Liberté + Egalité « Fraternité
REPUBLIQUE FRANCAISE

DOCUMENT SOUMIS A CONSULTATION
DecemMBRE 2014

CNOCP

Conseil de normalisation
des comptes publics

P

MINISTERE DES FINANCES
ET DES COMPTES PUBLICS




CADRE CONCEPTUEL DES COMPTES PUBLICS 1/51

CNOCP

Conseil de normalisation
des comptes publics

Présentation de la consultation
sur le cadre conceptuel des comptes publics

Le Conseil de normalisation des comptes publicarosg une consultation publique nationale
sur le cadre conceptuel des comptes publics.

Le cadre conceptuel des comptes publics est umukEr@ude principes qui concerne I'ensemble
des administrations publiques pour lesquelles les€ib de normalisation des comptes publics
est compétent.

Le cadre conceptuel des comptes publics présestecdacepts sous-jacents aux normes
comptables des administrations publiques. Ces élisnu2 « doctrine » comptable s’inscrivent
clairement dans le contexte juridique francais,sdaquel la Constitution elle-méme pose une
exigence de qualité des comptes des administrgpiabigques.

Le cadre conceptuel des comptes publics n’'est yiamdme une norme. Il doit notamment
guider le travail de normalisation dans un souctaleerence des normes entre elles et, dans la
mesure du possible, de convergence des normedenttéférentes administrations publiques.

Afin de conforter la légitimité de ce document fatelr, le Conseil de normalisation des
comptes publics organise une consultation publigisgnt a recueillir les commentaires de
toute personne concernée par les questions de Igatitam comptable en France.

Si vous souhaitez répondre, une liste de questions est proposée ci-apres.

Le texte de la consultation est disponible suritke imternet du Conseil de normalisation des
comptes publicswww.economie.gouv.fr/cnogn frangais et en anglais.

Les personnes répondant a cette consultation sgitéés a transmettre leurs commentaires
avant le 30 avril 2015aupres de la Secrétaire générale du Conseil dmatieation des
comptes publics, Mme Marie-Pierre CALMEL, par atera I'adresse suivante : Conseil de
normalisation des comptes publics (CNOCP) - 5,@l&s vins de France 75012 Paris - ou par
voie électronique marie-pierre.calmel@finances.gouv.fr
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CNOCP

Conseil de normalisation
des comptes publics

Présentation du Conseil de normalisation des compte s publics

Créé par la loi de finances rectificative du 30at8bre 2008, le Conseil de normalisation des
comptes publics est un organisme consultatif pdaggEés du Ministre du budget.

Le Conseil est chargé délaborer des normes corgstatdes modifications ou des
interprétations de normes comptables applicables emdités entrant dans son champ de
compétence. Le Conseil est également chargé d'éndes avis préalables sur tous les projets
de textes législatifs ou réglementaires applicadless entités qui comportent des dispositions
comptables. Enfin, le Conseil participe en son naox débats internationaux sur la
normalisation comptable du secteur public et répand consultations des institutions et
organisations internationales. Tous les avis felatix normes comptables, les avis préalables
et les réponses aux consultations internationaleisrendus publics.

Le Conseil est dirigé par un Président nommé paMieistre chargé du budget et ses
attributions sont exercées par un College compesdidhuit membres dont neuf membres de
droit et neuf personnalités qualifiées. Le Prédiden le collége sont assistés par des
commissions permanentes et un comité consultatifetitation.

Le Conseil dispose d'une équipe technique permanglacée sous l'autorité du Président et
dirigée par un secrétaire général.
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CONSULTATION
SUR LE CADRE CONCEPTUELDES COMPTES PUBLICS

APPEL A COMMENTAIRES

Le cadre conceptuel des comptes publics s’insentsde contexte juridique francgais, dans
lequel la Constitution impose une exigence paitical de qualité des comptes des
administrations publiques. Aussi, la présente ctason publiqgue s’adresse-t-elle
principalement a toute personne concernée parfaaisation comptable publique en France.

Question1  Etes-vous d'accord avec l'introduction d'un cadoemceptuel pour les comptes
publics ?

Question 2 Le projet de cadre conceptuel des comptes pujistdie son existence par la
description des fondements des spécificités detidiacpublique et leurs
implications comptables. Verriez-vous d'autres @ata susceptibles de
justifier I'existence de ce document ?

Question 3 Selon vous, le cadre conceptuel des comptes pul@iasit-il avoir une valeur
normative (ce qu'il ne prévoit pas actuellemen$) ®ui, pourquoi ?

Question 4  Le cadre conceptuel doit-il prévoir a quellestéstil s’applique ?

> Si non, pourquoi ?

> Si oui, la caractérisation du chapitre 2 vous paiéé appropriée ?

Question 5  Dans le chapitre 3, le projet de cadre concepteglcomptes publics définit la
source commune et les principales caractéristigaessspécificités de I'action
publique. Partagez-vous cette analyse ? Quels ioatiihs ou compléments
souhaiteriez-vous apporter ?

Question 6  Le chapitre 4 consacré aux utilisateurs de l'imfation comptable considere
que toute personne est potentiellement intéresséle comptes publics, mais
identifie les citoyens et leurs représentants &id&nce comme premiers
destinataires de [linformation comptable. Etes-vadiaccord avec -cette
approche, spécifigue aux administrations publiques

Question 7 Le chapitre 5 présente les caractéristiques atiabs de I'information
comptable et les contraintes a prendre en considéreEtes-vous d’accord
avec les définitions proposées ?
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Question 8

Question 9

Question 10

Question 11

Question 12

Le chapitre 6 consacré a la définition des élémegitsdes criteres de
comptabilisation. Etes-vous d’accord avec ces sitipas ? Sinon, pourquoi ?
Y-a-t-il d’autres mentions que vous souhaiteriezr vapparaitre dans ce
chapitre ?

Le chapitre 7 liste différentes méthodes d’'évadwmaten privilégiant, pour
I'évaluation des actifs a la date de cléture, lléation a la valeur d’entrée, le
cas échéant amortie ou dépréciée. Etes-vous dthenac cette liste? Faut-il
indiquer une méthode privilégiée ? Sinon, pourquoi

Le chapitre 8 consacré a la présentation des féatsciers introduit une partie
spécifigue dans I'annexe destinée a présenter rdesmations sur certains
pouvoirs ou engagements du souverain. Etes-vouscafd avec les états
financiers ainsi proposés et leurs justificationSioui, les objectifs de cette
partie vous semblent-ils suffisamment bien déooits faudrait-il davantage
préciser le cadre conceptuel ?

Le chapitre 9 prévoit la possibilité de consolider combiner les comptes de
certaines entités comptables. Le cadre concepitell dborder ce sujet ? Etes-
vous d'accord avec son orientation et son expd3daelies modifications vous

sembleraient utiles ?

Considérez-vous que d’autres questions devraieettéitées dans le cadre
conceptuel des comptes publics ? Si oui, lesquelles

Remarque dans le texte de la consultation, les termesisaiwun astérisque (*) sont définis
dans le glossaire annexé au cadre conceptuel. Baiexte du cadre conceptuel, les parties
bleutées correspondent & des commentaires.
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INTRODUCTION

UTILITE D'UN CADRE CONCEPTUEL
DES COMPTES PUBLICS

[1] Initialement développée pour les entreprises peprésenter la situation financiére d’une
entité, la comptabilité d’exercice (*) est fondée & principe de la constatation des droits et
des obligations en vertu duquel les opérations (*) et les autrenements doivent étre pris en
compte au moment ou ils se produisent, indépendatnrde la date de paiement ou
d’encaissement éventuellement afférente. En coeségy les opérations et les événements
sont enregistrés dans les livres comptables et tdifisés dans les états financiers des
périodes auxquelles ils se rattachent.

[2] . . , .

La comptabilité d’exercice est également connues $appellation de
« comptabilité générale » (*) ou de comptabilitéen< droits
constatés ». Dans la sphere publique, on parlegide comptabilité
patrimoniale. Pour les entreprises, on utilise auls terme de
comptabilité d’engagement. Ce terme n’est passatidin comptabilité

publique a raison du risque de confusion avec lévisdes
engagements budgétaires.

Les opérations et évenements pris en compte peoraptabilité ne
donnent pas nécessairement lieu a encaissemenaiement, méme
si c’est le plus souvent le cas.

Pour les entités concernées par le présent cadnecemtuel, la
période comptable correspond a I'exercice (*).

[3] La comptabilité d’exercice a été progressivemesmdite a la sphére publique par de nombreux
textes législatifs ou réglementaiteBn I'état actuel du droit :

> La Constitution impose une obligation de qualité demptes des administrations
publiques, puisque le second alinéa de I'articl@®4dispose que « Les comptes
des administrations publiques sont réguliers etéias. lls donnent une image
fidele du résultat de leur gestion, de leur patiingo et de leur situation
financiere.».

! La référence a la comptabilité d’exercice est gmés de longue date dans la sphére publique. Bamnter aux
origines, on notera que le reglement général scotaptabilité publique du 29 décembre 1962 prévaya tous les
organismes qui lui étaient soumis devaient teng comptabilité générale, dont la nomenclature ginag (voire se
conformait pour certaines entités) au plan comptaénéral. Chaque secteur des administrations puislig ainsi
pu développer une expérience de la comptabilit&edace. Le présent cadre conceptuel tient compte atquis
importants en matiere de comptabilité d’exercicprepose de conforter ce chemin de progres.

2 Article 47-2 de la Constitution : « La Cour des coespassiste le Parlement dans le controle de hactio
Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Goeweent dans le contréle de I'exécution des loindeces et de
I'application des lois de financement de la sééuwsdciale ainsi que dans I'évaluation des polisquébliques. Par
ses rapports publics, elle contribue a l'informaties citoyens.

Les comptes des administrations publiques sontieggiet sinceres. lls donnent une image fidélecdultat de leur
gestion, de leur patrimoine et de leur situatiomificiere. »
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> L’article 27 de la loi organique n°2001-692 dt dodt 2001 relative aux lois de
finances (LOLF) prévoit notammémjue I'Etat tient «wune comptabilité générale
de I'ensemble de ses opératiomsselon les dispositions de I'article*30

> Larticle L.114-5 du code de la sécurité socialévpit que «Les régimes
obligatoires de base de sécurité sociale et lesamiggnes concourant a leur
financement appliquent un plan comptable uniqueddéosur le principe de la
constatation des droits et obligation’

> Différents codes ou lois non codifiées introduisdat obligations de tenue de
comptes selon les réegles de la comptabilité d'ezercpour des entités
particuliéres.

> Le décret n°2012-1246 du 7 novembre 2012 relatié @estion budgétaire et
comptable publique dispose, tout comme la loi argan°2001-692 du ler aolt
2001 relative aux lois de finances précitée, lggaégled comptables des entités
du secteur public qu’il vise ne se distinguent de efles applicables aux
entreprises qu’en raison des spécificités de leucton.

[4] C’est pourguoi le principe de la constatation desitsl et obligations s’applique aux entités
relevant du présent cadre conceptuel dés lors sgelen la réeglementation qui leur est
applicable, elles produisent chague année des egndablis selon des regles de comptabilité
d’exercice.

[5] Les régles comptables sont fixées selonrmi@mes comptables Celles-ci s’appuient sur des
concepts qui permettent d’identifier les opérations etrém@ents pris en considération par la
comptabilité d’exercice et les modalités de leadtriction comptable.

[6] Le cadre conceptuel présente et explicite ces pincgli sont :

> soit des concepts comptables généralement admis ide la comptabilité
d’entreprise si les opérations a décrire sont singi$ a celles des entreprises,
auquel cas les normes comptables qui s’appuietontes concepts convergeront
avec celles des entreprises ;

3 Article 27 de la LOLF : « L'Etat tient une comptétBides recettes et des dépenses budgétairee epumptabilité
générale de I'ensemble de ses opérations.En dutret en ceuvre une comptabilité destinée a analgsecolts des
différentes actions engagées dans le cadre desapmogges.Les comptes de I'Etat doivent étre régulgnseres et
donner une image fidéle de son patrimoine et dtgation financiére. ».

4 Article 30 de la LOLF :« La comptabilité générake ItEtat est fondée sur le principe de la constatates droits et
obligations. Les opérations sont prises en comptitre de I'exercice auquel elles se rattachedgpendamment de
leur date de paiement ou d'encaissement.Les ragfgables a la comptabilité générale de I'Etasenéistinguent
de celles applicables aux entreprises qu'en raiserspécificités de son action. (...) ».

