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Résumé — Abstract

Résumé :

Les partenaires sociaux gestionnaires de I'assargahbmage en faisant appel a des
opérateurs privés de placement ont une double embiaccélérer le reclassement des
chémeurs et étendre leurs prérogatives en mati@amled au retour a I'emploi.
L’introduction expérimentale de [I'externalisatiorristallise alors les conflits de
régulation du service public de I'emploi entre régi paritaire, opérateur public et
services du ministére.

Les enjeux du service public de I'emploi se conemitsur les évaluations dans la
mesure ou les acteurs ont la conviction que leslteés pourraient influer sur I'avenir
de [l'externalisation. L'absence de démonstration l|udficacité supérieure des
opérateurs privés n’entrave toutefois pas leuitutginnalisation.

La nouvelle configuration institutionnelle issue ldefusion de 'ANPE et des Assédic
en 2008 est marquée par une reprise en main pat.I"Eoutefois, I'externalisation du
placement et son institutionnalisation se poursuivavec de nouveaux objectifs.
L’'opérateur public se réapproprie I'externalisatipour la mobiliser comme variable
d’ajustement, signe de sa position de dominatiorcgufine a un nouveau monopole.
Cette recherche se situe au croisement de la sg@obe l'action publique, de la
sociologie des relations professionnelles et dsolziologie économique. Elle montre
I'introduction de formes de concurrence au cceursélyice public de I'emploi. La
régulation concurrentielle pour réaliser la misstplacement, loin de constituer un
projet politique en soi correspond a un outil pmettre en ceuvre des conceptions
différentes du service public de I'emploi.

Abstract:

Social partners in charge of unemployment bendfilfow two ambitions when
outsourcing to private providers: to shorten theraployment period for unemployed
persons and to expand their prerogatives on rétuemployment activities. Introducing
outsourcing experiments crystallises conflicts oblc employment service regulation
between the institution jointly managed by emploged employer representatives, the
public operator and the State services.

The main stakes of public employment service rdguira revolve around evaluations
as the stakeholders are convinced that evaluaéisults could have a decisive impact
on the future of outsourcing.

However, institutionalisation is not hampered despghe fact the claimed greater
effectiveness of private providers is not demonstta

The merge of ANPE and Unédic give birth to a nestiintion where the State has
more power than before. Despite these changestuiimtalisation of outsourcing
carries on with new objectives. The public operataiaims outsourcing to mobilise
private providers as an adjustment variable rafigats dominant position verging on a
new monopoly. This research leans on public pdicglysis, industrial relations theory
and economic sociology. It demonstrates the inttbdao of competition within public
employment service. Far from being a political pllantself, competitive regulation to
achieve placement is a tool to implement differgisions of public employment
service.



Mots clés :

Action publique, Evaluation, Régulation de I'emplaervice public de I'emploi,
régulation concurrentielle, externalisation, paistae
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INTRODUCTION GENERALE

L’activité de placement des services publics depwi doit-elle étre organisée en
monopole ? Dans un texte de 1984 consacré au semé& I'emploi (SPE),
I'Organisation de Coopération et de DéveloppemenbnBmique (OCDE), sans
trancher la question, mentionne la pluralité desfigarations existantes et rappelle
I'importance des contextes nationaux pour compeendtte diversité.

« Quant au fait de conférer ou non un caractérent@nopole au service public de

'emploi, l'attitude des pays dépend pour une lagget de leurs options historiques et

philosophiques et non pas des caractéristiquesneogu marché du travail. Les bureaux

privés de placement a but lucratif se rencontrens gréqguemment dans les pays qui
adherent résolument a la philosophie de la librareprise et souhaitent limiter au

minimum l'intervention des pouvoirs publics. Lesygpajui ont une conception plus
positive du r6le de I'Etat sont plus enclins, quardux, a contrdler strictement I'activité

BN

de ces bureaux (...), ou a la restreindre a certdypes de profession (...), voire a
l'interdire purement et simplemeénp

L’OCDE précise quelgues pages plus loin que laipihi$é de coexistence entre
les bureaux de placement publics et privés ne past masquer I'existence d’une
différence intrinséque entre eux.

« Les bureaux privés de placement peuvent exegceractivité sur ce marché en ne se

souciant que de leur propre efficacité et de lenappe profit. En revanche, il n’en va pas

de méme du service public de I'emploi ; c’est |des rares moyens par lesquels les
demandeurs d’emploi défavorisés peuvent espéregnobtin travail. Le service de

I'emploi doit concilier deux exigences contradiogsi: maintenir une image positive

aupres des employeurs (pour continuer a recevairsleffres d’emploi) et fournir un
travail aux demandeurs qui, pour diverses raisams,du mal a en trouver A

L’absence dimpératif de profitabilité du serviceigtic est donc considérée
comme un moyen d’assurer I'égalité de traitement.

Dans les actes d’'un séminaire consacré en 2000palitbiques du marché du
travail et au service public de I'emploi, 'OCDEé&gente I'absence de monopole sur le
placement comme un acquix Aujourd’hui, on admet généralement que des
organismes de placement privés doivent coexister & SPE». La spécificité de
I'intervention publique serait désormais réduite I'impératif de «corriger les
déséquilibres du marché du travail, c'est-a-dirabstenir de pourvoir des postes en
créant de nouvelles vacanéesAutrement dit, I'activité du service public de I'gipi
est de pourvoir les postes non pourvus. Au courseduinaire, les débats se portent sur

! OCDE, 1984/ e service public de 'emploi dans un marché dwaiben évolutionp. 11.
2 bid., p. 15.
% Secrétariat de 'OCDE, 2001, « Les politiques dareché du travail et le service public de 'emploi :

principales caractéristiques, nouveaux enjeux ®EDE, Politiques du marché du travail et service
public de I'emploip. 29

*Ibid., p. 21
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la pertinence d’introduire une régulation potetdiglent concurrentielle sur les
prestations du SPE désignées par le terme contastaBuvrir la possibilité de la
concurrence — sans nécessairement que celle-céadiser - aurait pour objectif de
« s’assurer que les deniers publics sont dépensda chaniére la plus efficiente qu'il
soif [(...) via la création]d’un environnement de marché ot le fournisseufipsera
en concurrence avec des prestataires pfivés

Alors qu’a peine plus de 15 ans séparent ces decxngents consacrés au SPE, la
conception du service public sous-jacente qu’ilgrieent est radicalement différente.
Auparavant obstacle a latteinte de I'égalité entes demandeurs d’emploi, la
concurrence devient vecteur d'« efficience ». Legsnes du débat évoluent également
sous l'effet de I'élargissement des missions du.SRE1984, la discussion porte sur
I'organisation en monopole de l'activité de placeigui, quelles que soient les
spécificités nationales, constitue I'activité catdr des SPE. En 2000, il s’agit de
déterminer sur laquelle des activités du SPE inireddes formes de concurrence,
sachant qu’elles sont désormais au nombre de(toistage, gestion des allocations et

orientation des demandeurs vers des mesures dentn ).

La lecture des préconisations relatives a la réigmiaconcurrentielle au sein du
SPE met en évidence les difficultés récurrente€fanid ce service public. En effet,
comme le souligne 'OCDE en 1967 et en 1984 :

«il est difficile d'apporter des réponses clairésun certain nombre de questions

pourtant fondamentales :

- Quel est le réle général d’'un service de I'emplde®t-il pour I'essentiel, d’ordre
social ou économique ? S’agit-il de I'exercice d’'oantrle par une autorité ou
d’une prestation de service a une clientele ?

- Quelles fonctions précises faut-il confier a unvimr de I'emploi ? Selon quels
criteres choisir ? (...)

- Comment affecter les ressources disponibles ? Fagsisayer d’étendre les activités
du service de I'emploi a 'ensemble de la populattoDans le cas contraire, selon
quels principes opérer une sélection ?

- Quel doit étre le lien entre le service de I'empkti le systeme d’'assurance
chémag@? »

L’absence de réponses arrétées en la matiere pltuede par le fait qu'il n'y
aurait pas d’essence du service public de I'emples activités et les objectifs qui lui
sont donnés dépendent des contextes dans lesgs @& E déploient leurs interventions
et des politiques relatives au marché du travaitédme. Nous en retenons l'intérét pour

® Secrétariat de 'OCDE, 200ap. cit, p. 29

® Ibid.

" Nous reprenons ici les trois activités identifigas 'OCDE au cours de ce séminaire.
8 OCDE, 19840p. cit, p. 7.
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comprendre le service public et ses évolutionsederésituer dans leurs « contextes
structurel » définis par la conjoncture économique, les eéféels, les politiques
macroéconomiques, les politiques d’emploi.

