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P O L I T I Q U E S  D E  L ' E M P L O I :

L A  T E R R I T O R I A L I S A T I O N  E N
C H A N T I E R

D a n s  l ’ U n i o n  e u r o p é e n n e ,  l a  p l a c e  d u  t e r r i t o i r e  d a n s  l e s  p o l i t i q u e s  d e

l ’ e m p l o i ,  d e  l ’ i n s e r t i o n  e t  d e  l a  f o r m a t i o n  p r o f e s s i o n n e l l e  s ’ a c c r o î t .  L e s

s e r v i c e s  p u b l i c s  d e  l ’ e m p l o i  s ’ a d a p t e n t  à  c e t t e  « t e r r i t o r i a l i s a t i o n » .  L a

F r a n c e  s ’ e s t  a u s s i  e n g a g é e  d a n s  c e t t e  d y n a m i q u e ,  m a i s  e l l e  r e n c o n t r e

p l u s i e u r s  o b s t a c l e s .  L e s  p e s a n t e u r s  t r a d i t i o n n e l l e s  s o n t  e n c o r e  f o r t e s .

L e  p a r t a g e  d e s  r e s p o n s a b i l i t é s  e n t r e  É t a t  e t  c o l l e c t i v i t é s  n e  f o n c t i o n n e

p a s  b i e n .  L e s  p a r t e n a i r e s  s o c i a u x  r e s t e n t  p e u  e n g a g é s  e t  l e s  n i v e a u x  d e

c o o r d i n a t i o n  s o n t  m a l  c l a r i f i é s .  U n  é q u i l i b r e  s e r a  d i f f i c i l e  à  t r o u v e r

s a n s  a p p r o f o n d i s s e m e n t  d e s  é v o l u t i o n s  o r g a n i s a t i o n n e l l e s  e t  i n s t i t u t i o n -

n e l l e s .
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Au cours des trois  dernières

années ,  les  acteurs locaux se

sont vu attr ibuer p lus de capa-

c i té stratég ique dans l 'ut i l i sa-

t ion des crédits  des pol i t iques

de l 'emploi  et  de l ’ insert ion

profess ionnel le .  Les serv ices de

l ’État  peuvent arb i trer entre les

pr inc ipa les mesures dest inées

aux chômeurs de longue durée.

Les p lans d 'act ion locaux se

généra l i sent et  les  PLIE (P lans

locaux d ’ insert ion dans

l ’emploi1)  se mult ip l ient ,  tandis

que les  Régions ont pr is  p le ine-

ment en charge les  act ions de

format ion des jeunes non qual i -

f iés .
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La France re jo int  a ins i  une

dynamique européenne

(Commiss ion,  1998) .  Une

grande part ie  des États

membres ont mis  f in  au mono-

pole des serv ices publ ics  de

l ’emploi  (SPE) sur le  marché du

trava i l .  Les partena ires sociaux,

déjà  associés à  des degrés

divers à  leur gest ion,  ont ,  se lon

la  Commiss ion,  un rôle capita l  à

jouer dans l ' amél iorat ion de la

capac i té d 'adaptat ion des entre-

pr ises et  de leurs sa lar iés .

Un nouveau fonct ionnement se

dess ine donc,  qui  remet en

cause l ’anc ienne toute puissance

de l ’État  et  entér ine le  déplace-

ment vers le  rég ional  ou le  loca l

d 'une part ie  au moins des fonc-

t ions d 'or ientat ion et  de déci -

s ion assurées auparavant par

l 'administrat ion centra le ,  dans

le cadre de la  coopérat ion de

plus ieurs catégor ies d 'acteurs .

On est  là  à  l 'opposé de la

log ique in i t ia le  des années c in-

quante et  soixante en France

(créat ion et  développement des

grands instruments structurels ,

UNEDIC, ANPE et AFPA).  I l

s 'ag issa i t  à  l 'époque d 'uni f ier  le

terr i to ire et  de dépasser les

part icu lar ismes locaux pour

assurer à la  fo is  l 'éga l i té des



« fonct ionnement  en  réseau»  a
été  par t i cu l i èrement  so l l i c i té ,  à
par t i r  des  TUC,  pour  toutes  l e s
mesures  d ' a ide  aux  emplo i s  du
secteur  non marchand .

