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“LIMPLICATION DES COLLECTIVITES
LOCALES DANS LA LUTTE

CONTRE LE CHOMAGE?”

LES RESULTATS D’UNE ETUDE
MONOGRAPHIQUE

..................O......O......O..............
Les collectivités locales s’impliquent dans la lutte contre le chomage, du °
fait de leurs compétences, mais aussi au travers de fonctions nouvelles :
Panimation, ’expérimentation et la médiation. C’est ce qui ressort d’'une e
étude monographique réalisée en 1993 et 1994 dans 25 Conseils
Régionaux, Conseils Généraux et Communes. o
L’analyse traditionnelle par les compétences doit aussi étre complétée par ©
analyse de ces nouvelles fonctions, qui permet de mieux cerner les :
stratégies locales de lutte contre le choémage. Ainsi, parmi les collectivités o
locales étudiées, les Conseils Régionaux pratiquent plus particuliérement ®
une fonction d’animation, notamment dans le cadre de la formation
professionnelle. Les Conseils Généraux assurent, a travers divers types o
d’expérimentation, une animation de I’ensemble des acteurs de P'insertion .
au niveau du département, tandis que les Communes, du fait de leur o
proximité avec les chdmeurs, ont plus souvent un role de médiation. o
Par ailleurs, les collectivités territoriales qui sont allées le plus loin dans le s
développement local, en cherchant a concilier une logique de o
compétitivité et une logique de solidarité, sont aussi celles qui ®
s’impliquent le plus et de la maniére la plus cohérente dans la lutte contre
le chomage. Il s’agit essentiellement de Communes et de Conseils o
Généraux. Les collectivités locales engagées dans cette démarche de 2
développement local sont aussi celles qui ont les relations les plus
fructueuses avec les services de I’Etat. . °
Ce constat est susceptible d’évoluer rapidement dans les prochaines by
années pour les raisons suivantes : intégration d’un volet “Emploi” pour o
la premiére fois dans la nouvelle génération de contrats de plan (1994 - o
1998) ; décentralisation de la formation professionnelle continue des :
jeunes au niveau des régions en application de la loi quinquennale pour e
Pemploi ; incidences de la loi d’aménagement et de développement du x
®

[ ]

territoire.
............................O...........O...‘.

Ministére du Travail, de I'Emploi
et de la Formation Professionnelle



Encadré 1

Une étude réalisée par Ten Conseil, des chargés
d’étude des Directions Régionales du Travail et de
PEmploi, en collaboration avec le Centre d’Etudes de
PEmploi

Le Ministére du Travail, de ’'Emploi et de la Formation
Professionnelle a confié 4 TEN Conseil une étude explora-
toire sur I'implication des collectivités territoriales dans la
lutte contre le chomage, & partir de monographies de collec-
tivités territoriales. Il s’agissait de décrire et d’analyser d’une
part I’action des différents niveaux de collectivités dans ce
domaine, d’autre part les relations de travail qui s’établissent
entre elles, ou entre celles-ci et I’Etat ; enfin, on souhaitait
mieux connaitre la maniére dont les collectivités utilisent les
différentes ressources dont elles disposent (leurs propres
ressources comme les dispositifs et mesures de I’Etat) pour
lutter contre le chomage.

Cette étude s’est déroulée de février 1993 a juin 1994. Elle
a été réalisée avec les chargés d’étude des échelons régio-
naux du travail et de 'emploi de quatre régions : Bretagne,
- Ille-de-France, Lorraine et Languedoc-Roussillon et avec la
collaboration scientifique du Centre d’Etude de I’Emploi.
Dans chaque région, ont été analysées les actions du Conseil
Régional, de deux Conseils Généraux et de trois ou quatre
Communes. En tout, 25 collectivités territoriales ont été étu-
diées.

Les actions des collectivités territoriales étudiées sont
décrites dans des monographies, réalisées par les Directions
Régionales du Travail et de I’Emploi et par Ten Conseil, qui
ont alimenté la réflexion globale et fournissent la matiére du
rapport de synthése.

