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La formation des élus locaux

SYNTHESE

La France compte environ 509 000 élus locaux, dont pres de 99% relévent du bloc communal. Cette
population est investie de lourdes responsabilités politiques et opérationnelles, dont I'étendue et la
complexité se sont accrues avec |'approfondissement de la décentralisation, I'évolution des services
déconcentrés de I'Etat et un certain nombre de transformations sociétales. Les élus doivent, pour y faire
face, étre correctement formés et, de maniere plus générale, accompagnés dans |'exercice de leurs
fonctions. Afin de préserver I'attractivité des responsabilités électives, il est également nécessaire que les
élus qui le souhaitent puissent, en fin de mandat, s'inscrire dans un processus de réinsertion ou d'évolution
professionnelle.

Pour répondre au besoin de formation des élus locaux, la loi a prévu deux dispositifs. Le plus ancien,
introduit en 1992, prévoit le financement des formations demandées par les élus par leurs collectivités, qui
doivent budgéter annuellement un montant minimum équivalent a 2% des indemnités dues aux élus. Le
second, le droit individuel a la formation des élus (DIFE), introduit en 2015, est financé par un fonds
national alimenté par les cotisations des élus indemnisés, qui y consacrent 1% de leurs indemnités. Dans le
cadre du DIFE, tous les élus, indemnisés ou non, ont droit a 20h de formation par an et adressent
directement leurs demandes a la Caisse des dépots et consignations (CDC) qui assure sa gestion. Alors que
les collectivités ne prennent en charge que les formations liées au mandat, I'élu peut mobiliser son DIFE
pour financer soit des formations liées au mandat, soit des formations répondant a un besoin de
réinsertion professionnelle.

Malgré des besoins importants, ces deux dispositifs, plus concurrents que complémentaires, ne permettent
gu’a une faible minorité d’élus de se former. Les collectivités consacrent environ 15M€ a la formation des
élus alors que la loi les oblige a en budgéter 34M€. Plus de 60% des communes n‘ont exécuté aucune
dépense de formation en 2018. De janvier a octobre 2019, seuls 6 500 élus ont obtenu la validation d’une
demande de formation dans le cadre du DIFE, pour un co(t total de 18,6M<€. Tous dispositifs confondus,
sans qu’il soit possible d’avancer un chiffre précis pour le dispositif historique, on peut considérer que
moins de 3% des élus locaux suivent annuellement au moins une formation.

Ce constat est d’autant plus insatisfaisant que les dépenses sont a la fois fortement concentrées et
réparties de maniére trés inéquitable. La dépense par élu dans le cadre du dispositif historique est ainsi
d’autant plus élevée que la collectivité est grande et dotée de services étoffés en capacité d'assister les élus
dans I'exercice de leurs fonctions. Ainsi, la dépense moyenne par conseiller municipal est 60 fois inférieure
a celle d’un conseiller régional. Dans le cadre du DIFE, de janvier a octobre 2019, 14% des bénéficiaires ont
consommé 50% des crédits.

En dépit du nombre réduit de bénéficiaires, ces dispositifs ne sont pas parvenus a garantir des formations
de qualité facturées au juste prix. Si un agrément du ministre de I'intérieur est obligatoire pour délivrer une
formation prise en charge par la dépense publique, cette procédure ne permet pas de contréler la réalité
des pratiques des organismes de formation. Elle a essentiellement conduit a limiter le nombre d’acteurs
présents sur le marché, sans garantir ni leur qualité ni leur probité et en nourrissant les soupgons de
partialité dans le traitement des dossiers. Le recours généralisé a la sous-traitance par les organismes
agréés en réduit considérablement la portée. Il n’existe aucune mesure de la qualité des prestations et de
la satisfaction des élus indépendante des prestataires. Avant de s’inscrire, I’élu n’a ainsi aucun moyen
d’évaluer la qualité du prestataire qui le sollicite.
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Les exemples de dérives de toute nature abondent et menacent de jeter le discrédit sur 'ensemble de la
politique de formation des élus : I'absence de régulation des tarifs conduit, sur ce marché protégé, a des
prix parfois extrémement élevés ; des sommes exorbitantes, supérieures a 10 000€ par élu, sont dépensées
pour des formations généralistes ; plus de 40% des dépenses du DIFE de janvier a octobre 2019 ont été
concentrées par deux organismes dirigés par une méme personne ; des organismes agréés assument
pleinement de jouer un réle de paravent pour des sociétés qui n’ont pas obtenu I'agrément ; etc.

Malgré la souplesse apparente du systéme, I'acces aux droits n’est pas facilité. Nombre d’élus demeurent
réservés a I'idée de demander a leur collectivité de financer leur formation. La CDC a été débordée par la
gestion du DIFE et la qualité de service reste dégradée (coupure de la ligne téléphonique ; confirmation de
la prise en charge deux semaines avant la formation ; allongement des délais de paiement) malgré la
mobilisation de ressources croissantes dont le colt représentera en 2019 jusqu’a 16% des recettes de
I'année.

Enfin, et c’est sans doute la limite fondamentale de ces deux dispositifs, leur soutenabilité budgétaire ne
peut étre préservée que par le maintien d’un taux de recours extrémement faible. Ainsi, avec les dossiers
de moins de 6 500 élus, le DIFE a dépassé en 10 mois les recettes de I'année 2019. Il ne pourra pas faire
face a la croissance attendue de la demande dans les années a venir.

Une réforme profonde de ce systéme est nécessaire pour améliorer de maniere substantielle I'acces a la
formation des élus, et particulierement ceux des petites collectivités et ceux qui exercent des
responsabilités exécutives, tout en en garantissant la soutenabilité.

Il parait tout d’abord indispensable de répondre aux premiers besoins des élus lors de leur prise de fonction
par une séquence d’information structurée, gratuite, relativement courte et ouverte a tous, portée
principalement par les associations d’élus avec le soutien des services déconcentrés de I'Etat. Un droit a
I'information des élus devrait ainsi étre instauré afin notamment que les élus puissent mobiliser leur congé
de formation pour assister a cette séquence.

Il parait également nécessaire, au-dela de la prise en charge de formations répondant a un besoin de
réinsertion professionnelle, de mieux valoriser les compétences acquises dans le cadre du mandat. Des
certificats de compétences professionnelles similaires a ceux mis en place pour les représentants du
personnel et des passeports de compétences comme il en existe pour les bénévoles devraient étre créés
pour les élus locaux.

En ce qui concerne la formation elle-méme, les dispositifs doivent étre profondément refondus avec quatre
objectifs : batir un systeme équitable, avec des droits effectifs pour tous; former davantage d’élus;
garantir des formations de qualité, au juste prix, par des organismes sérieux ; impliquer fortement les
collectivités territoriales dans le pilotage du dispositif.

A cet effet, il est proposé de créer un dispositif nouveau dédié a la formation des élus locaux et de
I'articuler fortement avec le systéme de formation professionnelle de droit commun. L’autonomie
souhaitée pour ce dispositif est, en effet, indispensable pour que les ressources publiques soient
prioritairement ciblées sur 'accompagnement des élus dans leurs fonctions ; pour préserver la logique de
formation entre élus qui peut recouvrir une dimension politique ; pour ne pas inscrire les élus dans un
processus de qualification professionnelle pouvant remettre en cause le principe de légitimité issue
uniquement du suffrage universel ; pour que des formations prenant en compte les contraintes des élus et
notamment leur faible disponibilité et leur besoin de sociabilité puissent continuer d’étre prises en charge.
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Pour y parvenir, il est tout d’abord proposé de clarifier la vocation des différents dispositifs. L'ensemble des
droits a formation acquis en tant qu’élu local seraient ainsi réunis dans un compte de formation de I’élu
local (CFEL). Son articulation avec le compte personnel de formation (CPF) de droit commun serait
clairement établie :

= Le CFEL financerait uniquement les formations a I’exercice du mandat rattachées a un répertoire de la
formation des élus locaux (RFEL). Ce dernier listerait, pour chaque sujet, les compétences a transmettre
pour qu’une formation soit éligible.

= Pour financer les formations de réinsertion professionnelle, les élus pourraient transférer, dans la limite
d’un plafond, les droits non consommés du CFEL vers leur compte personnel de formation (CPF). Ce
bonus pourrait étre conservé tout au long de la vie. Réciproquement, un élu pourrait alimenter son
CFEL avec les crédits qu’il aurait capitalisés dans son CPF au cours de sa carriére.

Ce dispositif pourrait étre mobilisé par les élus, dans le cadre des droits acquis a titre individuel, mais aussi
par les collectivités. Une collectivité pourrait ainsi demander le cofinancement d’une action de formation
ouverte a I'’ensemble de son assemblée délibérante.

Le financement de ce dispositif serait assuré par un fonds national de la formation des élus locaux (FNFEL).
Afin de mettre un terme aux inégalités de traitement selon la taille et les moyens de la collectivité, ce fonds
réunirait a la fois la cotisation actuelle des élus au DIFE et le budget minimum que les collectivités doivent,
aux termes de la loi, consacrer a la formation des élus. Les recettes annuelles s’éleveraient a environ
52 M€,

Sa soutenabilité budgétaire serait garantie par la mise en place d’un plafond de dépense annuelle par élu.
En fonction du taux de recours, ce plafond pourrait étre révisé a la hausse ou a la baisse afin de préserver
I’équilibre budgétaire. Pour répondre aux besoins de formation plus importants des maires et de leurs
adjoints, le plafond qui leur serait applicable serait supérieur a celui des élus de droit commun.

L'acces a la formation serait rendu plus simple et plus transparent par la mise en place d’une plateforme
numeérique de gestion des propositions de formation (par les organismes) et des inscriptions (par les élus).
Les élus auraient la faculté de mandater un organisme pour qu’il procede a leur inscription. Tous les élus
formés seraient systématiquement invités a remplir sur internet un rapide questionnaire d’évaluation dont
les résultats seraient visibles sur la plateforme et guideraient I’élu dans ses choix.

Pour permettre une croissance significative du taux de recours, des mesures de nature a limiter la
concentration des dépenses sur un nombre réduit d’élus seraient prises : plafonnement du co(t horaire par
élu; nombre minimum et maximum de participants par formation ; fin du cumul des droits annuels en
contrepartie de I'ouverture des droits a formation dés la premiére année de mandat”.

Le contrbéle des organismes eux-mémes serait profondément refondu. L'agrément serait supprimé et
remplacé par la procédure d’enregistrement des organismes de formation prévue par le code du travail. Les
sanctions pénales applicables en cas de manquement et les procédures de controle administratif et
financier par I'Etat constitueraient des leviers pour faire respecter la réglementation. Les organismes de
formation d’élus seraient, en outre, soumis au dispositif de certification sur des critéres de qualité précis et
objectifs qui s’appliquera a tous les organismes de formation de droit commun au 1% janvier 2021. Enfin, la
gestion de I'ensemble de I'offre, de la demande et des paiements dans le cadre d’'un dispositif unique
faciliterait considérablement la détection des dérives.

1
Et non au bout d’'un an comme c’est le cas actuellement pour le DIFE.
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La gouvernance de la formation des élus serait renforcée. Une commission consultative de la formation des
élus locaux (CCFEL), composée majoritairement d’élus, rendrait un avis sur le plafond de dépense annuelle
par élu et proposerait les évolutions du répertoire national. Les élus disposeraient ainsi d’un droit de regard
sur les deux piliers de la régulation du systéme, les décisions en la matiere étant arrétées par le ministre
chargé des collectivités territoriales. La gestion des cotisations, de la plateforme numérique, des droits et
des paiements serait assurée par la CDC.

Ce dispositif se déploierait progressivement. Les mesures de maitrise des dépenses pourraient s’appliquer
au DIFE immédiatement (plafond du colt horaire, plafond annuel, non cumul d’'une année sur l'autre,
ouverture dés la premiére année). En revanche, la fusion des deux dispositifs ne s’appliquerait qu’au bout
de deux ans, afin que la CDC ait le temps de mettre en place un systeme adapté a la gestion de masse.
L'obligation de certification pourrait également ne s’appliquer qu’aprés deux ans afin de laisser le temps
aux acteurs de s’y préparer, comme c’est le cas dans le droit commun.

Les collectivités territoriales resteront fortement impliquées dans la gouvernance du dispositif au niveau
national et dans sa mobilisation au niveau local :

= |a création d'un fonds national, nécessaire pour assurer la solidarité entre collectivités, serait
accompagnée de la mise en place d'une instance de gouvernance composée majoritairement d'élus qui
se prononcerait tant sur la gestion du fonds, que sur le périmetre des formations éligibles ;

= |es collectivités territoriales pourront mobiliser le fonds pour cofinancer des actions de formation dont
elles prendraient l'initiative et librement abonder les droits individuels d'un élu qui le demanderait.
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Liste des recommandations par ordre d’apparition dans le rapport

Recommandation

Recommandation

Recommandation

Recommandation

Recommandation

Recommandation

Recommandation

Recommandation

Recommandation

n°l:

n°2:

n°3:

n°4:

n°s:

n°6:

n°7:

n°g:

n°9:

Dans le cadre d’un accompagnement global de I'élu dans ses fonctions, introduire
dans les textes un droit a I'information des élus locaux en début de mandat, qui se
traduirait par la mise en place d’'une journée d’information mobilisant les
associations d’élus et les services de I'Etat quelques semaines apres le scrutin... 40

Accorder aux maires et a leurs adjoints, compte tenu de leurs responsabilités
particuliéres et de la nécessité de leur proposer un accompagnement renforcé,
des droits a formation plus importants que ceux des autres élus locaux. Supprimer
les seuils liés au nombre d’habitants de la commune dans la définition de ces

Mieux valoriser les compétences acquises en tant qu’élu local, notamment dans la
perspective de la poursuite d’une carriere professionnelle, en envisageant la
création d’'un certificat de compétences professionnelles, en renforcant
I’'accompagnement dans les processus de validation des acquis de I'expérience et
en développant des passeports de COMPELENCES. .......eeevecvieeeeeiieeeeciiee e 42

Créer un compte de la formation des élus locaux (CFEL), ouvrant des droits pour
tous les élus locaux, mobilisable par les élus et par les collectivités. Il financerait
uniquement les formations a I'exercice du mandat rattachées a un répertoire
national de la formation des élus locaux (RFEL) mis a jour régulierement............ 47

Permettre, dans le respect d’un plafond, le transfert des montants de CFEL non
consommeés vers le compte personnel formation (CPF) de I'élu afin qu’ils puissent
étre capitalisés tout au long de la vie pour financer des projets d’évolution
professionnelle. Réciproquement, permettre aux élus de transférer des droits
capitalisés dans leur CPF vers le CFEL. .....ccccviviiiiii it 47

Créer un fonds national de la formation des élus locaux (FNFEL) abondé par une
cotisation des élus égale a leur cotisation actuelle au DIFE et, afin de mettre un
terme aux inégalités entre élus selon la taille et les moyens de la collectivité, par
une cotisation des collectivités égale au budget minimum de formation des élus
qui leur est impPosé Par [a loi. ..ccuueee i 53

Mettre en place un montant plafond annuel de dépense par élu ajustable en
fonction du taux de recours au dispositif, afin de garantir sa soutenabilité
budgétaire. Comptabiliser les droits €n euros. .......ccccceeeveieeeeicieee e 53

Ouvrir les droits a formation dés la premiere année de mandat mais mettre un
terme au cumul des droits d’'une année sur l'autre, plafonner le colt horaire par
participant a une formation, encadrer le nombre de participants a une formation,
afin de limiter la concentration des dépenses sur un faible nombre de
bénéficiaires, d’accroitre le nombre d’élus formés et la prévisibilité des dépenses.

Mettre en place une plateforme numérique de gestion du CFEL, permettant aux
organismes de formation d’enregistrer leurs offres et aux élus de s’inscrire aux
formations. Mettre en place une invitation systématique, par mail, a évaluer en
ligne les formations recues. Faire apparaitre les résultats des évaluations sur la
plateforme pour guider I’élu dans ses ChoiX. .......cccccveiiiiiiieeiiee e, 55



Recommandation n°10 :

Recommandation n°11 :

Recommandation n°12 :

Recommandation n°13 :
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Rendre publique, dans le cadre de la politique d’open data, une partie des
données de la formation des élus afin d’accroitre la transparence dans ce secteur.

Supprimer 'agrément par le CNFEL au profit des dispositifs de contréle des
organismes de formation de droit commun : enregistrement en préfecture et
contréle par les DIRECCTE, certification qualité renouvelable tous les trois ans par
des organismes spécialisés, strict encadrement de la sous-traitance. .................. 57

Constituer une commission consultative de la formation des élus locaux (CCFEL),
chargée de proposer au ministre chargé des collectivités territoriales le contenu
du répertoire national de la formation des élus et de rendre un avis public sur le
plafond de dépense annuelle par élu permettant d’équilibrer le dispositif de
financement. Le CNFEL et la commission consultative du DIFE seraient supprimés.

Confier la gestion du compte de formation de I’élu local (CFEL), du fonds national
et de la plateforme numérique de gestion de |'offre et de la demande a la Caisse
des dépots et consignations, dont les moyens humains et techniques devraient
étre renforcés pour garantir la qualité du service rendu.........cccceeeeevieeecciieeeennen. 59
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INTRODUCTION

Par lettre du 25 juillet 2019, la ministre du travail et le ministre chargé des collectivités territoriales ont
demandé a l'inspection générale des affaires sociales (IGAS) et a l'inspection générale de I'administration
(IGA) d’examiner les modalités d'acces a la formation des élus locaux, les difficultés éventuelles et les pistes
d’évolution souhaitables. Il s’agissait, notamment, de formuler des propositions de nature a rendre ce droit
plus effectif, notamment pour les élus des communes petites et moyennes, mieux adapté aux besoins et
cohérent avec la réforme d’ensemble de la formation professionnelle.