Les débats autour de l'introduction pour régules peestations du SPE de la
« constestabilité » (i.e. la possibilité de metreconcurrence), dont cette publication
rend compte, sont marqués par le contexte danglldgise déroulent. Il se caractérise
par la mise en cause générale des services puldlzandon de l'idée que les politiques
macroéconomiques pourraient viser par des intedomstdirectes sur le marché du
travail I'obtention du plein emploi et le développent dans la politique d’emploi des
services d’accompagnement vers le retour a I'engdeichdmeurs.
« La création de cet environnement qui « mettragalit® » les prestataires publics et
privés pose une série de questions difficiles, deira technique, institutionnelle et
politique. (...) Lorsqu’on étudie I'application d’urtelle approche au SPE, la premiere
question a se poser est « laquelle des trois fonstde base du SPE (courtage, gestion
des allocations et orientation des demandeurs gessmesures de réinsertion) se préte a
l'introduction de la contestabilité'®» ». L’opérateur public candidate-t-il aux cotéssd
opérateurs privés ou sont-ils les seuls a délilesrprestations du SPE ? La coopération

et les partenariats [ne sont-ils pas plus & ménaesinaitriser les codts et d’améliorer les
performances ? [Comment déléguer la réalisation de prestati@ishe pas rompre le

Y

lien entre travail de placement et le contrble dksits a prestation ? L'arrivée de
prestataires privés ngonduira-t-elle]pas inévitablement & une situation ou les chdémeurs
les plus faciles a placer seraient pris en charge lp secteur privé (qui pratiquerait un

« écrémage »), tandis que les plus difficiles seralaissés aux bons soins du secteur
publict? » ?

Chacune de ces questions est la déclinaison d’'smdmbreux débats en cours
sur le périmetre et les modalités d’interventiordetrégulation du SPE renvoyant aux
interrogations sur Il'organisation institutionnellt la coordination des différentes
activités, la mise en ceuvre des politiques d’atiwa la réalisation de I'égalité de
traitement, etc. Etudier lintroduction de formee doncurrence au sein du SPE
constitue donc une porte d’entrée particulierenpentinente pour saisir les principales
transformations en cours des SPE.

° Nous utilisons ici le terme « contexte » danselessmobilisé par Anselm Strauss lorsqu’il met eanav
le fait que les conditions structurelles influent Bappréhension de I'ordre social par les acte@rselm
Strauss, 1978\egotiations, Varieties, Context, Processes anda0cder, San Francisco, Jossey-Bass.

19 Secrétariat de 'OCDE, 200ap. cit, p. 29.
% bid., p. 30.
21bid., p. 30.
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1. Construction de I'objet

Les débats relatifs aux régulations du SPE seallis&tnt, en France, autour du
« recours aux opérateurs privés de placement (®@PRkette introduction et les
premiéres années de développement de cette nodeefiee de régulation de ces
activités constituent I'objet de cette thése. Bartie I'hypothese initiale que le recours a
des opérateurs privés de placement transformeleddRs son ensemble et interroge sa
maniere de délivrer le service public, nous chamsha identifier ces transformations.
L’objet s’est précisé au cours de la recherche tamsdirections.

1.1 Le recours aux opé€rateurs privés de placement, une
forme d’externalisation spécifique au sein du SPE

Nous avons, dés les premiéeres étapes de la défirdg notre sujet de recherche,
retenu l'expression «recours aux oOpérateurs prid@splacement » qui est celle
employée par les actelts Elle contient cependant un implicite problématigun
donnant a croire que la catégorie « d’opérateur@prde placement » serait d’emblée
significative et préexisterait aux marchés passéx @&ux. Est qualifie d’OPP tout
opérateur qui est intervenu sur un des marchés<ditBP », ce qui ne nous aide pas a
caractériser notre objet de recherche, ni a sdssirspécificité de cette forme
d’externalisation. L'identification de la spécifiéide I'objet est un passage obligé de
tout travail de recherche, elle est redoublée datie enquéte par une exigence dictée
par le terrain. Lorsque nous présentons notre tdjetdes premiers échanges au sein de
I'Unédic ou lors des premiers entretiens, il egtjfrent que l'intérét et la pertinence de
cet objet soient contestés au motif qu’il ne seraitien spécifique ou novateur puisque
I’ANPE recourt en masse, depuis de nombreuses anaédes opérateurs externes. Le
considérer comme une forme d’externalisation sppmfet en faire I'objet d’'une thése
ne pourraient se justifier que par une approchelaggque et rétrograde du service
public. Ces positions, qui ne sont certes ni unasimi toutes aussi radicales, nous
conduisent alors a préciser notre objet pour eeraé la pertinence.

Les OPP sont des opérateurs qui sont liés par mimatanarchand a un donneur
d’'ordre public aprés avoir été mis en concurrencer préaliser des prestations
d’accompagnement a finalité de placement. Leur ré&mation est partiellement
conditionnée aux résultats obtenus sur le reclasserdes demandeurs d’emploi.

13 Cette expression est également retenue dansaesuir scientifiques. Citons par exemple : Céline
Gratadour, 2009L.'accompagnement des demandeurs d’emploi: de lzeagution a la mise en ceuvre.
Complexité des institutions, difficultés des évidues Theése pour I'obtention du doctorat de sciences
économiques, Université Paris | ; Nathalie Geor@€87, « Confier les chdmeurs au privé, lecons des
expériences internationalesRegards croisés sur I'économie® 2, 2007/2, pp. 178-187.
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Définir les caractéristiques de ces prestationsmperde distinguer cette forme
d’externalisation des deux autres existantes audeiSPE : la co-traitance et la sous-
traitance. La sous-traitance, dans le cadre du $B&gne le fait pour 'ANPE de
confier la réalisation de prestations ponctuellefea opérateurs externes. Au-dela du
caractére ponctuel des prestations de sous-treitacelles-ci se distinguent des
prestations d’accompagnement a finalité de placécmnfiées aux OPP par le fait que
la sous-traitance ne concerne pas des prestatiopkcemerif. La co-traitance renvoie
aux relations qui lient 'ANPE puis Pole Emploi ks missions locales et Cap-
Emploi*>, deux autres institutions qui composent le SPHe Ebnsiste & confier
'accompagnement de publics spécifiques a ces tgarspécialisés (certains jeunes
en difficulté aux missions locales et certains ditwurs handicapés a Cap-Emploi). La
question de savoir qui de I'opérateur public duwcemaent ou du co-traitant a la charge
du placement a toujours été problématiué ‘externalisation de ces prestations
d’accompagnement de longue durée se distingue lths aonfiées aux OPP par le
mode de rémunération : forfaitaire pour les catdras, conditionnée aux résultats pour
les OPP. Le recours aux OPP est donc spécifiqymiit de vue de la régulation de la
mission de service public de placement dans la raesu l'activité de placement
auparavant protégée du marché en étant régie panamopole fait I'objet d’'une
régulation marchande et d’incitations financieres.

Tableau 1- Les différents types d’externalisation

Prestations Lien donneur [Mode de
externalisées d’ordre public / [rémunération
prestataire
Sous-traitance | Prestations Contrat Forfait
ponctuelles

Co-traitance Parcours completgConvention Subvention
d’accompagnement

Recours aux [Accompagnement dContrat Conditionné aux
OPP finalité de placement résultats de retour &
I'emploi

14 La sous-traitance concerne des prestations pdhestudilan de compétences, formation a la rédacti
d’'un CV, formation a I'entretien, formation aux métles de recherche d’emploi, etc.

15 ’Association pour 'emploi des cadres (APEC) & éh troisiéme co-traitant jusqu’en 2010.

' Des agents ANPE détachés étaient initialemeneptésans les locaux des co-traitants pour assurer
I'intermédiation.

21



1.2 Le recours aux opérateurs privés de placement, un
changement a resituer dans l'histoire des régulatio ns
du SPE
Pour comprendre comment cette maniere de rendserléce public de I'emploi
peut advenir, alors qu’elle était impensable pamgxe pour 'OCDE quelques années
auparavant (cfsuprg, nous retracons la genése de l'introduction doues aux OPP.
Parcourir sélectivement I'histoire du SPE permet pieser des repéres au regard
desquels saisir les transformations étudiées e kenjeux. Les interventions publiques
en matiére d'emploi antérieures a 1945 ne nous gAY apparues comme
indispensables a la compréhension de notre objesgue nous entamons ce travail en
2008, les premiers acteurs rencontrés — qui sost s@garies de I'Unédic et des
représentants des organisations syndicales einaédsomembres du Bureau de I'Unédic
- nous renvoient systématiquement a la négociatienla convention d’assurance
chémage qui s’est déroulée au tournant des anf$se2 s’est conclue par la création
du Plan d’Aide au Retour a I'Emploi (PARE). Pladerrecours aux OPP dans la
continuité directe du PARE revient a ne pas y waulement une expérimentation
limitée sur l'activité de placement mais a le nesitdans I'histoire des relations entre
les acteurs du régime d’assurance chdémage (RAC)ppérateur public (ANPE puis
Pdle emploi) et du ministere du Travalil.