Cette enquéte monographique et qualitative s’inscrit dans
un ensemble d’études plus vaste, lancé par le Ministére du
Travail, de ’'Emploi et de la Formation Professionnelle, por-
tant sur les collectivités locales et la lutte contre le chdmage.

Les résultats de cette étude corroborent par ailleurs les
conclusions issues de I’enquéte réalisée par I'Institut BVA
pour I’Association des Maires de France, en particulier en ce
qui concerne le souhait de la part des communes de s’impli-
quer davantage dans la lutte contre le chémage (cf Pour en
savoir plus).

L’étude sur I'implication des
collectivités territoriales dans
la lutte contre le chdmage est
partie d’expériences concrétes
(encadré 1). Elle a pris pour
point de départ les principales
compétences dévolues aux col-
lectivités locales par les lois de
décentralisation.

Trois actions complémen-
taires ressortent ainsi de la
lutte globale contre le chéma-
ge : l'aide directe prodiguée
aux demandeurs d’emploi
pour les aider a surmonter les
difficultés de leur situation
(action sociale et politiques
d’insertion), la formation pro-
fessionnelle qui permet de ren-
forcer leurs chances de trouver
un emploi en améliorant leurs
qualifications (et en répondant
aux besoins des entreprises), la
mise en place de conditions
favorables au développement
€économique et a la création
d’emplois au niveau local.

L’étude a ainsi montré que
I'implication des collectivités
territoriales dans la lutte
contre le chomage était réelle
mais qu’elle prenait des formes
diverses encore peu stabilisées.
Leur role n’est pas dans tous
les cas facile & cerner, ce qui
nécessite une analyse & partir
de plusieurs approches.

L’analyse par les
compétences
institutionnelles : une
approche partielle

L’analyse de l’action des
collectivités territoriales en
fonction de leurs seules
compétences institutionnelles
(interventions économiques,
formation professionnelle et
action sociale) ne permet
qu’imparfaitement de rendre
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compte de leur implication
réelle dans la lutte contre le
chémage.

En effet, les interventions
- économiques des collectivités
territoriales sont en général
d’abord congues en fonction
des besoins des entreprises
(infrastructures, aide a la
création, au développement,
transfert de technologie, ex-
portation...), sans toujours étre
directement orientées vers la
lutte contre le chomage.
Lorsque les objectifs de ces
actions sont associés a Iem-
ploi, il s’agit plutdt de promou-
voir le développement local de
I’emploi, que de définir des
actions prioritairement desti-
nées aux chomeurs. Tel dépar-
tement, par exemple, avait
jusqu’a une période récente
pour priorité d’aider les entre-
prises a renforcer leur
potentiel technologique ou
leurs capacités a exporter ; il
n’accordait qu’une importance
beaucoup plus faible a la ges-
tion du RMI, au point de lais-
ser le soin a la Préfecture
d’élaborer le Plan départe-
mental d’insertion.

La formation professionnelle
est presque toujours liée aux
objectifs de l’action écono-
mique, en particulier pour le
Conseil Régional, ou elle est
avant tout congue en référence
aux besoins en qualifications

(1) L’enquéte a été menée avant
la décentralisation de la formation
professionnelle des jeunes.

(2) Cela concerne avant tout les aides
facultatives : par exemple, les “bons-
repas” qui sont donnés aux personnes
qui ne peuvent payer leur nourriture.

La situation de chémage n’ouvre pas
droit, sauf exception - ticket de transport,
notamment - 4 de telles prestations.

(3) Par exemple, la méthode
d’inter-ention sur l'offre et la demande
(méthode 10D}

des entreprises. Sur les quatre
Régions étudiées, deux au
moins ne prévoyaient pas de
formation pour les personnes
ayant une qualification infé-
rieure ou égale au niveau VO,
Une seule proposait, au
moment de ’enquéte, des for-
mations spécifiques pour les
chomeurs. Des investissements
dans le domaine de la forma-
tion professionnelle apparais-
sent toutefois sous des formes
diversifiées dans les autres
collectivités territoriales. Les
communes ou les départe-
ments qui mettent en ceuvre ou
financent ainsi des formations,
le font souvent en direction de
publics sans emploi.

