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Résumé : Abstract :

Cette communication se penche sur les réformes This paper focuses on recent accounting reforms in
comptables récentes de la comptabilité publique the French public sector which aim at implementing
francaise qui visent a aligner celle-ci sur la private accounting rules. We intend to illustrdte t
comptabilité privée. Son objectif est d'éclaires le  difficulties that can occur when it comes to
difficultés que peut poser un tel alignement adrav accounting for tangible assets in the local public
le cas du traitement comptable des immobilisations sector.

corporelles dans le secteur public local. En ces,sen Two field studies have been carried out, within a
cette communication s'inscrit dans la problématique local fire and rescue service and within 6 local
de la transposabilité de la comptabilité privéeaa | communities.

comptabilité publique. We enlighten and discuss two types of difficulties
La recherche présentée ici s'appuie sur deux travau related first to the initial recognition and
de terrain menés sur deux années consécutives, measurement of tangible assets, second to the
lesquels ont permis d'étudier le traitement des subsequent inventories. Accounting choices appear
immobilisations dans un SDIS puis dans 6 as the result of a negotiation and social constmct
collectivités territoriales. Elle conduit a iderif, process.

illustrer et discuter des difficultés relatives a |

premiére comptabilisation des immobilisations Keywords: Public sector accounting, tangible assets
corporelles ainsi qu'aux inventaires successifs Le local public sector

choix comptables faits dans ces organisations dace

ces difficultés apparaissent comme résultant d’un

processus de négociation, de construction par les

acteurs.
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Introduction

Depuis plusieurs siécles, la comptabilité publigigst inspirée de la comptabilité privée, tout
d'abord de celle des marchands au Y¥/fi siécle, puis de celle des entreprises pour
construire son systeme comptable en adoptant gesigeies (Nikitin, 2001). Depuis quelques
années, la comptabilité publiqgue amorce un nouligh@ment sur la comptabilité privée,
mais cette fois-ci au niveau du cadre conceptugtement dit au niveau de la structure de
référence théorique servant de support a I'élalmorates normes comptables, alignement trés
directement lié a 'émergence du New Public Manag@ntomme nous le verrons. C’est
d'abord la comptabilité publique locale qui a féibbjet d’'un rapprochement avec la
comptabilité privée via l'instruction M14 pour lesmmunel notamment par I'introduction
des amortissements et des provisions. A cette tlatsecteur public local sert de terrain
d’expérimentation pour I'Etat (Steckel, 2010). Lastigues comptables territoriales seront
ensuite reprises, et dépassées, par I'Etat dansi l@rganique relative aux Lois de Finances
en 200%, dite LOLF, puis dans le recueil des normes cobiptade I'Etat en 2004 Selon
larticle 30 de la LOLF, I'Etat revendique un al@ment sur la comptabilité privée, en
particulier sur les normes comptables internatiemahS / IFRS. Cela implique notamment
I'introduction de nouveaux concepts, comme par giencelui de juste valeur en ce qui
concerne I'évaluation des immobilisations.

L'objectif de cette communication est d'illustrarde discuter les difficultés que peut poser
un tel alignement a travers le cas du traitementptable des immobilisations corporelles
dans le secteur public local francais. Plus préois#, la question de recherche a laquelle
nous répondons dans ce travail est la suivantellegudifficultés pose un tel alignement du
traitement comptable des immobilisations corposetlans le secteur public local francais ?
En ce sens, cette communication s’inscrit dans ddrec de la problématique de la
transposabilité des outils de la comptabilité prig€la comptabilité publique, question posée
dans le contexte du New Public Management. Enquatidans les organisations concernées,
ce changement de démarche comptable est suscepighteainer de grandes modifications,
ne serait-ce que parce que les changements dan®dkes d’évaluation du patrimoine
imposent aux organisations publigues de prendreanpte des éléments jusque-la non
comptabilisés, qui peuvent avoir une valeur consgtpet difficile a évaluer. D’ou l'intérét
de se pencher sur la question du traitement demsesbilisations dans des organisations du
secteur public et notamment sur celui des immalibes corporelles. L'ampleur des
modifications susceptibles de survenir justifie légent d’'un point de vue méthodologique
gue nous ayons retenu la question, particuliérersailtante, de la comptabilisation des
immobilisations comme angle d’approche de la problique. En effet, d’aprés Cellier
(2006), parmi les normes mises en place les chamggsntes plus notables interviennent sur
les immobilisations corporelles et financieres, iesthodes d’évaluation a l'inventaire ayant
un impact potentiel important sur la valorisatias dctifs et donc sur &tuation netteSur le
plan théorique, cette communication se situe dansatre des travaux sur la comptabilité

! Issue de la loi n°94-504 du 22 juin 1994.

2 Loi organique n°2001-692 du 1 aodt 2001 relative lais de finances, abrégée en LOLF.

3 Ce recueil des normes comptables de I'Etat aétéépau Journal Officiel du 6 juillet 2004.

* Les normes International Accounting Standard, eASiternational Financial Reporting Standard, IFRS
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publique et plus précisément sur la question defsposabilité de la comptabilité privée a la
comptabilité publique. Toujours d’un point de viédrique, la question de I'alignement du
traitement comptable des immobilisations corposelldans le secteur public parait
particulierement digne d’intérét, de par la tensieristant les deux logiques de
comptabilisation, statique et dynamique, sur lebgsies’appuie le nouveau référentiel
francais (Biondi, 2008).

Afin de répondre a cette question de la transpbsalde la comptabilité privée a la
comptabilité publique au travers du cas du traitgmeomptable des immobilisations
corporelles dans le secteur public local, nous awditisé une démarche alternant collecte et
analyse de données, des retours a la littératurs permettant d’éclairer des faits nouveaux
observés selon le principe d'itérations succesqi@sser et Strauss, 1967). Plus précisément,
la phase de terrain s’appuie sur deux études tamatie d’'un programme de recherche, la
premiére menée dans un Service Départemental diieet de Secours ou SDIS, la seconde
dans des collectivités territoriales.

Dans la premiere partie de la communication, apresmise en perspective historique de la
problématique de la transposition, est exposé tkectghéorique et méthodologique de la
recherche. Les deuxieme et troisieme parties sonsacrées aux résultats des études de
terrain. Elles présentent et discutent les diffesilposées dans les organisations étudiées par
les changements en matiere de traitement compdigislémmobilisations corporelles, lors de
'entrée en comptabilité de ces immobilisationsttalabord, mais aussi au cours des
inventaires successifs.

1 Une approche historiqgue, théorique et méthodologue de la
transposition

La problématiqgue de la transposition ne peut fi&#Feonomie d'une approche historique
permettant de retracer le sens de cette transpusiiest-a-dire les différents mouvements
ayant abouti d'une maniére générale a faire évdlueomptabilité publique et en particulier
celle du secteur public local mais aussi la sigatfon que peut avoir une telle transposition.
Cette mise en perspective historique est complétde une approche théorique de la
problématique de la transposition. Puis nous ptésenla méthodologie utilisée pour
examiner localement cette transposition.

1.1 La mise en perspective historique et théoriquee la transposition

Le cadre d’analyse est celui de la comptabilitéliguk. Celle-ci présente un triple intérét :
politique, financier et économique. La comptabiptdblique, comme la comptabilité privée,
est un instrument de contrdle et d’information ficier. Mais des différences majeures
existent entre comptabilité publique et privée. tkéat (2010) reléve quatre éléments
distinctifs : le mode de désignation des dirigeahiéxécution d’'un budget dans le secteur
public, l'origine fiscale des ressources du secteuilic et I'absence de capital dans les
organisations publiques. Ainsi, la comptabilitévpe se doit de présenter une image fidéle du
patrimoine, de la situation financiére et du résdulcar les entreprises privées ont pour
objectif de faire du profit ; la présentation desnptes des entreprises privées vise donc a
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mettre en évidence le résultat réaligén dépit de ces différences importantesus
notamment linfluence grandissante de la normatisatcomptable internationale, la
comptabilité publique va dans le sens d’'un alignenser la comptabilité privée, alignement
dont est attendue une meilleure performaigecela cet alignement s’inscrit dans la filiation
des réformes du New Public Management, nom donré&é&iarmes mises en place dans les
organisations publiques depuis les années 1980yamt apour objet d’augmenter la
performance publique sans sacrifier le service ipuldomme le soulignent Berland et
Dreveton (2006). En France, la comptabilité puldigonnait des évolutions significatives. Le
tableau ci-dessous synthétise les grandes étapmttdadvolution depuis les années 1950.