Cette étude s'inscrit dans le contexte de la discussion au Parlement du projet de loi relatif a I'engagement
dans la vie locale et a la proximité de I'action publique dont un article prévoit d’habiliter le Gouvernement
« a prendre par ordonnance des mesures qui permettront de rénover en profondeur la formation de tous les
élus locaux afin d'améliorer les conditions d'exercice de leur mandat et de renforcer leurs compétences ».
Elle intervient également aprés le « grand débat national » a I'occasion duquel a été exprimée la volonté
d’inciter les citoyens a s’'impliquer dans la vie publique. Enfin, elle s’achéve a quelques semaines du scrutin
municipal, dans le cadre duquel sont désignés pres de 99% des élus locaux.

Pour mener a bien ses travaux, la mission a rencontré les associations d'élus nationales (Régions de France,
Assemblée des départements de France, Association des maires des France, Association des petites villes
de France, Association des maires ruraux de France) et départementales. Elle s'est appuyée sur les
préfectures et sur I'association nationale des directeurs d'associations des maires (ANDAM) pour organiser
six déplacements qui lui ont permis de rencontrer une quinzaine d'associations de maires et I'ensemble des
acteurs locaux concernés (organismes de formation, établissements d’enseignement supérieur, délégations
régionales du centre national de la fonction publique territoriale (CNFPT), centres de gestion, préfectures).
Ces échanges ont été complétés par des réunions avec des élus de petites collectivités centrées sur
I'adéquation de I'offre de formation existante a leurs besoins, ainsi que sur I’évolution de ces derniers.

Pour comprendre le fonctionnement du marché de la formation des élus locaux, la mission a entendu un
nombre important d’organismes de formation (associations des maires, organismes de formation proches
de partis politiques, universités et instituts d’études politiques, organismes privés, conseils en architecture,
urbanisme et environnement). Elle a aussi analysé leur offre de formation.

Son diagnostic repose également sur une exploitation approfondie des données disponibles,
essentiellement issues du systéme d’information de la Caisse des dépdts et consignations qui gére le droit
individuel a la formation des élus (DIFE). L'une des principales limites de cette investigation est I'absence de
données précises et fiables sur les formations prises en charge directement par les collectivités.

Enfin, des travaux universitaires relatifs a la sociologie des élus et a la professionnalisation du personnel
politique local ont été exploités. La mission a notamment intégré dans les annexes du présent rapport deux
contributions réalisées a sa demande par un doctorant en sociologie, Pierre Camus, qui réalise
actuellement une thése sur la formation des élus locaux : la premiére porte sur I'histoire de la formation
des élus locaux ; la seconde sur I'analyse de I’évolution des décisions du conseil national de la formation des
élus locaux (CNFEL). Qu'il en soit ici chaleureusement remercié.
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1 LAFORMATION DES ELUS EST DEMEUREE EMBRYONNAIRE, MALGRE DES
DISPOSITIONS LEGISLATIVES TOUJOURS PLUS INCITATIVES

1.1 Le cadre législatif progressivement développé pour encourager la formation des
élus a favorisé la structuration d'un véritable marché de la formation dédié a ce
public

1.1.1 Deux dispositifs de prise en charge de la formation des élus ont été successivement mis en place,
le premier financé par la collectivité et le second par les élus indemnisés

1.1.1.1 La préoccupation de former les élus locaux est le résultat d'une longue maturation historique

La nécessité de former les élus locaux est apparue, au tournant du XXeme siécle, dans un contexte de
montée en puissance des partis ouvriers ; elle est concue, a I'époque, moins comme un outil de démocratie
locale que comme un dispositif de contréle militant. Rapidement, elle vise, aussi, a répondre a un proces en
illégitimité qui est dressé contre des élus accusés de ne pas disposer des compétences requises pour gérer
une collectivité publique. Puis, en particulier a partir des années 1960, elle est appréhendée également
comme une action d’éducation populaire menée par les milieux démocrates-chrétiens au service d’un
renouvellement de la vie politique locale. Cependant, jusqu’a la décennie 1970, la formation des élus reste
une activité plutét marginale qui concerne principalement les élus locaux de la périphérie parisienne,
membres des partis de gauche.

La décennie 1970 marque un tournant, dans la mesure ol la préoccupation de former les élus locaux se
diffuse auprés d’un nombre croissant d’acteurs et d’institutions. Elle devient un objet de revendication
grandissant chez les élus locaux et leurs associations représentatives, notamment les associations d’élus.
Elle se développe progressivement, de maniére diffuse, en dehors de tout cadre législatif et de
financement. Dés la fin des années 1970 sont esquissés les premiers projets visant a encadrer cette activité.
Un premier texte déposé fin 1978 évoque, subrepticement, la question, mais il n’est pas adopté. En 1982,
le sénateur Marcel Debarge remet un premier rapport, ambitieux dans son approche et ses objectifs.
L'ambition se révele cependant trop onéreuse : les conclusions ne sont, a ce moment, pas suivies d’effet.
Dix ans plus tard, le projet initial est repris et revu, sous un angle jugé plus réaliste : il inspire plusieurs
dispositions de la loi n° 92-108 du 3 février 1992 relative aux conditions d'exercice des mandats locaux,
dans laquelle le principe de la formation des élus locaux est inscrit dans le droit.’

1.1.1.2 Laloin®92-108 du 3 février 1992 introduit le principe d’un droit a la formation des élus locaux

C’est en effet cette derniére loi qui assoit le principe d’un droit a la formation des élus locaux financé par
les collectivités. Le texte définit des garanties visant a permettre aux élus le bon exercice de leur fonction,
lesquelles sont constitutives d’'un embryon de statut de I’élu. Parmi ses dispositions figure une section
consacrée au droit a la formation des élus. Les lois successives, en particulier la loi n® 2002-276 du 27
février 2002 relative a la démocratie de proximité puis la loi n° 2015-366 du 31 mars 2015 visant a faciliter
I'exercice, par les élus locaux, de leur mandat renforcent le dispositif initial dans le but d’inciter davantage
les élus a se former.

D’aprés ces textes, les membres d'un conseil municipal, départemental ou régional ont droit a une
formation adaptée a leurs fonctions. Dans les trois mois qui suivent leur renouvellement, les assemblées
délibérantes locales doivent délibérer sur I'exercice du droit a la formation de leurs membres. Cette
délibération doit permettre de déterminer les orientations et les crédits ouverts a ce titre.

% Sur I'histoire de la formation des élus locaux, voir 'annexe 6, rédigée pour la mission par le chercheur-doctorant Pierre Camus ; plusieurs extraits
de cette annexe sont repris dans ce rapport.
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En outre, chaque année, un tableau récapitulant les actions de formation des élus financées par la
collectivité est annexé au compte administratif. Il doit donner lieu a un débat annuel sur la formation des
membres de I'assemblée. Pour les élus ayant recu une délégation des régions, des départements et des
communes de 3 500 habitants et plus, une formation doit obligatoirement étre organisée au cours de la
premiere année de mandat. Cette derniére disposition s’appliquera en 2020 pour les communes et en 2021
pour les départements et les régions.

Afin de financer ce dispositif, la loi prévoit que le montant prévisionnel des dépenses de formation d’une
collectivité ne peut étre inférieur a 2 % du montant total des indemnités de fonction qui peuvent étre
allouées aux membres de son assemblée délibérante. Ce montant constitue donc, au sens de la loi, un
minimum auquel les collectivités sont tenues. Dans le méme temps, le montant des dépenses de formation
ne peut excéder 20 % de la méme assiette. Dans le cas ou les crédits relatifs aux dépenses de formation
n'ont pas été consommés a la cléture de I'exercice au titre duquel ils ont été inscrits, ils sont affectés en
totalité au budget de I'exercice suivant, jusqu’a I'année au cours de laquelle intervient le renouvellement
de l'assemblée délibérante. Enfin, les communes peuvent transférer a ['établissement public de
coopération intercommunale (EPCI) dont elles sont membres leurs compétences en matiere de formation

(cf. encadré).

L’encadrement de ce dispositif se traduit également par l'instauration d’un organisme consultatif associant
les élus : le conseil national de la formation des élus locaux (CNFEL). Dans ce cadre, pour prétendre a la
prise en charge des formations suivies, les élus doivent solliciter un organisme bénéficiant d’'un agrément
du ministre de l'intérieur délivré aprés avis du CNFEL.

Ce dispositif, chronologiquement le premier, repose ainsi sur un financement de la formation par la
collectivité. Il est progressivement conforté par la rare mais précise jurisprudence qui se constitue en
application de ce droit. De fait, I'exercice du droit a la formation des élus reste un droit individuel dans
lequel I’élu dispose d’une grande liberté de choix aussi bien de I'organisme qu’il sollicite (pour autant gu’il
soit agréé) que de la thématique sur laquelle il souhaite se former. En pratique, si le détenteur du pouvoir
exécutif local doit autoriser la prise en charge d’'une dépense de formation en sa double qualité d’exécutif
de la collectivité et par la- méme de seul ordonnateur des dépenses, il ne peut émettre un refus que dans
des cas limités.?

Encadré n° 1 : Le transfert de la compétence de formation des élus locaux aux intercommunalités

Alors qu'elles en ont la possibilité, rares sont les communes qui ont fait le choix de transférer a I’établissement public
de coopération intercommunale (EPCI) leurs compétences en matiére de formation. Il n'existe toutefois pas
d'éléments exhaustifs consolidés permettant d'objectiver la situation au niveau national. Au cours de ses
déplacements, la mission a cependant relevé le cas d’'une intercommunalité exercant cette compétence qui y voit, au-
dela des facilités qu'offre la mutualisation des moyens, I'opportunité de permettre aux élus communaux et
communautaires de mieux se connaitre et, par la suite, de faciliter la mise en place de projets communs.

On se gardera ici de clore définitivement un débat lié a I'évolution des relations et de la confiance entre communes et
intercommunalité. On relévera, a cet égard, que si la plupart des élus municipaux sont réservés sur le transfert de la
formation au niveau intercommunal, plusieurs des élus rencontrés considerent pourtant que le rassemblement d’élus
d'une méme intercommunalité autour d'enjeux partagés génere une dynamique positive.

1.1.1.3 Le droit individuel a la formation des élus (DIFE) compléte ce dispositif

A c6té de ce premier dispositif a été introduit par la loi précitée de 2015 un nouveau mécanisme, le droit
individuel a la formation.

3 . N . . . N . . . .

Trois hypothéses de refus sont prévues : si la demande de formation est sans lien avec I'exercice du mandat ; si I'organisme de formation n'a pas
regu I'agrément du ministre de I'intérieur ; si la commune ne dispose pas des crédits nécessaires et que le plafond des dépenses susceptibles d’étre
engagées a été atteint.
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D’apres la loi, chaque membre d’une assemblée délibérante, municipale, départementale ou régionale,
bénéficie, chaque année, d'un droit individuel a la formation d'une durée de vingt heures, cumulable sur
toute la durée du mandat, sans qu’il soit fait de distinction selon le niveau de collectivité ou selon que I'élu
dispose ou non de délégation. Le compte mobilisable n’est crédité qu’a I'issue de la premiére année de
mandat ; il n’est donc pas possible d’utiliser son DIFE pendant cette premiere année.

Comme le dispositif historique, la mise en ceuvre de ce droit reléve de I'initiative de chacun des élus. Si elle
peut concerner I'acquisition de compétences utiles pour I'exercice du mandat, elle peut aussi porter sur des
formations sans lien avec l'exercice du mandat. Ces formations peuvent notamment contribuer a
I'acquisition des compétences nécessaires a la réinsertion professionnelle a I'issue du mandat. C'est,
d’ailleurs, dans cette optique que ce dispositif avait été initialement envisagé.

Ce droit est financé par une cotisation obligatoire dont le taux, fixé par la loi, ne peut étre inférieur a 1 %,
prélevée sur les indemnités de fonction percues par les membres de I'assemblée délibérante. Sa gestion
implique fortement la Caisse des dépots et consignations (CDC), qui est chargée par la loi d’assurer la
gestion administrative, technique et financiere du fonds. C'est a elle gu’il revient d’instruire les demandes
de formation présentées par les élus.

Il n’y a pas d’articulation entre ces deux dispositifs. Dans la mesure ou des crédits sont disponibles, un élu
peut indistinctement avoir recours a I'un comme a I'autre pour suivre les formations de son choix. Au cours
d’une méme session, il arrive que certains élus financent leur participation a une méme formation au titre
des crédits votés par les collectivités, tandis que d’autres mobiliseront a cet effet le DIFE.

1.1.1.4 Des mesures complémentaires doivent permettre de rendre le droit a la formation effectif

Enfin, intégrées dans ces différents textes, des mesures complémentaires ont été prises pour rendre
effectif ce droit. Les élus bénéficient d’autorisations d'absence, de crédits d’heures et d’un congé de
formation de dix-huit jours par élu pour la durée du mandat. De méme, les frais de déplacement, de séjour
et d'enseignement donnent droit a remboursement. La collectivité contribue également a la compensation
des pertes de revenu subies par I'élu du fait de I'exercice de son droit a la formation.

La formation des élus constitue donc un dispositif singulier, qui ne s’apparente ni a la formation des agents
de la fonction publique territoriale, ni a celle des salariés du secteur privé.

1.1.2 LUoffre de formation se déploie dans le cadre d’un marché restreint et régulé aux prestations
relativement homogeénes

1.1.2.1 Laformation des élus est assurée par un nombre limité d’organismes

Tres différent du modele mis en place pour les agents territoriaux confié a un organisme unique, le CNFPT,
la formation des élus locaux repose sur une variété d'initiatives nationales et locales, publiques et privées.
Au 8 novembre 2019, 197 organismes bénéficient d’'un agrément du ministre de I'intérieur les autorisant a
dispenser aux élus des formations prises en charge par un financement public. En outre, les conseils
d’architecture, d'urbanisme et de l'environnement (CAUE) disposent d’'un agrément de droit qui leur
permet d’intervenir dans 93 départements.

Par leur nombre comme par leur activité, quatre grandes familles structurent ce marché :

= Les organismes privés. lls représentent 35% du total des organismes agréés. lls s’appuient en général
sur un petit, voire trés restreint, groupe de salariés permanents et surtout sur un réseau de formateurs.
lIs sont régulierement animés par des personnalités ayant eu, au cours de leur parcours, des relations
fortes avec le personnel politique.

19



La formation des élus locaux

Nombre d’entre eux sont d’anciens élus ou collaborateurs d’élus, certains le sont encore. On notera
gue ce sont surtout les organismes privés qui ont bénéficié du nouveau financement apporté par le
DIFE : ils concentrent 75% du montant des dossiers DIFE validés au cours des trois premiers trimestres
2019. Ces organismes sont fortement positionnés sur les formations « communication » et
« préparation des élections », catégorie dans laquelle ils sont quasiment hégémoniques, ainsi que sur
les langues étrangeres.

= Les associations d’élus. 31% des organismes agréés, soit un total de 59, appartiennent a cette
catégorie. Il s’agit trés majoritairement d’associations départementales de maires. Le coeur de leur
activité est généralement linformation d’une part (publications ou organisation de séances
d’informations gratuites) et le conseil d’autre part (réponses individualisées aux questions des élus,
notamment juridiques). Beaucoup estiment que la formation est complémentaire de ce soutien. Leur
proximité mais aussi leur apolitisme en font un interlocuteur privilégié des élus des petites collectivités.
Le nombre d’associations départementales agréées territoire national a plus que doublé entre 2014 et
2019, pour couvrir désormais environ la moitié du territoire national. Bien qu’il révele généralement un
faible investissement dans ce domaine, I'absence d’agrément n’est pas toujours synonyme d’inactivité
de l'association départementale dans ce domaine, certaines ayant préféré se positionner comme
organisatrices et coordinatrices de la formation des élus sur leur territoire plutot que comme
organismes de formation (Finistere, Bas-Rhin). Comme d’autres organismes de formation appartenant
a d’autres catégories, les associations d'élus investissent également le champ du savoir-étre et de la
communication.

Toutefois, ces associations recouvrent une réalité tres variable d’'un département a un autre. Si I'on
compte des départements dans lesquels existe une association des maires trés dynamique et
structurée®, dans un certain nombre de cas, I'association fonctionne comme une amicale, s’appuyant
beaucoup sur la bonne volonté des élus qui s’y investissent et, le cas échéant, sur un nombre tres limité
de salariés permanents. L'hétérogénéité de la couverture territoriale apportée par les associations des
maires est une réelle difficulté pour apporter une réponse adaptée a I'ensemble des collectivités sur le
territoire.

= Les structures liées aux partis. La plupart des grands mouvements présents sur la scéne politique
nationale entretiennent des relations de proximité plus ou moins revendiquées avec des structures
dédiées a la formation des élus. Parfois, ce sont méme des fédérations départementales ou régionales
de partis qui s’appuient sur un organisme de formation spécifique. Les formations dispensées par les
organismes de formation dépendant des partis, qui représentent 10% des organismes agréés,
présentent plusieurs caractéristiques :

- selon ces organismes, méme si les formations contiennent des aspects techniques ou
administratifs, elles se placent généralement dans une perspective politique souvent liés aux
réformes gouvernementales en cours ;

- la clientele privilégiée de ces organismes est celle des élus du parti méme si certains organismes
acceptent des élus d'autres sensibilités. L'entre-soi, la solidarité militante sont des éléments
fortement revendiqués. L'intervention de ces organismes est souvent pergue comme
complémentaire de I'action des partis qui ont permis, via les logiques de soutiens et d’investitures,
aux élus d’accéder a leurs fonctions.

Elle permet, en outre, d’homogénéiser les pratiques selon les territoires pour des élus appartenant
a une méme tendance. Chacun des acteurs rencontrés souligne, en revanche, opérer une
distinction entre [l'activité d’accompagnement des élus locaux et celle de préparation des
candidats.

* En Meurthe-et-Moselle, I'association des maires s’appuie sur un effectif de plus de quinze personnes & temps plein.
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= Des structures d’enseignement, universités et écoles de service public notamment. De maniere
générale, I'appareil de formation public est relativement peu mobilisé en matiere de formation des élus
et ne regroupe que 9% des acteurs agréés. Cette situation peut surprendre car ces organismes ont
d'incontestables atouts : un lien privilégié avec la recherche ; une marque — notamment les IEP — qui
pourrait étre mobilisée dans le cadre de dispositifs de valorisation des compétences acquises au cours
du mandat ; une proximité territoriale. Toutefois, les témoignages recueillis par la mission convergent,
pour la plupart, sur le fait que les enseignants de ces différentes structures ont souvent du mal a
s’adapter aux spécificités des élus, qu’il s’agisse du contenu délivré, souvent jugé trop théorique, ou
des modalités de l'intervention considérées comme trop magistrales. On notera toutefois que dans
guelques territoires (Finistére, Bas-Rhin) des liens de confiance ont pu étre établis entre les Universités
et les associations des maires générateurs de partenariats originaux et prometteurs.

