Litwertd + Egalieé ¢+ Froveeniné

REPUBLIGUE FRANGAISE

Evaluation de politique publique :
la simplification du Fonds social européen

TOME 1
RAPPORT DE DIAGNOSTIC

Etabli par
Laurent CAILLOT,
Francois DUMUIS, Nathalie COPPINGER
Simon VANACKERE
Membres de I'Inspection générale Membre de I'Inspection générale
des affaires sociales des finances

g . [GF

INSPECTION GENERALE DES FINANCES
INSPECTION GENERALE
DES AFFAIRES SOCIALES

N°2015-120R N°2015-M-082

- Juillet 2016 -




RAPPORT N°IGAS N°2015-120R/IGF N°2015-M-082




RAPPORT N°IGAS N°2015-120R/IGF N°2015-M-082 3

SYNTHESE

Dans le cadre du chantier de « modernisation de 1’action publique » (MAP), le
Premier ministre a missionné le 1% juillet 2015 I'IGAS et I'IGF pour conduire une mission
d’évaluation centrée sur la simplification de la gestion du fonds social européen (FSE), sous deux
angles principaux : la gouvernance et les modalités techniques.

Ce travail, dont la mission assure la maitrise d’ceuvre sous la maitrise d’ouvrage du cabinet
de la ministre chargée du travail, de I’emploi, de la formation professionnelle et du dialogue social
(maitrise d’ouvrage déléguée a la DGEFP), est un exercice a visée opérationnelle qui ne constitue
ni un audit, ni une évaluation classique de politique publique sur la qualité de gestion ou la
performance du FSE au regard des politiques sociales.

Conformément a la méthodologie des missions conduites dans le cadre de la MAP, ce
premier rapport présente des éléments de diagnostic ; il sera suivi d’un rapport formulant quant a
lui des préconisations et scénarios d’évolution.

LA COMPLEXITE DE_ LA GOUVERNANCE FRANCAISE DU FSE SE CONJUGUE A UN
PILOTAGE INSUFFISANT DU SYSTEME DE GESTION ET DE CONTROLE

= Le systéme frangais de gestion et de controle du FSE est comparativement plus complexe
que ceux des autres pays européens et a des colits de gestion élevés

Comparée a celles des autres Etats-membres de 1’Union européenne, la gouvernance
francaise du systéme de gestion et de controle du FSE se rattache au modele décentralisé plutdt
qu’a des systémes plus unifiés ou centralisés. Cette caractéristique est renforcée par le choix, pour
la programmation 2014-2020, de décentraliser un tiers de I’enveloppe globale de FSE vers les
régions.

Ce type d’organisation, s’il n’est pas singulier, est per¢u par les autorités communautaires
comme comportant des facteurs de risques plus importants, méme si ’analyse du dépassement du
seuil admis de 2 % d’erreur ne permet pas de conclure avec certitude a la supériorité d’un modéle
sur un autre. Les modalités concrétes d’organisation retenues en France sont, de plus, marquées par
une grande fragmentation entre de nombreux gestionnaires de statuts différents, qui persiste malgré
des efforts de concentration entrepris ces derniéres années (encore 121 organismes intermédiaires,
dont les subventions globales sont parfois de taille relativement faible).

Les insuffisances constatées en matiére de pilotage stratégique, relevant tant du choix d’un
systéme éclaté entre plusieurs autorités centrales que de I’éparpillement des acteurs combinant
services déconcentrés, collectivités territoriales et organismes partenaires dans les territoires
conduisent a considérer que la multiplication du nombre d’autorités de gestion et de programmes
opérationnels dans le programme 2014-2020 renforce encore la nécessité d’une coordination plus
efficace du systéme.

La complexit¢é de 1’organisation francaise tient également a des considérations
opérationnelles : ainsi, la forte prédominance des dossiers de petite taille (72 % inférieurs a
50 000€ de cout total ¢ligible), essentiellement concentrés parmi les PLIE et relevant
principalement de 1’axe consacré a I’inclusion sociale, conduit a un éparpillement des dossiers, a
I’alourdissement des tiches de gestion, et a un moindre effet de levier du FSE. De plus, la
récurrence des actions financées ne s’accompagne pas d’une mise en ceuvre optimale du principe
de pluriannualité.
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Au total, le systéme frangais de gestion et de contrdle se caractérise par un colt qui peut étre
estimé, a partir d’hypotheses prudentes et sur un périmetre volontairement restreint, entre 7 et 8 %
au moins du cofit total d’un dossier, dont I’essentiel est représenté par les gestionnaires eux-mémes
(900 ETP sur un total estimé entre 1000 et 1200). Ce colit est élevé, méme si les sources de
comparaison demeurent limitées.

= Le deéroulé classique de la négociation 2014-2020 a été suivi d’une déclinaison
opérationnelle plus problématique

L’¢élaboration de la programmation 2014-2020 n’a pas rencontré de difficultés majeures en
ce qui concerne la négociation des grandes lignes du cadre communautaire applicable aux fonds
structurels, dont le FSE. Elle reste toutefois marquée, en ce qui concerne les normes de droit
«mou » (guidances, notifications), par une faible influence de la France, due entre autres a une
inadaptation de ses canaux habituels de discussion.

La déclinaison opérationnelle est plus problématique du fait de la dichotomie nouvellement
instituée entre une coordination inter-fonds confiée au CGET, dépourvue de capacité d’expertise-
métier sur le FSE, et une coordination du fonds FSE confiée a la DGEFP en juxtaposition d’un
dialogue direct des régions avec le niveau européen. Ceci vide largement la notion de coordination
de son contenu sans améliorer la compréhension des enjeux et des attentes des autorités
gestionnaires.

A cela s’ajoute une comitologie abondante déclinant divers modes centraux de coordination,
institués ou non par une norme et dont le fonctionnement particuliérement chronophage se révéle
peu productif pour I’ensemble des parties prenantes.

= Les enjeux de systeme d’information, de formation des personnels et d’échanges
collaboratifs structurent toute [’action de pilotage de son réseau par [’autorité de
gestion DGEFP.

La pertinence de 1’outil informatique « ma démarche FSE » (MDFSE) est reconnue par la
plupart des acteurs qui soulignent en méme temps fortement les retards dans son déploiement ainsi
qu’un accompagnement méthodologique insuffisant. « Ma ligne FSE » (MLFSE) est jugée utile
mais encore perfectible pour jouer pleinement son réle auprés des gestionnaires.

De méme, malgré les efforts réalisés, I’offre de formation continue des agents gestionnaires
des services FSE (dont le renouvellement est fréquent et important) doit pouvoir monter en
puissance d’un point de vue opérationnel. Elle doit par ailleurs s’appuyer sur une stratégie plus
affichée.

Les modalités d’animation, de communication et d’information du réseau de gestionnaires,
jugées descendantes et peu participatives font 1’objet d’une vive insatisfaction des services alors
que la lourdeur du cadre applicable et 1’insécurité qu’il engendre dégradent sensiblement les
conditions de travail de I’ensemble des acteurs. La mission a ainsi pu constater chez les équipes
rencontrées des situations inquiétantes de lassitude et de démotivation, voire de surmenage.

= Le pilotage trés compartimenté des autorités de certification et d’audit, ne permet pas un
dialogue véritablement productif avec les autorités de gestion

Les services de certification, s’ils bénéficient d’une animation de la DGFiP, souffrent d’un
relatif isolement institutionnel et de 1’absence d’une véritable capitalisation et mutualisation de la
doctrine de certification a destination tant des certificateurs que des gestionnaires ou des
bénéficiaires
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Le pilotage de la fonction audit par la CICC suscite, quant a lui, une demande forte et
générale d’évolution : les outils mis en place ont une portée surtout organisationnelle et procédurale
sans constituer un référentiel métier porteur de I’approche d’audit ni remédier aux divergences
relevées entre auditeurs. Ceci rend encore plus aigu le besoin d’harmonisation doctrinale alors que
la multiplication des autorités de gestion va accroitre la charge des controles d’opération.

La carence de dialogue et de « retour sur gestion » a partir des autorités de certification et
d’audit est vivement ressentie par les services gestionnaires ainsi que par les bénéficiaires. Pour
I’ensemble des acteurs, les conséquences de ce schéma peu coopératif sont un défaut de vision
globale, un effacement des enjeux stratégiques derriere les enjeux de gestion technique ainsi qu’un
cloisonnement fort des différentes parties prenantes.

LE PARCOURS A EMBUCHES DU DOSSIER FSE APPELLE UN EFFORT SUBSTANTIEL DE
SIMPLIFICATION AU DELA DES EFFORTS DEJA ENGAGES

= La norme FSE et son interprétation sont complexes, évolutives et rétroactives
Les difficultés des acteurs sont considérables pour connaitre et maitriser la norme applicable.

La norme est abondante et complexe. Ainsi, les problémes relatifs a la justification de
I’¢ligibilité pour les dépenses directes de personnel, les temps partiels affectés & une opération,
pour les dépenses liées aux participants, le suivi des participants, sont des sources chroniques de
difficulté. Les incertitudes sur les obligations de controle du respect du droit de la concurrence sont
par ailleurs durement ressenties avec une norme particulierement instable depuis le début de la
programmation 2007-2013. L’articulation avec les régles européennes sur les aides d’Etat pose
¢galement des difficultés.

La norme est aussi évolutive et instable. La prolifération de textes européens, puis nationaux
complique les débuts de programmation ; en outre, le retard considérable et peu acceptable
accumulé depuis 2014 en vue de la fixation du cadre juridique francgais (décret d’éligibilité et arrété
publiés le 8 mars 2016 — plus de deux ans apres le début de la période de programmation) fragilise
considérablement tout le systéme et contribue a diffuser de I’anxiété chez I’ensemble des acteurs.

L’interprétation de la norme, enfin, peut avoir un effet rétroactif. Cette rétroactivité tient a
trois facteurs principaux : 1’étalement du cycle de vie d’un dossier FSE sur plusieurs années ;
I’évolutivité des régles de gestion ; la régle européenne selon laquelle le droit applicable lors du
contrdle est celui applicable a la date de I’audit, méme si celui-ci n’était pas connu du bénéficiaire
ou sans caractére obligatoire, lors de la réalisation de son projet. Cette situation est considérée
comme un facteur majeur d’insécurité par les gestionnaires et les porteurs de projets. On assiste
ainsi a un engrenage du renforcement mutuel des régles de gestion et des exigences de contrdle. La
superposition des niveaux de contréle conduit a des changements d’interprétation et a des remises
en cause qui alimentent en retour I’instabilité des régles de droit positif et 1’effet rétroactif de leur
interprétation.

= Le cycle de vie du dossier, trés cadré par la piste d’audit’, met en lumiére I'importance
de l’accompagnement du porteur de projet

Tant du point de vue du bénéficiaire que de celui des différents gestionnaires, deux points
peuvent étre particuliérement soulignés : 1’accés a I’information de base est jugé compliqué ; la
phase d’instruction et de recevabilité fait ressortir la nécessité d’une fonction de « conseil » de la
part du gestionnaire. Cette fonction est congue ailleurs (exemple de la Flandre) comme stratégique
pour sécuriser la mise en ceuvre des projets.

= L’empilement des couches de contréle et leur hétérogénéité engendrent confusion et
incohérence

' La piste d’audit s’entend comme I’ensemble des étapes qui permettent d’assurer la tracabilit¢ d’un dossier, en
mobilisant a chacune d’entre elles différentes pieces ou éléments dits « probants ».
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Le FSE est un dispositif a trés forte intensité de controle (pas moins de sept niveaux
possibles pour une opération). La difficulté de disposer d’une vision consolidée sur les controles
illustre bien la pétrification d’un systeme ou chaque acteur réalise les contrdles dont il est chargé
sans que I’information circule suffisamment, et tout en établissant un niveau d’assurances qui lui
parait le prémunir d’une remise en cause par les niveaux supérieurs.

Ainsi le résumé annuel des contrdles établi par la CICC est un outil intéressant mais qui n’est
pas utilisé, pas méme par ses auteurs, a des fins d’aide au pilotage coordonné du systéme. La
superposition des niveaux et types de controles et le risque d’incohérences entre ceux-ci sont des
facteurs majeurs de lourdeur et d’insécurité qui suscitent une incompréhension généralisée des
acteurs.

Le recours a la sous-traitance qui s’explique par les contraintes des services et les bénéfices
attendus, est loin de présenter tous les avantages escomptés. La disponibilit¢ décroissante de
’assistance technique ainsi que des retours d’expérience décevants aménent a des objectifs de
réduction de I’externalisation dans la nouvelle période.

= Les simplifications déja a I’ceuvre demeurent partielles et peuvent étre amplifiées

1l existe, sur le terrain, des pratiques sélectives visant a sécuriser la gestion de dossiers FSE :
a I’instar d’autres gestionnaires européens, les gestionnaires frangais s’appuient sur la mise en place
de seuils minimum conditionnant la recevabilité d’un dossier, ou I’exclusion de certaines catégories
de dépenses jugées a risque ou difficiles a justifier. Cependant, ces pratiques ne s’inscrivent pas
dans une approche nationale et leur diversité peut poser question tant en matiere d’égalité de
traitement que de lisibilité par les porteurs de projet.

Les options de coits simplifiés (OCS) occupent quant a elles une place centrale dans la
stratégie de simplification de la Commission européenne et, en conséquence, le cadre réglementaire
de la programmation 2014-2020 offre de nombreuses possibilités aux autorités de gestion.

L’utilisation des OCS en France a débuté au cours de la programmation 2007-2013 avec la
mise en place d’un cadre ad hoc sécurisé de forfaitisation des coiits indirects percu comme une
bonne pratique, dont il est toutefois difficile de tirer un bilan précis. Si un baréme standard de coft
unitaire a été défini pour la garantie jeunes a ce jour, ce champ d’OCS, comme celui des montants
forfaitaires, reste largement a défricher, les tentatives d’établir des barémes standards n’ayant pas
réellement abouti jusqu’a présent. Dans I’ensemble, la mise en ceuvre des OCS peut étre
sensiblement développée.

En Europe, les OCS, apparaissent pour les gestionnaires comme 1’une des voies les plus
prometteuses mais leur mise en ceuvre est trés inégale. De maniére générale, et comme en France,
leur déploiement est fragilisé par des difficultés dont la résolution reléve en grande partie du niveau
communautaire : ainsi de la compatibilité avec la réglementation financiére de 1’Union et de la
compatibilité de la réglementation FSE avec celle des aides d’Etat ou de la compatibilité avec une
lecture stricte du principe de bonne gestion financiére. Les perspectives d’utilisation plus
importantes des OCS sur la programmation 2014-2020 que réveéle I’enquéte de la
Commission (2015) paraissent donc fondées mais doivent étre considérées avec prudence
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INTRODUCTION

Dans le cadre du chantier de modernisation de 1’action publique, le Premier ministre a
missionné le 1 juillet 2015 I’IGAS et I’'IGF pour conduire une mission d’évaluation centrée sur
la simplification de la gestion du fonds social européen (FSE), sous deux angles principaux : la
gouvernance et les modalités techniques. Cette mission est un exercice a visée opérationnelle
qui ne constitue ni un audit, ni une évaluation classique de politique publique sur la qualité de
gestion ou la performance du FSE au regard des politiques sociales. Elle s’effectue alors que la
programmation FSE 2014-2020 est déja engagée et prend place en amont de I’échéance de
2016-2017 qui verra la révision a mi-parcours du cadre financier pluriannuel de 1I’Union
européenne et les propositions de la Commission européenne pour la prochaine programmation
de fonds structurels.

La mission assure la maitrise d’ceuvre des travaux sous la maitrise d’ouvrage du cabinet
du ministre chargé du travail, de I’emploi et de la formation professionnelle, avec la DGEFP
pour maitre d’ouvrage délégué. Conformément a la méthodologic MAP, les travaux de la
mission donnent lieu a la consultation d’un « comité d’évaluation »° et se matérialisent a travers
deux rapports : le présent rapport intermédiaire, qui traite exclusivement des éléments de
diagnostic ; un rapport final de scénarios d’évolutions, prévu pour mai 2016.

