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Le Procurear gé*êrtl

N,'Rér-. : PGDII{01ô6
Paris, le ? I Jr[rL. Zt1*

à

Monsieur 1e Premier président

Mesdames et hlessieurs les Présidents de chambre

Objet : Eyolutirn d* Ia resporsabilité des gestio*naires pablics - ContribaÉian
du Parquet, géaéral à la rêflexioa

Le Président de la Républiqr-re nous a,,'ait invités, lors de 1'audience soleaneiie de rentrée
de la Cour des cornptes, à lui faire part de nos réflexions sur les évolutio*s souhaitables
de 1a responsabilité des gestionlaires publics devant les juridictions financières.

Le passage d'une culture de contrôle a priori des « t?lenûgers » publics à une logique
de responsabilisation a po.steriori, l'exigence accnre de probité dans l'emploi des fonds publics
comme les transformations liées à Ia révolution numérique appellent une refonte des régimes
de responsabilité des agents publics tout au long de 1a chaine de décision.

i ) Cettc refbnte est re*due nécessaire par des tendances de fond :

- Au plan de l'organisation du travail dans u* environnement numérique, on assiste
à une mutation silencieuse d'un régime binaire (ordonnateurlcomptable)
vers une imbrication des responsabilités. un « rvorkflow ,> oir s'entremêlent
des décisions d'engagerrent, d'attestation, d'ordonflancement. de contrôle
et de paieurent. Des fonctions de vérifications essentielles clans Ia chaîne de la dépense
oll de la recette sont ainsi opérées par d'autres acteurs que le cornptable,
acteurs dont 1a responsabilité est peu ou pas rnise en jeu. A f inverse, la responsabilité
du ser.r1 comptable, placé en bout de chaîne. ne sulfit plus à rendre compte
du « bon emploi >> des tbnds tout au long du processlls voire peut induire cies effets
peruers (par exemple une attention excessive accordée à des actes susceptibles
de conduire à 1a misc en jer-r de la responsabilité du comptable alors qu'une analyse
des risques et des enjeux n'aurait pas conduit à 1es retenir comlrle des éléments
prioritaires du contrô1e du bon emploi des fbnds publics).

A lorliori si le métier du cornptable public, confiné pour I'essentiel au simple respect
d'nne nomenclature (cf. annexe sur la jurisprr-rdence récente du Conseil d'Etat).
devient très largernent aulomatisable,
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- Au plan des réfonnes récentes de la gestion et de la comptabilité publiques. la rérluction
des efïectifi au sein d* réseau des conrptables publics, le développement des services
facturiers, 1'expérimentation d'agences comptables et 1'avènement d* compte fîlancier
unique conf-ortent et concrétisent cette évolution. L'autonomie, sans même évoquer
l'indépendanÇe, du comptable d'une collectivité ten-itoriale piacé dans Lrne agence
dépendant d'un ordonnateur élu serâ à tout le moins de nâfure ditferente
de celle que l'histoire nous a léguée. De même. le passage, lorsqu'i1 est opéré,
à urie cornptrùilité en droits constatés déplace le ce*tre de gravité de cette chaîne
vers l'amont : ce n'est plus !e paiement (donc le comptable, teneur de caisse)
mais l'engagement, la constatation des droits (donc l'ordonnateuri qui est au centre.

2) Dès lors, si nous considérons que la séparation ordornateur-comptable est un instrument
essentiel de bonne gestion publique, i1 faut nous impliquer natureilement
dans la redéfinition de la mise en jeu de la responsabilité des uns (1es comptablesi et dcmain
des autres (les ordonnateurs et plus largement les gestionnaires publics). Mais il tàut aussi,
el peut-être même de façon prioritaire, redéfinir un charnp de responsabilité réeiie
du comptabïe public, c'est-à-dire les modalités de son inten,ention et de son pouvoir
y compris en amont de la chaîne des opérations.

3) Ivlais avant tout, un régirne refondé de mise en jeu des responsabilités des gestionnaires
pubiics parait devoir prendre en compte le caractère limité des ressources publiques
- il est impossible de tout vérifier *, la multiplicité des enjeux et cles risques -il est irnpossible de tout maitriser - et par conséquent les choix, souvent courageux,
qu'implique toute prise de décision- sans quoi, comme le dénonçait devant la Cour
le Président de 1a R.épublique, ,< ie s,;stèrne, si noLLÿ le lcissons praspérer.
conc{ttirct tru Triomplte cle s Ttrutlents, ;:tut-êlre meme des ine/}icuces »>. C'est la raison
pour laquelle, quei que soit 1'économie du régi:ne de responsabilité qui serait retenu,
il sera essentiel de promouvoir, du gestionnaire au payeur, des pratiques
d'analy-se préalable des enjeux ef des risques et de définition de plars de contrôles
sélectifs, sur le fondement desquels puisse ensuite se fonder une politique de mise en jeu
des responsabilités par la juridiction financière. Avant toute sanction d'un mânquement,
le juge devrait pofiff une appréciation qualitative globale sur cette analyse des enjeux
et des risques. et sur le plan de contrôle sélectif qui en découle, puis s,assurer
que les vérifications ont été effectuées en cohérence et sans méconnaître cles risques
essentiels ou de nature systémique.