Les autres organismes de formation regroupent des structures associatives de toute nature, des opérateurs
publics (notamment des agences techniques départementales) ou encore des chambres consulaires. Ici
encore peut étre soulignée une hétérogénéité selon les territoires, marquée notamment par le poids de
I’histoire et des pratiques. Dans certains départements ou I'association des maires n’est pas agréée voire
peu active sur I'enjeu de la formation des élus, des opérateurs publics ad hoc, ou les agences techniques
départementales, peuvent se substituer a elles.

La ventilation par catégories d’organismes décrite ci-dessus est restée relativement stable depuis une
dizaine d’années. L'obligation d’étre agréé par le ministre de I'intérieur apres avis du CNFEL constitue un
fort élément de régulation du marché. Le filtre a I'entrée sur le marché réalisé par le CNFEL se révéle fort.
Sur la période 2014-2016, le taux d’avis favorables du CNFEL sur les premieres demandes d’agrément n’a
atteint que 36%. L’acces au marché est de fait restreint par la politique d’agrément qui a veillé a maintenir
I'équilibre entre les différents acteurs du marché.
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Encadré n° 2 : L’enjeu des relations élus-fonctionnaires et le role du CNFPT

L'ouverture du champ de la formation des élus locaux au centre national de la fonction publique territoriale (CNFPT),
établissement public chargé de la formation des fonctionnaires territoriaux, revient régulierement dans le débat
public. Le Sénat a d’ailleurs adopté, en premiere lecture du projet de loi Engagement dans la vie locale et proximité
de I'action publique un amendement tendant a étendre ses missions en ce sens. Le CNFPT dispose, en effet, d'une
ingénierie de formation performante, d'une bonne connaissance des enjeux de |'action publique territoriale et d’un
réseau de proximité. Cet élargissement a toujours été écarté au motif que les besoins de formation des élus ne
seraient pas de méme nature que ceux des fonctionnaires, le CNFPT lui-méme, soucieux de ne pas étendre ses
missions sans garanties quant a leur financement, y étant, pour I'heure, défavorable. Trois remarques peuvent étre
formulées a cet égard :

=  La question recouvre des enjeux tres différents entre petites et grandes collectivités :

- Dans les petites communes prévaut une relation de grande proximité entre le maire et son secrétaire de
mairie. Les contacts quotidiens, la solidarité que peut générer un relatif isolement dans un environnement
institutionnel per¢u comme lointain et complexe, contribuent a consolider une relation qui peut devenir
égalitaire. Plusieurs des maires rencontrés par la mission souhaitent ainsi que leur secrétaire de mairie
puisse bénéficier des mémes formations qu'eux ;

- Dans les collectivités plus importantes, la difficulté majeure réside souvent dans I'articulation des fonctions
confiées aux élus bénéficiant d'une délégation (vice-présidents dans les régions et les départements,
adjoints dans les communes) avec celle des cadres dirigeants. Elle implique, en effet, de clarifier ce qui est
du ressort de l'arbitrage politique et ce qui reléve de la mise en ceuvre administrative. La relation de
confiance qui prévaut généralement entre les intéressés n'exclut pas toujours les tensions. Dans ce
contexte, de nombreux élus refusent de voir confier au CNFPT la formation des élus locaux et estiment que
cela brouillerait leur positionnement en technicisant leurs fonctions.

= L'enjeu essentiel est d'intégrer dans la formation des élus comme dans celle des fonctionnaires des modules sur
la gouvernance territoriale qui renvoie a la spécificité de leurs positionnements respectifs et notamment aux
modalités de la relation complexe entre I'exécutif et les hauts fonctionnaires territoriaux (la relation Maire-
Secrétaire de mairie ou Président-DGS par exemple) ;

= Dans plusieurs départements, les instances constituées pour identifier les besoins de formation des élus locaux
d'élus associent le CNFPT. Par ailleurs, ce sont souvent des fonctionnaires territoriaux qui assurent la formation
des élus locaux dans des domaines techniques (finances locales, ressources humaines, marchés publics etc.).

1.1.2.2 Les prestations assurées par les différents organismes de formation sont relativement homogenes

Au-dela des spécificités évoquées ci-dessus, les organismes de formation partagent de nombreux traits
communs en matiere de public, de themes et de modalités de formation. L'examen des modules des
formations proposés montre que d’un organisme a un autre, les thématiques abordées sont généralement
tres proches. De fait, on constate une homogénéité des prestations proposées dans les intitulés dessinant
un catalogue type. Les modalités de formation elles-mémes sont généralement similaires d’un organisme a
un autre, d’une catégorie a une autre : la formation type est organisée en groupe de 5 a 12 personnes, dans
une salle retenue pour I'occasion, avec un intervenant unique. Un certain nombre d’organismes proposent
également des formations individuelles.

Au-dela de la nature des organismes agréés, ceux-ci ont largement recours a des prestataires qui sont
sollicités selon les thématiques sur lesquelles se déroulent les formations. Si certains prestataires sont
fideles a un seul organisme, d’autres interviennent pour plusieurs d’entre eux, fussent-ils concurrents.

Ainsi, si chacune des catégories de formateurs fait valoir les particularités qui lui sont propres, le marché se

révele concurrentiel et propose des prestations similaires dispensées par les mémes types d’intervenants —
voire, dans certains cas extrémes, par les mémes intervenants tout court.
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1.2 En pratique et malgré des besoins réels, seule une minorité d’élus suit des formations

1.2.1 Les collectivités ne remplissent pas les obligations définies par la loi et le nombre d’élus ayant
recours a une formation reste faible

L'article L 2123-12 du code général des collectivités territoriales (CGCT) dispose de maniére explicite (cf.
supra) que « dans les trois mois suivant son renouvellement, le conseil municipal délibere sur I'exercice du
droit a la formation de ses membres. |l détermine les orientations et les crédits ouverts a ce titre ». En
outre, « un tableau récapitulant les actions de formation des élus financées par la commune est annexé au
compte administratif. Il donne lieu a un débat annuel sur la formation des membres du conseil municipal. »

Ni les préfectures ni a fortiori I'administration centrale n’ont de statistiques exhaustives sur le nombre de
communes qui adoptent des délibérations relatives a I’exercice du droit a la formation des élus locaux. Les
constats opérés a lI'occasion des déplacements dédiés a cet enjeu montrent toutefois que seule une
minorité de collectivités remplit cette obligation posée par la loi. Alors que la loi prévoit que les communes
devraient consacrer au moins 2% du montant des indemnités de fonction de leurs élus a la formation,
I'analyse de leurs budgets met en évidence le fait que 62% d’entre elles n’ont inscrit aucune dépense de
formation des élus dans leurs comptes en 2018. Ainsi, une majorité de communes ne vote, ni n’exécute de
budget dédié a la formation. Méme lorsque les communes consacrent des budgets a la formation, le seuil
plancher de 2% des indemnités des élus n’est pas toujours atteint. A I’échelle des pres de 35 000
communes, le montant moyen consacré a la formation des élus atteint 0,84% du total des indemnités
susceptibles d’étre versées.

Concernant les autres niveaux de collectivité, le seuil de 2% n’est qu’imparfaitement atteint. Les
départements consacrent un montant moyen de 1,13% des indemnités des élus, ce qui également inférieur
au montant prévu par la loi. Seules les régions respectent cette obligation légale, avec un montant moyen
de 3,61%. En tenant compte de la participation des EPCI, la somme totale consacrée a la formation des élus
au titre des budgets votés par les collectivités s’éleve a un peu plus de 15 millions d’euros, |égérement en
dessous de 1% du montant des indemnités versées.

De méme qu’il n’y a pas de suivi des délibérations des communes, il n’existe pas non plus de suivi du
nombre d’élus formés au titre du dispositif financé par les collectivités. Cependant, on peut déduire de la
faiblesse des montants qu’un nombre limité d’élus ont accés a la formation.

L'introduction du DIFE et ses modalités de gestion permettent d’avoir des données précises sur les élus qui
y ont recours. Ces données mettent en évidence la montée en puissance de ce dispositif. Si seuls 209 élus
ont validé un dossier en 2017, ils étaient 2 658 en 2018, puis 6 492 sur les dix premiers mois de 2019. La
progression est rapide; elle ne concerne cependant ici encore qu’'une minorité d’élus au regard des
500 000 personnes qui sont susceptibles de bénéficier de ce droit.

1.2.2 Ce systeme est inéquitable, le niveau de dépense par élu étant d’autant plus faible que la
collectivité est petite et dotée de services modestes pour assister les élus

Comme indiqué, les régions investissent davantage dans la formation de chaque élu que les départements,
et ces derniers que les communes. La dépense moyenne de formation pour un conseiller municipal est de
19 euros par an. Elle est de 370 euros pour un conseiller départemental, et de 1 140 euros pour un
conseiller régional, soit 60 fois plus que pour un conseiller municipal.

Au sein des blocs municipaux et départementaux, les écarts de population refletent également des écarts
importants des dépenses de formation.
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Ainsi, dans une commune de plus de 100 000 habitants, la dépense moyenne par élu dépasse 376 euros. En
revanche, dans une commune de moins de 2 000 habitants, elle n’atteint pas 9 euros. Il existe donc une
inégalité dans I'acceés a la formation entre les communes importantes, souvent plus riches et dotées de
services techniques qui peuvent appuyer les élus dans la prise de décision puis dans leur mise en ceuvre, et
les communes les plus petites, dont les budgets sont plus modestes et ou les élus sont moins entourés. Il en
résulte un paradoxe : les élus des petites communes ont certainement davantage besoin d’étre formés
pour compenser le moindre appui dont ils bénéficient dans leur collectivité et faire face aux multiples
sollicitations dont ils sont I'objet ; or, ce sont eux qui ont, de loin, le moins recours aux crédits de formation.
Le systeme se révele donc inéquitable et anti-redistributif au détriment des élus des petites communes.

Si 'amplitude des écarts est moindre dans les départements selon leur population, le constat est
cependant le méme. Dans les départements de moins de 300 000 habitants, la dépense moyenne de
formation par élu s’éleve a 143 euros par an. Elle est de 502 euros pour les départements de plus de
600 000 habitants.

L'instauration du DIFE a facilité I'acces a la formation pour les élus des communes. Méme en |'absence de
délibération du conseil municipal, méme si le montant voté au titre de la formation est limité, chaque élu
peut y avoir recours. Ce sont toutefois davantage les élus des communes moyennes et grandes qui y ont
fait appel que ceux des petites communes. Sur prés de 9 000 élus communaux ayant mobilisé leur DIFE,
pratiguement la moitié siege dans des communes dont la population est comprise entre 10 000 et 100 000
habitants, et 42% encore appartiennent a I'assemblée délibérante de communes comptant entre 2 000 et
10 000 habitants. Malgré un frémissement observé depuis le début de 2019, le nombre d’élus issus des
communes les plus petites a se former a leur fonction reste tres faible.

1.2.3 Certains freins a I’accés a la formation tiennent davantage aux réalités de la vie d’élu local qu’aux
dispositifs de formation

1.2.3.1 Plusieurs freins expliquent le faible recours a la formation des élus

Qu'il s’agisse du droit a la formation s’appuyant sur des crédits votés par les collectivités ou du droit
individuel a la formation, les deux dispositifs restent peu connus des élus. Lors de ses déplacements et ses
échanges avec ces derniers, la mission a pu constater a quel point I'information sur le droit a I'acces a la
formation ou sur les formalités a remplir pour en bénéficier est ignorée. A cette occasion, elle a rencontré
certains organismes assurant de longue date des formations qui s'interrogeaient encore sur les modalités
de recours au DIFE. Ceci explique également certainement pourquoi une majorité de communes ne
délibere pas sur la question en début de mandat.

Méme quand ces dispositifs sont connus, plusieurs freins existent et expliquent leur faible mobilisation :

= |a conviction que leur réussite politique ou professionnelle antérieure laisse bien augurer de leur
capacité a s'occuper des affaires de la cité et que la légitimité du suffrage universel est une garantie
suffisante de compétence.

= pour nombre d’élus issus en particulier de communes rurales, la dépense de formation est vue comme
une dépense inutile, comme une forme de gaspillage des deniers publics dont les électeurs pourraient
leur faire grief.

= se former c'est aussi préparer I'avenir et risquer de donner a voir des intentions réelles ou fantasmées :
si un élu se forme sur la prise de la parole en public ou sur une compétence technique, ne serait-ce pas
parce qu’il ambitionne d’exercer des responsabilités plus importantes ? Peut-il étre un rival potentiel au
sein de I'assemblée, ou en vue de la prochaine élection ?
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= enfin, les organismes de formation suscitent souvent une forme de méfiance de la part des élus. Si
certains acteurs peuvent rassurer, notamment les associations de maires, beaucoup préférent garder
des distances avec les structures liées a un parti, tout particulierement les élus sans affiliation
partisane, dans un contexte marqué par la faible confiance dans la classe politique. Les pratiques
commerciales agressives de certains organismes privés peuvent également susciter la méfiance.

1.2.3.2 Il n’est pas toujours aisé, pour un élu local, de s’organiser pour suivre une formation

Méme lorsque tous ces freins sont dépassés, et méme lorsque la volonté de former est manifeste, il existe
une derniere forme d’obstacle : les élus doivent pouvoir libérer du temps pour assister aux formations
auxquelles ils veulent s’inscrire, et accéder aisément au lieu ou elles se déroulent.

Cette contrainte est d’autant plus forte que la majorité des élus sont des conseillers municipaux qui
exercent a titre bénévole et ne touchent aucune indemnité. Le temps de la formation est pris sur leur vie
personnelle ou sur la vie professionnelle ce qui implique d'engager des discussions avec leur employeur ou
leur hiérarchie professionnelle. En juillet 2018, une enquéte a été réalisée dans le cadre d’un rapport
sénatorial réalisé au nom de la délégation aux collectivités territoriales et a la décentralisation sur I'exercice
des mandats locaux, la formation et la reconversion. Cette enquéte a fait ressortir que pres de 97 % des
personnes ayant répondu n’ont jamais bénéficié d’'un congé pour suivre une formation.

De fait, la plupart des élus locaux sont souvent réticents a faire des déplacements importants pour suivre
une formation. De nombreux organismes de formation ont intégré cette contrainte en organisant leurs
prestations sur place ou a proximité immédiate des bénéficiaires, sur des plages d'horaires décalées (le
samedi ou en fin de journée).

Encadré n° 3 : La formation a distance : un outil qui peut étre utile mais qui n’est pas une réponse suffisante pour répondre aux
besoins des territoires ruraux

Les formations a distance sont présentées aujourd’hui comme une solution pratique et peu colteuse pour les élus
des territoires dépourvus d’organismes de formation qui doivent se déplacer loin pour se former. Des organismes de
formation entendent par ailleurs se positionner sur ce créneau encore mal pris en compte par la législation.

Si les formations a distance peuvent étre utiles pour apporter des éléments d'information sur des questions
générales ou techniques, elles ne sauraient cependant suffire a répondre aux besoins des élus locaux qui recherchent
avant tout la proximité et un contact direct avec le formateur.

Les entretiens réalisés par la mission confirment que, pour beaucoup d’élus, la formation est un moment privilégié
pour partager une expérience et un probléme dans un dialogue personnalisé et direct avec un expert-formateur. Elle
permet également de nouer des relations cordiales avec des collegues.

La dimension personnelle et collective est fondamentale, qu'elle se manifeste par I'organisation d'une formation
réunissant l'ensemble des élus d'une méme collectivité autour d'une problématique donnée ou d'un stage
rassemblant des élus de différentes collectivités pour partager les probléemes auxquels ils sont confrontés et les
solutions déployées pour les résoudre.

L’enjeu de la formation des élus locaux ne se limite pas aux connaissances qu'elle permet d'acquérir. Il tient aussi au
fait qu'elle constitue une occasion privilégiée de créer des solidarités entre élus, de débattre, ou de découvrir des
points de convergence.
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1.2.4 Pour autant, il existe des besoins et une demande de formation

1.2.4.1 L'élu local est confronté a la complexification de l'action publique locale, aux exigences accrues
des citoyens et a I'émergence de problématiques nouvelles

L'ensemble des élus locaux ressentent un besoin de professionnalisation croissant directement lié aux
évolutions de I'action publique locale : I'approfondissement de la décentralisation, la contrainte budgétaire,
le sentiment accru de vulnérabilité vis-a-vis du risque pénal sollicitent des compétences de plus en plus
diversifiées pour lesquelles une mise a niveau réguliére est nécessaire.

Les citoyens de plus en plus exigeants attendent des réponses rapides a des problémes de vie quotidienne
ressortant ou pas des compétences communales ce qui place les élus devant des situations humaines
difficiles auxquelles ils ne sont pas toujours préparés. Le maire est de plus percu comme un médiateur,
susceptible d’entendre comme de modérer le courroux de ses concitoyens.

Enfin des problématiques ont acquis une importance accrue qu'il convient de prendre en compte : la
transition écologique, la revitalisation des centre-bourgs, le besoin des citoyens de se sentir acteur de la
démocratie locale, |a laicité et la lutte contre la radicalisation...”

1.2.4.2 Les attentes en matiere de formation relevent de registres d'apprentissage tres différents
Quel que soit le mandat, certaines thématiques font I'objet de demandes récurrentes et systématiques :

= Certaines formations portent de maniére spécifique sur la fonction d’élu. Il peut s’agir de formations
générales sur le mandat (la fonction du maire, les enjeux de responsabilité civile et pénale,
I’environnement institutionnel) comme de formations techniques liées aux responsabilités exercées
(finances et commande publique, maitrise du budget local, urbanisme, sécurité, intercommunalité,
transition énergétique, voirie, éducation, gestion des cimetieres...).