L’action sociale traditionnel-
le bénéficie bien slr aux
chomeurs dans le cadre des
prestations de droit commun,
mais rarement en raison direc-
tement de leur situation par
rapport au marché du travail®,
L’action sociale apparait toute-
fois comme une compétence
en pleine mutation et se trou-
ve, de ce fait, & Porigine de
nouvelles formes d’interven-
tions qui se situent a lintersec-
tion du social, de ’économique
et du professionnel : de nou-
velles pratiques émergent ainsi
a travers les différents disposi-
tifs des politiques d’insertion
(RMI, Missions locales,
Contrats emploi solidarité,
Politique de la Ville, insertion
par ’économique...), et les ten-
tatives de gestion globale des
parcours d’insertion, y compris
en essayant de mobiliser le
monde de I’entreprise.

Danalyse habituelle par les
compétences conduit ainsi 2
sous-estimer le role des collec-
tivités territoriales dans la lutte
contre le chdmage. Ne permet-
tant pas d’avoir une vision glo-

bale de leur action, elle n’auto-
rise pas la prise en compte de
toute une série d’interven-
tions, voire de politiques nou-
velles.

Pourtant, les collectivités ter-
ritoriales s’engagent de plus en
plus, par différents canaux,
dans la voie de la lutte contre
le chomage. Elles mettent en
euvre, voire gérent, des dispo-
sitifs comme les chantiers
d’insertion, de plus en plus
nombreux et proches de
Pemploi ou les “boutiques
emploi” visant a aider directe-
ment les chdmeurs dans leurs
démarches de recherche d’em-
ploi. Elles tentent d’améliorer
les interfaces entre les
chdmeurs et les entreprises en
utilisant par exemple des
méthodes de rapprochement
entre l'offre et la demande
d’emploi®, mettent en place
des “clauses d’insertion” sur
les marchés qu’elles gerent, et
offrent simultanément un
appui aux entreprises et aux
chdmeurs pour réussir I'inser-
tion de ces derniers.

Les collectivités locales ont
¢galement de plus en plus
souvent un rdle de soutien et
d’animation de structures en
matiére d’insertion par 1’éco-
nomique, ou de soutien finan-
cier d’organismes ayant
vocation a4 coordonner, ratio-
naliser et renforcer les services
fournis aux chdmeurs, comme
les maisons de ’emploi et de la
formation. Elles déploient des
efforts, de plus en plus couron-
nés de succes, pour mobiliser
les employeurs en les rassem-
blant, en les aidant a s’organi-
ser - parfois au sein de
structures du type groupement
d’employeurs pour I’insertion
et la qualification -, ou en leur
offrant un soutien logistique.
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Certaines d’entre elles défi-
nissent enfin des politiques
ciblées : c’est le cas de Conseils
Régionaux qui mettent en
ceuvre des formations & desti-
nation des chdmeurs ou des
personnes les moins qualifiées.
Cela les conduit ainsi & offrir
des prestations adaptées 2
chaque catégorie de public.
Certaines communes, quant 2
elles, mettent en ceuvre des
actions en faveur des chod-
meurs les plus éloignés du
marché du travail.

Trois nouvelles fonctions
transversales

Ces interventions multi-
formes répondent pour I’es-
sentiel a trois fonctions
nouvelles qui obéissent & une
logique différente de celle de
la répartition juridique des
compétences.

La fonction d’animation
conduit ainsi les collectivités
territoriales a faire travailler
ensemble différents acteurs
pour mener a bien un projet.
La fonction d’expérimenta-
tion, qui n’est d’ailleurs pas
spécifique au domaine de la
lutte contre le chdmage, les a
notamment amenés a tester
plusieurs mesures ou disposi-
tifs comme les cercles de
recherche d’emploi, les Plans
d’insertion par I’économique
ou la politique de soutien aux
structures  d’insertion par
’économique, qui ont été par
la suite généralisés, sous I'im-
pulsion du Ministere du
Travail, de 'Emploi et de la
Formation professionnelle. La
fonction de médiation peut
enfin conduire les collectivités
territoriales & jouer un role
d’interface entre les deman-
deurs d’emploi et les entre-

prises, au-dela des actions déja
menées par PANPE, en ten-
tant de rationaliser et de
démultiplier les interventions
personnelles d’élus de plus en
plus sollicités par les chdmeurs
qui attendent d’eux une aide
concrete.

