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L’ESSENTIEL

La réforme de 2018 a enclenché une dynamique considérable en
faveur de I'apprentissage et de la formation professionnelle, mais elle n’a pas
anticipé les besoins de son financement. Sans remettre en cause ces avancées,
il est nécessaire de réguler le systéme afin d’assurer sa soutenabilité et sa
performance.

LE SUCCES MAL ANTICIPE DE LA REFORME

UN BILAN FLATTEUR MALGRE DES ANGLES MORTS

e La révolution de l'apprentissage a surtout bénéficié a
I’enseignement supérieur

La réforme de l'apprentissage a rencontré un indéniable succes
quantitatif. Le nombre de contrats d’apprentissage signés chaque année est
ainsi passé de 321 000 en 2018 a 732 000 en 2021, soit une augmentation de
128 %. Cette hausse est observée dans toutes les régions francaises et a tous
les niveaux de formation. Prés de 1500 centres de formation d’apprentis
(CFA) ont été créés depuis la réforme.

Contrats d’apprentissage signés en 2018 et 2021
selon le niveau de la formation préparée

2018 2021

442 730

Niveaux 5a 8
(Equivalent Bac+2 ou plus)

122 958

Niveau 4
(8quivalent Bac)

. 166 847
o Niveau 3 124 249
(équivalent CAP)
Mentions 8 347 9 513

complémentaires

Source : Commission des affaires sociales d’apres les données de la Dares
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Cette progression est principalement due a l'augmentation du
nombre d’apprentis pour des formations de niveaux supérieurs au
baccalauréat. En 2021, les contrats d’apprentissage signés pour des
formations relevant de I’enseignement supérieur ont représenté 62 % du total
des contrats d’apprentissage conclus cette année. Si les rapporteurs se
télicitent que l'apprentissage ait connu une telle progression dans
I'enseignement supérieur, ils regrettent que le nombre d’apprentis préparant
des formations aux niveaux inférieurs ou égal au baccalauréat, méme s’il a
fortement progressé depuis 2018, n’ait pas connu une dynamique
comparable. Il convient donc de porter une attention particuliere au
développement de I'alternance pour ces formations et d’identifier les moyens
de la soutenir.

e Les dispositifs de formation professionnelle font la part belle
aux initiatives individuelles au détriment des besoins des
entreprises

Le compte personnel de formation (CPF) a également connu une
forte croissance a la suite de sa rénovation par la loi du 5 septembre 2018
avec un quasi doublement chaque année du nombre de formations
financées : de 517 000 en 2019 a 984 000 en 2020 et plus de 2 millions en 2021.
Le recours au CPF a été stimulé par sa désintermédiation, 1’alimentation des
comptes en euros plutoét qu'en heures et la simplification de 1’éligibilité des
formations.

Le recours au CPF apparait de moins en moins porté sur les formations
répondant aux besoins de compétences des entreprises.

Ainsi, les formations les plus demandées en 2020 étaient les
formations en langues vivantes et civilisations étrangeres, la préparation au
permis de conduire et les actions de formation destinées aux créateurs et
repreneurs d’entreprise, lesquelles ont souvent un faible lien avec
I’entrepreneuriat. Une petite minorité de formations visent a 1’obtention
d’une certification inscrite au répertoire national des certifications
professionnelles (RNCP).

Le conseil en évolution professionnelle (CEP) connait pour sa part
une évolution conforme aux attentes, méme s’il reste relativement peu
connu : plus de 140 000 actifs occupés ont mobilisé le dispositif en 2021 apres
100 937 en 2020.

D’autres dispositifs relevant d’enveloppes fermées sont trop peu
dotés, a 'image du projet de transition professionnelle (PTP) qui a succédé
au congé individuel de formation (CIF): moins de 20 000 dossiers ont été
pris en charge en 2021 dans le cadre d’une enveloppe totale de 553 millions
d’euros. De méme, alors que les entreprises de 50 a 299 salariés ont été
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exclues du bénéfice des fonds mutualisés, les montants alloués au plan de
développement des compétences (PDC) des entreprises de moins de
50 salariés (540 millions d’euros en 2022) ne sont pas a la hauteur des
enjeux d’adaptation des compétences a venir.

UNE REFORME AU FINANCEMENT NON ASSURE

e La réforme a placé une structure de régulation et de
financement unique au cceur d’un systéme qui reste complexe

France compétences, créé par la loi du 5 septembre 2018, réunit dans
un méme établissement public les missions précédemment dévolues a quatre
structures : le Conseil national de I'’emploi, de la formation et de I"orientation
professionnelles (Cnefop), le Comité paritaire interprofessionnel national
pour l'emploi et la formation (Copanef), le Fonds paritaire de sécurisation
des parcours professionnels (FPSPP) ainsi que la Commission nationale de la
certification professionnelle (CNCP).

France compétences a pour mission d’assurer la répartition et le
versement des fonds issus des contributions des employeurs au financement
de la formation professionnelle et de I’apprentissage.

En matiére de régulation et de contréle, il revient notamment a
France compétences d’organiser le CEP des actifs occupés, d’établir le RNCP
et le répertoire spécifique (RS) et d’émettre des recommandations sur le
niveau de prise en charge des formations en alternance.

France compétences a également un réle d’observation et
d’évaluation, notamment en matiére de transparence des cofits et de qualité
des actions de formation.

Les attributions de France compétences n’en font pas le pilote d'un
systeme qui reste complexe et émietté. Elles permettent cependant a
|"établissement d’étre en relation technique et financiére avec les principaux
acteurs de la formation professionnelle et de l'alternance: I'Etat, qui en
assure la tutelle et bénéficie d’un concours financier pour le financement de
la formation des demandeurs d’emplois; la Caisse des dépots et
consignations, gestionnaire du CPF; les 11 opérateurs de compétences
(OPCO) qui, dans leur champ économique respectif composé de plusieurs
branches professionnelles, assurent le financement des contrats
d’apprentissage et de professionnalisation, apportent un concours au PDC
des entreprises de moins de 50 salariés et un appui technique aux branches
professionnelles.
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France compétences au ceeur du systéme de la formation professionnelle
et de I'alternance

Caisse des

Etat dépots et

consignations

remonte les
exerce la tutelle données du
OPrPCO

<

ATPro

..
8. 8% FRANCE

:::;: compétences ‘ RégiOI‘lS

émet des
recommandations

Branches
professionnelles

Opérateurs
du CEP
Urssaf /
CCMSA
_—

Principaux leviers de
régulation et de contrdle

Flux
financiers

Source : Commission des affaires sociales du Sénat

e France compétences subit le déséquilibre structurel du systéeme

Placé au centre des nouveaux circuits financiers mis en place par la
loi du 5 septembre 2018, France compétences prend en particulier en charge
deux postes de dépenses ouverts dans une logique de guichet:

- les dotations versées aux OPCO pour répondre a leurs besoins de
financement des contrats d’apprentissage et des contrats de
professionnalisation ;

- la dotation versée a la Caisse des dépots et consignations pour
assurer le financement du CPF.

La large ouverture de ces dispositifs, qui ne s’est pas accompagnée de de
nouveaux moyens de financement, a créé des besoins non couverts par les ressources
de France compétences.

Ces dernieres proviennent essentiellement du produit de Ia
contribution unique a la formation professionnelle et a 1'alternance (Cufpa)
ainsi que de la contribution supplémentaire a I’apprentissage (CSA) et de la
contribution dédiée au financement du CPF pour les titulaires d’un CDD,
désormais collectées par les Urssaf et les caisses de MSA.
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La montée en puissance, au-dela des anticipations, de
I'apprentissage et du recours au CPF n’a fait que creuser un déséquilibre
structurel, présent depuis la réforme et centralisé au niveau de France
compétences.

Le déficit de France compétences pourrait ainsi avoisiner
5,9 milliards d’euros en 2022 aprés avoir atteint 4,6 milliards d’euros en 2020
et 3,2 milliards en 2021.

Résultat prévisionnel 2022 de France compétences

(en millions d’euros)

9582

Recettes

Dépenses

B Fraction CPF/CEP des contributions des travailleurs indépendants

I 5451
B Contributions recouvrées Urssaf/MSA W CEP [ PTP

PDC entreprises -50 salariés Formation demandeurs d'emploi (PIC) M CPF
I Alternance [ Fonctionnement/ investissements
Intéréts sur concours bancaires

Source : Commission des affaires sociales d’apres les données de France compétences

Or, France compétences ne dispose que de leviers de régulation
trés limités pour juguler les dépenses, notamment celui des
recommandations aux branches en vue de la détermination des niveaux de
prise en charge des contrats d’apprentissage et celui du renouvellement de
I'enregistrement des certifications professionnelles.

Les dotations exceptionnelles de 1'Etat votées en lois de finances
(2,75 milliards d’euros en 2021), outre qu’elles sont insuffisantes, ne
constituent pas une solution pérenne. De méme, le recours croissant a
I’emprunt bancaire, qui fait peser sur l'établissement une charge d’intéréts
de prés de 5 millions d’euros en 2022, n'est pas soutenable. Ces mesures
ponctuelles devront donc rapidement céder le pas a des décisions
structurelles.
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RESPONSABILISER LES ACTEURS DE LA GOUVERNANCE DE LA
FORMATION PROFESSIONNELLES ET DE L’APPRENTISSAGE

A LA RECHERCHE D’UN « ESPACE STRATEGIQUE »

e Lerdle de France compétences, un malentendu

Le conseil d’administration de France compétences, congu comme
une instance de gouvernance quadripartite, réunit des représentants de
I'Etat, des organisations syndicales et patronales représentatives au niveau
national et interprofessionnel et des régions, ainsi que des personnalités
qualifiées. Toutefois, cet organe est actuellement moins une instance de
décision qu'un espace d’information et d’échanges, les décisions politiques
étant prises en amont par I'Etat, ce qui est source de frustrations.

En tant que parties prenantes a la gouvernance et au financement de
la formation professionnelle et de I'apprentissage, les partenaires sociaux et
les conseils régionaux demandent légitimement a étre davantage associés a
la réflexion et aux décisions stratégiques.

Plutdt que de créer une nouvelle structure qui se superposerait a
France compétences, les rapporteurs préconisent d’associer de maniére plus
systématique les principaux acteurs de la formation professionnelle, dont
les partenaires sociaux, a la définition des objectifs et des orientations
stratégiques pour les atteindre, sous la forme de réunions avec le ministre du
travail. Ces réunions pourraient aboutir, a partir de diagnostics partagés, a la
définition d’une trajectoire pluriannuelle de retour a 1’équilibre financier
du systéme. L’assemblée générale de France compétences, qui est
actuellement peu mobilisée, pourrait voir son role renforcé en matiere de
discussion des orientations ainsi définies.

e Le cadre actuel ne favorise pas la responsabilisation des acteurs

Afin de responsabiliser les principaux acteurs, y compris I'Etat, il
serait souhaitable que le conseil d’administration de France compétences soit
effectivement associé a la régulation financiére du systéme. Or, le cadre
réglementaire actuel ne le permet pas.

D’abord, les administrateurs de France compétences doivent
composer avec le fléchage réglementaire de certaines dépenses. En
particulier, le montant de la dotation pour le financement de la formation
des demandeurs d’emploi, affectée au plan d’investissement dans les
compétences (PIC), a été fixé par décret pour les années 2019 a 2022.

En outre, France compétences n’a pas de marge de manceuvre sur
les postes de dépenses qui reléevent d'une logique de guichet, telles les
dotations pour l’apprentissage et le CPF.
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Le cadre réglementaire actuel prévoit que le conseil
d’administration de France compétences affecte le produit des
contributions qui sont reversées a l'établissement aux différents dispositifs
qu’il finance dans les limites de fourchettes prédéterminées. Ce systeme a
rapidement montré ses limites, si bien que les fourchettes initiales ont été
élargies des décembre 2020. Surtout, comme 1'observe la Cour des comptes?,
il restera inopérant tant que les recettes de France compétences seront
insuffisantes pour financer les dépenses : en 2022, les seules dépenses liées
a 'alternance pourraient représenter plus de 100 % des recettes. Il ne parait
donc pas pertinent de maintenir cette référence a des fourchettes.

Le conseil d’administration doit délibérer et se prononcer par un vote sur
un budget global.

e Les branches professionnelles devraient étre associées au
pilotage

La réforme de 2018 a conféré aux branches professionnelles un role
important en matiere de fixation des niveaux de prise en charge (NPEC) des
contrats d’apprentissage comme en matiére de certification professionnelle.
Toutefois, elles ne participent pas en tant que telles a la gouvernance de
France compétences, les partenaires sociaux étant représentés au conseil
d’administration au niveau interprofessionnel.

Les relations entre France compétences et les branches
apparaissent limitées et a sens unique. En pratique, I'opérateur s’adresse
souvent aux OPCO lorsqu’un dialogue avec les branches est nécessaire.

I1 parait possible de mieux prendre en compte les particularités des
branches dans le pilotage du systeme. Les principales branches pourraient
ainsi étre entendues une fois par an par la commission Recommandations
de France compétences sur les orientations stratégiques de leur politique de
formation. Il serait également opportun d’instituer un dialogue plus régulier
et plus ouvert entre les services de I'établissement et les branches concernant
la procédure de révision des NPEC.

I Cour des comptes, France compétences, observations définitives, juin 2022.
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UNE ORGANISATION A RAPPROCHER DES TERRITOIRES ET DES
ENTREPRISES

e La réforme a complexifié la gouvernance territoriale de
I’apprentissage et de la formation professionnelle

La réforme de 2018 revient pour une large part a un
dessaisissement des régions. En matiére d’apprentissage, celles-ci ont vu la
majeure partie de leurs compétences transférées aux branches
professionnelles et aux OPCO. Concernant la formation professionnelle, la
loi confie toujours a la région une compétence d’organisation et de
financement, qui s’apparente néanmoins a un roéle d’animation sans
véritables prérogatives.

Les comités régionaux de 1’emploi, de I’orientation et de la formation
professionnelles (Crefop), instances quadripartites de coordination locale,
fonctionnent de maniere tres variable selon les régions. En outre, il n’existe
pas a ce jour de relation structurée entre les Crefop et France compétences,
qui ne joue pas le role d’animation anciennement dévolu au Cnefop.

Les territoires et, plus spécifiquement, les bassins d’emploi sont
néanmoins des échelons pertinents de définition des politiques en matiére
de formation professionnelle. Dans cette perspective, les Crefop devraient
pouvoir disposer des études prospectives et des données, émanant
notamment des branches, qui leur permettraient de produire une réflexion
stratégique. Les priorités ainsi fixées par les Crefop pourraient servir de base
a des expérimentations régionales menées avec le soutien de France
compétences.

e Le positionnement des OPCO nécessite des ajustements

Les OPCO, opérateurs qui ont succédé aux organismes paritaires
collecteurs agréés (OPCA) avec de nouvelles compétences, ont également dii
continuer a assurer jusqu'en 2021, a titre transitoire, la collecte des
contributions des employeurs a la formation professionnelle et a
I"apprentissage. Ils ont ainsi été soumis, au cours de leurs premiéres années

de fonctionnement, a des défis humains et organisationnels.

