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SYNTHESE

« L’évolution de la carte comptable » figure dans la lettre de mission des inspections générales de
I’année 2015-2016". Cette commande s’inscrit dans un contexte de forte évolution de I'organisation
de la gestion comptable et financiére des EPLE.

L'élément déclencheur de ce mouvement a été une insertion au rapport public de la Cour des
comptes en 2008. En 2012, I'lGAENR®> a conduit une premiére évaluation du mouvement de
regroupement des agences comptables, mesurait ses effets sur |'amélioration de la qualité
comptable et alertait sur la politique de ressources humaines a mettre en ceuvre.

La mission conduite en 2016 s’inscrit dans une double dimension : poursuivre I'évaluation des effets
de la démarche engagée sur la structuration des agences comptables, et apprécier les évolutions
possibles de I'organisation de la fonction financiére en EPLE, au regard notamment de la rénovation
des systemes d’information.

Du point de vue de la méthodologie, la mission s’est appuyée sur les éléments fournis par
les 30 IGAENR, correspondants académiques, qui ont rencontré les responsables académiques ainsi
qgue des ordonnateurs, des agents comptables et des adjoints gestionnaires ; 62 agents comptables
ont participé a la mission en renseignant un questionnaire. Pour illustrer ses propos, la mission a
analysé 200 rapports de présentation des comptes financiers, et 88 conventions de groupements
comptables.

L’'examen de quatre thématiques a guidé le travail de la mission.
Le resserrement de la carte des agences comptables et ’'amélioration de la qualité comptable

En septembre 2015, la physionomie de la carte des agences comptables est profondément différente
de celle observée en 2008 : la moitié des agences comptables compte cing ou six établissements
(14,2 % en 2008), les petites structures, de un a quatre établissements, représentent désormais 21 %
de l'ensemble (84 % en 2008) et un tiers (28 %) des agences comptables regroupe sept
établissements et plus (1,63 % en 2008). Cette mutation a été accompagnée par I'administration
centrale du ministere de I'éducation nationale au travers de la publication d’une instruction
codificatrice’, de la rénovation de I'outil de diagnostic du contréle interne (ODICé) ou encore du
pilotage et de l'animation du réseau de proximité R Conseil. Dans ce dernier cas, une forte
hétérogénéité des capacités d’intervention des académies doit étre notée. Des indicateurs positifs,
traduisant une professionnalisation du réseau des agents comptables, sont a relever : les défaillances
et les nominations de commis d’office sont devenues tres marginales, les anomalies relevées sur les
comptes financiers sont en recul, le management et le pilotage des agences comptables s’appuient
sur davantage de structuration et de rationalisation de I'organisation dés lors que le nombre
d’établissements rattachés augmente.

! Bulletin officiel n° 32 du 3 septembre 2015.
2 Rapport n® 2012-005, La qualité de la fonction comptable en EPLE a la croisée des chemins, février 2012.
® Instruction codificatrice M9.6 — Derniére version : bulletin officiel de I’éducation nationale spécial n° 4 du 21 mai 2015.



L’analyse financiére et la situation financiére globale des EPLE

Les techniques d’analyse financiére ont été introduites récemment dans la sphére de gestion des
EPLE”. Elles sont en cours d’appropriation par les agents comptables, mais un effort de formation est
encore nécessaire pour homogénéiser leur niveau de maitrise. Cette montée en compétences,
associée aux capacités offertes par un outil de pilotage’ mis a disposition de I'administration
centrale, des académies et des collectivités territoriales qui le souhaitent, constituent des points
d’appui sur lesquels des capacités d’analyses conjointes mériteraient d’étre développées. Sur ce
point, la mission recommande qu’un indicateur simplifié, partagé par les différents interlocuteurs des
EPLE, soit adopté pour qualifier leur situation financieére. Une analyse de la situation financiere
globale des EPLE est présentée, par académie, et par type d’établissement.

La rénovation de la fonction financiére en EPLE

Les démarches engagées, notamment en matiere réglementaire, rapprochent la gestion des EPLE du
champ de I'ensemble de la gestion publique. Du point de vue de la modernisation des pratiques, ils
bénéficient des mémes avancées que les autres opérateurs de I'Etat: dématérialisation,
télépaiement, etc. Un enjeu se profile, au travers du changement des systémes d’information :
logiciel de gestion financiere et comptable (GFC), ainsi que logiciel de paie en établissement, qui ne
se résument pas a des changements d’outils. L'implantation du systeme d’information budgétaire et
comptable, en particulier, s'"accompagnera d’un repositionnement des acteurs de la chaine de la
dépense et de la recette publiques : ordonnateur, adjoint gestionnaire et agent comptable, et d’un
rééquilibrage de leurs attributions respectives. La réussite de cette opération nécessitera un
important effort de formation.

La mission a en outre constaté que les évolutions en cours, et notamment les nouvelles pratiques des
collectivités territoriales en termes de reprise en gestion directe d’'importants postes de dépenses,
risquent d’affecter le contenu du métier de gestionnaire, et suggére qu’une attention particuliére
soit apportée a leur situation.

La gestion des ressources humaines

En matiere de ressources humaines, la situation actuelle peut étre qualifiée de trés correcte. Avec le
resserrement de la carte des agences comptables, les postes d’agents comptables sont occupés par
des personnels expérimentés, et peu de difficultés sont recensées. Cette situation risque cependant
d’étre conjoncturelle au regard de la pyramide des ages des agents en poste. La situation recensée
dans vingt-sept académies fait apparaitre une part des « 55 ans et plus » supérieure a 40 % ; dans
huit académies, les « 60 ans et plus » représentent plus du quart des effectifs. Dans le méme temps,
les réformes statutaires récentes ont tari I'alimentation du vivier susceptible d’occuper directement
des fonctions d’agent comptable. Ces éléments militent pour qu’a la fois les difficultés a venir soient
anticipées au travers d’une politique de gestion prévisionnelle, et que la reconstitution d’une filiere
financiere au sein du ministére de I'éducation nationale soit envisagée. Il en va de la capacité de
I'institution a continuer a gérer directement ses agences comptables, en s’appuyant sur un niveau de
compétences avéré, et dans les meilleures conditions de maitrise de la qualité.

* Avec Iinstruction codificatrice M9.6.
> Base de données COFI-Pilotages.



Par ailleurs, avec I'augmentation de la taille moyenne des agences comptables, et en particulier sur
celles qui atteignent au moins sept établissements, le besoin d’un renforcement de I'encadrement
est couvert par de nombreuses académies au travers de I'affectation d’'un agent de catégorie A
supplémentaire. Cette évolution s’est accompagnée de I'’émergence de la notion de « fondé de
pouvoir », dont les contours et le cadrage administratif (modalités de recrutement, régime
indemnitaire, etc.) sont tres variables selon les académies. La mission estime que la fonction de
fondé de pouvoir, adjoint a I'agent comptable, donc de mandataire, mérite d’étre normalisée et de
faire I'objet d’'un cadrage national ; le développement de cette fonction représente en effet un
maillon important dans la constitution d’un vivier de futurs agents comptables.

Enfin, la professionnalisation des agents comptables doit étre accompagnée d’une évolution et d’'une
harmonisation des régles concernant leur recrutement et surtout leur évaluation, qui, en I'état,
peuvent leur étre préjudiciables a terme.

En conclusion, en dépit de fortes disparités académiques, le domaine de la gestion financiere et
comptable des EPLE est placé dans un mouvement dynamique de recherche de I'amélioration de la
qualité comptable et du fonctionnement du réseau. Des éléments de cadrage national, notamment
en matiere de gestion des ressources humaines, sont nécessaires pour que le systeme soit entrainé
avec un minimum d’homogénéité.
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Introduction

« L’évolution de la carte comptable » figure dans la lettre de mission des inspections générales de
I’année 2015-2016° ; cette commande s’inscrit dans un contexte de forte évolution de I'organisation
de la gestion comptable et financiére des EPLE depuis plusieurs années, évolution qu’il convient
d’évaluer pour mieux anticiper et accompagner les changements d’ampleur qui interviendront a
court et moyen terme.

Pour mieux appréhender les enjeux auxquels est confronté ce secteur, il convient de rappeler les
jalons qui I'ont marqué dans un passé récent.

En 2008, la Cour des comptes, dans une insertion au rapport public, Défaillances et insuffisances dans
la fonction comptable des établissements publics locaux d’enseignement, estimait « que le systeme
devait étre rebdti ». Pour répondre a ces critiques, le ministere de I’éducation nationale a dés 2008,
engagé les académies a conduire un resserrement de la carte des agences comptables, et les a
accompagnées, ainsi que les EPLE, par de nombreuses actions et outils destinés a améliorer la qualité
comptable. Le rapport de I'lGAENR, La qualité de la fonction comptable en EPLE a la croisée des
chemins, publié en 2012, évaluait le mouvement de regroupement des agences comptables,
mesurait ses effets sur I'amélioration de la qualité comptable, alertait sur la politique de ressources
humaines a mettre en ceuvre, et dressait des scénarios d’évolution de la fonction comptable.