Premierement, le PARE, et donc le recours aux @Riposent de poursuivre le
rapprochement entre les activités d’'indemnisatibres placement. Le SPE francais
présente en effet la spécificitéd’étre historiquement structuré au niveau national
autour d’'une institution paritaire en charge dedémnisation (le Régime d’Assurance
Chémage (RAC)), d’'un opérateur public en chargepldcement (I’Agence nationale
pour 'emplot®) et des services ministériels qui sont en chasggolitique d’emploi
et du suivi de ces deux institutions (DGEEPTette architecture institutionnelle fait de
la question de la coordination entre ces deux ia&siwin débat récurrent. Il devient plus
aigu a partir de 1992 quand certains représentd@ss organisations patronales et
syndicales souhaitent que l'indemnisation devieane contrepartie plus stricte de la
recherche d’emploi en échange d'un soutien acceou demandeurs d’emploi pour
retourner a I'emploi afin d’accélérer leur reclassat. Le RAC intervient alors
davantage sur le retour a I'emploi en proposangn@ssivement un nombre croissant
d’aides aux demandeurs d’emploi indemnisés, empié&ssi sur les prérogatives de
'ANPE et des services du ministére. Le PARE cauastiun coup d’accélérateur de

|l nest toutefois pas I'unique SPE & avoir unleteonfiguration. La Suéde a eu une organisation
similaire.
'8 Avant la création de cette institution en 196%,deections du travail réalisaient cette activité.

' Le nom du ministére de rattachement de ces sarwitesi que la dénomination de ces services es$ leur
prérogatives ont évolué.
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I'extension du périmetre d’intervention du RAC aisp de maniere conflictuelle la
question des périmétres d’intervention respectifs ihstitutions. Le recours aux OPP
approfondit ce processus.

Deuxiemement, en confiant le placement a des GPRAIC poursuit également
un cheminement engagé au moment du PARE en matigmervention sur le
placement. Désireux d’accélérer le retour a I'emptod’avoir la main sur 'ensemble
du parcours des demandeurs d’emploi, certains mesyd@s organisations syndicales et
patronales déplorent de n’avoir d’autres choix deieecourir a ’TANPE dont ils mettent
en doute l'efficacité. La mise en cause du monopmse donc étroitement liée aux
reconfigurations de la coordination entre indentioseet placement.

A travers ces deux axes de réforme portés au @dtbatoment de la négociation
de la convention d’assurance chémage et réintresluyiar la voie expérimentale,
certains représentants des organisations syndiadlegatronales entreprennent de
transformer les régulations entre les institutidnsSPE, ce qui ferait évoluer la place de
l'institution paritaire et des partenaires sociadans le SPE. Pour comprendre les
enjeux de ces transformations des régulationsegtifter en quoi les expérimentations
de recours aux OPP constituent une propositiorégelation alternative du SPE, nous
procédons a une reprise seélective de [I'évolutiors dégulations des activités
d’'indemnisation et de placement depuis 1945.

L’emploi que nous faisons du terme «régulation SBE » appelle deux
précisions. Ce travail porte sur les régulationpldicement et de I'indemnisation et leur
articulation. Notamment par souci de circonscriggtec enquéte, la formation des
demandeurs d’emploi, qui est pourtant une desitégtimajeures du SPE, est exclue. Si
la formation est une des activités phares de I'aidestour a I'emploi, les régulations de
cette activité n’interviennent pas directement anticulation entre indemnisation et
placement. Dans la mesure ou cette régulationtslétaau niveau national, nous avons
également exclu du champ de cette étude les rémnsaterritoriales. Lorsque nous
parlons de « régulations du SPE », nous désignoms lds regles de I'indemnisation et
du placement qui ont des répercussions sur 'osgéion du SPE dans son ensemble
mais nous ne désignons pas I'ensemble des réqudatio SPE.

Convaincues de I'apport d’'une mise en perspectagerdgulations du SPE depuis
1945, nous avons donc modifié la définition ingiale notre objet. Le RAC a été la
premiere institution a recourir aux OPP mais quetquonseils généraux (pour
'accompagnement des bénéficiaires du RMI) et |aEBB (pour expérimenter cette

forme d’accompagnement avec certaines catégoriefeutees chomeutd Ilui ont

20 Ces marchés sont évoqués au chapitre 6.
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emboité le pas. L'accompagnement de certains liésnéconomiques a également
donné lieu a du recours aux OPP mais dans destiomsdspécifiques. Alors que notre
projet, pour cette thése, était de faire une apabphaustive des différents marchés,
nous avons finalement privilégié I'étude du recoams OPP au sein du RAC puis de
P6le Emploi (PE) pour les demandeurs d’emploi a@é dommuri’. Profitant de notre

situation d’observation privilégiée a l'intérieue dUnédic, nous avons choisi de faire
un travail approfondi sur ces dispositifs qui dewvient ainsi des portes d’entrée pour
analyser les transformations des régulations du I&f@E a I'externalisation aussi bien
anciennes que récentes. Ce travail permet ainsaid@ a la fois les enjeux propres a
l'institutionnalisation du recours aux OPP, lesngf@rmations de [lintervention

publique en matiere d’emploi et I'évolution surteEmps long du positionnement de
I'institution paritaire au sein du SPE et de lacplae la démocratie sociale en France.

1.3 Le recours aux opérateurs privés de placement, un
processus d’institutionnalisation dans un paysage
institutionnel chamboulé

Nous initions le travail portant spécifiqguement srecours aux OPP en 2003
année de la premiere expérimentation de cette fafmeernalisation en France. Dans
la mesure ou notre travail porte sur un objet @aniw, il est nécessaire de déterminer
une date de fin. Nous avons choisi 2011, termerdmier marché de recours aux OPP
commandité par Péle emploi.

Au cours de cette période, cing marchés de recauxsOPP se succedent de
maniere ininterrompue dont quatre ont le statukgieimentation. Nous montrons que
'augmentation continue des volumes et des duréesed marchés, la diminution des
oppositions suscitées ainsi que le passage desiifp@xpérimentaux a un dispositif
de droit commun constituent pour nous des signdaderage de cette nouvelle forme
d’externalisation dans le SPE.

La fin de cette période est marquée par un charebwmit institutionnel :
I'annonce surprise en 2007 et la réalisation audeasharge d’'une fusion de I'opérateur
public de placement et du réseau opérationnel aesdrance chémage (Assédic),
jusque-la en charge de l'indemnisation. L’instibutiparitaire perd ses prérogatives
opérationnelles et ne peut plus délivrer d’aidesedour a 'emploi pour les demandeurs
d’emploi indemnisés. Elle n'est donc plus commaaidit de marché de prestations de
placement. Les motivations qui présidaient au recocaux OPP avant la fusion
s’inscrivent dans le cadre plus large d’'une rengsecause de l'opérateur public.

I Nous avons donc exclu du champ de cette étudedemndeurs d’emploi au chémage suite a un
licenciement économique qui ont, pour certains,dieis spécifiques.
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Comment expliquer alors que la présence du recauxsOPP se poursuive aprés la

fusion a l'initiative du nouvel opérateur publi®l® emploi ? Un autre élément conduit

a interroger l'ancrage et le développement du necaux OPP : alors que des

évaluations des expérimentations sont systématiguiergalisées et présentées comme
déterminantes pour lI'avenir du recours aux OPPplaschés se succedent et prennent
de I'ampleur sans qu’aucun résultat ne démontufgriorité des OPP en matiére de
reclassement des demandeurs d’emploi.