Tableau 1 : 50 ans d’évolution de la comptabiliiélmue en France

Textes Champ d’application

Ordonnance n°59-2 du 2 janvier 1959 portant loi | Cadre financier et budgétaire de I'Etat
organique relative aux lois de finances

Décret n°62-1587 du 29 décembre 1962 Reglementgéng la comptabilité publique de
I'Etat et des collectivités territoriales
Loi n°94-504 du 22 juin 1994 Dispositions budgétaiet comptables relatives aux

collectivités territoriales
Instruction budgétaire et comptable M14

Loi organique n°2001-692 did'ho(t 2001 relative | Cadre financier et budgétaire de I'Etat (remplase |

aux lois de finances (LOLF) dispositions datant de 1959)
Loi n°2003-132 du 19 février 2003 Régles budgésaitecomptables applicables aux
Départements

Instruction budgétaire et comptable M52

Arrété du 21 mai 2004 (modifié par arrétés du Il avRecueil des normes comptables de I'Etat
2007, 13 mars 2008 et 11 mars 2009)

Arrété du 29 avril 2009 Création du Conseil de ralisation des comptes
publics

L’alignement de la comptabilité publique francam& la comptabilité privée se fait sous
linfluence de deux éléments, la normalisation ctabfe internationale d'une part, la
comptabilité privée francaise (et plus généralement modalités de gestion « privée »)
d'autre part. Les influences respectives de chadences deux éléments se renforcent
mutuellement, la normalisation comptable interrale tendant a se diffuser en comptabilité
privée francaise. Au-dela de I'obligation pour le@mptes consolidés des sociétés cotées
européennes et en particulier francaises d’étreuidefe f' janvier 2005 présentés en
appliguant les normes IFRS, c'est I'ensemble dedreprises francaises qui est
progressivement influencé, le PCG étant depuis 18§@lierement révisé dans le sens d’une
plus grande convergence vers les normes IAS/IFRSni¥eau international, I'International
Federation of Accountants (IFAC), créé en 1977raege les organisations professionnelles
d’experts-comptables. Il s'intéresse aux normesptables du secteur public a travers le
Conseil des normes comptables internationales ctewsepublic, 'lPSAS Board. Ce dernier

a pour réle d'établir des normes qui convergentdes IAS/IFRS en les adaptant au secteur
public. Les normes ainsi constituées sont donc togiss par référence aux normes
internationales privées, soit directement en |psamant et en les adaptant, soit en creux, pour
combler des points non traités par les IAS/IFES 2009, 22 normes, sur les 27 existantes,
sont directement inspirées des IAS/IFRS ; c’estds, par exemple, de I'IlPSAS 17 sur les
immobilisations corporelles, calquée sur I'lAS 16rdéme nom.

® International Public Sector Accounting Standards.
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En France, I'Etat a d’abord fait converger sigrfiecement la comptabilité des communes
vers la comptabilité privée (Steckel, 2010) avamtpencher sur sa propre comptabilité.
Comme I'énoncent Lande et Rocher (2008), la réfoommptable de I'Etat s’explique par
deux raisons majeures : suivre la transformatiofad®mmptabilité publique locale et prendre
en compte la normalisation comptable internatian&ie 2001, la LOLE précise que la
comptabilité générale de I'Etat doit s’aligner sidlle des entreprises. Cette loi indique en
particulier dans son article 27 que les comptes$’Etat doivent étre réguliers, sinceres et
fidéles. Ces objectifs et principes sont les méqesceux édictés par le Code du commerce
et par le PCG pour les comptes individuels desepriges. L’Etat était jusque-la doté d’'une
comptabilité de caisse qui privilégiait le suivisdepérations budgétaires et qui présentait
donc l'inconvénient de ne pouvoir tenir compte éréents prévisionnels comme les dettes et
les créances. De ce fait, pour permettre une medleconnaissance des droits et des
obligations de I'Etat, l'article 30 de la LOLF img® la prise en compte de ceux-ci et donc le
passage a une comptabilité d’engagement, ce qujuaarne rupture avec I'Ordonnance de
1959. En 2004, avec le « Recueil des normes cohegtale I'Etat », ce dernier se dote de
normes comptables directement influencées pardeseas IAS/IFRS, les IPSAS et le PCG,
ainsi que d’un cadre conceptuel. Pour ce dern@néht, il s’agit d’'une avanceée significative
car jusque-la, en France, la normalisation comptabl faisait uniquement par la loi, et non
pas par les cadres conceptuels, apanages de laalisation comptable anglo-saxonne
(Lande, 2005).

Dans le schéma 1 sont repris, a titre d'illustratites liens entre les différents référentiels
comptables et leur influence, symbolisée par dsshés, sur les normes comptables de I'Etat
ainsi que sur les dispositions budgétaires et cabbgs relatives aux communes -ici sur
l'instruction M14 plus particulierement.

Schéma 1 — Les liens entre les référentiels cortgsta leur influence sur les normes comptabldiEdiat

Au niveau international

IFAC :>

Organismes 1
privés

IASB =

Normes IPSAS

—> |Influence

Normes IAS / IFRS

Au niveau francgais

CRC — arrétés I:I>
ministériels

Normes
comptables de
I'Etat (2004)

Législateur

Loi 22 juin 1094 | T

Instruction M14

5 Article 30 de la LOLF du® ao(t 2001.
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Le sens, ou mouvement général de réforme, va denla aomptabilité des organisations
privées vers la comptabilité publique, que ce poitr I'Etat ou le secteur public local. Les
effets attendus comme les limites de cet alignerehtnotamment été décrits par Rocher
(2008). Cet alignement de la comptabilité publigue le secteur privé pose la question plus
générale du sens, de la signification de I'apglicatu secteur public de modes de gestion
issus du privé, sens qui ne va pas de soi, méroet gllignement est considéré comme une
évidence par les politiques (Dupuy et Naro, 2000)s'd semble dans les pratiques
correspondre a un consensus, comme le remarque I(28€8) a propos de la consolidation
dans le secteur public. En effet, le secteur pupke rapport au secteur privé -si tant est que
I'on puisse distinguer les delix présente des spécificités fortes (voir notamn&anito et
Verrier, 1993). L'univers public est |égitimé passracines, la chose publique a pour centre le
désintéressement, alors que l'univers privé estedgort du droit humain, c’est le lieu des
échanges commerciaux, de l'intérét personnel. kganisations publiques sont extraverties,
leur rationalité de fonctionnement est a I'extéridielles-mémes -principe d’hétéronomie-,
tandis que les organisations privées, introverttesivent en elles-mémes leurs propres
moyens (Chevallier, 1997). Les premieres pourstides finalités externes, lesquelles sont
définies et imposées par la loi, avec des objedtifgéréts généraux. Elles sont censées agir
pour le plus grand bien de la collectivité, ce fpide comme souligné précédemment leur
légitimité. L'organisation publique poursuit aindées finalités externes, dans lesquelles la
notion d’intérét général est prégnante. Ces fi@éslispécifiques, I'existence également de
« catégories d'actifs et passifs, charges et ptedgui n’existent pas dans leatreprises »
(Biondi, 2008, p.5), plaident en faveur de réglemptables particulieres au secteur public
(Biondi, 2008).

En l'occurrence, I'application de normes, auxquelent « étroitement associées » les idées
de reproductibilité et d’homogénéité, a des orgdimas qui a l'instar de celles du secteur
public sont « a-normées, voire anormales » (DupuyWa&ro, 2009, p. 14), peut paraitre
paradoxale et problématique. Plus généralemental@ptiement renvoie a la question de
l'utilisation de représentations comptables idergs universelles pour des organisations
dissemblables et donc de fait a la question dgdugivation de I'organisation (Dupuy, 1999).

Apres avoir retracé historiqguement le sens dedasposition et posé notamment la question
de la signification que peut avoir une telle travspon nous présenterons la méthodologie
utilisée pour examiner localement cette questiavusNavons en effet choisi de nous pencher
sur le cas du secteur public local afin de mettréueniére les problemes éventuels que pose
une telle transposition.