Ce sujet avait néanmoins été, dés 1975, expertisé par I'inspection générale de I'administration’ dans
le cadre d’une mission intitulée « Carte économique des gestions, regroupements des comptabilités,
évolution des moyens modernes de gestion »®.

La mission conduite en 2016 s’inscrit dans une double dimension : poursuivre I'évaluation des effets
de la démarche engagée sur la structuration des agences comptables, et apprécier les évolutions
possibles de I'organisation de la fonction financiére en EPLE, au regard notamment de la rénovation
des systemes d’information.

La mise en relation entre le bilan du resserrement de la carte des agences comptables et la
professionnalisation du réseau ainsi que les progres réalisés en matiere de maitrise de la qualité
comptable feront I'objet de la premiere partie.

La maitrise des techniques d’analyse financiére, introduites récemment dans la sphére de gestion des
EPLE’, fera I'objet d’une expertise en seconde partie. Elle est complétée d’une analyse de la situation
financiere globale des EPLE.

La modernisation de la gestion des EPLE, au travers de nouvelles techniques qui touchent I’ensemble
de la gestion publique (dématérialisation), mais également du changement des applications de
gestion (budgétaire et comptable, ainsi que de la paie en EPLE), sera abordée au regard du
rééquilibrage des responsabilités des ordonnateurs et des comptables (troisieme partie).

Bulletin officiel n® 32 du 3 septembre 2015.
Du ministéere de I’éducation nationale.
Rapport fourni par le service des archives a I'occasion du cinquantenaire de I'lGAENR qui a eu lieu en octobre 2015.
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L’'ensemble des évolutions et enjeux auxquels est confrontée la gestion budgétaire et comptable des
EPLE sont fortement dépendants de la qualité de la gestion des ressources humaines qui pourra étre
déployée, a court terme, pour accompagner la professionnalisation du réseau. A moyen terme, le
besoin de renouvellement des agents actuellement en poste implique qu’une politique de gestion
prévisionnelle soit mise en ceuvre (quatriéme partie).

Au fil de la mission, il est nettement apparu que ce dossier est dans une phase transitoire : des
aspects, notamment en matiere de gestion des ressources humaines, sont réglés de maniere
pragmatique par les académies, en I'absence de cadrage national. Alors que des avancées notables
peuvent étre relevées dans certains domaines, des marges de progres subsistent sur des sujets déja
abordés en 2012 (controle interne par exemple). C’'est la raison pour laquelle quelques thématiques,
et les recommandations qui les accompagnaient en 2012, sont a nouveau évoquées en 2016.

Tout au long du rapport, la mission s’est attachée a relever les bonnes pratiques mises en ceuvre par
les académies, dans le but d’aider a leur mutualisation.

Du point de vue de la méthodologie, les 30 IGAENR, correspondants académiques ont été mobilisés,
permettant ainsi de disposer d’'un état exhaustif du sujet. lls ont rencontré les responsables
académiques ainsi que des agents comptables, sur la base d’un protocole d’entretien commun ;
62 agents comptables ont renseigné ce questionnaire. Pour illustrer ses propos, la mission a analysé
200 rapports de présentation des comptes financiers, et 88 conventions de groupements
comptables.

La mission tient a remercier 'ensemble de ces responsables académiques, les chefs d’établissement,
les agents comptables et les gestionnaires pour leur contribution a ce rapport; sa gratitude va
également aux responsables sollicités en administration centrale, ainsi qu’aux représentants des
organisations représentatives des personnels, et des associations professionnelles.

Elle tient a adresser des remerciements particuliers a I'’équipe du bureau de la réglementation
comptable et du conseil aux EPLE de la direction des affaires financiéeres, et a sa responsable, pour la
disponibilité dont elles ont fait preuve a son égard.

1. Leresserrement de la carte comptable

1.1. L’émergence d’une nouvelle dynamique dans le resserrement de la carte

comptable

La démarche du resserrement des agences comptables initiée dés 2008 par la direction des affaires
financieres (DAF) vise a atteindre une meilleure qualité comptable au travers, d’'une part, de la
professionnalisation et de la montée en compétence des agents comptables et, d’autre part, de la
sécurisation des opérations budgétaires et comptables. A la suite du rapport n°2012-005
de février 2012 de I'lGAENR constatant que la moyenne nationale du nombre d’établissements par
agence comptable s’élevait en 2011 a 4,5 établissements au lieu des 6 fixés par la circulaire
n°® 2008-042 du 26 juin 2008, la DAF réaffirme en 2013 le maintien de cet objectif dans une nouvelle
circulaire (circulaire n° 2013-189 du 14 octobre 2013) sans toutefois I'assortir d’'une date cible.



A la rentrée scolaire 2015, avec 1 357 agences comptables pour 7 814" EPLE, la cible nationale est
guasiment atteinte avec une moyenne de 5,8 établissements par agence comptable.

La carte ci-dessous présente, par académie, d’'une part la moyenne du nombre d’établissements
rattachés par agence comptable et d’autre part I’'échelonnement des EPLE au sein des agences.

Les académies qui affichent encore une moyenne un peu faible, soit poursuivent leur effort de
resserrement sans avancer d’échéancier précis (Nantes, Orléans-Tours, La Réunion), soit prévoient
d’achever leur carte cible a la rentrée 2017 (Versailles, Lille) ou 2018 (Créteil, Montpellier), voire a un
horizon plus lointain (2020 pour Caen). Désormais, onze académies dépassent la moyenne de six
établissements, dont sept avec une moyenne comprise entre 6,1 (Bordeaux) et 6,8 (Nice) et quatre
académies a plus de sept établissements (Dijon : 7,2), (Strasbourg et Rennes : 7,3), (Paris : 7,4).

Graphique 1 : Situation nationale de la carte des agences comptables
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Le tableau se lit ainsi : pour I'académie de Toulouse, la moyenne des EPLE par agence comptable est
de 5,9 ; le nombre d’EPLE par agence comptable s’échelonne de 4 a 8.

Au-dela de la moyenne atteinte par les académies, qui reflete leur stratégie, objet du point 1.2
ci-apres, 'examen du nombre d’établissements rattachés par agence comptable entre 2008 et 2015

1% constat au 1 septembre 2015, recensé dans les questionnaires académiques, soit une différence de 40 avec le RERS
2015 qui affiche 7 854 EPLE.



traduit une nouvelle dynamique dans le paysage de la carte comptable avec I'émergence d’un
nombre conséquent d’agences (383) a plus de six établissements rattachés.

L'analyse de I’évolution entre 2008 et 2015 du poids respectif des agences comptables classées en
trois tranches selon le nombre d’établissements rattachés (jusqu’a quatre établissements, de cing a
six établissements, puis sept et au-dela) révele que :

— les agences comptables de un a quatre établissements ne représentent plus désormais
que 21 % des agences comptables en 2015 contre 84 % en 2008 et 51 % en 2011 avec
une quasi-disparition des agences mono-établissement (trois subsistent encore, situées
dans les académies de Besancon, Créteil et la Guadeloupe alors qu’elles étaient 168
en 2008 et 64 en 2011) ;

— la moitié d’entre elles comptent entre cing (22 %) et six établissements (28 %) ; elles
n’étaient que 14 % en 2008 (dont 10 % a cing et 4 % a six) et 36 % en 2011 (dont 19 % a
cinget 17 % asix) ;

— plus du quart (28 % exactement) ont entre sept et treize établissements rattachés
en 2015 (moins de 2% en 2008, et 12 % en 2011). C'est dans cette tranche que les
évolutions sont les plus remarquables :

— quelques académies concentrent en effet un nombre significatif d’agences
comptables de sept a neuf établissements : Grenoble avec 22 agences comptables
a sept établissements, Créteil et Lyon avec respectivement 14 et 13 agences a huit
établissements, Nancy-Metz, Rennes et Strasbourg avec respectivement 5, 7
et 6 agences comptables a neuf établissements (cf. graphique précité),

— sur les 23 agences comptables a dix établissements (une en 2008), la répartition
par académie est la suivante : quatre pour chacune des académies de Nice, Paris et
Rennes, deux pour chacune des académies de Créteil, Nancy, Strasbourg, et une
pour chacune des académies de Besancon, Dijon, Grenoble, Poitiers et Versailles,

— enfin, quatre académies ont des agences comptables a plus de dix établissements :
Reims et Rennes avec chacune une agence comptable a onze établissements ;
Nancy-Metz avec deux agences comptables a onze établissements et une a treize,
Strasbourg avec une agence comptable a onze et deux a douze établissements.