Ces deux constats nous conduisent donc a propasgtd d’étude suivant, pour
analyser la succession des marchés de prestatiansothpagnement a finalité de
placement : faisant I'hypothése d’une institutidisaion du recours aux OPP, nous
cherchons a en identifier les ressorts et les g&njetdlous définissons
I'institutionnalisation comme un processus résultdes investissements des acteurs
pour transformer une institution. A l'issue de cegessus, le changement initié par les
acteurs a trouvé sa place et s'inscrit dans le eloowdre institutionnéf. Etudier
I'institutionnalisation conduit donc a étre atteetia la fois aux formes successives
prises par le recours aux OPP qui constitue enrsoitransformation des régulations au
sein du SPE et aux évolutions des régulations du &s son ensemble afin de saisir
dans quel ordre institutionnel la nouveauté questitue le recours aux OPP doit
trouver sa placé

Nous étudions l'institutionnalisation du recourx &PP entre 2003 et 2011 en la
resituant dans l'histoire des régulations successdes activités d’indemnisation et de
placement. Cette étude nous permettra de montreguem le recours aux OPP
transforme le SPE et d’identifier les mutationsSRE qui dépassent le recours aux OPP
mais que cet objet permet de saisir.

2. Un objet au coeur des transformations de l'action

publigue et des manieres de I'appréhender

Cette thése s’inscrit dans le cadre de la socieldgi I'action publique dont les
travaux constituent un appui pour orienter la ma@nige questionner notre objet et
fournissent des outils pour élaborer des réponses.

22 Jacques Lagroye, Michel Offerlé, 2011, « Introdhrcgénérale. Pour une sociologie des institutians
in Jacques Lagroye, Michel Offerlé (dirSociologie de I'institutionBelin, pp. 11-29.

23 C'est ainsi que nous sommes amenées & travailida $usion alors qu'il ne s’agit pas de notreaths
proprement parler.
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Nous partons de la distinction entre analyse désquees publiques et sociologie
de l'action publique pour saisir I'apport de la iebmgie de I'action publique a notre
démarche de recherche.

« Parler d’action publique plutét que d’analyse daditiques publiqgues permet, plutét

gue d’accorder une primauté « a I'impulsion gouvanentale, a I'action de I'Etat, et aux

interventions des autorités publiques [(...)de] prenen compte a la fois des actions des
institutions publiques et celles d’'une pluralitéadfeurs, publics et privés, issus de la
société civile comme de la sphére étatique, agissamjointement, dans des

interprétations multiples, au niveau national magsissi local et éventuellement
supranational, pour produire des formes de régolatiles activités collectivés.

Nous retenons de ce cadre d’analyse I'attentiotépoa l'identification de la
pluralité des acteurs qui contribuent a faconneéaiser I'intervention publique. Notre
démarche d’'analyse du processus d'institutionn@isadu recours aux OPP - et plus
largement de I'évolution des régulations du SPEe- doit donc pas se focaliser
exclusivement sur le rbéle de I'Etat mais intégeerdle joué par les partenaires sociaux,
I'institution paritaire et les opérateurs privés.

L’émergence de cette approche provient tout autbmhe réorientation des
travaux scientifiques que d’'une évolution de ldir@atudiée. Les nouvelles manieres
d’appréhender l'action publique ont permis de saisi nouvelles réalités tout autant
que I'évolution des politiques publiques et du eais historique ont rendu ce nouveau
regard nécessaire. Le contexte était marqué pamit® en cause des politiques
keynésiennes et plus largement de la possibilité €’pilotage centralisé par le haut de
I'activité économique et du fonctionnement sdtial Dans le méme temps, le
développement de la décentralisation, de l'intégna¢uropéenne et de la globalisation
vient relativiser la place du niveau nationalalldit alors pouvoir saisir

« la multiplication [des interactions entre actelrdinterpénétration des différents

niveaux d’action (infranationaux, nationaux et sampationaux), I'érosion des frontieres

entre public et privé, du changement des modesettiantion étatiques (libéralisation,

régulation, contractualisation, délibération...) ee Irble croissant des politiques
procédurales et incitativés »

Cette double évolution se vérifie également darsatedu SPE : si les politiques
d’emploi ont longtemps été considérées comme lasehgardée de I'Etat, il est apparu

24 Jacques Commaille, 2006, « Sociologie de I'acfiohlique »n Laurie Boussaguet, Sophie Jacquot et
Pauline Ravinet (dir.)Dictionnaire des politiques publiqueBresses de Sciences-Po, coll. Références,
pp. 415-423.

% bid., p. 420.

% patrick Hassenteufel, 2008ociologie politique : I'action publiqgyeArmand Colin, Collection U.
Sociologie, 2™ édition, p. 23.
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que d’une part, cette réalité se transforme pregrement’ et, d’autre part, les travaux
scientifiques avaient sans doute surestimés lede@l&Etar®.

Si nous pensons gu'il est pertinent d'analyseble des différents acteurs dans la
détermination de I'action publique du SPE, c’est quous envisageons l'action
publiqgue comme

« la résultante de stratégies enchevétrées d'astetirde systemes d’action suivant un

schéma décisionnel qui reléve d’'une accumulatioméggilations négociées et s'inscrit

plus dans I'horizontalité ou la circularité qu’il’obéit & une conception linéaire et
hiérarchiqué® ».

Nous faisons donc le choix d’analyser I'action pgisdé comme des processus
sociaux conduisant & la réalisation d'actions fag@s’. Ce parti-pris ne signifie pas
pour autant que la seule « volonté » des actearslait déterminer leurs interventions.
Celles-ci sont en effet contraintes par les instins dans lesquelles elles se déroulent
qui sont

« un ensemble plus ou moins coordonné de regleke girocédures qui gouverne les

interactions et les comportements des acteurs gtodganisations [North, 1990]. Les

institutions fournissent ainsi un cadre stable dieipations qui réduit les incertitudes et
structure I'action collectivé »

Les conceptualisations de linstitution s’attach@nsaisir a la fois ce qui fait
gu’elle s'impose comme un cadre facteur de pern@nert les possibilités de sa
transformation, qu’elle est a la fois une contmpbur I'action mais aussi une condition
de sa possibilité. La comparer a une régle dugéairé ces tensions.

« La conception de l'institution comme « regle eu » implique la maniére dont s’exerce

la contrainte qui s’y attache. Loin de se réduire uae discipline conduisant a

l'intériorisation de purs automatismes, les indiitns sont des références pour I'action, a

la fois comme guide, mais aussi comme outils péamtedux acteurs une évaluation du
cours des activités sociales dans lesquels ilsssa/ént engagés »

Les institutions et le cadre qu’elles représenpenir les interventions des acteurs
sont omniprésents a chaque étape de notre enfjeéRAC, la DGEFP et 'ANPE sont

7 Jacques Freyssinet, 20Négocier I'emploi. 50 ans de négociations interpasionnelles sur I'emploi
et la formation Editions Liaisons.

% Olivier Mériaux, 1999 L’action publique partagée. Formes et dynamiquestititionnelles de la

régulation politique du régime francais de formatiprofessionnelle continu&hése pour I'ontention du
doctorat en sciences politiques, Université de @onll. Laurent Duclos, Guy Groux, Olivier Mériaux
(dir.), 2009, Les nouvelles dimensions du politiqués.D.J., Coll. Droit et société.

29 Jacques Commaille, 2008. cit.

%0 patrice Duran, 200®enser I'action publiquel.G.D.J., Coll. Droit et société Classics, édis2010,
pp. 23-24.

31 | ascoumes, Patrick. Le Galés, « Introductioim>Pierre Lascoumes, Patrick. Le Galés (dir.), 2008,
Gouverner par les instrumentses Presses de Sciences Po, Edition 2007, p. 15.

%2 Claude Didry, 2012, « Institutions i Antoine Bevort, Annette Jobert, Michel LallementAenaud
Mias (dir.),Dictionnaire du travail PUF, Quadrige, p. 418.
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des institutions et chacune des rencontres faites @an de ses membres nous a rappelé
a quel point 'appartenance a une institution etriorisée mais également que I'acteur
contribue a modeler linstitution. L'analyse desftits suscités par l'introduction du
recours aux OPP et plus largement par les chandsrderpérimétre d’intervention des
différentes institutions et la tres grande parsgrau cours des entretiens par les discours
visant a ce que l'interviewé positionne « son stifngon par rapport aux autres nous
ont conduites a accorder une place centrale atliamde concurrence institutionnelle.

Notre enquéte est orientée par le souci d’enriehagonnaissance du SPE en tant
gu’institution mais plus largement de comprendrdolectionnement institutionnel en
général a travers lI'analyse du changement. La déragorésentée par Philippe Bezes
correspond — beaucoup mieux que nous ne l'aurigpgrneé nous-mémes — au travalil
gue nous cherchons a réaliser.