C 'es t  un  espace  d ' i n i t i a t i v e  e t
d ' i nno va t i on.  La  po l i t ique  de
l 'emplo i  a  intégré pet i t  à  pet i t
l es  d i spos i t i f s  tes tés  par  les
réseaux  assoc i a t i f s  ou  les  co l-
lec t i v i tés  terr i tor i a les  ( s t ruc-
tures  d ' inser t ion  par  l ' ac t i v i té
économique ,  PL IE ) .  

En f in ,  c ' e s t  l e  l i eu  de  l a  m i se  en
œu v r e des  mesures ,  dont  l ' im -
portance  a  é té  de  mieux  en
mieux  reconnue  (a t tent ion  ren-
forcée à  l a  bonne organ i sa t ion
des  serv i ces ,  fus ion  des  serv i ces
de  l ' É ta t  chargés  de  l ' emp lo i  e t
de  l a  format ion  pro fess ionne l l e ,
c l ar i f i ca t ion des  rô les  entre  le
n iveau  rég iona l  e t  l e  n i veau
dépar tementa l ,  dé f i n i t ion  de
procédures  adéquates  pour  l e
p i lotage  des  nouveaux pro -
grammes Emplo i s  jeunes  et
TRACE) .

DES
PESANTEURS

ENCORE FORTES

Ce mouvement  de  terr i tor i a l i s a -
t ion  es t  néanmoins  res té  f a ib le
jusqu ' au  début  des  années
quatre-v ing t -d ix .  La  t rad i t ion
admin i s t ra t i ve  f rança i se  de  cen-
t ra l i s a t ion  l ’ exp l ique .
L ' importance  po l i t ique  du
ch i f f re  mensue l  du  chômage a
joué  un  rô le  essent ie l  :  tous  l e s
gouvernements  ont  vou lu
conserver  une  ma î t r i se  auss i
complè te  e t  imméd ia te  que  pos -
s ib le  pour  f a i re  f ace  à  tout
moment  aux  a léas  de  l a
con joncture  économique  ou
po l i t ique .  S ' y  es t  a joutée  l a
vo lonté  du  min i s tère  du  Budget
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de  d i sposer  d 'un  max imum de
contrô le  sur  une  po l i t ique
soc i a le  aux  dépenses  en  for te
expans ion .  En  outre ,  i l  y  a  le
po ids ,  dans  les  déc i s ions  gou -
vernementa les ,  des  hauts  fonc -
t ionna i res  e t  des  exper t s  de
format ion  économique .  Ceux-c i
d i sposent  de  peu  d ' ins t ruments
pour  éva luer  l ' impact  des  dyna-
miques  co l l ec t i ves  pouvant
résu l ter  des  t rans format ions  de
l 'organ i sa t ion  de  l ' ac t ion
pub l i que .

Le  contenu  e t  l 'organ i sa t ion
ac tue l s  de  l a  po l i t i que  de  l ' em-
p lo i  e t  l e  par tage  des  rô les
entre  nat iona l  e t  loca l  sont
encore  t rès  i n f l uencés  par  ces
f ac teurs .  L 'É ta t  centra l  conserve
l a  ma î t r i se  des  ins t ruments
f i nanc iers  e t  rég lementa i res .
Sont  dé léguées  aux acteurs
locaux les  fonct ions  d ' a jus te-
ment  f i n  entre  o f f re  e t  demande
( format ion  pro fess ionne l l e ,  mar-
ché  du  t rava i l )  e t  l e  « tra i te -
ment»  des  pub l i c s  d i f f i c i l e s  ( l a
lu t te  contre  l ' exc lus ion) .  Ma i s
ce t te  dé léga t ion  res te  s t r i c te-
ment  encadrée .

LES OBSTACLES
À L'INSERTION

NEGOCIÉE

L ’ importance  f i nanc ière  cro i s-
sante  des  mesures  généra les
d ’ aba i s sement  du  coût  du  t rava i l
sur  l e s  bas  s a l a i res  marque  l a
p l ace  centra le  du  modè le  de
c on cu r r en c e,  a lors  que  l a  terr i-
tor i a l i s a t ion  do i t  serv i r  d ' appu i
au  déve loppement  d 'un  modè le
de  l ' i n s e r t i on  négoc i ée
(Gaut ié ,1996) .  Ce  dern ier  es t
marqué par  l a  contractua l i sa t ion
des  re l a t ions  entre  les  d iverses
ins t i tu t ions  ac t i ves  dans  l e
champ de  l ' emp lo i  (p l ace  accrue
de  l ' emp lo i  dans  l e s  contra t s  de

III

act i f s  devant  le  serv ice  pub l ic
de  l ' emp lo i  e t  l eur  mob i l i té  sur
un  marché  na t iona l  du  t rava i l .