Graphique 2 : Evolution de la taille des agences comptables entre 2008 et 2015 en pourcentage
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1.2. Laphysionomie de la carte en 2015, reflet des stratégies conduites par les
académies

Le ministere dans les deux circulaires précitées avait laissé aux académies le choix de leur stratégie
pour définir leur carte cible, stratégie qui devait tenir compte des contraintes locales et privilégier les
départs naturels dans les décisions de regroupement. Trois approches caractérisent les stratégies
développées par les académies depuis 2008, dont le résultat a profondément transformé la
physionomie actuelle de la carte, et conduisent a reconsidérer la problématique de la contraction du
réseau des agences comptables.

1.2.1. Les trois approches stratégiques

Nombre d’académies ont construit leur stratégie autour de la constitution de groupes de travail
et/ou de comités de suivi réunissant les représentants syndicaux de la profession, mais aussi des
agents comptables reconnus par la profession et parfois des chefs d’établissement.

Globalement, plus de 2/3 d’entre elles ne signalent pas de difficultés particuliéres et notamment
celles qui ont obtenu les meilleurs résultats quantitatifs de resserrement des agences comptables
(Dijon, Grenoble, Lyon, Nancy-Metz, Nice, Paris, Poitiers, Reims et Strasbourg).

L'approche stratégique majoritaire a consisté a respecter le rythme des départs a la retraite, des
mutations et des disponibilités et a étaler le regroupement des agences comptables entre 2008
et 2015. Certaines académies considerent qu’elles ont atteint leur cible a la date de la mission
(Aix-Marseille, Bordeaux, Corse, Lyon, Nice) ou I'atteindront en 2016 (Reims) méme si parfois le
résultat obtenu demeure éloigné de I'objectif national, et ne procedent désormais qu’a des

ajustements a la marge.



Les académies de Créteil, Lille et Versailles qui affichaient des résultats trés modestes en 2011 parce
gu’elles n"avaient pas encore réellement amorcé leur démarche de resserrement, prévoient d’avoir
achevé leurs regroupements en 2017 pour Lille et 2018 pour Créteil. La stratégie déployée par
Versailles est a cet égard tres révélatrice de la concentration et de l'intensification des efforts
produits sur une période ramassée : initié en 2013 sur la base du volontariat a I'occasion des départs
a la retraite et des mutations, le projet de regroupement est planifié sur quatre ans avec un passage
de 130 agences en 2015 a 96 en 2017 (une dizaine d’agences seront concernées en 2016 ; la
disparition de 24 agences s’accompagnant néanmoins de mesures de carte scolaire plus
conséquentes).

La derniere stratégie, qui repose sur un pilotage plus volontariste des autorités académiques, produit
des résultats dépassant de facon significative les recommandations ministérielles dans quatre
académies. Ainsi Paris (7,4), Rennes et Strasbourg (7,3) enregistrent une forte progression de leur
moyenne depuis 2011, respectivement de +2,9, +2,1 et +1,2 points alors que celle de Dijon
(sept en 2011) est plus limitée (+ 0,2).

Graphique 3 : Evolution de la taille moyenne des agences comptables entre 2008 et 2015
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1.2.2. Lanouvelle problématique de la contraction des agences comptables

A partir d’un certain seuil (sept et plus établissements rattachés), la mission a constaté que de
nouvelles problématiques apparaissent liées a la taille de I'agence et a un besoin plus affirmé que
dans les agences de taille inférieure de structurer I'organisation et de professionnaliser les fonctions.
Les agents comptables a la téte de six établissements « subissent », en effet, I'élargissement de leur
poste et éprouvent des difficultés a gérer a la fois la comptabilité de I'ensemble des établissements
constituant I'agence comptable et la gestion matérielle de leur établissement support car les
académies ne peuvent les aider en postes supplémentaires dans la mesure ou les agences sont
nombreuses et n’ont pas atteint leur masse critique.

En revanche, les agents comptables placés a la téte de sept établissements et au-dela, sont
généralement accompagnés par les académies avec notamment la nomination d’un agent de



catégorie A supplémentaire. A Bordeaus, Lille, Limoges, Montpellier, Nice, Reims et Strasbourg, cette
stratégie a favorisé leur acceptation de prendre en charge des agences plus importantes.

Malgré un dialogue social bloqué sur la cible de six établissements par agence comptable dans
guelques académies, cette cible a ainsi constitué un levier pour faire évoluer la situation, et le tissu
des agences comptables a été effectivement transformé. Les effets bénéfiques relevés par la mission
sur les agences qui dépassent cette cible conduisent a proposer d’élaborer des stratégies d’évolution
qui s’exonerent de cette cible quantitative au profit d’objectifs explicitement formulés autour d’une
amélioration de la professionnalisation du réseau.

Recommandation 1 : Préférer a la cible quantitative définie en 2008 un objectif plus ambitieux de
resserrement de la carte des agences comptables, fondé sur la recherche d’'une meilleure
professionnalisation du réseau.

Par ailleurs, il convient de s’interroger sur I'opportunité de maintenir des petites agences a quatre
établissements maximum. La mission a, en effet, observé que I'argument de conserver un schéma
traditionnel de possibilité d’affectation en début de carriere dans une petite agence pour développer
un savoir-faire et une expertise avant de prendre une agence plus importante, ne garantissait en
réalité aucunement le déroulement d’un véritable parcours professionnel en raison de la mobilité
quasi inexistante des comptables nommés a la téte de ces agences. De plus, cette politique, qui
présente lI'inconvénient de limiter mécaniquement la poursuite de la réduction du nombre des
agences comptables, ne permettrait d’assurer une meilleure professionnalisation de ces comptables
que si elle s’accompagnait d’un réel accompagnement dans le cadre d’objectifs et de politiques de
ressources humaines organisés.

La mission considere que le maintien de telles structures doit ainsi demeurer I'exception. Il ne peut
se justifier que pour des cas particuliers rendant complexe la mise en ceuvre du regroupement, et en
tout état de cause, il doit étre piloté dans le cadre du dialogue de gestion académique.

Recommandation 2 : Ne maintenir que de maniere exceptionnelle les petites agences comptables et
piloter le dispositif au niveau académique (conditions de mobilité, d’accompagnement et de
formation).

1.3. L’évolution de la cotation des postes des agences comptables face a
I’'autonomie du chef d’établissement

Le systéme de répartition des emplois administratifs d’un EPLE par les services académiques prend
en considération des critéres globaux tels que le nombre d’établissements rattachés a I'agence
comptable, les éléments de complexité liés a leur nature (lycée général et technologique, lycée
professionnel, collége) et la présence de GRETA ou de dispositifs de mutualisation.

La mission a constaté que les services académiques ont généralement, d’une part fléché et étoffé la
dotation théorique de I'agence comptable au sein de I'EPLE support dans le cadre d’'un bareme de
répartition des moyens administratifs, avec I'implantation d’un poste de catégorie A supplémentaire
dans les agences comptables a compter de sept ou huit établissements rattachés et, d’autre part,



réservé une dotation spécifique hors baréme aux structures complexes de type GRETA et aux
dispositifs de mutualisation. Les moyens de |'agence comptable étant intégrés dans la dotation
globale allouée au chef d’établissement et ce dernier ayant la responsabilité de les répartir, 'agent
comptable peut parfois s’estimer insuffisamment pourvu au regard de la charge de travail de sa
structure sans avoir eu toutefois une connaissance précise de |'allocation théorique identifiée par les
services académiques.

Toutefois, dans certaines académies les agents comptables bénéficient de cette information. C'est le
cas a Rouen ou les services académiques communiquent la part de la dotation théorique réservée a
I’agence comptable non seulement aux chefs d’établissement mais aussi aux agents comptables et
aux organisations professionnelles.

A Strasbourg, le resserrement de la carte comptable a été mis & profit pour instituer un baréme de
dotation, qui doit entrer en vigueur a la rentrée 2016 et se substituer a un bareme qui calculait un
droit a dotation de maniere globale pour I'établissement. Ce nouveau bareme, élaboré par I'un des
groupes de travail constitué a I'appui de la démarche de resserrement, prend en compte les volumes
financiers en jeu, le nombre et la nature des établissements rattachés, |'existence d’entités
spécifiques et la technicité qu’ils requiérent (GRETA, CFA, groupements de paie, etc.). Les dotations
résultant de ces calculs ne seront pas fléchées vers les agences comptables, les chefs d’établissement
restant réglementairement maitres de I'affectation des moyens alloués a leurs établissements, mais
les résultats seront rendus publics et reconnaitront un droit théorique a dotation propre aux
groupements comptables.

