les met en état d'examen et les fait parvenir a la Cour des comptes avant le 31 juillet
de l'année suivant celle au titre de laquelle ils sont établis» '“Y le GBCP, court-circuitant
l'intervention du ministre, précise que ces comptes «sont adressés directement par les comptables
principaux a la Cour des comptes avant le 30 juin de 'année suivant celle au titre de laquelle ils
sont établis»

- L'article 77 rappelle le role de garant de la qualité comptable que confie au comptable public
l'article 31 de la LOLF en le chargeant de veiller « au respect des principes et regles mentionnés aux
articles 27 330» ' en s'assurant « notamment de la sincérité des enregistrements comptables et du
respect des procédures»'"". Le GBCP confirme que c'est par le biais d'un dispositif de contréle interne
comptable qu'il devra assurer cette mission 0% Ce contréle est réalisé «sans préjudice des
compétences de l'ordonnateur»'">. En effet, dans le cadre d'une fonction comptable partagée, ce
dernier doit lui aussi s'assurer de la qualité de ses opérations” 711 lui est donc fait obligation de
mettre en place, au sein de ses services, un dispositif de contrdle interne comptable et de controdle
interne budgétaire '““. Ces contréles sont réalisés sur la base d'un référentiel interministériel
énumeérant les critéres de contréle interne dont il doit s‘assurer du respect ainsi que les conditions
dans lesquelles doit &tre assuré le contrdle du respect de ces critéres'°”. IIs prennent la forme
d'audits internes dont la programmation est arrétée par un comité ministériel d'audit interne''”. A
lissue de chaque mission d'audit comptable, un rapport est établi et transmis au comptable
centralisateur des comptes de I'Etat. Chaque année, au regard des résultats de l'audit interne, le
CBCM réalise une évaluation du dispositif de contrdle interne budgétaire''’. La certification des
comptes apparait évidemment en toile de fond de cette attention portée a la qualité comptable.

Depuis l'entrée en vigueur de la LOLF, la réforme du RGCP était autant attendue qu'elle était



nécessaire. Il fallait donner corps a la nouvelle logique d'efficacité de la dépense publique et de
responsabilisation des acteurs, traduire les innovations que comporte le volet comptable de cette
dernigre ainsi que ses implications sur le réle des différents acteurs de la chaine de Ia dépense
publique, donner une existence juridique aux différentes expérimentations qui avaient été réalisées
depuis 2006 pour permettre une mise en oceuvre effective de la nouvelle comptabilité de I'Etat, «
dépoussiérer » les procédures d'exécution des dépenses et des recettes publiques. Le GBCP, navigant
«entre continuité et modernité»""2, a correctement rempli son office. Toutefois, un défi reste encore a
relever: celui de I'impérative réforme de la responsabilité des acteurs de I'exécution. Le GBCP traduit
cette attente dans une de ses dispositions. Alors que l'article 9 RGCP se voulait assez précis sur la
question, en précisant les différents types de responsabilités encourues par les ordonnateurs '3,
I'article 12 se contente de préciser qu'«a raison de l'exercice de leurs attributions et en particulier des
certifications qu'ils délivrent, les ordonnateurs encourent une responsabilité dans les conditions
fixées par la loi»"". Cette rédaction démontre bien que le pouvoir réglementaire reste, lui aussi, en
attente d'une intervention prochaine et rapide du législateur sur la question.
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