1.2 Le cadre méthodologique

Nous détaillerons plus amplement la démarche deerebe ainsi que les cas étudiés.
1.2.1 Ladémarche de recherche

Cette recherche s’appuie sur deux travaux de tercpii se sont déroulés sur deux années
consécutives dans le cadre d’'un programme de reoh@ortant sur le traitement et la gestion

’ Le caractére vaporeux de la frontiére entre léesequblic et le secteur privé a été soulignéSmafati (2002)
notamment.



hal-00645990, version 1 - 29 Nov 2011

des immobilisations dans le secteur public locak Etudiants qui ont mené les études, sous la
direction de I'un des auteurs de l'article, sonsus du méme M2 co-habilité pro et
recherche. Ce travail constituait pour eux uneaitiitn a la recherche et nous les avons pour
cela accompagnés point par point, depuis la fornamale la question de recherche jusqu’a
I'analyse des résultats en passant par la phatserde.

Le premier travail de terrain consiste en une émdeographique du traitement comptable
des immobilisations d’'un Service Départemental eéldie et de Secours. Cette étude a été
meneée in situ pendant un an au sein du servicedieade ce SDIS. En tant que malitre
d’apprentissage nous avons suivi I'observateur tauiong d’'une année d’immersion. Ce
dernier se trouvait en position d’observateur pgréint. Plus précisément, sa démarche avait
pour objectif d’aider a transformer une partie gstédme comptable et financier du SDIS,
démarche de recherche-intervention au sens de [aoidl). Il était intégré a la vie de
'organisation une semaine sur deux dans le seffii@ncier. Il était plus particulierement
chargé du traitement comptable des immobilisatiehsnotamment de la réforme de
linventaire comptable. Cette position privilégi@ée sein d’'une organisation lui a permis
d’étre en contact avec les acteurs en charge dentgtabilité, de se trouver lui-méme au
cceur du traitement comptable des immobilisationisiied donné accés a la littérature ainsi
gu’'a la documentation professionnelles. Les emtinstiet observations auxquels il a procédé
ainsi que ses analyses ont été complétés par tlesiems non directifs réalisés par nos soins
aupres de sa responsable et de son adjointe.

La seconde étude de terrain, menée I'année suipanten groupe d’étudiants du méme M2,
eux aussi en mission d’apprentissage dans desisafjans du secteur public local, se situe
dans le prolongement de ce premier travail. A pdds observations réalisées dans le SDIS et
des conclusions de cette premiére étude de cast piploratoire, I'objectif était de voir si
les pratiques décelées étaient propres au preragroa si des invariants pouvaient étre
révélés dans d’autres collectivités territorialdsobjectif de la deuxieme vague du
programme de recherche consistait donc a décalgréiques, en matiere de traitement des
immobilisations, d’organisations du secteur puldical et plus précisément de collectivités
territoriales de différentes tailles et de diff@ertypes: Conseil Régional, Général et
commune. Un guide d’entretien, présenté en anreexr&: utilisé a cette fin ; il comporte des
guestions relatives a l'intérét du traitement dasobilisations ainsi qu'a la procédure de
valorisation du patrimoine.

Aprés avoir testé leur guide d’entretien aupresnd3DIS et de la Mairie de Paris, les
enquéteurs ont procédé par entretiens semi-didges 6 collectivités, auprés du responsable
du traitement des immobilisations au sein du serfiitancier de chacune de ces collectivités.
Pour chaque entretien en effet ils ont fait le khde laisser parler leur interlocuteur pour
ensduite relancer par des questions si nécessaiejasqu’a épuisement du guide. Dans 'un
des Départements et dans les communes, un seefi@mgpar collectivité a été nécessaire, un
unique responsable du traitement des immobilisatiétant clairement identifiable. En
revanche, dans l'autre Département comme dansdeiRdes interlocuteurs étant multiples,
les enquéteurs ont procédé a plusieurs entrettem@, un dernier entretien a été réalisé
aupres du Trésor Public, cet acteur étant incontidle dans le traitement des

8 Nous tenons a remercier les étudiants qui ontgiaéta ce programme de recherche : Bretagne DutaBier
S., Jobbé Duval M., Lepley E., Leroy A., Luminetef.Tavennec C.
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immobilisations. Les entretiens ont été complétas |p lecture des documents et de la
littérature professionnefsurnis par les collectivités territoriales étudiée

1.2.2 Les cas étudiés

Le tableau ci-dessous reprend les démarches aslipéur chacune des organisations du
secteur public local étudiées ainsi que ce qui aded au choix se pencher sur ces
organisations.

Tableau 2 : Démarche et organisations étudiées

Organisation Raison du choix de I'organisation Déana Nombre

d’entretiens

Observation
participante et
entretiens non

directifs

Immersion
pendant un an
2 entretiens

Opportunité de la mission — organisation ayant
une démarche active du traitement des
immobilisations

Service Départemental
d’Incendie et de Secours

Ville de 12.000 habitants ayant une démarche Entretien

Commune 1 1

active pour le traitement des immobilisations

semi-directif

Commune 2

Ville de 19.000 habitants ayant une démarche
active pour le traitement des immobilisations

Entretien
semi-directif

1

Commune 3

Ville de 17.750 habitants ne respectant pas le

S

Entretien

obligations légales semi-directif

Département de 850.000 habitants ayant des
difficultés en matiére d’'inventaire physique et
suivi des immobilisations

Entretien
semi-directif

Q.
D
=

Département 1

Département de 650.000 habitants ayant une :
) . s . Entretiens
démarche active en matiére de traitement des 2

Département 2 Co
. s semi-directifs
immobilisations

Région de 2.500.000 habitants ayant mis en .

- . . Entretiens

Région 1 place récemment le traitement des S 3
! A . semi-directifs

immobilisations — procédure en cours

Les cas étudiés correspondent tous a des orgamsatu secteur public local impactées par
les changements Iégislatifs portant sur le traitdmde leurs immobilisations. Ces
organisations ont, a des degrés variés, mis ere plas procédures de traitement afin de
répondre aux nouvelles instructions. Depuis le€agari990 en effet le secteur public local est
concerné par des évolutions comptables signifieatigevancant ou suivant le mouvement
engagé par I'Etat. D'ailleurs le Conseil Supéridarl’Ordre des Experts Comptables a crée,
en 1988, un comité ‘secteur public’ dont 'une degations est d’« adapter les outils de
gestion du secteur privé au secteur public afiiddiales collectivités locales a accroitre leurs
performances économiques » (Kerviler, 2006, p. @8)méme auteur souligne cependant que
les collectivités n'ont pas le méme objet que lasreprises : elles prennent en compte
l'intérét général et ne recherchent pas le prdf@éanmoins ces deux entités doivent gérer au
mieux des ressources limitées... Ces organisatiosecheur public local sont trés différentes
les unes des autres, de par leur cadre juridigue,rmission ou encore leur taille. Les cadres
réglementaires ont donc été modulés en fonctiorcetee diversité (Laurent, 2006). En
particulier en 1994, les instructions budgétaireE1Mt M12, qui décrivent les obligations
comptables des communes, sont remplacées paruitisn M14, laquelle prend en compte
les notions de patrimoine, d’engagement ainsi quieésultat comptable. Méme s’il était
possible avant la M14 de comptabiliser amortisseémenengagements, peu de communes le

° Loi n°94-504 du 22 juin 1994 portant disposititnsigétaires et comptables relatives aux colleétvibcales.

8
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faisaient (Bricard et Scheid, 2006). D’ailleursnsiique cela a été souligné lors de cette
recherche par les répondants, méme si le comppable devait, avant ces réformes, tenir un
état de I'actif, ce dernier était souvent lacunao@e inexistant. Avec la M14, les communes
doivent notamment désormais comptabiliser les dijp@ades leur engagement et non plus
lors de leur décaissement. D’autres instructionghent les autres organisations du secteur
public local. Parmi ces instructions I'on peut cite M52'° qui réforme budgétairement et
comptablement les Départements en 2004, la ‘M@bur les Services Départementaux
d’'Incendie et de Secours, la M71lpour les Régions. Ces instructions comptables sont
convergentes avec le mouvement de réforme allankadeomptabilité des organisations
privées vers les organisations publiques ainsi ues le verrons. De nombreux textes en
effet se référent aux mémes définitions et aux nsémaluations.