Opérateurs nationaux, les OPCO doivent pouvoir assurer des
services de proximité aux entreprises et a leurs salariés sur I'ensemble du
territoire national. Leur présence dans les territoires est toutefois inégale.
Pour les rapporteurs, l'implantation locale des OPCO pourrait étre
développée a travers une présence opérationnelle, ainsi qu'une présence
d’élus sous forme de commissions paritaires régionales.
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Les OPCO tendent a se substituer aux branches comme
interlocuteurs des pouvoirs publics tandis que leur offre de services aux
entreprises n’a pas encore trouvé le bon positionnement. Un recentrage sur
leur mission premiére d’accompagnement des entreprises pourrait étre
affirmé par une modification de leur accord constitutif.

RETROUVER DES MARGES DE MAN(EUVRE POUR PROLONGER LA
LOGIQUE DE LA REFORME

ADAPTER LE FINANCEMENT MUTUALISE DE LA FORMATION
PROFESSIONNELLE AUX BESOINS DU MARCHE DU TRAVAIL

e Recentrer le CPF sur les enjeux d’employabilité

Sans remettre en cause la liberté des actifs d’accéder a la formation
professionnelle de leur propre initiative a 1'aide du CPF, il parait possible
d’introduire des mécanismes de régulation du dispositif qui permettraient
a la fois de mieux maitriser son pilotage et de le recentrer sur les enjeux
d’employabilité et de parcours professionnels.

Afin de responsabiliser les bénéficiaires et d’élever l'intérét des formations
prises en charge, les rapporteurs recommandent d’instaurer un reste a charge pour
Vutilisateur du CPF, méme modique, en cas de formation ne débouchant pas sur une
certification inscrite au RNCP.

Seraient ainsi concernées certaines des formations les plus
demandées dans le cadre du CPF, telles que la préparation au permis de
conduire ou les formations en langues étrangeres.

Ce reste a charge pourrait étre supprimé :

- en cas de co-financement par I’employeur, afin de promouvoir la
co-construction des parcours de formation ;

- en cas de validation du projet de formation dans le cadre d’'un
CEP, afin d’améliorer I’accompagnement des utilisateurs.

La négociation collective apparait comme un levier pertinent afin
de développer les pratiques d’abondement du CPF par I'’employeur, qui
restent marginales. Les rapporteurs préconisent donc d’encourager la
conclusion d’accords prévoyant des mesures d’abondement en inscrivant ce
theme au titre des dispositions d’ordre public sur la négociation d’entreprise,
et en étendant cette négociation obligatoire a toutes les entreprises de 50
salariés et plus.
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I1 convient par ailleurs de renforcer la lutte contre la fraude au CPF
et le démarchage abusif, méme si leur impact financier reste a ce jour limité.

¢ Revoir les modalités de la contribution de France compétences
au PIC

Les fonds mutualisés de la formation professionnelle contribuent
pour une large part, a travers France compétences, au financement de la
formation des demandeurs d’emploi dans le cadre du plan d’investissement
dans les compétences. Cette contribution est rattachée au budget de 1'Etat
par le biais d’un fonds de concours. Son montant a été fixé a 1,632 milliard
d’euros pour 2021 et 1,684 milliard d’euros pour 2022.

La légitimité de ces versements est contestée : le pilotage du plan
étant maitrisé par I'Etat, en s’inscrivant pour partie dans le cadre des pactes
régionaux d’investissement dans les compétences (PRIC), les entreprises ont
le sentiment d’étre « payeurs aveugles » sur ce volet ou ils ne voient pas de
retour sur investissement. Les partenaires sociaux appellent ainsi a
distinguer, au sein du PIC, ce qui releve de dispositifs apportant des
réponses concretes aux besoins de compétences des entreprises, que peuvent
financer les contributions des employeurs, et les priorités d’ordre national
relevant de la responsabilité financiére de I'Etat.

Cette clarification devrait conduire a plafonner la dotation de
France compétences au PIC a un montant fixé par accord entre les
partenaires sociaux. En outre, il serait cohérent que cette dotation diminue
concomitamment a I’amélioration de la situation du marché du travail.

La contribution de France compétences au PIC pourrait évoluer, de maniere
contracyclique, en fonction de I’évolution du taux de chomage.

ACTIONNER LES LEVIERS DE REGULATION ET DE FINANCEMENT POUR
LA SOUTENABILITE DE L’APPRENTISSAGE

¢ Une nécessaire régulation par la maitrise du « cotit-contrat »

Depuis la réforme de 2018, les OPCO assurent le financement des
contrats d’apprentissage et de professionnalisation au niveau de prise en
charge (NPEC) fixé par les branches professionnelles, en tenant compte des
recommandations émises par France compétences. A défaut, les NPEC sont
fixés par décret. Par ses recommandations, France compétences a pour
mission de favoriser la convergence et de concourir a 1'objectif de 1'équilibre
financier du systéme.
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Le premier exercice de détermination des NPEC a été initié en 2019.
France compétences a constaté que 70 % des valeurs fixées par les branches
étaient convergentes. Il a donc émis des recommandations pour 30 % d’entre
elles et ses recommandations ont été suivies a 98 % par les branches
professionnelles. Un nouvel exercice de détermination des NPEC a été
engagé fin 2021 en prenant en compte l'observation des charges moyennes
des CFA qui ont pu étre collectées grace a la remontée des comptes
analytiques au titre de I'année 2020. Ces données ont alors mis en lumiere un
écart d’environ 20 % entre le cotit moyen observé (6 600 €) et la moyenne
des niveaux de prise en charge (8 350 €).

Un écart d’environ 20 % a été observé entre les charges des CFA et le
niveau moyen de prise en charge des contrats d’apprentissage.

Alors que France compétences avait invité les branches a prendre en
considération ces cotits observés dans la détermination des nouveaux NPEC,
il a constaté que les travaux des branches n’en avaient pas suffisamment
tenu compte. En conséquence, son conseil d’administration a accordé aux
branches un délai supplémentaire pour qu’elles puissent ajuster leurs
valeurs en fonction de l'analyse des cotts, avant |’émission des
recommandations de France compétences.

Au regard des résultats obtenus, les rapporteurs considerent que les
leviers de régulation de ’apprentissage doivent étre renforcés pour assurer
sa soutenabilité. En particulier, les recommandations doivent pouvoir mieux
prendre en compte I'observation des cofits.

Une concertation devrait étre menée entre France compétences et les
branches afin d’engager un mouvement général de diminution des NPEC pour les
rapprocher des coiits observés pour les CFA.

Cette concertation doit permettre d’élaborer une démarche qui
préserve la viabilité des CFA et la dynamique en faveur de l'apprentissage,
tout en assurant le juste financement et la soutenabilité du systéme.
Il conviendra, dans ce cadre, de laisser davantage de temps aux branches
pour faire évoluer les NPEC et de mieux les accompagner dans cet exercice.
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e Sécuriser les financements des CFA et des besoins de prise en
charge spécifiques

Les besoins de financement pour l'investissement dans les CFA
sont évalués a 700 millions d’euros en 2022. Compte tenu de la structuration
du financement de l'apprentissage et de la croissance du nombre
d’apprentis, il est nécessaire de soutenir davantage les investissements des
CFA pour préserver la qualité de la formation. A ce titre, les rapporteurs se
télicitent que le Gouvernement ait permis la fongibilité des enveloppes
budgétaires, I'une consacrée au fonctionnement et l'autre a I'investissement,
accordées aux régions pour le soutien des CFALl Alors que les montants
alloués aux régions (138 millions d’euros pour le fonctionnement et
180 millions d’euros pour l'investissement) ont été fixés en 2018, le nombre
d’apprentis a plus que doublé et pres de 1500 CFA ont été créés. Les
rapporteurs proposent donc de faire varier le montant des enveloppes
régionales de soutien aux CFA selon 1’évolution du nombre d’apprentis.

Les besoins spécifiques pourraient en outre étre mieux identifiés
dans le cadre de la prise en charge des contrats d’apprentissage. A cet égard,
les rapporteurs considerent qu'une étude doit étre menée par France
compétences pour évaluer les besoins spécifiques des apprentis et des CFA
dans les territoires d’outre-mer, afin de s’assurer de la bonne adaptation des
dispositifs et de proposer, le cas échéant, les ajustements nécessaires. Par
ailleurs, les rapporteurs regrettent que la part de personnes handicapées
parmi les nouveaux entrants en apprentissage stagne depuis 2015 malgré
les dispositifs de soutien existants. Un soutien renforcé pourrait étre leur étre
apporté par I'enveloppe régionale d’aide au fonctionnement des CFA.

e Achever la réforme de la taxe d’apprentissage

Le financement de 'apprentissage est théoriquement assuré par le
produit de la taxe d’apprentissage (TA), devenue une composante de la
contribution unique a la formation professionnelle et a l'apprentissage
(Cufpa) depuis la loi du 5 septembre 2018. La taxe, collectée par les Urssaf,
est assise sur la masse salariale au taux de 0,68 %.

Toutefois, la taxe d’apprentissage n’est pas due pour certaines
catégories d’employeurs et pour les entreprises exercant dans certains
secteurs d’activité : associations et fondations non lucratives, enseignement,
mutuelles, coopératives agricoles, organismes HLM, efc. Son taux est par
ailleurs réduit en Alsace et en Moselle. Compte tenu des besoins de
financement et de la place considérable de 1’apprentissage dans la formation
et 'insertion professionnelle des jeunes, il apparait nécessaire d’ajuster le

T Le décret n°®2021-1850 du 28 décembre 2021 relatif a l'utilisation des ressources allouées aux
régions pour les dépenses de fonctionnement et d'investissement des centres de formation
d’apprentis a autorisé la fongibilité de [’enveloppe de fonctionnement vers celle d’investissement.
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champ d’application de la taxe d’apprentissage. Alors que toutes les
entreprises peuvent bénéficier des aides publiques a I’apprentissage dés lors
qu’elles remplissent les criteres d’éligibilité, il semble de moins en moins
justifié qu’'une partie d’entre elles ne soient pas redevables de la taxe. Les
exemptions, fondées sur des criteres géographiques, de secteur d’activité ou
de catégorie d’employeur, sont le fruit d'une sédimentation de mesures de
soutien sectorielles et doivent donc étre revues.

En conséquence, les rapporteurs proposent d’engager une
concertation avec les employeurs aujourd’hui dispensés de taxe
d’apprentissage pour qu’a terme, et selon une application progressive, tous
les employeurs de droit privé susceptibles d’accueillir des apprentis soient
redevables de la taxe d’apprentissage. Cette extension devra étre précédée
d’une évaluation de ses impacts sur les acteurs économiques et les territoires
concernés, en veillant a ne pas mettre en péril certains secteurs d’activité. Les
exonérations aujourd’hui prévues pour les petites entreprises pourraient
ainsi étre maintenues afin de ne pas les fragiliser.

e Limiter la contribution des entreprises au financement des
formations en apprentissage bénéficiant d’autres ressources
publiques

La loi du 5 septembre 2018 a ouvert la possibilité de moduler les
NPEC des contrats d’apprentissage lorsque la formation bénéficie d’autres
sources de financement public, en fonction de criteres et selon un montant
déterminés par décret. Or le Gouvernement n’a, a ce stade, pas prévu une
telle modulation, dont 1'objectif était de pouvoir atténuer le NPEC versé a
des organismes de formation publics compte tenu des financements ou
avantages matériels dont ils peuvent bénéficier par ailleurs et qui leur
permettent de réduire leur cott par apprenti. C’est particulierement le cas
des lycées ou établissements d’enseignement supérieur publics accueillant
un public mixte d’étudiants et d’apprentis.

La mutualisation des cotits de structure ou l'atténuation des charges
pour les organismes publics sont de nature a créer une différence de
traitement selon les CFA. Il serait donc opportun d’évaluer précisément les
cotits et les sources de financement des organismes bénéficiant a la fois de la
prise en charge au contrat et d’autres financements publics.

Il conviendra d’appliquer une modulation du coiit-contrat lorsque la
formation par apprentissage bénéficie d’autres sources de financement public, selon
des criteres définis par décret.
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POURSUIVRE LA RATIONALISATION DES CERTIFICATIONS
PROFESSIONNELLES

Depuis la loi du 5 septembre 2018, le répertoire national des
certifications professionnelles (RNCP) et le répertoire spécifique (RS) sont
établis et actualisés par France compétences! :

- les certifications professionnelles, enregistrées au RNCP, attestent
de compétences et de connaissances acquises nécessaires a l’exercice
d’activités professionnelles ;

- les certifications et habilitations enregistrées au RS correspondent a
des compétences professionnelles complémentaires aux certifications
professionnelles (habilitations, compétences transversales ou
spécialisations).

Sauf pour les diplomes et titres délivrés au nom de 1'Ftat, les
demandes d’inscription aux répertoires des certifications nécessitent I’avis
conforme de la commission de la certification de France compétences.
L’opérateur détient ainsi une prérogative déterminante pour réguler les
certifications et controler la qualité de la formation professionnelle : a défaut
d’enregistrement de leurs certifications, les organismes de formation ne
peuvent pas bénéficier des fonds de la formation professionnelle, notamment
ceux du CPF.

France compétences a ainsi procédé, en 2020, a l'instruction de
2100 dossiers puis, en 2021, au renouvellement intégral des certifications
inscrites au RS ainsi qu’au traitement de 1 000 dossiers visant une inscription
au RNCP. En 2021, le taux d’acceptation des demandes s’est élevé a 41 %
pour le RNCP et 18 % pour le RS. Si tous les acteurs entendus par les
rapporteurs saluent la grande qualité du travail effectué par France
compétences, les délais d’examen des demandes de certification
apparaissent trop longs pour les acteurs de la formation professionnelle. Le
délai moyen de traitement d’une demande d’inscription au RNCP s’est établi
a 6 mois en 2021 et au début de ’année 2022, mais France compétences s’est
donné pour objectif de ramener ce délai a 5 mois pour la fin 2022, puis entre
3 et 4 mois en 2023.

Les rapporteurs considerent que France compétences doit se fixer pour
objectif d'atteindre un délai moyen de traitement des demandes de 3 mois a compter
de 2023 et de respecter un délai maximum de 6 mois.