®La comptabilisation selon le principe de la corgtan des droits et obligations a été introduite #896 pour ces
organismes.

& Ce décret précise en son article 56 que les réglemtables sont fixées selon des normes établies kisn
conditions prévues par l'article 136 de la loi nP2€1275 du 28 décembre 2001 de finances pour 2Qiffige,
relatif a la création du Conseil de normalisaties domptes publics.




[7]

(8]

9]
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> soit des concepts requis par les spécificitésatgitin des entités concernées par le
cadre conceptuel, spécificités qu'il aura préalaiglet identifi€ées. Dans ce cas, les
normes comptables qui s’ensuivront détermineronttamt que de besoin, les
traitements comptables ad hoc justifiés par lesiBpéés de I'action publique.

La formalisation des concepts sur lesquels se faride normes comptables permet de :

> favoriser la convergence et de vérifier la cohéeathe corpus normatif ;
> fournir des éléments de compréhension et d’intéapoh de ces normes ;

> comprendre le sens et la portée de l'informatioésentée dans les comptes (ci-
aprées dénommeée information comptable).

L’information comptable est I'information contendans les comptes.
Le cadre conceptuel utilise cette locution de peifée a celle

d’information financiére pour éviter toute confusisur le périmétre
assigné a la comptabilité d’exercice : il ne s’aghs de toute
l'information financiere (cette derniére pouvani@uer, au-dela des
comptes stricto sensu, l'analyse financiere, lesojqations

financieres, les analyses de soutenabilité, etf. infra).

En explicitant le champ d’intervention de la coniyilit¢ d’exercice et en objectivant, a
contrario, la nature des informations qui en sowtues, le cadre conceptuel fixe les apports et
les limites de I'information comptable, la rendairtsi plus lisible et rigoureuse.
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CHAPITRE 1

ROLE ET PORTEE DU CADRE CONCEPTUEL

[10] Le cadre conceptuel des comptes publics conceriasixement l'information comptable issue
de la comptabilité d’exercice et délivrée sous ®rde « comptes » ou d'« états financiers »,
termes considérés ici comme synonymes.

[11] Le cadre conceptuel ne s’appliqgue pas aux autresnglents comportant des informations
comptables, tels que les comptes rendus budgétkisesapports de gestion, les rapports sur la
soutenabilité des politiques publiques ou sur ledicateurs de performance des entités
publigues, méme si ces documents s’appuient, drotopartie, sur la comptabilité d’exercice.
Il ne concerne pas la comptabilité budgétaire,camptabilités analytique et d’analyse des
colts ou la comptabilité nationale.

[12] Le cadre conceptuel des comptes publics est unmirhsecohérent de concepts utilisés dans les
normes comptables relatives aux états financiees pgoduisent les entités concernées. Ces
concepts, qui prennent en compte les principalésifigités de I'action publique en ce qu’'elles
sont susceptibles d'avoir des conséquences coregtabit trait :

> aux opérations, aux évenements et circonstancdsildmnvient de tenir compte
pour établir les états financiers ;

> aux criteres de comptabilisation ;
> au choix des méthodes d’évaluation ;

> aux orientations devant guider la présentationétis financiers.

[13] Cet ensemble de concepts est défini en fonction diéSrentes utilisations possibles des
comptes, telles que le cadre conceptuel les erevisagjui-ci précise également la portée et les
limites de I'information produite par la comptat#lid’exercice.

[14] Le cadre conceptuel n'a pas de force normative'@omce pas de regles comptables. I
s’adresse :

> au Conseil de normalisation des comptes publicsQCR), organisme chargé de
proposer ou de donner un avis préalable sur lesesromptables applicables aux
entités relevant de son champ de compétence ;

> aux autorités chargées de fixer les régles conmgsagbl

> aux producteurs des comptes des entités conceraBesgde les éclairer pour
I'application des normes ;
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> aux auditeurs chargés d’exprimer une opinion ssictemptes de ces entités, pour
les aider a apprécier la correcte application @eshas, sans que le cadre ne puisse
cependant prévaloir sur les normes ;

> aux utilisateurs des comptes ainsi produits.

[15] Le cadre conceptuel permet au normalisateur déereilla cohérence des normes et, partant,
des états financiers qui seront établis sur lesebf est un élément de compréhension des
normes pour ceux qui établissent les comptes, gaurontrdlent ces comptes et ceux qui les
utilisent. Il peut également faciliter l'interpréttn des normes, par exemple pour traiter
certains cas particuliers ou certaines opératiansvelles, pour lesquels les normes existantes
seraient insuffisantes.

(16]

En l'absence de norme permettant de traiter une raimn
particuliére, le producteur de comptes et, le cakéant, I'auditeur
peuvent se référer au cadre conceptuel pour détemnia méthode
comptable la plus appropriée. Le cadre pallie aidsi silence
potentiel des normes, mais le normalisateur ddlterea ce que cette
situation soit exceptionnelle et provisoire.
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CHAPITRE 2

ENTITES ENTRANT DANS LE CHAMP D’APPLICATION
DU CADRE CONCEPTUEL DES COMPTES PUBLICS

[17] Les entités concernées par le présent cadre camteptrésentent les caractéristiques
cumulatives suivantes :

[18] 1. Il s’agit d’entités instituées par un procesdasdécision politique ou d'entités créées
par les précédentes qui leur ont confié une pddileurs prérogatives ou missions.

[19] 2. Leur principale fonction est de mettre en cewas politiques publiques qui peuvent
s’exercer essentiellement selon deux modalités :

a. La fourniture de biens ou de services, colledtif individuels, a titre gratuit ou
a des prix qui ne sont pas économiquement sighfidd) ;

b. Le versement de prestations en espéces (tremsfenétaires).

Les entités peuvent de surcroit exercer des &ididians des conditions de marché.

[20] 3. Pour conduire ces missions, le processus paditagtribue a ces entités, directement ou
indirectement, des moyens provenant majoritairerdestressources publiques (*). La
plupart d’entre elles sont issues de prélévemargstd ou indirects sur le revenu ou la
richesse nationale.

Ces moyens se traduisent sous forme de droitdigatibns de I'entité.

[21]
Le cadre conceptuel étant un document de princiges, champ
d’application ne correspond pas a une liste prédéieée d’entités.

Néanmoins, la définition des entités concernées [earcadre
conceptuel des comptes publics permet de les é@iset, afin de
faciliter I'identification des spécificités de leaction susceptibles de
donner un fondement conceptuel & des normes coleptab
particulieres, modifiant, adaptant ou complétans leormes de la
comptabilité d’entreprise.

Le champ d’application correspond au périmétre denpétence des
avis du Conseil de normalisation des comptes psilfl@NOCP). Ce
champ doit en principe recouvrir celui des admiggons publiques
(APU) puisque, comme le montrent les débats parlemestair
préalables a la création du CNOCP, le législatewulsaitait lui
donner compétence sur le secteur des administmpabliques.

" Notion définie par le réglement (UE) du Parlementopéen et du Conseil du 21 mai 2013 relatif au systé
européen des comptes nationaux et régionaux ddnoh européenne.
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Cependant, le texte promulgué ne mentionne pasess@ment les
administrations publiques et certaines entités patv étre,

notamment en raison de textes particuliers les eorant, incluses
ou, au contraire, exclues du champ des APU etdtoGNOCP.

La fonction principale des administrations publiguest la mise en
ceuvre de politiques publiques consistant a fouonirentretenir des
biens publics (*). Cependant, certaines entitésvpati exercer une
activité marchande, soit dans des conditions noesde marché, soit
dans le but de compenser un déséquilibre structleemmarché, par
absence ou insuffisance notoire d’offre ou de defeague I'entité
estime devoir pallier.

[22] Dans la suite du document et par souci de claegehtités concernées par le présent cadre
conceptuel sont désignées sous le vocable d’adnaitiis publiques (*).

[23]
On peut identifier divers indices pour déterminéruse entité est
concernée par le présent cadre conceptuel et, syrpar les normes
dont ledit cadre garantit la cohérence. Le recoarde tels indices a
uniguement pour but de guider les utilisateurs,leur fournissant
une présomption d’appartenance au champ d’applicatil ne s’agit
pas d’une définition alternative.

Sont par exemple présumées concernées les entitdgyes ou
privées qui exercent une activité non marchandgiesont financées
majoritairement par des prélevements obligatoinestamment des
impbts ou des cotisations sociales. Dans certairas, cles
bénéficiaires de ces prestations peuvent contrilolirectement, pour
une part non substantielle, a leur financement.
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CHAPITRE 3

SPECIFICITES DE L’ACTION
DES ADMINISTRATIONS PUBLIQUES

A. IDENTIFICATION DES PRINCIPALES SPECIFICITES DE L’ACTION DES
ADMINISTRATIONS PUBLIQUES

[24] L'action d’'une administration publique peut présendes spécificités par rapport a celle des
entreprises, plus ou moins prononcées selon Eegtincernée. A titre indicatif, figurent ci-
apres les spécificités les plus frequemment renéesitdans les administrations publiques. Elles
ne sont ni exhaustives, ni cumulatives et ne sastr@cessairement présentes dans toutes les
entités. Les normes pourront s’écarter des regéela dcomptabilité d’entreprise des lors que
sera identifiée une spécificité de I'action pubiiguméme si celle-ci n'apparait pas dans la
présente énumeération.

1. Spécificités liées a la nature des administratio  ns publiques
a. Caractére obligatoire et unilatéral de certaines décisions publiques
[25] Certaines décisions prises ou mises en ceuvre paadministrations publiques revétent un

caractére obligatoire et s'imposent aux tiers, oé @pt une différence majeure avec les
entreprises qui fonctionnent sur le modéle du ebret de la libre volonté des parties. Les
administrations publiques prennent des actes érdak qui peuvent étre exorbitants du droit
commun et fondés sur des prérogatives de puisgaridigue.

b. Pérennité des administrations publiques

[26] Les fonctions des administrations publiques emesions afférentes s’'inscrivent généralement
dans des perspectives a long terme et prévalentosganisation chargée de les mettre en
ceuvre. Il existe ainsi une déconnexion entre ledss missions, celui de I'entité chargée de les
mettre en ceuvre et celui des droits et obligatigns y sont attachés. Méme si une
administration publique disparait a I'occasion @ueconfiguration ou d’'une réorganisation,
ses missions, tout comme ses droits et obligatjperslurent et sont généralement repris par une
autre structure, apres d’éventuelles redéfinitions.

C. Importance du budget

[27] Le budget (*) revét, dans de nombreuses admin@tiapubliques, une importance particuliére
en ce gu'il est d'abord un acte de prévision etamte d'autorisation, souvent limitatif.
Toutefois, une part importante de I'action publigae particulier la Sécurité sociale, n'est pas
déterminée par un budget limitatif, mais par dgsailfs.
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[28] Généralement voté par le Parlement ou par un ordélieérant, le budget est un document
ayant une forte visibilité parmi 'ensemble deomfiations disponibles sur I'entité concernée.

[29]
Le cadre conceptuel ne concerne pas le budget,ohgit a ses
propres régles, méme si son élaboration et son utxéc peuvent
s’appuyer sur des données issues de la comptathiitéercice.

Néanmoins, a raison de I'importance des informatibodgétaires, le
cadre conceptuel prend en considération les corerergs et les
différences entre la comptabilité générale et lamptabilité

budgétaire (cf. chapitre 4C.2).

2. Spécificités liées aux fonctions des administrat ions publiques

[30] Pour mettre en ceuvre les politiques publiques agticplier lorsqu’elles ont trait & des missions
de régulation économique et sociale, les admitigtra publiques :

> exercent des fonctions d’autorisation, de contedlge sanction ; ou

> fournissent des biens et services dans le cadp@itons non marchandes, donc
sans contrepartie directe équivalente ; ou

> effectuent des transferts (*) en espéces, qui peuygendre la forme de
prélevements sur recettes.

[31] Une proportion majoritaire de I'action publique stste ainsi en la fourniture de prestations
sans contrepartie directe équivalente versée aitastration publique par les bénéficiaires de
ces prestations. Celles-ci peuvent prendre la fod®eeservices, individuels ou collectifs
('enseignement, la défense, la sécurité...) ou aesferts (allocations et subventions diverses).

(32]
L’'action publigue repose souvent sur des opératiosans
contrepartie directe de valeur approximativementieglente entre le
fournisseur de prestations et le bénéficiaire. B walors dissociation
entre le payeur, le fournisseur d'une prestatios@t bénéficiaire.