La mission considére que ces pratiques, qui permettent ainsi au chef d’établissement et a I'agent
comptable de prendre la mesure de l'impact de I'augmentation du nombre d’établissements
rattachés sur la structuration des missions au sein de I'agence et sur la professionnalisation des
fonctions, doivent étre encouragées et faire I'objet d’'un cadrage national. Une harmonisation des
cotations s’avére en effet nécessaire pour homogénéiser le calibrage des moyens par les services
académiques, et prévenir non seulement leur émiettement mais aussi les effets de seuils quand la
masse critique n’est pas atteinte. Le nombre d’établissements rattachés ne serait plus ainsi le critére
prépondérant, mais un critere parmi d’autres qui porteraient sur la surface financiere, le nombre
d’opérations a traiter et l'indice de complexité des établissements rattachés (lycée général et
technologique ou professionnel ou college).

Recommandation 3 : Harmoniser au niveau national les critéres a prendre en compte dans la
cotation des agences comptables.

Recommandation 4 : Communiquer aux chefs d’établissement et aux agents comptables la dotation
théorique des moyens administratifs attribués par les services du rectorat aux agences comptables.

Recommandation 5 : Envisager a terme d’isoler la dotation destinée a I'agence comptable car celle-ci
constitue un service mutualisé au profit d’'un nombre conséquent d’établissements.

1.4. L’hétérogénéité des établissements mutualisateurs de paie

La mission a recensé 126 établissements mutualisateurs assurant la paie des assistants d’éducation
(AED) et des personnels recrutés par le biais des contrats aidés, répartis assez inégalement dans les



académies ; Bordeaux en totalise douze alors que huit académies n’en comptent que deux et la
Guyane aucun jusqu’a fin 2015.

Graphique 4 : Nombre d’établissements mutualisateurs de paie — situation au 31 décembre 2015
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La situation des établissements mutualisateurs de paie est trop hétérogene selon les académies et au
sein méme de celles-ci pour que la mission puisse en caractériser les pratiques. Des configurations
trés diverses ont été relevées, reposant généralement sur une spécialisation des établissements
selon la nature du contrat (assistants d’éducation ou contrats aidés), et/ou selon I'affectation des
agents dans les EPLE du premier ou du second degrés. Par ailleurs, deux académies au moins (Créteil
et Versailles) ont fait le choix de confier une partie de la paie a un opérateur unique, le GIP - FCIP™.
A Aix-Marseille, qui compte sept établissements mutualisateurs, la situation est particuliérement
complexe. La mutualisation de la paie des contrats aidés du premier degré est réalisée par trois
établissements dans un département et est concentrée sur un seul dans les trois autres. En revanche,
la paie des contrats aidés du second degré est mutualisée dans un établissement de chaque
département avec celle des assistants d’éducation, avec, pour ces derniers, une prise en charge
spécialisée par établissement entre les premier et second degrés. Dans I'académie de Reims, sur les
deux établissements mutualisateurs, I'un est payeur pour les AED du second degré et le second est
employeur et payeur pour ceux du premier degré tandis qu’a Grenoble, sur les cing établissements
mutualisateurs, quatre sont employeurs et payeurs et le dernier est uniquement payeur. Enfin, parmi
les établissements payeurs, seuls 8 % (dix établissements) mettent en ceuvre la paie a fagon selon les
recommandations de l'instruction M9.6, et dans trois de ces académies seulement pour les AED.

Néanmoins, la mission a le sentiment, en dépit de cette absence de rationalisation, que les
établissements mutualisateurs sont installés dans des EPLE dans lesquels exercent des agents
comptables chevronnés. L'expérience de I'agent comptable semble avoir été privilégiée plutot que la
taille de I'agence, méme si 40 % des établissements mutualisateurs relevent d’agences comptables
avec sept et plus établissements rattachés dont 18 % dans des agences a dix établissements et plus.

1 GIP-FeIp: groupement d’intérét public — formation continue et insertion professionnelle.



De méme, le rattachement aux agences comptables a été relativement déconnecté du mouvement
de resserrement de la carte comptable. Seules trois académies ont engagé paralléelement au
resserrement de leur carte comptable une réduction de leur nombre d’établissements
mutualisateurs : Bordeaux et Lille qui sont passées en 2015 respectivement de douze a dix
établissements, et de six a trois, et Reims de quatre a deux depuis 2012.

Par ailleurs, du point de vue comptable, il convient de noter que les relations entre ’ASP* et les EPLE
se sont normalisées avec la récente mise en place d’un logiciel qui permet une tracabilité et un suivi
satisfaisants des relations liées a la gestion des contrats aidés. Mais la lecture des rapports sur les
comptes financiers (cf. § 2.3.1.2) améne a constater que de nombreux restes (au débit et au crédit de
la classe 4), parfois pour des montants importants, figurent dans les comptes des établissements et
font peser un risque sur la qualité comptable. Le flou qui regne sur ces imputations comptables ne
pourra étre levé qu’au prix d’une expertise spécifique.

1.5. L’accompagnement des établissements

La création d'agences comptables de taille plus importante nécessite une professionnalisation accrue
qui ne dépend pas que des agents comptables mais doit aussi étre aidée, encouragée par un
environnement et un accompagnement national et académique de qualité.

1.5.1. L'impulsion nationale : le bureau de la réglementation comptable et du conseil aux EPLE
(DAF A3)

Au niveau national, les académies sont accompagnées traditionnellement par le bureau DAF A3 de la
direction des affaires financiéres du ministere. Celui-ci est a la fois chargé de la production de la
réglementation comptable a destination des EPLE, de la conduite d’expertises et de la mise a
disposition de conseils a I'égard des académies. Il pilote la production d’outils diffusés aux
établissements et joue le réle de téte de pont du réseau R Conseil, qui assure, au niveau académique,
le lien de proximité avec les agents comptables. En animant ce réseau, réuni annuellement sous
forme de séminaire, la DAF contribue aussi, au travers du pilotage d’actions harmonisées, a
I"amélioration de la qualité comptable.

Depuis la mission conduite en 2011-2012, d’importants projets ont abouti : la RCBC" a été déployée,
I'instruction codificatrice M9.6 a été publiée (cf. § 1.6.1), I'outil de diagnostic du contréle interne
« ODICé » (cf. § 1.6.1) a été rénové, la base COFI-Pilotages (cf. § 2.1) et ses outils d’exploitation ont
été complétement repensés. La refonte du site « ex-ldaf », dont le contenu était a la fois connu et
apprécié des agents comptables, fait toutefois I'objet d’appréciations trés mitigées depuis sa
migration dans l'univers Pléiade. C'est pourquoi, la DAF, qui souhaite ancrer davantage les agents
comptables dans un réseau professionnel, vient de créer une liste de diffusion pour mieux cibler les
messages qui leur sont destinés. Le caractére collaboratif du site sera en outre plus évident quand la
charte, en cours de discussion entre la DAF et le réseau R Conseil, sera finalisée.

Un objectif reste a atteindre, qui consisterait a valoriser et mutualiser davantage les bonnes
pratiques des académies en matiere de production d’outils, d’animation de leur réseau, de pilotage

12 Agence de services et de paiement qui a succédé au Centre national pour I'aménagement des structures des exploitations
agricoles (CNASEA) pour la gestion des contrats aidés.
13 Réforme du cadre budgétaire et comptable.
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de I'amélioration de la qualité comptable. L’essaimage de celles-ci pourrait constituer un levier pour
une montée en compétences homogene du réseau, sur I'ensemble du territoire. Cependant, le role
confié a cette petite structure de huit ETP™ d’assurer la maitrise d’ouvrage du systéme d’information
budgétaire et comptable (SIBC) qui va succéder au systéme d’information actuel de gestion
financiere et comptable (GFC) et de piloter le chantier de conduite du changement associé peut
limiter ses capacités d’actions supplémentaires pendant cette période transitoire.

1.5.2. Le fonctionnement des réseaux conseils et des organisations académiques

La professionnalisation du réseau des agents comptables, et le besoin grandissant de capacités
d’expertise pour notamment couvrir le champ de I'analyse financiere, impose une montée en
compétences du dispositif d’'accompagnement des EPLE, au risque de voir se créer un désajustement
qualitatif entre les établissements et les services chargés de leur suivi. Hétérogénéité et disparités
marquent les performances des académies dans la mise en ceuvre des fonctions d’animation,
d’accompagnement et de contréle qui leur incombent.

1.5.2.1 L’organisation et les moyens

L’organisation des services académiques pour assurer les fonctions de conseil aux EPLE et de contréle
des actes, ainsi que le positionnement de la cellule R Conseil, affichent une diversité qui ne permet
pas d’établir de comparaisons, notamment en termes de moyens consacrés a ces fonctions. Les
différences sont patentes, et peuvent expliquer pour une part I’hétérogénéité constatée en matiere
d’actions développées a destination du réseau des agents comptables en particulier.