La mise en ceuvre de ces
fonctions implique le plus sou-
vent pour les collectivités terri-
toriales étudiées de mobiliser
des moyens financiers et
humains qui relévent de leurs
compétences institutionnelles
(action sociale, interventions
€économiques et formation
professionnelle), sachant que
toutes n’assument pas ces
fonctions de maniére iden-
tique.

Les Conseils Régionaux ont
ainsi tendance & exercer plus
naturellement une fonction
d’animation, notamment dans

le cadre de leurs missions rela- -

tives a la formation profession-
nelle : ils établissent alors leur
plan de formation en mobili-
sant I’ensemble des acteurs
concernés, en particulier les
entreprises et les services de

I’Etat, mais aussi les orga-

nismes de formation. Moins
directement en contact avec
les chdmeurs du fait de leur
position institutionnelle, les
Conseils Régionaux agissent
moins sur le terrain de I’expé-
rimentation ou de la médiation
que les Conseils Généraux ou
les Communes.

Les Conseils Généraux, lors-
qu’ils jouent un réle moteur
dans la mise en ceuvre du volet
insertion du RMI, assurent
souvent une animation de
I’ensemble des acteurs de I'in-
sertion au niveau du dépar-
tement. Ils ménent alors divers
types d’expérimentation, cen-

trés sur la recherche des
moyens les plus appropriés
pour favoriser Iinsertion des
bénéficiaires du RML. Iis prati-
quent moins la fonction de
médiation.

La fonction de médiation est
plutdt le fait des Communes,
notamment parce qu’elles sont
le plus directement sollicitées

" par les chomeurs. Les initia-
tives qu’elles prennent rele-

vent de cette fonction de
médiation : la création de
“boutiques emploi”, la mise en
ceuvre de méthodes de rappro-
chement entre l'offre et la
demande d’emploi, ou le rdle
qu’elles jouent au travers des
missions locales qui, de leur
coté, assument de plus en plus
une mission de placement-
accompagnement des jeunes
dans l’emploi. Mais les
Communes assurent aussi de
plus en plus des fonctions
d’animation (création de grou-
pements d’employeurs...) et
d’expérimentation  (“clause
d’insertion”, soutien de struc-
tures d’insertion par 1’écono-
mique, mise au point de
nouvelles pratiques...) autour
d’un objectif de gestion locale
de '’emploi (encadré 2).

Stratégies de
développement local et
lutte contre le chomage

On peut enfin rendre compte
de l'intensité de I'implication
des collectivités territoriales
dans la lutte contre le chémage
et de la diversité de ses formes
en analysant leurs stratégies
d’intervention en matiére de
développement local. En effet,
la lutte contre le chomage peut
revétir une double dimension,
a la fois économique et sociale.
Les collectivités territoriales
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Encadré 2

Un enjeu d’avenir : la gestion locale de Pemploi

La gestion locale de I’emploi peut &tre définie comme la
combinaison et la coordination, au niveau local, de plusieurs
types d’activités li€es au marché du travail et mises en ceuvre
par des acteurs différents ; elle s’analyse donc comme un
systeme global de relations entre différents types d’acteurs qui,
en coordonnant leurs actions, renforcent la capacité du marché
du travail & donner plus de chances 4 Iensemble des actifs
d’occuper un emploi. Plus le taux de chomage, localement, est
important, plus la gestion locale de I'emploi s’appliquera 2
aider ceux qui en ont le plus besoin. Elle peut donc se traduire
par la mise en ceuvre de politiques sélectives qui ne concernent
que certaines catégories d’actifs. La gestion locale de I’emploi
vise donc a améliorer le fonctionnement du marché local du
travail en assurant une meilleure coordination des acteurs qui
interviennent sur ce marché, en animant des structures ou des
dispositifs liés a I’emploi : service public de I’emploi,
associations et structures d’insertion, organismes de formation
et entreprises. o