1 Articles L. 6113-1 a L. 6113-10 du code du travail.
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En outre, I'Etat, France compétences et les branches professionnelles
doivent poursuivre leurs travaux pour mieux coordonner les certifications et
renforcer ainsi les passerelles et équivalences entre les différents diplomes
et titres, selon l'approche par « blocs de compétences » engagée par la
réforme de 2018. A cette fin, les rapporteurs proposent de développer les
certificats de qualification professionnelle (CQP) inter-branches et d’ouvrir
I'obtention des CQP par la voie de l'apprentissage. Ils recommandent en
outre de donner a France compétences un rdle d’harmonisation des
procédures de certification afin de créer un corpus commun de méthodes et
de regles de fonctionnement aux commissions professionnelles consultatives
ministérielles chargées de se prononcer sur les diplomes et titres de 1'Etat.

FRANCE COMPETENCES, UN ETABLISSEMENT A CONFORTER DANS
SON ROLE ET SES MOYENS

UN ETABLISSEMENT AU FINANCEMENT ATYPIQUE ET INITIALEMENT
SOUS-DIMENSIONNE

Créé au 1¢r janvier 2019, France compétences a di rapidement
structurer son organisation interne afin de se mettre en état d’assurer les
missions qui lui ont été confiées par la loi. Au moment de sa création,
France compétences disposait d'un plafond d’emplois de 70 équivalents
temps plein (ETP) mais ce niveau ne tenait pas compte des missions
supplémentaires qui avaient été confiées a France compétences et qui
n’étaient pas assurées par les instances qui I'ont précédé. L’établissement a
donc di assurer ses missions avec de fortes contraintes d’effectifs associées
a des difficultés de recrutement. Alors qu’en 2019 le plafond d’emplois était
tfixé a 70 ETP, France compétences n’a compté en moyenne que 60 ETP au
cours de I'année.

Ces difficultés sont progressivement levées par 1'augmentation du
plafond d’emplois accordés a France compétences en loi de finances : 74 ETP
en loi de finances pour 2021 puis 86 ETP en loi de finances pour 2022. Cette
augmentation est bienvenue pour que France compétences puisse assurer ses
missions dans de bonnes conditions et renforcer ses capacités de régulation.

Pour assurer ses missions, France compétences dispose d’un budget
de fonctionnement et d’investissement relativement limité et maitrisé.

Dépenses de fonctionnement et d’investissement de France compétences

2019 2020 2021 2022
Budget voté 20509 648 20 589 381 21 992 683 22294101
Budget réalisé 15144 722 17704 811

Source : Commission des affaires sociales d’apres les données de France compétences.
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Pour financer ses dépenses de fonctionnement et d’investissement,
France compétences bénéficie du produit d'une fraction des contributions
des entreprises pour la formation professionnelle et 'apprentissage dont le
montant est arrété par son conseil d’administration. Son mode de
financement est donc atypique: alors qu’il est un établissement public
administratif sous tutelle de 1'Etat, France compétences ne bénéficie pas de
crédits du budget de I'Etat. Ainsi que le recommande la Cour des comptes!,
les rapporteurs considérent que les dépenses de fonctionnement et
d’investissement de France compétences devraient étre financées par une
subvention pour charge de service public issue du budget de I'Etat.

UN EVENTAIL DE COMPETENCES A OPTIMISER

e Ajuster la liste des missions de France compétences

Aux cotés de ses missions de financement et de régulation de la
formation professionnelle et de l'apprentissage, France compétences doit
assurer certaines activités qui apparaissent plus éloignées de son cceur de
métier. La loi du 5 septembre 2018 lui a confié le soin de mettre en ceuvre
un systéme d’information national commun aux associations « Transitions
Pro » (ATPro). Or, France compétences agit pour compte de tiers, n’ayant
aucun lien juridique avec ces associations. Cette mission génere une
confusion des réles, France compétences étant par ailleurs régulateur
du dispositif du projet de transition professionnelle (PTP), alors que les
ATPro assurent la prise en charge du PTP. Il conviendrait donc que cette
mission soit retirée a France compétences au profit de 'Etat ou d’une téte
de réseau des ATPro.

De méme, il n’apparait pas forcément pertinent que France
compétences soit chargé de reconnaitre les instances de labellisation
pouvant délivrer la certification « Qualiopi », alors que les organismes
certificateurs sont normalement accrédités par le Cofrac et que France
compétences n’a pas d’autres prérogatives en matiére de certification qualité.

Plus largement, le ministere du travail, en concertation avec France
compétences, devrait identifier les missions pour lesquelles France
compétences n’est pas l'opérateur le plus efficient ou adapté, afin que
’établissement puisse se concentrer sur ses principales missions de
financement et de régulation.

I Cour des comptes, France compétences, observations définitives, juin 2022.
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e Renforcer la visibilité et le champ d’action du médiateur de
France compétences

France compétences dispose d'une médiatrice, nommeée en 2019,
chargée d’instruire les réclamations individuelles des usagers du conseil en
évolution professionnelle (CEP) et des projets de transition professionnelle
(PTP).

Saisi de 318 demandes en 2019, 320 en 2020, puis 350 en 2021, le
service de médiation de France compétences n’est pas encore assez visible
pour les usagers : il ne figure que trés rarement sur les sites internet des
opérateurs du CEP et des ATPro. Plus largement, les différents médiateurs
intervenant dans le champ de la formation professionnelle et de
I'apprentissage souffrent d'un manque de visibilité: lesrapporteurs
recommandent donc la mise en place d'un registre public des médiateurs
compétents en matiére de formation professionnelle et d’apprentissage.

En outre, il existe certains dispositifs pour lesquels l'offre de
médiation est inexistante. Le médiateur de France compétences n’est par
exemple pas compétent pour traiter des projets de reconversion
professionnelle des salariés démissionnaires, dispositif pourtant tres proche
des PTP qui figurent déja dans son périmetre. Le médiateur de France
compétences pourrait donc élargir son champ d’action a ce dispositif.
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RAPPORT

I. LE SUCCES MAL ANTICIPE DE LA REFORME DE 2018

A. LE BILAN FLATTEUR DE LA REFORME MALGRE QUELQUES LIMITES
ET « ANGLES MORTS »

1. Une «révolution » de 'apprentissage qui a surtout bénéficié
aux formations du supérieur

a) Une réforme au bilan quantitatif tres positif

(1) La réforme de I'apprentissage

Le projet de loi pour la liberté de choisir son avenir professionnel
avait pour objectif de « réformer en profondeur le systeme d’apprentissage en le
rendant plus attractif pour les jeunes, plus simple pour les employeurs et avec une
gouvernance quadripartite rénovée »1. La loi du 5 septembre 20182 a ainsi
profondément modifié les regles applicables a l’apprentissage afin de
d’assouplir les conditions de conclusion d’un contrat d’apprentissage,
libéraliser l'offre de formation et rénover son financement en confiant

davantage de prérogatives aux entreprises.

A cette fin, la réforme intervenue en 2018 a principalement apporté
les modifications suivantes.

e Assouplissement des conditions de conclusion du contrat
d’apprentissage : acces a l'apprentissage jusqu’a 1'age de 29 ans révolus ;
possibilité d’entrer en formation tout au long de ’année ; durée minimale du
contrat réduite a six mois au lieu d’un an ; durée de formation modulable en
fonction du niveau de l'apprenti ; procédure de dépot du contrat aupres de
I'opérateur de compétences (OPCO)3.

e Libéralisation de l'offre de formation en apprentissage: les
centres de formation d’apprentis (CFA) sont devenus des organismes de
formation pouvant s'implanter librement sous réserve de respecter certaines
regles propres aux CFA et d’obtenir une certification qualité*.

e Financement au « cotit-contrat » : les opérateurs de compétences,
qui percoivent le produit des contributions dues par les employeurs,
financent chaque contrat d’apprentissage selon un niveau de prise en charge
défini par les branches professionnelles, sous le controle de France
compétences, établissement public administratif sous la tutelle du ministere
chargé du travail®.

I Compte rendu du Conseil des ministres du 27 avril 2018.

2 Loi n® 2018-771 du 5 septembre 2018 pour la liberté de choisir son avenir professionnel.
3 Articles L. 6221-1 a L. 6227-12 du code du travail.

4 Articles L. 6231-1 a L. 6235-3 du code du travail.

5 Articles L. 6131-1 a L. 6131-5 et L. 6332-14 du code du travail.
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* Regroupement des aides aux employeurs d’apprentis : une « aide
unique » remplace les primes versées par les régions, celle pour 1'emploi
d’apprentis handicapés ainsi que le crédit d'impot en faveur de
I'apprentissage. Elle soutient les entreprises de moins de 250 salariés
employant des apprentis préparant un diplome de niveau inférieur ou égal
au baccalauréat.

L’objectif de la réforme était ainsi d’enclencher une dynamique en
faveur du développement de l'apprentissage a tous les niveaux de
formation, en confiant davantage de responsabilités aux représentants des
entreprises, sous la régulation de 1'Etat, au détriment des prérogatives des
conseils régionaux. Cette dynamique devait permettre de mieux adapter
I'offre de formation aux besoins du marché du travail et d’améliorer la
professionnalisation et 'emploi des jeunes.

(2) Une dynamique inédite depuis I'entrée en vigueur de la réforme

Force est de constater que la réforme de l'apprentissage a été suivie
par une augmentation considérable du nombre d’apprentis depuis 2019.

Le nombre de contrats d’apprentissage signé chaque année a ainsi
connu une forte progression, passant de 321 000 en 2018 a 732 000 en 2021,
soit une augmentation de 128 %1. Si ’apprentissage a connu une progression
modérée durant les 25 années précédant la réforme, celle-ci a enclenché une
véritable dynamique en faveur de I’alternance.

Nombre de nouveaux contrats en apprentissage depuis 1993
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Source : Commission des affaires sociales du Sénat d’aprés les données de la Dares
Rupture de série entre 2011 et 2012 a la suite d’'un changement de systéme d’information.

1 Source : Dares.




-33-

Nombre de nouveaux contrats d’apprentissage (2012-2021)

731785

526418

368968

308288 7 321038

285342 577993 283182 289478 9022

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Source : Commission des affaires sociales d’apres les données de la Dares

Selon les données du ministére du travail, cette hausse du nombre
de contrats d’apprentissage s’est observée, depuis 2020, dans toutes les
régions francaises et a tous les niveaux de formation. En conséquence, pres
de 1500 centres de formation d’apprentis (CFA) ont été créés depuis la
mise en place de la réforme, ce qui porte a environ 2 700 le nombre de CFA
sur le territoire. Suivant les évolutions des besoins des entreprises et de la
structuration du marché du travail, le nombre d’apprentis a progressivement
diminué dans les secteurs de l'industrie et de la construction alors qu’il a
augmenté dans les secteurs tertiaires.

Répartition des contrats d’apprentissage signés chaque année
par secteur d’activité (2012-2021)

Agriculture, sylviculture, péche
Industrie

Construction

Commerce

Hébergement et restauration
Soutien aux entreprises
Coiffure, soins de beauté
Autres secteurs du tertiaire

22,2 25,2

130 127 132 130 133 139 141 160

2012 2013 20714 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Source : Commission des affaires sociales d’apres les données de la Dares
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b) Une progression largement due aux formations post-bac

La progression du nombre de contrats d’apprentissage est
principalement due a l'augmentation du nombre d’apprentis pour des
formations de niveaux supérieurs au baccalauréat (niveau 4 ou plus).
Le ministere du travail indique ainsi qu’en 2021, les contrats d’apprentissage
signés pour des formations relevant de l’enseignement supérieur ont
représenté 62 % du total des contrats d’apprentissage conclus cette année.

Répartition des contrats d’apprentissage signés en 2018 et 2021
selon le niveau de la formation préparée

2018 2021

442 730

Niveaux 5a 8
(équivalent Bac+2 ou plus)

122 958

Niveau 4
(équivalent Bac)

. 166 847
o Niveau 3 124 242
(équivalent CAP)

Mentions 8347 9513

complémentaires

Source : Commission des affaires sociales d’apres les données de la Dares

Cette progression peut s’expliquer par le fait que la réforme a
facilité le développement de l'apprentissage dans les établissements de
I'enseignement supérieur et que de nombreuses filieres qui souhaitaient
développer leur offre de formation par alternance ont saisi cette opportunité.
Elle s’explique aussi par la place prise par les diplomes de 1’enseignement
supérieur dans les qualifications professionnelles et par la plus-value
qu’apporte I'apprentissage pour l'insertion professionnelle, quel que soit le
niveau de la formation.
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Parmi les apprentis de niveau CAP a BTS en derniére année d’un
cycle d’études professionnelles en 2019-2020, 38 % sont toujours en
formation l'année scolaire suivante. Parmi ceux qui ne poursuivent pas
d’études, 61 % sont en emploi salarié en France en janvier 2021, soit 6 mois
apreés leur sortiel.

S’agissant de l'enseignement supérieur, il a été établi qu’en
décembre 2020 les apprentis diplomés de licence professionnelle et de
master bénéficiaient d’un taux d’insertion dans l’emploi a 30 mois
supérieur de 4 a 6 points par rapport aux diplomés en formation initiale
sous statut étudiant. En outre, ces diplomés par la voie de 1'alternance
bénéficiaient de meilleures rémunérations et conditions d’emploi et
exprimaient des niveaux plus élevés d’adéquation et de satisfaction a 1'égard
de leur emploi2.

Les rapporteurs se félicitent que l'apprentissage ait connu une
telle progression dans 1’enseignement supérieur. Il assure une meilleure
insertion professionnelle des étudiants et une meilleure adéquation des
formations aux besoins du marché du travail. Ils regrettent toutefois que le
nombre d’apprentis préparant des formations aux niveaux inférieurs ou
égal au baccalauréat n’ait pas connu une dynamique comparable, méme s’il
a quasiment doublé au niveau du baccalauréat et progressé a tous les
niveaux depuis la réforme de 2018. Les difficultés d'insertion professionnelle
sont plus marquées pour les diplomés de niveau inférieur ou égal au
baccalauréat que pour ceux de I’enseignement supérieur. Il convient donc de
porter une attention particuliere au développement de 1’alternance pour ces

formations et d’identifier, le cas échéant, les moyens de la soutenir.

c) Des incertitudes sur la poursuite d'une progression qui a émergé dans
un contexte exceptionnel

Apres une année 2019 de transition, le nouveau systéme
d’organisation et de financement de l’apprentissage est devenu pleinement
opérationnel a partir de 1’année 2020, quelques semaines avant l'irruption
de I’épidémie de covid-19 et de ses conséquences sur le marché du travail.

Face aux risques que faisait peser la crise sanitaire sur I’emploi, en
particulier sur l'insertion professionnelle des jeunes, le Gouvernement a
décidé de déployer des mesures de soutien exceptionnel en faveur des
entreprises embauchant des apprentis qui se sont partiellement substituées
a 'aide de droit commun, dite « aide unique ».