Pour ce premier rapport, la mission a centré ses investigations sur la maniére dont la
France en tant qu’Etat-membre met en ceuvre le FSE et pourrait améliorer son organisation ou
ses processus. Cette approche n’est pas exclusive d’un examen du cadre normatif européen et
des points sur lesquels il pourrait étre adapté a I’avenir. Aussi, les travaux de la mission ont été
conduits a la fois sous I’angle territorial (services gestionnaires, de certification ou de controle),
sous ’angle national (administrations centrales, tétes de réseau) et sous l’angle européen
(Commission européenne et étude comparée ciblée vers certains Etats-membres). Entretiens
bilatéraux, questionnaires, entretiens croisés avec des bénéficiaires, analyse juridique et
documentaire, appel a contributions ont constitué les différentes modalités selon lesquelles ces
travaux se sont déroulés. La mission peut ainsi rendre compte de la perception des acteurs de
terrain, y compris dans ce qui a trait a leurs conditions de travail.

La qualité de I’accueil réservé a la mission par I’ensemble des interlocuteurs et, en
particulier, le taux de retour trés élevé des questionnaires doivent étre compris comme les signes
d’une attente convergente et forte d’un profond changement du cadre de travail sur le FSE, dans
le sens de la simplification et de la sécurisation.

Le présent rapport intermédiaire fait le constat de la grande complexité avec laquelle
le FSE est mis en ceuvre en France, sous deux angles structurants :

> D’une part, la complexité intrinséque de la gouvernance francaise du FSE se traduit
par un pilotage insuffisant du systéme de gestion et de controle (premiére partie) ;

> D’autre part, le parcours a embiiches du dossier FSE appelle un effort substantiel de
simplification au-dela des efforts déja engagés (seconde partie).

% Composition rappelée en annexe.
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PARTIE 1
CADRE GENERAL DE GESTION DU FSE,
ANALYSE DE L’ ARCHITECTURE, DE LA
GOUVERNANCE ET DE L’ ANIMATION
DU FSE EN FRANCE
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CHAPITRE 1 : LE SYSTEME FRANCAIS DE
GESTION ET DE CONTROLE DU FSE TEND A
ETRE PLUS COMPLEXE QUE CEUX DE SES
VOISINS ET A DES COUTS DE GESTION ELEVES

Ce premier chapitre, a vocation introductive, entend répondre a trois grandes questions :

> En mati¢re d’architecture et de gouvernance : comment la France s’organise-t-elle pour
gérer le FSE et comment se situe-t-elle par rapport aux organisations retenues par d’autres
Etats-membres en Europe ?

> En matiére de gestion: comment la France emploie-t-elle le FSE dont elle est
bénéficiaire ?

> En matiére de moyens dédiés : combien la France affecte-t-elle de ressources, humaines
et/ou financieres, a la gestion du FSE ?

Les analyses menées par la mission montrent que la gouvernance du FSE en France est
faible en termes de coordination et se caractérise par un éparpillement fort des acteurs. Ces
faiblesses de gouvernance se doublent d’un éparpillement des dossiers : il en résulte un nombre
important de dossiers de petite taille. Enfin, I’ensemble de ces éléments aboutit a des coits de
gestion sensiblement élevés.

LE FSE EN FRANCE : UNE ARCHITECTURE PLUS COMPLEXE QU’EN
EUROPE, UNE GOUVERNANCE FAIBLE ET UN SYSTEME DISPERSE

La France est un bénéficiaire important du FSE, et ce depuis plusieurs programmations :
elle bénéficiait par exemple d’une enveloppe de prés de 5.SMME sur la programmation 2007-
2013 ; cette enveloppe est de plus de 6MME pour la programmation actuelle (hors
cofinancements nationaux dans les deux cas).

Afin de déployer ces fonds en complément de ses politiques publiques, selon le principe
d’additionnalité, la France met en place une architecture de gestion qui a connu, au cours des
derniéres années, des évolutions notables mais se caractérise par la permanence de certaines
difficultés. Le tableau proposé en annexe rappelle pour mémoire le découpage en axes des PON
2007-2013 et 2014-2020.

1.1  L’architecture frangaise du FSE a connu des évolutions
importantes a ’occasion de la programmation actuelle

1.1.1  Les modalités de gestion ont considérablement évolué dans le cadre
de programmation 2014-2020

Au cours de la programmation précédente (2007-2013), ’engagement de 1’enveloppe
FSE se faisait dans le cadre d’un programme opérationnel national unique en métropole, géré de
la fagon suivante :

> Autorité de gestion nationale : DGEFP,
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> Autorités de gestion déléguées : DRTEFP puis DIRECCTE’.

> Organismes intermédiaires (sub-délégataires via une convention ad hoc, dite « convention
de subvention globale ») : collectivités territoriales (conseils régionaux et généraux) ;
PLIE; ...

Deux facteurs principaux ont conduit a une évolution de la gouvernance du « systéme
FSE » en vue de la programmation 2014-2020 :

> D’une part, et a titre principal, le choix d’une territorialisation accrue d’une partie du
FSE :

> la gestion du FSE est confiée pour 65 % a I’Etat et pour 35 % aux régions, dans le
cadre défini par l’article 78 de la loi MAPTAM du 27 janvier 2014. Cette
architecture de gestion est assise sur une nouvelle répartition des compétences
entre les collectivités publiques, I’Etat conservant la gestion de la partie du FSE qui
est dédiée a I’emploi et a I’inclusion sociale ;

> la France se caractérise désormais par un systéme de gouvernance multiple puisque
la DGEFP reste autorité de gestion d’un programme national métropolitain, qui fait
ensuite 1’objet d’une déconcentration au niveau des DIRECCTE tandis que chaque
région détermine en tant qu’autorité de gestion son programme opérationnel
régional, dans I’immense majorité des cas conjoint FSE-FEDER,

> pour leur part, les conseils départementaux et les PLIE peuvent demeurer
organismes intermédiaires via la passation d’une convention de subvention globale
avec les DIRECCTE. L’Etat consacre la moiti¢ des crédits du PO national a
I’inclusion et subdélégue en partie leur mise ceuvre aux départements (soit 32,5 %
de DI’ensemble du FSE), en application du protocole d’accord Etat-ADF du
1" avril 2014, ainsi qu’aux PLIE.

> d’autre part, la DGEFP gére directement une partie de I’enveloppe nationale et a
conventionné sur ce volet central 4 Ol qui sont des opérateurs de grande envergure
(FPSPP, Pole Emploi, France Active, AVISE).

? Pour la suite du présent rapport, la mention « DIRECCTE » recouvre par extension 1’ensemble du réseau des
services déconcentrés du ministére en charge du travail, de I’emploi et de la formation professionnelle. Lorsque les
occurrences concernent spécifiquement les DIECCTE, elles sont alors directement mentionnées.



RAPPORT N°IGAS N°2015-120R/IGF N°2015-M-082 19

Il résulte de ces évolutions 1’architecture suivante :

Schéma 1 : Schéma de la gestion 2014-2020 du FSE en France métropolitaine

+1 PO IEJ (DGEFP) : idem PO FSE national
+1 PO assistance technique interfonds : le
CGET en est l'autorité de gestion

DGEFP 22 régions*
PO FSE nationa! PO régionaux,
Autorité de gestion autorités de gestion

Possibilité de
désigner des Ol

Oiou
subventions
Organismes intermédiaires
Départements, PLIE, Missions locales
Délégataires de fonds

Porteurs de projets (associations, organismes consulaires, paritaires, etc.)

Source :  Mission — schéma valant au 31 décembre 2015 — il existe depuis le 1” janvier 2016
17 régions en France métropolitaine mais les PO antérieurs ont été maintenus.

1.1.2  La répartition des autres fonctions est en revanche restée globalement
stable

Conformément au cadre posé par le réglement cadre portant dispositions communes
(RPDC) 1303-2013 du 17 décembre 2013, il revient a chaque gestionnaire de programme de
désigner a la Commission européenne un triptyque « autorité de gestion; autorité de
certification ; autorité d’audit ». Ainsi, pour la programmation 2014-2020, la France a désigné
par le décret n° 2016-126 du 8 février 2016 relatif & la mise en ceuvre des programmes
cofinancés par les FESI :

> le CGET comme autorité de coordination interfonds structurels et autorité de gestion du
programme Europ’Act (assistance technique — abondé tant par les fonds du FSE que ceux
du FEDER) ; le CGET (créé en 2014) reprend notamment les fonctions précédemment
assumées par la DATAR, avec une adaptation au nouveau contexte institutionnel, tout en
tenant compte des « prérogatives européennes » du SGAE

> la DGEFP comme autorité de coordination FSE et autorité de gestion du PON FSE;

> la DGFiP comme autorité de certification pour toutes les autorités de gestion (sauf
I’Alsace) ;

21PO
FEDER-
FSE; 1 PO
FSE
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»  la CICC comme autorité nationale d’audit.
1.2 Forces et faiblesses de I’architecture frangaise du FSE

Ainsi que le démontrent des comparaisons internationales (cf. ci-aprés et annexe), les
évolutions récentes ne placent pas la France dans une situation totalement atypique en Europe. Il
n’existe pas d’élément qui permettrait de les invalider a priori comme étant handicapantes. En
revanche, elles doivent conduire a une vigilance renforcée a certains égards, et se cumulent avec
des faiblesses plus traditionnelles de la gouvernance francaise du FSE.

1.2.1  Des faiblesses traditionnelles, qui persistent malgré une amélioration
récente

1.2.1.1  Au niveau de I’Etat central, un pilotage éclaté

La France, comme vient de I’illustrer le décret précité du 8 février 2016, fait le choix d’un
pilotage central éclaté entre différentes administrations centrales ou entités interministérielles,
avec un point de passage obligé dans les relations avec les autorités européennes qui est le
SGAE, une autorité de coordination interfonds qui est le CGET, une autorité de coordination par
fonds, une autorité de gestion du FSE national distincte de I’autorité de certification et, enfin, un
role spécifique de la DGOM pour les programmes ultra-marins’.

Cette conception éclatée crée, en soi, un premier besoin de coordination interministérielle
propre a I’échelon central de I’Etat dont la mise en ceuvre peut produire des effets sur la fagon
dont tout I’aval du systéme de gestion fonctionne.

1.2.1.2  Malgré un effort réel, un nombre toujours ¢élevé d’organismes
intermédiaires dont la taille critique interroge

Avant méme les évolutions engagées au titre de la programmation 2014-2020, la
gouvernance frangaise du FSE se caractérisait par un réel éparpillement des acteurs,
régulierement critiqué par la Cour des comptes par exemple, qui dénongant entre autres la
multiplication d’organismes intermédiaires, estimait que « cette dispersion de la gestion est une
spécificité frangaise en Europe »° et constitue une source supplémentaire de difficultés. La Cour
des comptes recommandait ainsi de diminuer le nombre d’organismes intermédiaires, afin de
clarifier la gouvernance du FSE et de permettre aux organismes gestionnaires d’atteindre une
taille critique, ce que le ministére de I’emploi a commencé a faire : alors que le PO FSE 2007-
2013 comptait 350 OI en début de programmation, le PON FSE compte a ce stade 121 OI, dont
4 pour le volet central et 117 pour le volet déconcentré (79 départements, 23 OI pivot et 19
autres Ol « simples »).

4 La DGOM joue ainsi un important réle de coordination en appui des autorités de coordination nationale par ailleurs
désignées. Ce role se traduit par exemple par un effort de formation des agents en charge des fonds structurels dans
les territoires ultra-marins (ex : séminaire de juin 2015 tenu en Guadeloupe). Les programmes ultra-marins, par
ailleurs, sont batis sur des architectures sensiblement différentes des programmes opérationnels du territoire
meétropolitain puisque reposant sur une approche territoriale plus intégrée.

5 Cour des comptes, rapport public annuel 2015, « Fonds structurels européens : améliorer, simplifier, évaluer »,
2015, pll.
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Le constat établi par la Cour des comptes est renforcé par une analyse de la taille des
enveloppes de FSE confiées aux organismes intermédiaires. Pour les organismes intermédiaires
territoriaux (collectivités et PLIE) du PON FSE 2014-2020, la taille moyenne de subvention
globale® s’établit sur la période a 10.3M€ (subventions globales portant sur les axes 3 relatif a
I’« inclusion sociale » et 4 relatif a 1’assistance technique). En moyenne sur les 7 années pleines
de programmation (cette durée permet de neutraliser 1’effet « montée en puissance » qui conduit
a programmer des montants plus faibles en début qu’en fin de programmation, le montant
moyen annuel d’une subvention est de 1.5M€ environ. Ces moyennes dissimulent toutefois des
écarts importants. Ainsi :

> Les montants totaux de subvention globale aux OI varient de 1.6M€ environ a 42.2M€.
14 subventions globales sur 93 examinées sont supérieures a 15SM€ ; 19 sont comprises
entre 10 et 15ME€E,

> En moyenne annuelle, les montants prévus de subvention globale se distribuent d’un peu
moins de 230K€ a un peu plus de 6M€ annuels. En moyenne annuelle, 3 subventions sont
supérieures a SM€, 13 d’un montant compris entre 2 et SME, et enfin 38 entre 1 et 2M€.

Au regard des ressources administratives nécessaires a la mise en ceuvre du FSE dans de
bonnes conditions, on peut s’interroger sur le bien-fondé de maintenir des subventions globales
de taille faible : n’atteignant pas de taille critique suffisante, les Ol en question se mettent en
difficulté eux-mémes, mais fragilisent plus largement I’ensemble du PO dont ils relévent. A titre
d’exemple, en faisant I’hypothése prudente’ que les plus petits OI sont dotés a minima d’un ETP
(estimé¢ a 50K€, en cohérence avec les calculs de la mission relatifs aux frais de gestion
présentés infra), une quarantaine d’Ol présentent des frais de gestion d’au moins 5 %, dont
16 d’au moins 7 %.

1.2.1.3  Un éparpillement des organismes intermédiaires qui rend d’une grande
complexité la supervision confiée aux autorités de gestion déléguées

De plus, cet éparpillement des organismes intermédiaires rend particuliérement complexe
la tache de supervision qui doit étre assumée par les DIRECCTE en tant qu’autorités de gestion
déléguées.

Les contours de ce role apparaissent relativement peu définis : la récente modification de
la gouvernance, qui a conduit les conseils régionaux a assumer directement 1’autorité de gestion,
revient a réaffirmer la fonction de supervision des DIRECCTE sur leur réseau d’OI (conseils
départementaux et PLIE notamment), simultanément & une réduction du champ de celle-ci
puisque les conseils régionaux en sont donc désormais exclus. Au-dela de la conclusion de
conventions de subventions globales®, les DIRECCTE sont conduites a superviser de plus prés
leurs OL.

6 Calculée par la mission d’aprés les données transmises par la DGEFP et portant sur 93 des 121 OI déconcentrés du
PON (certaines données ont été écartées du périmétre de calcul car elles présentaient des incohérences manifestes).

7 Cf. annexe ad hoc : la moyenne des effectifs des OI est autour de 3.5 ETP.

% Ainsi, ’article 5 des conventions de subvention globale (2014-2020) prévoit que « les missions déléguées par la
DIRECCTE a I’'OI « s’exercent pour le compte et sous le contrdle de I’autorité de gestion déléguée et dans le cadre
général mis en place pour la gestion du programme opérationnel, en particulier pour ce qui concerne la certification
par I"autorité de certification des dépenses déclarées a la Commission européenne »
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Or, les modalités selon lesquelles les DIRECCTE doivent jouer ce rdle ont pu
occasionner des difficultés. Ainsi, la convention-type pour la programmation 2014-2020 prévoit
que « l’autorité de gestion déléguée est saisie, pour avis, des dossiers présentés en comité de
programmation de 1’organisme intermédiaire. A cette fin, la liste des dossiers examinés en
comité lui est transmise au moins 7 jours avant la date du comité. L avis émis par 1’autorité de
gestion déléguée est inscrit au proces-verbal du comité de programmation. Elle participe a sa
demande aux séances dudit comité. La liste des dossiers programmés par 1’organisme
intermédiaire est transmise a 1’autorité de gestion déléguée pour information du comité de
programmation de celle-ci ».