[33] Certaines de ces actions ont pour objet la miseeewre du principe de solidarité, notamment
via un financement par répartition (*).

[34]
Le Préambule de la Constitution du 27 octobre 194fiquel renvoie
le Préambule de la Constitution du 4 octobre 195%o0se les
principes par lesquels la Nation offre a ses membcertaines
garanties collectivés souvent qualifiées de « droits créances ».

8 préambule de la Constitution du 27 octobre 1946 :
«10. La Nation assure a I'individu et a la fami#ée conditions nécessaires a leur développement.

11. Elle garantit a tous, notamment a I'enfang énkre et aux vieux travailleurs, la protectionadsanté, la sécurité
matérielle, le repos et les loisirs. Tous étre hHangai, en raison de son age, de son état physigumental, de la
situation économique, se trouve dans l'incapacéérevailler a le droit d’obtenir de la collecti&ides moyens
convenables d’existence.»
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Ces principes guident I'action de la puissance mu#, dans les
limites définies par le Conseil constitutionnel.

Des dispositions Iégislatives définissent les dioml de leur mise en
ceuvre. Ainsi, le premier alinéa de larticle 111dli code de la
sécurité sociale dispose que : « L'organisationlaleécurité sociale
est fondée sur le principe de la solidarité natiena.

La solidarité nationale s’exerce dans plusieurs elsions, dont une
dimension intergénérationnelle qui peut s’'apparenta un
fidéicommis (*).

[35] Les spécificités liées aux fonctions des admirtistng publiques, plus ou moins marquées
selon les entités, ont plusieurs effets dont :

> a linstar des entités a but non lucratif, 'abserte recherche systématique de
profitabilité ;
> l'absence de lien direct entre les prélévementigatalires et les services rendus ;

> la non affectation des recettes aux dépenses, diécoule I'absence de
rattachement des charges aux produits ;

> [I'existence de dispositifs spécifiques dits « divention ».

3. Spécificités liees aux moyens attribués aux admi  nistrations publiques et
a certaines de leurs obligations

[36] Les politiques publiqgues mises en ceuvre par lesrastnations publiques sont financées par
les prélevements obligatoires, qui concernent pieléament toutes les personnes physiques ou
morales.

(37]

Une analyse peut étre conduite sur la difféerenceymp les

prélévements obligatoires, entre les impositiondalges natures et
les cotisations sociales et la nature des « dreitgju’elles sont
susceptibles de créer pour les payeurs.

En matiére sociale, si le versement de certainésatmons ouvre des
droits a prestations futures, celles-ci peuvene &onditionnées par
exemple par le fait que le cotisant ou son ayanttdwit en situation
de faire valoir ces droits.

[38] Les spécificités liées aux moyens attribués aux imidtrations publiques résultent
essentiellement :

> du caractére obligatoire des prélevements qui toast la majeure partie de ces
moyens ;

> de [I'exploitation du domaine public, soumis Ilui-m&nma des contraintes
spécifiques, comme l'inaliénabilité ;

> le cas échéant, de leur encadrement par des buigiéasifs (cf. suprg.
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[39] Les spécificités de certaines obligations découtikntcaractere révocable unilatéralement de
certains engagements, dans les limites fixées gmpdncipes généraux du droit, des garanties
constitutionnelles et des engagements internatioretifiés.

B. LA SOUVERAINETE, PRINCIPALE SOURCE DES SPECIFICI TES DE
L'ACTION DES ADMINISTRATIONS PUBLIQUES

[40] Lidentification des principales spécificités dadtion des administrations publiques conduit a
rechercher leur source commune.

[41] L'action publique s’exerce grace aux administragigoubliques. Leur principale fonction
consiste & mettre en ceuvre les politiques publiggessont I'expression de la volonté du
peuple, détenteur de la souveraineté qui s’exemes de cadre de la Constitution de la
République. Or celui-ci peut, en théorie & tout renfh créer, supprimer ou modifier le
contenu des politiques publiques ainsi que I'orgation chargée de les mettre en ceuvre. Il peut
donc créer ou supprimer des droits et obligatidtrifhaés aux administrations publiques pour
conduire ces politiqgues publiques ou en modifiecdasistance, sous réserve des droits acquis
par les tiers.

[42]
Selon l'article 3 de la Constitution, « la souvereié nationale
appartient au peuple qui I'exerce par ses reprémsetst et par la voie
du référendum. Aucune section du peuple ni aucdividu ne peut
s’en attribuer I'exercice ¥.

Selon la doctrine, la souveraineté s’envisage conumepouvoir
absolu, indivisible et perpétuel ou encore comnte @ompétence de
la compétence ». Cette derniére formulation moqtre le détenteur
de la souveraineté (le peuple) I'exerce en attrituaux différentes
entités des compétences et les moyens correspsndant

Identifier la notion de souveraineté comme étantdarce commune
des spécificités de 'action des administrationblgues ne veut pas
dire qu’elle est un attribut direct de ces dern®r€’est en général la
notion de service public qui est mise en avant praractériser les
entités chargées de mettre en ceuvre des politidéeisiées par le
détenteur de la souveraineté.

Le cadre conceptuel étant un document a vocationptable, il ne
cherche pas a définir précisément la notion de smineté laquelle
il recourt™,

91l s’agit de la possibilité d’agir & tout moment.

10 L article 73 de la Constitution habilite les déanents et régions d’outre-mer a fixer elles-ménessrégles
applicables sur leur territoire, dans les limitegds par la Constitution et éventuellement présiséeomplétées par
une loi organique.

11| e cadre conceptuel ne procéde donc pas & unesarjatydique de la notion de souveraineté. Il stagur des
notions de droit ou de philosophie politique pouffimir un argumentaire qui lui est propre, a dess fde
comptabilité.




[43]

[44]

[45]

[46]
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Il a pour objet de définir les conséquences, syrlém comptable, de
I'existence du souverain et notamment de sa capacitréer et a
modifier de maniére unilatérale les droits et lekligations des
administrations publiques. Le cadre constate qutaoes opérations
spécifiques de I'action publique sont liées a destsl et obligations
gue le souverain peut modifier de maniere unildert en déduit
gu’elles sont susceptibles de se voir appliquer destements
comptables particuliers.

Le présent cadre conceptuel identifie ainsi I'etise d'un pouvoir surplombant les
administrations publiques, né de la souverainetd] ghoisit par convention d’appeler le
souverain. Ce terme sera utilisé dans toute la sitdocument pour désigner le détenteur de la
souverainete.

Le pouvoir de décision du souverain lui permet moteent de proportionner les ambitions des
politiques publiques qu'il définit aux ressourceghciéres qu’il décide d'y consacrer, dans le
respect des principes et de la jurisprudence datistinels. Ce peut étre le cas pour les « droits
créances » représentatifs de garanties sociales.

Il convient de tirer les conséquences comptablebedistence, en amont des administrations
publiques, d’'un tel pouvaoir.

C. DISTINCTION ENTRE LES OBJECTIFS DU SOUVERAIN ET L'ACTION DES
ADMINISTRATIONS PUBLIQUES

Lidentification de la souveraineté comme sources deérogatives particuliéres et des
spécificités de l'action des administrations puldig conduit a distinguer deux niveaux
d’analyse :

> celui dusouverain, support de droits collectifs et du service pubihspirateur de
politiques publiques et détenteur, sous diversemds, du pouvoir politique
(notamment I€gislatif). En matiere de droits cdlfscle souverain a des pouvoirs
et des « engagements » (*) qui, une fois attrikuésadministrations publiques,
pourront acquérir, au terme d’'un processus formdhas les conditions précisées
infra, la consistance de droits et d’obligationsipes administrations publiques ;

> celui desadministrations publiques chargées, a des degrés divers, de mettre en
ceuvre les politiques publiques qui traduisent lant& du souverain en actes, dont
certains leur sont spécifiques. Ces entités saes&ionnaires » des compétences
et moyens que le souverain leur a attribuées. itéert Etat » occupe une place
particuliére parmi ces entités parce qu’il a, denigi@ prépondérante, ces
compétences et moyens.
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[47]

Si toute [laction des administrations publiques , esians sa
conception, liée a la souveraineté puisque le s@iwe crée

(directement ou indirectement) ces entités, qéfirt leurs fonctions
et leur attribue des moyens, le cadre ne s’inté&regda notion de
souveraineté que pour déterminer d’abord en qule ehplique des
spécificités dans l'action des administrations puiks et ensuite
dans quelle mesure I'existence du pouvoir du s@ingpeut avoir

des conséquences sur les conventions comptabledogtea pour

traiter ces spécificités.

L’entité « Etat » dont il s’agit ici et dont on fdes comptes n’est pas
'Etat au sens politique ou du droit internation@in territoire, un
peuple, un régime politique et la capacité a agiead’autres Etats),
mais une entité dont les moyens sont décrits afeldinances.

[48] Ces deux niveaux conduisent & distinguer d’une, pest pouvoirs et les engagementdu
souverain et, d'autre paites droits et les obligationgyu'il attribue aux entités gestionnaires,
les administrations publiques. Pour celles-ciéignrence a la comptabilité d’entreprise invite a
distinguer :

> les droits, obligations ou opératiorsimilaires ou assimilables a ceux des
entreprises, traités selon des normes qui reprennent ou adajpgennormes
applicables aux entreprises. Les opérations sifadu assimilables a celles des
entreprises consistent en :

» des opérations qui s'inscrivent dans des conttaserg identiques a celles des
entreprises ou des opérations assimilables auxégeétes, méme si elles
comportent certaines particularités ;

» des conséquences d’événements qui ne sont ni saxetréle de I'entité, ni
sous celui du souverain, mais auxquelles I'admatisin publique doit faire
face eu égard aux principes généraux du droit ;

> les droits, obligations ou opérations qualifiéssgécifiques de I'action publique
découlent des pouvoirs et engagements du souvergnssedent de ce fait des
caractéristiques qui requierent des dispositiomsptablesad hoc

D. PRINCIPALES CONSEQUENCES COMPTABLES DE L'IDENTIF ICATION DE
LA SOUVERAINETE COMME SOURCE DES SPECIFICITES DE L' ACTION
PUBLIQUE

1. Conséquence sur la nature des entités comptables

[49] Le présent cadre conceptuel n'a pas vocation drdétas principes comptables applicables au
souverain. En effet, celui-ci, qui se manifeste g processus politiques de formes diverses,
ne correspond pas directement a des entités iddaei$ et n'est donc pas une entité comptable
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(cf. chapitre 8infra) ; il ne rend pas de comptés: proprement parler et n'a donc pas de
comptabilité. Ainsi, selon le cadre conceptuelntion de comptes du souverain n'est pas
pertinente, ce qui permet de fixer une limite aomptes des administrations publiques.

2. Définition d'un principe de continuité propre au X administrations
publiques
[50] Le caractere perpétuel de la souveraineté (hoypdtmese de disparition de la Nation, par

conguéte, fusion ou scission) s’oppose a la ftégdies entreprises soumises en permanence
aux contraintes du marché. Si les administratiandigues peuvent parfois étre dissoutes, les
droits et obligations que le souverain leur a asfie sont pas annulés pour autant comme c’est
le cas lorsqu’une entreprise disparait et queif’aet représente la limite de ce qui est exigible.
Dans le cas des administrations publiques, il exisie certaine déconnexion entre le sort d'une
entité et le sort des droits et obligations qu'elbete. Celui-ci ne dépend pas fondamentalement
du sort de I'entité qui les porte mais in fine dalécision du souverain.

[51] C'est pourquoi I'hypothése de continuité d’expltda, qui s’applique aux comptes des
administrations publiqgues comme a ceux des ens&prin‘emporte pas les mémes
conséquences.

3. Définition du niveau de maturité des droits et 0 bligations spécifiques de
I'action publique requis pour étre pris en compte p ar la comptabilité

[52] Le pouvoir d'établir le cadre juridique (lois etgléments) qui s'impose a toutes les entités
(administrations publiques, entreprises, associgtiou autres), dans lequel elles existent et
effectuent des opérations est un pouvoir de réigalaiCe pouvoir permet d'imposer des
conditions ou sanctions sur les opérations degeentioire de les proscrire.

[53] Dans le cadre de ses prérogatives de puissandeymide souverain définit, exerce ou attribue
ce pouvoir de régulation a des administrationsigubk particuliéres.