1 Source : Dares - https.//dares.travail-emploi.Qouv.fr/donnees/insertion-des-jeunes-apres-la-voie-
professionnelle

2 Source : SIES - https://www.enseignementsup-recherche.gouv.fr/sites/default/files/2022-05/nf-sies-
2022-11-18422.pdf



https://dares.travail-emploi.gouv.fr/donnees/insertion-des-jeunes-apres-la-voie-professionnelle
https://dares.travail-emploi.gouv.fr/donnees/insertion-des-jeunes-apres-la-voie-professionnelle
https://www.enseignementsup-recherche.gouv.fr/sites/default/files/2022-05/nf-sies-2022-11-18422.pdf
https://www.enseignementsup-recherche.gouv.fr/sites/default/files/2022-05/nf-sies-2022-11-18422.pdf
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L’aide unique aux employeurs d’apprentis

La loi du 5 septembre 2018 pour la liberté de choisir son avenir
professionnel avait prévu le regroupement d’un ensemble d’aides aux employeurs
d’apprentis au profit d'une « aide unique » a compter du 1¢r janvier 2019. Ont ainsi
été supprimées les primes versées par les régions, celle pour I'emploi d’apprentis
handicapés ainsi que le crédit d'impot en faveur de I'apprentissage.

Prévue a l'article L. 6243-1 du code du travail, cette aide est versée a
I’employeur pour la conclusion d"un contrat d’apprentissage dans une entreprise de
moins de deux cent cinquante salariés afin de préparer un diplome ou un titre a
finalité professionnelle équivalant au plus au baccalauréat.

L’aide est versée pendant la totalité de la durée du contrat d’apprentissage
et son montant est dégressif :

-4 125 € pour la 1¢re année ;
-2 000 € pour la 2¢me année ;
-1 200 € pour la 3¢me année.

Source : Art. L. 6243-1 et D. 6243-1 a D. 6243-4 du code du travail

Dans le cadre du plan «1 jeune, 1 solution » initié en juillet 2020 a
été créée l'aide exceptionnelle aux employeurs qui recrutent en
apprentissage, sur le fondement de la loi de finances rectificative pour 20201

Ce dispositif consiste, pour la premiere année de chaque contrat
d’apprentissage conclu a compter du 1¢juillet 2020, au versement a
’entreprise d’une aide financiere de :

- 5 000 euros maximum pour un apprenti de moins de 18 ans ;
- 8 000 euros maximum pour un apprenti majeur.

Le contrat conclu doit permettre a son titulaire de préparer un
diplome pouvant aller jusqu’au niveau master (niveau 7). En outre, I’aide est
versée aux entreprises :

- de moins de 250 salariés, sans condition ;

- aux entreprises de 250 salariés et plus si elles s’engagent a atteindre
un seuil de contrats d’alternance ou de contrats favorisant 1l'insertion
professionnelle dans leur effectif?.

T Article 76 de la loi n°® 2020-935 du 30 juillet 2020 de finances rectificative pour 2020 ; décret
n° 2020-1085 du 24 aoiit 2020 relatif a I’aide aux employeurs d’apprentis prévue a l'article 76 de la
loi n® 2020-935 du 30 juillet 2020 de finances rectificative pour 2020.

2 L’entreprise doit, dans l'effectif salarié total annuel au 31 décembre de l’année de référence, avoir
atteint au moins 5 % de contrats favorisant linsertion professionnelle ou au moins 3 %
d’alternants.
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L’aide est versée mensuellement, avant le paiement du salaire a
I’apprenti, pendant la premiére année du contrat. Elle s’applique également
aux entreprises concluant des contrats de professionnalisation.

Pour les entreprises qui étaient éligibles a 1'aide unique, l'aide
exceptionnelle s’y substitue seulement au titre de la premiére année
d’exécution du contrat d’apprentissage. Elles peuvent ainsi bénéficier de
"aide unique pour les autres années d’exécution du contrat.

Alors qu’elle devait prendre fin au 30 juin 2022, le ministre du
travail a indiqué le 24 mai 2022 que cette aide exceptionnelle serait
prolongée jusqu’a la fin de I’année 2022.

Cette aide, qui représente un codt pour 1’Etat estimé par la Cour des
comptes a 5,1 milliards d’euros pour les années 2020 et 20217, a
probablement contribué a favoriser I’augmentation du nombre d’apprentis
en soutenant significativement les entreprises dans un contexte de crise. Il
est cependant difficile a ce stade d’évaluer I'impact réel de cette aide sur
I’embauche d’apprentis et donc de prévoir les effets de l'éventuelle
extinction de cette mesure exceptionnelle sur I’apprentissage.

En outre, au-dela de la question de la soutenabilité financiere de
I"apprentissage, la croissance exceptionnelle du nombre d’apprentis doit
s’accompagner de l'augmentation de l'offre de formation en alternance.
La encore, la poursuite de la dynamique dépendra de la capacité du
systéme de formation a créer davantage de places en apprentissage sans
que cette croissance se fasse au détriment de la qualité de la formation, en
prenant en compte les spécificités pédagogiques d’une formation en
alternance.

A cet égard, les rapporteurs ont constaté lors de leurs auditions que
les modeéles d’organisation pédagogique de certains établissements n’ont
de I'alternance, notamment pour des parcours de formation qui regroupent
des étudiants en formation initiale et des apprentis. Il est donc nécessaire
que le développement de I'apprentissage se poursuive en prenant
parfaitement en compte les spécificités qu’'impose une formation en
alternance afin qu’'un parcours de formation adapté et de qualité soit
proposé a chaque apprenti.

T Cour des comptes, rapport public annuel, « Le plan #1ljeunelsolution en faveur de 'emploi des
jeunes », février 2022.
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Au-dela des dispositifs exceptionnels de soutien a I'apprentissage,
les éléments rassemblés par les rapporteurs montrent que la dynamique de
I"'apprentissage semble bel et bien s’ancrer dans la durée. De nombreuses
personnes entendues par les rapporteurs ont confirmé que les formations en
apprentissage bénéficient d'une perception de plus en plus favorable
aupres des jeunes et des entreprises. Cette tendance se confirme dans la
progression des demandes de formation en apprentissage formulées par
les éleéves a la sortie du collége (plateforme Affelnet) et du lycée (plateforme
Parcoursup). Entre 2017 et 2021, les demandes vers l'apprentissage
enregistrées dans Affelnet ont augmenté de 82 %. En 2021, 202 000 candidats
(sur 931 000) ont formulé des veeux en apprentissage soit une progression de
16,2 % par rapport a 20201. Ces chiffres sont encourageants pour consolider
la place de l’alternance comme voie d’excellence a tous les niveaux de
formation.

2. Une responsabilisation des individus au détriment des besoins
des entreprises ?

a) Le succes quantitatif du compte personnel de formation

(1) Un dispositif rénové par la loi de 2018

La loi du 5 septembre 2018 pour la liberté de choisir son avenir
professionnel a réformé le compte personnel de formation (CPF), créé en
20142, avec pour « objectif fondamental de créer une liberté de formation pour
chaque actif, par un compte personnel de formation facile d’acces, financé,
opérationnel et ouvert sur des formations de qualité »3.

Les principales modifications apportées au dispositif par 'article 1er
de la loi de 2018 concernent :

-la monétisation du CPF: le systéme d’acquisition et de
mobilisation des droits en heures a été remplacé par un systeme en euros
dans un objectif d’accessibilité et de lisibilité renforcées pour le titulaire.
Pour un salarié ayant travaillé au moins l'équivalent d’un mi-temps,
"alimentation du CPF a été fixée par décret a 500 euros par an dans la limite
d’un plafond de 5 000 euros. Des montants plus favorables ont été fixés pour
certaines catégories de travailleurs (cf. tableau ci-apres) ;

I Données transmises aux rapporteurs par la Dgesco et la Dgesip.

2 Loi n®2014-288 du 5 mars 2014 relative a la formation professionnelle, a 'emploi et a la
démocratie sociale — Article 1.

3 Etude d’impact du projet de loi pour la liberté de choisir son avenir professionnel.
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-la simplification de I’éligibilité des formations au CPF:
le systéme, jugé complexe et inéquitable, de listes de formations éligibles
au CPF, établies au niveau national par le Copanef!, au niveau régional par
les Coparef? et au niveau des branches professionnelles, a été supprimé. Sont
désormais éligibles de plein droit les actions de formation sanctionnées par
les diplomes et titres a finalité professionnelle enregistrés au répertoire
national des certifications professionnelles (RNCP), au répertoire spécifique
(RS) ou permettant d’obtenir un bloc de compétences de certifications
professionnelles. Sont également éligibles au CPF les actions permettant de
faire valider les acquis de 'expérience (VAE), les bilans de compétences, la
préparation du permis de conduire, les actions de formation
d’accompagnement et de conseil dispensées aux créateurs ou repreneurs
d’entreprises, ainsi que la formation des bénévoles et volontaires en service
civique et celle des sapeurs-pompiers volontaires ;

-la désintermédiation du CPF: les actifs peuvent directement
choisir et payer leur formation via une application numérique, « Mon compte
formation » ;

- I’élargissement des personnes et organismes pouvant apporter
des abondements au CPF a toutes les collectivités territoriales ainsi qu’a
I"Unédic, de méme qu’aux nouveaux opérateurs de compétences (OPCO) ;

- un financement et une gestion uniques par la Caisse des dépots
et consignations.

Montants et plafonds de 1’alimentation du CPF

Situation du bénéficiaire Montant de 1’alimentation Plafond de I’alimentation
du CPF par année travaillée du CPF
Cas général 500 € 5000 €

Salarié non qualifié3

Salarié bénéficiaire de 800 € 8000 €
I'obligation d’emploi de
travailleurs handicapés

Source : Commission des affaires sociales

I Comité paritaire interprofessionnel national pour l’'emploi et la formation.

2 Comités paritaires interprofessionnels régionaux pour l’emploi et la formation.

3 Salarié qui n’a pas atteint un niveau de formation sanctionné par un dipléme classé au niveau 3,
un titre professionnel enregistré et classé au niveau 3 du RNCP ou une certification reconnue par
une convention collective nationale de branche (art. L. 6323-11-1 du code du travail).
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(2) Une forte croissance du recours au dispositif

* Le ministere du travail se félicite du succes quantitatif du CPF a la
suite de cette réforme, bien qu’aucun objectif chiffré n’ait été avancé lors de
son adoption.

En 2020, 984 000 formations ont été suivies dans le cadre du CPF
contre 517 000 en 2019, selon la Dares, qui explique cette «hausse sans
précédent » par « l'ouverture fin novembre 2019 du “parcours achat direct” (PAD),
qui permet aux personnes de mobiliser leurs droits sans intermédiaire pour acheter
une formation ». La campagne de communication du Gouvernement au
lancement de l'application « Mon compte formation » a en effet rapidement
porté ses fruits: 1270 000 personnes ont alors activé leur profil en trois
mois2. Toutefois, le dispositif a surtout pris son essor a partir de
septembre 2020, comme l'indique le graphique ci-dessous.

Entrées en formation CPF par mois en 2019 et 2020
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Source : Commission des affaires sociales / données Dares

Fin décembre 2020, plus de 38 millions d’actifs étaient titulaires d’un
compte CPF alimenté, selon la Caisse des dépodts. Au 22 février 2022,
I"application « Mon compte formation » avait été téléchargée 4 millions de
fois.

Cette croissance semble se poursuivre au méme rythme : la DGEFP
estime que plus de 2 millions d’actifs ont eu recours au CPF en 2021.

I Le compte personnel de formation en 2020. Une hausse sans précédent des entrées en formation,
Dares Résultats n°® 59, octobre 2021.

2 Conséquences financieres de la réforme de l'apprentissage et de la formation professionnelle,
rapport IGAS-IGF, avril 2020.
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Au total, selon les informations transmises aux rapporteurs par la
Caisse des dépots, 3,87 millions de dossiers de formation avaient été
acceptés au 22 février 2022 pour un prix moyen de 1 322 euros.

* Les demandeurs d’emploi représentaient, d’apres la Dares, 36 %
des bénéficiaires en 2020, soit 4 points de plus que I’année précédente.

L’analyse par la Caisse des dépdts de I"évolution de la demande de
formations dans le cadre du CPF fait toutefois apparaitre une trajectoire
différenciée entre les salariés et les demandeurs d’emploi. On observe ainsi
que la part des demandeurs d’emploi dans le nombre de dossiers validés a
baissé de 48 % a 36 % entre 2017 et 2018, avant de commencer a regagner du
terrain en 2020. En valeur absolue, le nombre de dossiers de demandeurs
d’emploi a chuté de 326 503 en 2016 a 172 355 en 2019 (cf. tableau ci-dessous).
D’aprés l'étude d’impact du projet de loi, les premiéres années du CPF
avaient été marquées par un recours important au dispositif par les
demandeurs d’emploi a la suite d’'un abondement exceptionnel prévu dans
la convention-cadre 2015-2017 entre I'Etat et le FPSPP1.

Nombre et proportion des dossiers CPF
selon le statut du bénéficiaire de formation entre 2015 et 2020

Demandeursi H
d'emploi % Salariés % | Ensemble
2015| 221184 {81% 52551 {19%| 273735

2016| 326503 |63%| 189457 {37%| 515960
2017| 247792 {48%| 270158 {52%| 517950
2018| 209111 i{36%| 377968 i64%| 587079

2019 172355 532% 363722 568% 536 077
2020 398277 i37%| 664277 i63%| 1062554

Source : Caisse des dépots et consignations, rapport annuel de gestion « Mon compte formation » 2020

Un rééquilibrage s’est par la suite opéré et le quasi doublement
de 2020 a concerné aussi bien les demandeurs d’emploi que les salariés.

* Le rapport annuel 2020 de la Caisse des dépodts sur « Mon compte
formation » fait état d’une évolution du profil des bénéficiaires, « plus
jeunes, plus féminins, moins diplomés » que ceux de la premiére version
du CPF.

1 Fonds paritaire de sécurisation des parcours professionnels.
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En particulier, les femmes sont proportionnellement plus
nombreuses depuis la mise en ceuvre de la réforme qu’auparavant (49,4 %
contre 45,3 %), méme si les hommes restent légeérement majoritaires.
Ce rééquilibrage en faveur des femmes était 1'un des objectifs de la
monétisation du CPF et de son mode d’alimentation favorable aux temps
partiels.

Le poids des employés, qui formaient déja la catégorie la plus
représentée avant la réforme, s’est fortement accru : 63 % des utilisateurs de
« Mon compte formation » sont des employés contre 41 % des bénéficiaires
de la premiere version du CPF. La part des cadres s’est quant a elle réduite
de 25 % a 21 %.

Enfin, 40 % des utilisateurs du CPF avaient en 2020 un niveau de
diplome inférieur au baccalauréat, contre 33 % avant la réforme.