.1) Nous assistons à la mise en place de systèmes d'inflonnation irnancière complexes.
couvrant 1es opérations budgétaires et comptables" et irnpliqüant un grancl nombre
d'intervenants qui occupent des fonctions <<métier>> ou des f-onctions <<sltpport>r,
notamment d' ordre linancier.

En outre, apparaît la possibilité. encore accrue demain, qu'une parlie des opérations,
par exemple 1a sélection et la rnise en æuvre de contrôles internes, résultent de progranules
d'intelligence artifi ciel1e.
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Ces évolutions rendent critique la questiorr du contrôle de la fîabilité rie tels systèmes
cl'inlbnnation financière, exigence qui se trouve au cæur tje l,assurance d'un maniement
régulier des lbnds publicsl. 11 apparaît dès lors essentiel qu'une personne, riotée d'un degré
sutlisant d'inclépendarlcel, soit responsable rt'en garanlir la fiabilité. La responsab;lite
d'un te1 <r officier de lîabilité » du système cl'information financière pourrait être
mise en jeu par 1e juge des comptes seion un régime à préciser.

5) Prenant acte de cette situation. la loi poun^ait redéfinir la compétence du juge des eomptes
non plus en fonction d'un acteur - le cornptable public - mais des acles accomplis
tout au long de ia chaine de la clépense, de ia recette et de la tenue des comptes publics,
et ce queis qu'en soient les auteurs. Lfne te11e redéfinition serait de nature à limiter lè risque
d'une mise en jeu excessivc de la responsabilité pénale, notamment au niveau
des collectivités locales.

Cette mise en jeu a posteriori des responsabilités des agents publics dans le domaine
frnancier serait fondée sur l'appréciation par le jllqe des cemples cle la rézularité des acte§,
sans égard aux questions d'intentionnalité mais elr tenant compte de la nécessaire sélectivité
des vérifications qu'iis auraient décidé d'effectuer au tenne d,une analyse des risques
et des enjeux, ainsi que les circonstances de I'espèce.

Elle pourrait s'inspirer du régirne de << réparcttion >> qui existe dans d,autres institurions
supérieures de contrô1e j uridictionnel Ies.

6) La responsabilisation des acteurs pourrait également plaider pour qu,une forme
de sommation précède, à la diligence du mir:istère public. 1'encienchemerit d,une procédure
de nature juridictiomelie. Le << ffictytûger » public pourrait ainsi être invité à se mettre
en conlormité par rapport à 1a 1oi, dans un délai défini, avant que le juge des compres
ne soit saisi.

Pourrait aussi être envisagé un pouvoir d,injonction, pm Ie juge des comptes. à régulariser
r:ne situation relevant de la conformité au droit burlgétaire et comptable, sous le contrôle
du juge administratif.

7) Fréquenles sont les sifuations où le mauvais emploi de fonds publics ne relève pas,
ou pas pour l'essentiel, de questions de régularité. La sanction par le juge financier
c1e 1a faute de gestion peflxet d'appréhender de tels cas. Le contentieux sur ce terain,
qui serair ramené dcvant 1e ju_ee cles comptes. gagnerait toutefbis à être clavantage objectivé.
La loi pourrait préciser le régirne de sanction en Ie 1in:itant aux. agissements répréhensibles
au sens où aurait été eornmis une faute au regard cl,u* risque évitable, compte tenn
de star-rdards communément actmis. Devrait en tout état cle cause être exclue 1a possibilité
pour 1e juge de pofier une appréciation sur des décisions de politique publique.

I Les qualilés de lîabilité requises peuvenr êrre résumées par l'acronvme « E-fFIIe » : garantir l,etÈctivité
des aetes retracés cjats le système d'intbrmatioa (par exemple f inscription d'une relance d.un contribuable
correspond el!ècriverncnt à un acte qui a atteint son destinataire). leur traçabiliré. le respect des habilirations
(la personne qui valide un aÇre en a le pouvoir). I'intangibilité des opérations (impossibilité de réécrire
rrformatiquemenr I'histoire ex posti et la quérabilité des pièces <ién:atérialisées à l.appui dei opératior.:s budgétaire
set comptatrles.
: Il pourait s'agir tlu comprable public. après redéfinirion de ses missions.
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8) Le périrnètre de la gestion tte fait pourrait être redéfini, afin eie permettre au juge
des con:ptes d'appréhender f immixtion sans titre eians ia chaine buclgétaire et comptable
{et plus seulement dans les seules fonctions comptables). Ce faisant, nous éviterions
1a critique d'Liûe demande de responsabilisation âccfl:e des orclonnateurs devant la Cour
de discipline budgétaire et financière alors même que la responsabiiisafion des comprables
devant le juge des comptes tomberait ea désuétucle.

Comrne cela avait été décidé lors d'une précédente conférence des présidents (adoption
des recommandations du président Bertucci), une possibilité de ciassement pourrait en outre
être reeonnue, à la diligence du ministère public, avant renvoi de l,afïaire cjevant 1e juge,
afin d.'éviter de présenter en audience publique des afiaires qui, au vu de l,iastruction,
ne paraissent pas appeler de sanction.

9) La Cour de discipline budgétaire et financière pourrait devenir, dans une telle
configuration, un juge d'appel des arrêts de la Cour des coinptes, celle-ci restant juge
d'appel des jugements des chambres régionales et territoriales âes comptes. L'évolutioir
du périmètre des justiciables comme des inlractions c1e la CDBF serair ainsi calé
sur celle du juge des comptes.

JOHÂNE?