[54] Le cadre conceptuel considere que le pouvoir del@égn, méme s'il est effectivement exercé
par des administrations publiques qui sont destésnttomptables, reste un apanage du
souverain et n'est donc pas, en lui-méme, susdeptibn traitement comptable.

[55] En revanche, le cadre conceptuel doit déterminsr dencepts permettant de définir le
traitement comptable approprié des opérationstdti obligations spécifiques de I'action
publique exercées par les administrations publiques

12 e souverain ne rend pas de comptes au sensaenjatabilité d’exercice, il N’y a pas reddition demptes. En
revanche, le souverain peut rendre des comptesmsupslitique courant du terme.
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[56]
Pour une entreprise, les conséquences de ses étaitisligations ou
opérations ne dépendent pas de leur origine (lagisd,
reglementaire ou contractuelle). Aussi leur trailgmhcomptable est-
il homogeéne.

Si l'existence d'une obligation dépend de condgidntures que
I'entreprise ne contrble pas, l'obligation n’est panregistrée au
bilan ; elle est un passif éventuel.

A fortiori, on peut considérer que si I'administi@t publique
maitrisait, méme indirecteméntces conditions futures, la poursuite
du raisonnement interdirait de qualifier ces obligas de passifs.

[57] Dés lors qu'une administration publique est respbles de missions pour lesquelles le
souverain lui a attribué des droits et obligatispécifiques de I'action publique, il convient de
déterminer lemoment ou ils doivent étre comptabilisés dans les étaantiers de I'entité
concernée. L'objectif du cadre conceptuel des cemptiblics est de définir ce moment dans le
contexte des spécificités de I'action publiquelwepduvoir du souverain.

[58] Cette comptabilisation ne doit pas se fonder ssmiedalités de mise en ceuvre d’'une action
publique. En effet, les droits et obligations natgeas caractérisés par la maniere dont ils se
réalisent (cf. la définition des éléments qui cituent les états financiers au chapitre 6).

[59]
Méme si des politiques publiques peuvent se tradyar la
fourniture de prestations (collectives ou indivitkeg), en nature ou
en especes, le présent cadre considére que difiérenes
conventions comptables uniquement au regard deglitésid’ octroi
(nature ou espeéces) de ces prestations n’est ga®ppeé.

[60] La détermination des concepts relatifs au traiténmmmptable des opérations, droits et
obligations spécifiques de I'action publique do#rpettre d’assurer la cohérence interne des
états financiers. A cette fin, le cadre conceptagisidére que le moment de la matérialisation
dans les états financiers des droits et obligatipégifiques de I'action publique correspond au
moment ou ils deviennent similaires ou assimilablesux d’une entreprise.

4, Identification d’'une nouvelle catégorie d'élémen ts et nécessité d'une
définition de I'annexe propre aux administrations p ubliques

[61] Lorsque des droits et des obligations spécifiquesl’action publique sont attribués aux
administrations publiques, ils ne sont pas déteirestement par ces entités et ne relévent alors
pas de leur responsabilité. Leur périmétre et peutée peuvent varier en fonction de décisions
qui ne sont pas sous le controle de ces entités dmits et obligations ne sont donc pas, a
I'origine, de méme consistance que les droits Bgations d’origine contractuelle.

13En I'occurrence, par la volonté du souverain qaiég (ou fait créer) 'administration publique.




[62]

CADRE CONCEPTUEL DES COMPTES PUBLICS — CHAPITRE 3 22/51

Cette caractéristique conduit & considérer querdduttion comptable des spécificités de
I'action publique requiert d'une part, 'adaptatides criteres de définition d’'un élément, voire
la création de catégories spécifiques d’élémeritgl’autre part, I'extension du contenu de
'annexe afin d’apporter certains éclairages su@rdispositifs spécifiques de I'action publique.
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CHAPITRE 4

UTILISATEURS DE L'INFORMATION COMPTABLE
ET OBJECTIFS ASSIGNES AUX ETATS FINANCIERS

[63] L'information comptable n'est pas une fin en soiest pourquoi la notion d’utilisateur de
information comptable (également nommé « lectdas comptes ») est fondamentale : elle
permet de définir la nature et les objectifs degséfinanciers susceptibles de répondre a leurs
besoins.

[64]
Il convient tout d’abord d’identifier les catégosied’utilisateurs
d’'informations de nature comptable et de détermisercertains
d’entre eux apparaissent comme des « utilisateursmpgers ou
principaux ».

Il s’agit ensuite de définir quels sont les besodimformations
communs de ces utilisateurs.

Le cadre conceptuel détermine enfin dans quelleureekes états

financiers issus de la comptabilité d’exercice mivépondre a tout
ou partie des besoins identifiés des utilisate@s.faisant, le cadre
conceptuel fixe les objectifs des états financiprécise la portée de
l'information que les utilisateurs trouveront dales états financiers

et aussi les limites de cette information, en diesitermes, ce qui ne
figure pas dans ces états financiers.

A. UTILISATEURS DES COMPTES PUBLICS

[65] Au-dela des attentes des gestionnaires ou de tigietkes, I'information comptable répond aux
besoins d'utilisateurs extérieurs aux administregipubliques qui ne sont pas nécessairement
en mesure d’'accéder directement a une informatoregpondant a leur attente.

[66] Hormis les utilisateurs internes, les utilisateded’information sont, outre les citoyens et leurs
représentants, a I'évidence premiers destinatdedsnformation comptable :
> les usagers, bénéficiaires de services ;
> les contributeurs financiers (contribuables ouquré) ;
> les partenaires sociaux ;
> les organes de controle ;
> les contractants des entités publiques ;

> les entités publigues étrangéres ou internationa@s rapport avec les
administrations publiques francaises.
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[67] Le présent cadre conceptuel considere que l'infoomasur les comptes publics intéresse
potentiellement toute personne, sans que cetteiéderrait nécessairement une volonté
particuliere d'agir vis-a-vis de I'administrationifglique, ni qu’elle ait de capacité a agir.

(68]

L’examen de I'expérience acquise par le secteuvépmontre que
I'objectif de la comptabilité d'entreprise est ptipalement de
mesurer ses résultats financiers et sa richessevea dune
distribution aux actionnaires. Les utilisateurs nmipaux des états
financiers identifiés par le référentiel internatial de I'International
Accounting Standards Board (IASB) sont les appostele fonds (*),
existants ou potentiels et, de maniere généradepéesonnes qui sont
en relation avec l'entreprise et n'ont pas direcesrhacces a ses
comptes (clients, fournisseurs,...). On considére lgubesoin de
normalisation nait de la communication vers l'ei¢@r et que si les
besoins des utilisateurs externes sont satisfa@ax des utilisateurs
internes devraient I'étre a fortiori, sachant qg'ibnt I'accés direct a
I'ensemble des informations détaillées interne'gtité.

Dans la comptabilité d'entreprise, il existe doneud niveaux

d'utilisateurs : des utilisateurs principaux extesaqui ont besoin de
connaitre la solvabilité de I'entité et de pouvéiraluer la rentabilité

car ils apportent les fonds et les autres utilisageayant un lien

fonctionnel avec I'entité.

Les états financiers des administrations publigsest, a ce jourl4,
principalement utilisés :

- soit par les autorités qui approuvent ces comptedes exploitent
pour prendre des décisions portant sur I'entité cenmée,

- soit par les structures qui apportent volontaimrh des fonds a
'administration publique : la lecture des étatsdnciers doit les
éclairer sur la nature du risque qu’elles envisapgea prendre.

Le cadre conceptuel considére que le premier atdisr des comptes
est le citoyen ou ses représentants, c’est-a-disolverain lui-méme.
Mais le cadre ne donne pas de statut particulierx aautres
utilisateurs identifiés (usagers, contribuables, urfuasseurs...),
considérant qu'’ils peuvent avoir un égal intérétupdes comptes
publics. L’introduction d’'une hiérarchisation15 eatces utilisateurs
serait nécessaire si elle avait des implicationsleuyplan comptable,
ce que ne prévoit pas le cadre conceptuel. Il prisnéanmoins que
I'utilisateur des comptes a un niveau de connaiseaminimal de la
matiére comptable.

142014, date de rédaction du présent document.

5prévue dans le chapitre 2 du cadre conceptuelRBAS Board, par exemple.
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B. BESOINS GENERAUX D’'INFORMATION DE CES UTILISATEU RS

[69] Les utilisateurs d’une information financi&ent notamment besoin :

> d'une information sur la situation financiére, patniale et sur le résultat d’'une
administration publique ;

> d’'un compte rendu des résultats de la période éeaal regard du budget ou, en
son absence, des prévisions financieres adoptéésspgastances compétentes ;

> d'information sur la soutenabilité, les projectiditeancieres, les données macro-
économiques ou le bon usage des finances publiques.

[70] Le caractére obligatoire de certaines ressourcddigqoes (imp6ts, cotisations sociales
obligatoires) rend nécessaire la production de ¢empndu relatif a leur utilisation par les
administrations publiques.

[71] Plusieurs dispositifs peuvent apporter des réporsetout ou partie de ces besoins
d’'information. Il s’agit notamment de la comptatgilid’exercice, de la comptabilité budgétaire
(*), de la comptabilité nationale (*), des comptaés analytique et d’analyse des codts (et les
modeles d’analyse prospective de la comptabilité gdstion) ainsi que des modeles de
soutenabilité budgétaire et financiere. Chaquesatéur peut définir I'usage qu'il fait d’'un
dispositif d'information comptable et le combineea d’autres sources d’information.

C. OBJECTIFS ET LIMITES DES ETATS FINANCIERS

[72] Les états financiers doivent apporter les infororati comptables dont ont besoin les
utilisateurs.
1. Rendre compte de la dimension patrimoniale de I’  administration publique

[73] Le cadre conceptuel, qui concerne exclusivemertolaptabilité d’exercice établie selon le

principe de la constatation des droits et obligetjadéfinit en quoi I'information comptable
peut répondre a certains des besoins d’informatitmss utilisateurs précédemment identifiés.
Ainsi, les états financiers que la comptabilitéxéieice permet d’établir ont pour objectif de
produire une image fidéle du patrimoine, de la atitn financiere et du résultat de
I'administration publique dont elle décrit les ogidons, les droits et les obligations. Ce faisant,
les états financiers répondent a un besoin parrcdlinformation des utilisateurs (le premier
besoin d'information mentionné audBprg).

[74] Les états financiers rendent compte d’'une situatsaltant d'’événements passés, sur lesquels
'administration publique ne peut revenir et dolie eevra assumer les conséquences.

8 Comme indiqué supra, cette notion est plus largdajgeule information comptable.




[75]

[76]

[77]

(78]

[79]

(8]
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Les états financiers n’ont pas pour objectif despnéer des perspectives financieres, mais ils
peuvent faciliter a la fois leur établissementeir llecture.

Le patrimoine est généralement défini comme I'ebseiches droits et
obligations relatifs a une personne.

La situation financiére est la traduction finana@eet comptable de la
notion de patrimoine.

Pour donner une image fidéle du patrimoine et desitation
financiere, il convient de définir le périmetre des droits et
obligations, de les identifier, de les comptabilie¢ de les évaluer
selon les normes comptables.

Essentiellement fondée sur les conséquences dé, pasomptabilité
n'a pas vocation a répondre a toutes les questigoe peut
notamment se poser un citoyen, par exemple suedanmance d’'un
service public ou sur la soutenabilité & moyen tedes retraites ou
des finances publiques, car d’autres sources d'médion expertes
peuvent linformer sur ces résultats analytigues eur des
projections futures. La comptabilité fournit unesign claire,

circonscrite et & échéances régulieres de la sibnatinanciére et des
résultats de I'administration publique.

Outre leur apport en matiere de transparence degptes publics, les états financiers
contribuent aussi a 'amélioration de la gestiobljgwe par une prise en compte plus compléete
de la situation financiére (en particulier par lilleure connaissance des créances et des
dettes).

2. Le cas échéant, présenter la cohérence avec le b udget ou les prévisions,
voire avec d’'autres dispositifs comptables

Des dispositifs d’information financiére différerde la comptabilité d’exercice répondent aux
autres besoins d'information des utilisateurs.

L'explicitation de la cohérence susceptible d'exisentre la comptabilité d’exercice et une
autre comptabilité, en particulier le rapprochementre le résultat de la comptabilité
budgétaire et le résultat de la comptabilité gdegenaarticipe de la bonne information des
utilisateurs. De méme, il peut étre, pour certametités, approprié d’exposer le lien avec les
statistiques des finances publiques.