* En revanche, le CPF reste faiblement mobilisé par les travailleurs
non salariés par manque de connaissance du dispositif et du fait de la nature
de l'offre de formations éligibles : selon CMA France, seuls 16 500 artisans,
commercants et chefs d’entreprises ont utilisé leur CPF en 2020, soit 1 % de
la population active considérée.

b) La lente montée en charge du conseil en évolution professionnelle et du
projet de transition professionnelle

(1) La mise en place progressive du CEP des actifs occupés

Le conseil en évolution professionnelle (CEP), également créé
en 2014, constitue un dispositif d’accompagnement gratuit et personnalisé
des projets professionnels. Il était initialement mis en ceuvre par cinq
opérateurs désignés par la loi : Pdle emploi, I"Association pour I'emploi des
cadres (APEC), CAP emploi, les missions locales et les organismes paritaires
collecteurs agréés au titre du congé individuel de formation (Opacif).
Jusqu’en 2017, il a bénéficié pour pres de 90 % a des demandeurs d’emploi.

L’article 3 de la loi du 5 septembre 2018 a prévu la mise en place sur
I’ensemble du territoire d'un CEP destiné aux salariés occupés, hors agents
publics, financé par les fonds mutualisés de la formation professionnelle.
Fin 2019, France compétences a ainsi désigné, dans le cadre d’un marché
public, 18 opérateurs régionaux privés chargés de délivrer a compter du
lerjanvier 2020 ce service gratuit aux salariés et aux travailleurs
indépendants.

I Le CEP reste par ailleurs délivré par les opérateurs désignés par la loi (Péle emploi, ’APEC, les
missions locales, les Cap emploi) a des publics spécifiques (respectivement, les demandeurs d’emploi,
les cadres, les jeunes de moins de 26 ans et les personnes dont le handicap est un frein a leur
évolution professionnelle).
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Les opérateurs régionaux du CEP désignés par France compétences

Dans huit régions (Auvergne-Rhone-Alpes, Bourgogne-Franche-Comté,
Grand-Est, Guadeloupe, Mayotte, Nouvelle Aquitaine, Occitanie, Provence-Alpes-
Cote d’Azur), France compétences a désigné un centre interinstitutionnel de bilan
de compétences (CIBC) pour délivrer le service du CEP aux actifs occupés.

Dans six régions (Bretagne, Centre-Val-de-Loire, Hauts-de-France, Ile-de-
France, Normandie, Pays de la Loire), il est délivré par le groupement Evolution,
qui associe les cabinets Tingari et Catalys Conseil.

En Corse, le cabinet Anthéa RH a été sélectionné. La région Martinique a
été confiée au cabinet Aksis. En Guyane, Activité Conseil - BGE Guyane et, a La
Réunion, un groupement dont le mandataire est Retravailler EGP délivrent le
service depuis mars 2020.

Aprés un premier bilan jugé «prometteur» en 2020, avec
100 937 actifs occupés accompagnés dans le cadre du CEP!, France
compétences dresse pour 2021 un bilan «positif et encourageant » du
dispositif2. 140 113 salariés et indépendants ont ainsi mobilisé le CEP l’an
passé, soit une hausse de 37 %. Ce nombre de recours est supérieur a
I’objectif de 130 000 défini dans la convention d’objectifs et de performance
liant France compétences a I'Etat.

La montée en charge du CEP est donc conforme aux attentes, méme
si le dispositif reste relativement confidentiel. D’aprés le Barometre Centre
Inffo de la formation et de I'’emploi 2022, plus de la moitié (57 %) des actifs
seraient intéressés par ce dispositif, notamment ceux qui envisagent de
changer d’emploi (76 %), de faire une reconversion professionnelle (75 %) ou
encore les 25-34 ans (68 %), alors que seuls 6 % des répondants en ont déja
bénéficié (11 % des chomeurs).

La Caisse des Dépodts a récemment amélioré la visibilité du CEP
aupres des utilisateurs du site moncompteformation.fr pour valoriser l'intérét
de mobiliser le dispositif préalablement au CPF. Le déploiement d’un plan
de communication national, en complément des actions déja réalisées,
pourrait permettre d’améliorer le recours au dispositif.

Il convient également de préter attention a la qualité des conseils et
de I'accompagnement dispensés dans le cadre du CEP, dont les évaluations
sont contrastées et mériteraient d’étre plus précisément documentées. En
effet, d’apres le Barometre Centre Inffo, moins de la moitié de ceux qui ont
bénéficié de ce dispositif en sont satisfaits (47 %), tandis que 37 % n’en ont
pas été satisfaits du tout.

I https./fwww.francecompetences.fr/fiche/cep-des-actifs-occupes-en-2020-un-premier-bilan-prometteur/
2 https://www.francecompetences.ft/fiche/cep-des-actifs-occupes-un-bilan-2021-positif-et-encourageant/
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En revanche, selon France compétences, 91 % des bénéficiaires du
CEP en 2021 ont été satisfaits du service a la cloture du 1er niveau de
prestation (conseil personnalisé) et 85% a lissue du 2¢niveau
(accompagnement).

(2) Un projet de transition professionnelle insuffisamment doté

La loi du 5 septembre 2018 a également mis en place une nouvelle
modalité de mobilisation du CPF en vue d'un projet de transition
professionnelle (PTP), qui a succédé au congé individuel de formation
(CIF). Ce dispositif, qui ne constitue pas un droit ouvert mais releve d’une
enveloppe limitative, est financé par une part de la contribution CPF.

Le salarié bénéficie d'un congé spécifique rémunéré lorsqu’il suit
cette action de formation en tout ou partie durant son temps de travaill. Son
projet peut faire I’objet d'un accompagnement par un opérateur du CEP, qui
lui propose notamment un plan de financement.

Le projet de transition professionnelle doit étre présenté a I'une des
commissions paritaires interprofessionnelles régionales (CPIR) mentionnées
a larticle L.6323-17-6 du code du travail, désormais dénommeées
associations « Transitions Pro » (ATPro). Celle-ci, apres avoir apprécié la
pertinence du projet et instruit la demande de prise en charge financiere,
autorise ou non la réalisation et le financement du projet. Cette décision est
motivée et notifiée au salarié.

Les associations « Transitions Pro »

L’article L. 6323-17-6 du code du travail prévoit I'agrément par 1’autorité
administrative, dans chaque région, d'une commission composée de représentants
des organisations syndicales de salariés et des organisations professionnelles
d’employeurs représentatives au niveau national et interprofessionnel.

Un accord national interprofessionnel constitutif a changé 1’appellation de
ces commissions en associations « Transitions Pro »2.

Leurs missions sont :
- I'examen, l"autorisation et la prise en charge du PTP ;

- la vérification du caractere réel et sérieux du projet de reconversion
professionnelle (PRP) des salariés démissionnaires ;

- le controdle de la qualité des formations dispensées dans le cadre d'un PTP ;
- I'information du public sur les organismes délivrant le CEP ;

- le suivi de la mise en ceuvre du CEP régional ;

T Art. L. 6323-17-1 du code du travail.
2 Accord national interprofessionnel constitutif des commissions paritaires interprofessionnelles
régionales du 19 mars 2019.
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- I'analyse des besoins en matiére d’emploi et de compétences sur le
territoire ;

- par délégation de I’Association paritaire nationale Certif'Pro,
le déploiement du socle de connaissances et de compétences professionnelles
(certificat CléA) au niveau de la région.

Selon la DGEFP, 18 341 dossiers de PTP avaient été pris en charge
en 2019, 15 751 en 2020 dans le contexte particulier de la crise sanitaire, puis
19 910 en 2021 pour une enveloppe totale de 553 millions d’euros. A titre de
comparaison, 39 000 CIF par an environ étaient mobilisés chaque année
avant la réformel.

Malgré une dotation complémentaire aux ATPro de 100 millions
d’euros en 2021 dans le cadre du Plan de relance, les partenaires sociaux
auditionnés par les rapporteurs ont globalement regretté 1'insuffisance des
moyens dédiés a ce dispositif, qui ne permettent pas de satisfaire 1’ensemble
de la demande. Pour 2022, France compétences consacre une dotation de
500 millions d’euros a la mise en ceuvre des PTP, apres 453 millions d’euros
en 2021, ce qui revient a un recul de ces moyens en tenant compte de la
dotation exceptionnelle de France Relance.

France compétences a en conséquence établi des priorités de prise en
charge permettant de privilégier certaines catégories de bénéficiaires
(salariés les moins qualifiés, salariés d’entreprises de moins de 50 salariés)
ou de projets (formations ciblant des métiers a forte perspectives d’emploi).

c) Le développement des compétences des salariés en poste, angle mort de la
réforme ?

(1) Un recours au CPF peu porté sur des formations les plus qualifiantes

D’apres la Dares, les formations les plus demandées dans le cadre
du CPF en 2020 ont été la préparation du permis de conduire de catégorie B
(12,8 % du total), les actions de formation destinées aux créateurs et
repreneurs d’entreprises (7,7 %), le certificat d’aptitude a la conduite en
sécurité (CACES, 6,1 %)2 et les bilans de compétences (5,1 %). L’ensemble des
formations en langues vivantes et civilisations étrangéres ou régionales
représentent 17 % du total.

T Source : étude d’impact du projet de loi pour la liberté de choisir son avenir professionnel (p. 29).

2 Adopté par les partenaires sociaux et piloté par la Caisse national d’assurance maladie, le CACES
n’est pas un titre professionnel mais une certification inscrite au répertoire spécifique visant a
permettre aux employeurs de se conformer a leurs obligations réglementaires en matiére de controle
des connaissances et du savoir-faire des opérateurs pour la conduite en sécurité des équipements de
travail concernés : grues, chariots automoteurs de manutention, plateformes élévatrices et engins de
chantier.
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En particulier, la préparation du permis B et les formations a
I’entrepreneuriat ont connu une croissance spectaculaire en 2020, comme
I'indique le graphique ci-dessous.

Evolution du nombre d’entrées en formation,
pour les formations les plus demandées, entre 2016 et 2020
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Source : Dares

Au total, une petite minorité de dossiers concernent des actions en
vue de I'obtention d"une certification professionnelle inscrite au RNCP.

En outre, les actions de formation destinées aux créateurs et
repreneurs d’entreprises auraient souvent un faible lien avec
I’entrepreneuriat, comme 1'a signalé CCI France aux rapporteurs. Afin de
réguler la demande, un décret en date du 22 avril 2022 est venu préciser que
ces actions de formation doivent avoir pour objet l'acquisition de
compétences « exclusivement » liées a l'exercice de la fonction de chef
d’entreprise et « qui ne sont pas propres a l’exercice d'un métier dans un secteur
d’activité particulier »1.

Le CPF, laissé a la main des actifs, n’est donc pas prioritairement
utilisé pour répondre aux besoins des entreprises et apparait en définitive
comme un dispositif peu qualifiant.

T Décret n° 2022-649 du 22 avril 2022 portant modification des conditions d’éligibilité au compte
personnel de formation des actions de formation dispensées aux créateurs ou repreneurs
d’entreprises.



-47 -

Il est aussi tres majoritairement utilisé par des salariés, ce qui peut
s’expliquer par le recul des moyens dédiés a la formation en entreprise
(cf. infra), et trop faiblement mobilisé par les demandeurs d’emploi.

(2) L'insuffisance des moyens dédiés aux plans de développement des
compétences

Lorsqu’il est assuré a l'initiative de I’employeur, 1’acces des salariés
a des actions de formation professionnelle passe notamment par le plan de
développement des compétences (PDC).

Afin de mettre en place une solidarité financiere en faveur des
petites et moyennes entreprises, l'article 8 de la loi du 5 septembre 2018 a
limité la prise en charge du PDC par les OPCO aux entreprises de moins
de 50 salariés.

540 millions d’euros doivent étre versés a ce titre par France
compétences aux OPCO en 2022. Cette dotation est répartie entre les OPCO
en fonction du nombre d’entreprises de moins de 50 salariés et surtout du
nombre des salariés de ces entreprises couverts par chaque OPCO. Ces
nouvelles modalités de répartition pénalisent notamment les branches
industrielles, caractérisées par des entreprises relativement grandes, si bien
que 'OPCO interindustriel (OPCO 2i) a vu baisser de 60 % ses ressources
dédiées aux plans de formation des entreprises de moins de 50 salariés.

Dans le cadre du Plan de relance, le dispositif du FNE-Formation,
financé par I'Etat, a cependant été mobilisé pour permettre aux entreprises
concernées par 'activité partielle ou en difficulté de bénéficier de la prise en
charge d’actions de formation concourant au développement des
compétences de leurs salariés. A partir de juillet 2021, les entreprises en
mutation ou en reprise d’activité y sont également devenues éligibles.

45,5 millions d’euros ont été ouverts a ce titre en loi de finances initiale
pour 2022 dans le cadre de la mission « Plan de relance »1.

Les partenaires sociaux ont néanmoins alerté les rapporteurs sur les
problemes soulevés par l’exclusion des entreprises de 50 a 299 salariés du
bénéfice des fonds mutualisés, et plus généralement par l'insuffisance des
moyens dédiés au PDC dans les entreprises. En effet, les montants alloués
aux PDC des entreprises de moins de 50 salariés apparaissent insuffisants

pour permettre d’adapter les compétences aux enjeux a venir pour notre
économie.

T Source : projet annuel de performance de la mission « Plan de relance » annexé au projet de loi de
finances pour 2022.
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Les partenaires sociaux relevent en outre que les entreprises de 50
a 300 salariés « ne bénéficient plus — sauf pour les entreprises ayant opté pour des
versements volontaires — de l'accompagnement et du conseil assuré antérieurement
par les OPCA en complément du financement de la formation »1. Ainsi, certaines
organisations auditionnées par les rapporteurs partagent le sentiment que la
réforme a été faite au détriment du financement du développement des
compétences des salariés en poste.

Les rapporteurs estiment donc nécessaire de dégager des marges
financieres afin de renforcer de maniéere pérenne 1’aide au développement
des compétences et des qualifications dans les entreprises.

B. LE PROBLEME CENTRAL DE LA SOUTENABILITE FINANCIERE DE LA
REFORME

1. France compétences, un régulateur...

a) Une structure de régulation et de financement unique

La loi du 5 septembre 2018 a entendu mettre fin a une gouvernance
nationale de la formation professionnelle éclatée entre, d'une part, une
instance quadripartite, le Conseil national de I’emploi, de la formation et de
'orientation professionnelles (Cnefop), et, d’autre part, deux instances
paritaires, le Comité paritaire interprofessionnel national pour '’emploi et la
formation (Copanef) et le Fonds paritaire de sécurisation des parcours
professionnels (FPSPP).

Afin de simplifier cette gouvernance et de rationaliser les missions
exercées par les différents acteurs, l'article 36 de la loi a donc créé au
lerjanvier 2019 France compétences, une structure de régulation et de
financement fusionnant ces trois instances ainsi que la Commission
nationale de la certification professionnelle (CNCP).

N

France compétences est un établissement public a caractere
administratif doté de la personnalité morale et de I’'autonomie financiere.