L’instauration de cet avis préalable est révélatrice d’une difficulté a trouver le bon
positionnement pour I’entité en charge de la supervision :

> en termes stratégiques, cette nouvelle procédure a suscité des interrogations chez les
DIRECCTE quant a ce qui était attendu d’elles et de vives oppositions chez nombre d’Ol
qui considérent cet avis comme une tutelle déguisée (méme si certains Ol considérent cet
avis comme une voie de sécurisation),

> en termes opérationnels, les modalités de mise en ceuvre de la procédure laissent a
désirer : au-dela d’une information certainement insatisfaisante du réseau des services
déconcentrés sur les attendus de la démarche, son cadre était trop peu précis (avis
conforme ? avis factuel sur les conditions d’¢ligibilit¢é ou en opportunité ? etc.) et les
délais prévus ne permettaient certainement pas aux AGD de travailler dans des conditions
sereines.

Au final, aprés des échanges avec son réseau, la DGEFP est en train de faire évoluer la
procédure instituée et de la préciser. Si ces évolutions sont bienvenues, il aurait certainement été
préférable qu’elle soit mieux congue et concertée en amont, car elle a pu susciter une certaine
inquiétude tant chez les AGD que chez les Ol, voire des crispations. Au-dela du cas d’espece,
cette situation est révélatrice d’une difficulté a trouver, pour chacun, le positionnement adéquat
en vue d’une gestion efficiente du FSE.

1.2.2  Une multiplication du nombre d’autorités de gestion et de PO pour la
programmation  2014-2020 qui renforce la nécessité dune
coordination efficace

Ainsi que le démontrent les comparaisons internationales, le choix de décentraliser une
partie de la gestion du FSE n’est pas une singularité frangaise : il est historiquement le mode de
gestion retenu dans plusieurs pays ; d’autres, comme la Pologne, ont fait ce choix au méme
moment que la France.

La France est, néanmoins, 1’Etat membre qui compte le plus de PO en Europe (33).
Comparativement a la période 2007-2013, cela induit une rigidification du pilotage de
I’enveloppe FSE, dans la mesure ou les transferts de PO a PO ne sont possibles qu’au travers
d’une procédure lourde conduisant a faire valider ces modifications par la Commission (a
I’inverse, au cours de la programmation 2007-2013, la DGEFP, au travers d’une programmation
dynamique, a pu gérer le niveau de consommation d’un territoire a I’autre et réaffecter des
sommes qui risquaient de n’étre pas consommeées). Cette question de la rigidité de la structure
de programmation n’est toutefois pas un argument suffisant a lui seul pour opter pour tel ou tel
modéle.
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Le constat d’un nombre trés élevé de PO en France a ce jour doit étre nuancé car il
apparait pour partie transitoire : la fusion des régions n’a pas entrainé la fusion des différents PO
correspondant dés la programmation 2014-2020 : les conseils régionaux estimant qu’une telle
démarche de fusion serait certainement trop lourde a conduire dans I’immédiat, ils ont choisi de
maintenir le périmétre actuel des PO et, par conséquent, de faire coexister plusieurs PO dans le
cadre des régions fusionnées. Mais cette abondance de PO devrait étre moindre a horizon 2021,
lorsque la programmation 2014-2020 s’achévera. Il resterait toutefois a cette date a priori plus
¢levé que la moyenne européenne, a cadre européen inchanggé.

Indépendamment du nombre d’AG et de PO, le choix de décentraliser une partie du FSE
emporte des interrogations a plusieurs égards :

> la nécessité d’adapter la gouvernance générale, en mettant d’autant plus I’accent sur la
coordination, y compris a I’échelon central,

> des modalités claires de définition de la régle (régles d’éligibilité ; mesures de
simplification, sur un méme territoire et a fortiori entre différents territoires). S’il ne
s’agit pas nécessairement de plaider pour la détermination d’une norme absolument
unique sur I’ensemble du territoire, il est a minima nécessaire qu’une réflexion ait lieu a
ce sujet,

> une réflexion préalable sur les différents champs de partage de compétence opérationnels
pour éviter tout chevauchement : la multiplicité des autorités de gestion intervenant sur un
méme territoire peut susciter a la fois un flou quant au champ d’intervention de chacun,
mais également une opacité pour le porteur de projet quant au guichet auquel il doit
s’adresser. Si le premier risque semble relativement limité’, le risque de confusion pour
un porteur de projet ne peut étre quant a lui totalement écarté et est souligné dans de
nombreuses réponses aux questionnaires envoyés par la mission (méme si des régles de
réaffectation des dossiers ont été établies entre les DIRECCTE et les conseils régionaux,
consolidées par la coprésidence Etat-région des comités de programmation le plus
souvent),

> la prise en compte de I’impact de cette nouvelle architecture sur les outils opérationnels
tels que les SI.

Il n’existe pas de réponse prédéterminée a ces questions nouvellement posées pour la
programmation 2014-2020. La mission fait toutefois le constat qu’elles ont ét¢ insuffisamment
anticipées lors de la préparation de la programmation.

1.3 La fagon dont les Etats membres de I’Union européenne
s’organisent pour gérer le FSE est d’une grande diversité

1.3.1  Une grande diversité d’organisation pour des raisons qui tiennent tant
a Thistoire administrative qu’a l'importance relative du FSE dans
chaque Etat-membre

L’organisation de chaque Etat-membre, étroitement dépendante de son modele
administratif propre, présente des spécificités : il en ressort des modalités d’organisation en
mati¢re de FSE d’une grande diversité.

? Des accords ont été conclus entre préfets de région et conseils régionaux pour définir des lignes de partage entre
leurs programmes respectifs. On ne peut toutefois exclure des chevauchements sur des problématiques telles que la
création d’entreprises par exemple
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La programmation 2014-2020 du FSE se traduit par la coexistence, en Europe, de 187 PO
pour 28 Etats-membres (soit entre 6 et 7 PO en moyenne par Etat-membre), qui bénéficient de
montants sensiblement différents (de 20M€ pour le Luxembourg a plus de 13MME€ pour la
Pologne — cf. tableau en annexe). La France compte 33 PO, I’ltalie 29, I’Espagne 23, la
Pologne, la Gréce et I’ Allemagne 17, le Portugal 10, ... Le tableau présenté en annexe propose
une synthése des principales caractéristiques des 187 PO mobilisant actuellement du FSE.

De maniére générale, on peut souligner :

> une diversité dans la construction des programmes : si la majorité des PO sont conjoints
FSE-FEDER, comme c’est le cas des PO régionaux francais, un nombre toutefois
conséquent d’entre eux repose néanmoins sur le FSE seul (Allemagne, nombreux PO
italiens et espagnols).

> une diversité en matiére de périmétre géographique des PO : un nombre conséquent de
pays n’ont recours qu’a un ou plusieurs PO de dimension nationale (bien que les
informations disponibles ne permettent pas de vérifier une éventuelle déclinaison
territoriale de ces PO nationaux, comme c’est le cas pour le PON FSE en France par
exemple), mais il s’agit généralement de pays dont la taille est modeste ou moyenne. Une
dizaine de pays, dont les plus importants (France, Pologne, Italie, Allemagne, Espagne,
Grece, etc.) « panachent » PO nationaux et territoriaux. Le choix d’une territorialisation
totale (i.e.: pas de PO a dimension nationale) n’est retenu que par la Belgique et le
Royaume-Uni.

> une diversité dans la facon dont les différentes fonctions sont attribuées : certaines
autorités de gestion, nationales comme territoriales, choisissent d’internaliser les trois
fonctions (gestion-certification-audit), charge a elles ensuite d’assurer une séparation
fonctionnelle, notamment pour l’autorit¢ de d’audit. (Ldnder allemands ou regioni
italiennes qui logent ces trois fonctions dans des ministéres ou directions de ministéres a
leur échelon ; 1’agence danoise (Erhvervsstyrelsen, etc.). Autre modalité, les fonctions
d’autorités de gestion et de certification peuvent étre assumées par la méme entité, mais
I’autorité d’audit confiée a une entité différente (PO belges, portugais, luxembourgeois,
PO national finlandais, du Luxembourg, PO régionaux polonais au niveau des voivodi,
PO anglais..). Enfin, dans certains Etats dont la France (& I’exception de I’Alsace), les
trois fonctions sont assumées par trois entités différentes pour un PO donné. C’est
¢galement le cas de la Bulgarie, de la Hongrie ou encore du Portugal.

La diversité constatée peut certainement s’expliquer par 1’histoire administrative des
Etats-membres, de méme que par I’'importance relative que représente pour eux le FSE.

> ainsi, la distinction nette, en Allemagne, entre les modalités de gestion des PO nationaux
et des PO des Ldnder et surtout I’absence de liens entre eux (au travers par exemple d’une
autorité de certification ou d’audit commune) refléte directement 1’organisation fédérale
de la République allemande. De méme, le modéle espagnol, qui méle intimement niveau
national et communidades autonomas parait d’une singuliere complexité : il existe en
effet une unité de gestion du FSE au sein du ministére de 1’emploi (UGFSE), d’ailleurs
formellement désignée autorité de gestion pour les différents PO, mais la mise en ceuvre
de ces derniers reléve toutefois des communidades autonomas, pourtant distinctes
juridiquement ; le systéme espagnol pourrait s’apparenter au modéle frangais 2007-2013'°
(avec des échelons territoriaux OI du niveau national) si les PO ne précisaient que la
fonction d’audit est assumée, au moins pour partie, au niveau de ces territoires.

> I’importance du FSE, notamment pour les Etats-membres récents, a pu conduire a des
modalités d’organisation spécifiques dans ces pays. Par exemple, certains Etats optent

19 Voir analyse proposée en annexe des mesures de simplification envisagée par le ministére espagnol en charge de
I’emploi pour la programmation 2014-2020.
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pour des PO uniques et multifonds (pays baltes, Slovénie)''. Cette option, possible pour
des pays de taille relativement modeste, répond a une volonté de simplification (Estonie ;
Lettonie). La tendance forte des Etats-membres les plus récents a conserver des PO
nationaux / centralisés peut s’expliquer par la prégnance de 1’enjeu de construction des
capacités administrative (capacity building), qui requiert une approche nationale plus que
territoriale. Ces PO sont souvent dédiés au renforcement de la fonction publique, par
exemple.

1.3.2  Deux schémas-types peuvent toutefois étre distingués, en fonction de
leur degré de décentralisation

1.3.2.1  Deux schémas-types d’organisation coexistent

Malgré les différences soulignées, il ressort de I’analyse qui précéde que les modalités
d’organisation retenues par les Etats-membres relévent de deux grands schémas :

> Un modéle totalement ou fortement centralisé en matiére d’organisation, qui ne présume
pas d’une éventuelle déconcentration ou d’un lien avec le niveau local pour la mise en

12

ceuvre .

> Un modéle a dominante décentralisée'®, dont I’intensité peut toutefois varier.

Dans les deux schémas se pose la question des organismes intermédiaires. On peut en
liminaire signaler qu’a la connaissance de la mission, la profusion d’OI en France — et ce malgré
la réduction volontariste opérée ces derniéres années — reste exceptionnelle. Par exemple,
I’ Angleterre, qui dispose pour 2014-2020 d’une enveloppe de FSE de 3.15MME, s’appuie au
sens strict sur un seul organisme intermédiaire (Greater London), et au sens large sur trois
autres structures : les « Co-financing organizations » (CFOs). Ces CFOs sont : la skills funding
agency, dotée de 1.7MMXL ; le departement of work and pensions, doté de 600M de livres au
titre des politiques d’employment and welfare to work, et le NOMS, dédié¢ a I’accompagnement
des prisonniers et sortants de prison et doté de 150M£). De méme, 1’agence danoise
(I’enveloppe FSE danoise est de 206M€), autorit¢é de gestion unique, s’appuie sur six
organismes intermédiaires régionaux. Les échanges que la mission a développés avec ses
interlocuteurs soulignent que la multiplicité d’échelons et/ou organismes intermédiaires est vue
comme un facteur de complexité, raison pour laquelle les autorités de gestion s’engagent soit
dans une maitrise de leur nombre, soit dans leur réduction. La situation espagnole parait a cet
¢gard proche de celle de la France.

1.3.22  Ces modeles organisationnels n’épuisent pas la question des modalités de
gestion administrative

L’agencement institutionnel de chacun des Etats-membres ne surdétermine pas totalement
la question des modalités de gestion du FSE : ainsi, la formule de I’agence est mise en ceuvre,
sous des formes diverses, par plusieurs Etats dont les institutions sont pourtant sensiblement
différentes. Il n’est en revanche pas possible de dégager un modéle « unique » d’agence, dans la
mesure ou les périmetres, les attributions et les moyens de chacune d’entre elles semblent
différer.

" Voir par exemple 1’é¢tude publi¢e par KPMG (Central and eastern Europe), EU funds in central and eastern
Europe, Progress report 2007-2013, 2014, 56p.

12 Pays Baltes, Suéde, Pays-Bas, Hongrie, Bulgarie, République Tchéque, Chypre, Danemark, Estonie, Finlande,
Irlande, Luxembourg, Croatie, Roumanie, Slovénie, Slovaquie, Malte.

13 Seuls le Royaume-Uni et la Belgique faisant le choix d’une décentralisation totale.
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Parmi les pays ayant créé des agences, on trouve notamment la Belgique, le Danemark, la
Lituanie, le Portugal ou encore la Suede. Plusieurs de ces schémas d’agence sont présentés en
annexe.

Des entretiens qu’elle a pu avoir soit avec des représentants de ces agences, soit avec les
responsables des bureaux géographiques de la Commission en charge des pays concernés, la
mission retient que le modele d’agence présente notamment les avantages suivants :

> Une autonomie dans la gestion quotidienne du FSE : le fait de confier tout ou partie de la
gestion du FSE a une agence lui permet non seulement d’étre trés identifiée par
I’ensemble des partie prenantes, mais également de disposer d’une marge de manceuvre
qui parait plus importante que dans le cas de départements ministériels. Cette autonomie
se traduit, concrétement, par une moindre pression sur les effectifs et la possibilité de
recruter plus aisément. Par ailleurs, le nombre relativement important de collaborateurs de
certaines d’entre elles peut étre relativisé dans la mesure ol ces agences concentrent une
grande partie des ressources consacrées a la mise en ceuvre du FSE. Enfin, ce modéle
semble également €tre de nature a mieux entretenir des compétences spécialisées, par la
constitution de podles d’expertise plus solides que dans d’autres modéles ou ces
compétences sont dispersées au sein d’entités plus ou moins nombreuses.

> La possibilité de simplifier la question des cofinancements : plusieurs agences (dont la
Flandre, par exemple) bénéficient de lignes de cofinancements ad hoc, ce qui permet de
limiter la charge qui pése sur le porteur de projet lorsqu’il lui importe de boucler un plan
de financement'*. En raison de 1’autonomie statutaire de ces agences, ces lignes
budgétaires sont en régle générale sanctuarisées et d’utilisation a priori plus souple'.

> Des relations a priori plus fluides, mieux intégrées, entre les différentes autorités en
charge du FSE : soit qu’elles soient toutes réunies au sein de 1’agence ; soit que 1’agence
soit dans une position institutionnelle plus forte. Cette problématique de la fluidité des
relations entre les différentes autorités reste toutefois prégnante.

1.3.23 La question de la fluidité des relations entre autorités se pose de facon
systématique

La nature, la fréquence et la fluidité des relations qu’entretiennent les différentes autorités
constituent une problématique partagée par l’ensemble des autorités de gestion. C’est tout
particuliérement vrai de la relation avec I’autorité d’audit.

Lors des réunions du groupe européen d’experts a haut niveau, Louis Vervloet, directeur
de I’agence flamande de gestion du FSE et membre de ce groupe, proposait la création d’un
« comité d’audit » au niveau des autorités de chaque PO, réunissant a la fois des représentants
des institutions européennes (bureaux géographiques et auditeurs), les représentants des
autorités (gestion, certification et audit) directement en charge du PO et les éventuels
prestataires externes.

4 Les régles de cofinancement peuvent différer, et ne porter par exemple que sur une partie du complément de
financement nécessaire, le delta restant du ressort du porteur de projet (autofinancement) ou de ses partenaires
(cofinancements privés). Le directeur de I’agence flamande de FSE qualifiait cette approche de « one-stop shop ».