3. Précautions accompagnant la lecture des états fi  nanciers

La bonne définition du type d’informations contesgans les états financiers &tcontrario,
de celles qui n'y figurent pas, participe de lat®imformation des utilisateurs.
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[81] Linterprétation des états financiers demande ueetame prudence, en particulier si
I'utilisateur des comptes souhaite procéder a urdyae de solvabilité. Les limites qui s'y
attachent ne remettent toutefois nullement en cleusentérét.

(82]
La bonne compréhension des objectifs de la conijiéabliexercice
permet a l'utilisateur des comptes de bien cerner :

- les flux de I'année (résultat, trésorerie) ;
- lalimite entre le bilan et 'annexe, au sein dést®financiers ;

- la frontiere entre les états financiers et les astrdocuments
susceptibles d’étre produits par I'administrationkpiqgue comme
un rapport de gestion, une analyse de la souteit@bibes
rapports de performance etc.

[83] L'étude des évolutions des éléments contenus desisefats financiers peut apporter des
éclairages utiles au lecteur des comptes. C'estgpou les états financiers présentent des
informations sur au moins deux exercices.
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CHAPITRE 5

CARACTERISTIQUES QUALITATIVES
DES ETATS FINANCIERS

[84] L'établissement des états financiers des admitisti® publiques repose sur le principe de
continuité”.

[85]

Comme indiqué supra, le cadre conceptuel consigeecles comptes
doivent étre établis en supposant la continuité dbsits et
obligations de I'administration publique, quel gseit le devenir de
celle-ci. Pour les entreprises, la question de lantnuité
d’exploitation se pose au regard des procéduressdavegarde,
redressement et liquidation du Code de commerce. t&es
dispositions n’existent pas pour les entités puldiy On considére
ainsi que si l'activité d’une administration puhlig est restructurée
ou supprimée, les droits et obligations afférerustgepris par une
entité désignée par I'acte mettant fin a ces aEsyi éventuellement
aprés avoir été modifiés.

[86] Les états financiers respectent des principes géréet présentent les caractéristiques
gualitatives suivantes, sans hiérarchie entre.elles

[87]
L’information comptable s’appuie sur des princigps trouvent leur
source dans l'article 47-2, alinéa 2 de la Condtin (« Les comptes
des administrations publiques sont réguliers etdias. lls donnent
une image fidéle du résultat de leur gestion, de f@trimoine et de
leur situation financiére »).

Le cadre conceptuel propose une définition descjp@s posés par la
Constitution. Ceux-ci emportent des conséquences &3
« caractéristiqgues qualitatives » des états finarsi définies comme
les attributs que doit revétir I'information compia.

Ces caractéristiqgues qualitatives étaient préalaidat qualifices de
« principes comptables ».

A. PRINCIPES GENERAUX

[88] Sincérité

La sincérité est I'application de bonne foi dedesgt procédures comptables en fonction de la
connaissance que les producteurs des comptes ¢mtrél@ité et de la nature des opérations et
événements enregistrés.

Tel qu'exposé dans le chapitre consacré aux spiéifide I'action des administrations publiques.
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[89] Régularité

La régularité est la conformité aux regles et nare@mptables en vigueur.

[90] Image fidéle

Linformation présente une image fidele des opéretj transactions et autres événements
guand elle en donne a l'utilisateur des comptesddleure représentation possible.

B. CARACTERISTIQUES QUALITATIVES DES ETATS FINANCIE RS

[91] Neutralité

L'information comptable doit étre neutre, c'estiedque sa présentation ne doit pas étre
influencée par des jugements d’opportunité.

[92] Pertinence

Une information est pertinente lorsqu’elle esteuéill’'appréciation des comptes, ou a la prise de
décision de l'utilisateur, en l'aidant & évalues daénements passés, présents ou futurs ou en
confirmant ou corrigeant leurs évaluations pasdéexélérité de I'information, c'est-a-dire le
respect de délais appropriés dans la divulgatidiirdermation, participe de sa pertinence.

93]  Fiabilité

L'information est fiable lorsqu’elle est exempteedeurs, de biais significatifs et d’incertitudes
disproportionnées, et que les utilisateurs peulterfaire confiance pour présenter une image
fidéle de I'entité.

[94] Exhaustivité

Linformation comptabilisée dans les états finarsidoit étre exhaustive dans la mesure ou une
omission peut rendre I'information fausse ou troogse

[95]  Intelligibilité

L'information fournie dans des états financierst ditie compréhensible par les utilisateurs. A
cette fin, les utilisateurs sont supposés avoir com@naissance raisonnable du secteur public
ainsi que de la comptabilité. Ceci n'exclut cepenigss une information relative a des sujets
complexes, qui doivent figurer dans les états fiters en raison de la pertinence de ces
informations.

[96] Prudence

La prudence est la prise en compte d’'un certairrédelg précaution dans I'exercice des
jugements nécessaires pour préparer les estimati@ans des conditions d’incertitude, pour
faire en sorte que les actifs ou les produits nens@as surévalués et que les passifs ou les
charges ne soient pas sous-évalués. La pruderdmtrpgas porter atteinte a la neutralité.
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[97] Comparabilité

Linformation comptable doit étre comparable d'umercice & un autre afin de suivre
I'évolution de la situation de I'entité et permetta comparaison entre entités. La comparabilité
suppose la permanence des méthodes, c'est-a-diteggmémes méthodes de comptabilisation,
d’évaluation et de présentation sont utiliséed’patité d’'un exercice a un autre.

[98] Prééminence de la substance sur I'apparence

La comptabilisation et la présentation des opématiet autres événements doivent étre faits au

s 7 7

vu de I'analyse de leur substance et de leur ééatibnomique et juridique et pas uniquement
selon leur qualification formelle.

[99] Spécialisation des exercices

Le principe de spécialisation vise a rattacheraquabk exercice les charges et les produits qui le
concernent effectivement et ceux-la seulement.

[100] Non-compensation

Les éléments d’'actif et de passif doivent étre dabipjsés séparément. Aucune compensation
ne peut étre opérée entre les actifs et les paggifentre les charges et les produits, sauf
exception explicite des normes.

[101]  Vérifiabilité

La vérifiabilité est la qualité de l'information gyermet aux utilisateurs de s’assurer de
I'exactitude de I'information financiére. Une infoation est vérifiable si elle est basée sur des
pieces justificatives externes ou internes ayaatfarce probante.

[102]
Certaines caractéristiques qualitatives peuventisevaucher, voire
se contredire. Ainsi, s’agissant de I'annexe, ilfpa priori s’avérer
difficile de concilier la pertinence de [linformati et son
exhaustivité. En fait, ces deux caractéristiquespgliquent a des
niveaux d'information  distincts:  I'exhaustivité  remerne
I'enregistrement comptable tandis que les éta@nfoers sont établis
en tenant compte de limportance relative. Les poteurs de
comptes doivent alors exercer leur jugement poac@der, au cas
par cas, a larbitrage pour chacune de ces carastéues
gualitatives, en fonction des objectifs des éiaantiers.

La mise en ceuvre de certaines caractéristiquesitgtiaés differe

selon le type d’information communiquée. C’est ialascas de la

vérifiabilité :

- concernant les informations qui ne font pas appeljugement, la
vérifiabilité permet de tester, sans marge d’errqossible, les
éléments communiqués ;

- concernant les informations de nature prospectamsi que celles
qui font appel au jugement, la vérifiabilité pernsetx utilisateurs
de s’assurer que les éléments transmis reposendesihypothéses
ou des jugements explicites, fondés et crédibles.




[103]

[104]

[105]

[106]

[107]
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C. CONTRAINTES A PRENDRE EN CONSIDERATION

Les caractéristiques qualitatives de l'informatiwivent étre appliquées en tenant compte de
trois contraintes ou limites.

1. Rapport codts / avantages

L'information comptable entraine des colts : leana@ges procurés par cette information
doivent justifier ces co0ts.

Il s’agit de tous les avantages (y compris par gdenceux afférents
au contrble des opérations ou a leur régularitépas seulement les
avantages liés a l'intérét intrinséque de l'inforticéd comptable.

L’application de la contrainte codts / avantagesdoit a évaluer s’il

est probable que les avantages justifieront lesseatrainés par sa
production et son utilisation. Lors de cette évélug il y a lieu de se
demander si le respect d'une ou plusieurs -carasti€ues

qualitatives pourrait étre amoindri dans une cemg@imesure afin de
réduire les colts.

2. Importance relative

Elle doit étre prise en considération pour la prnés@n et le classement des informations
contenues dans le bilan et le compte de résultatpartance relative doit également étre prise
en considération dans le choix des informationsgit&es dans I'annexe. Une information est
significative si son omission ou son inexactitudeseisceptible d’'influencer I'appréciation des
décisions prises par les utilisateurs des comptes.

3. Confidentialité de certaines opérations ou trans actions

Les normes peuvent autoriser la non-divulgationfdiimations de nature a compromettre les
intéréts stratégiques de I'entité ou protégéesipardispositions juridiques] hoc
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CHAPITRE 6

ELEMENTS ET COMPTABILISATION

A. ELEMENTS

[108] Les éléments correspondent aux grandes catégtmietusant le bilan, le compte de résultat et,
le cas échéant, le tableau des flux de trésortléetableau de variation de la situation nette.

[109]
La définition des principes relatifs aux états fioc@rs des
administrations publiques suppose de prendre enpt®ra source
des droits et obligations spécifiques de I'actialque.

A leur origine, il s'agit de pouvoirs et d’engagem relevant du
souverain. Lorsque celui-ci décide de politiquebligues, il choisit

d’attribuer partiellement certains d’entre eux, sdierme de droits et
obligations, a des administrations publiques poureties puissent
mettre en ceuvre les missions qu'il leur confie. Dés ces droits et
obligations spécifiques de I'action publique pountrcacquérir des

caractéristiques qui les rendront comparables a désits et

obligations des entreprises. Le cadre conceptudk(f@s normes qui
en découleront) précise le moment ou des pouvb&sgagements du
souverain deviennent, en tout ou partie, des drettsobligations

d’'une administration publique précisément idengfié

Les principes adoptés par le cadre conceptuel gBahminsi compte
du fait que le souverain peut décider, de maniéndatérale, de
modifier substantiellement la consistance ou lat¢®rdes droits et
obligations confiés aux administrations publiques.

1. Actif
[110] Un actif est une ressource actuelle contrélée idual'ian évenement passeé.

[111]
L’emploi du terme «actuel » indique que la resseurexiste
(actuellement), au moment ou les comptes sontigtdbbst employé
par symétrie avec la définition du passif fondée ku notion
d’obligation actuelle. De surcroit, I'introductiode ce terme dans la
définition d’un actif permet de distinguer plusifament un actif d’un
actif éventuel (cf. infra).

[112] Uneressourceest un élément porteur d’un potentiel de service.

[113] Le potentiel de serviceest la capaciteé :
> de fournir des biens ou des services, individuelscollectifs, nécessaires a
I'accomplissement des missions de I'administrapahlique ou

> de lui conférer des avantages économiques, quistensgénéralement en entrées
ou en réductions de sortie de flux de trésorerie.
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[114]
Le potentiel de service profite a 'administratipnbliqgue ou a des
tiers, conformément a sa mission ou a son objet.

L’avantage économique profite nécessairement aniiadtration
publique. Si un tiers profite aussi d’'un avantageréomique, celui-ci
lui est propre et disjoint.

[115] L'administration publiquecontréle la ressourcesi elle a la capacité de disposer de son
potentiel de service, pour elle-méme ou pour ags.ti

[116]
Cette capacité comprend la possibilité :

- de déterminer les modalités d'utilisation de Ilassource,
conformément a la mission qui a été confiée a liadmation
publique, en particulier celle d’interdire, de litar, de contraindre
I'usage de la ressource pour elle-méme ou pouiars t

- d'utiliser la ressource pour régler une obligatio
- de I'échanger contre une autre ressource.

Il s’agit de déterminer si I'administration publigwispose d’'une telle
capacité, qu’elle décide ou non de l'utiliser. Ajrls fait que I'entité
choisisse de ne pas utiliser cette capacité (cellgupourrait faire a
tout moment) n’exclut pas la réalité du contréle.

S’agissant des modalités d'utilisation, il peutgitade déterminer la
maniére dont d’autres entités utiliseront le poieinde service tiré de
la ressource.