= D’autres formations portent davantage sur le savoir-étre (animer et motiver une équipe, animer une
réunion, gérer les conflits, gérer le stress, savoir se positionner, prendre la parole en public), faire face
aux situations de conflit (mieux gérer son stress, se préserver en situation difficile) ou se familiariser
avec les nouveaux outils de communication (media-training, gestion des réseaux sociaux).

Les organismes de formation, quel que soit leur statut, se sont positionnés sur ces différents themes.

1.2.4.3 Certains publics expriment plus que d’autres une demande de formation

L'age et l'ancienneté dans le mandat sont des parametres importants pour expliquer 'appétence a se
former. Les maires qui ont exercé plusieurs mandats sont souvent aussi ceux qui ne ressentent pas le
besoin de se former a des fonctions avec lesquelles I'expérience acquise leur a permis de se familiariser.

Deux catégories d’élus apparaissent, en revanche, particulierement motivées pour suivre des formations.

Il s’agit tout d’abord des femmes élues, qui représentent 46% des élus ayant eu recours au DIFE depuis sa
création®. Alors qu’elles ont longtemps été minoritaires dans les assemblées délibérantes, le
développement d’une législation sur la parité leur a permis d’y accéder bien plus largement au cours des
dernieres années contribuant au rajeunissement et au renouvellement de celles-ci.

® On trouvera en annexe une présentation détaillée des besoins de formation des élus telle qu'elle ressort d'une analyse des catalogues des
organismes de formation.

® Si les conseils départementaux et régionaux sont quasi-paritaires, les femmes ne représentent en 2019 qu’a peine 40% des membres des conseils
municipaux.
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Ces nouvelles élues doivent trouver leur place alors méme qu'elles ont parfois acquis trés rapidement des
responsabilités sans passer par 'ensemble du cursus classique d’apprentissage de la vie politique locale.
Elles ont, de fait, a la fois une aspiration plus forte a la formation (77 % d’entre elles déclarent qu’elles
auraient aimé suivre davantage de stages, tandis que ce n’est le cas que de 62 % des hommes). La nécessité
de mieux prendre en compte les besoins des nouvelles élues a d’ailleurs été identifiée par plusieurs
organismes de formation qui ont fait du public féminin leur clientéle privilégiée.

Il s’agit également des élus d’opposition. La maitrise des procédures leur permettant d'accéder aux
informations nécessaires pour se prononcer sur les dossiers qui leur sont soumis en commission ou séance
pléniere, savoir s'exprimer en public ou dans les outils de communication mis en place par la collectivité
est, pour eux, essentiel.

1.2.4.4 Les besoins sont différenciés dans I'espace et le temps

Selon le type de collectivité, les responsabilités exercées et le moment ol I'on se situe dans I'exercice du
mandat, les besoins de formation sont différents.

Les besoins des élus sont fortement liés a l'importance de la collectivité dans laquelle ils exercent leur
mandat. De ce point de vue, le clivage essentiel est moins lié au type de collectivités qu'a la taille de celles-
ci et aux responsabilités exercées. Les grandes collectivités ont les moyens de mettre a la disposition de
leurs élus les ressources dont ils ont besoin pour exercer leurs fonctions a l'inverse des petites collectivités.
Les besoins ne sont évidemment pas identiques selon que les élus sont ou non membre de I'exécutif,
appartiennent a la majorité ou a l'opposition.

La formation des élus s'inscrit également dans le cycle du mandat. Les principales demandes sont
concentrées en début de mandat pour diminuer au cours de celui-ci et légérement reprendre a la veille des
échéances électorales. Lorsque |‘assemblée et I'exécutif local vient d’étre renouvelé, le besoin
d’accompagnement des élus est maximal, notamment dans le cas d’une alternance ou d’un profond
renouvellement du personnel électoral. La prise de fonctions constitue un moment clé pour la mise en
place de formations qui doivent permettre aux élus de maitriser les connaissances requises pour l'exercice
de leur mandat. Un second pic, moindre mais réel, coincide avec la fin du mandat. A I'approche des
élections locales, les élus peuvent ressentir le besoin de préparer le bilan du mandat et de se familiariser
avec les regles régissant les campagnes électorales.

A titre individuel, certains élus locaux sont confrontés a une problématique de reconversion
professionnelle. Le DIFE a été créé pour répondre a ce besoin. Or, force est constater qu'il est fort peu

mobilisé a cet effet (les formations a la reconversion représentent 3 % du total).

Le caractére cyclique de formation est, en tout état de cause, une contraint forte notamment pour les
organismes qui ont la formation des élus pour seule activité.
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2 LES FRAGILITES DU SYSTEME ACTUEL L'EXPOSENT A DES RISQUES IMPORTANTS

2.1 Le dispositif de gestion et de régulation n’est satisfaisant ni pour les autorités
publigues, ni pour les bénéficiaires

2.1.1 Lalégitimité du CNFEL est fragile

Tout organisme souhaitant délivrer une formation a des élus locaux dans le cadre de l'un des deux
dispositifs de financement prévu par la loi doit étre préalablement agréé par le ministre de I'intérieur, pour
une durée de 2 ans lors du premier agrément puis de 4 ans a partir du premier renouvellement. La décision
du ministre est prise aprés avis d’'un organe consultatif, le conseil national de la formation des élus locaux
(CNFEL ; cf. partie 1). Ce dernier compte 24 membres nommés par le ministre de I'intérieur pour trois ans,
dont douze élus locaux représentant les différentes catégories de collectivités et douze personnalités
qualifiées. Son secrétariat est assuré par la direction générale des collectivités locales (DGCL).

Le CNFEL joue un réle central dans la structuration de I'offre de formation. Ses avis ne sont certes que
consultatifs mais ils sont suivis dans la quasi-totalité des cas. Dans le milieu de la formation des élus, on se
dit d’ailleurs plus fréquemment « agréé par le CNFEL » « qu’agréé par le ministre de I'intérieur ».

Or, sa composition peut susciter des interrogations parmi les acteurs du marché. Le CNFEL a souvent été
soupconné d’étre plus sévere avec les organismes privés ou les établissements d’enseignement supérieur
gu’avec les associations de maires, ce que certains attribuent au poids des élus locaux en son sein. Le
conseil n’échappe pas non plus au soupgon de conflit d’intérét : tel membre du CNFEL a ainsi pour associé
un formateur d’élus a I’activité significative.

Ces enjeux sont d’autant plus sensibles que le CNFEL est la seule instance de contrdle de I'activité des
organismes de formation prévue par la loi. Il ne s'appuie pourtant que sur des bases juridiques tres fragiles
pour fonder ses avis. Outre I'obligation de fournir un certain nombre de piéces administratives, la
réglementation se limite, en effet, a indiquer que I'organisme doit justifier qu’il offre des formations
« adaptées aux besoins des élus ». Elle précise aussi que I'organisme doit « présenter de maniere détaillée
et explicite la nature des actions qu'il est en mesure d'assurer en précisant leur objet, leur durée, leur
contenu et leur effectif ». Il s’agit d’une obligation assez théorique, les formations se décidant
généralement au fil de 'eau, les formateurs étant employés au cas par cas, dans des lieux généralement
loués pour l'occasion et les contenus proposés s’ajustant en permanence a la demande, aux propositions
des formateurs....

Pour pallier cette situation, le CNFEL a tenté d’élaborer ce qu’il appelle une « doctrine », qui est guidée
essentiellement par le souci de ne pas traiter différemment des situations identiques. L'examen détaillé de
ses avis met cependant en évidence de fortes variations : a titre d’illustration, le taux d’avis favorables du
CNFEL sur les premiéres demandes d’agrément des organismes privés a varié de 52% pour la période 2007-
2010 a 29% pour la période 2014-2016’. Par ailleurs, les évolutions de cette doctrine semblent parfois liées
moins a des considérations juridiques qu'a des rapports de force : certains organismes se sont ainsi vu
ouvrir le marché de la formation des élus aprées de nombreux refus lorsque certains ont menacé de
contester les refus d’agrément devant le juge administratif.

7 ¢f. Annexe 7 rédigée par Pierre Camus, chercheur doctorant a 'université de Nantes.
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2.1.2 La Caisse des dépots et consignations, gestionnaire du DIFE, a été débordée par I'afflux de
demandes et par les nombreuses tentatives d’abus

La Caisse des dépbts et consignations (CDC) est responsable de la gestion du DIFE. Elle collecte les
cotisations des élus directement auprés des collectivités, recoit les demandes de formation, en contréle
I’éligibilité et déclenche les paiements une fois le service fait.

L’équipe chargée de la gestion du DIFE a d faire face a la croissance rapide des demandes mais aussi a la
nécessiter de consacrer des moyens importants au contréle de leur éligibilité face a des tentatives d’abus
récurrentes. Elle recevait environ 200 demandes par mois fin 2017, 600 mi 2018 et 1500 a partir du mi-
20109. Elle anticipe un pic d’activité d’environ 10 000 demandes mensuelles en septembre 2020.

Pour faire face a cette charge croissante, I'équipe, qui comptait 6 personnes en 2018, a été constamment
renforcée pour atteindre, en septembre 2019, un effectif de 29 agents, dont 17 intérimaires. Elle devait
encore étre renforcée de 9 intérimaires avant fin 2019. Elle s’est, en outre, dotée d'un outil informatique
de gestion, qui demeure cependant relativement rudimentaire. Le co(t de gestion pour I'année 2019
s’élevera a 2,7ME, soit environ 16% des recettes de I'année.

Malgré cet effort, la CDC est a été largement débordée par la charge de travail :

= alors que les élus doivent soumettre leurs demandes au moins deux mois avant la formation, la CDC ne
parvenait pas, en septembre 2019, a répondre plus d’'une semaine avant la formation, ce qui posait des
problémes pratiques tant pour les élus que pour les organismes ;

= |es frais des élus ne sont remboursés qu’en cas de relance depuis décembre 2018 ;

= |’activité de recouvrement a été suspendue temporairement pour reprendre partiellement durant I'été
2019;

= |a ligne téléphonique a été suspendue, le service n’étant joignable par les élus comme par les
organismes qu’a des adresses mails fonctionnelles ; elle devait étre rétablie fin novembre 2019 ;

= |es délais de paiement des organismes se sont allongés jusqu’a 60 jours avant de revenir a 30 jours en
septembre 2019.

Dans ce contexte, la gestion du dispositif par la CDC fait I'objet de critiques convergentes. On lui reproche
des délais trop longs, des réponses tardives et parfois incohérentes, une absence d’interlocuteur joignable,
des appréciations de I'éligibilité différentes pour des formations identiques etc.

2.1.3 La DGCL est largement dépourvue de moyens de contrdle et d’intervention et ne peut s’appuyer
sur le réseau des préfectures pour apprécier la réalité de I'activité des organismes

La logique des institutions aurait voulu que la direction générale des collectivités locales (DGCL) assure le
pilotage de I'ensemble du systeme de formation des élus. En pratique, elle ne joue cependant qu’un réle
modeste, faute de prérogatives clairement fixées par les textes.

Elle assure le secrétariat du CNFEL et soumet les propositions de décision d’agrément au ministre de
I'intérieur. Son réle est largement cantonné a celui du secrétariat, le ministre entérinant quasiment
toujours les décisions du CNFEL.
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Elle n’est pas chargée de contréler ou d’évaluer les organismes et ne dispose d’aucun des moyens
nécessaires pour analyser leur activité et apprécier la qualité de leurs prestations. Les informations
qualitatives fournies par les organismes lors de leur demande de renouvellement sont en effet purement
déclaratives.

Il n’existe pas de procédure de retrait de I'agrément. La DGCL ne dispose donc pas non plus de pouvoir de
sanction autre que le refus de renouvellement, compétence exercée d’ailleurs par le ministre de I'intérieur.

Elle ne peut enfin s’appuyer sur le réseau territorial que constituent les services des préfectures chargés
des collectivités territoriales. Si le préfet est invité a se prononcer sur les dossiers de demande d’agrément
déposés en préfecture, il ne dispose, a cet effet, d’aucune autre information que celles jointes au dossier.
Ces avis présentent donc un intérét limité et nombreuses sont les préfectures qui n’en émettent pas. Lors
de ses déplacements, la mission a constaté que les préfectures, comme les services des finances publiques,
découvraient généralement le sujet a I'occasion de cette étude.

Au-dela de la procédure d’agrément, les préfectures n’assurent pas non plus de suivi de la dépense
obligatoire des collectivités en matiére de formation, ni de la délibération que les collectivités doivent
prendre en début de mandat a ce sujet, ni du tableau recensant les actions de formation qui doit étre
annexé au compte administratif de la collectivité.

De fait, les services préfectoraux ne sont pas bien positionnés pour contribuer utilement a la régulation de
la formation des élus, qui n'est pas une priorité des collectivités et qui est mise en ceuvre par des
organismes qui pour beaucoup interviennent dans I'ensemble du pays.

2.1.4 Il enrésulte une absence de pilotage mais aussi de controle

Il n"existe pas de véritable gouvernance de la formation des élus. La DGCL et le CNFEL n’ont aucune
information fiable sur les formations financées par les collectivités, qu’il s’agisse de données permettant de
quantifier I'activité (organisme de formation ; intitulé de la formation; élu formé ; co(t de la formation
etc.) ou d’en apprécier la qualité (évaluation par les élus ; controles sur place).

La CDC dispose d’informations quantitatives précises en ce qui concerne le DIFE mais elle n’est pas chargée
d’assurer un pilotage stratégique de la formation des élus. Elle se cantonne, ce qui est une mission déja fort
lourde, a collecter les fonds et a valider ou non les demandes.

Des échanges réguliers ont lieu entre la DGCL et la CDC mais généralement de maniére informelle, sans que
I’on puisse parler de véritable dispositif de pilotage. La CDC n’agit pas pour cette activité sous la tutelle de
la DGCL.

Cette derniére n’a d’ailleurs pas de connaissance précise des informations recueillies par la CDC, y compris
sur les organismes dont elle instruit les dossiers de renouvellement. Ainsi, une fois I'agrément obtenu,
I'organisme de formation agit librement pendant deux ou quatre ans, sans que son activité soit controlée.
Méme au moment du renouvellement, I’'examen du dossier est davantage formel que qualitatif.

Enfin, deux commissions consultatives coexistent sans étre articulées: le CNFEL et la commission
consultative du DIFE, a laquelle la CDC soumet certains de ses critéres d’appréciation de I’éligibilité des
dossiers.
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2.2 Seul un taux de recours extrémement faible, qui traduit une forme d’échec, permet
de préserver la soutenabilité budgétaire du systeme actuel

2.2.1 La maitrise des dépenses n’a jamais été un objectif de ces dispositifs

Jusqu’au début de I'année 2019, deuxieme année de fonctionnement effectif du DIFE, la préoccupation
principale en matiere de budget de formation des élus était de parvenir a accroitre des dépenses trop
modestes pour que cette politique ait un véritable effet sur le niveau de formation général des élus. La
priorité était que les élus expriment une demande de formation, non de la maitriser ou d’en réguler le co(t.

L'introduction en 2015 d’'une dépense prévisionnelle « plancher » égale a 2% des indemnités pour les
collectivités en témoigne. Le soin que le législateur avait pris en 1992 de plafonner ces dépenses a 20% des
indemnités apparaissait alors totalement superflu tant la dépense de formation était atone.

C’est dans ce contexte que la création du DIFE a introduit des droits importants et cumulables pour chaque
élu, sans qu’aucun mécanisme de régulation ne soit prévu dans I'’éventualité ou les dépenses excéderaient
les recettes.

2.2.2 Le coiit d’'une formation est potentiellement illimité

L'absence d’encadrement de la tarification témoigne de I'absence de préoccupation budgétaire dans
I’esprit des concepteurs de ces dispositifs :

= |e tarif horaire par élu est libre, méme si le CNFEL prend en compte la tarification lors de I'examen des
demandes de renouvellement d’agrément ;

= |e nombre d’élus par formation n'est pas limité.

Certes, dans le cadre du dispositif historique, la nécessité d’obtenir I'accord de la collectivité peut conduire
les organismes a maitriser leurs tarifs. Beaucoup indiquent d’ailleurs pratiquer des prix différenciés en
fonction de la taille de la collectivité, pour une formation pourtant identique. Cette pratique consistant a
surfacturer certains clients et a en sous-facturer d’autres, souvent considérée comme une forme de
« péréquation » vertueuse, ne laisse pas d’interroger sur le juste prix d’'une formation d’élu local et sur le
fonctionnement de ce marché en termes de transparence des prix (cf. aussi la partie 2.3.6).

Dans le cadre du DIFE, en revanche, aucun acteur n’est incité a limiter les prix. Ni I’élu, ni la collectivité ne
sont affectés par le colt de la formation qui est intégralement pris en charge par un fonds national (il est a
cet égard révélateur de constater que la tarification différenciée en fonction de la taille de la collectivité n’a
pas cours lorsque la formation est financée par le DIFE). De ce fait, il n’existe pas de mise en concurrence
sur les prix ce qui pousse les tarifs a la hausse. La CDC gere le fonds mais ne dispose d’aucune base légale
pour réguler les prix.

2.2.3 Quelles que soient les mesures de régulation des tarifs, toute croissance significative du taux de
recours aux dispositifs de formation les conduirait dans une impasse budgétaire

Le modele de financement de la formation des élus repose sur I'hypothése d’un taux de recours
extrémement faible.

Les indemnités des élus locaux s’élevant a environ 1,7 Md €, les recettes du DIFE (1% du total) sont
évaluées a environ 17M£ et la dépense obligatoire des collectivités (2% du total) a 34 ME.

32



La formation des élus locaux

Or la France compte environ 509 000 élus locaux. Par conséquent, si 2% seulement des élus consommaient
leurs droits individuels a formation de 20h au coGt moyen aujourd’hui constaté d’environ 150€ de I'heure,
la dépense annuelle (30 M€) atteindrait quasiment le double des recettes du DIFE de l'année. En
plafonnant le colt horaire a 80€ de I'heure, les recettes annuelles ne pourraient couvrir que la
consommation de 2,13% des élus.