Le directeur général de France compétences exerce la direction de
I'institution dans le cadre des orientations définies par son conseil
d’administration, composé de trois représentants de I’Etat, deux
représentants des régions, cinq représentants des organisations syndicales de
salariés et trois représentants des organisations professionnelles
d’employeurs représentatives au niveau national et interprofessionnel, ainsi
que de deux personnalités qualifiées.

T Accord-cadre national interprofessionnel du 14 octobre 2021 pour adapter a de nouveaux enjeux la
loi du 5 septembre 2018 pour la liberté de choisir son avenir professionnel.
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« Structure de gestion » ayant vocation a « associer I'Etat, les régions et
les partenaires sociaux dans une démarche de transparence et d’ouverture », France
compétences a été pensé comme une structure « a la fois nationale et légere »,
au conseil d’administration « a la fois ouvert et resserré »1. Devenu la seule
instance de gouvernance nationale de la formation professionnelle et de
I"apprentissage, France compétences a néanmoins un role bien délimité. Ses
missions sont déterminées par la loi, notamment a l’article L. 6123-5 du code
du travail.

Les missions de France compétences
Financement et répartition

- Assurer la répartition et le versement des fonds issus des contributions
dédiées au financement de la formation professionnelle et de I'apprentissage, en
fonction des conditions d’utilisation des ressources allouées, des effectifs et des
catégories de public, en les affectant respectivement :

* ala Caisse des dépots et consignations, pour le financement du CPF ;
* a I'Etat, pour la formation des demandeurs d’emploi ;

e aux OPCO, selon leur champ d’intervention, pour laide au
développement des compétences au bénéfice des entreprises de moins de
50 salariés et pour le financement de 1’alternance ;

* aux régions, pour le financement des centres de formation d’apprentis
(CFA);

* a I’Agence de services et de paiement (ASP), pour le versement de 'aide
au financement du permis de conduire des apprentis ;

* aux opérateurs du CEP des actifs occupés ;
* aux associations « Transitions Pro », pour le financement des PTP ;
* aux fonds d’assurance-formation de non-salariés ;

* au Centre national de la fonction publique territoriale (CNFPT) pour le
financement des frais de formation des apprentis employés par les collectivités et
établissements publics territoriaux ;

- Reverser aux OPCO des branches concernées les montants pergus au titre
des contributions supplémentaires ayant pour objet le développement de la
formation professionnelle continue créées par un accord professionnel national ;

- Etablir, diffuser et actualiser périodiquement des tables de
correspondance des branches et entreprises adhérentes des OPCO, en vue de
faciliter les déclarations des employeurs, et de guider I'affectation aux OPCO des
fonds collectés par les Urssaf et les caisses de MSA.

1 Etude d'impact du projet de loi pour la liberté de choisir son avenir professionnel, p. 170.
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- Prendre toute mesure visant a l'équilibre du budget dont France
compétences a la charge? ;

Régulation et controle

- Organiser le CEP a destination de l’ensemble des actifs occupés, hors
agents publics ;

- Etablir le répertoire national des certifications professionnelles (RNCP) et
le répertoire spécifique ;

- Reconnaitre des instances de labellisation pouvant délivrer Ia
certification Qualiopi?;

- Mettre en ceuvre un systeme d’information national commun aux
ATPro3;

- Emettre des recommandations sur :

* le niveau et les regles de prise en charge du financement de ’alternance
afin de favoriser leur convergence et de concourir a I'objectif d’équilibre financier
du systéme de la formation professionnelle continue et de I’apprentissage ;

* les modalités et regles de prise en charge des financements alloués au
titre du CPF, en vue de leur harmonisation sur 1’ensemble du territoire et de la
soutenabilité du systéme de la formation professionnelle continue et de
I'apprentissage ;

* la qualité des formations effectuées ;

e I"articulation des actions en matiére d’orientation, de formation
professionnelle et d’emploi ;

* ]a garantie de 1'égal acces de tous les actifs a la formation professionnelle
continue et a I’apprentissage ;

* toute question relative a la formation professionnelle continue et a
I"apprentissage, notamment a leurs modalités d’acces et a leur financement ;

Observation et évaluation

- Assurer la veille, 'observation et la transparence des cotits et des régles
de prise en charge en matiere de formation professionnelle, lorsque les prestataires
percoivent un financement public ou mutualisé, en collectant les informations
transmises par les prestataires de formation et en publiant des indicateurs
permettant d’apprécier la valeur ajoutée des actions de formation ;

- Contribuer au suivi et a l'évaluation de la qualité des actions de
formation dispensées en émettant notamment un avis sur le référentiel national
Qualiopi ;

T Loi n° 2020-1721 du 29 décembre 2020 de finances pour 2021 - Article 239.
2 Art. L. 6316-2 du code du travail.
3 Art. L. 6323-17-2 du code du travail.
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-Suivre la mise en ceuvre des contrats de plan régionaux de
développement des formations et de I’orientation professionnelles (CPRDFOP) ;

- Consolider, animer et rendre publics les travaux des observatoires
prospectifs des métiers et des qualifications (OPMQ) des branches
professionnelles ;

- Financer des enquétes de satisfaction pour évaluer la qualité de 1'offre de
service, au regard notamment des missions des OPCO.

France compétences est placé sous la tutelle de la délégation
générale a I'emploi et a la formation professionnelle (DGEFP). Il est lié a
I'Etat par une convention triennale d’objectifs et de performance (COP) qui
définit les modalités de financement, la mise en ceuvre des missions et les
modalités de suivi de l"activité de l'institution. La COP 2020-2022, structurée
en quatre grands axes et huit objectifs stratégiques, a été signée le 1°r avril
2020. Pour la Cour des comptes, « la faiblesse des indicateurs de suivi de cette
derniere, qui n’a pas été corrigée a l’occasion du premier exercice de suivi réalisé

en 2021, limite toutefois son intérét »1.

b) Un opérateur au cceur du systeme aux moyens de régulation limités

Rapidement opérationnel, France compétences a, des 2019, émis ses
premieres recommandations relatives aux niveaux de prise en charge des
contrats d’apprentissage, sélectionné les opérateurs régionaux du CEP, mis
en place sa commission de la certification professionnelle et mené la
procédure de reconnaissance des instances de labellisation qualité. Au cours
des années 2020 et 2021, I'établissement a progressivement investi son role
de régulateur, notamment au moyen du levier du renouvellement des
certifications professionnelles.

Les attributions de France compétences lui permettent d’étre en
relation avec l'ensemble des acteurs de la formation professionnelle et de
l’alternance. La Cour des comptes releve cependant que ces relations sont de
nature principalement technique et financiere?2.

T Cour des comptes, France compétences, observations définitives, juin 2022.
2 Ibid.
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Les rapporteurs se sont intéressés aux relations que France
compétences a construites avec certains de ces acteurs afin d’apprécier la
place de l'établissement en tant que régulateur.

(1) La place stratégique de la Caisse des dépots et consignations

La loi du 5 septembre 2018 a substantiellement étendu le role de la
Caisse des dépodts et consignations (CDC) en matiére de formation
professionnelle en lui confiant la gestion du CPF. Il lui incombe désormais :

- d’assurer la gestion administrative, technique et financiére du
dispositif ;
- d’adapter le systeme d’information du CPF pour permettre la

gestion en toute autonomie par les titulaires de comptes de leurs droits en
euros et le paiement direct des organismes de formation ;

- d’assumer, en tant que tiers de confiance, un role stratégique
dans les relations entre acteurs de la formation professionnelle.

La Caisse des dépdts a déployé des outils et des procédures de
contrdle de I'éligibilité des actions de formation afin de réguler le catalogue
«Mon compte formation » : publication de guides et de régles de saisie,
campagnes de rappels a I'ordre, de mises en garde et d’avertissements, mises
en demeure ciblées en cas de défaut d’habilitation a former ou a certifier ou
encore de contenus de formation sans rapport avec la certification viséel.

La Caisse conclut avec I’Etat une convention triennale d’objectifs et
de performance qui définit notamment la part des ressources destinée a
financer les frais de mise en ceuvre de ses missions.

France compétences intervient en remboursant a la CDC les
paiements qu’elle a réalisés. La relation entre la Caisse des dépots et France
compétences est donc avant tout d’ordre financier et s’inscrit dans le cadre
d’une convention-cadre de partenariat en date du 9 mars 2020. Si la loi
prévoit que la Caisse des dépodts rend compte trimestriellement a France
compétences de l'utilisation de ses ressources et de ses engagements
financiers?, la Caisse lui fournit désormais chaque semaine un état précis de
la montée en charge du CPF afin que I'établissement dispose d’informations
quasiment en temps réel.

Indépendamment de France compétences, la Caisse des dépots recoit
les ressources supplémentaires prévues par un accord collectif de branche et
destinées a financer I’'abondement du CPF. Elle peut également recevoir des
abondements supplémentaires versés par les employeurs hors accord
collectif3.

! Rapport annuel de gestion « Mon compte formation » 2020.
2 Art. L. 6333-5 du code du travail.
3 Art. L. 6333-3 du code du travail.
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Les échanges entre la CDC et France compétences portent également
sur des questions de fond, liées notamment aux problématiques de qualité
ou aux certifications professionnelles. La Caisse a été invitée a intervenir au
conseil d’administration de France compétences afin de compléter
I'information des administrateurs.

Enfin, la Caisse des dépots centralisera a compter de 2023 le solde de
la taxe d’apprentissage et affectera les montants collectés aux établissements
éligibles en fonction des choix des employeurs formulés via une plateforme
dématérialisée.

(2) Des échanges continus avec les opérateurs de compétences

A la suite de la loi du 5septembre 2018, onze opérateurs de
compétences (OPCO), couvrant chacun un champ économique cohérent
constitué de plusieurs branches professionnelles, ont été agréés par I’Etat au
ler avril 2019, succédant aux vingt organismes paritaires collecteurs agréés
(OPCA). 11 s’agit d’associations nationales constituées de maniere paritaire
par les organisations syndicales de salariés et les organisations
professionnelles d’employeurs représentatives dans les branches qui les
composent.

Ces opérateurs ont vu leur rdle évoluer par rapport aux anciens
OPCA. Ainsi, ils ont désormais pour mission d’assurer le financement des
contrats d’apprentissage et de professionnalisation, selon les niveaux de
prise en charge fixés par les branches, et d’apporter en la matiére un appui
technique a ces derniéres. En revanche, la collecte des contributions a la
formation professionnelle et a I'apprentissage, que les OPCO ont continué a
assurer de maniere transitoire de 2019 a 2021, est transférée aux Urssaf et aux
caisses de la mutualité sociale agricole (MSA).

France compétences n’exerce aucune tutelle sur les OPCO.
En revanche, une convention d’objectifs et de moyens (COM) est conclue
entre chaque OPCO et I'Etat, qui prévoit les modalités de financement, le
cadre d’action ainsi que les objectifs et les résultats attendus des opérateurs
dans la conduite de leurs missions!.

Les échanges entre France compétences et les OPCO sont néanmoins
réguliers et prennent notamment la forme d’enquétes trimestrielles sur le
plan de développement des compétences (PDC) dans les entreprises de
moins de 50 salariés et d’enquétes mensuelles sur l'alternance concernant en
particulier le prévisionnel de trésorerie des OPCO.

Le niveau de la dotation de chaque OPCO au titre du PDC des
entreprises de moins de 50 salariés est fixé par France compétences a partir
du produit de la collecte, cette enveloppe pouvant étre complétée a ’aide des
ressources propres de I’'OPCO.

1 Art. L. 6332-2 du code du travail.
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France compétences fournit des données aux OPCO pour leur
permettre de remplir leur r6le d’appui technique aux commissions
paritaires nationales de ’emploi et de la formation professionnelle (CPNE)
des branches relevant de leur champ pour la détermination des niveaux de
prise en charge des contrats d’apprentissage. En sens contraire, les OPCO
recensent les questions des CPNE pour les relayer a France compétences. Ils
remplissent un role d’interface opérationnelle entre les CPNE et France
compétences, notamment pour la transmission des NPEC via une plateforme
dématérialisée.

Au titre de son objectif stratégique n° 2 (« Améliorer l'identification des
besoins en compétences des entreprises »), la COP 2020-2022 prévoit que France
compétences doit s’assurer de la bonne exécution du service de proximité
des OPCO aupres des trés petites, petites et moyennes entreprises au moyen
d’enquétes de satisfaction menées aupres des entreprises relevant de leur
périmetre. Dans cette perspective, la collecte d'une enquéte menée
conjointement avec la Dares et le Céreq, portant sur 1'année 2020, a été
finalisée fin 20211.

(3) Une relation distante avec les branches professionnelles

Si les partenaires sociaux sont représentés au conseil
d’administration de France compétences au niveau interprofessionnel, les
branches ne participent pas en tant que telles a sa gouvernance. Les
organisations de branche sont en revanche représentées au sein des OPCO
(cf. supra).

* Dans le cadre de leur mission de détermination des niveaux de
prise en charge (NPEC) des contrats d’apprentissage, les branches n’ont pas
de contact direct structuré avec France compétences, qui s’appuie sur les
OPCO pour les accompagner dans cette procédure. Une fois celle-ci lancée, il
revient a la commission paritaire nationale de 'emploi et de la formation
professionnelle (CPNE) de chaque branche de se prononcer sur ’ensemble
des certifications relevant de son périmetre. Pour l’exercice 2022, France
compétences a mis a disposition un tableau indiquant les charges moyennes
observées par certification ou par niveau et domaine de spécialité sur la base
des remontées comptables des CFA.

Apres analyse des NPEC remontés par les CPNE, le conseil
d’administration de France compétences peut émettre des
recommandations afin de favoriser leur convergence et de concourir a
l"objectif d’équilibre financier du systéme.

* Par ailleurs, France compétences a pour mission d’enregistrer au
RNCP ou au répertoire spécifique les certifications créées par des organismes
privés, y compris les certificats de qualification professionnelle (CQP)
créés par les branches. La commission de la certification professionnelle de

I Rapport annuel sur la mise en ceuvre de la COP en 2021, France compétences, mars 2022.
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France compétences se prononce par un avis conforme sur les demandes
d’enregistrement. Cette mission ne s’exerce pas uniquement vis-a-vis des
branches mais de tous les organismes certificateurs privés. En revanche, les
diplomes professionnels portés par des ministéres sont enregistrés « de
droit » sur avis conforme d’une commission professionnelle consultative

(CPQO) (cf. infra, I11. C).

Les avis rendus par la commission représentent un levier
important de régulation de l'offre de formations professionnelles : d’apres
France compétences, alors que le taux d’acceptation par la CNCP des
demandes d’enregistrement au RNCP était de 88 % en 2017, il est de 41 % en
2021 pour la commission de la certification de France compétences.

(4) La marginalisation des régions

Représentées au sein du conseil d’administration de France
compétences, les régions sont parties prenantes de la gouvernance de la
formation professionnelle et de I'apprentissage.