La capacité des rectorats a attirer et fidéliser sur ces fonctions des personnels expérimentés en
matiere budgétaire et financiére participe de la légitimité que peut acquérir ce service a I'égard d’un
réseau marqué par une forte identité professionnelle. L'adaptation du régime indemnitaire offert aux
responsables de ces cellules fait partie des leviers qui peuvent étre actionnés pour soutenir la
comparaison avec un poste d’agent comptable en EPLE, qui, notamment, bénéficie d’'un logement de
fonction par nécessité absolue de service.

La répartition des taches entre rectorats et directions des services départementaux de I'éducation
nationale a, pour sa part, évolué depuis 2012 : alors qu’un tiers des académies avait mis en place un
point unique de contréle des actes budgétaires et financiers, la situation s’est inversée et huit d’entre
elles maintiennent une séparation entre la prise en charge des lycées et LP, confiée aux rectorats, et
les colleges, qui restent du ressort du niveau départemental. Il n’a pas été démontré, dans ce dernier
cas®, qu’une harmonisation des pratiques ou I'utilisation d’outils communs avaient cours. Le besoin
accru d’expertise, lié a la mise en place de la RCBC, ne peut que souffrir d’un émiettement des
attributions dans ce domaine.

1.5.2.2 [’animation

Le séminaire annuel des agents comptables, parfois élargi aux gestionnaires, est un vecteur
d’animation et d’information du réseau au niveau académique. Néanmoins, quand deux ou trois

14 L
Un renforcement des moyens du bureau est prévu a court terme.
15 4 . -
A I’exception de I'académie de Rennes.
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réunions sont organisées dans lI'année par quelques académies (Créteil, Dijon, Lille, Limoges,
Poitiers), sept d’entre elles ne mentionnent pas cette modalité d’animation.

Ces rencontres annuelles sont prolongées tout au long de I'année, dans la moitié des académies, par
des groupes de travail constitués autour de thémes d’actualité (RCBC, MRCF*, dématérialisation)
mais aussi sur des thématiques plus techniques : la chaine des recettes, des dépenses, la trésorerie,
les écritures de fin d’année. La construction d’une culture commune et I'homogénéisation des
pratiques profiteront indéniablement du développement de cette modalité de travail.

La présentation, par les services académiques, des principales observations formulées sur les
comptes financiers (ainsi que sur les budgets) est également de nature a alimenter un processus
d’amélioration continue du réseau des ordonnateurs et des comptables, voire de nourrir les plans de
formation.

Les DRFiP / DDFiP sont présentes a ces séminaires dans les deux tiers des académies, et participent a
la formation mais aussi a la diffusion des bonnes pratiques, soit par la présentation des audits
réalisés au cours de l'année, soit en intervenant sur des points qui méritent une attention
particuliére : contréle interne, dématérialisation, paiement électronique.

1.5.2.3 La production d’outils

Les agents comptables et les ordonnateurs apprécient la mise a disposition d’éléments de
comparaison sur la situation financiere des établissements : indicateurs (fonds de roulement, besoin
en fonds de roulement, trésorerie) présentés sous forme de moyennes et médianes, et par type
d’établissement. Les requétes automatisées associées a la base COFI-Pilotages rénovée, permettent
de disposer aisément de ces éléments et de les mettre a disposition du réseau des EPLE. Cette
pratique (Caen, Lille, Reims, Rennes, Toulouse) mérite d’étre plus largement diffusée.

L’académie de Lyon a poussé plus loin I'exploitation des données, leur analyse et leur mise en forme :
elle produit une cartographie compléte des risques financiers des EPLE, envoie a chaque
établissement un commentaire de ses ratios et indicateurs, formule des préconisations aux
ordonnateurs et aux comptables sur des axes d’amélioration des comptes financiers, basés sur les
controles effectués. Les établissements présentant des difficu
avec les collectivités territoriales, et le service peut étre mandaté pour conduire des audits de leur
situation.

tés sont ainsi identifiés, conjointement

L'initiative de I'académie de Créteil, qui a mis en place un dialogue de gestion avec les agences
comptables (un tiers chaque année) doit étre soulignée : il permet de faire le point sur la situation
des ressources humaines, les besoins de formation, la qualité de la comptabilité des établissements
pris en charge, ou encore le repérage des bonnes pratiques.

Par ailleurs, les gestionnaires et agents comptables peuvent étre amenés a s’appuyer, au niveau local
et académique, sur des outils produits et mis a leur disposition par différentes associations
professionnelles.

S’il existe bien une charte définissant les missions des réseaux R Conseil, I'hétérogénéité des
capacités d’animation, d’intervention et d’expertise de ces cellules n’échappe pas aux agents

16\ oo . ' .
Maitrise des risques comptables et financiers.
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comptables, qui peuvent émettre des propos élogieux a leur sujet (Créteil, Lille, Limoges, Lyon,
Reims, Rennes, Strasbourg, Toulouse), ou faire part de davantage de neutralité voire méme de
critiques. Néanmoins, la fragilité de ces petites structures doit étre soulignée : leur faible taille les
expose directement aux mouvements des personnels qui les composent. L'importance donnée a ce
secteur d’activité est par ailleurs fortement dépendante du portage politique dont il bénéficie, au
travers du niveau d’appétence manifesté par le secrétaire général d’académie, ou plus souvent par
I’'un de ses adjoints.

Recommandation 6 : Inviter I'administration centrale a s’assurer que les missions confiées aux
cellules R Conseil sont bien menées conformément a la charte et encourager les académies a
homogénéiser leur action par mutualisation des bonnes pratiques.

1.6. Les effets indéniables du resserrement

1.6.1. La qualité comptable : une démarche a conforter

La mission a mesuré I'évolution de la qualité comptable en EPLE depuis 2011 a partir d’un faisceau
d’éléments objectifs portant sur le nombre de défaillances et de nominations de commis d’office, la
participation des services académiques aux remises de services, la production d’indicateurs sur les
comptes financiers ainsi que sur le niveau de maitrise des risques comptables et financiers dans
les EPLE.

Les défaillances constatées et les nominations de commis d’office dans les académies sont
désormais trés marginales, de I'ordre de moins d’une dizaine (sept défaillances et trois commis
d’office — sur le méme groupement comptable — au cours de trois derniéres années).

La participation des représentants du rectorat aux remises de service, recommandée par I'lGAENR
en 2012 (proposition n° 21 du rapport), est désormais systématique dans 19 académies, alors que
dans cing autres, la cellule R Conseil ne se déplace que pour les établissements en difficultés. Dans
qguelques académies, le rectorat apporte également son appui a I'agent comptable pour redresser la
situation en cas d’émission de réserves (Caen, Créteil, Montpellier), ou a sa demande (Dijon).
A Grenoble, le rectorat s'implique particulierement dans la procédure de la remise de service qu’il
considere comme « un moment d’échanges constructifs entre les comptables sortant et entrant,
I'ordonnateur, la DDFiP et les services du rectorat ». Une circulaire est adressée a I'ordonnateur, au
gestionnaire et au comptable pour leur permettre d’anticiper les opérations a réaliser. Un
accompagnement spécifique est également prévu si nécessaire.

La publication en 2012 de l'instruction codificatrice M9.6 fixant le cadre budgétaire et comptable
des EPLE, complétée par une troisieme version en 2015, en rassemblant dans un document unique
I’ensemble des dispositions éparpillées dans plusieurs textes a également contribué a améliorer la
qualité des écritures passées. Son caractere opérationnel et pédagogique est reconnu aussi bien par
les cellules R Conseil des académies que par les agents comptables, méme si certains concepts
d’analyse financiére, décrits dans le guide d’analyse financiere de I'annexe 13, apparaissent parfois
difficilement transposables et applicables a de petits établissements (cf. 2.3.1).
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L'IGAENR proposait également en 2012 (proposition n°28) de construire des indicateurs sur la
qualité comptable. L'axe Il —Qualité comptable — du plan d’action présenté par la DAF dans la
circulaire d’aolit 2013 précitée, repose notamment sur des indicateurs spécifiques produits a partir
de la base de données COFI-Pilotages permettant :

— de mesurer le respect des délais de production et de la complétude des comptes
financiers des établissements ;

— de garantir la cohérence globale, d’une part des agrégats financiers (fonds de roulement,
besoin en fonds de roulement et trésorerie), et d’autre part, des immobilisations et des
amortissements pratiqués ;

— de s’assurer du correct apurement en fin d’année de certains comptes d’imputation
provisoire.