5 L’agence flamande de gestion du FSE s’appuyait par exemple sur un comité de suivi prenant ses décisions par
consensus et réunissant, sous la présidence du directeur de 1’agence, les partenaires sociaux, les administrations
compétentes, le secteur associatif, les représentants des collectivités, etc.
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Cette proposition souligne le besoin, exprimé par [’ensemble des interlocuteurs
représentants d’autres Etats-membres rencontrés par la mission, de pouvoir disposer d’une
doctrine partagée entre les différentes autorités. A cet égard, la situation de la France décrite ci-
apres'®, si elle ne fait pas exception, semble se caractériser par un besoin particuliérement fort
de coordination et d’échange, ainsi que cela est analysé par ailleurs.

1.4 Il n’existe pas d’organisation optimale en mati¢re de gestion du
FSE mais les organisations décentralisées appellent plusieurs
points de vigilance

Le croisement entre la diversité des modeéles mis en ceuvre par les Etats européens et leur
« efficacité », appréciée a 1’aune de leur capacité a respecter le taux d’erreur de 2 % toléré par la
Commission tend a démontrer qu’il n’existe de pas de bon ou de mauvais modele a priori.

Cette idée est par ailleurs renforcée par le constat que les différents Etats-membres font
varier leurs organisations dans des sens qui peuvent étre trés différents : par exemple, si la
France et la Pologne ont récemment décidé de décentraliser une partie de leurs enveloppes de
FSE, la Su¢de avait fait un choix inverse a I’issue d’une programmation 2000-2006 compliquée
(2 PO seulement pour la période actuelle), de méme que les pays baltes ou la Hongrie ont
récemment pris des décisions consistant a recentraliser / massifier au niveau central la gestion
des programmes. Ainsi, la France n’est pas seule a avoir mis en ceuvre une décentralisation
partielle de son FSE. Elle n’en est pas moins le pays qui, aujourd’hui, comporte le nombre de
PO le plus élevé en Europe.

Toutefois, si chacun des modeles présente des forces et des faiblesses, les organisations
décentralisées ou semi-décentralisées appellent une vigilance particuliere a plusieurs égards.

1.41 D’analyse du dépassement du seuil de 2% démontre que peu
nombreux sont les Etats-membres qui parviennent a le respecter
systématiquement

Dans son rapport annuel, la DG Emploi synthétise et consolide les taux d’erreur au niveau
des Etats-membres. Si cette approche peut surprendre dans la mesure ou le taux d’erreur est
théoriquement apprécié au niveau de chaque PO', et peut masquer des situations trés
différentes'®, elle présente toutefois I’avantage de donner une vision globale de la qualité de
gestion inhérente a chaque systéme. Le graphique suivant présente la situation pour la
programmation 2007-2013 (années 2009 a 2014).

' Voir chapitre relatif au pilotage de la certification et de ’audit

' Informations que le rapport de la DG Emploi ne comporte pas.

'8 Un taux d’erreur « moyennement élevé » au niveau d’un EM pouvant étre expliqué soit par le fait que ’ensemble
des taux d’erreur des PO sont « moyennement élevés », soit que tous sont trés bons a I’exception d’un seul qui
dégrade totalement la moyenne : les conséquences a tirer seraient trés différentes selon I’un ou ’autre des cas. Les
données dont dispose la mission ne permettent toutefois pas d’entrer dans une analyse aussi fine.
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Graphique 1: 2009-2014 : consolidation du nombre d'années dépassant le seuil de 2 % pour les
EM bénéficiant du FSE"

B Aucune année
B 1ou2années
= 3 ou 4 années
M 5 années

M 6 années

Source :  Calculs mission d’aprés rapport annuel DG Emploi (2014 —p127).
Lecture : 11 % des Etats-membres dépassaient le taux d’erreur toléré de 2 % 3 ou 4 années sur
les 6 considérées.

Ce graphique démontre que le respect du taux d’erreur admis de 2 % est relativement
difficile a atteindre : si 31 % des Etats-membres parviennent a le respecter au cours des six
années considérées, il faut toutefois souligner que 38 % d’entre eux le dépassent au moins une
fois sur deux. Le détail par Etat-membre, proposé en annexe, permet par ailleurs de prendre la
mesure des dépassements : en moyenne « globale », I’ensemble des Etats-membres ne sont
collectivement sous la barre des 2 % qu’une seule fois au cours des 6 années considérées.

Parmi les Etats-membres se situant systématiquement en-de¢d du taux admis de 2 %
d’erreur, on trouve : Chypre, le Danemark, la Finlande, la Lituanie, la Lettonie, Malte, la
Pologne et le Portugal. Au contraire, parmi les Etats-membres dépassant le taux d’erreur a 5 ou
6 reprises sur les 6 années considérées, on trouve : la Belgique, I’Espagne, la France, la Grece,
la Roumanie, la Slovaquie, le Royaume-Uni.

Une donnée complémentaire indique que le nombre d’Etats-membres situés au-dessus des
2 % d’erreur tolérés augmente tendanciellement a mesure que la programmation avance. Deux
facteurs explicatifs peuvent étre avancés, et d’ailleurs se compléter : d’une part, la montée en
puissance du nombre de projets, qui accroit mécaniquement le nombre d’erreurs ; d’autre part
I’augmentation corrélative du nombre de contrdles, et éventuellement leur durcissement
progressif, selon 1’opinion qui a pu étre relayée a la mission par ses interlocuteurs. Enfin, il faut
¢galement signaler que 1’organisation des contrdles dans chaque Etat-membre, leur intensité, ou
encore les moyens mobilisés, sont des variables d’explication possible.

1 Détail des calculs présenté en annexe.
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1.42 DL’analyse de la chronique des réserves de la DG Emploi par PO
apporte un éclairage complémentaire

Dans son rapport annuel, la DG Emploi récapitule, par I’intermédiaire d’une déclaration
d’assurance donnée par le directeur général, les PO dont elle estime qu’ils présentent des risques
particuliérement notables et pour lesquels elle émet en conséquence des réserves. L’analyse de
la chronique de ces réserves, données PO par PO, compléte donc 1’analyse qui précéde ; elle
reste toutefois partielle dans la mesure ou elle ne retrace pas le nombre de PO par Etat-membre,
présente une vision annuelle et non consolidée des PO, et est par définition dépendante des
controles réalisés. Elle doit donc étre interprétée avec prudence, méme si le risque d’émission de
réserves est par construction plus élevé lorsque le nombre de PO est lui-méme élevé (cf.
situations de I’ Allemagne et I’Espagne).

Tableau 1 : Consolidation par Etat-membre du nombre des réserves émises annuellement par
la DG Emploi (2011-2014)”

Pays / année 2014 | 2013 | 2012 | 2011 | total
Belgique 2 5 2 1 10
Rep. Tchéque 1 2 2 1
France®' 1 1 1 0
Allemagne 4 2 2 7 15
Greéce 4 0 0 0 4
Hongrie 1 0 0 0
Italie 5 5 4 4 18
Roumanie 1 1 1 1
Slovaquie 2 2 1 2
Espagne 11 11 9 4 35
Royaume Uni 4 4 3 2 13
Irlande 0 1 1 0 2
Pologne™ 0 1 1 0 2
Lettonie 0 0 0 1 1
Lituanie 0 0 0 2 2

Source :  Mission d’aprés DG Emploi, rapports annuels 2011-2014

La présence récurrente dans ce tableau de PO d’Etats-membres ayant choisi une
organisation décentralisée est une indication importante — qui ne doit toutefois nullement
occulter la présence de PO relevant d’Etats-membres plus « centralisateurs » (République
Tchéque, Roumanie, Irlande, Pologne23 ...). La présence en nombre plus important de PO
relevant d’Etats ayant choisi une organisation décentralisée s’explique en partie de fagon
mécanique : ces PO sont tout simplement plus nombreux que les autres. Il n’en reste pas moins
que les Etats ayant choisi de décentraliser tout ou partie de la gestion du FSE accumulent parfois
un nombre important de réserves : 10 pour la Belgique (nombre total de PO sur la période 2007-
2013 : 6) ; 15 pour I’Allemagne ; 18 pour I’Italie ; 35 pour I’Espagne ; 13 pour le Royaume-Uni.

201 ¢ détail est présenté en annexe.

2! Programmation 2007-2013 (avant décentralisation)

2 Idem.

2 La décentralisation du FSE n’est intervenue qu’au titre de la programmation 2014-2020. Il sera a cet égard
intéressant de suivre 1I’évolution du taux d’erreur polonais, trés bon sur la période 2007-2013.
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Les membres des services de la Commission européenne rencontrés par la mission au
cours de son déplacement a Bruxelles (décembre 2015), au sein des bureaux géographiques
comme des équipes d’audit, ont systématiquement insisté sur les faiblesses que présentent a
leurs yeux des modalités de gestion décentralisées ou semi-décentralisées™ : aux yeux de la
mission, ces constats n’invalident pas a priori la possibilité de recourir a ce type de modalités de
gestion ; il est toutefois nécessaire d’identifier les points de vigilance particuliers qu’elles
appellent.

1.43 Le déploiement d’organisations décentralisées requiert une vigilance
particuliere sur plusieurs facteurs de risques

. . .. 25 . . ‘o .
Parmi ces points de vigilance™, apparaissent particuliérement cruciaux :

> La question de I’homogénéité de la norme applicable,
> La question de I’homogénéité des pratiques,

> La question des outils nécessaires a la consolidation des informations et données, afin
d’évaluer la mise en ceuvre de I’accord de partenariat (aspect SI, notamment),

> L’anticipation de I’impact d’une organisation décentralisée ou semi-décentralisée en
matiere de politique de controle-audit, dans la mesure ou le nombre de programmes
opérationnels influence directement les moyens nécessaires aux controles de 2°™ niveau.

> Plus généralement, la question de la coordination entre les différentes autorités de
gestion, mais également de certification et d’audit : a cet égard, ’exemple italien de la
tecnostruttura est riche d’enseignements pour la France, d’autant plus que les systémes
francais et italien sont désormais proches.

2 L’UTILISATION DU FSE EN FRANCE EN 2007-2013 REVELE UNE
PREDOMINANCE DE DOSSIERS DE PETITE TAILLEZ

2.1 La France se caractérise, en moyenne, par une profusion de
dossiers de petite taille

2.1.1  Données de consommation budgétaire

L’utilisation de [I’enveloppe financi¢re globale (FSE + contreparties) sur la
programmation 2007-2013%" se caractérise par une forte polarisation :

> 34 % de I’enveloppe financiére globale est engagée sur des dossiers inférieurs a un
montant global de 250K€ et 15 % de cette I’enveloppe financiére globale est engagée sur
dossiers inférieurs a un montant global de 100K €.

2* Dans la note « Simplification and gold-plating in the European Social Fund » (13 novembre 2013), le directeur de
I’audit de la DG Emploi écrivait « de nombreux aspects sont déterminants en vue de simplifier d’atteindre les
objectifs de simplification : dans le cadre de la politique de cohésion, et singulierement du FSE, le nombre de
programmes opérationnels dans chaque Etat-membre, le nombre d’organismes intermédiaires impliqués dans la
gestion du FSE et, particuli¢rement, les regles d’éligibilité déterminées par les autorités nationales ou régionales,
jouent un rdle décisif pour concrétiser la simplification.

2 On peut également mentionner un autre aspect, évoqué précédemment, qui est soit un avantage, soit un
inconvénient : la multiplicité des PO et leur cloisonnement empéche certes des réaffectations / réallocations en cours
de programmation, mais présente également I’avantage de permettre le traitement isolé d’un PO en difficulté sans
qu’il n’occasionne d’effet de contagion.

2 Pour I’ensemble des calculs présentés dans cette partie : source mission d’aprés données DGEFP.

7 Les éléments qui commencent a étre disponibles pour la programmation 2014-2020 sont trop partiels pour
permettre une comparaison robuste.
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A T’inverse, les 3000 plus grosses opérations (a savoir les dossiers supérieurs a S00K€ de
montant global, qui représentent 4,7 % du total des opérations engagées) représentent
plus de 51,5 % de la consommation de I’enveloppe financiére globale.

Il en résulte une taille moyenne « globale » de dossier de 178,5K€, et un montant médian
de 60K€E.

En ce qui concerne le FSE seul :

Le montant moyen de FSE sollicité est de 77,8K€.
Le montant médian est de 26,5K€.

2.1.2  Données relatives au nombre d’opérations

Une approche en nombre d’opérations confirme les constats précédemment décrits : 44 %

des opérations sont inférieures a 100K€ de montant total ; 90 % d’entre elles sont inférieures a
un montant total de 250K€. Le tableau ci-dessous présente le détail du nombre d’opérations par
montant de FSE sollicité.

Tableau 2:  Répartition du nombre de dossiers par strates de FSE sollicité (2007-2013)

Montant de FSE sollicité % d’opérations concernées Nombre d’opérations
correspondantes
X < 5K€ 10,7 % 6889
X < 10K€ 19,9 % 12 786
X <25K€ 49,2 % 31634
X < 50K€ 72,8 % 46 800

Source : Calculs mission d’apres données DGEFP (PRESAGE)

2.1.3 Données relatives a la stratégie d’intervention du FSE

La stratégie d’utilisation du FSE parait dans I’ensemble plutét efficiente du point de vue

de son effet de levier dans la mesure ou les dossiers sollicitent généralement une intervention
importante de FSE en cofinancement des autres ressources mobilisées (données 2007-2013) :

>

86,9 % des dossiers reposent sur des plans de financement dans lesquels le FSE
représente au moins 25 % du total (dont 51,8 % du nombre total de dossiers sollicitant le
FSE a hauteur de 50 % au moins). Environ 3 500 dossiers font intervenir le FSE a 10 %
au maximum du coit total (5,7 % du total des dossiers de la programmation).

Néanmoins, un peu plus de 15 % des dossiers des PLIE mobilisent le FSE pour moins de
10 % du montant global ; cela distingue nettement les PLIE des autres gestionnaires
puisque 3,5 % au maximum des dossiers gérés par eux sont dans ce cas de figure pour les
autres spheres). Ainsi, 98 % des dossiers des conseils régionaux reposent sur un
financement dans lequel le FSE équivaut a au moins 25 % du total, et 75 % d’entre eux a
au moins 50 % du montant total. Ces divergences peuvent s’expliquer par le recours des
PLIE a une méthode de montage des dossiers dite « programmation alternative », qui
consiste a mobiliser trés fortement du FSE sur certaines opérations (jusqu’a 100 %), et
trés faiblement sur d’autres, afin de présenter au final un cofinancement conforme aux
régles applicables (en régle générale 50 %).
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2.2

Ce constat gagne en nuance toutefois lorsque ’on consideére les
axes de programmation ou les catégories de gestionnaires

Sur la période 2007-2013, deux clés de lecture peuvent permettre de décrire la fagon dont

la France a employ¢ le FSE qui lui était alloué :

>

221

Lecture fonctionnelle : la déconcentration d’une large partie de 1’enveloppe et sa
subdélégation, 1a aussi importante, a de nombreux organismes intermédiaires, permet de
caractériser les pratiques de chacun de ces acteurs,

Lecture thématique : 1’utilisation du FSE s’étant structurée en 5 axes concernant des
politiques publiques différentes, il est possible de mettre en évidence des typologies de
dossiers différentes selon les secteurs d’intervention. Cette approche thématique est
complémentaire de 1’approche fonctionnelle décrite ci-avant dans la mesure ou les
grandes catégories d’acteurs interviennent de facon privilégi¢e sur un axe en particulier.

Les dossiers portés par les PLIE présentent la taille moyenne la plus
réduite

Le graphique proposé ci-dessous compare la taille moyenne des dossiers portés par les

différentes entités gestionnaires (Conseils Régionaux, Conseils départementaux, Etat ou PLIE).