Si dans le cadre du dispositif financé par les collectivités la gestion des dépenses par chaque collectivité
permet une maitrise budgétaire, il n"en demeure pas moins que le total des dépenses obligatoires
théoriques ne peut financer qu’une proportion tres faible du nombre d'élus (inférieur a 2,5% des élus pour
un colt horaire moyen de 150€ de I'heure et 4,26% des élus pour un co(t horaire moyen de 80€ de
I'heure).

2.2.4 Dans la pratique, alors que le dispositif historique demeure sous-employé, le DIFE est menacé par
une impasse budgétaire dés sa premiére année de fonctionnement normal

Les dépenses de formation des collectivités demeurent relativement stables et se sont situées en 2018
autour 15ME€, soit un peu moins de 50% de la dépense légale obligatoire. En un sens, c’est I'incapacité du
dispositif a développer la formation des élus locaux qui a jusqu’a présent garanti sa soutenabilité
budgétaire.

Le DIFE, en revanche, connait une progression des dépenses rapides, portée par deux facteurs :

= |a progression du nombre d’élus formés qui a été multiplié par prés de 2,5 de 2018 a 2019 : pres de
6 500 élus ont eu au moins un dossier de formation validé® entre janvier et octobre 2019 contre 2 658
en 2018. Ces 6 500 bénéficiaires ne représentent que 1,3% des élus locaux ;

= |'évolution tres forte de la dépense moyenne par élu formé dans le cadre du DIFE, qui été multipliée par
deux : elle est passée de 1432€ en 2018 a 2 863€.

Le montant total des dossiers DIFE validés entre janvier et octobre 2019 s’éléve ainsi a 18,6M&€, pour une
recette escomptée sur I'année de 17M<€. Tout porte a penser que la croissance de la demande va se
poursuivre au lendemain du scrutin municipal de 2020. Dans ces conditions, toute croissance du taux de
recours au DIFE dans les années a venir en épuiserait rapidement les ressources financiéres.

Congu a l'origine pour financer les formations de réinsertion professionnelle et étendu au financement des
formations a I’exercice du mandat par le législateur, le DIFE finance quasiment exclusivement ces derniéres.
Il permet en effet de contourner les nombreux freins dont est porteur le dispositif financé par les
collectivités.

C'est précisément parce qu’il est attractif pour les élus, et par conséquent qu’il répond probablement
mieux a leurs attentes que le systéeme historique, que le DIFE sous sa forme actuelle n’est budgétairement
pas viable. Méme si la dérive des colts était enrayée par le plafonnement du codt horaire, le DIFE ne
pourrait financer la formation que d'une tres faible proportion des élus locaux.

® Formation payée, a payer ou instruite et en attente de facturation.
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2.3 Les nombreuses dérives du systeme actuel menacent de fragiliser ’ensemble de la
politique de formation des élus

2.3.1 Le systéme de controle n’est pas congu pour un dispositif fondé dans les faits sur le recours
généralisé a la sous-traitance

La régulation de la formation des élus est fondée sur I'agrément individuel des organismes : « tout
organisme public ou privé, de quelque nature qu'il soit, désirant dispenser une formation destinée a des
élus locaux [..] est tenu d'obtenir un agrément préalable du ministre de l'intérieur »°. Lesprit de la
réglementation est clair: c’est I'organisme agréé qui doit assumer l'intégralité de la prestation de la
formation. Or, dans la pratique, ce marché repose quasiment exclusivement sur le recours a la sous-
traitance dans un cadre parfois tres lache.

Alors que chacun s’accorde a dire que c’est la qualité du formateur qui détermine en grande partie la
qualité de la formation, 'agrément ne porte ni sur celui-ci ni méme, dans la majorité des cas, sur son
principal employeur.

Le recours non-contrélé a la sous-traitance conduit des sociétés qui se sont vues refuser I'agrément a
demander a des sociétés agréées de « porter » leurs actions de formation, ce qui met en cause I'utilité
méme de I'agrément. C’est le principe du « porte-avion » considéré comme une pratique parfaitement
logique par certains acteurs du marché.

Il permet aussi a des sociétés ou a des formateurs de « vendre » a 'organisme agréé le plus offrant des
actions de formation pour lesquelles ils ont trouvé des élus intéressés, ce qui ne pousse pas a maitriser les
dépenses.

Le CNFEL et le ministre de I'intérieur ne disposent d’aucune visibilité sur la sous-traitance pourtant au cceur
du modele économique des organismes de formation. Devant I'ampleur du phénomene, la CDC exige
désormais qu’une déclaration de sous-traitance soit jointe aux demandes de financement par le DIFE.
L'obligation demeure toutefois beaucoup moins contraignante que pour les organismes de formation des
salariés.

2.3.2 Il n’existe aucune mesure de la qualité des prestations et de la satisfaction des élus indépendante
des prestataires

L’évaluation des formations par les élus bénéficiaires est entierement gérée par les organismes de
formation. Ces derniers joignent a leur dossier de renouvellement d’agrément les échantillons d’évaluation
gu’ils souhaitent. De fait, la DGCL et le CNFEL instruisent les demandes de renouvellement d’agrément sans
avoir aucune visibilité sur la qualité des prestations délivrées. En I'absence d’éléments objectifs, méme
dans le cas oU la réputation d’un organisme serait particulierement dégradée, il n’est pas certain qu’un
refus d’agrément sur ce fondement serait juridiquement solide.

2.3.3 Des formations ont été financées alors que leur éligibilité aux financements publics est plus
gu’incertaine

Il est possible de s’interroger sur I’éligibilité méme de certaines prestations qui n"ont qu’un lien distant
voire inexistant avec la capacité a exercer un mandat d’élu, voire méme avec la notion de formation.

° Article R1221-12 du CGCT
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Des sessions, souvent parmi les plus colteuses, portent ainsi sur la préparation d’un élu a une nouvelle
candidature. Que des formations existent sur ce sujet se comprend. En revanche, qu’elles soient financées
par des crédits publics ne se justifie pas.

De méme, il est arrivé que les crédits votés par les collectivités servent a financer des déplacements pour
des manifestations qui relévent davantage d’'une dimension partisane, ou qui lui sont corrélées. Si une
session de formation est adossée a l'université d’été d’un mouvement, alors il arrive que les frais de
formation servent a financer le déplacement. S’il n’est pas possible d’évaluer I'ampleur des crédits
mobilisés a cette fin, le fait qu’ils existent est de nature a affaiblir la Iégitimité de I'’ensemble du dispositif.

2.3.4 L’absence d’encadrement des tarifs conduit a d’importantes dérives

L'examen précis des tarifs pratiqués n’est possible que pour le DIFE. Il met en évidence des écarts
considérables : alors que le co(t horaire moyen est de 154€ de janvier a octobre 2019, un organisme
particulier pratique un colt moyen de 371€ de I'heure. Le colt horaire maximum constaté pour une
formation s’éleve a 480 € de I'heure. Ces tarifs sont d’autant plus troublants que 86 des 148 organismes qui
ont eu recours au DIFE sur cette période ont pratiqué des tarifs inférieurs a 100€ de I’heure.

De janvier a octobre 2019, plus de 200 élus ont recu une formation dont le co(t total s’est élevé a plus de
9 000€. La totalité de ces formations porte sur des sujets tres généraux (« créer et gérer un blog » ;
« préparation aux élections » ; « prise de parole en public » ; « pack office + internet » ; etc.). Une facture
de 18 720€ a ainsi été payée pour une formation généraliste de 60 heures dispensée a un conseiller
municipal d’'une commune de moins de 7 500 habitants.

Ces tarifs ont régulierement été justifiés auprés de la mission par le fait que le DIFE autorisait la prise en
charge de formations individuelles, nécessairement plus coliteuses par élu que les formations en groupe.

Il a parfois aussi été indiqué a la mission que les organismes n’avaient d’autre choix que de s’adapter aux
pratiques du secteur. « Ca devrait étre interdit mais si je ne I’avais pas prise un concurrent I'aurait prise a
ma place » a-t-il ainsi été indiqué au sujet de la formation d’un élu dont le colit dépassait 8 000<€.

Ces explications ne sont guere satisfaisantes dans de nombreux cas qui ne correspondent pas a des
formations véritablement individualisées et qui sont commercialisées de maniere particulierement
volontariste : a titre d’illustration, deux organismes de formation dirigés par la méme personne ont facturé
10 000€ l'unité pas moins de 68 formations portant exactement le méme intitulé, dans le méme
département ultra-marin, de janvier a octobre 2019. Cette formation, « Cycle de préparation aux élections
municipales », intitulé qui ne laisse pas d’interroger quand les formations de candidats sont théoriquement
exclues du financement par le DIFE, peut difficilement étre considérée comme une « formation
individuelle ».

Outre I'absence de contréle des prix, ces dérives sont facilitées par la possibilité de cumuler les droits a
formation sur plusieurs années. Dans de nombreux cas, les formations les plus colteuses ont mobilisé en
une seule fois les 60h accumulées par I’élu pendant trois ans.

2.3.5 La concentration des dépenses du DIFE, tant en ce qui concerne les élus formés que les
organismes de formation, est porteuse de risques importants

Les pratiques de tarification excessive contribuent a une concentration élevée des dépenses au profit d'un
nombre trés limité d’élus. 14% des élus bénéficiaires du DIFE concentrent ainsi 50% de la dépense. Ce
constat n’est pas satisfaisant alors que, compte tenu des taux de recours, la priorité est de former
davantage d’élus et non de concentrer les dépenses sur une minorité.
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Surtout, la dépense est extrémement concentrée par quelques organismes de formation. Deux sociétés
distinctes mais dirigées par la méme personne, concentrent ainsi 43% des colts des dossiers DIFE validés
de janvier a octobre 2019. 15 sociétés concentrent 90% des dépenses sur la méme période.

En tout état de cause, compte tenu des limites des moyens de contréle, le dispositif ne permet pas de se
prémunir contre des pratiques peu vertueuses (surfacturation...).

2.3.6 Le déficit de transparence ne permet pas un fonctionnement satisfaisant du marché
Les élus ne disposent d’aucune source fiable pour comparer les prix pratiqués par les organismes de
formation ou pour connaitre les évaluations rendues par les personnes formées. lls sont ainsi plus

vulnérables face a des démarches commerciales parfois agressives.

En I'absence de transparence sur I'emploi des moyens du DIFE, l'incitation a la modération dans les
dépenses est limitée, tant pour les élus que pour les organismes de formation.
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3 LA FORMATION DOIT S’INSCRIRE DANS LE CADRE D’UN ACCOMPAGNEMENT A LA
FOIS GLOBAL ET DIFFERENCIE DE L’ELU DANS L’EXERCICE DE SES FONCTIONS

Deux objectifs, aujourd'hui insuffisamment pris en compte, doivent faire I'objet d'une attention particuliere
dans le cadre d'un accompagnement a la fois global et différencié de I'élu local a I'exercice de ses
responsabilités : la préparation a la prise de fonctions en début de mandat et la valorisation des
compétences acquises au cours de celui-ci.

3.1 Un accompagnement renforcé a la prise de fonction

Les frontiéres ténues entre information (réalisation de dossiers, veille sur l'actualité des collectivités),
formation et conseil rendent complexes l'appréhension de la formation comme une problématique
autonome. La formation doit étre positionnée comme un des éléments d'un continuum qui évolue entre
information, formation et conseil. Cette porosité plaide pour la mise a disposition de I'ensemble des élus
locaux, quelle que soit I'importance de la collectivité, d'un accompagnement global a la prise de fonction.

Les réponses doivent toutefois étre différenciées suivant les responsabilités exercées. Le schéma proposé
s'inscrit dans un processus organisé en deux temps : une information destinée a I'ensemble des élus ; des
formations complémentaires au bénéfice des élus bénéficiant d'une délégation.

3.1.1 Undroit a l'information généralisé a I'ensemble des élus locaux

Si a l'occasion du renouvellement du mandat, une information des élus locaux est assurée dans de
nombreux départements, cette démarche n'est ni généralisée ni appréhendée comme une étape
essentielle du processus de prise de fonction. Il est proposé de consacrer, dans le code général des
collectivités territoriales, un véritable droit a l'information des élus locaux en début de mandat et d'en
préciser les contours (calendrier, droit de mobiliser une journée de congé de formation, responsabilités
respectives de I’Etat et des collectivités).

3.1.1.1 Unsocle commun et souple identifiant les bases nécessaires pour bien débuter son mandat

Il ressort des propositions de I'AMF et des associations nationales d'élus mais aussi des échanges avec les
associations départementales des maires rencontrés par la mission un consensus sur les informations de
base dont ont besoin les élus pour débuter au mieux leurs fonctions. Parmi celles-ci sont considérées

comme essentielles celles qui visent a :

= situer la collectivité dans son environnement institutionnel (réles de I'Etat, de la région, du
département, de l'intercommunalité) ;

= comprendre le mode de fonctionnement des instances de la collectivité (assemblée, commissions
bureau) et trouver toute sa place dans la gouvernance de la collectivité (relation avec les services,

positionnement dans la majorité ou dans |'opposition) ;

= maitriser le périmétre et les conditions d'exercice des principales compétences de la collectivité (par
exemple, urbanisme pour la commune, action sociale pour le département...) ;

= comprendre le budget de la collectivité ;

= disposer des informations sur le statut de I'élu (responsabilité, rémunération, voire questions de
protocole...).
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L'ensemble des élus devraient pouvoir revendiquer un droit a bénéficier de ce socle commun. Il
appartiendra a chaque association départementale des maires pour les communes et aux autres
collectivités (départements, régions) de préciser le contenu détaillé de ces connaissances.

3.1.1.2 Un temps d'information pleinement intégré dans le processus d'installation de la nouvelle
collectivité

Le temps dédié a la préparation a la prise de fonction sera pleinement intégré dans le processus
d'installation de la collectivité.

La difficulté de la structuration de ce temps d'information est moins d'ordre pédagogique ou financier
gu'organisationnel.

D'ores et déja l'association des maires de France (AMF) et les associations des maires ont élaboré en lien
parfois avec les universités et le centre national de la fonction publique territoriale (CNFPT) des outils
pédagogiques adaptés a la prise de fonction dans le cadre, notamment, des universités des maires, dont la
mission a pu constater la qualité. La mission d'information est, d'ailleurs, financée dans le cadre des
cotisations versées par les collectivités a leurs associations ou sur le budget propre des grandes
collectivités. C'est dans les quelques départements ou l'initiative locale fera défaut qu'il conviendra

d'imaginer des solutions alternatives (cf. ci-dessous).

En revanche, les modalités d'organisation du dispositif devront contribuer a rendre ce moment
incontournable :

= Un délai de mise en place rapide : le temps d'information devra étre organisé dans les trois mois
suivant ['élection de facon a apporter une réponse immédiate au besoin ressenti par les élus
d'appréhender enjeux, cadre et moyens de leur action des leur prise de fonction.

= Un moment court, intense et sanctuarisé : la phase généralisée d'information pourrait étre organisée
sur une journée. A l'inverse de la formation dont I'organisation gagne parfois a étre lissée et organisée
en modules courts sur plusieurs mois, un trop grand éclatement de I'information risquerait de faire
perdre a cette réunion son caractere rituel et symbolique et d'en diluer |'efficacité.

= Une occasion de présenter la cohérence de l'action publique : il conviendra d'associer a I'organisation
et au déroulement de cette journée I'ensemble des acteurs locaux (services déconcentrés de I'Etat,
conseil départemental...) et de limiter ainsi les initiatives propres de chacun d'entre eux de fagon a
garantir une présentation globale et coordonnée de I'action publique territoriale et a rationaliser le
temps mobilisé par les élus dans ce cadre.

3.1.1.3 Undroit dont I'exercice sera entouré de garanties

Le temps dédié a I'information préalable ouvrira droit au congé de formation. On rappellera que les élus
locaux, gu’ils soient salariés ou agents publics (fonctionnaires ou contractuels), bénéficient depuis 1992
d’un congé de formation dont la durée est actuellement fixée a 18 jours par élu pour toute la durée du
mandat, quel que soit le nombre de mandats qu’ils détiennent. Ce congé n'est toutefois mobilisable que
pour suivre des actions de formation. La journée d'information a la prise de fonction devrait pouvoir
s'intégrer dans ce cadre.

3.1.1.4 L'Etat, garant de la généralisation de ce droit a I'ensemble du territoire

La question de I'homogénéisation de la couverture territoriale est essentielle alors que les associations
départementales des maires ne sont pas aujourd'hui en mesure d'apporter partout une réponse
satisfaisante au besoin d'information.
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La mission propose que la ou l'initiative locale fera défaut, le préfet de département, en lien étroit avec
I'association des maires réunisse I'ensemble des acteurs concernés pour proposer un dispositif adapté
s'appuyant sur les ressources locales (CNFPT, Université, services de I'Etat...) et nationales (AMF, fédération
nationale des conseils d'architecture, d'urbanisme et de I'environnement...) existantes. Il s'agira a cette
occasion de définir le périmetre pertinent pour organiser cette information et de mettre en place un
dispositif permettant de répondre au socle commun attendu.

Les dépenses éligibles a la dotation aux élus locaux prévue a l'article L. 2335-1 du code général des
collectivités territoriales, destinée a compenser les dépenses obligatoires entrainées par les dispositions
législatives relatives aux autorisations d'absence, aux frais de formation des élus locaux et a la
revalorisation des indemnités des maires et des adjoints seraient élargies a l'information de début de
mandat. Cette dotation serait abondée de facon a permettre aux préfets d'accompagner la mise en ceuvre
de ce droit et d'en garantir I'effectivité sur I'ensemble du territoire. Cette dotation s'éléve en 2019 a 65
millions d'euros et bénéficie a 21 452 communes (communes de moins de 1 000 habitants dont le potentiel
financier est inférieur de 1,25 au potentiel financier moyen). Elle correspond a 3 030 euros par élu des
communes bénéficiaires

3.1.1.5 La premiére étape d'un parcours de compétences

La journée d'information devra s'inscrire dans un parcours des compétences dont elle constituera la
premiere étape mais aussi la porte d'entrée.