Les collectivités territoriales, en particulier les Communes,
ont un role particulier 4 jouer dans I’animation de la gestion
locale de I’emploi, notamment & travers: les - fonctions de
médiation, d’animation et d’expérimentation. Ce sont ces
derniéres, en effet, qui sont les plus proches: des chomeurs, et
qui souvent les connaissent le mieux. Mais elles sont aussi les
plus proches de.l’ensemble des acteurs de Iemploi : les
entreprises, les différentes composantes du service public de
I'emploi et les organismes d’insertion.

Certaines collectivités locales ont déja pris nombre
d’initiatives concrétes dans ce domaine. On peut avancer, par
exemple, que la philosophie et le fonctionnement des plans
locaux d’insertion par I’économique (PLIE) illustrent bien la
notion de gestion locale de I’emploi : la coordination de Iaction
de l’ensemble des acteurs de I’insertion (les organismes
d’accueil, de suivi, d’accompagnement, de formation,
d’insertion par I’économique et les entreprises) pour atteindre
un objectif précis dans le cadre de procédures de concertation
et de décisions en commun donnent 2 la collectivité locale un
r6le central en matiere de gestion locale de I’emploi.

La pratique de la gestion locale de I'emploi, pour qu’elle
réussisse, nécessiterait une évolution réelle des relations entre
IEtat et les collectivités territoriales. Si, au niveau central,
I’Etat peut assurer «’unité» du marché du travail, au niveau
local, la collectivité territoriale, en assumant la coordination de
Iintervention des différents acteurs, peut permettre ’existence
d’une gestion locale de I’emploi.

qui sont allées le plus loin dans
le développement local, en
cherchant 2 concilier une
logique de compétitivité et une
logique de solidarité, sont aussi
celles qui s’impliquent le plus,
et de la maniére la plus cohé-
rente, dans la lutte contre le
chomage.

Les collectivités territoriales
étudi€es se répartissent ainsi

- €n trois groupes :

* Le premier est constitué de
celles qui conduisent une
politique de développement
économique compétitif
essentiellement tourné vers
les entreprises, n’abordant
qwindirectement le problé-
me de la lutte contre le
chdmage. On trouve plutdt,
dans ce groupe, des Conseils
Régionaux et des Conseils
Généraux.

* Le second groupe est consti-
tué de collectivités locales
qui, a 'inverse, conduisent
prioritairement une poli-
tique de lutte contre I’exclu-
sion : tous les moyens du
développement sont mobili-
sés pour insérer les publics
les plus éloignés du marché
du travail. Ce groupe est
exclusivement constitué de
“Communes.

* Enfin, le troisitme groupe
est constitué des collectivités
territoriales qui cherchent
promouvoir un développe-
ment global, imbriquant une
logique de compétitivité et
une logique de solidarité.

. Les collectivités de ce groupe
sont parmi celles qui condui-
sent les politiques de lutte
contre le chomage les plus
structurées ; il s’agit essen-
tiellement de Communes et
de Conseils Généraux.
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Il apparait donc clairement
que les collectivités territo-
riales ont de plus en plus ten-
dance a s’impliquer dans la
lutte contre le chdmage, avec
de nouveaux modes d’inter-
vention qui vont partiellement
au-dela de leurs compétences
traditionnelles. Leurs initia-
tives doivent alors étre analy-
sé€es a la lumiére des relations
qu’elles entretiennent avec les
services de I’Etat.

Quelles relations
avec ’Etat ?

Dans le domaine de la lutte
contre le chdmage, les rela-
tions entre les collectivités ter-
ritoriales et ’Etat dépendent
fortement du niveau d’implica-
tion et du dynamisme des élus
et donc, en partie, du type de
stratégie de développement
mis en ceuvre : les relations
entre les collectivités territo-
riales et I’Etat sont, au niveau
déconcentré,

tent en ceuvre une stratégie de
développement territorial glo-
bal. Ces relations dépendent
aussi du niveau territorial des
collectivités, de leur taille et de
la qualité des relations inter-
personnelles.