En matiere d’apprentissage, le role des régions est désormais
cantonné a la gestion des deux enveloppes résiduelles qui leur sont
versées chaque année par France compétences pour apporter un
financement complémentaire aux CFA quand des besoins d’aménagement
du territoire et de développement économique le justifient!: au total,
138 millions d’euros en matiere de fonctionnement et 180 millions d’euros en
matiere d'investissement?.

Dans le cadre d’une convention conclue avec France compétences,
chaque région doit remonter a 1'opérateur des indicateurs sur ses dépenses
de fonctionnement et d’investissement en matiére d’apprentissage et
communiquer la liste des CFA qu’elle finance. Les indicateurs pour 2020 et
2021 étant en cours de transmission, France compétences sera prochainement
en mesure d’établir un premier bilan du financement des CFA par les
régions.

2. ... qui subit le déséquilibre structurel du systeme

a) Un systeme déficitaire des 2020

Chargé de la répartition des ressources et du financement des
dispositifs de formation, France compétences se trouve au centre des
nouveaux circuits financiers mis en place par la loi du 5 septembre 2018.

T Art. L. 6211-3 du code du travail.

2 Arrété du 2 décembre 2020 fixant la répartition du fonds de soutien a I'apprentissage aux régions
et a la collectivité de Corse et arrété du 2 décembre 2020 fixant le montant et la répartition de
Ienveloppe investissement prévue a l'article L. 6211-3 du code du travail aux régions et a la
collectivité de Corse.
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Principaux dispositifs financés par France compétences

.
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E . Transitions Pro
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* Alternance * CPF * Formation des * Aides aux CFA * Projet de * Conseil en

« PDC des demandeurs transition évolution
entreprises de d’emploi (PIC) professionnelle professionnelle
moins de 50
salariés

Source : Commission des affaires sociales

France compétences finance un large réseau d’acteurs de la
formation professionnelle et de l'apprentissage et prend en particulier en
charge deux postes de dépenses ouverts dans une logique de guichet :

- en matiére d’alternance, France compétences verse aux OPCO, par
le biais d’une enveloppe d’attribution initiale ainsi que d’une enveloppe
complémentaire, dite de «péréquation interbranches», des fonds
correspondant a leurs besoins de financement des contrats d’apprentissage,
des contrats de professionnalisation et des Pro-Al;

- elle assure le financement du CPF a travers le versement d’une
dotation a la Caisse des dépots et consignations, qui en assure la gestion
(cf. supra).

Le cadre réglementaire du budget de France compétences prévoit
que 'établissement fixe chaque année le montant des différentes dotations a
sa charge dans la limite de fourchettes, représentant notamment entre 5 % et
35 % des dépenses pour le financement du CPF et entre 55 % et 83 % des
dépenses pour le financement de 'alternance2. Méme si les fourchettes ont
été révisées en décembre 2020 pour permettre une plus grande souplesse?, ce
systéme s’est rapidement montré inopérant face au dynamisme de ces postes
de dépense.

I Reconversions ou promotions par alternance.

2 Art. R. 6123-25 du code du travail.

3 Décret n®2020-1739 du 29 décembre 2020 relatif au recouvrement et a la répartition des
contributions dédiées au financement de l'apprentissage et de la formation professionnelle.
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Dés 2019-2020, une mission des inspections générales a conclu qu’a
la suite de la réforme, qui a étendu les dispositifs de guichet en lieu et
place d’enveloppes fermées, « I’équilibre financier des dispositifs n’est pas
garanti a moyen terme et demeure incertain a long terme »'. En effet, a
défaut d’augmentation de la fiscalité et de création de nouvelles ressources,
la montée en puissance du recours au CPF et de l'apprentissage a créé des
besoins de financement non couverts par les recettes de France compétences.
La croissance au-dela des anticipations du recours a ces dispositifs ouverts
n’a fait que creuser ce déséquilibre structurel.

Pour les représentants patronaux auditionnés par les rapporteurs, la
question de I'équilibre financier du systeme représente « l'impensé absolu de la
loi de 2018 ».

La réforme du financement de la formation professionnelle et de
I’apprentissage a en effet été réalisée « a "iso rendement" en maintenant le méme
niveau de prélévements obligatoires »2. De surcroit, la crise sanitaire a

significativement diminué les recettes de France compétences en 2020 et
2021.

De 2019 a 2021, les OPCO se sont chargés a titre transitoire de
I’ensemble de la collecte des contributions obligatoires. Comme le releve la
Cour des comptes, le montant global de ces collectes n’est pas disponible car
une fraction en était conservée par les OPCOS3.

Pendant cette période, le financement des contrats d’apprentissage,
des contrats de professionnalisation et des Pro-A a été assuré au moyen
d’une dotation complémentaire de France compétences au titre de la
« péréquation interbranches ». Ce dispositif permet de couvrir tous les
engagements au titre de 1’alternance auxquels les OPCO ne peuvent pas faire
face, ce qui revient, pour la Cour des comptes, a « centraliser a France
compétences le déficit comptable des sections alternance des OPCO »*. S’élevant
a 5,8 millions d’euros en 2020° et 5,4 milliards d’euros en 2021, les dépenses
au titre de la péréquation interbranches représentent le premier poste de
dépenses de France compétences. Toutefois, en pratique, 1’établissement ne
décaisse que les montants nécessaires aux OPCO pour assurer le paiement
des échéances liées a leur section « Alternance ».

T Conséquences financieres de la réforme de l'apprentissage et de la formation
professionnelle, rapport IGF-IGAS, avril 2020.

2 Cf. étude d’impact du projet de loi pour la liberté de choisir son avenir professionnel, p. 183.

3 Cour des comptes, France compétences, observations définitives, juin 2022.

4 Ibid.

5 Le montant de la péréquation interbranches a été exceptionnellement élevé en 2020 en raison de la
reprise par les OPCO des contrats d’apprentissage signés avant le 1¢ janvier 2020. Toutefois, les
décaissements effectifs de France compétences ont été beaucoup plus réduits en pratique (1,3 milliard
d’euros).
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A l'issue de cette période transitoire et du transfert de la collecte aux
Urssaf et aux caisses de MSA, les ressources reversées a France compétences
se composent :

- de la contribution unique a la formation professionnelle et a
I’alternance (Cufpa), créée par l'article 37 de la loi du 5 septembre 2018, qui
regroupe la contribution a la formation professionnelle (CFP) et la
taxe d’apprentissage (TA)!; elle est assise sur la masse salariale avec un taux
de cotisation de 1,23 % pour les entreprises jusqu’a 10 salariés et de 1,68 %
au-dela ;

- de la contribution supplémentaire a I'apprentissage (CSA), due
par les structures assujetties a la TA dont l'effectif annuel moyen est
supérieur a 250 salariés et ou le nombre de contrats en alternance (contrat de
professionnalisation, contrat d’apprentissage, convention industrielle de
formation par la recherche) n’atteint pas 5 % de l'effectif ; le taux de la CSA
varie entre 0,05 % et 0,60 % de la masse salariale en fonction du nombre
d’alternants et de la taille de I'entreprise ;

- de la contribution dédiée au financement du compte personnel de
formation pour les titulaires d’un contrat a durée déterminée (CPF-CDD),
dont le taux est fixé a 1 % du revenu d’activité retenu pour le calcul des
cotisations sociales des titulaires d’un CDD pour les employeurs d’au moins
onze salariés.

En 2022, les recettes inscrites au budget de France compétences
s’élevent ainsi a 9,58 milliards d’euros.

Ces produits s’avérent loin d’étre suffisants pour couvrir toutes les
charges de France compétences (cf. tableau ci-dessous).

1 Plus précisément, si la part principale de la taxe d’apprentissage est reversée a France compétences,
le solde de la taxe sera reversé a compter de 2023 a la Caisse des dépdts et consignations.
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Charges budgétaires de France compétences
(en millions d’euros)

Obiet Destinataires Budget initial
) du financement pour 2022
F?rmatu?n des demandeurs Etat 1 684 M€
d’emploi
Projet de transition professionnelle Associations 500 M€

« Transition Pro »

Conseil en évolution

professionnelle Opérateurs du CEP 100 M€

Aide au développement des
compétences au bénéfice des OPCO 540 M€
entreprises de moins de 50 salariés

Caisse des dépots et

. . 2 600 M€
consignations

Compte personnel de formation

Alternance : financement des
dépenses des actions de
|"alternance, péréquation
interbranches, aide au financement
des CFA, aide au permis de
conduire au bénéfice des apprentis,
financement de l'alternance dans la
fonction publique

OPCO, régions, Agence
de services et de 7 885 M€
paiement, CNFPT

Fonctionnement et investissements 22 M€

Intéréts sur concours bancaires 5 M€

Total des charges 13 336 M€

Source : France compétences

Les prévisions de charges initiales au titre de I’alternance s’élévent a
elles seules a 7,9 milliards d’euros. En réalité, les dépenses a ce titre
pourraient s’élever cette année a 10 milliards d’euros au total, compte tenu
des prévisions de charges ajustées en mars 20221. Elles consommeraient alors
a elles seules la totalité des ressources prévisionnelles de France
compétences (cf. graphique ci-apres).

I Source : Cour des comptes.
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Apres avoir atteint 4,6 milliards d’euros en 2020 et 3,2 milliards
en 20211, le déficit de France compétences pourrait ainsi avoisiner
5,9 milliards d’euros en 2022 (alors que le budget initial affichait un déficit
de 3,8 milliards).

Résultat prévisionnel 2022 de France compétences
(en millions d’euros)

Recettes 9582

Dépenses

15457

M Fraction CPF/CEP des contributions des travailleurs indépendants
B Contributions recouvrées Urssaf/MSA [ CEP [ PTP

PDC entreprises -50 salariés [ Formation demandeurs d'emploi (PIC) B CPF
[ Alternance [ Fonctionnement/investissements

Intéréts sur concours bancaires

Source : Commission des affaires sociales d’apres les données de France compétences

I Les comptes de 2021 ne sont pas encore définitifs.
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b) Des dotations exceptionnelles de I'Etat

Une premiére réaction de 1'Etat est intervenue sous la forme de deux
dotations exceptionnelles qui sont prises en compte dans le résultat
de 2021 :

-une dotation de 750 millions d’euros votée en loi de finances
initiale pour 2021 ;

- une dotation de 2 milliards d’euros prévue par la seconde loi de
finances rectificative (LFR) pour 2021.

S’ajoutent a ces montants une dotation complémentaire aux ATPro
de 100 millions d’euros en 2021 afin de soutenir le projet de transition
professionnelle dans le cadre du Plan de relance.

Alors que le versement de la premiere subvention exceptionnelle
était « subordonné au vote par le conseil d’administration de l'institution, au plus
tard le 30 novembre 2021, d'un budget a I'équilibre pour 2022 » 1, cette condition
a été supprimée par la 2¢ LFR pour 20212 car elle est rapidement apparue
irréalisable. En effet, en dehors des leviers que constituent le pilotage de la
détermination des niveaux de prise en charge des contrats d’apprentissage,
d’'une part, et les décisions rendues sur l'enregistrement des certifications
professionnelles, d’autre part, France compétences ne dispose pas d’outils
propres qui permettraient de redresser sa situation financiere.

Outre qu’elles sont insuffisantes, ces dotations de 1’Etat ne
constituent pas une solution pérenne pour assurer 1’équilibre financier du
systeme. Selon les informations fournies par France compétences, des crédits
permettant de financer une nouvelle dotation exceptionnelle a
’établissement pourraient néanmoins étre demandés dans le cadre du
prochain projet de loi de finances rectificative.

c) Un recours croissant a I'emprunt bancaire

Pour faire face a ses difficultés de trésorerie, France compétences a
été contraint de recourir a plusieurs reprises a des concours bancaires.
Comme le prévoit la réglementation, leur terme ne peut étre supérieur a

douze mois®.

Fin 2019, pres de 400 millions d’euros avaient d’abord été
empruntés pour couvrir le début de I'exercice 2020.

A compter de septembre 2020, un crédit renouvelable d'un
maximum de 1,5 milliard d’euros sur douze mois a été contracté.
540 millions d’euros ont effectivement été empruntés au total.

T Loi n° 2020-1721 du 29 décembre 2020 de finances pour 2021 - Article 239.
2 Loi n® 2021-1549 du 1¢r décembre 2021 de finances rectificative pour 2021 - Article 12.
3 Art. R. 6123-8 du code du travail.
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En 2021, de nouveaux crédits ont été sollicités pour douze mois.
Cing banques ont accordé a France compétences des concours financiers a
hauteur de 1,725 milliard d’euros maximum.

Compte tenu de l'aggravation de la situation financiére de
"établissement avec un déficit prévisionnel de 5,9 milliards d’euros, le
directeur général de France compétences a été autorisé a négocier un nouvel
emprunt d’'une durée de douze mois a compter de septembre 2022 avec un
plafond de 5 milliards d’euros!. Contrairement aux années précédentes,
France compétences a bénéficié du soutien des services de I'Etat et de
I’Agence France Trésor dans la négociation de cet emprunt. La charge

d’intéréts représenterait 4,7 millions d’euros pour France compétences
en 2022.

Pour les rapporteurs, ce recours croissant a ’emprunt bancaire
n’est pas soutenable et devra rapidement céder le pas a des décisions
structurelles.

1 Délibération du conseil d’administration de France compétences n°2022-04-09 du 21 avril 2022.
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II. RESPONSABILISER LES ACTEURS DE LA GOUVERNANCE
NATIONALE ET TERRITORIALE

A. A LA RECHERCHE D’UN « ESPACE STRATEGIQUE »
1. Des malentendus a dissiper en matiére de gouvernance

a) Les limites du conseil d’administration

Il semble y avoir un malentendu sur la nature de France
compétences, opérateur de I’Etat qui dispose de compétences d’attribution
mais pas de capacités d’initiative. Son conseil d’administration est
actuellement moins une instance de décision qu’'un espace d’information
et d’échanges, voire pour certains de ses membres une «chambre
d’enregistrement », les décisions politiques étant prises en amont par I'Etat.
Comme l'a indiqué aux rapporteurs un représentant syndical : « De toute
fagon, les projets passent.» Les notes fournies par les services de France
compétences aux administrateurs ne constituent pas une aide a la décision
mais présentent souvent « la seule voie possible ».

Avec les voix des personnalités qualifiées, désignées par le ministre
chargé de la formation professionnellel, la pondération des voix au sein du
conseil d’administration de France compétences donne l'avantage a I'Etat
(55 voix sur 110). Ses trois représentants sont respectivement désignés par les
ministres chargés de la formation professionnelle, du budget ainsi que, de
maniére conjointe, de I’éducation nationale, de l'enseignement supérieur et
de l'agriculture.

Pour leur part, les partenaires sociaux ne disposent que de 40 voix et
les régions de 15 voix sur un total de 110. En cas de partage égal des voix, la
délibération est renvoyée a une nouvelle séance du conseil d’administration.
Le président du conseil d’administration, nommé par décret du Président de
la République parmi les personnalités qualifiées?, dispose alors d’une voix
prépondérante3. Selon le directeur général de France compétences, les
décisions du conseil d’administration n’ont cependant jamais donné lieu a
une logique de « bloc contre bloc ».