Sur ce point, la mission a prolongé I'observation d’anomalies relevées sur les comptes financiers
2004 et 2010" :

— indicateur n°1 —dépréciations ou amortissements supérieurs a |'actif immobilisé :
217 établissements présentaient cette anomalie en 2004, 77 en 2010; treize
établissements sont encore dans cette situation anormale en 2014 ;

— indicateurs 2 et 3 —soldes débiteurs et créditeurs du compte 4718 — autres recettes a
classer : 207 établissements affichaient un solde débiteur en 2010 et il n'y en a plus
en 2014. En revanche, 368 EPLE enregistraient un solde créditeur supérieur a 4 000 €
en 2010 et ils sont 736 a présenter cette situation en 2014 ;

— indicateurs 4 et 5 —soldes débiteurs et créditeurs du compte 4721 — dépenses payées
avant ordonnancement : les anomalies qui affectaient les soldes de ces comptes ne sont
plus relevées au compte financier 2014 ;

— une nouvelle anomalie a été relevée au compte 102 — contrepartie et financement des
actifs mis a disposition des établissements : alors que le solde de ce compte devrait étre
créditeur ou nul, dans 67 établissements, le solde de fin d’exercice 2014 est débiteur.

Les contrbles bloquants introduits dans GFC ont pris leur part dans I'amélioration de cette situation
et constituent un levier utile dans la maitrise de 'amélioration de la qualité comptable.

La maitrise des risques comptables et financiers en EPLE participe aussi a la démarche de qualité a
travers le déploiement du contréle interne qui doit couvrir 'ensemble des opérations budgétaires et
comptables de la chaine de la dépense et de la recette. Le contréle interne implique donc non
seulement le comptable et son équipe au sein de I'agence mais aussi le chef d’établissement en tant
gu’ordonnateur et son adjoint gestionnaire. En 2012, 'lGAENR constatait « une mise en place encore
timide du contréle interne » et relevait que les académies ne connaissaient pas avec précision le
niveau réel du déploiement. Quatre ans apres, la grande majorité des rectorats n’a toujours pas de
vision globale du déploiement du contréle interne au niveau académique, et tout particulierement
dans son versant ordonnateur. Les quelques académies telles que Lille et Limoges qui ont conduit
une enquéte, confirment un niveau trés hétérogene du déploiement ou ne peuvent se prononcer
compte tenu du tres faible taux de retour. La principale source sur I'ampleur de la diffusion du

pages 106 & 113 du rapport n° 2012-005.
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controle interne au sein des agences comptables émane donc des directions départementales des
finances publiques, lors des restitutions des résultats des audits auprés des services académiques.
Les résultats des 91 audits d’agence comptable réalisés en 2015 par la mission risques et audits de la
direction générale des finances publiques communiqués a la mission, bien qu’ils ne fournissent
gu’une vision parcellaire et ponctuelle, font apparaitre qu’un certain nombre d’anomalies
récurrentes sur des secteurs a risques (sécurité informatique, fréquence des enregistrements
comptables, régies, gestion de I'actif, gestion des stocks, etc.) pourraient étre levées par la mise en
place de procédures élaborées dans le cadre de la mise en ceuvre du controle interne.

Recommandation 7 : Réaliser un bilan académique du déploiement du contrdle interne budgétaire
et comptable.

Les agents comptables rencontrés par la mission ont pu produire un organigramme fonctionnel et
des fiches de procédure couvrant généralement en partie la chaine de la dépense et/ou de la recette.
Si le caractere chronophage pour constituer la documentation relative aux fiches de procédures et de
controles et la mettre a jour régulierement a été évoqué, I'élaboration de la cartographie des risques
réalisée a l'aide du questionnaire d’évaluation d’ODICé comptable leur a permis d’établir un
diagnostic précis sur la situation de leur agence, mais ceci n’a débouché que dans de rares cas sur un
plan d’action formalisé. Lors des entretiens, quelques propositions d’amélioration du produit ont été
également suggérées touchant au patrimoine et a I'actif, au rapprochement entre les comptes de
classe 1 et 2 et le logiciel EGIMMO™; enfin I'outil apparait peu adapté aux GRETA et aux
établissements mutualisateurs de paie qui présentent, pour ces derniers, des risques spécifiques liés
au processus de rémunération avec des enjeux financiers conséquents.

En revanche, dans les établissements rattachés, le contrble interne concernant [’exécution
budgétaire apparait quasiment inexistant. L’outil ODICé, dans sa partie consacrée a I'ordonnateur,
peine a étre déployé car les chefs d’établissement ne se sentent pas particulierement impliqués par
la démarche, d’autant que le terme de contréle interne comptable et financier peut préter a
confusion et les conforter dans leur impression que seuls les processus comptables sont concernés.
Par ailleurs, le gestionnaire d’un petit colléege rattaché peut s’interroger sur la pertinence de
certaines préconisations, comme celle relative a la mise en ceuvre d’un contréle mutuel lorsqu’il est
le seul agent de I'établissement.

Un effort significatif d’information et de formation auprés des chefs d’établissement et de leurs
adjoints gestionnaires appuyant les actions initiées par les agents comptables s’'impose, car les
ordonnateurs ne peuvent rester a I'écart de la démarche qualité engagée dans le réseau des agences
comptables.

Recommandation 8: Renforcer I'information et la formation des chefs d’établissement et des
adjoints gestionnaires sur le controle interne budgétaire et promouvoir son déploiement. S’assurer
que le contréle interne comptable est installé dans toutes ses dimensions dans les agences
comptables.

1 Logiciel de gestion des immobilisations.
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1.6.2. Management et pilotage des agences comptables

Avec un nombre croissant d’établissements rattachés, les agents comptables, moins disponibles pour
se déplacer aupres des adjoints gestionnaires, ont été contraints d’une part de formaliser leurs
relations avec ces derniers au travers notamment de la mise en ceuvre de conventions de
groupement, et d’autre part, de revoir I'organisation et le fonctionnement de leurs agences.

1.6.2.1 Les conventions de groupement comptable

La mission a examiné 88 conventions communiquées soit par les rectorats, soit par les agents
comptables rencontrés.

e Des conventions trés hétérogenes dont la qualité juridique est perfectible

La mission s’est notamment concentrée sur le respect des procédures pour constituer un
groupement, sur la qualité des visas, sur I'équilibre des engagements réciproques entre
I’ordonnateur et I'agent comptable, et sur les modalités du délai de reglement conventionnel.

L’analyse juridique conduite sur ces conventions a permis de relever des arrétés rectoraux et/ou des
dates d’effet de la convention antérieurs aux délibérations des conseils d’administration des EPLE
rattachés, ou encore des visas des conventions qui font fréquemment référence a des décrets
abrogés. Parfois, les obligations imposées aux ordonnateurs apparaissent excessives tandis que les
engagements du comptable demeurent insuffisants au regard de I'objectif d’amélioration de la
qualité comptable.

Au vu de ces constats, il serait souhaitable que les services juridiques des rectorats, normalement
destinataires des conventions en tant qu’autorité de tutelle, exercent pleinement leur réle de conseil
pour améliorer la qualité juridique de ces textes.

Recommandation 9: Rééquilibrer, au sein des conventions de groupement, les obligations
réciproques des parties. Les mettre, le cas échéant, en conformité avec la reglementation, et
renforcer le suivi des conventions de groupement par les autorités de tutelle.

Au-dela des clauses fixant les régles de fonctionnement de I'agence comptable, la répartition des
engagements respectifs de I'ordonnateur et du comptable, les modalités et le calendrier de
participation de I'adjoint gestionnaire a certaines opérations a I'agence comptable, I’'hétérogénéité
constatée dans les conventions porte également sur leur durée et sur la participation financiére des
établissements aux charges de fonctionnement de I'agence comptable.

Les modalités de calcul des contributions aux charges de fonctionnement demandées aux
établissements rattachés consistent en une cotisation forfaitaire annuelle fixe ou assise sur I'effectif

pondéré des éleves ou bien encore sur le volume des recettes ou des dépenses de I'établissement de

'année n -1, voire n— 2.

Les durées d’exécution quant a elles, varient d’'un an renouvelable tacitement sauf dénonciation sous
préavis de trois mois a une durée égale a la durée du groupement ou comprise entre trois et cing
ans, la modification du groupement mettant fin de facto a la convention.
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e La convention de groupement vecteur de la progression de la qualité comptable

Malgré les anomalies précitées, les conventions sont néanmoins un vecteur essentiel de la
progression de la qualité des comptabilités budgétaire, générale et matiéres car elles formalisent les
relations avec les ordonnateurs et les adjoints gestionnaires des établissements rattachés.

A minima, elles prévoient la mise en ceuvre de calendriers de passage hebdomadaire des adjoints
gestionnaires au siege de I'agence comptable ainsi que la communication d’'une balance mensuelle
assortie de commentaires sur les comptes de tiers et de la situation de la trésorerie de
I’établissement accompagnée des états de développement des soldes.

D’autres vont au-dela et mentionnent explicitement le réle d’information, d’animation et de conseil
de I'agent comptable vis-a-vis des établissements rattachés.