Il existe des indices, non cumulatifs, pour vérifigue
I'administration publique contréle la ressource,name la propriété
juridique ou le fait que I'administration publigueeipporte les risques
et charges afférents a l'utilisation de la ressaurd utilisation de
I'indice relatif a la propriété juridique requiemine certaine vigilance
puisque le contréle peut étre exercé sans détenpropriété de la
ressource et inversement. La propriété juridiguentraine pas
systématiquement le controle.

Ces indices, non exhaustifs, sont précisés encaatde besoin par
les normes.

[117] L'identification d’'une transaction ou d’un évenermm@assé est nécessaire a la définition d'un

BN

actif et permet de déterminer a quel moment naitcémtrble d'une ressource par
'administration publique.

[118]
La question du contréle, conservé par le souverintransféré a
I'administration publique, permet de faire la disttion entre les
pouvoirs du souverain et les droits des adminigires publiques, par
exemple :

- le pouvoir de lever I'imp6t ou le domaine pul#ic général sont des
spécificités du secteur public et relevent du smine




CADRE CONCEPTUEL DES COMPTES PUBLICS — CHAPITRE 6 34/51

- les créances fiscales ou des droits sur les EB®fissus d'une
exploitation du domaine public peuvent a priorieéttes ressources
contrélées par les administrations publiques etdfaire partie de
leurs actifs.

Le pouvoir de lever I'mpbt reléeve du souverain, lii permet
d'accorder un droit «de lever I'imp6t» a des adisirations
publiques. Ce droit n’est pas perpétuel ; il exigtand il est reconnu
par un moyen juridique et qu'il est exercable.

Le domaine public est une ressource commune pelilentent
génératrice de bénéfices. Le souverain peut accaltds droits sur
ces bénéfices. Les administrations publigues pauvétre
récipiendaires de tels droits.

Les biens corporels du domaine public sont en gérifigs actifs des
administrations publiques.

L’identification du moment ou I'administration pidple acquiert le
contréle s’appuie sur I'existence d’évenement r@vielin potentiel de
service, le cas échéant sous forme d’avantage éciope.

2. Passif
a. Définition

[119] Un passif est une obligation actuelle de I'admmatébn publique résultant d’'un événement
passé, qu'elle ne peut régler que par une sortiesources.

[120]
L’identification d’'un passif ne requiert pas d'exaer toutes les
obligations de I'administration publique, mais unament celles qui
présentent simultanément tous les criteres defiaitién, i.e.

- étre une obligation de I'administration publique

- étre actuelle, i.e. existant a la date d’'étaldiseent des comptes ;
- résulter d'un événement passé ;

- ne pouvoir étre réglée que par une sortie deges=es.

Le fait que I'obligation peut étre exécutée enigesa tout moment est
un indice de son existence actuelle.

b. Modalités d’appréciation des critéres de définit ion d'un passif

[121] Selon la nature de I'obligation actuelle, 'exantks critéres de définition d’'un passif pourra se
référer, ou non, a la comptabilité d’entrepriseufoeas sont envisageables :

[122] L'obligation estsimilaire ou assimilable & une obligation d’entrepisecar elle est :

> d'origine contractuelle ou assimilable a une olilmyacontractuelle, ou
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> la résultante de dispositions qui ne peuvent pas Btodifiées de maniere
unilatérale par le souverain du fait des limitepdsees par les principes généraux
du droit, les garanties constitutionnelles et legagements internationaux
ratifiés®

[123] Dans ce cas, I'examen de I'existence de I'oblayait du caractere inéluctable de la
sortie de ressources nécessaire pour la régldecteé comme pour les entreprises. Il
n'y a pas de spécificité pouvant justifier un taient comptable particulier.

[124] En conséquence, une obligation similaire ou atsidei & une obligation d’entreprise
est un passif de I'administration publique si elenplit les autres critéres de définition
d’'un passif. Sinon, elle constitue I'un de ses ffmgventuels.

[125] L'obligation estspécifique de I'action publiquecar elle est la résultante de dispositions Iégales
et réglementaires régissant I'action publique dge ou d'actes administratifs unilatéraux
créateurs de droits pris en application de textedigues.

[126] Dans ce cas, il n'est pas possible de se réfamaeaonvention comptable directement
issue de la comptabilité d'entreprise. Le présesdre conceptuel propose alors
d'analyser la maturité de I'obligation pour détamari si, a un moment donné, le
pouvoir du souverain, qui est a l'origine de cettdigation, n’est plus en mesure de la
modifier : elle devient alors similaire ou assirhl & une obligation d’entreprise et
peut étre traitée comme telle. A ce moment, I'adiiign spécifique de I'action publique
devient réellement une obligation de I'administratpublique et les autres criteres de
définition d’un passif (i.e. I'existence d’'un évément passé et le caractere inéluctable
de la sortie de ressources nécessaire pour réghigation) peuvent étre analysés.

[127]
Pour caractériser le moment ou un engagement duesain attribué
sous forme d'une obligation spécifique de I'actiublique devient
une obligation dont I'administration publique estsponsable, le
cadre conceptuel s’appuie sur la notion d’opposshil
L'opposabilité correspond au moment ou l'obligatiogui est a
I'origine spécifique de Il'action publique, perd spécificité pour
devenir similaire ou assimilable a une obligatioerdreprise et peut
donc étre traitée comme elle, sans compromettoolfegrence interne
des états financiers de I'administration publique.

[128] Une obligation spécifique de I'action publique estpassif a partir du moment ou elle devient
opposable a 'administration chargée de cette mactio

18Ct. chapitre 3 supra consacré aux spécificitésatgitin publique et a leurs conséquences comptables.
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[129]
Une obligation spécifique de I'action publique dmti opposable a
I'administration publique quand les conditions cuatives suivantes
sont remplies :

- I'obligation est relative a une prestation détémge ;
- son bénéficiaire est clairement identifié et déél;
- son terme est connu ;

- 'ensemble des conditions nécessaires a la domistn du droit du
bénéficiaire envers 'administration publique soamplies'®

[130] Avant que I'obligation spécifique de I'action pudplie n’ait atteint ce caractere d’opposabilité,
elle reste un engagement du souvéPaipouvant donner lieu & information selon les
dispositions propres a I'annexe.

[131] Ainsi, 'engagement permanent d’'assurer des piestatollectives gratuites ou quasi gratuites,
en nature ou en espéeces, caractéristique de l@omids service public, est un engagement du
souverain susceptible, selon le cas, d’étre meméian annexe ou de donner lieu & des études
de soutenabilité.

C. Inexistence d'obligation spécifigue implicite de s administrations
publiques

[132] Les administrations publiques, créées pour exatesrresponsabilités définies dans un cadre
juridique précis, législatif ou réglementaire, r@veént pas, par nature, générer d'obligations
implicites, s’agissant de dispositifs spécifiqued’dction publique.

[133] Il nexiste donc pas de passif, ni de passif éwarde I'administration publique correspondant &
desobligations spécifiques de 'action publiquegui seraienimplicites (*).

[134]
Les obligations implicites peuvent donner lieu asgf en
comptabilité d’entreprise eu égard au risque quer labsence de
respect ferait porter a la survie de I'entité.

Ce risque n’existe pas pour le souverain, ni p@as ddministrations
publiques qu’il a créées directement ou indirecteind.a survie
d’'une administration publique est indépendante eléeaes droits et
obligations qui lui ont été attribués.

Si le cadre conceptuel écarte I'existence d’obigyad implicites en
matiére d'obligations spécifiques de I'action pujple, il ne I'exclut
pas s’agissant d'obligations similaires ou assirhits a celles des
entreprises.

19 'existence d’un fait générateur est décrite dansdrtie consacrée a la comptabilisation.

20 Qui serait alors une catégorie spécifique d’éléneir les propositions sur I'annexe dans le ctras).
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3. Autres ressources et autres obligations

[135] Dans certains cas priori exceptionnels, les dispositions normatives peupeitoir qu’afin de
satisfaire les objectifs des états financierssilreécessaire de comptabiliser une ressource ou
une obligation, méme si elle ne répond pas a lmitléh d'un actif ou d’'un passif au sens du
présent cadre conceptuel.

[136] Il convient alors que de telles « autres ressousa@s « autres obligations » soient présentées
de maniére distincte des actifs, des passifs diothels propres.

[137]
Ces autres ressources ou autres obligations peudtat qualifiées
d’éléments différes.

4, Situation nette ou fonds propres

[138] La situation nette est la différence algébriquereeriés actifs et les passifs, corrigée des
éventuelles « autres ressources » et « autresatibhig ».

[139]

Du fait des pouvoirs du souverain dont I'adminisisa publique met
en ceuvre la politique, la situation nette n’'est,pdens I'absolu, un
indicateur de la capacité de I'entité a faire faxses obligations. Une
situation nette négative ne traduit pas nécessargran défaut de la
gualité de la gestion. Si l'interprétation de sowmntant absolu peut
étre délicate, I'évolution de la situation nettearerplusieurs exercices
peut renseigner utilement l'utilisateur des comptes

[140] Pour les entités qui ont été créées par une dotatitale ou par la constitution d’'un capital
social, la situation nette correspond a la notiericthds propres.

[141] Les fonds propres sont la somme :

> de la dotation initiale ou du capital social ;
> des résultats passés portés en fonds propres ;

> des variations de dotations apportées par I'eatéétrice ou par un tiers externe a
I'administration publique ;

> le cas échéant, des reprises effectuées pour tigsseron créatrices.

5. Produits, charges et résultat

a. Produits

[142] Un produit est une augmentation de la situatiotengtirvenue durant I'exercice, autre qu’un
apport en fonds propres.
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[143] Les administrations publiques, et principalemeiiitdt, disposent de produits spécifiques
directement liés a la souveraineté, correspondadésaprélévements obligatoires (*) ou a
I'affectation de sommes issues de ces prélévements.

b. Charges

[144] Une charge est une réduction de la situation rettgenue durant I'exercice, autger'une
diminution des fonds propres.

[145] Les administrations publiques ont des charges figpdes directement liées a la souveraineté,
dénommées charges d'intervention, liés aux misgdenggulation économique et sociale.

C. Résultat

[146] Les produits et les charges comptabifiSént présentés dans le compte de résultat. La
différence entre les produits et les charges agsl@tat de I'exercice (excédent ou déficit).

[147]

La signification du résultat varie selon les adretrations publiques
concernées. S’il semble peu pertinent en cas diaesee lien entre
les produits d'un exercice et les charges rattashée ce méme
exercice, cet indicateur peut en revanche tradulee réalité
économique d'une performance dés lors que les [odet les
charges rattachés a un exercice doivent plus ownsnsiéquilibrer,
aux termes de regles de gestion fixées par le sauveu les entités
auxquelles il a confié une partie de son pouvoirélgulation. C'est
le cas par exemple dans la sphére sociale. Le taspéut permettre
de vérifier la bonne adéquation entre les prodeitées charges d’'un
exercice.

Le résultat constitue ainsi un indicateur pertinelans les systemes
financés par répartition.

Les normes et les régles comptables qui en dédqeenent préciser
le sens (ou I'absence de signification) et la pedé@ résultat.

B. COMPTABILISATION

1. Définition de critéres de comptabilisation
[148] Un élément est comptabilisé lorsqu’il remplit le=ug criteres cumulatifs suivants :

> son fait générateur est intervenu ;

> il peut étre évalué de maniere fiable.

2LSelon les critéres de comptabilisation mentionraésda partie B infra.
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[149]
Le cadre conceptuel distingue les criteres de cahilation de ceux
inclus dans la définition des éléments. La questida la
comptabilisation est en effet une deuxiéme étapdadesflexion
comptable. Survenant dés lors que I'entité a idiéntin « élément »,
cette étape permet de prendre en compte des éltestineertitudes
le concernant :

- soit parce que son évaluation n’est pas fiable ;

- soit méme parce qu’il existe des incertitudes dar pleine
satisfaction des criteres de définition (par exesnglir le contréle
de la ressource pour un actif ou la probabilité dertie de
ressources pour un passif).

Dans ces cas, il peut s’agir d’'un élément « évdntueui pourra
donner lieu a comptabilisation lors de périodes ptables
ultérieures si les critéres de comptabilisationtsalors remplis.

[150] Lorsqu'un élément ne répond pas a tous les critél@scomptabilisation, il n'est pas
comptabilisé. En revanche, il peut faire I'objedické information en annexe.

[151]
Le fait générateur de la comptabilité d'exerciceupelifferer par
exemple du fait générateur de la comptabilité bimige.