Les relations entre lEtat et
les collectivités territoriales
sont de nature complexe. En
méme temps qu’il est claire-
ment admis que l’action de
IEtat est utile et attendue
(nombreux sont ceux qui sou-
haiteraient qu’il consacre plus
de moyens a régler leurs diffi-
cultés), de nombreux facteurs
d’insatisfaction apparaissent
aussi a travers les enquétes de
terrain réalisées.

d’autant plus
fructueuses que celles-ci met-'

pertise et d’information (aide
au montage de dossiers -
notamment européens -, trans-
missions de données statis-
tiques, économiques ou
juridiques). Il reste relative-
ment critiqué pour ses pra-
tiques jugées trop centralisées,
voire bureaucratiques : il lui
est notamment reproché de ne
pas tenir suffisamment compte
des spécificités territoriales.

Les relations “entre les
Conseils Régionaux et I’Etat
sont denses et réguliéres,
notamment en raison de la
signature des Contrats de Plan
et des responsabilités dans le
domaine de la formation pro-
fessionnelle. Mais certains
Conseils Régionaux peuvent
aussi vivre les interventions de
I’Etat, tant au niveau central
qu’au niveau déconcentré, sur
un mode concurrentiel plutdt

‘que complémentaire.

Les relations entre les

Conseils Généraux et PEtat
sont fortement structurées Jpar
la gestion du RMI. Il semble "

que, dans ce domaine, I’Etat
intervienne d’autant plus dans
la gestion du volet insertion du
RMI que les services du
Conseil Général le font peu.
La qualité des relations avec
IEtat au niveau déconcentré
dépend d’ailleurs fortement du
degré d’implication des élus
départementaux dans la ges-

‘tion du RMI. Les Conseils
" Généraux qui déclarent avoir

les relations les plus fruc-
tueuses avec I’Etat sont aussi
ceux qui sont allés le plus loin
dans la mise en ceuvre d’une
politique de lutte contre le
chdmage, et les relations avec
les services de ’Etat s’exercent
alors a la fois dans le domaine

Communes et ’Etat sont mar-
quées par un recours, parfois
passif, aux mesures ou aides
définies dans le cadre de poli-
tiques publiques de I’emploi,
que favorise leur proximité
vis-a-vis des chdmeurs. Cest le
cas des Contrats Emploi-
Solidarité, mais aussi de ’en-
semble des dispositifs que

- PEtat a prévus pour aider les
‘Communes dans le domaine de

la politique de la ville ou enco-
re en direction des jeunes. Ces
relations sont surtout entrete-
nues dans le domaine social, les
actions econormques donnant
plutdt lieu & des partenariats
avec les autres collectivités ter-
ritoriales. Les Communes tra-
vaillent aussi de plus en plus

avec ’ANPE, ce qui n’em-

péche pas certaines d’entre

elles d’adjoindre aux interven-

tions de I’Agence leurs propres
dispositifs d’aide a la recherche
d’emploi pour les chémeurs.

Dans le- domaine de la lutte

- contre le chdmage, les relations

entre I’Etat et les collectivités
territoriales sont donc nom-

- breuses et diversifiées. Leur

qualité et leur densité dépen-
dent des deux partenaires et
notamment du comportement
de I'Etat envers elles. Il sem-
blerait que certaines collectivi-
tés acceptent difficilement que
IEtat les conduise & faire
davantage sans reconnaitre
leur légitimité en matiére de
lutte contre le chdmage. Mais
on constate aussi, dans les
collectivités territoriales qui
s'impliquent le moins dans la
lutte contre le chomage, que
I’Etat, par effet de subsidiarité,
est seul sur ce front.

Minelle VERDIE

économique et dans le domai- Hugues SIBILLE

L’Etat est généralement ne social. Gilles Laurent RAYSSAC
apprécié pour sa capacité d’ex- Les relations entre les (TEN CONSEIL)
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