L’objectif politique affiché du passage a une coabité d’engagement prévu par la LOLF
est, selon Lambert (2006), sénateur initiateuradeQLF, de permettre une meilleure prise de
décision publique. Cet objectif se situe en celasda lignée des réformes issues du New
Public Management. La méconnaissance du patrimenteainait en effet jusqu’'a présent
pour les gestionnaires publics une gestion apprata dudit patrimoine.

La Cour des comptes, dans son rapport public anpoet I'année 2005, soulignait ce
probleme pour la ville de Paris, et indiquait quies<réformes comptables doivent étre pour
les ordonnateurs locaux I'occasion de procéder a inwentaire complet de leurs
immobilisations ou de réviser I'inventaire existahte, en liaison avec le comptable public ».

La LOLF a en effet introduit une comptabilité d’'esiee distincte de la comptabilité
budgétaire et une comptabilité de gestion ayant pbjectif la connaissance des coUts ainsi
gue la mesure de la performance des actions m@aéd'Etat. Comme nous I'avons exposé
précédemment, linstruction budgétaire Mi4en prenant en compte les notions de
patrimoine, d’engagement ainsi que de résultat ¢alhg devrait aussi faciliter une meilleure
gestion du patrimoine ; elle devrait également @tma de fournir les informations utiles a
I'élaboration du budget de la commune. Connaitrécipément l'actif, son état et son
affectation, permet de savoir de quels moyens hganisations du secteur public local
disposent. Cela permet en particulier de savoirgalles immobilisations corporelles les
organisations du secteur public local peuvent sigpp ou ces immobilisations sont
affectées, d’en connaitre leur valeur, leur étasiajue d’en évaluer le colt d’entretien et de
renouvellement. La Cour des comptes dans son rappar I'année 2009 souligne que la
fiabilité de la comptabilité patrimoniale reposen eartie, sur un inventaire des
immobilisations. Les organisations du secteur pulical peuvent donc gérer au mieux ce
patrimoine immobilier et mettre en place des paliéis publiques en adéquation avec les
moyens dont elles disposent, en utilisant ces nmoyerec efficience et en améliorant la
gualité de service. Par exemple, suite a I'anatisda dotation de chacun des colleges du
Département 2 en matériel et mobilier, le Consé&h&al de ce Département a retravaillé la
répartition du parc informatique des colléges paus d’équité. Autre exemple, dans le SDIS

19 Arrété du 16 décembre 2010 relatif & l'instructinmigétaire et comptable M. 52 des départements kturs
établissements publics administratifs, paru aunkufficial n°0297 du 23 décembre 2010.

™ Inspirée du réglement n°99-03 du 19 avril 199%dmité de la réglementation relatif & la réécritdePCG,
elle a été généralisée a 'ensemble des SDIS ganvier 2004.

12 Arrété du 16 décembre 2010 relatif & l'instructinmigétaire et comptable M. 71 des régions pardoamal
Officiel n°0297 du 23 décembre 2010.

13 Loi n°94-504 du 22 juin 1994 portant disposititmsigétaires et comptables relatives aux colleétvibcales.
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observé les techniciens proposent dorénavant as lé@lms une programmation des
investissements avec la possibilité de prioriser @erniers, de telle sorte que les sapeurs-
pompiers puissent disposer de matériels récentpp@tants, ainsi que de locaux adapteés,
conditions déterminantes pour un service de qudlaépréparation budgétaire n’est en effet
plus une présentation des recettes et des dép@éesient maintenant compte des dotations
d’amortissements et des choix a faire en termasvestissements. La dimension du long
terme est donc intégrée, dépassant ainsi une dmpobexercice unique : I'on passe ici d'une
approche budgétaire a une approche patrimoniale ks exercices les uns aux autres. Tout
cela permet d’apprécier les moyens nécessairesfamarface aux risques et, sur la base de
I'écart entre ces moyens et les immobilisationstexites, de guider les investissements. Pour
résumer, la finalité de I'ensemble des réformeghant les organisations du secteur public
local est une performance accrue, définie ici emtigue par la recherche d’'une meilleure
efficience, dans la droite ligne du New Public Mgeraent.

Apres avoir exposé dans une premiére partie leedaidtorique, théorique et méthodologique
de la recherche, nous allons a présent nous pescindes difficultés que peut poser, en
pratique, le traitement comptable des immobiligetioorporelles dans le secteur public local,
dans un SDIS et six collectivités territoriales,sda premiére comptabilisation de ces
immobilisations et au cours des inventaires sudseds premier cas, plutét exploratoire, a
permis de déceler en effet des difficultés desié&ncomptable des immobilisations puis tout
au long de leur durée de vie, constat que la secénhdle a permis d’enrichir, ainsi que nous
le verrons.

2 De la difficle comptabilisation a I'entrée des mmobilisations
corporelles...

Les nouvelles dispositions devraient conduire aétats financiers offrant une vision plus
complete de la situation patrimoniale que celledfexclusivement sur les encaissements et
les décaissements. Cela devrait donc permettreodfaba une meilleure connaissance (en
interne) et a une meilleure représentation (intetnexterne) du patrimoine, bref a une image
« plus fidele » du patrimoine et de la situatioraficiere. Mais I'obtention d'une « image plus
fidele » ne passe pas uniquement par une compéaldiengagement. Il devient également
nécessaire d'avoir une vue actuelle et exhaustive pdtrimoine, et notamment des
immobilisations corporelles en tant qu’éléments l@etif. | s’agit ici d’'un véritable
bouleversement pour les organisations du sectéalicdacal, qui doivent dorénavant prendre
en compte des éléments qui ne I'étaient pas. Se plss justement le probleme de la
définition des éléments a retenir (quels élémergagzon en compte ?) et de leur évaluation
(comment les prend-on en compte ?). Toutes len@@i#ons rencontrées sont confrontées a
de telles questions, décelées lors de I'étude exolive au sein du SDIS.

2.1 Une définition délicate des immobilisations cgorelles... et donc du patrimoine

La norme n°6 du Recueil des normes comptablesEtatlprécise que le patrimoine de ce
dernier est constitué d’'un ensemble de droits @blgjations ayant une valeur économique.
Financierement et comptablement, la notion depairie se traduit par I'établissement d’'une
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situation financiere. Pour définir le patrimoineudé entité, Etat ou organisation du secteur
public local, il est de fait nécessaire de déflaipérimetre des droits et des obligations de
celle-ci afin de pouvoir les identifier, les évaliet les comptabiliser selon la nomenclature
des actifs et des passifsParmi les actifs figurent les immobilisations marelles, dont
l'identification et I'évaluation sont déterminantgsour la définition du périmétre du
patrimoine. Le PCG définit une immobilisation comge comme « un actif physique détenu,
soit pour étre utilisé dans la production ou larfiiture de biens ou de services, soit pour étre
loué a des tiers, soit a des fins de gestion iatetrdont I'entité attend qu’il soit utilisé au-lel
de I'exercice en cours ». Les M14, 52, 61 et 70roenilPSAS 17 donnent une définition des
immobilisations corporelles quasiment identiqueedlecdu PCG. Soulignons ici que les
répondants ont relevé un avantage de l'enregistierea immobilisations auquel leurs
organisations sont sensibles : I'enregistremenbigas en immobilisation présente ici un
avantage financier. En effet le Fond de Compensgimur la Taxe sur la Valeur Ajoutée
(FCTVA) compense la TVA acquittée sur leurs investiments par les collectivités
territoriales, si cette TVA n’'a pu étre récupéréand autre maniere. Les collectivités sont
donc incitées a n'oublier aucun investissementderéa transmission au comptable public de
leur liste pour les dépenses éligibles par ce Fond.

L’opérationnalisation de cette définition des imntishtions corporelles toutefois est délicate.
La circulaire interministérielle relative aux crés dimputations en section
d’investissemerit apporte un éclairage sur cette question. Ellséaime certaine latitude aux
administrations concernées pour I'imputation d’ignben section d’investissement. Ainsi par
exemple cette imputation peut concerner des biemtbles non mentionnés, voire des biens
d’'un montant unitaire inférieur & 500 € TTC donlisée a fait I'objet d'une délibération cadre
de I'assemblée délibérante. Par exemple, le Coms&dministration du SDIS observé a
décidé d’affecter a la section d'investissemenabiiiement professionnel. Y figurent donc
des casques d’intervention, des survétements deepméme des chaussettes ou des galons.
La question qui se pose ici, et que le responsdblBépartement Finances a demandé a son
apprenti de traiter, est : ce type de comptabiticatalorise-t-il réellement le patrimoine de
'organisation ? Apres une étude il a été décidéaesidérer la majorité des habillements
professionnels comme une charge avec une dotationelle sauf les biens indispensables
aux missions de sapeurs-pompiers, c’'est-a-diredsgues mais aussi les bottes, les gants etc.