Il s'agira, en effet, a cette occasion de présenter aux élus locaux les possibilités d'approfondissement du
socle commun défini ci-dessus en leur expliquant comment mobiliser leurs droits a formation pour mieux
s'adapter a leurs aux fonctions mais aussi valoriser leurs compétences professionnelles. L'équilibre du
dispositif voulu par le législateur en 2015 avec la création du DIFE sera ainsi mieux compris et valorisé.

3.1.2 Des formations complémentaires au bénéfice des maires et élus titulaires d’une délégation

Il existe un trés large consensus pour considérer que les élus exercant des responsabilités exécutives au
sein de leur collectivité devraient pouvoir bénéficier d'une formation en début de mandat. La loi a, d'ores et
déja, prévu l'obligation d'organiser une formation dans la premiére année de mandat pour les élus
bénéficiant d'une délégation des communes de plus de 3 500 habitants, soit environ 26 329 élus. Les
multiples interrogations sur les bénéficiaires, la nature et le contenu des formations concernées conduisent
a proposer d'en faire évoluer I'économie générale.

3.1.2.1 Ouvrir le bénéfice de la formation en début de mandat a I'ensemble des maires et élus titulaires
d’une délégation quelle que soit I'importance de la collectivité

Les grandes collectivités ont les moyens de mettre a la disposition de leurs élus les ressources dont ils ont
besoin pour exercer leurs fonctions alors que les petites communes sont confrontées a des enjeux
complexes sans pouvoir s’appuyer sur des services de étoffés. Il n'existe donc aucune raison objective de ne
pas ouvrir un droit a la formation spécifique aux adjoints des communes de moins de 3 500 habitants qui
sont précisément ceux qui en ont le plus besoin.

3.1.2.2 Renoncer a l'idée d'imposer aux élus une obligation de formation

Nombreux sont les interlocuteurs de la mission qui ont plaidé pour la mise en place d'une véritable
obligation de formation en début de mandat sur la base d'arguments non dénués de pertinence
I'obligation mettrait a égalité tous les élus sans distinction de dipléme ou d'expérience ; elle leverait les
inhibitions d'un certain nombre d'élus a solliciter une formation ; elle garantirait I'exercice du droit, la
collectivité ne pouvant refuser I'exercice de celui-ci.
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Cette obligation ne parait cependant pas conforme aux traditions démocratiques francaises (ce n'est pas la
compétence qui donne une légitimité élective) mais surtout serait, tres probablement, peu efficace : elle
conduirait a rajouter une contrainte nouvelle dans un systeme percu comme déja lourd et complexe ; elle
risquerait de rester purement théorique faute d'un mécanisme de sanction adapté.

Il apparait plus important de sensibiliser les maires et élus titulaires d’une délégation a la nécessité de se
former aux responsabilités qui leur ont été confiées que de mettre en place une obligation qui restera trés
largement virtuelle.

3.1.2.3 Donner des droits supplémentaires de formation aux maires et élus titulaires d’une délégation

L'obligation est faite aujourd'hui aux collectivités d'organiser une formation, non aux élus de la suivre. Mais
on peut aujourd'hui fortement interroger la capacité des collectivités a structurer le processus de formation
de leurs élus bénéficiant d’'une délégation et, plus globalement, la capacité d'un dispositif collectif a
prendre en compte des besoins individuels diversifiés.

Il est proposé de laisser chaque élu concerné définir librement le parcours de formation qui lui paraitra
adapté au regard de ses besoins et, compte tenu de leur caractére prioritaire compte tenu de ses
responsabilités, de majorer les droits a formation mobilisable dans le cadre du fonds national de formation
dont les caractéristiques sont explicitées au 4.

C'est a lui qu'il appartiendra, dans ce cadre, de choisir des formations en relation directe avec |'expertise
technique nécessaire a l'exercice de sa délégation (finances, urbanisme, éducation...) ou des formations
plus globales lui permettant, par exemple, de mieux comprendre la gouvernance de la collectivité (relations
avec les services...) ou de se positionner tant en interne, qu'en externe.

Recommandation n°1 : Dans le cadre d’un accompagnement global de I’élu dans ses fonctions, introduire
dans les textes un droit a I'information des élus locaux en début de mandat, qui
se traduirait par la mise en place d’une journée d’information mobilisant les
associations d’élus et les services de I’Etat quelques semaines apreés le scrutin.

Recommandation n°2 : Accorder aux maires et a leurs adjoints, compte tenu de leurs responsabilités
particuliéres et de la nécessité de leur proposer un accompagnement renforcé,
des droits a formation plus importants que ceux des autres élus locaux. Supprimer
les seuils liés au nombre d’habitants de la commune dans la définition de ces
droits.

3.2 Une meilleure valorisation des compétences, aptitudes et connaissances acquises
durant le mandat

Peu de passerelles existent aujourd'hui entre le monde politique et le monde professionnel. Or, quelle que
soit la taille de leur collectivité, les élus acquierent et développent des compétences a |'occasion de
I'exercice de leur mandat. Plusieurs pistes sont envisageables pour mieux valoriser celles-ci dans un
parcours professionnel.

3.2.1 Mettre en place un certificat de compétences professionnelles
Un dispositif similaire a celui mis en place pour les élus syndicaux pourrait étre imaginé pour les élus locaux.

Il présenterait I'avantage d’avoir un précédent opérationnel, d’étre tres lisible et ciblé mais il devra
s’appuyer sur une méthodologie propre et sur un opérateur territorialement bien implanté.
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Avec la fusion des institutions représentatives du personnell0 issue de la réforme du 22 septembre 2017,
de nombreux élus syndicaux ont d{ envisager un repositionnement professionnel. Pour les accompagner, le
ministére chargé de l'emploi a mis en place un dispositif de certification des compétences des
représentants du personnel et des mandats syndicaux qui a pour objectif de leur permettre de valoriser les
compétences obtenues dans les fonctions électives durant leurs 5 derniéres années d’exercice.

Plusieurs certificats de compétences professionnelles (CCP) ont ainsi été créés et mis en relation avec un
titre professionnel du ministerell. Ces titres ont ensuite été enregistrés au répertoire spécifique sous forme
de blocs « activité types ». lls peuvent donc entrer dans un parcours modulaire de reconversion. Pour
obtenir un CCP, chaque candidat a été accompagné par l'agence nationale pour la formation
professionnelle des adultes (AFPA)!'2, choisie en raison de son implantation trés déconcentrée qui
permettait un accompagnement de proximité, et invité a passer un examen devant un jury ad hoc!3.

Si un tel dispositif devait inspirer I'accompagnement des élus en sortie de mandat ou en anticipation de fin
de mandat, plusieurs points demanderaient a étre précisés avant de construire un référentiel de certificats
de compétences professionnelles (CCP) sur le modéle syndical :

= quelle ancienneté devrait étre retenue en fonction de la nature et de la durée du mandat ? la regle
d’ancienneté pourrait par exemple étre modulée selon I'exercice ou non d’une délégation et sa nature ;

= quel volume de formation retenir ? Le dispositif destiné aux élus syndicaux a montré qu’un dispositif
assez léger (moins de trente heures en présentiel collectif, et trente heures de travail individuel) était
compatible avec les volumes mobilisables dans les dispositifs existants ;

= |e choix de cet opérateur devrait en outre assurer une bonne présence territoriale. En premiere
approche, I'adjonction des compétences de I’AFPA (association) et du CNFPT présente un schéma qui
permettrait une intervention par simple voie de convention.

3.2.2 Renforcer I'accompagnement au processus de validation des acquis de I'expérience

La validation des acquis de I'expérience permet de valoriser plus largement ses acquis et d’obtenir tout ou
partie d’un dipldme, d’un titre professionnel, d’un certificat de qualification professionnelle (CQP) ou d’un
certificat de qualification professionnelle interbranches (CQPI)14.

Toutefois, le processus de validation des acquis de I'expérience (VAE) apparait encore complexe, lourd et
chronophage et peu accessible aux élus locaux sans un dispositif d'appui efficace. L'exemple de 'université
de Bretagne occidentale montre toutefois qu’il est possible d’accompagner spécifiquement les élus
candidats a la VAE.

Concrétement, c’est le service de la formation continue de I'université qui aide I’élu a remplir son dossier
de candidature et a préciser sa démarche ainsi que I'objectif qu’il se donne en termes d’acquisition d’un ou
plusieurs blocs de compétences constitutifs d’'un CQP ou CQPI (ces blocs sont transversaux ce qui permet
de mener une démarche modulaire, mais accroit aussi la complexité de montage du dossier).

% Au premier janvier 2020, les délégués du personnel, les élus des comités d’entreprise et du comité d'hygiéne, de sécurité et des conditions de
travail (CHSCT) disparaitront au profit d’'une seule instance le comité social et économique.

! Exemples : CCP assistance dans la prise en charge d’un projet = titre professionnel (TP) assistant de direction ; CCP prospecter et négocier une
solution technique = TP négociateur technico- commercial ; CCP encadrement et animation d’équipe = TP responsable de petite et moyenne
structure.

2 |’AFPA assure une mission d’accompagnement de 11 semaines auprés des candidats : choix du CCP, conduite de 5 ateliers collectifs d’une demie
journée ; suivi des 30h de travail personnel pour le dosser de 12 pages soumis au jury.

B Le jury est composé d’un praticien du secteur ou de la fonction choisie et d’un représentant d’une organisation syndicale.

' La VAE a pour objet I'acquisition d’une certification enregistrée au répertoire national des certifications professionnelles (RNCP). cf. Art L6411-1
du code du travail.
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Puis, apres I'acceptation de ce « premier livret », le service aide le candidat tout au long de la validation de
ses blocs ou titres assimilés (plusieurs mois) : rédaction du ou des mémoires, soutenance(s) puis validation.

La complétion de ses deux livrets ne peut étre obtenue seule et ce dispositif de VAE s’adresse a un nombre
limité de candidats trés motivés (le processus est long) et fortement appuyés.

3.2.3 Diffuser la démarche des passeports de compétences

Le projet "Valoriser les acquis de I'expérience professionnelle des élus locaux" menée entre 2006 et 2009
dans le cadre du programme européen Leonardo Da Vinci (former et éduquer tout au long de la vie) a jeté
les bases d'une approche originale de ce sujet. Il s'agissait d'aider les élus locaux a mieux identifier les
missions qu'ils ont rempli a I'occasion de leur mandat et a les traduire en compétences : communiquer avec
les autres, négocier et gérer la diversité, motiver une équipe, créer un réseau, gérer les conflits, développer
un projet, répondre aux préoccupations de populations hétérogenes... Dans ce cadre, le produit final visé
était la mise en place d'un port-folio numérique dans lequel les acquis de formation et de I'expérience de
I'élu étaient définis, démontrés et stockés en vue de la reconnaissance par un établissement.

Cette démarche a prospéré dans un autre secteur, celui du bénévolat confronté a des problématiques assez
similaires (complexité de |'environnement, clivage entre grandes et petites associations, manque de
reconnaissance de |'expérience acquise, compétences sociales et civiques peu valorisées...) et donné lieu a
des réalisations concrétes (passeport bénévolat, portefeuille de compétences).

S'agissant des élus locaux, seule I'association régionale d'information des collectivités territoriales (ARIC) en
Bretagne s'est appropriée cette démarche en proposant de valoriser l'itinéraire, les savoirs et les
apprentissages des élus. Elle s'attache a aider les élus a analyser leurs taches quotidiennes et a les traduire
en compétences. A l'issue d'une démarche individuelle et collective s'étalant sur une période de six mois,
est proposé a chaque élu un « passeport de compétences » qu'il pourra utiliser pour valoriser son parcours
professionnel au sein de I'entreprise ou de I'administration qui I'emploie (par exemple, inscription aux
troisiémes concours de la fonction publique), s'inscrire dans une démarche de valorisation des acquis de
I'expérience ou contribuer a transmettre les savoirs acquis a d'autres élus. Ce dispositif est cofinancé par
chaque élu, la collectivité concernée et la région au titre de sa compétence en matiére de formation
professionnelle.

Cette démarche aujourd'hui a I'étude sur d'autres territoires (par exemple par I'lPAG de Strasbourg) permet
d'apporter une réponse souple et modulaire au besoin de valorisation des compétences des élus qui
mériterait d'étre développée.

Recommandation n°3 : Mieux valoriser les compétences acquises en tant qu’élu local, notamment dans
la perspective de la poursuite d’'une carriére professionnelle, en envisageant la

création d’un certificat de compétences professionnelles, en renforgant
I’'accompagnement dans les processus de validation des acquis de I’expérience et
en développant des passeports de compétences.
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4 LE DISPOSITIF DE FORMATION DES ELUS DOIT ETRE CLARIFIE, DOTE DE MOYENS
ACCRUS ET GAGNER EN EQUITE COMME EN QUALITE

4.1 Les objectifs généraux de la réforme et son articulation avec la formation
professionnelle de droit commun

La réforme proposée a pour objet de dépasser les quatre principales limites du dispositif de formation des
élus actuel :

= il n'est financierement équilibré qu’a condition que le taux de recours demeure extrémement faible.
L’objectif de croissance du nombre d’élus formé est ainsi en contradiction directe avec I'objectif de
soutenabilité budgétaire ;

= il n"apporte aucune garantie quant a la pertinence des formations au mandat proposées ou quant a la
qualité de leur contenu ;

= il ne permet pas de garantir le respect par les organismes de formation de criteres de qualité de service
et d’organisation objectifs et controlables ;

= |es élus ne disposent d’aucune information autre que le bouche a oreille pour choisir leur organisme de
formation.

Elle a également pour objet de mieux articuler la formation des élus avec les dispositifs de formation
professionnelle de droit commun, notamment avec le compte personnel d’activité et, plus
particulierement, avec le compte personnel de formation (CPF).

Ce dernier a été concgu pour réunir, tout au long de la vie et quelles que soient les ruptures dans la carriere,
les crédits de formation des actifs. Il aurait donc pu étre envisagé que la formation des élus passe
simplement par la mobilisation de leur CPF, préalablement doté de crédits supplémentaires au titre du
mandat.

Plusieurs éléments conduisent toutefois a créer un dispositif nouveau propre aux élus fortement articulé
avec le CPF:

= L’objectif premier de la formation des élus est de leur permettre de faire face a leurs responsabilités
électives. Il ne s’agit pas financer des demandes de formation sans rapport avec cette fonction. Il est
donc nécessaire de définir ce qui est éligible a la prise en charge par la dépense publique dédiée a cette
politique et ce qui ne I'est pas. Le malaise que ressentent de nombreux élus a I'idée de mobiliser les
deniers publics pour leur formation professionnelle est I'un des principaux obstacles au déploiement de
cette politique. Pour le dépasser, il est essentiel que le périmetre de ce qui est finangable soit
clairement défini et légitimé. En d’autres termes, s’il parait normal qu’un élu local bénéficie, au titre de
cette fonction, d’'une formation a I'urbanisme, il est beaucoup plus difficile de justifier la prise en
charge d'une formation dédiée au passage du permis bateau ou a la profession d’agent immobilier.

= Le CPF et la formation des élus relevent de logiques d’attributions de droit et de financement
différentes. Les élus ne sont pas employés par la collectivité. Ce n’est donc pas en tant que travailleurs
gu’ils bénéficient d’un droit a la formation mais en tant que responsables politiques. Il parait donc
nécessaire de sanctuariser les moyens particuliers qui sont mobilisés pour financer leurs droits
spécifiques et de ne pas les fondre dans le financement global de la formation professionnelle.
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= Le CPF repose en grande partie sur le principe du financement de formations certifiantes, destinées a
justifier d’une qualification professionnelle pour accéder a certains emplois ou améliorer ses
compétences dans celui qu’on occupe. Des formations éligibles au CPF ne sont d’ailleurs ouvertes que
sous condition de diplome ou d’expérience. Cette logique ne peut étre appliquée aux élus dont la
légitimité est issue de I'élection et non du niveau de qualification professionnelle. Un conseiller
municipal peut ne pas avoir de diplome en urbanisme et méme avoir échoué a obtenir a obtenir une
certification professionnelle dans ce domaine et pourtant se révéler excellent en tant que maire adjoint
en charge de cette question. Une partie de la formation des élus locaux a vocation a s'inscrire dans une
vision politique de l'action publique. On se forme parfois entre élus du méme parti, entre élus de la
méme majorité, dans le but de porter un projet de mandature. Cette logique d’entre-soi et de
militantisme est difficilement compatible avec la place de marché ouverte a tout actif qu’est le CPF.

= La formation des élus locaux se fait dans bien des cas selon des modalités particuliéres qui ne sont pas
celles des formations professionnelles classiques. On se forme souvent pendant seulement quelques
heures, parfois le soir, parfois le week-end. L'importance de la formation des élus locaux ne se limite
pas aux connaissances qu'elle permet d'acquérir mais tient au fait qu'elle constitue une occasion
privilégiée de sortir les élus locaux de leur isolement, de créer des solidarités entre eux voire d'arréter
des positions communes sur un certain nombre de sujets. Il est donc nécessaire que la définition des
formations éligibles prenne en compte ces spécificités.

Si ces éléments conduisent la mission a proposer de créer un dispositif propre aux élus, celui-ci doit étre
étroitement articulé avec le droit commun :

= Des possibilités de transferts réciproques des droits de I'actif vers les droits de I’élu sont proposés ;

= Sila formation au mandat exige des formations spécifiques, certaines formations ouvertes a tout actif
peuvent aussi étre utiles a I'élu dans I'exercice de ses fonctions et prises en charge a ce titre ;

= |l est indispensable, comme la loi le prévoit déja, que les élus bénéficient de crédits de formation
ouvrant droit a des formations de réinsertion ou d’évolution professionnelles, sans rapport avec le
mandat exercé.

4.2 Un droit a la formation des élus unifié et articulé avec les droit acquis tout au long
de la vie

4.2.1 Un compte de formation de I’élu local (CFEL) réunissant I’ensemble des droits a formation acquis
au titre de cette fonction

La cohabitation du DIFE et d’un droit a la formation financé par les collectivités est source de confusion
pour les élus. Nombreux sont ceux qui méconnaissent I'architecture générale du systéme et beaucoup ne
comprennent pas les spécificités de chaque dispositif, tant en ce qui concerne le champ des formations
éligibles (formations au mandat; formations de réinsertion professionnelle) qu’en ce qui concerne les
montants effectivement mobilisables ou les procédures a suivre.