LE TERRITOIRE
PREND UNE

NOUVELLE PERTI-
NENCE

En France ,  ce schéma a  mis
longtemps  à  ê tre  mod i f i é .  La
dé f in i t ion  des  mesures  succes -
s i ves  de  l a  po l i t i que  de  l ' emp lo i
a  reposé  très  l argement  sur  le
«c ib l age» ,  au  n iveau  nat iona l ,
des  ca tégor ies  de  pub l i c s  é l i -
g ib les .  Toute fo i s ,  au  f i l  du
temps ,  de  nouveaux d i spos i t i f s
ont  contr ibué  à  met tre  en
lumière  les  avantages  reconnus
à  une entrée  terr i tor i a le  (OCDE
1997 ) .

Le  terr i to i re  permet  u n e
me i l l eu r e  p r i s e  en  compte  de  l a
d i v e r s i t é  géog raph i que des  s i tua -
t ions  e t  des  p l ans  d ' ac t ion
adaptés  au contexte .  I l  peut  se
vo i r  reconna î t re  une  fonct ion
s tra tég ique ,  souvent  con f iée  au
Pré fe t  e t  à  ses  serv i ces  (pô les
de  convers ion  dans  l e s  bass ins
part icu l ièrement  touchés  par  l a
cr i se  industr ie l le  dans  les
années  1980) .  

C 'es t  un  espace  de  p rox im i t é
(Gomel ,  1999) .  C 'es t ,  par
exemple ,  l a  jus t i f i ca t ion  pr inc i -
pa le  de  l a  c réa t ion  des  mi s s ions
loca les  ( a ide  personna l i sée  aux
jeunes  f ace  à  l ’ ensemble  de
leurs  d i f f i cu l tés ) .  L 'essor  du
secteur  assoc ia t i f  d ' a ide  à  l ' i n -
ser t ion  pro fess ionne l le  depu i s
20  ans  a  reposé  l a rgement  sur
ce t te  idée .

C 'es t  un  espace  de  mob i l i s a t i on
e t  d ' i n t e r ven t i on  con j o i n t e s des
acteurs  (par tena i res  soc iaux ,
assoc ia t ions ,  groupes  commu -
nauta i res ,  entrepr i ses ) .  Ce
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même des  con f l i t s  potent ie l s  de
compétence  sur  le  sys tème d 'ac -
cue i l  e t  d 'or ientat ion .

DES
PARTENAIRES

SOCIAUX PEU
ENGAGÉS

La  f a ib le  part i c ipat ion  des  par-
tena i res  soc iaux dans  l a  dé f in i -
t ion  e t  l a  m i se  en  œuvre  des
d i spos i t i f s  ( avant  l ' accord prévu
sur  l a  ré forme de  l 'UNEDIC et
le  PARE)  a  souvent  é té  sou l i-
gnée .  Au n iveau nat iona l ,  l a
m i se  en  p l ace  des  ac t ions  de
format ion  en  a l ternance  (CQ,
CA,  S IVP)  ont  représenté
l ’ apogée de  leur  imp l i ca t ion .
Ma i s  l ' é lévat ion ,  cont inue depu i s
15  ans ,  du  n iveau  de  leurs  béné-
f i c i a i res  et  l ' a t tent ion assez
f a ib le  apportée  à  l eurs  contenus
de  format ion  montrent  b ien  que
ces  mesures  ont  de  p lus  en  p lus
correspondu aux beso ins  des
entrepr i ses ,  e t  abandonné pro-
gress i vement  l ’ob ject i f  d ' appu i  à
l ’ insert ion profess ionne l le  des
jeunes .  Cette  évo lut ion  trah i t  l a
f a ib lesse  de  synd icats  de  sa l a -
r iés  d i v i sés  sur  l a  ques t ion  (F .
Le f resne ,  1999)  f ace  aux  repré-
sentants  patronaux .

Le  manque d ’ar t i cu l a t ion  entre
«économique»  e t  «soc i a l»  dans
l ’ i nser t ion  marque les  jeux  d ’ac -
teurs  locaux .  Sans  les  parte -
na i res  soc iaux ,  l ’ ac t ion  pub l ique
pour  l ’ emp lo i  encourt  tou jours
le  reproche d ’en  res ter  à  un
«tra i tement  soc ia l  du  chômage»
qu i  f a i t  c i rcu ler  l es  demandeurs
d ’emplo i  d ’une pos i t ion préca i re
à  une autre  dans  les  secteurs
pub l i c  e t  a s soc i a t i f .