« Notre démarche de recherche propose de compreledrectivités réformatrices en

rendant compte de leurs modalités de constructiatedes expliquer en les réinscrivant

dans la configuration institutionnelle au sein dglelle elles se développent. Il s'agit,
d’un c6té, de prendre au sérieux les plaidoyersrdésmateurs, leurs tentatives, mémes
partielles ou symboliques, et proposer une socielog ces initiatives réformatrices qui
en appréhende a la fois les formations nationafEscgiques et les limites. Cela conduit,
d’un autre cété, a articuler ces stratégies « iti@melles » aux contraintes qui péesent

sur elles donc a analyser comment les institutinfisencent, orientent et parfois limitent
les initiatives de transformatidh »

L’identification et I'analyse du changement se fantravers I'étude des discours
et interventions des acteurs mais en redonnarg gauplace au cadre institutionnel dans
lequel ils se déroulent. Nous portons conjointemé&attention sur l'action et
I'institution pour appréhender I'action publique @amt qu’elle« est liée a des intentions
en méme temps que soumise & des conditions dexéreiA I'identique de celle ici
exposee, notre démarche vise a :

« dégager la capacité des autorités publiques Bdooe de maniere intentionnelle des

projets [dont la réalisation est] sinon détermindéeut au moins conditionnée par des

institutions qui constituent les formes et les eadqui s'imposent a toute activité
publique. (...) Définir une approche en termes d@ttpublique revient a essayer de

comprendre comment s’articulent la nature des proids qui fondent le recours a

I'action et un cadre institutionnel a travers ddsategies d’'acteurs dont le résultat ne
peut étre cependant réellement prévisile

L’angle d’approche défini dans le cadre de la dogie de I'action publique et
I'attention portée a l'institution couplés aux awbns de l'intervention publique nous
conduisent a étudier la délimitation des champstefvention respectifs des différentes

% Philippe Bezes, 200Réinventer I'Etat. Les réformes de I'administratisancaise (1962-2008)e
lien social, PUF, p. 43.

3 patrice Duran, 200@p. cit, pp. 23-24.
% |bid.
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institutions et la répartition des compétencesest prérogatives entre actelirdNous
faisons cette analyse de la division du travailsain du SPE entre les services du
ministére (DGEFP), I'opérateur public (ANPE puis)RE l'institution paritaire. Il nous
faut alors saisir les évolutions de la régulatiofitigjue. Notre analyse des évolutions de
la coordination des activités d'indemnisation epticement et de la modification de la
régulation du placement que constitue le recouxs@RP alimente la compréhension
des évolutions des régulations politiques au seiSRE.

Nous retenons également des travaux de sociologiel'attion publique
'importance de resituer les phénomenes étudiés dantemps long«le recul
historique apparaissant nécessaire non seulemetiagpréhension du changement
mais aussi a une meilleure spécification de ceiftflise Cette approche permet de
prendre de la distance avec le discours des acetutle mettre en perspective leur
rhétorique qui conteste ou exagere le changementra@ail« permet en particulier de
Voir que certains traits des politiques publiqueguglles, souvent présentés comme
« nouveaux » le sont finalement peu ou que lewuwveauté » n'est pas forcément la ou
on pourrait le penser a prioff ».

Pour notre recherche, ce recul est nécessaire giiar le poids des contextes,
identifier la maniére dont I'approche des politigueacroéconomiques et des politiques
de I'emploi en général est déterminante dans lmitiéh des modalités d’intervention
du SPE, pour comprendre le réle structurant du mpoleosur I'activité de placement et
pour mettre en évidence le fait que les débattasdivision du travail au sein du SPE et
sur la place de la régulation sociale sont unemaitation d’interrogations anciennes.

L’analyse des régulations politiques est spécifidams le cadre de ce travail dans
la mesure ou une institution du SPE impliquées@é des services du ministére et de
I'opérateur public est le RAC, une institution paire. Nous mobilisons pour I'étudier
les outils de la sociologie des relations profassaties qui étudie

« dans l'univers du travail, 'ensemble des relagoqui s'établissent entre les trois
catégories d'acteurs : les pouvoirs publics, ledagés et leurs représentants, les

% Jacques Commaille en fait un des trois axes dgranome de recherche de la sociologie politique de
I'action publique. Cf. Jacques Commaille, 200p,cit.

% Jean-Pierre Gaudin, 2004action publique. Sociologie et politiquéPresses de Sciences Po et Dalloz,
coll. Amphi, p. 201.

37 Joseph Fontaine, Patrick Hassenteufel, 2002, d&Qusciologie du changement dans I'action
publique ? retour au terrain et « refroidissemetitéorique », in Jospeh Fontaine, Patrick Hasséeiteu
(dir.), To change or not to change. Les changements dgéolrapublique a I'épreuve du terraip. 11.

% Joseph Fontaine, Patrick Hassenteufel, 2002, Quciologie du changement dans I'action
publique ? retour au terrain et « refroidissemetitéorique », in Jospeh Fontaine, Patrick Hasséziteu
(dir.), To change or not to change. Les changements diéol'epublique a I'épreuve du terrajip. 12.
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employeurs et leurs organisations. [Les relation®f@ssionnelles] ont pour objet
I'élaboration de régles de contenu comme cellesgmbrsur le salaire, le temps de
travail, les garanties d’emploi, et de régles degirdure comme celles relatives a la
négociation, aux accords, aux conflits, aux modesegrésentation des salariés.

Cette approche développe des outils spécifiques ¢todier la geneése des régles
élaborées par les acteurs, leur transformatioeugtdisparition ainsi que les institutions
qui les font exister. Elle porte une attention jeatiere a la négociation dont elles sont
issues et qui cristallisent des rapports de pouvbhes analyses des relations
professionnelles sont un appui pour notre étudecdegromis, des négociations et des
rapports de force, particulierement en interneimstitution, qui débouchent sur de
nouvelles régulations du SPE et plus spécifiguensentle recours aux OPP. Elles
permettent de saisir les évolutions de I'intenampublique identifiées précédemment.
Laurent Duclos, Guy Groux et Olivier Mériaux lesatifient d’ailleurs de« domaine
emblématique des transformations des régulations politifues

Au sein des relations professionnelles, nous naalisons sur un objet
spécifique : la régulation paritaire. Elle exisieoll I'Etat délégue aux représentants des
organisations syndicales et patronales un pouveirgéstion d’'une institution. Les
travaux sur le paritarisme interrogent le réle djigat joue dans ces institutions et
étudie la régulation partagéeles tenants de la thése du triparti¥§me’opposant a
ceux qui contestent I'existence d’un réel pouvais gartenaires socialixLa question
des relations entre les institutions publigueseeRAC est au cceur de ce travail. Les
relations entre ces institutions portent sur laatibn des regles que se donnent les
acteurs pour répartir les prérogatives entre ungiins. Jean-Daniel Reynaud définit une
regle commex un principe organisateur. Elle prend la forme wkuinjonction, ou d’'une
interdiction visant a déterminer strictement un pamement. Mais elle est plus souvent
un guide d’action, un étalon qui permet de portarjugement, un modéle qui oriente
I'action*® ». Dans le cas des interventions du SPE, ces régiisissent a la fois le

%9 Antoine Bevort, Annette Jobert, 2008 [2018pciologie du travail : les relations professiories|
Coll. U, Armand Colin, p. 5.

% Laurent Duclos, Guy Groux, Olivier Mériaux, 2089l.es nouvelles dimensions du politique. Relations
professionnelles et régulations sociales » in Latufguclos, Guy Groux, Olivier Mériaux (dir.},es
nouvelles dimensions du politique. Relations pmifemelles et régulations socialds.G.D.J., Maison
des Sciences de 'Homme, p. 7.

“! La seconde concerne la légitimité de ces institsti Voir infra.

“2 Gilles Nezosi, 2008, « Y a-t-il un pilote dansvian ? Le gouvernement problématique de la Sécurité
sociale » in Michel Borgetto, Michel Chauviere (fJiQui gouverne le social ? Thémes et commentaires
Paris, Dalloz ; Rolande Ruellan, 1996, « Clarifimatdes pouvoirs et rénovation du systéme », Droit
social, septembre-octobre (9-10) ; Antoinette Cattiorey, 1997, « La Sécurité sociale en France,
institution paritaire ? Un regard historique de doterme »,La Revue de I'lRESn° spécial. Le
paritarisme, institutions et acteurs (24), pp. 85-1

43 Antoinette Catrice-Lorey, 198Dynamique interne de la Sécurité socjaentre de recherche en
Sciences sociales du travail, Paris, Economicerr®iRosanvallon, 1998a nouvelle question sociale :
repenser I'Etat ProvidencgdParis, Ed. du Seuil.