Graphique 2: Comparaison du nombre de dossiers (en %) par strates de FSE mobilisé, pour

chaque gestionnaire (période 2007-2013)
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Source - Mission d’aprés DGEFP (PRESAGE)
Lecture : environ 10 % des dossiers portés par les CG mobilisent entre SK€ et 10K€ de FSE
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Ces données font apparaitre que les dossiers portés par les PLIE sont, en moyenne, les
plus petits en termes de mobilisation du FSE. Ainsi, plus de 20 % des dossiers portés par les
PLIE mobilisent SK€ ou moins de FSE (au maximum 5 % pour les autres gestionnaires). Au
total, les dossiers présentés par les PLIE mobilisent moins de 25K€ dans pres de 65 % des cas
(environ 50 % pour les conseils départementaux ; seulement 37,5 % environ pour les conseils
régionaux — les données concernant 1’Etat sont ici a interpréter prudemment car elles regroupent
projets nationaux et projets déconcentrés).

2.2.2  Les dossiers de 'axe consacré a I'inclusion sociale réunissent un grand
nombre de dossiers de petite taille

Une analyse par axe de programmation confirme les constats développés ci-dessus : c’est
logiquement 1’axe sur lequel interviennent les PLIE qui rassemble le plus grand nombre de
dossiers faiblement mobilisateurs de FSE : prés de 13 000 dossiers de I’axe 3 mobilisent ainsi
moins de 10K€ de FSE (dont 6 000 mobilisant moins de SK€ de FSE), contre 5 800 dossiers
pour ’axe 1, 1 500 dossiers pour 1’axe 2 et 500 dossiers pour 1’axe 4.

De méme, 10 % des dossiers de I’axe 3 mobilisent le FSE a moins de 10 % du
financement total du projet, contre 1,1 % pour ’axe 1 ; 0,8 % pour I’axe 2 ; 1,5 % pour I’axe 4.

En conclusion, il ressort de cette analyse du « dossier type » mobilisant du FSE que la
France se caractérise par un nombre important de petits dossiers, soit en termes de montants,
soit — a un degré moindre — en termes de taux d’intervention du FSE. Si le recours a certaines
méthodes de programmation, notamment par les PLIE, peut fournir un facteur explicatif a
certains taux de cofinancement faible, il n’en reste pas moins que I’éparpillement de I’enveloppe
de FSE sur un nombre trés conséquent de petits dossiers se traduit nécessairement par une
multiplication des procédures administratives afférentes.

De plus, au regard des obligations induites par un financement de FSE, il n’apparait pas
¢évident de justifier le bien fondé de dossiers trop faiblement mobilisateurs de FSE : le poids des
contraintes administratives (immédiates ou différées) peut ainsi a terme |’emporter sur
I’obtention d’un financement : ce constat conduit certains gestionnaires a déterminer, dans le
cadre des « pratiques sélectives » examinées dans le dernier chapitre du présent rapport, des
seuils minimaux d’accés au FSE. Enfin, ainsi que le recommandait la Cour des comptes dans
son rapport public annuel de 2015, il est nécessaire « que les bénéficiaires [soient] étre
sélectionzréés avec une plus grande rigueur, y compris par la fixation de seuils de recevabilité des
projets »”.

2.3 Un constat que les comparaisons européennes tendent a
confirmer”

La comparaison avec d’autres Etats-membres permet de conforter I’idée que la taille
moyenne des projets francais mobilisant le FSE est particuliérement faible (un peu moins de
78K€ en moyenne), ainsi que le souligne le tableau suivant.

2 Cour des comptes, Rapport public annuel 2015, « La gestion par la France des fonds structurels européens :

améliorer, simplifier, évaluer », p300

29 . 7 z O . . . rer r
La liste des personnes rencontrées proposée en fin de rapport précise les contacts internationaux qui ont été noués.
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Tableau 3 : Comparaison de la taille moyenne des projets mobilisant le FSE au cours de la
période 2007-2013 (montants FSE)™

Pavs Montant FSE sur la Nombre total Montant FSE moyen par
y période 2007-2013 d’opérations opération
France, pour mémoire 4900 000 000 64 300 78K€
.y . 2008 : 4 300 000 2008 : 51
PO feg‘(’)rgé 2621%‘1’ é;‘“nees 2009 : 4 755 000 2009 : 53 85KE a 90KE
2010 : 4 762 000 2010 : 55
Flandre 470 000 000 1340 350K€
Finlande 619 000 000 2775 225K€
Lituanie 1 028 000 000 2 000 515K€
Pologne 9707 000 000 74 600 130K€
Slovénie 756 000 000 1735 435K€
Les opérations de I’axe 1 (skills provision) mobilisent en moyenne (montants
Susde FSE) 17,5K€ pour les études de faisabilité et 275K€ pour les opérations elles-
mémes ; ces montants sont respectivement de 21K€ et 755K€ pour ’axe 2
(increased labour supply)
Source :  Calculs missions d’aprés données Commission européenne et autorités de gestion
concernées.

3 LLA FRANCE CONSACRE DES MOYENS IMPORTANTS A LA GESTION DU
FSE

La connaissance des moyens humains et financiers consacrés a la gestion du FSE par la
France, pour I’ensemble des acteurs impliqués, est un préalable indispensable pour adapter ces
moyens aux exigences de rénovation du pilotage par la gouvernance du systéme. Cette
démarche est incontournable dans un contexte de raréfaction des ressources Or, la vision
d’ensemble de ces moyens fait encore défaut.

3.1 Les colts de gestion et de contréle du FSE en France peuvent
étre estimés, a minima, entre 7% et 8 % du colt total d’un
dossier, hors colts de gestion supportés par les porteurs de projet

3.1.1 Des couts de gestion estimés selon des hypotheses prudentes et sur un
périmetre restreint

La mission s’est attachée a cerner au plus preés une réalité mouvante et diversifiée que
I’absence de mode de repérage homogéne d’une autorité a 1’autre et d’une région a I’autre rend
nécessairement imparfaite du point de vue de la statistique. Il est donc proposé une approche par
ordre de grandeur, dont la méthodologie et le détail des calculs sont retracés en annexe, qui
permet néanmoins de restituer de fagon vraisemblable le poids relatif des moyens consacrés tant
en personnels qu’en autres dépenses de fonctionnement a la gestion du FSE en France.

Les résultats présentés ci-dessous ont été estimés de fagon prudente (par exemple, n’ont
pas été pris en compte les frais de fonctionnement des services supports des différentes
AG/AGD/ACD, ni les dépenses de gestion des bénéficiaires).

3% Les données présentées ici sont tirées soit d’échanges bilatéraux avec les autorités de gestion concernées, soit de
calculs de la mission a partir des données dont la publication est obligatoire au titre de la réglementation européenne
(ex : nombre d’opérations financées). Des obstacles tenant a 1’hétérogénéité des données présentées comme a la
barriére linguistique n’ont pas permis d’envisager une enquéte exhaustive. A des fins de simplicité, les montants sont
arrondis.
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On a distingué d’une part, les dépenses de personnel, sur la base des ETP identifiés dans
les Descriptifs de systéme de gestion et de controle (DSGC), et d’autre part, les dépenses de
fonctionnement qui ont pu étre identifiées et chiffrées sur la base des informations fournies par
les DSGC, les questionnaires et les différents entretiens. Ainsi que cela est retracé dans le
tableau ci-dessous, les calculs de la mission se limitent aux effectifs directement affectés au FSE
ainsi qu’aux prestations de sous-traitance pour les mémes opérations. Le périmétre exclut les
dépenses informatiques et de formation, qui sont néanmoins retracées pour mémoire, ainsi que
les dépenses de communication (rendues obligatoires par la réglementation européenne afin de
valoriser les cofinancements de FSE).

Le chiffrage proposé repose sur des hypothéses prudentes puisqu’il exclut un certain
nombre de données dont la mission a jugé la solidité insuffisante.

Enfin, le chiffrage présenté, par construction au regard du périmetre retenu, exclut les
frais de gestion FSE des porteurs de projet eux-mémes.

3.1.2  Mais qui apparaissent néanmoins au global sensiblement élevés

Tableau 4:  Estimation du total des effectifs en régie consacrés au FSE (gestion et controle)
Niveau Fourchette basse des ETP | Fourchette haute des ETP
Administrations centrales’! 54,4 65
DIRECCTE 230.45 238.9
SGAR 21.4 27.7
Autorités de certification 26.2 27
Services de controle de 2™ niveau (Etat : SRC) 10*
Conseils régionaux 244.95 353.25
Organismes intermédiaires 375.79 434.99
Total (arrondi a ’unité) 963 1157

Source : Calculs mission

Tableau 5 : Estimation tous postes de dépenses

ETP estimés Estimation butgsgetalre
annuelle
Effectifs en régie — tous postes Entre 963 et 1157 ETP Entre 48.15M€ et 57.85M€
zolus-traltance SFSE, conseils régionaux et NA 9.2 M€
Sous-traitance contrdles de 2™ niveau NA 1,55M€
Total estimé NA Entre 58.9ME€ et 68.6M€
Source :  Mission

3! DGEFP, CGET, DGFIP, CICC, SGAE, RPUE

32 ETP exclusivement affectés au FSE

33 A partir d’une estimation prudente & hauteur de 50K€ chargés annuels — cf. annexe.




RAPPORT N°IGAS N°2015-120R/IGF N°2015-M-082 36

Tableau 6 : Estimation des frais de gestion et de controle annuels en % de 'enveloppe FSE
Poste % de frais de gestion
Effectifs en régie — tous postes Entre 5,6 % et 6.7 %
Sous-traitance SFSE, conseils régionaux et OI 1.07 %
Sous-traitance contrdles de 2°™ niveau 0,18 %
Total Entre 6.8 % et 8 %

Source : Mission

Méme s’il importe de rester prudent vis-a-vis des résultats exposés ci-dessous, il est
possible d’en tirer la conclusion que les frais de gestion (rapportés a I’enveloppe FSE seule, et
non aux cofinancements) sont élevés : autour de 7 % a 8 %, avec des hypotheses de calcul a
minima et un périmetre volontairement réduit.

En cela, il semble que les frais de gestion exposés au titre du FSE soient plus élevés que
ceux engagés pour le FEDER. Dans une étude pour la Commission présentée en 2010, portant
sur un périmetre FEDER et Fonds de cohésion, le cabinet SWECO a estimé la charge
administrative par million d’euro de fonds européen a partir du périmeétre suivant : cotts de
personnel, prestations externes, frais généraux. Ce périmétre correspond donc dans 1’ensemble
au périmetre examiné par la mission, avec le risque qu’il soit toutefois un peu plus large. Il
ressort de cette étude que le colt administratif moyen par million d’euro de fonds européens
(FEDER et FC) est de 44K€, soit un ratio de 4,66 %>, Cette étude, comme celle publiée en
2014 par la DG Regio™, ne comportent pas d’éléments qui soutiendraient une comparaison plus
précise pour la France. Il faut toutefois signaler que la typologie des opérations engagées en
FEDER, et notamment leur taille plus importante, explique mécaniquement une partie de cet
écart.

3.2 Ce niveau élevé s’explique par la lourdeur et la fragmentation des
systémes de gestion et de contrdle

3.2.1 DL’essentiel des frais est logé chez les gestionnaires, mais ceux-ci
mettent également en ceuvre des controles de premier niveau

Les moyens dédiés aux AG représentent en effet un effectif de prés de 900 ETP sur un
total compris autour de 1000 a 1200, répartis entre les services centraux et déconcentrés de la
DGEFP, les conseils régionaux et I’ensemble des OI. Ces effectifs ne sont toutefois pas
exclusivement affectés a des taches de gestion, puisqu’il leur revient également de mettre
directement en ceuvre une partie des contrdles de 1* niveau ou assimilés (dont les CSF, qui sont
a la fois I’étape de traitement par le service gestionnaire et le premier niveau de controle sur le
dossier).

3* SWECO, Regional governance in the context of globalisation: reviewing governance mechanisms &
administrative costs. Administrative workload and costs for Member State public authorities of the implementation of
ERDF and Cohesion Fund, 2010

33 1bid., p6.

3% DG Regio, Co-financing salaries, bonuses, top-ups from structural funds during the 2007-2013 period, 2014
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En ce qui concerne la sous-traitance, ici estimée a minima au regard des informations
collectées par la mission, on peut noter un double paradoxe. En effet, si les acteurs y ont recours
de fagon plus ou moins intense (& chacune a des étapes de la vie du dossier — depuis
1’accompagnement préalable des porteurs jusqu’a I’audit de 2°™ niveau — & ’exception notable
de la certification), engendrant de fait un véritable marché¢ de prestataires en FSE, il faut
signaler que :

> D’une part, un niveau de satisfaction trés variable quant a la qualit¢ des travaux
externalisé€s ; les acteurs du systeme FSE justifient dés lors leur recours a la sous-traitance
par des facteurs pratiques qui tiennent 1’impossibilité qu’ils rencontrent d’assurer ces
taches en régie,

> D’autre part, I’externalisation est financée, de fagon plus ou moins large, via 1’assistance
technique. Il n’est pas anodin de signaler que celle-ci diminue alors méme que les charges
administratives afférentes a un dossier de FSE ne suivent pas la méme évolution.

3.2.1.1  Eléments pour une approche fonctionnelle

La restitution de ces chiffres par métier, selon une approche fonctionnelle, est plus
difficile sur un plan global car les données sur lesquelles la mission s’est appuyée ne permettent
pas une vision homogene de la structure métier de leurs effectifs.

Néanmoins, on peut toutefois en avoir une premiére idée pour les DIRECCTE en prenant
pour source 1’enquéte activité de la DFAS, établie en étroite coordination avec la DGEFP. En
effet, les résultats de 1’enquéte 2014, derniere en date, mais avant transfert d’effectifs aux
régions dans le cadre de la décentralisation partielle du FSE, donne les indications suivantes ;

> Fonction pilotage : 14,3 % des effectifs,
> Fonction instruction : 41,7 % des effectifs,

> Fonction controle (incluant dans I’approche DFAS les ETP des SRC en charge des
contrbles de I’autorité¢ d’audit, fonctionnellement et juridiquement distincts des controles
a la charge des AGD et faisant 1’objet d’un décompte distinct dans I’approche de la
mission) : 27,66 % des effectifs,

> Autres : 16,2 % des effectifs.
3.2.1.2  Eléments pour une approche « compétences » des gestionnaires

En ce qui concerne la répartition par catégorie d’agents, la source DFAS pour le réseau
des DIRECCTE donne a nouveau un éclairage intéressant : pour les DIRECCTE, plus de la
moitié sont des agents de catégorie A (52 %), un tiers des agents de catégorie B (34,3 %) et
seulement 13,2 % des agents catégorie C*'.

On peut en déduire que la gestion du FSE requiert dans les services de I’Etat une trés
forte mobilisation d’agents qualifiés et hautement spécialisés, alors méme que les entretiens
conduits comme les réponses aux questionnaires relévent un furn-over important dans les
services gestionnaires, et partant, une difficulté a pouvoir mettre en permanence en adéquation
I’offre de formation des agents, leur niveau de qualification et les besoins quantitatifs des
services.

37 A titre de comparaison, le constat est plus fort encore pour le réseau DGFIP puisque pour le réseau des ACD en
DRFIP on compte 62 % pour la catégorie A et 38 % pour la catégorie B, un seul agent de catégorie C sur pres de 80
ETP.
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322 Le recours a des prestataires en maticre de fonctions supports
(informatique, soutien aux utilisateurs, formation) représente des
sommes importantes

Aux colts de gestion en dépenses de personnel évoqués ci-dessus, il convient d’ajouter
certains frais de fonctionnement qui contribuent directement la gestion des dossiers FSE.

Il s’agit :

> des colits de maintenance des systémes d’information dédiés en tout ou en partie au FSE,
ainsi que les outils afférents (MLFSE),

> des cofits de formation des personnels en charge de la gestion des dossiers FSE

Pour ces différentes catégories de dépenses de fonctionnement, avec le méme souci de
prudence devant la difficulté de réunir des données entiérement fiables, la mission a procédé a
des estimations de nature a fournir un ordre de grandeur qui soit parlant. Elle n’a en revanche
pas inclus un chiffrage de la quote-part des frais généraux de fonctionnement des services, au
prorata du nombre d’agents affectés a des taches relevant du FSE, n’étant pas en mesure d’en
apporter une démonstration probante.