Les pratiques constatées lors des visites en académies vont de I'envoi d’une lettre annuelle adressée
a tous les adjoints gestionnaires a la rentrée scolaire a I'organisation de réunions périodiques a leur
intention. Dans plusieurs agences comptables, I'agent comptable réunit chaque mois tous ses
adjoints gestionnaires qui sont associés a la rédaction de fiches de procédures. Le pointage collectif
de la balance s’accompagne de I'élaboration de fiches navettes sur les opérations a prendre en
charge par ces derniers. Ce cercle vertueux d’amélioration continue participe a la progression de la
qualité des comptabilités. Il s’agit d’une pratique que la mission encourage et qui pourrait étre
utilement développée dans I’'ensemble du réseau des agences comptables.

1.6.2.2 Le renforcement du réle de conseil et d’animation de I'agent comptable aupres des
ordonnateurs de ses établissements rattachés

Dans plusieurs académies (Aix-Marseille, Créteil, Clermont-Ferrand, Grenoble, Limoges, Lyon,
Orléans-Tours, Reims, Toulouse), des agents comptables ont souhaité associer pleinement les
ordonnateurs au fonctionnement de leur groupement.

Des instances de concertation sous la forme d’un conseil de groupement comptable ou d’agence
comptable réunissent I'agent comptable, les ordonnateurs et les adjoints gestionnaires des
établissements rattachés au moins une fois par an. Y sont généralement évoquées les questions
touchant a l'organisation et au fonctionnement de I'agence comptable. Une convention d’un
groupement comptable de I'académie de Reims prévoit d’ailleurs expressément I'examen de
I'information et de la formation du personnel, du projet de service de I'agence comptable, la mise en
ceuvre du contréle interne comptable et financier, des référentiels et des fiches de procédure, et le
bilan annuel du fonctionnement de I'agence comptable. Dans ce groupement, un conseil technique
composé de I'agent comptable, de son fondé de pouvoir (cf. § 4.4), des adjoints gestionnaires et
leurs collaborateurs compléte le dispositif. Cette pratique a également été observée dans I'académie
de Créteil.

Ces conseils, sous réserve que les chefs d’établissement y participent effectivement, sont ainsi
I'occasion pour le comptable de dépasser la simple relation bilatérale qu’il entretient avec
I'ordonnateur et l'adjoint gestionnaire d’'un établissement, de favoriser des échanges sur des
problématiques communes au groupement, d’harmoniser les pratiques et de sensibiliser les
ordonnateurs et les gestionnaires a la maitrise des risques comptables et financiers.
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Recommandation 10: Encourager le développement d’instances de concertation au sein du
groupement comptable pour associer les ordonnateurs et les adjoints gestionnaires des
établissements rattachés au fonctionnement de I'agence comptable.

1.6.2.3 L’effort imposé de rationalisation des tdches au sein de I'agence comptable proprement dite

L'élargissement au-dela de six établissements et plus a eu un impact profond sur le fonctionnement
des agences et leur mode d’organisation, d’autant que l'agent comptable demeure [’adjoint
gestionnaire de I'EPLE support de son agence. La moindre disponibilité des agents comptables pour
les établissements rattachés les a généralement conduits a repenser l'organisation et le
fonctionnement de leur agence afin de conserver une efficacité optimale. L'effort de rationalisation a
fait émerger deux types d’organisation :

— un premier type qui repose sur I'attribution aux agents de taches mixtes (de comptabilité
générale et de gestion budgétaire, administrative et matérielle) bien identifiées et
redéfinies grace a la mise en place d’un I'organigramme fonctionnel, sous I'autorité du
gestionnaire comptable qui souhaite conserver la maitrise de toute I'activité de son
agence et ne confier aucune délégation a son adjoint, quand il en a un, au motif que sa
responsabilité pécuniaire et personnelle demeure engagée. Cette organisation ne différe
du fonctionnement traditionnel que par une meilleure identification et formalisation des
activités des agents ;

— le deuxieme introduit une séparation des fonctions entre la comptabilité générale des
établissements rattachés et la comptabilité budgétaire de I'établissement support. Un
pble comptable se spécialise dans les relations avec les adjoints gestionnaires avec a sa
téte un fondé de pouvoir (cf. § 4.4), adjoint de I'agent comptable, qui dispose d’une
délégation plus ou moins étendue. Un deuxieme pole administratif se charge de la
gestion budgétaire et matérielle quotidienne de I'établissement support. Le gestionnaire
comptable supervise I'ensemble des activités, mais peut aussi se réserver, selon le cas, la
préparation du budget et du compte financier, le suivi d’établissements en difficulté ou
de certaines opérations comptables complexes telles que les amortissements ou les
opérations de fin d’année. Dans plusieurs établissements supports un troisieme péle
dédié a la mutualisation de la paie a été créé. En effet, les services mutualisateurs
présentent une problématique différente avec la mise en ceuvre d’'un processus
spécifique, celui de la rémunération concentrée sur une agence comptable d’une
certaine catégorie d’agents (AED et contrats aidés), alors que leur prise en charge
administrative par les établissements employeurs est trés éclatée.

L'ampleur des attributions confiées aux personnels de catégorie A nommés aupres de l'agent
comptable, quel que soit le terme qui les désigne — fondé de pouvoir ou mandataire —, demeure tres
variable et dépend en grande partie de leur expérience professionnelle antérieure et du contexte
local. La mission a ainsi rencontré des pratiques tres diverses : prise en charge intégrale ou partielle
des établissements rattachés, participation éventuelle aux fonctions d’intendance de I'établissement
support, intérim de I'agent comptable le cas échéant, voire représentation de ce dernier aux conseils
d’administration des établissements rattachés pour la présentation du rapport du compte financier
de [I'établissement rattaché. Cette derniére responsabilité demeure néanmoins encore tres
marginale.

18



Ce mixage des attributions souligne I'ambiguité du positionnement de I'adjoint de I'agent comptable
qui sera traité au § 4.4.

2. La maitrise de la situation financiére des EPLE par les acteurs de
I’éducation nationale et les collectivités territoriales

L'analyse financiere constitue un champ d’expertise introduit récemment au sein des EPLE. Avec
ses 7 814 établissements regroupés en 1 357 agences comptables, I'enseignement du second degré
public représente, hors masse salariale directement assumée par les services de I'Etat et des
collectivités, un volume et des enjeux financiers extrémement importants. Un outil de pilotage
permet a I'administration centrale et aux services académiques, notamment, d’apprécier la situation
financiere des EPLE ; cette derniere a été analysée de facon globale par la mission. Ces avancées
méritent d’étre partagées avec les collectivités territoriales dans le cadre des compétences qu’elles
exercent a I'égard des EPLE.

2.1. COFI-Pilotages : une base de données encore insuffisamment exploitée

Le ministere de I'’éducation nationale, qu’il s’agisse de I'administration centrale ou des services
académiques, ainsi que les collectivités territoriales, ont a leur disposition, pour conduire leurs
travaux touchant aux données financiéres des EPLE, une base de données unique (COFI-Pilotages) qui
consolide I'ensemble des comptes financiers des EPLE et des budgets qui leur sont rattachés®.
Ce produit a été rénové en 2013 et sont actuellement accessibles les comptes des exercices 2013
et 2014.

COFI-Pilotages met a disposition des utilisateurs une vingtaine de requétes automatisées, couvrant le
champ des données utiles pour conduire une analyse des comptes des EPLE, qui permettent de
récupérer aisément les données sans avoir besoin de disposer de connaissances techniques
particulieres. Au-dela, des requétes dites libres peuvent étre formulées dans l'univers via I'outil
d’analyse « BO - Business objects ».

La complétude des données stockées, ce qui est un véritable atout, et sous réserve qu’elles soient
exploitées dans toutes leurs dimensions, devrait en faire un outil privilégié de pilotage pour les
services.

COFI-Pilotages était a ce titre au centre du plan d’action annexé a la circulaire de la DAF n° 2013-189
du 14 octobre 2013 précitée (six recommandations sur dix s’appuyaient sur son utilisation). Un point
peut étre fait sur les objectifs inscrits a ce plan d’action, pour certains déja formulés dans le rapport
IGAENR n° 2012-005 déja cité.

2.1.1. Le niveau de remontée des comptes financiers

L'obligation de déposer les comptes financiers sur la base COFI-Pilotages a pris un caractére
réglementaire avec l'instruction codificatrice M9.6, et elle enregistre désormais la quasi-totalité de
ceux-ci alors que 705 comptes financiers n’étaient pas présents dans la base en 2010.