A  cet  égard ,  l a  décentra l i s a t ion
de l a  format ion pro fess ionne l le
n ’a  jusqu 'à  présent  guère
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contr ibué à  inverser  l a  ten -
dance .  P lus ieurs  rapports  ont
b ien  montré  l a  d i f f i cu l té
ac tue l l e  de  nourr i r  l e  d i a logue
soc ia l  au  n iveau  rég iona l  en
mat ière  de  format ion  e t  d ’ inser -
t ion .  La  représentat ion patro -
na le ,  et  p lus  encore la  repré -
sentat ion  synd ica le ,  n ’ont  pas
les  moyens  de  mener  une  ac t ion
e f fec t i ve  à  ce  n iveau  et  d ’ impu l -
ser  un  d i a logue .

DES NIVEAUX
DE COORDINA-

TION MAL CLARIFIÉS

De p lus  en p lus  l ’ in f ra  départe -
menta l  es t  en  charge  de  l a  dé f i -
n i t ion  du  contenu  des  ac t ions
concrètes  à  mener  e t  de  leur
coord inat ion :  p l ans  d ' ac t ions
locaux du  serv ice  pub l i c  de
l ' emp lo i ,  p i lo tes  locaux  du  pro-
gramme emplo i s  jeunes ,  rô le
des  agences  loca les  de  l ' emp lo i
et  des  centres  AFPA dans  le
P lan  nat iona l  d ' ac t ion pour  l ' em -
p lo i ,  PL IE ,  TRACE,  vo le t  emp lo i
ren forcé  de  l a  po l i t ique  de  l a
v i l l e ,  réponses  aux  tens ions
consta tées  sur  le  marché  du
trava i l .

Or ,  les  compétences  léga les
dans  ce  champ res tent  du  n i veau
rég iona l  (SPE rég iona l ,  Conse i l
Rég iona l )  ou  dépar tementa l
(SPE  dépar tementa l ,  Conse i l
généra l  pour  l ' i n ser t ion  des
béné f i c i a i res  du RMI) .  Les  com -
munes ,  b ien  qu 'e l les  revend i -
quent  un  rô le  de  p lus  en  p lus
l arge ,  n 'ont  pas  de  compétences
reconnues .

I l  e s t  ra t ionne l  de  séparer  les
fonct ions  techn iques ,  re levant
du terr i to i re  proche ,  des  fonc-
t ions  po l i t iques ,  d ’or ienta t ion
et  de  contrô le ,  qu i  re lèvent
d ’un  terr i to i re  p lus  l arge .  Ma i s
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plan É ta t -Rég ion ,  e tc . )  e t  entre
les  pouvo i r s  pub l i c s  e t  l e s  usa-
gers  (contrats  «moraux»
conc lus  à  l ' entrée dans  TRACE
ou dans  les  PL IE ,  e tc . ) .

Par  rapport  aux  pays  é t rangers ,
le  système frança i s  semble  mar-
qué à  l a  fo i s  par  une g r ande
comp lex i t é  dans  l ' a t t r i bu t i on  de s
re sponsab i l i t é s ,  par  l e  f a i b l e  rô l e
des  par tena i re s  soc iaux  -  tout
part icu l ièrement  des  représen -
tants  des  sa lar iés ,  e t  par  l a  d i f f i -
cu l t é  d 'a r t i cu l e r  l e s  d i ve r s  n i veaux
te r r i t o r i aux de  l ' a c t ion  pub l ique
(rég iona l ,  départementa l ,  in f ra
départementa l ) .