Maintenance des systémes d’information

Il faut distinguer les systémes dédiés enticrement au FSE que sont MDFSE et Ma ligne
FSE et le systétme SYNERGIE qui a une vocation inter-fonds.

> Pour MDFSE, le cofit de maintenance annuelle estimé par la DGEFP va d’un minimum
de 960 000 € TTC a un maximum de 4 320 000 € TTC pour une durée prévue de 48 mois.
11 s’agit de dépenses de maintenance applicative et de maintenance des serveurs. (marché
2014-11-20 « Tierce Maintenance Applicative et Hébergement du systéme d’information
de gestion du Fonds social européen ». Ce marché comprend les dépenses engagées au
titre de MLFSE pour lequel il est donc difficile d’isoler précisément le colit de cette
plateforme par rapport au reste du marché.

> Pour Synergie, qui est un outil inter fonds, les montants investis s’¢lévent a 33,965 M€
(FSE+FEDER) ; si on retient la clef de répartition retenue par le CGET au titre de sa
gestion du PO Europ’Act, soit, 43,76 %, ceci représente pour le FSE un coit estimé de
14,86 M€

Formation :

La mission a ici retenu les seules données fournies par la DGEFP pour son propre réseau
d’AGD, les cotts de formation spécifique au FSE des autres types d’autorité et des OI n’ayant
pu étre évalués avec certitude.

Le marché a bons de commandes passé par la DGEFP avec 'INTEFP sur les crédits
d’assistance technique du PON ne comporte pas de montant maximum, a ce jour il fait I’objet
de dépenses prévisionnelles totales chiffrées a hauteur de 593K€ au titre de la nouvelle
programmation, pour les années 2015 a 2018, soit environ 150K€ par an.
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3.23 Les fonctions de certification et d’audit ne concentrent pas en régie
des effectifs particulicrement élevés, mais une grande partie de 'audit
est confié a des prestataires externes

Les moyens dédiés a la fonction de certification (essentiellement la DGFIP et son réseau,
dans la mesure ou seule la région Alsace a internalisé la fonction) représentent autour de 25 ETP
(dédiés au FSE). Ces chiffres interpellent sur la possible fragilité de ce réseau, parfois réduit
dans certaines unités de certification, a moins d’un ETP plein consacré exclusivement au FSE.

Sur la base de 1’année 2015 prise pour référence’, les moyens dédiés a I’autorité d’audit
peuvent étre quantifiés a ce jour a I’intérieur d’une fourchette comprise entre 19 et 25,5 ETP, a
raison des estimations suivantes :

> Entre 7,5 a 13 ETP consacrés au FSE par la CICC (sur un effectif total de 1’autorité
d’audit interfonds de 23 ETP avec une évolution programmeée jusqu’a 27 ETP) ;

> 2 ETP pour la Mission organisation des contrdles (MOC) de la DGEFP qui pilote la mise
en ceuvre des contrdles d’opération essentiellement par les prestataires de contrdle et par
les DIRECCTE ;

> 10 ETP (exclusivement affectés au FSE) pour le réseau des Services régionaux de
controle (SRC) des DIRECCTE, qui réalisent eux-mémes une minorité de COP.

En SRC et a la MOC, la moyenne annuelle lisse une forte saisonnalité de la charge de
travail en fonction des campagnes annuelles, qui peut mobiliser jusqu’a 1’ensemble du service.

3 Le taux d’externalisation des controles d’opération portant sur la programmation 2007-2013 a augmenté
graduellement pour passer de 32 % en 2011 (premiére année de recours a la sous-traitance) a 73 % en 2015, année sur
laquelle la MOC et les SRC ont mené respectivement 1 % et 27 % des COP. Il est appelé a atteindre un niveau
probablement supérieur sur la programmation 2014-2020. La quasi-totalité des COP lancés au 1 trimestre 2016 au
titre de la cloture de la période 2007-2013 est sous-traitée.
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CHAPITRE 2 : LE DEROULE DE LA
NEGOCIATION 2014-2020, PLUTOT EFFICACE, A
ETE SUIVI D’UNE DECLINAISON
OPERATIONNELLE PLUS PROBLEMATIQUE

1 LLA REPARTITION DES ROLES DANS L’ELABORATION DES POSITIONS
FRANCAISES EST D’UNE EFFICACITE INEGALE SELON LES PHASES DU
PROCESSUS DE NEGOCIATION

Bien que le processus soit long et collectif, il est reconnu par 1’ensemble des acteurs
comme globalement maitrisé et efficace dans sa phase initiale et stratégique. Cette appréciation
se nuance pour la suite du processus.

1.1  Le processus d’¢élaboration initiale de la programmation FSE est
globalement maftrisé

Pour la programmation 2014-2020, 1’¢laboration des positions francaises a ¢été la
résultante d’un travail collectif initial identique a celui des programmations antérieures dont les
roles principaux étaient tenus par les acteurs traditionnels : la représentation permanente aupres
de ’'UE (RP) puis le SGAE, le CGET, la DGEFP, la DGOM et la direction du budget (DB) pour
les dimensions macro-¢conomiques des négociations et les chiffrages des différents modéles.

Il revient a la RP d’initier le processus, dés lors qu’elle regoit les propositions de la
Commission et les transmet au SGAE qui est pour sa part en charge d’organiser le travail de
consultation et de coordination des partenaires impliqués. Ce travail fonctionne par itérations
successives a partir des propositions de la Commission selon le schéma classique pour les
négociations européennes. Les discussions concernant le FSE sont partie intégrante des
négociations sur les FESI, elles-mémes partie de I’ensemble des négociations sur le cadre
financier pluriannuel. Dans ce cadre, les négociations concernant le FSE se structurent autour de
2 facteurs principaux: d’une part, la France, contributrice nette au budget européen, porte
attention a ce que les enveloppes consacrées aux fonds ne soient pas trop importantes tout en
défendant ses positions de pays bénéficiaire desdits fonds et en s’assurant que les regles
d’attribution et de contrdle en permettent un usage efficient ; d’autre part la priorité politique en
ce qui concerne les fonds européens va a la préservation des fonds issus de la politique agricole
commune. Le FSE n’est dés lors pas considéré comme prioritaire et ne bénéficie donc pas d’un
portage politique fort. Par ailleurs, le FSE vient comme complément de politiques nationales
anciennes et structurées, y compris dans les territoires d’outre-mer qui sont classés en catégorie
3 (régions les moins développées, et pour lesquelles le taux de cofinancement est beaucoup plus
¢élevé qu’en métropole), et dans lesquelles il joue un réle éminemment important (la Réunion est
le premier territoire bénéficiaire de FSE). Aussi, la DGOM est associée a I’ensemble du
processus du fait de sa position spécifique (1I’outre-mer représente la catégorie de région « moins
développées ») mais aussi du fait que ce sont les préfets de région qui y sont AG.

Au final, il apparait que les négociateurs font plus porter leur objectif sur le montant de
I’enveloppe globale que sur les définitions et principes d’application du FSE. Les différents
partenaires considérent que le budget accordé a la France pour la programmation FSE 2014-
2020 était plutdt favorable: 6,026MME€ + 310M€ d’IEJ contre 5,474MM€ pour la
programmation 2007-2013.
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Ce travail initial repose en partic sur des travaux de bilan de la programmation
précédente : de nombreux documents annuels, & mi-parcours ou en fin de parcours sont
¢laborés, soit par la Commission sur les actions puis le bilan de la programmation antérieure,
soit par I’AG. Ainsi le bilan de la programmation a-t-il été dressé par la DGEmploi et présenté
sous forme de « non paper » a I’Incopap au mois de décembre 2012. Il reprend les orientations
données par la Commission pour 1’accord de partenariat interfonds. De son coté, I’AG élabore
de nombreux textes, dont certains sont obligatoires par disposition communautaire pour rendre
compte de 1’état d’exécution de la programmation. En revanche il n’existe pas de bilan réalisé
sur le processus diplomatique et administratif & proprement parler car les travaux de négociation
sont constamment en tuilage entre les programmations. Ainsi, début 2016, alors que la
programmation 2014-2020 commence & peine a étre mise en ceuvre et que la programmation
2007-2013 n’est pas encore définitivement cldturée, le SGAE est d’ores et déja en relation avec
la Commission européenne sur le cadre général et les principes qui pourraient s’appliquer a la
programmation 2021-2027. Il a organisé des réunions rassemblant les partenaires frangais sur ce
sujet dés décembre 2015.

Au total, ce systeme d’élaboration des positions frangaises a été considéré collectivement
comme plutdt performant et efficace grace a des circuits identifiés et éprouvés, des roles définis
et respectés, une circulation de 1’information efficace et fluide. Le FSE ne bénéficie toutefois
pas d’un portage spécifique fort.

1.2 Un cadre d’¢élaboration et de déclinaison de la réglementation
européenne complexe et éclaté

Les difficultés dans le processus de négociation ultérieur, c’est a dire aprés le réglement
général, sont de trois ordres.

1.2.1  Un processus européen qui s’est complexifié

Le processus législatif européen actuel, qui intégre plus que par le passé le Parlement
européen, tend de plus en plus a alourdir et complexifier les textes, quel que soit leur statut. En
effet, les textes initiaux apparaissent de plus en plus détaillés et précis tout en renvoyant de
nombreux points a des textes ultérieurs et de rang inférieur tels les guidances et notes
interprétatives. Ces textes de « droit mou » sont présentés comme n’étant que des déclinaisons
du reglement cadre et des réglements annexes quand — concrétement — ils les précisent, les
orientent et les structurent de fagon considérable. Le processus d’¢laboration est alors
sensiblement différent dans la mesure ou le dialogue avec les Etats membres est plus informel et
releve parfois plus de la discussion voire de la simple information que de la négociation. Ceci,
alors méme que ces instructions adressées aux acteurs du FSE (comme, au demeurant, des
autres fonds), bien que présentées comme de simples déclinaisons et précisions du réglement
général (voire méme des options, comme dans le cas des guidances relatives a lutter contre la
fraude précisant le systeme Arachné) ont ipso facto valeur de réglement dans la mesure ou les
acteurs de terrain les appliquent, par crainte de se voir reprocher tout écart avec la « norme »
ainsi « conseillée » (cf. infra). Ainsi les guidances sont-elles discutées en EGESIF ou sont
représentés le CGET, I’ARF et la CICC (mais pas la DGEFP). Au comité FSE et au partenariat
Evaluation, les guidances font I’objet d’une simple présentation puis d’une diffusion en format
draft. Ces guidances sont initialement systématiquement rédigées en anglais et ne sont traduites
que pour certaines d’entre elles et avec des délais parfois importants, ce qui ne facilite pas le
processus d’appropriation par les acteurs et partenaires du FSE en France, comme dans les
autres pays européens.
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1.2.2  La France influence peu les sources indirectes de droit ou les normes
qui relevent du droit « mou »

Le processus législatif et réglementaire européen est également nourri constamment par la
consultation de la société civile et d’un grand nombre d’acteurs, organisés ou pas. A cet
exercice, la France est peu rodée et plus fragile notamment dans la mesure ou elle ne dispose
pas de relais d’influence suffisants auprés de la Commission pour orienter la rédaction de ces
textes, via les experts internationaux par exemple, ou d’un réseau d’Etats membres alliés sur ces
thématiques qui seraient en mesure d’orienter le travail de la Commission dans un sens qu’elle
estimerait plus favorable a ses intéréts. Elle est peu présente sur les forums internet consacrés a
ces sujets — a ’exception de quelques contributions de la fondation Robert Schuman ou de la
fondation Jacques Delors sur des sujets peu techniques. Les circuits non institutionnels comme
le lobbying classique ou la diplomatie d’influence des groupes ou intéréts organisés, ONG ou
autres, sont peu connus et peu pratiqués par les acteurs francais, se privant ainsi d’une voix
d’influence et d’expression.

1.2.3  Les canaux d’action institutionnels sont pour partie inadaptés

Les AG entretiennent un dialogue direct avec la Commission. Bien que le vademecum de
gouvernance Etat / régions établit par le CGET prévoie une intervention du SGAE et du CGET
dans le déroulement du dialogue de gestion, ce process est incomplétement respecté. En effet,
ce dialogue peut prendre plusieurs formes : a la demande des AG ou a la demande de la
Commission.

Lorsque le dialogue est initié a la demande de la DGEFP, le processus reste bien maitrisé
et peut suivre deux voies : s’il s’agit d’obtenir une réponse applicable a I’ensemble des PO, la
DGEFP agissant comme autorité de coordination saisit préalablement I’ARF et le processus
classique via le SGAE est bien respecté. Quand il s’agit de demandes concernant le seul PON, la
DGEFP en tant qu’AG saisit la Commission européenne, le processus n’est pas toujours
circularisé et ne passe pas systématiquement par le SGAE.

Lorsqu’il s’agit d’'une région qui interroge la Commission, elle le fait en tant qu’AG de
plein exercice. En cette matiére, I’ARF, n’ayant pas de compétence en matiére de gestion, ne
saurait étre instance de coordination des régions, chaque région est donc en dialogue direct avec
la Commission et ne circularise pas forcément les questions ni les réponses obtenues, pas méme
a ’ARF, ou bien adresse les questions a la DGEPF au méme moment qu’a la Commission ce
qui empéche un dialogue initial au niveau frangais et 1’¢laboration de questions communes, plus
encore de positions communes. Dans les faits, le role d’autorité de coordination de la DGEFP
est insuffisamment reconnu.

Lorsque c’est la Commission qui noue le dialogue avec les AG, elle le fait
essenticllement a travers des instances réguliéres dont les ordres du jour sont communiqués a
1‘avance. A titre exceptionnel, il peut arriver que la Commission organise des réunions avec trés
peu de délai de préparation et sur des ordres du jour trés généraux : ainsi des réunions
organisées sur I’accueil des réfugiés en 2015. Les AG ont alors trés peu de temps pour échanger
leurs points de vue voire élaborer des positions communes, ou, a défaut, connaitre leurs
positions respectives.
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Le dialogue direct entre la Commission et les AG est indispensable et vertueux. Il nourrit
un échange direct et technique entre la DG Emploi et les praticiens du FSE et permet un
échange indispensable d’informations, d’analyses et de constats. Il permet de désamorcer en
amont un certain nombre de difficultés et malentendus. Il est toutefois porteur de difficulté dans
les circuits de la gouvernance mis en place en France dans la mesure ou il n’est pas encadré par
un mécanisme d’information réciproque. Faute d’habilitation 1égislative qui les mandate en ce
sens (la loi du 27 janvier 2014 en est dépourvue), les autorités de coordination interfonds et par
fonds sont dépourvues de prérogatives a 1’égard des régions en tant qu’autorités de gestion, qui
exercent leurs responsabilités en matieére de FSE dans le cadre des réglements européens et de la
libre administration des collectivités territoriales. La portée de la coordination est donc limitée.

Au total, si le processus de concertation et de coordination est bien maitrisé en France
pour la partie initiale et technique, il est beaucoup plus faible lorsqu’il s’agit des sujets relevant
de la gestion.

2 LA GOUVERNANCE FRANCAISE DU SYSTEME SOUFFRE DE DEUX
DIFFICULTES MAJEURES

2.1 La coordination est récente dans son mode de fonctionnement
actuel et structurée par ’axe inter fonds

2.1.1 La fonction de coordination n’a été instituée et structurée qu’a
compter de la programmation actuelle

A la différence de la précédente programmation, le réglement cadre 1303-2013 portant
dispositions communes aux FESI ouvre la faculté, pour un Etat membre, de désigner « un
organisme de coordination dont la responsabilité est de se concerter avec la Commission et
d’informer celle-ci, de coordonner les activités des autres organismes désignés et de promouvoir
’application du droit applicable » (article 123.8). A la demande de la Commission européenne,
soucieuse de clarifier les lignes de partage entre les PO Etat et les PO régionaux par la fixation
de « principes de coordination », I’accord de partenariat conclu le ler aott 2014 entre la France
et I’Union européenne prévoit la mise en place d’une autorité de coordination interfonds (le
CGET, en lien avec le SGAE) et d’une autorité de coordination par fonds, en particulier la
DGEFP pour le FSE et le CGET pour le FEDER. Dix-huit mois plus tard, le décret du 8 février
2016 sur la mise en ceuvre des programmes cofinancés par les FESI pour la période 2014-2020
traduit cet engagement contractuel en droit interne. Il désigne également le CGET comme
responsable de 1’information et de la communication relatives a ces fonds au sens de I’article
117 du réglement cadre.