La difficulté d’opérationnaliser la définition desimobilisations est bien soulignée ici, et
notamment la frontiére floue entre immobilisatioes charges. Cette identification des
immobilisations comme sa définition et sa compiséiion font I'objet d’'une négociation
dont le résultat est susceptible de varier d'ungamisation a I'autre. L'immobilisation
identifiée correspond donc au croisement de reptasens d’acteurs. lls construisent la
réponse a la question « que doit-on comptabilisemenobilisation ? » c’est-a-dire en fait a
la question « qu’est-ce qu’'une immobilisation 2.e.fruit de ces négociations n’est pas sans
conséguences pratigues sur la gestion desditeshitisations ainsi que le montre I'exemple
du SDIS ou il a été décidé d'immobiliser les tages sols, considérés comme relevant de

14 Cadre conceptuel de la comptabilité de I'Etat,Rédaes normes comptables de I'Etat, mars 2009.

15 Circulaire interministérielle NOR INT B0200059C datdu 26 février 2002 relative aux regles d'impatat
des dépenses du secteur public local, qui expaseelgles d'imputation comptable des dépenses diisec
public local et actualise la nomenclature des biaesibles qui figurait en annexe de la circulaire28uavril
1987 désormais abrogée.
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I'équipement des camions des pompiers. Ces taptsssgceptibles de circuler d’'un camion a
lautre au cours des interventions et d’étre jet#ls sont trop abimés a lissue de l'une

d’entre elles. Le résultat de ces négociations ssiades conséquences sur l'identité de
I'organisation, car la réponse a la question «dpieon comptabiliser en immobilisations ? »

a une incidence sur la représentation du patrimdéneette organisation.

Un autre probléme délicat auquel sont confrontée®itganisations du secteur public local est
la question de l'identification du propriétaire du moins de celui qui contrdle les biens
concernés. En effet, la norme n°6 relative aux imifigations corporelles précise que le
contrdle de limmobilisation, et non la propriétée d'immobilisation, est le critere
d’inscription a lactif du bilan. D’ailleurs, selohaurent (2006), les notions de mise a
disposition ou d'affectation de biens ont des cqonsé@ces comptables n'ayant pas
d’équivalent dans le secteur privé. Plusieurs tilhtons des difficultés que cette
détermination du propriétaire/contrbleur pose somiotre disposition grace aux études de
terrain. Par exemple lors de lattribution des @gdls I'un des Départements s’est rendu
compte que pour certains d’entre eux le fonciervpduappartenir au Département, par
transfert, mais aussi a la commune, historiquenetrd, une communauté de communes. La
difficulté ici est que, théoriguement, suite attidution des colléeges, une convention avec
chaque commune aurait pu mettre a disposition dpaément le foncier. Mais ces
conventions n'ont pas toutes été finalisées, ce gqomplique dautant la tache
d’enregistrement du comptable. D’autre part, qudesl biens complexes parce que tres liés
sont contrélés par différentes organisations, chaayant sous son contréle une partie du
tout, comment enregistrer ces différentes partiaasdla comptabilité de chacune des
organisations ? Une illustration éclairante conearn site sur lequel co-existent un gymnase
communal, un college mis a disposition par I'Etat ®épartement, un batiment
d’enseignement technologique construit par le Diépaent sur un terrain communal et une
cantine appartenant a la Région. Chacun de ces faémartie d’'un tout cohérent dont il est
difficilement séparable. Valoriser une partie dé eesemble est une tache particuliéerement
difficile. Ces questions de comptabilisation, épses du point de vue de la gestion, trouvent
un écho du point de vue du droit. En effet les gdilons et responsabilités, en terme
d’assurance par exemple, ne sont pas les mémesaetd’on est propriétaire, utilisateur ou
encore locataire d’'un bien. Ce probléme conceros globalement le périmétre des droits et
obligations de l'organisatidfy la délimitation de ses frontiéres par rapport autres
organisations.

En substance nous venons de voir que la comptimisa I'entrée pose des problémes de
définition : définition de ce que I'on va considéoemme immobilisation ainsi que définition

des frontieres du patrimoine des organisationseefiad des organisations elles-mémes. Les
éléments qui seront retenus pour procéder a cesifidations ont donc des incidences sur
l'identité des organisations. Les choix effectu@airpdéfinir ces différents éléments vont

résulter de négociations et donc s’appuyer surdpsesentations des acteurs. L'on rejoint
ainsi les analyses de March (1981) qui souligne lgaeorganisations créent en partie leur
environnement par la fagon dont elles interagissedont elles I'interprétent, les contraintes

16 Des remaniements sont en cours sur cette quetBpérimétres des différentes collectivités wites, voir
notamment la loi n° 2010-1563 du 16 décembre 2@L@tbrme des collectivités territoriales, paruelaurnal
Officiel n°0292 du 17 décembre 2010 page 22146.
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internes structurant la vision de I'environnemeattdonc la réalité a laquelle les membres de
I'organisation ont a répondre.

Apres avoir posé voire résolu la question délicetéidentité des immobilisations corporelles
et donc du patrimoine, les organisations du segbebtic local doivent encore proceder a
I'évaluation de ces immobilisations.

2.2 Une « évaluation a I'entrée » problématique desnmobilisations corporelles... et
donc du patrimoine

A I'entrée dans le patrimoine les immobilisatiomsporelles sont évaluées soit a leur valeur
d’apport, soit a leur prix d’acquisition, soit autecodt, ainsi que le précisent les normes
applicables aux collectivités territoriales, la MBatamment. Néanmoins, lorsque le colt
historique est indéterminable pour une immobilatia valeur de marché peut étre utilisée
comme indicateur pour déterminer une valeur d'endi@ns le patrimoine (Mattret, 2004). Les
biens immobiliers spécifigues comme les monumeistsitiques sont estimés pour une valeur
symbolique ou dans des cas anecdotiques pour ledmieproduction. Ces monuments
historiques relevent des «actifs historiques » tdian norme IPSAS 17 relative aux
immobilisations corporelles reléve certaines camstigues comptables: «leur valeur
culturelle, environnementale, éducative et histozige se refletera pas entierement dans une
valeur financiére basée purement sur un prix decihéar des obligations juridiques ou
réglementaires peuvent imposer des interdictionglesurestrictions d’aliénation sous forme
de vente ; elles sont souvent irremplacables eat\aleur peut croitre avec le temps alors
méme que leur situation physique se détérioreit peut s’avérer difficile d’estimer leur
durée d'utilité qui, dans certains cas, peut égepliisieurs siécles’»La norme IPSAS 17
n'impose pas, mais n'interdit pas, la comptabil@atdes actifs historiques ; cependant, en
cas de comptabilisation, les états financiers etité devront fournir toutes les informations
exigées par la norme pour les immobilisations ow@iEs (évaluation, mode
d’amortissement...).

La M52 préconise que les collections et ceuvred daient enregistrées au compte 216. A
cette fin, le Département 2, qui se trouve une déhea active de traitement des
immobilisations, a fait le choix de I'évaluationrda marché. Il a ainsi incorporé dans son
bilan les ceuvres d’art. Il a de méme choisi undéué@tian prise sur le marché pour le terrain
de golf dont il était propriétaire ; ce méme Dépantnt, propriétaire d’'un couvent disposant
d'une chapelle, a, pour estimer la valeur de cddmiere, tenté de déterminer quelles
pouvaient étre les utilisations potentielles detecathapelle, qui pourraient en étre les
eventuels acquéreurs et a quel prix.

Parmi les actifs dont la valeur a I'entrée estidl# & déterminer figurent également, et
indépendamment de leur nature, les biens transt&résiis a disposition. En principe, la
collectivité qui met a disposition est censée aéteer en amont la valeur du bien mais,
exemple parmi d’autres, dans le cas de la Régiatia, lors du transfert des lycées en 2004,
aucun proceés verbal de mise a disposition n'a@ié et au moment de I'étude, en 2009, la
Région n’en disposait toujours pas). L’Etat a celaen transmis une description détaillée des
batiments. Cette Région a donc fait appel au seiicDomaine pour déterminer leur valeur,

" |PSAS 17, paragraphe 8.
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gue ce service estimera a l'aide d’'une fiche dpseda. En 2009 la Région a envoyé les 14
premieres fiches. Donc pour I'instant la Région plainscrire dans son bilan que la valeur
des lycées qu’elle a construits, soit 10% des kyciomt elle est propriétaire.