44 Jean-Daniel Reynaud, 199% conflit, la négociation et la régl@oulouse, Octarés, p. 4
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contenu des interventions et la division du trawaitre les différentes institutions.
L’analyse de la régulation — qui désigne la mandreccodifier les regles Iégitimes ou
de les recompos&r» - ne s'arréte pas a I'étude du contenu des ségiais inclut
I'analyse de leur élaboration comprenant donc tiétdes compromis et des ajustements
sociaux®. Ceci conduit a étudier «les divers rapports eentk relations
professionnelles » et « politique » et les jeuxsdéstitution ou d’hybridation entre
régles contractuelles et régles jurididies Nous déclinerons cette question qui
renvoie a la place de la régulation paritaire d@enSPE et aux frontieres mouvantes
entre régulations sociale et politique a traversake du recours aux OPP.

Comme le précise Gilles Polleg la régulation proprement politique est une
composante centrale de la régulation sociale dass dociétés politiqués». Si les
gouvernements via leurs interventions publiquesemesur la régulation, ils ne
déterminent pas, a eux seuls, I'ensemble de |datigui politique. Pour la saisir dans sa
complexité, il est nécessaire d’'analyser les imetions réciproques des acteurs du
champ politico-administratifs sur la régulation isbe et des représentants des
organisations patronales et syndicales sur la aégul politique. Comme l'explique
Olivier Mériaux,

« I'enjeu, de notre point de vue, n'est pas de logizer les modes de régulation en

fonction de leur hypothétique nature « politiquew « sociale ». Ce qui nous importera

plutét sera de rendre compte de cette déterminatiéciproque et perpétuellement
mouvante, entre le politique et les relations pssfennelles, entre la constitution des
intéréts organisés, les dispositifs institués ddiation et les objectifs des politiques. (...)

C’est en identifiant, de maniére empirique, lesagéttions entre I'action du politique, les

modalités de l'action collective et les représeiotad sociales dominantes dans le champ

considéré que l'on pourra d’'une part évaluer lesrges de manceuvre de I'action
publique et d’autre part mesurer 'impact sur legeurs collectif§ ».

Les analyses de l'action publique et des relatiprifessionnelles sont donc
complémentaires. Toutes deux interrogent le coeur palitique : I[égitimité,
représentation, acteurs et formes de I'action pukf.

Notre travail étudie les institutions paritaires tamt que créatrices de normes.
Appréhender I'action sur les regles comme une dasrisions de la démocratie situent
les analyses de relations professionnelles au aesirréflexions sur les nouvelles

5 Jean-Pierre Gaudin, 2004action publique. Sociologie et politiquresses de Sciences Po et Dalloz,
coll. Amphi, p. 193.

% Une autre dimension concerne I'application desegqui est, en grande partie, exclue du champ de
notre étude.

“" Laurent Duclos, Guy Groux, Olivier Mériaux, 20@®. cit, p. 15.

8 Gilles Pollet, 1998, « La régulation au conflueles coalitions sociales et politiques », in Jacques
Commaille et Bruno Jobert (dirles métamorphoses de la régulation politiqués.D.J., coll. « Droit et
société », pp. 329-330.

9 Olivier Mériaux, 1999pp. cit, p. 15.

%0 Jacques Commaille, 2009, « L’action publique @téntualité d’une régulation politique managériale
in Laurent Duclos, Guy Groux, Olivier Mériaux (djrop. cit, p. 141.
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dimensions du « politiqdé» caractérisées par dareconnaissance d’'une pluralité des
sources de régulation, (Ia) concurrence assumeéiee véorganisée entre divers ordre
normatifs, (la) tendance a gouverner par le consemnt ou le compromis plutot que
par la contrainte et la prescription, nouvellesfes de |égitimit@8». Cette approche
permet ainsi, comme le remarquent Laurent Duclasy Groux et Olivier Mériaux
d’étudier conjointement deux dimensions souventjotliles dans l'analyse des
politiques publiques : d'un coté celle qui concesrgtude des instruments de l'action
publigue accompagnant les mutations, les changementréformes en cours; de
I'autre, la recherche sur les nouvelles pratiquésndcratiques dans la mise en ceuvre
des politiques publiquéb».

Au cours de cette période, les formes d’intervente I'Etat en matiere d’emploi
notamment via le SPE, connaissent des évoluti@ssitnportantes. Pour qualifier ces
transformations nous devons nous situer entre géles. Alors que certaines analyses
concluent a la perte de centralité de I'Etat, @okén de son pouvoir et insistent sur
l'illusion d’'une unité de I'Etat qui serait en mesule transformer les comportements,
d’autres, constatant le triomphe du néolibéraligmeient la marque de I'imposition
d’une discipline par I'Etaf. Eviter les conclusions simplificatrices nécessientettre
en question la notion d’Etat. Nous pouvons poua celus appuyer sur les nombreux
travaux de sociologie de I'action publique sur lges Comme plusieurs auteurs I'ont
souligné, « I'Etat, pour prendre une désignation pratique mailangereusement
réificatrice, ne constitue pas un bloc homogénéivisible et extérieur a la soci€té».
Les travaux récents en science politique et enokugie insistent désormais sur la
nécessité de ne pas faweomme si I'Etat était une réalité bien définiegrbdélimitée
et unitaire, qui entrerait dans une relation d’extéité avec des forces externes, elles-
mémes bien défini®s». Dans notre travail, cette déconstruction se ftagar
I'attention portée a la division du travail et adifférences dans les positions défendues
par les acteurs politiques, les services du mird@ste|’opérateur public.

Ce panorama rapide parmi les outils de la socielalg I'action publique que
nous mobilisons met en lumiere la multiplicité degariables » que nous essayons de

* Laurent Duclos, Guy Groux, Olivier Mériaux, 20@®. cit, p. 14.
*2|bid., p. 8.
*3bid., p. 10.

> patrick Le Galés, Alan Scott, 2008, « Une révolutbureaucratique britannique ? Autonomie sans
contrble ou « freer markets, more rules Reyue frangaise de sociolog?®08/2, Volume 49, pp. 326-
327.

%5 Olivier Mériaux, 19990pp. cit, p. 266.
*% pierre Bourdieu, 199Béponses. Pour une anthropologie réflexRaris, Seuil, p. 86.
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tenir ensemble : pluralité des acteurs, réle destinions, historicité des processus,
importance des contextes. Le concept de « configarad’acteurs situés » tel que
I'utilise Gilles Pollet” semble & méme de nous aider dans cette entrePaseoncept,
élaboré & partir de celui de configuration chezbidrElias®, permet de rendre compte
de la maniére dont les relations entre acteurgaiosent et évoluent en les situant dans
leurs contextes (intellectuel, économique, pol#igul est élaboré pour appréhender les
relations entre acteurs marquées par leurs interdigmces et leur caractere dynamique.
Norbert Elias mobilise la figure du jeu pour montéela fois la démarche a suivre et
'apport d'une approche en termes de configuratiogs configurations de jeu sont
déterminées par la « personne [des joueurs], lemacet relations réciproques et forme
un ensemble de tensions, au sein de la sociétéindésdus™® ». Ce concept de
configuration permet de penser les interrelatidnes contraintes dans lesquelles sont
prises les acteurs mais également leur autonomie.

Gilles Pollet, pour étudier la dynamique historiqde la protection et de la
concertation sociales, préconiseine étude fine et précise des configurationstdias
contextualisés qui, a travers des formes plus omsn@érennes de coalitions, fondent le
systéme, le légitime et le font exister au quatffie. Nous étudions ces configurations
pour comprendre les régulations du SPE qui enisengs. Dans le cas des acteurs du
SPE - comme ceux de la protection sociale étudiég’est justement ces capacités a
former des coalitions pour contrler en particuliates ressources spécifiques
(politiques, sociales, financiéres, etc.) qui péue alors au centre de nos analyses, en
questionnant les positions et dispositions desuastainsi que les formes de transaction
et de coordination qui les liett». Ainsi, pour une institution paritaire, il s'agit
d’étudier les coalitions qui se forment entre leprésentants des organisations
syndicales et / ou patronales. Ce qui distinguedifférentes configurationgacteurs
concerne la répartition des activités et donc drs/@irs entre acteurs, posant ainsi la
question du contrdle politique et social. Dansds du SPE, les acteurs interviennent au
sein d'institutions. Ce concept permet ainsi desperia coexistence de concurrences
institutionnelles fortes et structurantes (en vadaire évoluer les regles qui régissent la
division du travail entre institutions) et de comi®dn entre institutions dans la mesure
ou elles doivent travailler ensemble. Etudier dasfigurations d’acteurs situées revient
a développer une approche dynamique qui prenne ognpte les contextes et

" Gilles Pollet, 2012, « Sociogenése de I'Etat ddcémcais. La société civile contre — ou tout cent
I'Etat ? »,in Michele Dupré, Olivier Giraud, Michel Lallementigl, Trajectoires des modeles nationaux.
Etat, démocratie et travail en France et en Allemadruxelles, P.I.E. Peter Lang, pp. 103-117.