Il est donc proposé de fusionner les deux dispositifs pour créer un compte de formation de I’élu local (CFEL)
unique, grace auquel chaque élu aura une connaissance précise et globale de ses droits a formation.
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4.2.2 Un CFEL finangant exclusivement des formations liées a I’exercice du mandat répondant a des
exigences clairement établies

Le CFEL serait destiné exclusivement au financement des formations liées au mandat. Il s’agit d’éviter que
les financements publics mobilisés pour accroitre la capacité des élus a exercer leur mandat soient
détournés de cette finalité en financant, notamment, des formations sans rapport avec le mandat.

L'expérience du DIFE montre que le champ des formations éligibles doit étre précisé, sous peine de varier
dans le temps au gré d’'une « jurisprudence » purement administrative source d’incertitude tant pour les
organismes de formation que pour les élus. Or, I'analyse des modules de formation proposés aux élus
locaux dessine, de fait, un catalogue type varié et complet qui dessine les contours d'un dispositif de
formation adapté a I'exercice du mandat.

C’est pourquoi il est proposé de créer un répertoire des formations des élus locaux (RFEL). Il établirait la
liste des formations éligibles ainsi que les connaissances et les compétences devant étre acquises a l'issue
de chacune d’entre elles.

La plupart de ces formations seraient probablement concues de maniere ad hoc pour les élus, qu’il s’agisse
de leurs modalités (formation pouvant se limiter a 2 ou 3 h) ou de leur contenu (ex. « gérer I'opposition au
conseil municipal »), sur le fondement des catalogues actuels des organismes de formation agréés.

Toutefois, des formations éligibles au financement par le compte personnel de formation (CPF — cf. infra)
pourraient s’avérer pertinentes pour des élus. Certaines seraient susceptibles de les aider a exercer leur
mandat tout en s’inscrivant dans un projet d’évolution professionnelle. Un adjoint en charge de
I'urbanisme pourrait ainsi souhaiter s’inscrire au Master 2 « Urbanisme et aménagement, Maitrise
d'Ouvrage des Projets Urbains (MOPU) » aujourd’hui éligible au CPF. Un maire intéressé par la transition
écologique pourrait souhaiter suivre le dipléome interuniversitaire « construire des projets
environnementaux » également éligible au CPF. D’autres exemples existent.

Le répertoire national de la formation des élus locaux pourrait donc comprendre, outre des formations ad
hoc, des formations également présentes dans les répertoires éligibles au CPF.

Pour étre éligible au financement par le CFEL, une formation devrait obligatoirement étre rattachée a une
ou plusieurs formations du répertoire.

Les organismes de formation conserveraient une entiére liberté quant aux modalités d’organisation de leur
prestation et aux choix pédagogiques mais seraient tenus de transmettre les connaissances et compétences
prévues par le répertoire.

Ce répertoire serait arrété par le ministre chargé des collectivités sur proposition d’une commission
consultative de la formation des élus locaux (CCFEL — cf. infra). Celle-ci pourrait I'ajuster, en fonction de
propositions formulées par les organismes de formation, des associations d’élus, des élus, I'administration
mais aussi de travaux permettant de mieux appréhender les caractéristiques sociologiques des élus et leurs
besoins®. Il pourrait ainsi s’adapter 3 I'actualité. Afin de préserver une certaine stabilité pour les
organismes de formation, il pourrait étre prévu qu’une formation inscrite au répertoire ne pourrait en étre
retirée qu’a I'expiration d’un délai de 3 ans.

5 Cf annexe 3.
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4.2.3 Un CFEL articulé avec le compte personnel de formation (CPF) afin d’assurer la portabilité des
droits acquis tout au long de la vie

Le compte personnel d’activité (CPA) permet a tous les actifs de cumuler tout au long de la vie des droits a
formation, quelle que soit I'évolution de leur situation professionnelle. Les salariés et agents publics
acquierent ainsi des droits dans leur CPF. De méme, les bénévoles acquierent des droits dans un compte
engagement citoyen (CEC) tandis qu’un compte professionnel de prévention permet aussi de cumuler des
droits liés a la pénibilité du travail exercé. Le CPF peut d’ailleurs étre alimenté par des droits issus du CEC ou
du compte de prévention.

Il est proposé que le CFEL s’inscrive dans cette approche globale des droits a formation de la personne et
constitue une nouvelle composante du CPA, au méme titre que le CEC.

4.2.3.1 Pour financer des formations de réinsertion professionnelle, les élus pourraient bonifier leur CPF
grace aux droits non consommés de leur CFEL

La réglementation actuelle s’inscrit d’ores et déja dans cette logique, mais de maniere peu explicite, en
prévoyant que les formations de réinsertion professionnelle finangables par le DIFE sont celles éligibles au
titre du CPF (Article R2123-22-1-A du CGCT). Bien gu’il ne soit trés majoritairement pas mobilisé a cette fin,
le DIFE finance donc déja des formations relevant du CPF.

Il est proposé de clarifier le dispositif en organisant la portabilité des droits d’'un compte vers l'autre.
Chaque année, tout ou partie des droits acquis au titre de la fonction d’élu et inscrits dans le CFEL seraient
transférables dans le CPF afin de financer des formations professionnelles de droit commun et notamment
celles permettant de valoriser leurs compétences professionnelles et de préparer une éventuelle
reconversion ou réinsertion professionnelle. Les droits transférables annuellement dans le CPF seraient
comptabilisés en euros et ne pourraient excéder le plafond de dépense annuelle par élu du CFEL diminué
du montant consommé par I’élu dans I'année.

Il parait nécessaire d’éviter que, par ce mécanisme de transfert, I'accumulation de droits dans le CPF de
certains élus devienne disproportionnée par rapport aux droits capitalisables dans le droit commun. Il est
donc proposé que le total des droits transférés du CFEL vers le CPF ne puisse excéder 50% du plafond du
CPF de droit commun, qui est de 5000€. Ce bonus serait déja tres significatif par rapport a la situation de
salariés de droit commun. Sa consommation totale ou partielle permettrait a I’élu de reprendre le transfert
de droits du CFEL vers le CPF, jusqu’a ce que le plafond soit de nouveau atteint.

Un dispositif adapté reposant sur la méme logique devra étre défini pour les élus qui sont également
agents publics, dans la mesure ou leur CPF est crédité en nombre d’heures mobilisables et non en euros. Il
conviendra de définir un nombre d’heures transférables chaque année en fonction des crédits inscrits dans
le CFEL qui n"auront pas été consommeés, ainsi qu’un plafond total d’heures susceptibles d’étre transférées
sur plusieurs années.

Les droits transférés dans le CPF seraient stockés tout au long de la vie jusqu’a leur consommation,
contrairement aux droits du CFEL qui auraient vocation a étre consommés pendant le mandat (cf. infra).

4.2.3.2 Réciproquement, un élu pourrait mobiliser son CPF pour abonder son CFEL
Certains élus ayant cumulé des droits dans leur CPF au cours de leur carriére peuvent considérer, compte

tenu de leur parcours, que leurs besoins de formation seront désormais exclusivement a leur fonction
d’élu. Il devrait donc étre possible pour un élu de transférer les crédits de son CPF vers le CFEL.
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4.2.4 Une implication possible des collectivités territoriales pour conforter I'exercice de ce droit

Il convient de laisser toute liberté aux collectivités territoriales de s'impliquer pleinement dans ce
dispositif :

= Soit en organisant des formations collectives, obligatoirement ouvertes a I'ensemble des élus de
I'assemblée délibérante, qui pourraient étre partiellement financées par le fonds national de
formation. Cette contribution du fonds ne pourrait excéder la cotisation versée par la collectivité dans
I’année afin d’éviter une dérive des dépenses. Elle ne pourrait couvrir plus de 50% du colt de I'action
de formation afin d’encourager les collectivités a s’impliquer dans la formation des élus au-dela de
leurs obligations légales.

= Soit en abondant le compte des élus qui en feraient la demande de crédits supplémentaires pour suivre
les formations de leur choix.

L'ensemble des données correspondant aux formations suivies par les élus de la collectivité seraient
communiquées chaque année a l'exécutif de celle-ci, qui pourra organiser a l'issue de la premiére et de la
derniere année du mandat un échange sur I'évolution des besoins de formation des élus. Cette question
pourrait donner lieu, a I'expiration du mandat, a un débat et avis au sein de la conférence territoriale de
I'action publique qui serait transmis a la CCFEL.

Recommandation n°4 : Créer un compte de la formation des élus locaux (CFEL), ouvrant des droits pour
tous les élus locaux, mobilisable par les élus et par les collectivités. Il financerait
uniquement les formations a I'exercice du mandat rattachées a un répertoire
national de la formation des élus locaux (RFEL) mis a jour régulierement.

Recommandation n°5 : Permettre, dans le respect d’un plafond, le transfert des montants de CFEL non
consommeés vers le compte personnel formation (CPF) de I’élu afin qu’ils puissent
étre capitalisés tout au long de la vie pour financer des projets d’évolution
professionnelle. Réciproquement, permettre aux élus de transférer des droits
capitalisés dans leur CPF vers le CFEL.

4.3 Un dispositif plus redistributif et budgétairement soutenable

4.3.1 Un fonds national de formation des élus locaux (FNFEL) réunissant simplement les ressources
obligatoires déja prévues par la loi permettrait d’accroitre de 55% les moyens effectivement
mobilisés

La loi prévoit aujourd’hui deux ressources obligatoires pour financer la formation des élus :

= 1% des indemnités versées aux élus sont prélevées a la source par les collectivités et versées au fonds
DIFE, soit un peu plus de 17 M€ par an selon la CDC;

= un budget au moins égal a 2% des indemnités doit étre consacré a la formation des élus par chaque
collectivité. Dans la pratique, les collectivités dépensent moins de la moitié du montant minimum prévu
par loi (14,7M<£ en 2018 selon la DGCL contre plus de 34 M€ si I'obligation légale était respectée).

Pour garantir que ces ressources soient effectivement mises au service de la formation des élus, il est

proposé gu’elles soient toutes deux versées, par les collectivités, a un fonds national de la formation des
élus locaux (FNFEL).
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Les crédits disponibles pour la formation des élus seraient ainsi accrus de 50%, et atteindraient 52ME€.
L'indemnité effectivement percue par I'élu ne serait pas affectée.

Tableau n°1 : Financement de la formation des élus, montants constatés en 2018 et montants prévus par la loi

Ecart du
montant 2018
au montant
prévu par loi

Cotisation des élus - 1% des indemnités 18 623 068 17 364 000 € -6,8%
Dépenses des CT - Dépense
prévisionnelle au moins égale a 2% des

Estimation des

Montants 2018 constatés montants prévus
par la loi

indemnités 14 730 401 34728 000 € 135,8%
Total 33353 469 52 092 000 € 56,2%
Nb : Assiette des cotisations 1736 400 000 €

Source : CDC (assiette ; cotisation DIFE 2018), DGCL (montant 2018 de dépenses des CT)

Le surcroit de dépenses pour chaque collectivité serait modeste et ne ferait que mettre en conformité la
pratique avec le droit. Il serait de I'ordre de 140 euros au total pour les communes de moins de 500

habitants, et de moins de 400€ pour les communes comprises entre 500 et 1000 habitants (cf. tableau
infra).

Tableau n°2 : Dépense de formation par strate de communes en 2018 et dépenses de formation estimée si la
cotisation de 2% des indemnités était appliquée

Nombre Indemnités de Dépenses de Indemnités Dépense Dépense de Colt
de fonction des formation des de de formation supplémentaire
communes élus 2018 élus 2018 fonction formation moyenne avec par commune
(moyenne moyenne I'applicationd'un du passage a
de la par tauxde 2% des  un taux de 2%
dépense commune indemnités des indemnités
totale par en 2018
commune)
-2018
Plus de 200 000 11 25313 326 486 143 2301211 44 195 46 024 1829
100 000 a 200
000 31 25902 791 512 124 835574 16 520 16711 191
50 000 a 99 999 88 43 008 946 669 594 488 738 7 609 9775 2166
20000 a 49 999 343 90531110 1518 859 263 939 4428 5279 851
10000 a 19999 551 91 086 886 960 220 165 312 1743 3306 1564
3500a9999 2160 223373959 1722715 103 414 798 2068 1271
1000a 3499 6 883 337 240786 2045171 48 996 297 980 683
500 a 999 6 803 169 208 344 877 201 24 873 129 497 369
Moins de 500 18 444 162 319 837 667 206 8 801 36 176 140
Total général 35314 1167 985 986 9 459 234 33074 268 661 394

Source : Mission, a partir des données 2018 fournies par la DGCL

Ce scénario permettrait d’accroitre significativement les ressources disponibles pour la formation des élus
et de mettre un terme aux inégalités existantes entre collectivités, en se limitant a mobiliser effectivement
les montants minimaux déja prévus par la loi. D’autres hypothéses peuvent cependant étre envisagées,
comme une cotisation plus limitée des collectivités, un abondement du fonds par I'Etat, un montant total
de recettes annuelles plus modeste etc.
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4.3.2 Un dispositif redistributif, mettant fin aux inégalités selon la taille et le budget de la collectivité

Comme le DIFE actuel, ce fonds national financerait des droits a formation identiques pour tous les élus,
indépendamment de la taille de la collectivité. Il mettrait donc un terme aux inégalités massives, et
contraires aux objectifs affichés par I'Etat, en ce qui concerne le volet financé par les collectivités.

4.3.3 Un dispositif financierement pérenne, grace a un mécanisme de plafond ajustable de la dépense
annuelle maximale par élu

Le systéeme actuel n’est budgétairement soutenable qu’a la condition que le taux de recours demeure
extrémement faible. En I'absence de levier d’ajustement de la dépense par élu ou des recettes, tout succes
de la politique de formation des élus, donc de croissance du taux de recours, conduirait rapidement a
I’épuisement des fonds disponibles.

Il parait politiquement délicat de prévoir une croissance de la cotisation des élus ou des collectivités en cas
de croissance du taux de recours.

En revanche, il est logique de maitriser la dépense maximale par élu, afin d’éviter qu’'un nombre limité
d’entre eux ne capte une part excessive des moyens et afin de permettre au plus grand nombre de se
former. Un montant plafond de la dépense annuelle par élu parait donc indispensable.

Ce plafond devrait pouvoir étre ajusté en fonction du taux de recours effectivement constaté, afin de ne
pas thésauriser inutilement des moyens en cas de recours trop faible, ni d’étre conduit a limiter le recours
au dispositif par des contraintes administratives pour éviter que le fonds ne soit déficitaire.

Le plafond de dépense annuel par élu serait fixé annuellement, sur proposition de la CCFEL, par arrété du
ministre chargé des collectivités.

Le tableau ci-dessous met en évidence qu’il est possible d’augmenter de maniére tres significative le taux
de recours (sans doute aujourd’hui de 'ordre de 2% en cumulant les deux dispositifs'®), tout en conservant
des montants annuels moyens par élus raisonnables.

' Le taux de recours au DIFE est de 1% des élus locaux. Il n’est pas connu pour le dispositif financé par les collectivités mais, le montant de dépense
total étant du méme ordre de grandeur que celui du DIFE, on peut faire I’hypothése qu’il se situe au méme niveau de 1% des élus locaux.
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Tableau n°3 : Taux de recours permettant d’équilibrer les recettes et les dépenses, en fonction de la dépense

moyenne par élu

Dépense annuelle moyenne Taux de recours équilibrant les recettes Nombre d'élus Total des recettes a
par élu (€) et les dépenses locaux annuelles (€)
6000 1,7% 509 258 52 092 000
5500 1,9% 509 258 52 092 000
5000 2,0% 509 258 52 092 000
4500 2,3% 509 258 52 092 000
4000 2,6% 509 258 52 092 000
3500 2,9% 509 258 52 092 000
3000 3,4% 509 258 52 092 000
2500 4,1% 509 258 52 092 000
2000 5,1% 509 258 52 092 000
1900 5,4% 509 258 52 092 000
1800 5,7% 509 258 52 092 000
1500 6,8% 509 258 52 092 000
1000 10,2% 509 258 52 092 000
500 20,5% 509 258 52 092 000

Source : Mission

La prise en compte des responsabilités particulieres assumées par les élus assurant des délégations pourrait
se traduire par I'attribution de droits a la formation supplémentaires pour cette catégorie d’élus. Le plafond
de dépense annuel les concernant pourrait, ainsi, étre supérieur de 20% a celui des élus classiques. Le
schéma décrit est parfaitement compatible avec cette hypothése. Le tableau ci-dessous présente le taux de
recours équilibrant les recettes et les dépenses en la prenant en compte.
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Tableau n°4 : Taux de recours permettant d’équilibrer les recettes et les dépenses, en fonction de la dépense
moyenne par élu, dans I’hypothése ou la dépense moyenne des maires et de leurs adjoints est 20% supérieure a
celle des autres élus

Dépense annuelle

moyenne par maires Dépense Taux de recours Nombre Nombre de Total des
et adjoints (20% annuelle d'équilibrant les maires et

Dépense
annuelle
moyenne par
élu non maire
et non adjoint

o . d'élus . . recettes a
supérieure a la moyenne recettes et les adjoints au
. .. . . locaux . annuelles (€)
dépense d'un élu de par élu dépenses maire

droit commun)

6000 7200 6359 1,61% 509 258 152 489 52092 000

5500 6600 5829 1,75% 509 258 152 489 52092 000
5000 6000 5299 1,93% 509 258 152 489 52092 000
4500 5400 4769 2,14% 509 258 152 489 52092 000
4000 4800 4240 2,41% 509 258 152 489 52092 000
3500 4200 3710 2,76% 509 258 152 489 52092 000
3000 3600 3180 3,22% 509 258 152 489 52 092 000
2500 3000 2650 3,86% 509 258 152 489 52 092 000
2000 2400 2120 4,83% 509 258 152 489 52092 000
1900 2280 2014 5,08% 509 258 152 489 52092 000
1800 2160 1908 5,36% 509 258 152 489 52 092 000
1500 1800 1590 6,43% 509 258 152 489 52 092 000
1000 1200 1060 9,65% 509 258 152 489 52 092 000
500 600 530 19,30% 509 258 152 489 52092 000

Source : Mission

4.3.4 Un encadrement garantissant des colits raisonnables et un nombre plus important d’élus formés

4.3.4.1 Des droits ouverts dés la premiére année du mandat, en contrepartie de la fin du cumul des droits
d’une année sur 'autre

Les droits seraient ouverts dés la premiére année de mandat. En revanche, ils ne seraient plus cumulables
d’une année sur l'autre. Les droits non-consommés au 31 décembre seraient ainsi perdus, les droits de
I’année suivante étant mobilisables dés le 1*' janvier suivant.