L’exercice des fonctions d’autorité de coordination telle qu’elle est inscrite dans 1’accord
de partenariat et reprise dans les guides élaborés par le CGET en 2014°°, est complexe du fait
d’une distribution des roles entre autorités de coordination guere opérante :

> le CGET facilite la coordination Etat-régions, développe un systetme d’information
conforme au cadre communautaire, « apporte un appui technique et juridique aux
autorités de gestion (...) dans les domaines relevant du réglement cadre interfonds™ »
avec le concours des autorités coordinatrices par fonds, de certification et d’audit ;

> la DGEFP « apporte un appui technique et juridique aux autorités de gestion du FSE et de
I’IEJ en France dans les domaines relevant spécifiquement du réglement FSE ».

¥ Le vademecum de gouvernance a été validé en comité Etat-régions en octobre 2014 ; le guide sur le suivi, la
gestion et le contrdle des programmes européens a été diffusé le 22 décembre 2014.
0 Partie II interfonds, partie IIl FEDER-FSE et partie IV FEDER-FSE-FEAMP.
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Cette répartition, un peu artificielle, complique I’approche globale qui est requise pour
I’expertise sur un fonds structurel car le réglement FSE est court et ciblé¢ (29 articles et
3 annexes) et I’essentiel des dispositions applicables, qui forme un tronc commun, figure dans le
réglement cadre (154 articles et 13 annexes). Elle rend d’autant plus nécessaire une coordination
efficace.

2.1.2  Indispensable, elle souffre néanmoins dans son organisation actuelle
de faiblesses importantes

Il ressort de cette organisation que :

> la coordination interfonds est assurée par une autorit¢é qui ne dispose pas de la
compétence métier, complexe, nécessaire a la gestion du FSE. Au niveau de I’Etat
central, celle-ci appartient a la DGEFP et a son réseau et améne donc le CGET a
s’appuyer massivement sur la DGEFP pour I’expertise technique concernant le FSE et a
tenir des réunions mensuelles avec la DGEFP pour examiner I’ensemble des sujets
d’actualité. Ceci assure de facto une certaine transparence entre les deux structures sans
toutefois que la valeur ajoutée propre de l’instance de coordination interfonds puisse
s’exprimer plus pleinement,

> le CGET a joué un role crucial lors de la phase initiale de la programmation mettant en
jeu des problématiques communes FEDER/FSE (comités de suivi, stratégie de
communication, plans d’évaluation). Toutefois, ces problématiques communes tendent,
logiquement, a s’affaiblir en phase de mise en ceuvre effective des programmes et a
s’effacer pour partie devant les problématiques spécifiques a chaque fonds. Il s’agit non
seulement des contenus techniques propres a chaque fonds mais également au rythme
respectif de chacun d’eux : ainsi le FEDER est-il rythmé par des opérations concentrées
sur les infrastructures, aux temporalités plus lentes que les opérations FSE. Aussi le
travail interfonds, si nécessaire en début de programmation, perd-il de sa pertinence
postérieurement car il y a trop peu de problématiques concrétes communes au niveau de
leur gestion respective,

> la structure en charge de la fonction de coordination, dont le travail est indispensable, n’a
pas de responsabilités gestionnaires, en matiére de FSE, autres que celles du PO
Europ’Act*’. Elle est donc parfois mal armée pour comprendre les enjeux et les difficultés
des autorités gestionnaires,

> la gouvernance du CGET est trés structurée par ses responsabilités interfonds et son role
d’autorité¢ de coordination du FEDER. Cette double fonction du CGET est structurante
dans les process mais également dans sa culture administrative et institutionnelle. Cet état
de fait a été illustré par les difficultés d’élaboration du décret d’éligibilité du FSE. La
décision, interministérielle, d’élaborer un décret d’¢ligibilité interfonds valable pour le
FEDER, le FSE, le FEAMP et le FEADER avait une logique propre et répondait a une
demande exprimée par le partenariat national. S’il avait sa logique propre, ce choix a
entrainé des travaux d’élaboration, de consultation, de négociation et de rédaction trés
longs : ils ont duré plus de deux ans et n’ont abouti a la publication d’un décret et d’un
arrété d’éligibilité que le 8 mars 2016. Ce retard a suscité une vive inquiétude,
compréhensible, chez I’ensemble des acteurs de terrain (examinée infra). Pour ce qui
concerne le FSE, ce choix s’est donc en définitive révélé peu pertinent et a créé un certain
vide juridique dont les AG comme les Ol et les porteurs de projet ont péti et qui est venu
directement participer de 1’insécurité juridique entourant le FSE.

4! Le CGET est par ailleurs autorité de gestion d’Urbact, financé par du FEDER et des fonds nationaux (budget total
de 96ME pour Urbact 3 sur la programmation 2014-2020).
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2.2 Le dispositif de gouvernance se traduit dans les faits par un
appareil de concertation abondant et chronophage mais peu
centré sur le FSE

2.2.1  Une gouvernance marquée par nombre d’instances...
g q

. : 42
Les instances de gouvernance sont nombreuses et parfois redondantes™ :

> une instance de coordination est rendue obligatoire par les textes législatifs francais : le
comité Etat-régions®. C’est une instance politique dont le secrétariat et I’organisation
incombent au CGET et qui est codirigée par le président de I’ARF. Elle a un pouvoir de
décision. Elle a été réunie a plusieurs reprises en 2014 pour la mise en ceuvre de la loi
MAPTAM et deux fois en 2015. Ces comités Etat-régions sont généralement précédés et
préparés par des GIF (groupes inter fonds) qui sont des instances techniques auxquelles
participent les ministéres concernés par les différents fonds. Ils ont deux objectifs
majeurs : préparer 1’élaboration du rapport d’avancement de I’accord de partenariat (AP)
d’une part et permettre le pilotage des groupes thématiques constitués par le CGET
d’autre part. Ces groupes sont aujourd’hui au nombre de 15 : 7 groupes métiers dont 6
auxquels assiste la DGEFP ; 3 groupes thématiques auxquels la DGEFP assiste en totalité
plus un qui serait initié en 2016 sur le développement économique et pour lequel la
DGEFP a également indiqué son intérét ; 5 groupes territoriaux dont 1 auquel assiste la
DGEFP ; il existe par ailleurs 2 groupes de pilotage auxquels la DGEFP assiste ;

> L’INCOPAP*, instance nationale de consultation partenariale, est organisée par le CGET
et est coprésidée par I’ARF.

> le comité national de suivi (CNS) du programme national, instance réglementaire dont la
composition et le role sont définis dans le Réglement général co-présidée par la DGEFP
et un président ou vice-président de région et auquel sont invités la Commission,
I’ensemble des partenaires sociaux et les DIRECCTE. Il s’agit d’une instance de décision
a partir d’un ordre du jour concerté avec I’ARF et la Commission et mis en ligne sur
Internet. Elle est déclinée en région par les comités régionaux de suivi (CRS) qui sont
évidemment interfonds, co-présidés par le préfet de région et le président du conseil
régional et auxquels participent la Commission et les Ol. Ces CRS sont précédés de
réunions préparatoires techniques consacrées au FSE et sont essentiels pour articuler le
travail sur les territoires entre les actions déconcentrées de I’Etat et les actions
décentralisées.

> Les réunions de réseau « directeurs Europe ». Organisées par le CGET elles interviennent
4 a 5 fois par an et permettent une transmission des informations techniques auprés de
tous les directeurs Europe des conseils régionaux et ont lieu en présence de la
Commission. L’orientation de ces réunions est trés axée sur le FEDER et les sujets
relatifs a la gestion du FSE occupent une place plus marginale dans I’ordre du jour et les
débats ;

> les réunions de coordination FSE/IEJ, organisées par la DGEFP conjointement avec
I’ARF et avec la participation du CGET. Elles ont pour objet d’informer la Commission
de la qualité de la coordination en matiére de FSE et d’IEJ entre la DGEFP et les conseils
régionaux. Il s’agit de la seule instance de gouvernance organisée par la DGEFP en tant

42 ¢f. le vademecum relatif a la gouvernance établi par le CGET (octobre 2014).

4 Larticle 78 de la loi 2014-58 (loi MAPTAM) dispose que, dans des conditions fixées par décret en Conseil d’Etat,
un comité national Etat-régions est créé pour veiller a I’harmonisation des actions sur le territoire

4 Conformément a I’article 5 du réglement UE 1303/2013 portant dispositions communes sur les FESI, 1’accord de
partenariat (AP) précise qu’une instance nationale de concertation nationale est mise en place « qui permet de rendre
compte au partenariat national de la mise en ceuvre des FESI. Elle aura vocation a se réunir plusieurs fois au cours de
la période de programmation, notamment aux fins d’établir les rapports stratégiques et d’avancement »



RAPPORT N°IGAS N°2015-120R/IGF N°2015-M-082 47

qu’autorité de coordination, dont le fonctionnement se heurte a la difficile remontée
d’informations en provenance des régions.

2.2.2  ...mais peu spécifiques au FSE

La gouvernance de la mise en ceuvre du FSE est donc au final treés peu spécifique a celui-
ci et fait parfois doublon avec les réunions organisées par la DGEFP pour son réseau
déconcentré. Elle est au demeurant chronophage. S’il est vrai que la comitologie est importante
car elle permet de poser les questions, clarifier les positions et créer du consensus et que ceci
fait partie du travail d’autorité de coordination de la DGEFP, il n’empéche que le temps qui y
est consacré alors méme que la DGEFP manque de moyens humains pour animer et piloter son
propre réseau, qui porte les 2/3 de la programmation frangaise, parait insuffisamment efficient.
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CHAPITRE 3 : LE PILOTAGE DE SON RESEAU PAR
LA DGEFP DOIT PROGRESSER SUR LES ENJEUX
DE SI, FORMATION ET D’ANIMATION

Un des enjeux majeurs pour la DGEFP est I’animation et la professionnalisation de son
réseau : DIRECCTE, DIECCTE, SGAR de Mayotte, Mission des Projets Nationaux (MPN) et leurs
OlI respectifs.

Dans la mesure ou la mission - pour étudier ce théme - s’est concentrée sur le PON (volets
central et déconcentrés), il n’a pas été traité¢ de I’animation de leur réseau par les AG régionales et
de la professionnalisation de leurs équipes. Ainsi, les conseils régionaux ne sont pas concernés par
le présent chapitre, d’une part car le fait qu’ils ne soient AG que depuis une période récente ne
permet pas de disposer d’un recul suffisant ; d’autre part car, contrairement au PON FSE, le recours
a des OI est trés minoritaire dans les modalités de mise en ceuvre de leur enveloppe FSE. Ceci a
pour conséquence que le réle de la DGEFP est ici envisagé sous son seul versant d’autorité de
gestion et non sous celui d’autorité de coordination.

Les réponses aux questionnaires adressés aux AGD et aux OI témoignent d’une
insatisfaction certaine chez les agents des DIRECCTE et des DIECCTE, et, plus encore des OI, par
rapport a une professionnalisation qu’ils jugent incompléte, tardive et trop technique, ¢’est-a-dire
ne leur permettant pas de comprendre le sens, le cadre et les objectifs de la nouvelle
programmation. L’animation par la DGEFP de son réseau est percue comme insuffisante et trop
descendante, sans véritable dialogue et échanges sur les problémes, les expériences et les réponses
apportées localement. Il faut bien entendu tenir compte d’une part, que tout début de
programmation est évidemment complexe dans la mesure ou les régles évoluent et ou le savoir-
faire acquis précédemment demande a €tre actualisé a I’aune des nouvelles régles applicables et ou,
d’autre part il est classique que ce soit les personnes les plus insatisfaites qui témoignent.
Néanmoins, le nombre de réponses apportées (21 services FSE et 58 OI) et leur contenu témoignent
que le constat de besoins et d’attentes exprimés, mais pas ou insuffisamment satisfaits est assez
partagé.

1 LA DGEFP A STRUCTURE SON ACTION AUTOUR DE L’0OUTIL
INFORMATIQUE « MDFSE »

1.1  Le choix de I’outil MDFSE est un choix nécessaire et judicieux qui
a toutefois été insuffisamment soutenu et étayé

1.1.1  MDFSE : une démarche pertinente

La DGEFP a fait, pour administrer la gestion de la partie du FSE dont elle est I’AG, le choix
d’un systéme d’information qui intégre 1’ensemble de la piste d’audit et s’adresse a I’ensemble des
partenaires de la programmation nationale : AG, AGD, OI, porteurs de projet méme si les
configurations sont différentes selon qu’il s’agisse des AGD, des Ol (tres proches des AGD) et des
porteurs de projet (la configuration bénéficiaire est trés sensiblement différente de celles des
gestionnaires). L outil en question, « Ma Démarche FSE » (MDFSE), concerne également la MPN
qui, au sein de la sous-direction FSE, est chargée du pilotage et de la gestion des crédits FSE dédiés
au volet national du programme national pour I’emploi et ’inclusion en métropole et qui gére son
propre réseau d’OI (P6le Emploi, FPSPP, France Active, AVISE).
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Choix a donc été fait d’un outil global (I’ensemble de la chaine de gestion),
universel (I’ensemble des partenaires) et exclusif (il n’est pas possible de rentrer une opération sur
la programmation 2014-2020 sur un autre outil, informatique ou manuel). Ce choix est donc
particuliérement structurant. Il a été¢ fondé entre autres sur I’expérimentation lors de la précédente
programmation au cours de laquelle quelques régions avaient expérimenté des modules de
dématérialisation partielle de la démarche de gestion. Cette expérimentation a été menée avec le
méme contractant (Klee Groupe) et a été considérée comme suffisamment concluante pour aboutir
au choix d’un outil global, universel et obligatoire.

Dans les réponses aux questionnaires, le choix, non seulement dans son principe de
dématérialisation intégrale, mais également dans sa mise en ceuvre est, en général, bien pergu par le
réseau et les OI: il est reconnu comme complet sur I’ensemble de la démarche de gestion,
permettant le partage entre tous les acteurs et retracant de maniere écrite les interventions
successives.

Le choix de I’outil est également structurant en raison des moyens qu’y consacre la DGEFP :
un appel d’offres a été lancé en 2013 et a été remporté par Klee Groupe (marché CCAP et CCTP
n°2014-11-20) pour un montant prévisionnel de 8M€ sur une enveloppe totale d’assistance
technique (AT) consacrée au PON FSE de 38,25M€ sur la période 2014-2020 (soit 20,9 % des
crédits d’AT consacrés aux outils SI).

L’objectif fixé a MDFSE est la mise a disposition de I’intégralité des supports de gestion du
FSE et des développements d’interfagage avec Synergie.

1.1.2  Une démarche toutefois insuffisamment accompagnée

Le projet a toutefois connu des difficultés de trois ordres : une mise en place progressive de
I’outil lui-méme, un décalage avec les outils d’aide aux utilisateurs, un travail d’explication sur les
buts et objectifs de 1’outil comme de son ergonomie générale per¢gu comme insuffisant par les
utilisateurs.

Le tableau présenté en picce jointe (« paliers de déploiement de I’applicatift MDFSE »)
retrace : i) la mise en place des modules dans MDFSE ; ii) la date de mise en place des tutoriels
correspondant & chacun des modules ; iii) le délai entre les unes et les autres (exprimé en jours).

Ce chronogramme montre que la mise en place des modules est prévue sur une durée de
15 mois et demi pour les modules correspondant a la piste d’audit, celle-ci étant considérée comme
achevée avec le module « certification des CSF ». Restent a ce jour 4 modules a développer :
« avenant », « marchés publics », « audits et contrdles pour la partie accueil des dossiers saisis dans
le module correspondant de Synergie » et « suivi financier des opérations » qui sont des modules
d’aide a la gestion et devraient étre installés au cours de I’année 2016.