Ces estimations difficiles sont loin d’étre aneaglaés dans le secteur public local et si les
organisations de ce secteur souhaitent aboutiredimage fidele elles ne peuvent en faire
’économie. Pour les mener a bien, les organisatjpeuvent soit procéder en interne, soit
faire appel a un cabinet privé - solution qui nas @té retenue par les collectivités étudiées,
du fait de son codt -, soit faire intervenir levsee du Domaine. Ce dernier a un role

prépondérant ici. Il doit donner un avis sur le taoh des immobilisations transférées par
'Etat a 'occasion de transferts de compétenceguet'Etat n’a pas évaluées, par exemple
pour les colleges (transférés aux Départementppet les lycées (transférés aux Régions).
Faute de transaction de référence le service duabdmmpeut éprouver des difficultés a

évaluer et risque de sous-évaluer le bien.

Finalement, en matiére d’évaluation a I'entrée,xdgrands types de difficultés semblent se
dessiner, certaines liées a la nature méme desbitisations, d’autres qui viennent de ce que
ces immobilisations ont été transférées ou misksposition.

La recherche montre ici que pour I'ensemble desrsgtions étudiées la définition des
eléments a retenir comme I'évaluation de ces élé&mamblent étre des images construites
par tdtonnements et relevant de négociations. Lerspnt tranchés les problemes liés a la
premiere comptabilisation des immobilisations seepla question de I'évaluation ultérieure
de ces immobilisations lors des inventaires sudfsegmint qui fait 'objet de la troisieme
partie de la communication.

3 ...aleur délicate évaluation lors des inventairesuccessifs

Se pose la question du suivi physique des immaliitiss ainsi que de la comptabilisation de
leurs éventuelles nouvelles valeurs au fil du tenmpdamment par la prise en compte de
'amortissement.

3.1 L’organisation du suivi

L’organisation concréte du suivi passe par l'orgation de linventaire physique et
comptable, mission confiée a l'observateur pardiotp dans le SDIS. Les difficultés
rencontrées en matiere de définition et d’iderdiiien des immobilisations, ainsi que les
choix faits lors de la comptabilisation a I'entréat des conséquences au niveau du suivi de
ces dernieres. Chaque année, I'inventaire doitritpdement étre mis a jour par I'ordonnateur.
Pour se faire, le passage de [linventaire régleamenta linventaire physique est
incontournable. En effet, l'inventaire reglemergaine donne que peu voire pas
d’'informations sur la qualité et I'état des constions, sur leur conformité aux normes.
L’inventaire physique permet, outre de vérifier pérationnalité des biens, de contréler
I'existence des biens en question a I'endroit etsdnt censés étre. Se pose alors la question,
avec la multiplication des immobilisations de risfatnent faible valeur et difficiles a « tracer
physiqguement », du colt de cet inventaire physitjn est ainsi au SDIS, ou il a été décidé
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de considérer la majorité des habillements pradessls comme une charge avec une
dotation annuelle, a I'exception des biens indispbles aux missions de sapeurs-pompiers.
Par cet arbitrage le traitement comptable s’estvioallégé, en permettant par exemple
d’éviter 'amortissement de chaussettes. Mais t@xchffectué ici va rendre délicat le suivi et
l'inventaire des nombreux éléments composant li¢ petériel, d’autant plus que I'inventaire
physique est principalement mené a bien par legtpgnels qui sont susceptibles de ne pas
apprécier ce qu'ils peuvent considérer comme unte jge temps : typiqguement, les pompiers
rechignent a compter les tapis de sol de leurs @asniD’ailleurs, plusieurs répondants des
organisations étudiées ont qualifié I'inventairg/giue de travail fastidieux et colteux, a tel
point que ces organisations avouent avoir un retapdrtant dans cette procédure.

Outre son caractere fastidieux et colteux, le slégiimmobilisations est de fait subordonné a
la mise en place d'une organisation qui le rendsintes, c’est-a-dire qui implique
compréhension et coopération entre les différectisues et services concernés, mais aussi la
mise en place des outils informatiques nécessainss que le montrent le cas du SDIS et les
entretiens réalisés. Ainsi, dans le SDIS obsergér pinventaire des biens et notamment des
immobilisations corporelléd des tableaux de bord ont été créés pour le dewiopérations
d’investissement, recensant des données technifijugscieres et humaines, afitavoir une
approche globale de tout investissement. La misepkace d'un logiciel de gestion
financiéré® a permis de remplacer les livres d'inventaire -opii perduré jusqu’en 2006- et
de créer des fiches pour les biens intégrés eiosatinvestissement. Les agents concernés
se sont fortement mobilisémour passer des livres d’inventaires et des taklsau Excel a
I'enregistrement sur le logiciel choisi. Des ersenu omissions ont été détectées. L'équipe a
d’ailleurs embauché plusieurs apprentis sur plusieummnées dont une partie de la mission
était d’aider a cette mise en place. Certaines nisgions du secteur public local, le
Département 2 par exemple, ont choisi d'utilises dedes-barres pour repérer leur matériel
depuis I'achat.

Au-dela de la mise en place de moyens adéquatepl@ération entre les différents acteurs au
sein de l'organisation et leur implication s’avéremnstituer un point crucial. Plusieurs
acteurs sont susceptibles d’intervenir dans lautaton de I'information relative au bien, de
son incorporation a sa sortie du patrimoine : Evises opérationnels, le service du marché
public et le service financier. L'implication tréslative des agents des services opérationnels
a été relevée comme un probleme par les gesti@saes immobilisations. Le peu
d’appétence de certains opérationnels pour lesesadhnventaire physique ou de réception
des marchandises, qui peuvent étre vues commebedlvas (certains utilisent le terme de
« corvée ») si leur finalité ne leur a pas été igxdle, conduit a des erreurs d’enregistrement.
La transmission des informations des agents teabsiqux agents chargés du traitement des
immobilisations est elle aussi source de problémassi I'exemple de la sortie du bien du
patrimoine sans entrainer de flux financier nowtéadonné a plusieurs reprises :cas de
mise au rebut ou de destruction du bien il estax@uque le service financier n’en soit pas
informé par les services opérationnels. Certaimgarasations du secteur public local ont mis
en place des proces-verbaux de destruction. Marbrevde répondants regrettent les défauts
d’application par certains opérationnels. Une aliliistration concerne le cas de la réception
des travaux qui n’est pas toujours communiquéafdrmation de la fin des chantiers doit en

18 Ce qui a dailleurs été la mission confiée & letysteur participant.
¥ Module Patrimoine du logiciel Civitas.
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effet théoriquement étre transmise par les opénatiis au service financier afin que ces
derniers passent en ‘immobilisation’ des biensritsen ‘en-cours’. Nonobstant le manque
de justesse comptable le risque juridique est i@itiqulierement prégnant. En effet
'achevement des travaux doit étre signalé auxrasssl afin que I'organisation soit garantie
contre tous les risques. La teneur méme des int@nstransmises peut constituer une
source de problémes. Les chargés de la gestionntasbilisations relevent la difficulté
gu’ils ont a comprendre les libellés de mandatsgésd par certains agents des services
opérationnels, ces libellés étant jugés trop vaquas permettre d’identifier si le bien
constitue une immobilisation ou encore s'’il doieétattaché a un autre bien. Le SDIS et une
commune ont d’ailleurs fait le choix d'un interldeur unique pour écrire 'ensemble des
libellés. Comme ce dernier suit une méme logiqgepkersonnes chargées de la gestion des
immobilisations en voient leur tache facilitée. €egant cette solution est difficilement
praticable dans les trés grandes organisationechels public local. Le travail transversal,
intra-organisationnel, est, pour les agents chardéstraitement des immobilisations
rencontrés, incontournable. Les défauts éventuelsabpérations intra-organisationnelles
sont ici révélés par la mise en place du traitenglesst immobilisations. En outre, I'on peut
remarquer que les équilibres de pouvoir s’en tratilangés : des services qui jusque-la
n‘avaient que peu de contacts avec les servicesdiars doivent maintenant compter et
rendre des comptes. Pour créer du sens, les rapattsas comptables doivent étre liées a ce
gue l'organisation produit et aux jeux de pouvaii §'y développent. Comme le souligne
Dupuy (1999), le sens et la cohérence de ces mpa®Nns tiennent a I'existence d’'une
structure organisationnelle délimitée et décompaseeones cohérentes. Ici les zones de
compétences sont redéfinies et recomposées en gongesinent a trouver leur cohérence.