*8 Norbert Elias, 1981 [1970Qu’est-ce que la sociologie Editions de I'aube.
% Gilles Pollet, 20120p. cit, pp. 106-107.

% bid.

®! Ibid.
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I'historicité des évolutions étudiées. Ainsi, lanancture économique est un élément
déterminant de méme que les référerffedaccessifs de I'intervention publique.

L’analyse des configurations d’acteurs contextéalss éclaire les régulations
élaborées et mises en ceuvre par les acteurs gocarigcteriser.

3. Présentation des enjeux de la these : identifier les

transformations des réqulations du SPE liées au

recours aux opérateurs privés de placement

Le SPE se situe au carrefour des politiques d’emglo service public et de la
protection sociale. Ces trois dimensions sont iaggres par le recours aux OPP. Dans
la mesure ou il N’y a pas de définition du S friori, il ne peut étre défini qu’a partir
de l'analyse de ses interventions, elles méme prdgres a partir des regles co-
élaborées par I'Etat et les partenaires sociauxdgterminent a la fois le contenu des
interventions du SPE et la répartition des préiiggatentre acteurs et entre institutions
et qui varient en fonction du contexte institutiehnL’autonomie dont dispose
l'institution paritaire, le pouvoir des partenaigsciaux et la légitimité de ces acteurs a
orienter les interventions du SPE sont en constaatgfinition.

C’est dans le cadre de ces interrogations ancigichesiprg qu'’interviennent les
dispositifs de recours aux OPP a [linitiative du ®Apour réguler de maniere
concurrentielle une partie de l'activité de placatngu SPE. L’hypothése centrale sur
laquelle repose notre thése est que ce recouue’ipas seulement la régulation d’'un
segment tres limité de l'activité de placement @wvise public mais qu’il met en

guestion la régulation du SPE dans son ensembianstforme le SPE.

Le recours aux OPP met en question les deux casditiges centrales du SPE
gue sont ses fonctions de prescripteur et d’opdrate la politique d’emploi et son
statut de service public. Il interroge plus largamé finalité du SPE ainsi que la place
de la régulation sociale en son sein.

3.1 Recours aux opérateurs prives de placement et
évolutions des politiques d’emploi

Les activités et missions du SPE font de cettatinistn un outil des politiques
d’emploi et d’'intervention sur le marché du trav#ilu premier niveau d’analyse, le

%2 Bruno Jobert (dir.), 1994.e tournant néo-libéral en Europe. Idées et recetians les pratiques
gouvernementale®aris, L'Harmattan, coll. « Logiques politiques »
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recours aux OPP s’inscrit dans la lignée d’évohgien cours et relatives au contenu
des interventions du SPE et des politiques d’empilopoursuit la mise en cause du
monopole du placement (pour contribuer a y metimeterme), il approfondit la
politique d’activation soutenue par le RAC et caétise les programmes
d’accompagnement renforcé des demandeurs d’emmoiolonté - initiée dans les
années 1990 mais qui prend de I'ampleur - d’étaipliien plus étroit entre la recherche
d’emploi (et donc le placement) et I'indemnisatides demandeurs d’emploi est
I’élément moteur qui entraine les évolutions du opmwie et de 'accompagnement qui

renvoie également aux transformations de la priotesbciale.

Les politiques d’activation ont en commun de regpner le lien entre marché du
travail et protection sociale et de le systémditisérétude de ces reconfigurations est
au centre de notre travail sur la régulation etiigsrventions du SPE. Parce que
I'existence de formes de coordination variées e institutions en charge de
'indemnisation et du placement est ancienne, tdsigues d’activation ne peuvent étre
uniguement définies comme visant a lier I'indemtisadu demandeur d’emploi et sa
recherche d’emploi. L'activation est une notiornuttodont le succes est largement du a
son utilisation par les institutions internatioma(@©CDE, UE, etc.). Ce flou permet la
diffusion a un ensemble de pays tout en laissast piEssibilités de déclinaisons
nationale%’. Parce que I'objectif premier de ces programmes déaccélérer le
reclassement des demandeurs d'emploi en vue denu#miles dépenses
d’'indemnisation, nous étudions le recours aux O Raet que nouvelle déclinaison de
la politique d’activation menée par le RAC dont ilg®rventions en matiere de retour a
I'emploi sont croissantes. L'activation déployée @ RAC a travers le recours aux
OPP se distingue de la politique menée par I'Etair pleux raisons : a travers la mise
en cause du monopole, elle «menace » I'opérateublicp et développe
I'accompagnement renforcé des demandeurs d’emjliliiscselon des critéres définis
par le RAC.

Le recours aux OPP se distingue des politiquestidamn précédemment
menées en ce que, comme le montre la rémunérat®mpréstations, il est centré sur
I'activité de placement et met ainsi en cause laapole.

% Jean-Claude BARBIER, 2011, « Activer les pauvredes chomeurs par I'emploi ? Rolitiques
sociales et familialesn°104, juin 2011, pp.47-58.

% Jean-Claude Barbier, 2002, « Peut-on parler ditivation » de la protection sociale en Europe ? »,
Revue francaise de sociologt3-2, pp.307-32 ; Fabrice Colomb, 20L2s politiques de I'emploi (1960-
2000). Sociologie d'une catégorie de politique mye Presses Universitaires de Rennes, Coll.
Respublica ; Amparo Serrano Pascual, 2009, « Begtailidées dans I'espace européen : la lutte edatr
chémage et le combat pour le nommektarevue de I''RESh °60, 2009-1, pp. 48-64.
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A la différence de nombreux travaux sur les palidis; d’emploi qui développent
des analyses tres précises sur des dispositifsfignés, nous replacons I'étude des
marchés de recours aux OPP dans la perspectived\ddgations des régulations
d’ensemble du SPE entre 1945 et 2011. Ce travdilaimsi en évidence a partir de
'analyse des régulations les liens entre le cantdes interventions du SPE et son
architecture institutionnelle. Il permet de salairsignification évolutive du monopole
du placement. Balayant I'idée trop simpliste sdbquelle le monopole n’aurait jamais
existé parce que l'opérateur public n'a toujouralis€ qu’une partie limitée des
activités d'intermédiation ou I'idée trop limitéeelsn laquelle sa disparition
correspondrait a un mouvement général dans lescesrpublics, étudier I'histoire
institutionnelle du SPE permet de complexifier dlyse. Intégrer les reconfigurations
dans la coordination des activités d’'indemnisagbre placement permet de montrer
les enjeux de la mise en cause du monopole. llsorent aux évolutions des
conceptions de l'intervention publique sur le mérdu travail : I'intervention publique
ne pourrait plus avoir pour vocation de contrélernsarché au regard des nouvelles
caractéristiques de son fonctionnement.

En retour, le recours aux OPP transforme les pak$s d’activation dans la
mesure ou ces prestations ont pour ambition devrdéliun accompagnement dit
renforcé (c'est-a-dire comprenant davantage deondres et services pour les
demandeurs d’emploi que le suivi de droit commuredains demandeurs d’emploi
sélectionnés. Ce traitement différencié supposaras$équité entre les demandeurs
d’emploi n’est pas propre au recours aux OPP. &terhps long, il prend la suite des
différentes catégorisations des demandeurs d’enmplegs en place pour organiser les
interventions du SPE et des politiques d’emploi. pa@tée de cette sélection des
demandeurs d’emploi change de sens a partir du momeil s’agit d’anticiper des
risques. Cette approche est promue dans le cadia d&atégie européenne pour
I'emploi qui recommande aux Etats-membres de I'dni@ développer un traitement
« préventif » et non plus uniquement curatif durnagé>. Elle repose sur le postulat
qgue les demandeurs d’emploi ont des risques difééés et prévisibles de chbmage de
longue durée en fonction desquels il faudrait astales services délivrés. Elle s’inscrit
dans un contexte de « rationalisation » des dépemsaliques : la sélection vise a ne
pas dépenser pour des demandeurs d’emploi quiaveait pas vraiment besoin. La
réalisation d'un tri parmi les demandeurs d’emptpii donne lieu a des aides
différenciées interroge le principe d’égalité datement. Si cette nouvelle approche est
développée aussi bien par I'Etat que par le RA® ebnnait des développements

% Sur la maniére d'appréhender les effets de laésfi européenne pour I'emploi sur les politiques
d’emploi des Etats-membres voir chapitre 3.
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différenciés dans la mesure ou les criteres etnléthodes utilisées pour cibler les
demandeurs d’emploi bénéficiaires de I'accompagmemenforcé varient. Il y a, au
ceeur de la démarche du RAC — ce qui fait de I'ag@ammement renforcé une
déclinaison des politiques d’activation —, la vaéode cibler les demandeurs d’emploi
pour lesquels il serait pertinent « d’investir smgain accompagnement renforce.