Les normes préciseront le « fait générateur » dedmptabilisation

des différents éléments, cette question revétamtmportance accrue
dans la sphere publique en raison notamment dunwelde certaines
opérations spécifigues de l'action publique, comle® opérations

sans contrepartie équivalente directe. Il importe définir quand

elles doivent étre comptabilisées. La notion dé dénérateur doit

notamment permettre d’effectuer la distinction enin passif et une
information a mentionner en annexe.

[152] Le critere de comptabilisation relatif a la fiatéilide I'évaluation est commun a tous les
éléments.

[153] Le critere de comptabilisation portant sur la szlon du fait générateur, se décline comme
suit selon le type d’élément.
[154] Pour la comptabilisation d’'un actif

Un actif est comptabilisé a la date de prise deceotrdle par I'administration publique.

[155] Pour la comptabilisation d’'un passif

Un passif spécifique de I'action publique est caabjisé dés que le droit du créancier devient
opposable a I'administration publique.

Les passifs non spécifiques sont comptabilisésqloils correspondent & une obligation
actuelle qui ne peut étre réglée que par une sigtiessource.
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[156] Pour la comptabilisation d’un produit
Un produit est comptabilisé au compte de résulég du’il est acquis a I'administration
publique.

[157] Pour la comptabilisation d’'une charge

Le fait générateur de la comptabilisation d’unergbast le service fait

S’agissant des charges d'intervention, le senagecbrrespond a la réalisation, ou au maintien
sur la période se rattachant a I'exercice clos|'@efesemble des conditions nécessaires a la
constitution du droit du bénéficiaire.

2. Décomptabilisation

[158] Lorsqu'un élément, précédemment comptabilisé, cedserépondre a tous les critéres
cumulatifs de comptabilisation, il est décomptaiili

C. ACTIFS ET PASSIFS EVENTUELS DES ADMINISTRATIONS PUBLIQUES

[159] Certains droits et obligations de I'administratpublique ne remplissent pas tous les critéres de
définition d’'un élément. D’autres sont des élémemass ne répondent pas a tous les critéres de
comptabilisation. lls peuvent constituer des ac#éfgentuels ou des passifs éventuels de
'administration publique et étre, a ce titre, nienhés dans I'annexe.

[160] Les actifs éventuels correspondent aux ressouatestelles.

[161] Les passifs éventuels comprennent :

> soit des obligations potentielles de I'administratipublique a I'égard de tiers
résultant d’événements dont I'existence ne serdiroode que par la survenance,
ou non, d’'un ou plusieurs évenements futurs inoertqui ne sont pas totalement
sous le contréle de I'entité ;

> soit les obligations de I'administration publiquéégard de tiers dont il n’est pas
probable ou certain qu’elles provoqueront une sal# ressources.

[162]
Les actifs éventuels sont parfois nommés « engagerhers bilan
recus » et les passifs éventuels « engagementbitemsdonnés ».

22| es normes précisent en tant que de besoin ceinrselon la typologie des charges qu’elles reiger.




[163]

[164]

[165]

[166]

[167]

[168]

[169]
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CHAPITRE 7

EVALUATION

Les méthodes d’évaluation définissent la valewacauélle les éléments sont enregistrés lors de
leur premiére comptabilisation puis a chaque cédtes comptes ultérieure.

Elles doivent permettre de répondre aux objectifsigmés aux états financiers des
administrations publiques et de satisfaire aux atéristiques qualitatives, sous réserve des
contraintes de 'information comptable.

A. EVALUATION D'UN ACTIF

1. Evaluation lors de la comptabilisation initiale . détermination de la valeur
d’entrée d’un actif

La valeur d’entrée d’'un actif correspond a son co(t

Le codt est la contrepartie, monétaire ou non, denpour contréler I'actif. Il comprend
I'ensemble des codlts attribuables a l'actif, c@slire les colts encourus pendant la période
d’acquisition.

Le codt peut notamment prendre les formes suivantes
- colt d’acquisition si I'actif est acquis a titméreux ;

- colt de production si l'actif est produit par dleinistration
publique ;

- valeur nette comptable en cas de transferts d&centre
administrations publiques a titre gratuit ;

- valeur vénale dans les autres cas d’acquisitidmisre gratuit.

Dans des circonstances particulieres précisémenitekd justifiant notamment que la méthode
d’évaluation proposée puisse ne pas répondre astbest caractéristiqgues qualitatives attendues
de linformation comptable, la norme peut prévoiueql'actif soit évalué lors de la
comptabilisation initiale a une valeur symboliqueforfaitaire ou une valeur a dire d’expert, a
son co(t de remplacement déprécié ou a d’autresingl

2. Evaluation a la date de cl6ture

En régle générale, un actif est évalué en datdadere a sa valeur d’entrée diminuée, le cas
échéant, du cumul des amortissements et des defwési
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[170] La norme peut prévoir d’autres méthodes d'évalna@iola date de cléture, notamment le
recours :

> Ala valeur vénalfé: montant qui pourrait étre obtenu, a la date ééuct, de la
vente d'un actif lors d'une transaction conclue &s c¢onditions normales de
marché, net des co(ts de sdftie

> Au colt de remplacement déprécié : évaluation ferglg I'estimation du colt de
remplacement du bien par un actif similaire quricdft un potentiel de service
identique.

> Aune valeur symbolique ou forfaitaire dans desataisement identifiés.

B. EVALUATION D’'UN PASSIF

[171] Un passif est généralement évalué, lors de sa ednilipaition initiale et lors des évaluations a
la date de clbture, a sa « valeur de remboursementec ou sans actualisation. La valeur de
remboursement correspond a I'estimation de laesdeiressources nécessaire au reglement de
I'obligation. C’est notamment le cas pour les detigoriori détenues jusqu’a leur échéance.

[172] Les dispositions normatives déterminent les comwlitid’évaluation des obligations spécifiques
de I'action publique.

[173] Dans des circonstances particulieres précisémenitel® la norme peut prévoir d’autres
modalités d’évaluation, dont celle de la valeundeché.

C. EVALUATION D’UN PRODUIT OU D'UNE CHARGE

[174] Une charge est évaluée comme I'augmentation duf mask diminution de I'actif dont elle est
la contrepartie. Un produit est évalué comme l'aeigtation de l'actif ou la diminution du
passif dont il est la contrepartie.

Bparfois appelée « valeur de marché ».

% | es colits de sortie sont les colts directemeniba#tbles & la sortie d’un actif, & I'exclusion defsarges
financiéres et de la charge d'imp6t sur le résultat
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CHAPITRE 8

PRESENTATION DES ETATS FINANCIERS

[175] Le cadre conceptuel concerne les comptes individdes administrations publiques et les
éventuels regroupemefitsle ces comptes.

A. NOTION D’ENTITE COMPTABLE

[176] Une entité comptable est une entité ou un domdawidtés identifiable, qui prépare des états
financiers issus de la comptabilité d’exercice, gaigation |égislative ou reglementaire ou par
choix.

[177]
Une entité comptable peut étre dotée ou non de elisgmnalité
juridique.
Les états financiers de celles qui sont dépourdgek personnalité

juridique font partie des états financiers de largmmne morale a
laquelle elles sont rattachées.

[178] A la différence du souverain, les administratiomblgues concernées par le présent cadre
conceptuel constituent des entités comptables.

B. COMPOSITION DES ETATS FINANCIERS

[279] Les états financiers issus de la comptabilité d@ge sont préparés et présentés au moins une
fois par an. Ils forment un tout indissociable @hprennent :

. un état de la situation financiére ou bilan ;
. un compte de résultat ;
. une annexe.

[180] Les états financiers peuvent également comprendre :
> un tableau des flux de trésorerie ;

> un tableau de variation de la situation nette.

[181] La présentation des états financiers permet didetides différents tableaux qui les composent
selon une forme déterminée par les normes.

% Ce cas est traité dans le chapitre 9 « Consolidaticombinaison d’entités comptables ».
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C. PRESENTATION DES ETATS FINANCIERS

[182] L'état de la situation financiére ou bilan peuegtrésenté sous forme de tableau ou de liste.

[183]

Si le bilan est présenté sous forme de tableaucoitvient de
distinguer clairement les fonds propres des passifs

[184] Le compte de résultat est présenté, sous formalmeat(x) ou en liste, par nature ou par
destination. L'annexe peut communiquer des infoilonatprésentées selon 'option (par nature
ou par destination) qui n’a pas été retenue poprdaentation du compte de résultat.

[185] L'annexe, partie intégrante des états financiersmpiete et commente les éléments
comptabilisés et, en tant que de besoin, les élism@rentuels, en prenant en compte leur
importance relative. Ainsi 'annexe fournit-ellesleaformations utiles & la compréhension et a
l'interprétation des données présentées danshisatax de synthése des états financiers :

> En complétant et commentant certaines opératiompizdilisées ;

>  En apportant des informations sur des élémentstésisnqui ne figurent pas dans
les autres composantes des états financiers (ce#époadant pas aux critéres de
définition d’'un élément ou de comptabilisation), isndont la connaissance est
nécessaire a I'utilisateur des comptes publics ;

> En présentant des informations sur certains posi\mirengagements du souverain
qui ne sont ni des éléments certains, ni des élsm@mentuels de I'administration
publique, mais qui concernent des missions qubhii été confiées. En effet, le
processus par lequel un pouvoir ou un engagemesbduerain devient un actif
ou un passif d'une administration publique comprey@héralement plusieurs
phases. Cependant, méme avant que de tels poetarsggagements deviennent
des actifs et des passifs des administrations quési leur connaissance est
importante pour la compréhension des comptes puliliest pourquoi le présent
cadre conceptuel considére que des informationscertains des pouvoirs et
engagements du souverain doivent étre fournis tamsexe des administrations
publiques chargées de la mise en ceuvre des pebtigfférentes, alors méme qu'il
est admis que ce ne sont pas encore des droitdigatimns, méme éventuels, de
ces entités. Ces informations ne peuvent cepempdantouvrir tous les pouvoirs et
engagements du souverain, car I'annexe devientisittle ce qui serait contraire
a 'objectif de bonne information de I'utilisatedes comptes. Les dispositions sur
'annexe doivent en préciser les limites, notamnaantvu des informations déja
existantes dans d’autres documents en vertu dediigms impératives.

[186] Les dispositions normatives déterminent donc danslsqcas linsertion de ce type
d’information est utile dans I'annexe, en partieulpour éclairer le lecteur des comptes sur la
portée réelle des informations fournies par letsdiaanciers.
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[187]

L'information sur certains pouvoirs et engagemeomgsmanents du
souverain, méme ¢s’ils ne peuvent étre imputés aué® qui

établissent des états financiers, présente un éntévident pour la
compréhension des finances publid@iesFournir une telle

information est souhaitable car le fait que lesslet reglements qui
créent des droits ou qui imposent des obligatiorsurples

administrations publiqgues peuvent étre modifiésodt tmoment ne
signifie pas qu'ils vont I'étre de maniére fréqueatvec un impact sur
la situation financiere. Les administrations publés chargées de
mettre en ceuvre ces politiques publiques sont sbues mieux
placées pour fournir de telles informations. Cessidérations

conduisent a adopter le principe d’'une annexe émgi@ar rapport

aux normes de la comptabilité d’entreprise.

A cette fin, les dispositions normatives relativas I'annexe
définiront :

- le contenu de la partie de I'annexe propre awmadstrations
publigues en relation avec les dispositions de tdrm@mmun
correspondantes ;

- les orientations présidant a I'élaboration d’useconde partie de
'annexe destinée a fournir des informations surtaias droits et
obligations spécifiques de I'action publique, ddatiministration
publique a partiellement la charge mais qui ne guad opposables
aupres d’elle. Dans cette seconde partie, I'erdisé censée fournir
une information appropriée sur un dispositif quéelpére sans
pouvoir le controler entierement et dont elle neutpassumer
totalement les conséquences.

Les dispositions normatives sur l'annexe établirégalement la
frontiere entre son contenu et les autres documditgormation
situés en dehors du champ de la normalisation cabigt(rapport de
gestion, étude de soutenabilité financiére, prapest pluriannuelles
prévues par la loi, etc.).

[188] Le cas échéant, la norme peut définir des modatig@sprésentation simplifiée pour des
administrations publiques dont les enjeux finarscgamt limités.