LE PARTAGE DES
RESPONSABI-

LITÉS NE FONCTIONNE
PAS BIEN

La  complex i té  du  par tage  des
responsab i l i tés  es t  i l l us trée  par
l a  po l i t ique  en  d i rect ion  des
jeunes .  Bon nombre de  Rég ions
(dans  l a  log ique  de  leur  compé-
tence  en  mat ière  d ’ ac t ions  pré-
qua l i f i antes )  ont  contesté  l a  d i s -
t inc t ion  des  responsab i l i tés
entre  format ion  et  inser t ion
profess ionne l le :  i l  ne  peut  y
avo i r  m i se  en  cohérence  des
act ions  dans  le  seu l  domaine  de
la  format ion  et  l e  rô le  de  p i lo te
dévo lu  à  l a  Rég ion pour  l a  for -
mat ion l ’ amène à  revend iquer  l a
responsab i l i té  de  l a  mise  en
cohérence  des  ac t ions  d ’ inser -
t ion .  Ma i s  le  domaine  de  l ’ em-
p lo i  cont inue  à  re lever  p le ine-
ment  de  l a  compétence de l ’É -
ta t .  Dans  les  deux programmes
phares  du gouvernement  axés
sur  l es  j eunes  (emp lo i s  j eunes
et  TRACE)  les  rég ions  n ’ont
guère  été  assoc iées  à  l a  concep-
t ion .  Leur  part ic ipat ion f inan-
c ière  ob l i gée  peut  donc être
source  de  tens ions .  I l  ex i s te  de
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cela  nécess i te de prévoir  des
emboîtements entre ces
niveaux.  Or les  problèmes orga-
n isat ionnels  restent nombreux.
La représentat ion loca le des
DDTEFP se l imite en généra l  au
seul  coordonnateur emploi  for-
mat ion,  invest i  de fonct ions
mult ip les ,  l 'engagement des
sous-préfets  reste très inéga l .
L ' intégrat ion p lus poussée des
agences loca les de l 'emploi  et
des centres AFPA au se in du
SPE pour en fa ire des re la is
locaux à part  ent ière a certes
permis une p lus grande pré-
sence de terra in ,  mais  i l  est  par-
fo is  d i f f ic i le  pour ces orga-
n ismes de conci l ier  en interne
et aux yeux des autres acteurs
locaux la  fonct ion de maître
d 'œuvre qu 'on cherche à leur
voir  jouer au jourd 'hui  et  leur
fonct ion tradit ionnel le  d 'opéra-
teurs sur le  marché du trava i l  et
sur ce lu i  de la  format ion.

Quant aux Régions ,  leur pr ise
en charge des act ions en d irec-

t ion des jeunes non qual i f iés  et
des object i f s  d ' insert ion déplace
le cadre des re lat ions aux
acteurs économiques et  soc iaux
(Casel la  et  Freyss inet ,  2000) .
Mais  ce déplacement déstabi l i se
leurs re lat ions tradit ionnel les
avec les  branches profess ion-
nel les  sans assurer pour autant
l 'appar i t ion d 'autres formes
stables de coopérat ion et  une
mei l leure présence des repré-
sentants des sa lar iés .

DES
RÉFORMES

INSTITUTIONNELLES ?

Sans nouvel les  évolut ions inst i -
tut ionnel les ,  les  incohérences
r isquent fort  de pers ister :
manque de lég i t imité des
acteurs et  des partenar iats ,  che-
vauchement des act ions ,  gas-
p i l lage des ressources ,  log iques
d 'act ions mues par des intérêts
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privés ou inst i tut ionnels  p lus
que par le  souci  du b ien com-
mun,  d i f fus ion des pouvoirs
entra înant des s i tuat ions
conf l ictuel les .  Un modèle d ' in-
sert ion négocié à  la  frança ise
reste largement à constru ire .

La reconnaissance actuel le  de
l ' in fra départementa l  semble
appeler une dévolut ion de
compétences à l ' intercommuna-
l i té (contrats  de pays ,  contrats
d 'agg lomérat ion) ,  et  une réorga-
n isat ion profonde des serv ices
de l 'État  et  des col lect iv i tés
terr i tor ia les .  Le pr inc ipa l  déf i
porte ,  à  notre sens ,  sur l ' inté-
grat ion des partena ires sociaux.
Les tens ions actuel les  dans les
recrutements para issent inc i ter
les employeurs à  coopérer avec
les pouvoirs  publ ics  sur les
marchés locaux du trava i l .  Mais
la  quest ion de la  représentat ion
des sa lar iés  à  ce n iveau reste
ent ière .  Or,  e l le  est  essent ie l le
s i  on veut év i ter qu 'une cer-
ta ine d i f fus ion des pouvoirs
hors des serv ices de l 'État  ne se
traduise pas par une moindre
attent ion portée aux publ ics
jusqu 'à  présent re jetés par les
employeurs .

Bernard Simonin

NOTES

1.  Anciennement P lans locaux d ’ in-
s e r t i o n  é c o n o m i q u e  ( v o i r  s u r  c e
sujet  Ges lot ,  1998,  Perez ,  1999) .