La répartition des voix au sein du conseil est retracée dans le tableau
ci-dessous.

I L'une au moins de ces personnalités qualifiées doit étre une personne titulaire d'un mandat électif
local, et une doit étre désignée apres avis du ministre chargé du handicap.

2 Le président du conseil d’administration est actuellement M. Pierre Deheunynck.

3 Art. R. 6123-12 du code du travail.
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Répartition des voix par college au sein du conseil d’administration
de France compétences!

College Nombre Nombre
8 de membres de voix
Représentants de 1'Etat 3 45
Représentants des organisations syndicales
. 5 20
de salariés
Représentants des organisations
. , 3 20
professionnelles d’employeurs
Représentants des conseils régionaux 2 15
Personnalités qualifiées 2 10
Total 15 110

Source : Commission des affaires sociales

En tant que parties prenantes a la gouvernance et au financement
de la formation professionnelle et de l’apprentissage, les partenaires
sociaux et les conseils régionaux souhaiteraient étre davantage associés a
la réflexion et aux décisions « stratégiques ».

Ainsi, l'accord-cadre national interprofessionnel (ACNI) du
14 octobre 2021 préconise que les voix au conseil d’administration et au sein
des commissions spécialisées soient redistribuées de maniére plus équilibrée
entre les différents colléges, notamment entre les partenaires sociaux et les
pouvoirs publics (Etat et conseils régionaux compris).

Toutefois, les rapporteurs considérent que ce rééquilibrage ne
passe pas prioritairement par une révision de la pondération des voix, mais
plutdt par une clarification des roles respectifs du conseil d’administration et
des autres instances.

A plus long terme, si le financement de la formation professionnelle
devait évoluer, il pourrait étre opportun de réviser en conséquence la
pondération des voix et les reégles de majorité au sein du conseil
d’administration.

TArt. R. 6123-6 du code du travail.
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Les attributions du conseil d’administration de France compétences

Aux termes de l'article R. 6123-8 du code du travail, le conseil d’administration
délibére notamment sur :

- la fixation d’un niveau maximal de prise en charge éligible a la « péréquation
interbranches » en matiére d’alternance ;

- le suivi et I’évaluation de la qualité des actions de formation, et notamment sur
le référentiel national Qualiopi ;

- les recommandations émises par France compétences ;
- la reconnaissance d’instances de labellisation ;

- le rapport annuel d’activité destiné au Parlement et au ministre chargé de la
formation professionnelle continue ;

- la convention triennale d’objectifs et de performance (COP) conclue avec I'Etat ;
- le budget initial de I’établissement et les budgets rectificatifs ;

- le bilan annuel, le compte de résultat, les principes de comptabilité analytique et
les décisions relatives a la fixation, a l’affectation des résultats de 1'exercice et a la
constitution de réserves ;

- la conclusion d’emprunts, dont le terme ne peut étre supérieur a douze mois, a
partir d’un seuil défini par le reglement du conseil ;

- les marchés et autres contrats comportant, de la part de l'établissement, un
engagement financier ;

- 'acquisition ou l'aliénation des biens immobiliers et le schéma pluriannuel de
stratégie immobiliere ;

- le schéma directeur des systemes d’information ;

-la création de commissions spécialisées au sein de l'établissement et leurs
réglements intérieurs.

Il est tenu informé :
- des travaux des commissions et des instances créées au sein de 1’établissement ;

- des signalements aux services de controle de I'Etat de dysfonctionnements
identifié dans le cadre des missions de France compétences en matiére de formation
professionnelle ;

-de la consolidation, de l’animation et de la publicité des travaux des
observatoires prospectifs des métiers et des qualifications (OPMQ) ;

- des comptes rendus annuels d’exécution du projet d’établissement et de la COP ;

- des conditions générales d’organisation et de fonctionnement de I’établissement,
notamment les conditions générales d’emploi et de rémunération des personnels ;

- des emprunts dont le montant ne dépasse pas le seuil défini par le reglement du
conseil.
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Au vu des moyens d’action limités du conseil d’administration, les
partenaires sociaux auditionnés par les rapporteurs considerent que la
formation professionnelle ne peut pas étre pilotée a travers
France compétences, mais qu'une gouvernance éclairée nécessiterait la mise
en place d'un «espace stratégique » ou seraient définies de grandes
orientations nationales.

Les acteurs économiques étant les financeurs du systéme, il semble
légitime que les partenaires sociaux soient entendus. Toutefois, créer une
nouvelle structure, sorte d’avatar de 1’ancien Cnefop, présente le risque
d’alourdir la gouvernance, en revenant sur la simplification permise par la
réforme, sans améliorer son efficacité.

Les rapporteurs préconisent plutdét d’associer de maniére plus
systématique les principaux acteurs de la formation professionnelle, y
compris les partenaires sociaux, a la définition des objectifs et des
orientations stratégiques pour les atteindre, sous la forme de réunions avec
le ministre chargé de la formation professionnelle. Ces réunions auraient
pour objet de présenter aux acteurs un état des lieux régulier des enjeux de la
formation professionnelle et de l'alternance et permettraient de recueillir
leur avis sur les politiques publiques en la matiere.

En particulier, ces réunions pourraient aboutir, a partir de
diagnostics partagés, a la définition d’une trajectoire pluriannuelle de
retour a l'équilibre financier du systeme de formation professionnelle et
d’apprentissage, celle-ci nécessitant des arbitrages qui dépassent le périmetre
des attributions de France compétences.

Proposition n®1: Réunir régulierement autour du ministre du
travail les principaux acteurs de la formation professionnelle, dont les
partenaires sociaux, pour la définition des objectifs et des orientations
stratégiques pour les atteindre.

Proposition n° 2 : Fixer une trajectoire pluriannuelle de retour a
I’équilibre financier du systéme.

b) Une assemblée générale large et sans role décisionnel

L’assemblée générale de France compétences se réunit une fois par
an sur le fondement de l'article R. 6123-30 du code du travail. Celui-ci
prévoit que le président du conseil d’administration présente chaque
année, a 1'occasion de la remise du rapport annuel de France compétences,
I'activité de l’établissement et ses perspectives de travail devant « une
assemblée » composée :

- des administrateurs de France compétences ;
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- de douze autres représentants de 'Etat, désignés respectivement
par les ministres en charge de la jeunesse et des sports, de la santé, des
affaires sociales, de la défense, des collectivités territoriales, de 1'industrie,
de la mer et de I'outre-mer ;

-d'un représentant de chaque organisation professionnelle
d’employeurs représentative au plan national et multiprofessionnel : la
Fédération nationale des syndicats d’exploitants agricoles (FNSEA) dans le
secteur agricole, et 'Union des employeurs de I’économie sociale et solidaire
(UDES) dans le secteur de I’économie sociale et solidaire ;

- de trois représentants des «organisations syndicales de salariés
intéressées », déterminées par arrété du ministre en charge de I'emploi et de
la formation : la Fédération syndicale unitaire (FSU), I'Union nationale des
syndicats autonomes (UNSA) et 'Union syndicale Solidaires? ;

- d’un représentant pour chaque réseau consulaire: CCI France,
Chambres d’agriculture France et CMA France ;

- d’un représentant de la Conférence des présidents d’université
(France Universités).

Le réle de cet organe réunissant un ensemble élargi de parties
prenantes pourrait étre renforcé et davantage institutionnalisé. Ainsi,
I’assemblée générale pourrait débattre, sur la proposition du délégué général
a I'emploi et a la formation professionnelle (DGEFP), des priorités et des
orientations stratégiques ainsi que de la trajectoire pluriannuelle définies par
I’Etat apres concertation avec les partenaires sociaux. Une fois présentées a
I’assemblée générale, ces orientations pourraient constituer un cadre pour les
délibérations du conseil d’administration, notamment en matiére budgétaire

(cf. infra).
Dans cette perspective, sans doute conviendrait-il de consacrer

I'assemblée générale au niveau législatif et de préciser son mode de
fonctionnement.

Proposition n° 3: Renforcer le role de l'assemblée générale de
France compétences dans la discussion des priorités et des orientations
stratégiques.

T Arrété du 30 mars 2021 relatif aux organisations syndicales de salariés intéressées en application
du 3° de I'article R. 6123-30 du code du travail.
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c¢) Des commissions spécialisées a renforcer

Le conseil d’administration de France compétences a mis en place,
comme le permet 'article R. 6123-8 du code du travail, trois commissions
spécialisées dont le role est d'instruire les dossiers relevant de leur champ
de compétences et d’apporter au conseil un éclairage sur les sujets relevant
de leurs attributions :

-la commission Recommandations a notamment pour mission
d’examiner les projets de recommandation soumis par la direction générale
de France compétences ou de sa propre initiative ;

- la commission Audit et Finances a pour missions d’examiner les
projets de délibérations du conseil d’administration de nature budgétaire ou
financiere, d’examiner la politique de contrdle et d’audit interne de France
compétences et de veiller a la certification légale des comptes ;

- la commission Evaluation a notamment pour mission d’examiner
les projets d’évaluation soumis par la direction générale de France
compétences ou de sa propre initiative.

Par ailleurs, la commission de la certification professionnelle, dont
la mission est définie par la loil, a un statut particulier fixé par décret?.

Pour les organisations représentées au conseil d’administration, les
commissions spécialisées produisent des études, recommandations et
travaux de bonne qualité, mais ceux-ci ne peuvent pas étre suffisamment
exploités par les administrateurs de France compétences. Certaines
demandes portées au sein des commissions ne sont pas relayées par la suite
au conseil d’administration, a 'image des ajustements de la procédure de
révision des colts-contrats demandés par I'U2P au sein de la commission
Recommandations, qui n’auraient pas été portés a la connaissance des
administrateurs.

Certains représentants des organisations d’employeurs au sein de la
commission Audit et finances dénoncent par ailleurs « une commission de
facade », dont la capacité d’intervention sur les hypotheses budgétaires qui
lui sont présentées en amont du conseil d’administration est quasi-nulle.

Les rapporteurs recommandent de renforcer les moyens des
commissions en leur fournissant, en tant que de besoin, les données
susceptibles d’éclairer le conseil d’administration et en leur permettant
d’auditionner les acteurs de la formation professionnelle et de
I"apprentissage ou de lancer des missions d’audit sur les actions financées
par France compétences. Il serait également utile, pour permettre au conseil
d’administration de jouer tout son role, de remonter plus systématiquement
les travaux des commissions aux administrateurs en amont des délibérations.

TArt. L. 6113-5a L. 6113-10 du code du travail.
2Art. R. 6113-1 a R. 6113-7 du code du travail.
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A cette fin, les prérogatives des commissions pourraient étre
garanties au niveau réglementaire.

Propositionn®4: Renforcer les moyens des commissions
spécialisées et valoriser leurs travaux en prévoyant une remontée plus
systématique au conseil d’administration.

2. La responsabilisation des acteurs sur les équilibres financiers

Le code du travail prévoit que le conseil d’administration de France
compétences délibere sur le budget initial de 1'établissement et les budgets
rectificatifs!. Le conseil d’administration affecte le produit des contributions
qui sont reversées a France compétences aux différents dispositifs financés
par I’établissement dans les limites de fourchettes prédéterminées?.

En pratique, les administrateurs de France compétences n’ont pas
la possibilité d’opérer des arbitrages budgétaires et doivent composer avec
le fléchage réglementaire de certaines dépenses.

En particulier, le montant de la dotation pour le financement de la
formation des demandeurs d’emploi est fixé par décret en Conseil d'Etat3 a
1,632 milliard d’euros pour 2021 et a 1,684 milliard d’euros pour 2022.

En outre, France compétences n’a pas de marge de manceuvre sur les
postes de dépense qui relevent d’une logique de guichet : tel est notamment
le cas des dotations a la Caisse des dépodts et consignations pour le
financement du CPF et aux OPCO pour le financement de leur section
« alternance » au titre de la péréquation interbranches. Méme si sa montée en
charge est jusqu’a présent restée mesurée, le CEP releve également de cette
logique de droit ouvert.

Le conseil d’administration ne délibere donc effectivement que sur
les modalités de répartition des dotations relatives a 1aide au
développement des compétences des entreprises de moins de 50 salariés et
au financement des projets de transition professionnelle*.

Dans ce contexte, le budget 2022 a été voté malgré 1’abstention de
tous les administrateurs a 1’exception des représentants de 1'Etat.

Afin de responsabiliser les principaux acteurs, y compris I’Etat, il
serait toutefois souhaitable que le conseil d’administration soit
effectivement associé a la régulation financiére du systeme.

T Art. R. 6123-8 du code du travail.

2 Art. R. 6123-25 du code du travail.

3 Décret n® 2018-1331 du 28 décembre 2018 relatif a I'organisation et au fonctionnement de France
compétences.

4 Art. R. 6123-26 du code du travail.
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Le systeme des fourchettes de répartition du produit des
contributions des employeurs a rapidement montré ses limites et, suivant la
recommandation du rapport IGF-IGAS précité, celles-ci ont été élargies en
décembre 2020. Toutefois, comme le remarque la Cour des comptes!, ce
systeme restera inopérant tant que les recettes de France compétences seront
insuffisantes pour financer les dépenses : en 2022, les seules dépenses liées a
I’alternance pourraient représenter plus de 100 % des recettes (cf. supra, 1.B).
Or, le conseil d’administration de France compétences n’a été en mesure de
répartir que 67,45 % des recettes, soit 5,3 milliards d’euros, vers les
dispositifs liés au financement de l'alternance?. Il ne parait donc pas
pertinent de maintenir cette référence a des fourchettes.

Le conseil d’administration devrait en revanche étre en capacité de
délibérer et de se prononcer par un vote sur un budget global, incluant
I’ensemble des moyens de financement et des dépenses. Ceci suppose, en
cohérence avec le renforcement des moyens des commissions spécialisées et
notamment de la commission Audit et finances, que les administrateurs
disposent des données nécessaires a un débat éclairé. Ainsi la Dares?
pourrait-elle étre auditionnée par le conseil d’administration en amont du
vote sur le budget pour un état des lieux des dépenses et du recours aux
dispositifs.

Propositionn®5: Sortir du systéme des fourchettes pour
I'affectation du produit des contributions des employeurs et donner au
conseil d’administration de France compétences la capacité de se prononcer
sur un budget global.

3. L’association des branches professionnelles a la gouvernance

a) La prise en compte balbutiante des travaux des branches

Les branches disposent depuis 2004 d’un outil d’expertise et de
prospective, les 134 observatoires prospectifs des métiers et des
qualifications (OPMQ), qui, selon le Céreq, «se sont imposés comme de
véritables appuis techniques et stratégiques »*. Avec des moyens varia