% Mais tous les engagements perpétuels du souvelmin pas vocation & étre mentionnés dans I'annéxers
exemple elles sont sans spécificités entre leéréifits exercices.
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CHAPITRE 9

CONSOLIDATION ET COMBINAISON
D’ENTITES COMPTABLES

[189] Chaque entité comptable appartenant au secteladmaisistrations publiques établit et publie
des comptes conformes aux normes qui lui sontcgipes.

[190] En application des textes relatifs aux adminigireti publiques, des comptes regroupant
plusieurs entités comptables peuvent étre étafisldiés dans les cas suivants :

> Lorsqu’'une administration publique, entité comptaktontréle une autre entité
comptable, des comptes consolidés peuvent étrerigss

Le contrble d'une entité par une administration ljguie peut revétir différentes

modalités, par exemple la possibilité de diriger pmlitiques opérationnelles et
financiéres de I'entité contrlée pour exercerdelitiques publiques. Le contrdle

résulte généralement de dispositions juridiquesttpablissent les droits de I'entité
détenant le contrdle. Il se manifeste nhotammentigpaapacité de disposer de la
majorité des voix dans les organes de décisiotedtté controlée.

Les dispositions normatives précisent la définitidm contrdle et de l'entité
contrélante, les conditions, les périmétres etriéthodes de consolidation.

> Lorsque deux ou plusieurs entités distinctes partades organes de direction ou
des services communs, des missions ou des actiditése maniére étendue et
pérenne, en vertu d’accords entre elles ou de m&gitions qui s'imposent a
elles, et que cette modalité d’organisation traduit intérét commun et un
comportement technique et financier commun, desptesncombinés peuvent étre
présentés.

Les dispositions normatives précisent les conditites périmetres et les méthodes
de combinaison.

[191] Dans le cas de la consolidation comme dans celdadeombinaison, il existe une entité
comptable qui est le résultat de la consolidatian d& la combinaison. En revanche,
I'agrégation des comptes d’entités ayant entres elss caractéristiques communes, sans lien de
contrdle ou d'intéréts communs, ne constitue pasiepte d’'une nouvelle entité comptable.
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GLOSSAIRE

Activité non marchande

Selon I'INSEE, « On considéere qu'une unité rend sksices non marchands lorsqu'elle les
fournit gratuitement ou a des prix qui ne sont @asnomiquement significatifs. Ces activités

de services se rencontrent dans les domainesddedton, de la sante, de I'action sociale et de
'administration. »

On dit d'un prix gu'il n'est pas économiquementrsfgatif quand il n'a pas d'influence - ou
gu'il en a peu - sur la quantité que le productsirprét a offrir, quand on s’attend a ce qu'il ait
seulement une influence marginale sur les quardiésandées.

Administration publique

Il s’agit d’une notion introduite initialement plar comptabilité nationale.

Le réglement (UE) N° 549/2013 du Parlement eurogéetu Conseil du 21 mai 2013 relatif au
systeme européen des comptes nationaux et régiatens<'Union européenne en donne la
définition suivante (paragraphe 20.06): « Les adstriations publiques sont des entités
juridiques, instituées par décision politique, gxiercent un pouvoir |égislatif, judiciaire ou
exeécutif sur d'autres unités institutionnelles dansespace donné. Leurs principales fonctions
consistent a fournir des biens et des servicescallectivité et aux ménages sur une base non
marchande, ainsi qu'a redistribuer le revenu gtlheesse. »

Ce reglement européen définit ainsi le secteuradesinistrations publiques : « Le secteur des
administrations publiques (S.13) comprend toutesutétés d'administration publique et toutes
les institutions sans but lucratif (ISBL) non maanbdes qui se trouvent sous le contrdle d'unités
d'administration publique. Il inclut également difaes producteurs non marchands, (...) ».

Apporteur de fonds

Un apporteur de fonds procure des moyens de fimagcea une entité via une dette pour
I'entité qui devra étre remboursée ou via un apporin don en capital qui conféere a I'apporteur
le droit a une part du capital social de l'entité.

Biens publics

En économie, les biens publics sont des biens susdevices dont I'utilisation est « non
rivale » et «non exclusive », c'est-a-dire gquecémsommation du bien par une personne
n'‘empéche pas sa consommation par une autre (radité) et qu’il n'est pas possible
d’empécher quelqu’'un de consommer ce bien (nonisian).

Comme la consommation d’un bien public n’est pakvidualisable, il n'existe pas de prix de
marché, ni de marché ; I'Etat intervient pour petrada disponibilité de certains de ces biens
non naturels.
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Les biens publics visés par le présent cadre comelegont soit des biens publics par essence,
soit des biens ou services auxquels cette carstigéie est attribuée (par exemple I'Education
nationale).

Budget

Le budget est I'acte par lequel sont prévues airgées les recettes et les dépenses. Le cas
échéant, il prévoit et autorise les emplois et gageents de dépenses.

Comptabilité budgétaire

La comptabilité budgétaire retrace I'ouverture at donsommation des autorisations de
dépenses, ainsi que I'enregistrement des recettesises, dans les formes prévues par le
budget (autorisation d’engagement, crédit de paienemcaissement de recettes, etc.).

Elle permet de rendre compte de l'utilisation deslits et, le cas échéant, des emplois mis a la
disposition des ordonnateurs, conformément & laialsation de ces crédits et de ces emplois.

Y

Elle est organisée de facon a permettre la congmaraéntre l'autorisation donnée et son
execution.

Comptabilité d'exercice, également dénommée comptab ilité générale ou
comptabilité en droits constatés

La comptabilité d'exercice retrace I'ensemble desuwements affectant le patrimoine, la
situation financiere et le résultat.

Elle est fondée sur le principe de la constatafiesdroits et obligations.

Comptabilité nationale

La comptabilité nationale est un cadre comptabl@résentation des données relatives a une
économie et aux agents qui la constituent.

Les regles applicables a I'élaboration des compatisnaux sont définies dans le reglement N°
549/2013 du Parlement européen et du Conseil do&22013 relatif au systeme européen des
comptes nationaux et régionaux dans I'Union eumupedSEC 2010). Ce réglement adapte
pour I'Union européenne des dispositions analogtasies sous I'égide de I'ONU.

Engagements

Dans le présent cadre conceptuel, le terme d'«gamgants » s’applique au souverain. Sur un
plan juridique, il N’y a pas de différence étabbatre la notion d’engagement et celle
d’obligation. Le cadre conceptuel préfere, danssaunci de clarification, réserver la notion

d’engagement au souverain et la notion d’obligafidiadministration publique.
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Remarque :

> le cadre conceptuel indique pour mémoire que Issifsaéventuels sont qualifiés
par certains utilisateurs d'« engagements hors litmnés » et les actifs éventuels
d'« engagements hors bilan recus ».

Exercice

L'exercice est la période couverte par les étatanitiers. Sauf en cas de création ou de
cessation de l'entité, celle-ci est d’'une duréel@emois. Elle coincide généralement avec
'année civile.

Fidéicommis
Selon le professeur Jean Gaudemet, le fidéicomshisre« Terme désignant une disposition de
derniere volonté dont I'exécution était, a l'or@inconfiée a la seule bonne foi (fidei

committere) de celui qui en était grevé. L'acteait@u'une simple demande faite a un tiers,
dont on ne pouvait exiger en justice I'exécutior) §:..Source : encyclopédie universalis.

Obligation implicite

Une obligation implicite - qui ne peut concerners debligations spécifiques de l'action
publique — est une obligation qui, ne résultant gyase disposition légale, reglementaire ou
contractuelle, découle des pratiques passées duitd,e de sa politique affichée ou
d'engagements publics d’agir d’'une certaine fagdfisamment explicitées qui ont créé une
attente légitime des tiers concernés sur le fagliguassumera certaines responsabilités.

Opération

La notion d’opération renvoie a l'activité de chaggent économique. Le SEC 2010 définit la
notion d’opération comme suit :

« 1.66 Par opération, il faut entendre soit un feconomique entre unités institutionnelles
agissant de commun accord, soit un flux économégusein méme d'une unité institutionnelle
gu'il est intéressant de traiter comme une opérgigrce que l'unité en question agit en deux
gualités différentes. Les opérations sont classgegiatre catégories principales :

a) les opérations sur produits, qui rendent cordptéorigine (production intérieure
ou importation) et de I'emploi (consommation intédiaire, consommation finale,
formation de capital — englobant la consommationagdtal fixe — ou exportation)
des produits ;

b) les opérations de répartition, qui montrent cemima valeur ajoutée générée par
la production est distribuée entre la main-d'ceuereapital et les administrations
publiques et qui détaillent le processus de rabigion du revenu et de la richesse
(impots sur le revenu et le patrimoine et autrasdferts) ;
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c) les opérations financiéres, qui concernent liitipn nette d'actifs financiers ou
I'accroissement net des passifs par type d'insmtfirancier. Ces opérations sont
soit la contrepartie d'opérations non financiesed, des opérations mettant en jeu
uniquement des instruments financiers ;

d) les opérations ne relevant pas d'une des tedégories précitées, qui concernent
les acquisitions moins les cessions d'actifs noaniciers non produits. »

Prix non économiguement significatifs

\oir « Activité non marchande ».

Prélevements obligatoires

Les prélévements obligatoires (PO) sont I'enserdekeimpdts et cotisations sociales prélevés
par les administrations publiques et les instingieuropéennes.

Les versements effectués par les contributeurs@paes physiques ou morales) ne sont pas
volontaires, c’est-a-dire qu'’ils ne choisissenteninontant, ni les conditions de ces versements.

Les prélévements obligatoires sont une notion aeptabilité nationale et non juridique, qui
repose sur des conventions conduisant a exclutareflux.

Le caractére « non volontaire » des versementplgme a la fois a I'absence de choix du
montant et des conditions de versement et a I'stemce de contrepartie immédiate.

Les finances publiques distinguent les différegfses de prélévements obligatoires (impots,
cotisations sociales et taxes) selon la naturewtecontrepartie :

> les impb6ts : prélevés sur I'ensemble des contrimsabils trouvent leur
contrepartie dans les dépenses de I'Etat et deEstvités territoriales ;

> les cotisations sociales : prélevées au profitatganismes de protection sociale,
elles ont une contrepartie dans les prestationgalesc Certaines ouvrent des
droits ;

>  certaines taxes : percues sur les particuliersiples entreprises a I'occasion de la
fourniture d’un bien ou d’'un service, sans équinaéeabsolue entre son montant
et son prix (par exemple : taxe locale d’équipement

Cette classification est indépendante de la dératioim retenue. Par exemple, la taxe sur la
valeur ajoutée (TVA) n’est pas une taxe mais undimp

Répartition

Un systeme par répartition est un systéeme dansellelps cotisations encaissées sont
immédiatement utilisées pour payer les prestatines.
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Ressources publiques

Les ressources publiques, ou ressources de fin@mmtetes administrations publiques, sont
mentionnées dans la Constitution sont destinédsaider la mise en ceuvre de politiques
publiques. Elles comprennent :

> les prélévements obligatoires (cf. supra),

> les autres ressources publiques.

Cesautres ressources publiguesonsistent principalement en :
> des revenus du patrimoine (revenus du domainepatéisipations financiéres, des
autres actifs et droits, cessions d'actifs) ;
> des subventions, en nature ou en espéces, vemédaqires entités publiques ;
> du revenu des activités industrielles et commezsial
> des rémunérations de services rendus ;
> des redevances;
> des fonds de concours ;
> desdons etlegs;

> de I'emprunt.

Transferts
Transferts sociaux en nature (source : INSEE)

« Les transferts sociaux en nature correspondenbims et services individuels fournis aux
ménages, que ces biens et services aient été achatde marché par les administrations
publiques ou les ISBLSM, ou qu'ils aient été prtglpar elles (production non marchande).

lls comprennent donc a la fois :

> les prestations sociales en nature qui relévernthdmp de la protection sociale,
c'est-a-dire les biens et services fournis direetgmpar les administrations
publiques (aide personnalisée au logement par de¢rapceux que les ménages
bénéficiaires achétent eux-mémes et se font enselitdourser (médicaments,
soins médicaux) ;

> et les transferts de biens et services individaels marchands produits par les
administrations publiques ou les ISBLSM, en patligcd'éducation et la santé. »

Transferts selon la LOLF

Les transferts font partie des charges budgétdaditat, au titre des dépenses d’intervention,
gui comprennent les transferts aux ménages, augpeistes, aux collectivités territoriales, aux
autres collectivités ainsi que les pertes liéesappels en garantie.