Ce tableau retrace également le décalage entre la mise en ligne des modules et leurs
déclinaisons tutorielles. Celui-ci va de 2 mois (« convention ») a 7 mois (« rapport d’instruction de
la demande de subvention globale »). Deux modules ne disposent pas de tutoriel : « comité de
programmation » : ce module génére beaucoup de demandes d’assistance dans MLFSE et est en
phase de mise au point. Le module « demande de subvention globale » est quant a lui en cours de
validation.

Trois améliorations complémentaires devraient intervenir dans le courant 2016 :

»  une page d’accueil de MDFSE devrait étre mise en place plus ergonomique et mentionnant
les derniéres informations pertinentes et une « to-do list » susceptible de répondre aux
questions les plus courantes des utilisateurs novices ;
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> un travail d’articulation est en cours avec les travaux du SGMAP (France Connect) qui
permettra la récupération électronique des documents déja fournis et permet d’envisager une
réponse a une critique récurrente des utilisateurs,

> des outils de suivi et de pilotage de la programmation (suivi financier, suivi des
indicateurs...) seront également mis en ceuvre, notamment par le biais d’un infocentre.

Au-dela de ces aides tutorielles, I’ergonomie générale du systeme a fait 1’objet de
présentation et/ou démonstration écrite ou visuelle a travers notamment des fiches techniques
diffusées via Flash-Info-Emploi (FIE), des réunions de réseaux et des réunions ad hoc. A I’instar de
la démarche conduite sur 2007-2013, un manuel de gestion est en préparation par la mission des
affaires juridiques et financi¢res de la DGEFP. Toutefois ces aides ont été vécues tant par le réseau
des DIRECCTE que par les Ol et les porteurs de projet interrogés par la mission comme
insuffisantes, trop techniques ou trop parcellaires. Ainsi le fait —par ailleurs légitime- que les
gestionnaires et les bénéficiaires ne disposent pas des mémes parcours et des mémes écrans n’avait
pas —ou pas de facon suffisamment explicite- été indiqué aux utilisateurs ce qui a été a 1’origine de
nombreuses incompréhensions et pertes de temps.

Au total pour un SI aussi innovant et crucial pour la gestion du FSE, la professionnalisation
des utilisateurs a été pergue comme insuffisante et tardive. Cet état de fait a créé un effet en
cascade dans la mesure ou les gestionnaires (AGD et OI) n’étaient pas en mesure d’aider les
porteurs de projet.

12 «Ma ligne FSE » est un prolongement utile mais incomplet de
MDEFSE

Parallélement & la mise en ceuvre de MDFSE, a ét¢ mise en place « Ma Ligne FSE »
(MLFSE). Elle est un outil de dialogue entre les gestionnaires (DIRECCTE, OI) et la DGEFP. Elle
est gérée par le méme contractant que celui qui gére MDFESE : Klee Groupe. Méme s’il s’agit du
méme titulaire du marché, MLFSE dispose d’une équipe dédiée.

Elle fonctionne par questions/réponses qui sont classées en 3 niveaux :

> niveau 1 : aspects techniques qui peuvent étre réglés immédiatement par le contractant ;

> niveau 2 : soit il s’agit de questions métiers qui sont transmises a la DGEFP pour analyse et
traitement, soit il s’agit de sujets techniques plus complexes qui sont adressés a Klee
Groupe ;

> niveau 3 : celui-ci ressort exclusivement de la DGEFP car il s’agit de questions métiers
complexes.

Le tableau joint en annexe montre la répartition des questions selon les niveaux, celles
auxquelles il a été¢ apporté réponse et celles qui restent en attente. A la date de la mission, on
constate que, sur 3205 questions posées sur MLFSE, 2834 ont regu réponse. 371 questions sont
donc restées sans réponse, dont 32 ayant été posées il y a plus de six mois. Sur ces 371 questions,
306, soit 82,5 %, relevent de questions métiers, essentiellement de niveau 3 c’est-a-dire le niveau
d’expertise le plus élevé.

MLFSE ne dispose pas de recherche par mots clés ni de référentiel des questions déja posées
et qui pourraient constituer un fond de réponse de premiére instance, qui peut étre complété par la
suite. En 1’absence de ce travail d’adressage et de constitution d’un référentiel de Q/R déja traitées,
la non-capitalisation du travail déja fourni est d’autant plus importante que les réponses ne sont pas
circularisées au sein du réseau. Une demande pour la mise au point d’un adressage par mots clés a
¢été formulée auprés du titulaire du marché lors d’une réunion a la DGEFP en janvier 2016. A la
date de la mission, la DGEFP est en attente d’une réponse pour le montant chiffré de cette
prestation et pour le mode opératoire proposé.
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Au-dela de MLFSE, il n’existe pas de réseau formel de référents organisé susceptible de
soutenir et d’animer les gestionnaires au quotidien sur 1’outil MDFSE et les questions liées a la
norme. Il n’existe pas non plus de forum de discussion a I’instar de ce que le CGET a mis en place
avec Ariane et qui répond a certains besoins des utilisateurs. Néanmoins, des réunions ou
séminaires sont organisés, comme celui qui s’est tenu en 2015, qui était ouvert a ’ensemble des
AGD et OI. Un autre séminaire de méme nature devrait étre organisé en 2016. Les supports de
formation utilisés a ces occasions sont ensuite mis en ligne sur I’extranet des DIRECCTE.

2 TIANIMATION ET LA PROFESSIONNALISATION DU RESEAU DES AGD ET
DES OI SOUFFRE DE DIFFICULTES

La DGEFP s’appuie sur des modalités classiques d’animation de réseau ; par ailleurs, trois
thématiques appellent une attention particuliere : la formation, le Flash Emploi Infos (FIE) et les
réunions organisées avec les réseaux.

2.1 Les modalités d’animation déployées par la SDFSE

La sous-direction FSE, sur qui repose le dialogue au quotidien avec le réseau a mis en place
une série de mesures et d’espaces pour répondre aux questions du réseau et des Ol:

> le réseau de chargés de mission de MADP pour ce qui concerne les questions liées a
1’¢ligibilité, a la programmation et au suivi de la performance (7 agents chargés de mission, a
temps partiel) et les experts techniques de la mission des affaires juridiques et financiéres
pour D’ensemble des autres sujets (3 ETP chargés de mission a temps partiel). Cet
accompagnement est indispensable et sollicité quotidiennement. Il est toutefois parfois dans
I’impossibilit¢ de répondre a toutes les demandes dans la mesure ou celles-ci sont
nombreuses et ou il est également sollicité par d’autres tAches (chaque chargé de mission est
multi taches et aucun n’a comme responsabilité exclusive le lien avec les DIRECCTE),

> Les chargés de mission eux-mémes disposent de « correspondants » dans les DIRECCTE,
qui connaissent bien les sujets a traiter et les problémes auxquels sont confrontés les
gestionnaires. Ainsi 1’avis des responsables (ou de leurs agents) des DIRECCTE Ile-de-
France, Bourgogne, Nord-Pas-de-Calais, Picardie, Haute-Normandie ou Champagne-
Ardenne est-il souvent sollicité avant méme la conception d’un module MDFSE de telle
facon a étre au plus pres des besoins. De méme travaillent-ils au quotidien avec la MPN qui,
étant AGD de 4 OI, connait bien les attentes et demandes des gestionnaires,

> Des groupes de travail ciblés ont également été mis en place qui cherchent a optimiser les
ressources du réseau en les mobilisant sur des sujets précis avec des oufputs destinés a
I’ensemble des acteurs.
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Tableau 7:  Exemples de réunions de travail avec les DIRECCTE

Théme DIRE.C.C,TE Normb.r e de Dates Résultats
mobilisées réunions

Construction des consignes de
remplissage du DSGC du PON
Ile-de-France Février et mars FSE et définition des lignes a
DSGC Bourgogne 2 2015 remplir par les DIRECCTE et les
OI et celles relevant de la DGEFP
(SI, outils nationaux de contrdle

interne...)

Tle-de-France Annexe 5 de la convention de

Cibles performance Pays-de-Loire Février, mars et : .
] . 3 . subvention globale suite aux
axe 3 PON FSE Picardie avril 2015
R travaux avec ADF et AVE
Rhone-Alpes
Travaux en cours — Note de
.. -de- +d’ . .-
Supervision des Ol fle-de-France ! \ d autres Janvier 2016 positionnement des DIRECCTE a
Bourgogne a suivre .
venir
o Ile-de-France
Restitutions des s
o Bourgogne 1 + d’autres . Travaux en cours — Ecrans de Ma
indicateurs de Ma . ; « Janvier 2016 . \ .
Picardie a suivre démarche FSE a venir

démarche FSE

Rhoéne-Alpes

Source:  DGEFP

2.2 La formation continue des gestionnaires est un enjeu primordial
mais, malgré les efforts réalisés, les formations demeurent rares

La formation est évidemment essentielle a de multiples égards ; notamment elle concourt —
ou devrait concourir - puissamment a la sécurisation des opérations par I’explication aux agents des
instructions a respecter mais aussi pour leur donner le cadre et le sens de leurs fonctions.

La formation a démarré au deuxieme semestre 2015, ce qui est comparativement plus rapide
que pour la période 2007-2013, pour laquelle la formation avait débuté en juin 2011.

A ce jour, 4 sessions ont été organisées par I’'INTEFP et ont concerné 39 personnes sur les
250 agents FSE des DIRECCTE environ. Il faut toutefois noter une bonne couverture
« géographique » puisque les 39 personnes formées provenaient de 17 régions différentes (hors
DOM - 5 régions n’ont donc pas bénéfici¢ de formations a ce jour) auxquelles il faut ajouter 2
agents de la SDFSE. 3 sessions de formation ont été organisées a I’'INTEFP et une quatriéme s’est
tenue en Aquitaine.

Un seul module est, a ce jour, disponible : celui concernant I’instruction des dossiers. Si, en
effet, ce module est bien celui qui devait étre mis en ceuvre en premier, il est dommageable qu’il
soit seul en place a ce jour. Deux autres modules sont en cours de mise au point : « le CSF » et « le
suivi des indicateurs ». Une premicre session est prévue en mars 2016. Des projets concernant
d’autres themes dont la gestion des programmes par les chefs de service et la communication sont
en cours d’étude et d’¢élaboration. Le module a destination des chefs de service est particulierement
stratégique car, au-dela d’une formation technique certes indispensable, ceux-ci doivent disposer
d’un éclairage sur les principes du pilotage de la programmation, la nécessité de la priorisation des
chantiers et les enjeux sous-jacents a une bonne gestion, a la performance et a ses impacts sur les
contrdles d’opération que ceux-ci soient exercés au niveau national ou au niveau européen. D’autre
part, la diffusion aux OI de cette vision stratégique et des outils techniques fait partie intégrante des
taches des chefs de service FSE et reléve de la responsabilit¢ de la DGEFP en tant qu’AG des
PON. La Commission européenne y est particulicrement sensible notamment du fait du nombre
¢levé d’Ol en France, méme si ce nombre a été significativement réduit par rapport a la
programmation précédente.
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De plus, des formations interfonds sont également organisées par le CGET. La formation
« Aides d’Etat » a déja connu 11 sessions en 2015-2016, avec 130 stagiaires formés, dont une
session dédiée au FSE les 20 et 21 janvier 2016. Une formation « Marchés publics » est également
prévue.

Pour ce qui concerne les Ol, la DGEFP a proposé au CNFPT de mettre a sa disposition les
¢léments pédagogiques des modules de formation existants et réalisés dans le cadre de la
convention avec I’INTEFP. Dans I’accord cadre entre 1’Etat et I’ADF pour la mobilisation du FSE
en faveur de ’inclusion sociale et la lutte contre la pauvreté, 1’article 2.3 énonce que « le soutien
aux structures de 1’offre territoriale d’insertion constitue pour le ministére et I’ADF une troisiéme
orientation stratégique prioritaire pour le FSE inclusion». Ce soutien inclut «la
professionnalisation, la formation des équipes en charge de la construction, de la coordination et de
la mie en ceuvre des dispositifs et des parcours d’insertion socioprofessionnelle ».

Par ailleurs, une session de formation sur le contrdle interne organisée par le CNFPT du
22 au 24 février 2016 a donné lieu en amont de sa réalisation a un échange entre les formateurs et
la MAFJ sur l'analyse des risques spécifique aux OI du PO national et plus précisément sur
l'utilisation du document « cartographie des risques » transmis par la SDFSE aux DIRECCTE et a
destination des OI. L'objectif est en effet d'adapter au mieux le discours tenu aux collectivités
présentes a la formation et d'informer les formateurs de la mise a disposition de cet outil dans le
cadre plus général de la mise en place d'un contréle interne pour la gestion du FSE.

Dans les Territoires d’outre-mer, une session de formation a été organisée en partenariat
avec ’ENA (qui a fait appel a des sous-traitants) entre juin et septembre 2015 sur le sujet des aides
d’Etat. Ces sessions étaient adressées aux agents des DIECCTE et des collectivités territoriales et
¢taient organisées sur 4 jours : 3 jours consacrés aux aides d’Etat spécifiquement et une journée
plus générale et élargie a I’ensemble des acteurs économiques, entreprises, chambres consulaires. ..
Ces sessions ont été organisées dans tous les TOM sauf Mayotte qui avait bénéficié d’actions
spécifiques lors de son changement de statut. En dehors de ces sessions aucune action de formation
n’est recensée. Il n’existe pour le moment pas de convention entre 'INTEFP et la DGOM pour la
formation des agents des DIECCTE, toutefois ce travail est en cours. L’ingénierie générale du
projet restant la méme, elle est couverte financiérement par le contrat entre la DGEFP et 'INTEFP,
resteraient a la charge de la DGOM, I’assistance et les évolutions spécifiques aux DIECCTE,
notamment les modules concernant 1’Agence de 1’outre-mer et le Service militaire adapté et les
dépenses liées aux stagiaires eux-mémes.

On ne peut que constater, pour la regretter, la relative rareté de ces formations, méme s’il
faut souligner que I’ingénierie des formations est étroitement dépendante de la fixation des régles
elles-mémes ainsi que de la construction des outils de gestion. La demande de formation est
récurrente dans les réponses aux questionnaires et s’exprime avec beaucoup d’insistance voire de
virulence. Cette rareté s’explique notamment par le fait que la DGEFP devait consacrer ses efforts
a la construction de 1’outil MDFSE — et ceci en I’absence de normes stabilisées et méme du décret
d’¢éligibilité - qui était prioritaire et premier. Les ressources en formation sur ces sujets sont rares et
peu disponibles pour 3 raisons essentiellement :

> d’une part, il existe un taux de rotation trés important (cf. infia) dans les services FSE des
DIRECCTE, qui ne permet pas 1’émergence de personnes ressources susceptibles de faire
des formations.

> d’autre part, les nouveautés a la fois techniques de la nouvelle programmation mais
¢galement du support lui-méme ont encore raréfié le vivier des intervenants possibles,

> enfin, le travail d'investissement pour concevoir un module, en maitriser I’ensemble des
données et les retraduire de fagon pédagogique est trés important.
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Ces trois raisons entrainent que les formateurs sont peu nombreux et, par voie de
conséquence, les formations peu développées. Néanmoins cette faiblesse contribue a 1’insécurité
professionnelle des agents gestionnaires et de leurs partenaires qu’ils ne peuvent pas guider autant
qu’ils le devraient, de méme qu’elle contribue a la diffusion d’une certaine anxiété dans le systéme,
comme en témoignent les réponses au questionnaire.

2.3 L’enjeu de la formation est d’autant plus crucial que la DGEFP doit
faire face a une situation RH délicate ...

La DGEFP est confrontée a un important défi concernant son réseau, essentiecllement autour
de quatre sujets :

> un renouvellement important du personnel : certaines DIRECCTE doivent faire face a une
rotation importante de leur personnel, ce qui fragilise leur organisation et pose clairement le
probléme du maintien d’une compétence suffisante au sein de leur service. Dans ces
conditions la nécessité de la formation est d’autant plus forte.

> il ressort du dialogue de gestion que les DIRECCTE consideérent que les postes FSE
nécessitent des compétences et un profil particuliers... Cette assertion des DIRECCTE met
en relief la nécessité