La coopération entre agents n’est pas uniqguemeatanganisationnelle. Elle concerne aussi
des agents ne faisant pas partie des mémes orgamisdn effet, la responsabilité du suivi
des immobilisations incombe ici a la fois a un dgee I'organisation concernée -
'ordonnateur pour les collectivités locales- et @amptable, agent des impots, qui tient la
comptabilité officielle de la collectivité. L'ordovateur recense et identifie les biens, en suit
I'évolution physique et la traduit budgétairemelet,comptable les enregistre et les suit a
I'actif du bilan, tenant ainsi I'état de I'actif & fichier des immobilisations. En fin d’exercice
un rapprochement est effectué entre les documesptables du Trésor Public et de
'organisation du secteur public local. Des écadavent alors apparaitre, écarts dont il faut
trouver la source afin de les corriger. Ainsi, seummobilisation figure dans l'inventaire de
'organisation concernée mais n’'apparait pas atl’de l'actif comme si, a I'inverse, une
immobilisation est dans I'état de I'actif mais ga$inventaire, il faut vérifier la réalité de la
propriété, au besoin en procédant a une vérifioaio place. Et les anomalies sont loin d’étre
anecdotiques. Par exemple, pour I'exercice 20032i$, 16 biens, pour une valeur totale de
401 717, 78 euros, étaient concernés. Apres enquaie recherche d’anomalie, se sont
révélés soit un manque de piéces justificativess,d&s erreurs de marché, soit de mauvaises
imputations, soit de mauvaises saisies de mon@a#.biens ont finalement été soustraits du
listing du service finances du SDI&n cas de désaccord persistant, I'état de |'alif
comptable public est celui qui primera. La diffidusoulignée ici est que les comptables ne
sont pas obligatoirement tenus informés des engaggsmavant paiement. Lande (2002)
releve elle aussi les limites liées a cette orgaiuis bicéphale et notamment la difficulté qu’il
y a a garantir la fiabilité des informations coniyi¢s communiquées. Le comptable public ne
peut en effet comptabiliser et suivre les inforimagi transmises par I'agent de la collectivité
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car il n’en a pas formellement le pouvoir. Des tietss cordiales entre ce dernier et le
comptable public sont dailleurs soulignées comratéfondamentales par les répondants
interrogés.

Enfin, parmi les difficultés soulevées par les igestaires des immobilisations rencontrés
figure le manque d’implication de certains élussqleels ne considérent pas toujours la
valorisation du patrimoine comme étant stratégiqien effet le traitement des
immobilisations n’entraine pas de gain immédiat'mnpact direct apparent sur la population.
La procédure de traitement des immobilisations &siopn les agents interrogés, longue a
mettre en ceuvre et nécessite des moyens conségBanesxemple la correction des erreurs
par rapport au compte de gestion du comptable @sofrPublic peut nécessiter plusieurs
allers-retours, des vérifications et investigatiobges organisations du secteur public local
font le choix d’embaucher un gestionnaire des imiisallions, c’est le cas de celles qui ont
été étudiées, et se dotent d'outils informatiquesurpprocéder au traitement des
immobilisations. Cependant d’autres organisatiomgamt pas ce choix, si elles connaissent
des difficultés financiéres, et préférent prendes dnesures plus visibles, en faveur des
citoyens. Est soulevée ici la question de la msdiion des élus, qui font passer des messages
indiquant leurs priorités, notamment via les altawss de fonds.

Chacune des immobilisations entrées en comptablidiiefaire I'objet d’'un suivi, lequel peut
étre problématique, car il nécessite la mise eoepthun systeme d’information reposant sur
des supports informatiques adéquats mais aussirsicompréhension et une coopération
entre les acteurs participant au suivi, qu'ils eitent dans I'organisation ou a I'extérieur.
Sont également requises I'implication de ces astainsi que celle des élus qui choisissent
ou non de débloquer des fonds pour financer leemmoynatériels et humains.

Au-dela de ces aspects organisationnels, noussatimaintenant aborder la question de la
réévaluation éventuelle des immobilisations.

3.2 Une réévaluation problématique

Dans la M14 comme dans la M52 notamment il estgmiéé que les immobilisations

susceptibles de se déprécier sont « assorties rdectton de valeur qui prennent la forme
d’amortissements et de provisions pour dépréciatidres illustrations que nous donnerons
ici sont relatives aux amortissements.

La durée de I'amortissement doit dans le cas obikss ont une durée de vie déterminable
correspondre a cette derniére. Dans les orgamsatio secteur public local étudiées, les
répondants ont souligné I'avantage pratique dediissement : la possibilité d’anticiper et

donc de planifier les événements. En effet la &'@mortissement correspond théoriquement
a la nécessité de renouveler le bien. Les nomemekaprévoient des fourchettes de durée
d’amortissement pour les catégories de biens. klis ne correspondent pas forcément a la
durée de vie du bien ou a son renouvellement ajnsil’'ont remarqué les répondants. Par
exemple, dans la Région étudiée, le matériel deswicomme les calculatrices, lampes,
dictaphones etc. est amorti sur 10 ans. Cette ddi@®ortissement est prévue dans la
nomenclaturé. Mais, selon I'un des gestionnaires de ces imrigattibns pour cette Région,

2 Selon la liste issue de la circulaire INTB020005# février 2002 reprenant I'arrété NOR/INT/B0102A9
du 26 octobre 2001.
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elle ne correspond pas a la durée de vie du biertai@es organisations du secteur public
local font alors le choix de préciser via une agdémdélibérante que, par exemple, les biens
d’une valeur inférieure a x € seront amortis sue année, au contraire de ce qui se passe dans
la Région qui vient d’étre citée. Ces montantswetds sont proposés par le gestionnaire du
patrimoine. Dans le SDIS I'observateur a lui auksielé des différences potentielles entre ces
deux durées. La refonte de l'inventaire fut 'odoasde s’intéresser a ce probleme. Il est
envisagé de créer des groupes de travail afin demander au bout de combien de temps un
bien doit étre réformé et si cette durée de vid peurespondre a la durée d’amortissement du
bien en question, ce qui théoriquement devraitlétas. La encore nous pouvons souligner
le role déterminant des acteurs et des négociataanguelles ils participent, dans la
construction des représentations comptables.

Certaines immobilisations ont une durée de vieltndgue voire indéterminable et ne peuvent
pas étre amorties selon leur durée de vie. En octreme le décrit Lande (2002), le champ
d’application des amortissements est volontairerrédtit. En effet, le budget doit étre
équilibré par section ; or les amortissements &dfgccet équilibre : 'augmentation des
charges de la section de fonctionnement devrditaskelire par des augmentations d’'impots.
Cela explique qu'il soit prévu dans les instructioN14, M52 et M71 que certaines
organisations aient la possibilité, du fait de dune de certaines immobilisations corporelles,
tels les batiments administratifs ne produisant g@sevenu, de ne pas les amortir (cas des
communes de plus de 3 500 habitants) ou de negrdlamortissement par une écriture
comptable (cas des Départements et des Régiorla)p@at également contribuer a expliquer
gue certaines organisations puissent ne pas anuatiaines immobilisations du fait du
caractére relativement « récent » de leur acquiisithinsi les communes ne sont obligées
d’amortir que les biens acquis a compter 8yahvier 1996, les départements et les SDIS les
biens acquis depuis I1€Janvier 2004, les régions les biens acquis anpautit™ janvier 2005
(Baranger, 2010). Ces différentes possibilités sk des marges de manoceuvre aux
collectivités concernées pour délibérer et condries représentations comptables. Enfin,
certaines immobilisations sont également par natareamortissables, quelles que soient les
organisations concernées : c’'est le cas des terraguvres d’art et voiries, comme dans le
PCG.