19
Budgets annexes.
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La mission a cependant relevé des écarts entre le chiffre produit par la requéte destinée a lister les
comptes non remontés au niveau national (68) et les déclarations des académies (31). Il est suggéré
gu’un travail soit conduit pour identifier I'origine et la nature de ces écarts (nombres de comptes
différents attendus par la DAF et les académies, académies qui considérent que tous leurs comptes

sont transmis, alors que la base ne les a pas enregistrés, etc.).

Dans le méme sens, les agents comptables recevaient, avec |'ancienne version, un accusé de
réception leur indiquant que leur compte financier avait été enregistré sur la base académique. lls
agissent désormais en aveugle et sont dans I'ignorance d’un éventuel probléeme technique qui aurait
affecté la transmission ou la réception du compte.

Il est indispensable d’instaurer un circuit d’information itératif: EPLE <> académie <>
administration centrale, qui assure, pour chaque niveau, la tracabilité et la visibilité de I'état des
remontées des comptes financiers.

Enfin, une plus grande attention doit étre portée a la nécessaire cohérence entre la base RAMSESE®

et la base COFI-Pilotages, de telle maniére que cette derniere soit a jour des fusions, ouvertures et
fermetures d’EPLE, tout comme de la structuration des agences comptables ; cet objectif figurait
dans la circulaire précitée, et n’est pas complétement mis en ceuvre, ce qui explique — et ceci est
anormal — qu’une vision précise de la carte comptable ne soit pas encore permise au niveau de
I"administration centrale.

2.1.2. L'utilisation par les académies

La circulaire de 2013 précitée fixait plusieurs objectifs en matiére de pilotage financier et de la
qualité comptable, qui s’appuyaient sur ['utilisation de COFI-Pilotages, et la mise au point
d’indicateurs et de tableaux de bord. Trois années plus tard, I’état d’avancement des académies sur
ces points peut étre qualifié de tres hétérogéne :

— un tiers des académies (Lyon, Lille, Caen, Toulouse, Créteil, Reims, Limoges, Nantes,
Rennes, Rouen, Strasbourg) s’est bien approprié I'outil, a bati des tableaux de bord,
s’appuie sur ceux-ci pour qualifier la situation financiére des EPLE, et restitue aux
ordonnateurs et agents comptables des données académiques pour leur permettre de
situer leur établissement. Elles utilisent ces éléments pour orienter la politique de
formation ou alimenter le conseil ou encore produire des circulaires mettant I'laccent sur
quelques points de vigilance ;

— de l'ordre de la moitié des académies déclare se servir des requétes automatisées, sans
toutefois en faire une utilisation aussi poussée que celles qui figurent dans le tiers cité
précédemment ;

— le petit groupe d’académies restant n’utilise pas l'outil, a I'exception de requétes
spécifiques destinées a calculer I'indemnité de caisse et de responsabilité des comptables
ou encore pour faire le point sur I'utilisation des crédits d’Etat.

Des propos surprenants sont avancés : « pas d’utilisation en raison des effectifs tendus », « absence
d’accés aux requétes libres et de formation adéquate en la matiére », « cet outil connu n’est pas

2% RAMSESE : répertoire académique et ministériel sur les établissements du systeme éducatif du ministére chargé de
I'éducation.
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exploité par le service par manque d’information sur les fonctionnalités et de formation » alors que
I'utilisation de I'outil a figuré a plusieurs ordres du jour des séminaires R Conseil. Il faut ajouter qu’un
bon tiers des académies continue d’alimenter des tableaux ou outils ad hoc, par ressaisie des
données des comptes financiers, ce qui doit poser question quant aux risques d’erreurs inhérents a
ce genre de pratiques, mais aussi d’utilisation optimale des moyens humains affectés aux cellules
R Conseil.

Reste a régler également la difficulté que rencontrent certaines cellules qui ne peuvent accéder aux
requétes libres, soit pour des questions organisationnelles au sein du rectorat, soit en raison du
nombre limité de licences d’acces a I'univers BO.

Recommandation 11 : Inviter chaque académie a batir son tableau de bord avec COFI-Pilotages en
s’appuyant sur les bonnes pratiques des académies les plus performantes.

2.1.3. [L'utilisation par les collectivités territoriales

Vingt académies déclarent avoir donné les droits d’accés a COFI-Pilotages aux régions dont elles
relévent (avant mise en ceuvre de la réforme territoriale). La situation des départements est plus
inégale, et le degré d’utilisation, toutes collectivités connectées confondues, I'est tout autant. Une
des raisons avancées tient aux requétes qui sont mises a leur disposition, et qui ne répondraient pas
a leurs besoins d’analyse sur leur champ de compétences. Il y aurait pourtant un intérét a ce que
services académiques et collectivités territoriales s’appuient sur un outil commun pour conduire des
analyses partagées. La relance de la politique de mise a disposition de COFI-Pilotages et I'adaptation
des requétes dont les régions et départements ont besoin, seraient de nature a faciliter ces
échanges.

2.1.4. VL'utilisation par I'administration centrale

En administration centrale sont pilotées les opérations d’évolution de I'outil, au titre de la maitrise
d’ouvrage exercée par la DAF. Trois directions utilisent COFI-Pilotages, essentiellement pour des
besoins ou requétes ponctuelles : la DAF, la DGESCO et la DEPP qui s’appuie sur ses données pour
alimenter le compte de I’éducation ou encore nourrir des études thématiques, dont une analyse sur
I’évolution du budget de fonctionnement des EPLE™.

La logique de mise en place d’un tableau de bord national qui permettrait d’apprécier I’évolution des
principaux agrégats, n’est pas mise en ceuvre. De la méme fagon, I'utilisation de I'outil pourrait étre
optimisée en en faisant un vecteur d’analyse de I'évolution de la qualité comptable en coordination
avec les services académiques.

2.2. Lasituation financiére des EPLE

L'exploitation de la base nationale COFI-Pilotages fournit les éléments permettant de dresser la
situation financiére des EPLE au travers d’indicateurs tels que fonds de roulement, besoin en fonds
de roulement, trésorerie, exprimés en valeur ou en jours.

*! Note d’information n° 34, octobre 2014, Le budget de fonctionnement des établissements publics locaux en 2012.
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Seront retenus pour cette analyse les seuls exercices 2013 et 2014, pour les raisons suivantes :
— I'application a été rénovée en 2012, et le premier exercice intégré concerne 2013 ;

— les données 2012, qui figurent dans les fichiers au titre du bilan d’entrée 2013, se sont
révélées insuffisamment fiables (questions de périmétre et de cohérence) ;

— les comptes financiers 2015 n’étaient pas intégrés a la base a la date de la mission.

Les données exploitées sont issues des comptes financiers et reflétent donc la situation enregistrée
au 31 décembre de 'exercice concerné.

2.2.1. La progression du niveau des fonds de roulement des EPLE entre 2013 et 2014

Le fonds de roulement agrégé de I'ensemble des EPLE (30 académies + Mayotte) s’éleve en 2013
a 1,18 Mds €. Il augmente de 8,07 % (+ 95 M€) en 2014 et se situe a 1,275 Mds €. Celui-ci couvre
toutes les « unités administratives immatriculées » (UAI), gu’il s’agisse des budgets principaux (BP),
qui recensent les EPLE stricto sensu, ou des budgets annexes (BA) qui concernent différentes unités
rattachées aux EPLE : GRETA, CFA, cuisines centrales, etc. Il convient de mettre ces chiffres, ainsi que
ceux qui suivent, en parallele du nombre d’EPLE : 5279 colleges, 1595 lycées d’enseignement
général et technologique (LEGT), 901 lycées professionnels (LP), 79 établissements régionaux
d’enseignement adapté (EREA)*.

Tableau 1 : Fonds de roulement et variation du fonds de roulement par type d’établissement
et type de budget — exercices 2013 et 2014

Fonds de roulement = Fonds de roulement Variation du fonds de Variation du fonds de

2013 (en€) 2014 (en€) roulement (€) roulement (en %)
TOTAL CLG 387 788 097,46 433 156 254,56 45 368 157,10 11,70%
TOTAL EREA ERPD 14919 212,05 15106 377,75 187 165,70 1,25%
TOTAL LYCLP 483 241 735,07 523 357 950,40 40116 215,33 8,30%
TOTAL BP 885949 044,58 971620 582,71 85671538,13 9,67%
TOTAL BA 294 495 697,05 304 091531,84 9595 834,79 3,26%
TOTAL BA + BP 1180 444 741,63 1275712 114,55 95 267 372,92 8,07%

Source : mission depuis requétes fournies par DAF A 3 « requétes libres — FDR et variation FDR par type d’EPLE 2014 ».

Appréciée par type de budget, 'augmentation du fonds de roulement des EPLE stricto sensu est
de 9,67 %, alors que celle des budgets annexes est moindre : + 3,26 %. Au sein des EPLE, ce sont les
colleges qui ont enregistré la hausse la 