Cette disposition permettrait d’éviter le phénomeéne de liquidation massive et imprévisible de droits
cumulés pendant plusieurs années par une minorité d’élus. Elle accroitrait considérablement la prévisibilité
des dépenses. Elle inciterait enfin les organismes de formation a former plus d’élus plutét qu’a rechercher
des élus ayant cumulé des droits importants et préts a les solder en une formation.

4.3.4.2 Des droits comptabilisés en euros et non en heures

La comptabilisation de droits en heures n’a guéere de sens dans un marché de la formation concurrentiel. Ni
le prestataire ni le client ne sont incités a faire baisser les prix.
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Seuls des droits comptabilisés en euros sont de nature a susciter une saine concurrence sur les prix, I'élu
étant incité a trouver les formations au meilleur prix pour maximiser le nombre d’heures prises en charge
par son enveloppe.

4.3.4.3 Le plafonnement du colt horaire des formations

Le co(t horaire devrait étre plafonné pour mettre un terme aux abus aujourd’hui constatés. Dans son
principe, une telle disposition ferait consensus parmi les organismes de formation. Ce plafond devrait étre
fixé par arrété du ministre chargé des collectivités, apres avis de la CCFEL.

Si le plafond horaire était de 100€, les recettes d’une formation de trois participants seraient plafonnées a
1 800€ par journée de 6h de formation, un montant égal aux recettes d’une formation individuelle d’une
durée identique facturée 300€ de I’heure, comme il en existe aujourd’hui. Pour 10 participants, les recettes
seraient de 6 000€ par jour de formation.

Ces montants semblent tres raisonnables au regard du modéle économique des organismes de formation.
4.3.4.4 |'encadrement du nombre de participants a une formation et des formations en ligne

Dans le systeme actuel, le nombre de participants a une formation n’est nullement encadré, si bien que
certains élus sont formés en cours individuels a des tarifs exorbitants quand d’autres sont réunis dans des
assemblées trop nombreuses pour permettre une véritable interaction avec le formateur.

Il est donc proposé que les formations éligibles respectent les conditions suivantes :

= un minimum de participants de 3 élus;

= un maximum de participants de 25 élus, afin d’éviter que la tendance a accroitre le colt horaire ne soit
remplacée par la tendance a accroitre sans limite le nombre de participants ;

= au moins un formateur dédié au groupe ;

= |aréunion du groupe dans une salle dédiée.

Les formations en ligne ne seraient éligibles que si elles proposaient un parcours véritablement interactif,
et non simplement la lecture de documents ou le visionnage de vidéos. Elles seraient soumises a un
plafonnement du co(t horaire spécifique.

4.3.4.5 Laresponsabilisation des élus locaux quant a leur participation aux formations

Le désistement d’'un élu a la derniere minute est aujourd’hui sans aucune conséquence pour lui. En
revanche, le colt peut étre significatif pour I'organisme de formation (il a parfois loué une salle, réservé des

billets de train, loué une chambre d’hétel pour le formateur etc.).

Il est donc proposé que le compte de formation d’un élu ne s’étant pas désisté au moins quinze jours avant
la formation soit diminué d’'un montant égal au codt initialement prévu.

En revanche, la perte pour I'organisme de formation ne serait pas compensée, afin de l'inciter a tout
mettre en ceuvre pour que les élus inscrits soient effectivement présents.
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Recommandation n°6 : Créer un fonds national de la formation des élus locaux (FNFEL) abondé par une
cotisation des élus égale a leur cotisation actuelle au DIFE et, afin de mettre un
terme aux inégalités entre élus selon la taille et les moyens de la collectivité, par
une cotisation des collectivités égale au budget minimum de formation des élus
qui leur est imposé par la loi.

Recommandation n°7 : Mettre en place un montant plafond annuel de dépense par élu ajustable en
fonction du taux de recours au dispositif, afin de garantir sa soutenabilité
budgétaire. Comptabiliser les droits en euros.

Recommandation n°8 : Ouvrir les droits a formation dés la premiére année de mandat mais mettre un
terme au cumul des droits d’une année sur I’autre, plafonner le colt horaire par
participant a une formation, encadrer le nombre de participants a une formation,
afin de limiter la concentration des dépenses sur un faible nombre de
bénéficiaires, d’accroitre le nombre d’élus formés et la prévisibilité des dépenses.

4.4 Des procédures simplifiées et des évaluations transparentes

4.4.1 Des procédures simplifiées

L’absence de dispositif performant de traitement des demandes a conduit a une embolie du dispositif. Il est
indispensable de rationnaliser la procédure pour faire face a la probable croissance du taux de recours.

Il est proposé de créer une plateforme numérique de gestion des demandes de formation d’élus,
connectée au compteur de droits du compte de formation des élus.

Encadré n° 4 : lllustration d’'un mode de fonctionnement envisageable de la plateforme numérique de gestion de la formation
des élus

= Tout organisme de formation certifié pour la formation des élus ouvre un compte « organisme de
formation », en joignant le cas échéant les piéces justificatives nécessaires, notamment le certificat
qualité. Ce compte est validé par le gestionnaire du fonds.

=  |’organisme saisit son catalogue de formation, en mentionnant les formations du répertoire national de la
formation des élus (RNFEL) dont elles permettent de remplir les objectifs. La validité de chaque formation
et du rattachement est validée une seule fois par le gestionnaire. Si la méme formation était dupliquée 10
fois dans I'année, elle ne serait donc examinée en tant que telle que lors de son premier dépot.
L’organisme peut a tout moment ajouter ou retrancher des formations de catalogue en ligne.

= Pour chaque formation validée, I'organisme peut a tout moment proposer une « action de formation »,
en mentionnant la date, le lieu, le nom du formateur et le cas échéant la société sous-traitante a laquelle
il est rattaché. Il joint, a cette occasion, les piéces justificatives nécessaires comme le contrat de sous-
traitance. La date, I’heure et le lieu d’une action de formation peuvent étre modifiées.

=  Le nombre d’actions de formation déposées par un méme organisme auxquelles moins de trois élus sont
inscrits est plafonné, afin d’éviter que des organismes n’inondent la plateforme de propositions d’actions
de formation dont la plupart seront annulées.

= Les élus disposent d’un compte « bénéficiaire » qui permet de visualiser I'état de leurs droits, de
comparer les offres, les prix, les évaluations, et de sélectionner une « action de formation » parmi celles
proposées par les organismes.
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= Pour s’inscrire a une formation I'élu dispose de deux options :

- |l peut sélectionner directement sa formation sur la plateforme dématérialisée depuis son compte
« bénéficiaire » ;

- Il peut remplir et signer un formulaire autorisant I'organisme de formation a procéder a son
inscription a une action de formation précise. L'organisme de formation procede alors a la saisie de
ces données, notamment des coordonnées de I'élu, depuis son compte « organisme »

= |’élu est informé que I'organisme ne sera pas rémunéré s’il n’est pas présent lors de cette formation et
gue le montant correspondant sera décompté de son compte de formation, qu’il soit présent ou non, sauf
s’il se désinscrit au moins 15 jours avant la formation.

= Des que l'organisme de formation a confirmé que la formation avait bien eu lieu, joignant les listes
d’émargement, I’élu recoit un mail lui demandant d’évaluer la formation regue.

4.4.2 Une organisation du marché permettant a I’élu de choisir la meilleure formation, au meilleur prix
4.4.2.1 Une invitation systématique a I'évaluation de la formation par les personnes formées

Tous les élus formés recevraient un mail de demande d’évaluation, ce dont ils ont pris I’habitude dans leurs
pratiques de consommation en ligne. Cette évaluation, limitée a 3 ou 4 questions simples, porterait sur :

= La qualité de I'organisation et de la relation avec I'organisme de formation ;
= La qualité du formateur ;
= La qualité du contenu de la formation.

Ces évaluations permettraient d’attribuer une note d’évaluation moyenne a chaque formation, a chaque
formateur, a chaque organisme.

4.4.2.2 Un acces aux données nécessaires a I'orientation de I'élu dans le choix de son organisme

Les notes moyennes (formation, formateur, organisme) pourraient étre consultées par tout élu depuis son
compte personnel. Le co(t horaire et global de chaque formation serait également affiché de maniere
transparente. L'élu disposerait ainsi d’informations claires pour choisir sa formation et son organisme de

formation.

De maniere plus générale, les données suivantes seraient rendues publiques pour chaque action de
formation délivrée a un élu :

= |'organisme de formation ;

=  Le cas échéant I'organisme sous-traitant ;
= Le prénom et le nom du formateur ;

= |’intitulé de la formation ;

= Le nombre d’heures de la formation ;

= Le colt de la formation pris en charge par des moyens publics ;
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= |Ladate de début et |la date de fin de la formation ;
= Le mandat de I’élu formé ;

= La strate de population de sa collectivité ;

= Le département de sa collectivité.

La région Tle-de-France est d’ores et déja allée plus loin en matiére de transparence puisqu’elle rend public
sur son site data.iledefrance.fr jusqu’au nom de I’élu formé.

Le gestionnaire du fonds devrait, en cas de suspicion de fraude, avoir la faculté de suspendre les paiements
jusgu’a ce que I'organisme ait apporté les explications nécessaires.

Il rendrait annuellement a son autorité de tutelle un rapport relatif a la lutte contre la fraude.

Recommandation n°9 : Mettre en place une plateforme numérique de gestion du CFEL, permettant aux
organismes de formation d’enregistrer leurs offres et aux élus de s’inscrire aux
formations. Mettre en place une invitation systématique, par mail, a évaluer en
ligne les formations regues. Faire apparaitre les résultats des évaluations sur la
plateforme pour guider I’élu dans ses choix.

Recommandation n°10 : Rendre publique, dans le cadre de la politique d’open data, une partie des
données de la formation des élus afin d’accroitre la transparence dans ce
secteur.

4.5 Des garanties de rigueur et de qualité

4.5.1 Une procédure de déclaration d’activité alignée sur le droit commun des organismes de
formation

Les organismes de formation de droit commun sont soumis a des obligations précises, assorties de
sanctions pénales en cas de manquement, dont le respect est controlé par I'administration.

Encadré n° 5 : Principales dispositions de controle par I’administration applicables aux organismes de formation de droit
commun

=  Toute personne qui réalise des prestations de formation professionnelle continue doit déclarer son activité en
préfecture”. Cette déclaration comprend des informations administratives, des pieces justificatives et des
éléments descriptifs de l'activité. L’enregistrement de la déclaration peut étre refusé, notamment lorsque
I’organisme ne respecte pas les obligations prévues par la loi, ne produit pas I'une des pieces justificatives ou
lorsque ses statuts ne comprennent pas l'activité de formation. La liste des organismes déclarés et a jour de leurs
obligations est rendue publique.

=  |’organisme doit remettre annuellement un bilan pédagogique et financier. La déclaration devient caduque si le
bilan n’est pas transmis ou si aucune activité de formation n’a été réalisée dans I'année.

0 ; , g 18
=  Des sanctions pénales sont prévues par le code du travail en cas de manquement ™.

Y Article L6351-1 du code du travail.
'8 Articles L6355-1 et suivant du code du travail.
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= |'Etat exerce un contréle administratif et financier sur les organismes de formation. Aux termes de la loi, « le
contréle administratif et financier des dépenses et activités porte sur l'ensemble des moyens financiers,
techniques et pédagogiques, a I'exclusion des qualités pédagogiques, mis en ceuvre pour la formation
professionnelle. Ce contrbéle peut porter sur tout ou partie de l'activité, des actions de formation ou des
dépenses de I'organisme. Les agents de contrdle peuvent solliciter, en tant que de besoin, I'avis ou l'expertise

d'autorités publiques ou professionnelles pour les aider a apprécier les moyens financiers, techniques et
, g g g q A . 19
pédagogiques mis en ceuvre pour la formation professionnelle ». Ces contréles sont assurés par les DIRECCTE ™.

Ces dispositions sont plus précises que celles actuellement applicables aux organismes de formation d’élus.
Elles sont associées a un dispositif de contréle par I'administration et de sanctions pénales qui permettent
de mieux assurer leur application.

Il parait logique qu’elles s’appliquent aux organismes réalisant des formations aupres d’élus en lieu et place
de la procédure actuelle d’agrément par le ministre de l'intérieur, dont les fragilités ont été mises en
évidence.

4.5.2 Des organismes certifiés sur le fondement des critéres qualité de droit commun

L’article L. 6316-1 du code du travail prévoit qu’a compter du 1* janvier 2021 les prestataires d’actions de
formation doivent avoir obtenu une certification qualité pour bénéficier de fonds publics ou mutualisés.
Cette certification qualité est délivrée par un organisme tiers, autorisé par le comité francais
d’accréditation (COFRAC). Cette certification est fondée sur un référentiel national de certification qualité
détaillé dans le code du travail®. La procédure comprend un audit initial qui permet d’obtenir la
certification, un audit de vérification en cours de certification, un audit de renouvellement durant la
troisieme année.

Les criteres de qualité retenus sont simples et objectifs. Ils seraient parfaitement applicables aux
organismes de formation des élus. Des critéres de qualité propres a I'activité de formation d’élus seraient
prévus (par ex. la transparence sur les mandats électoraux passés ou actuels des dirigeants de la structure).
L'organisme de formation devrait demander la certification pour cette catégorie particuliere d’action de
développement des compétences, qui pourrait s’ajouter a d’autres.

Un tel dispositif de controle serait plus pertinent et objectif que le controle sur piece aujourd’hui effectué
par le CNFEL, sur le fondement d’une doctrine mouvante, a I'occasion des renouvellements d’agrément.

Pour les organismes de formation, la certification aurait I'avantage de leur permettre de se positionner
également sur le champ de la formation professionnelle de droit commun, en complément de la formation
des élus. Les organismes de formation intervenant déja dans la formation professionnelle de droit commun
ne seraient plus soumis qu’a un seul dispositif de contréle.

Deux structures entendues par la mission, I'une associative et I'autre privée, ont indiqué s’étre engagées
dans cette démarche.

Les associations départementales de maires qui souhaiteraient continuer a étre reconnues comme
organisme de formation devront bénéficier d’un appui de I’AMF pour réaliser les démarches nécessaires.

' Directions régionales des entreprises, de la concurrence, de la consommation, du travail et de I'emploi.
? Annexe du chapitre « Qualité des actions de formation professionnelle » (art. R6316-1 et suivants).
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4.5.3 Une sous-traitance strictement encadrée

L'absence d’encadrement de la sous-traitance a donné lieu a d'importantes dérives, ce qui a conduit a
mettre en place, dans le cadre du DIFE, des mécanismes de contréle qui alourdissent les procédures.

Il est proposé que les organismes de formation d’élus soient autorisés a employer des formateurs
extérieurs a leur structure, désignés nominativement dans le dossier de demande de financement de la
formation, dans le cadre d’un contrat passé avec une personne physique ou morale et joint au dossier.

Comme pour les organismes de formation de droit commun, le contenu précis des conventions de sous-

traitance en matiére de formation des élus devrait étre prévu par la réglementation (cf. Article D6353-1 du
code du travail).

4.5.4 Des moyens de controle renforcés

De fortes garanties seraient apportées par ce dispositif :

= |’administration disposerait de moyens de contrble analogues a ceux existants pour les organismes de
formation de droit commun. Le manquement aux obligations pourrait donner lieu a des sanctions
pénales ou au retrait de la déclaration d’activité nécessaire pour exercer I'activité.

= Tous les organismes seraient soumis a la certification qualité délivrée par un organisme tiers.

=  Toutes les formations seraient rattachées a une formation du répertoire national de la formation des
élus.

= Les invitations systématiques a évaluer les formations regues permettraient de repérer les cas
manifestement problématiques.

= Le gestionnaire du fonds disposerait d’une base de données compléete et détaillée lui donnant une
vision d’ensemble de l'activité des organismes formant des élus (actions effectuées, formateurs
employés, élus formés, tarifs pratiqués). Il pourrait ainsi détecter des anomalies.

Recommandation n°11 : Supprimer I’agrément par le CNFEL au profit des dispositifs de contrdle des
organismes de formation de droit commun : enregistrement en préfecture et

controle par les DIRECCTE, certification qualité renouvelable tous les trois ans
par des organismes spécialisés, strict encadrement de la sous-traitance.

4.6 Une gouvernance renforcée et plus transparente

Les leviers de régulation et les moyens financiers de la formation des élus ne peuvent étre pilotés par des
services ou des opérateurs techniques.

Il importe que les arbitrages finaux restent, en dernier ressors, de la responsabilité du gouvernement.
Compte tenu de la nécessité de prendre en compte les attentes des élus et de leurs collectivités, il est
cependant indispensable que la régulation associe, plus étroitement leurs représentants aux décisions qui
conditionneront |'équilibre du nouveau dispositif.
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4.6.1 Un pilotage global par le ministre chargé des collectivités territoriales

Il est proposé que le ministre chargé des collectivités territoriales, et non le ministre de I'intérieur comme
c’est le cas actuellement, soit compétent pour prendre, par arrété ministériel, les décisions relatives :

= au plafond de dépenses annuelles par élu, aprées avis consultatif de la CCFEL ;
= al'actualisation du répertoire national des formations des élus sur proposition de la CCFEL.

Le ministre