Les immobilisations peuvent également étre revedes, en fonction de I'évolution du
marché ou suite a la réalisation de travaux d’ameion comme le précise notamment la
M14, si ces travaux ont pour effet d’augmenterdbeur de I'actif ou d’augmenter sa durée de
vie. Ainsi, comme l'ont souligné les répondantsfdde augmentation du marché immobilier
aurait pu conduire a augmenter la valeur des imiisabibns immobiliéres. Les organisations
de ces répondants ont toutefois fait le choix dg@ameeprocéder a cette revalorisation afin de
ne pas alourdir leur gestion. En ce qui conceradrbvaux d’amélioration, les effets de ces
derniers sur la valeur de 'immobilisation sont ongants. Par exemple, 'amélioration de la
performance énergétiqgue d'un bien, illustration gous a été donnée par un répondant,
augmente la valeur de ce bien. Mais les répondsnttsu des difficultés pour rattacher le colt
de tels travaux aux biens concernés et donc évtsrhent revaloriser ces derniers, et ce pour
deux raisons. D’une part il est en pratique fastigide rattacher a un bien tous les codts des
travaux qui lI'ont amélioré. Ainsi, il est impossbhux répondants de rattacher plusieurs
mandats a un seul et méme numéro d’inventaire oOr ghaque nouvelle facture un nouveau
mandat est créé ainsi qu’un nouveau numéro d’imnentLes agents doivent alors faire les
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rattachements manuellement entre les numéros dfiawve et le bien en question. D’autre
part se pose le probleme de la répartition du dadite amélioration entre les différents biens
gu’elle concerne. Par exemple, pour linstallatidon réseau de fibre optique la Région
concernée a renonce a ventiler ces amélioratiomsgh@mque batiment.

Finalement, pour I'amortissement des immobilisatiose posent le probléme de la
détermination d'une durée d’amortissement, ainsie geelui des conséquences de
'amortissement sur I'équilibre par section desdmrtd. Afin de faire face a ces difficultés, des
marges de manceuvre sont accordées aux organisatjondaissent la place pour des
négociations. Quant a la revalorisation, elle pr&sdinconvénient d’alourdir la gestion et
d’étre parfois difficile a comptabiliser, notammeguand elle fait suite a des travaux
d’amélioration.

L’observation de procédures de suivi des immohibss comme de leur réévaluation au fil
du temps montre que leur mise en place a entradné lps organisations observées des
bouleversements conséquents : acquisition de neswampétences, de nouveaux outils etc.
La encore 'identité méme de ces organisations s@ive potentiellement changée.

Conclusion

L’objectif de cette communication était d’illustret de discuter les difficultés soulevées par
'alignement de la comptabilité publique francasse la comptabilité privée, a travers le cas
du traitement des immobilisations corporelles d@nsecteur public local. Il s’agissait plus
précisément d’apporter des €léments de réponse@ektion de recherche suivante : quelles
difficultés souléve un tel alignement du traitemeotnptable des immobilisations corporelles
dans le secteur public local francais ?

Apres avoir replacé cet alignement dans le cadser&@ermes de la comptabilité publique et
souligné les problemes théoriques qu’il pose, raums etudié la question du traitement des
immobilisations corporelles en comptabilité pub&dacale francaise, en nous appuyant sur le
cas d’organisations du secteur public local, unSS€tl6 collectivités territoriales. Nous avons
pu observer que les problemes décelés lors dedéérxploratoire dans le SDIS sont
convergents avec ceux rencontrés dans I'ensemblerdanisations étudiées. Si les solutions
pratiques sont quelquefois différentes, ainsi quesri’avons relevé, les incidences théoriques
restent communes.

D’un point de vue théorique, cette recherche vasdarsens des travaux qui interrogent la
pertinence d’un l'alignement de la comptabilité lgiee sur la comptabilité privée. Elle
montre également lidentité d’'une immobilisation & valorisation comme le fruit de
négociations, lesquelles aboutissent a une comistnugur laquelle les acteurs s’accordent. La
comptabilité apparait bien ici a la fois comme um@ge construite et constructrice de la
réalité organisationnelle, qu’elle constitue poartig (Dupuyet al, 2000).

D’un point de vue méthodologique, cette rechercppelle I'intérét de se pencher sur les
organisations publiques pour le chercheur en cdoiljpéa Dans ces organisations en effet, les
changements comptables entrainent, via la comsatidn d'immobilisations jusque-la non

enregistrées en comptabilité, des bouleversemems &quivalent dans le secteur privé et
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soulevent, de par les difficultés que leur miseaivre suscite, des questions fondatrices de la
comptabilité : qu’est-ce qu’'une immobilisation ?e€le valeur lui attribuer ?

D’'un point de vue pratique, le travail de terraious a permis de mettre en exergue et
d’illustrer des difficultés inhérentes tant a laipiére comptabilisation des immobilisations
corporelles qu’a leur réévaluation lors des diffiéseinventaires. Nous avons pu souligner
eégalement que I'élaboration des représentationgtaistes, en particulier pour faire face a
ces difficultés, s’appuyait dans ces organisatisns un processus de négociation, de
construction par les acteurs. Nous souhaiterigm&sent plonger au cceur de ce processus de
construction, pour étudier plus en détails ses hitédavoir quelles formes il prend suivant
les organisations et si, au-dela de la diversig atganisations concernées, se dégage « une
logique de création d’'une méthode propre au segighiic local » (Lande et Rocher, 2008, p.
4).
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Annexe : Guide d’entretien sur le traitement des imobilisations

Nous effectuons un travail de recherche sur leéetr@nt des immobilisations dans les collectivités
territoriales. Nous cherchons a déterminer qugllesédures ont été concrétement mises en place.
Pourriez-vous nous en parler ?

(Le guide d’entretien ci-dessous a été utilisé a files de relance, il a servi a s'assurer que ttass
points qui devaient étre abordés I'ont bien été)

Questions de relance :

1. Intérét du traitement des immobilisations

1.1. Quels intéréts présente pour vous le traitéohesimmobilisations ?

1.2. Quel est l'intérét pour le secteur public #ercher a valoriser le patrimoine comme le font les
entreprises privées ?

1.3. Qu’est-ce qui freine les collectivités pourttmeeen place une procédure de valorisation ?
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2. La procédure utilisée pour réaliser la valorsatu patrimoine

2.1. Que considérez-vous comme du patrimoine ?

2.2. Quelles étapes avez-vous mises en place palisar la valorisation du patrimoine ? Comment
concrétement valorisez-vous votre patrimoine ?

2.3. Qui décide de valoriser le patrimoine ?

2.4. Quelles sont les directions concernées palifigsentes étapes de la procédure ?

2.5. Quel systeme d’information a été mis en ptatee les agents des finances de la collectivitéset
agents techniques (importance de la bonne infoomgtbur la sortie du bien) ?

2.6. Avez-vous défini des seuils d’amortissemenndien différents du seuil des 500 € ? Avez-vous
procédé a des aménagements au sein d’'une mémeraatdg bien ?

2.7. Existe-t-il des regles communes pour toutes datégories d’immobilisations en matiére
d’amortissement (batiment, parc automobile, biealaur historique) ?

2.8. Quels sont vos critéres pour amortir les imitigattions ? Avez-vous créé d’autres criteres que
ceux imposés par la législation ?

2.9. Amortissez-vous vos batiments ? Si non, pairgu

2.10. La procédure est-elle satisfaisante ? Yl atrides tdtonnements pour y parvenir ? A ce stade,
rencontrez-vous encore des difficultés ? Commemtgatez-vous pour déterminer la valeur d’'un bien
ne faisant pas I'objet d’'une estimation par le rhéare

3. Aspect managérial et relationnel de la procédure

3.1. Y a-t-il eu des réticences de la part destaders de la mise en place de la procédure ? iSi ou
comment y avez-vous fait face ?

3.2. En quoi votre démarche est-elle contraigndtemps, complexité) ?

3.3. Lorsque votre inventaire differe de I'étati'detif du comptable public, quelle démarche adepte
vous ?

3.4. Quelles sont vos relations avec le comptablgip et jusqu'ou vous laisse-t-il aller afin de
maximiser vos dépenses d’investissement (FCVTA) ?

3.5. Estimez-vous que la maniere dont vous valprisére patrimoine est représentative de I'étalt rée
de votre actif ? Si non pourquoi ?
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