Notre travail vise donc a comprendre comment sobks les demandeurs
d’emploi et si les principes de I'intervention derdée aux OPP se distinguent de ceux
qui irriguent 'accompagnement des demandeurs darppr I'opérateur public.

3.2 Une nouvelle maniere de réguler et réaliser la
mission de service public du placement

Le recours aux OPP transforme les interventionSHE en ce qu’il repose sur
une régulation marchande du placement. Cette tranation est-elle uniqguement une
transformation du statut des opérateurs ou cetikigon du mode de régulation a-t-elle
un effet sur la maniére de réaliser le serviceiputains son ensemble ? Pour répondre a
cette question non pas sous I'angle des pratig@s aa regard des regles qui orientent
les transformations de l'institution nous carasténs la régulation marchande. Nous
nous appuyons pour cela sur les outils développédapsociologie économique qui
s’est développée, notamment en France, autour dedysas des phénomenes
marchands.

Pour comprendre les formes prises par la réegulationcurrentielle, il faut
analyser les caractéristiques de ces marchés dotdines sont communes a des
marchés plus classiques : la structure et le nideEala rémunération, le ciblage des
demandeurs d’emploi (autrement dit les caractriss des « consommateurs »), les
volumes des marchés, les durées, les caractéastidgl la prestation achetée, etc. Ces
marchés se distinguent toutefois des marchés siglas® » par le role joué dans leur
encadrement et leur définition par les institutipokliques. En raison des spécificités
du marché que nous étudions (caractéristiques fepées du « consommateur »,
paiement acquitté par un donneur d’ordre publicalisation d’'une mission de service
public), nous nous concentrons sur la maniére towonneur d’'ordre participe a la
construction de ce marché a travers I'édiction élgles aussi bien par la puissance
publique (la suppression du monopole par exemple)@ar le donneur d’ordre public

% | 'approche de la sociologie économique que notmsnoms se distingue de la théorie économique
« standard » et qu'elle distingue les marchés thées des « marchés réels » pour reprendre la
distinction faite par Armand Hatchuel (Armand Hateh 1995, « Les marchés a prescripteurs. Crise de
I'échange et genése sociale » in Annie Jacob, ld&l&min (dir.),L’inscription sociale du marchéParis,
L’harmattan). Cette distinction est au fondement rigre étude des caractéristiques des différents
marchés.
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pour faire fonctionner le marché (lorsque le RACRille emploi écrivent les cahiers
des charges). Parce que nous appréhendons lesésnaromnme des constructions
sociales et pour comprendre le role des institstipubliques, caractériser la régulation
marchande ne peut se faire sans replacer ces reatahé leurs contextes. Nous nous
situons ainsi dans I'approche polanyienne enriplaleMark Granovetter puisque nous
considérons que pour produire une analyse socopleginous devons saisir
« 'encastrement socfdl» des marchés et mettre en lumiére la « force lides
faible$® » c'est-a-dire identifier le cadre relationnelimstitutionnel dans lequel se
déploie I'action économigl®». Ce travail éclaire les objectifs politiques gags a ces
marchés.

Pour Neil Fligstein, le réle de I'Etat viserait aire du marché un espace de
compétition « juste » pour réduire les incertitugesssurer une forme de stabiffitdl
va méme au-dela dans le cas des marchés que molisnétdans la mesure ou il s'agit
d’assurer la réalisation d’'un service public. Lesgpammes de recours aux OPP ont en
commun d’aboutir a nicher le marché au coeur ducepublic. Les pouvoirs publics
encadrent cette activité par des régles et la é@ainen retour, dans la mesure ou il ne
s’'agit pas d'un marché solvable. Le changementodhit consiste a ce que les
institutions publiques ou paritaires renforcentrlgdle dans la régulation, ce qui serait
le signe non pas d'un désengagement mais d’uneelleuforme d’intervention
publiquée™.

Cette nouvelle forme d’intervention n’est pas ugiwe. Réguler une activité de
maniere marchande ne suffit pas a caractériseypm d’intervention publiqgue. Nous
formulons I'hypothese suivante : au cours de laoplérétudiée, le recours aux OPP est
mis au service de projets politiques différenc®ans la mesure ou I'objectif assigné
aux OPP est d’accélérer le reclassement des deorandiemploi, la concurrence n’est
pas mise seulement au service de l'efficacité duice public mais vise également a
renforcer I'activation de la protection socialessta-dire I'articulation entre revenus de
remplacement et marché du travail.

67 Karl Polanyi, 1944 (1983),a grande transformatigrParis, Gallimard.

% Mark Granovetter, 1973, « The Strength of WealsTézeNetwork Theory Revisited American
Journal of Sociologyvol. 78, n° 6, pp. 1360-1380.

% Philippe Steiner, 200%,a sociologie économiquearis, La découverte, p. 38.

0 Neil Fligstein, 2001, « Le mythe du marché\stes de la Recherche en Sciences Sociaflek39,
pp. 3-12.

™t Cette thése est désormais défendue par plusiedesira dont Patrick Hassenteufel. Cf. Patrick
Hassenteufel, 2007, « L’'Etat mis a nu par les jgolits publiques », in Bernard Badie, Yves Deloye
(dir.), Le temps de I'Etat. Mélanges en I'honneur de Pi@imbaum Paris, Fayard.
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En mobilisant la sociologie économique pour comgrerie caractére marchand
de notre objet nous interrogeons les regles dditomement de ces marchés et prenons
ainsi des distances avec les discours des act¢ous. pouvons ainsi identifier en quoi
la présence de la régulation marchande qui émargecsur du SPE pour réaliser la
mission de placement transforme le service pulditsdson ensemble et comment les
différences de projet politique voulu pour le SPEd¢ue le RAC et Pdle emploi sont
donneurs d’ordre s’incarnent dans la régulatiorcaaentielle.

3.3 L’évaluation de [lefficacitt du recours aux
opérateurs privés de placementau coceur de
I'institutionnalisation

Que ce soit pour les prestations achetées aux @Plé RAC ou par Pdle emploi,
I'efficacité supérieure attendue des OPP est awapodir justifier le recours. Cette
recherche d’efficacité est a resituer dans le coatdéja mentionné de « rationalisation
des dépenses publiques » mais également d'un cleddeamasse. La responsabilité de
'impuissance des politiques d’emploi est fréquemmienputée a I'opérateur public
taxé d’inefficacite.

Lors des premiers programmes, la présence des G&Plabjet d’oppositions
révélant que la légitimité de tels dispositifs m’pas acquise. A travers la contestation
des OPP, c’est la Iégitimité du RAC a external@mesi le placement qui est mise en
cause. Une définition de la légitimité proposée Jean-Daniel Reynaud explicite selon
nous la construction continue que constitue laa@détlégitimation et oriente I'analyse
pour comprendre les ressorts de cette contestation.

« La légitimité est liée a une action : a l'initieé que prend un acteur et a la réponse que

lui font ceux a qui elle s'adresse. Elle n’est pascaractére stable d’'une norme ou d’'une

autorité. Elle s’acquiert et se perd. Elle cheréhse stabiliser dans des structures et des
institutions mais ne peut jamais y étre complétenegriermée. Toute légitimité a la
fragilité¢ et linstabilité de la Ilégitimité charisatique, non parce qu'elle serait

d’inspiration divine, mais parce qu’elle est intilee et action. Toute |égitimité cherche a

se stabiliser par la tradition et l'institutionnalation des regles. Elle ne s’impose jamais

comme un commencement total. Elle n'aboutit jaraais ordre totalement stable. Toute

[égitimité se définit dans une interaction, paragetje exprime I'engagement dans une
action collectivé® ».

Absentea priori, la légitimité résulterait de I'action publiqueprd on attend
gu’elle soit « efficace ». Les nouvelles caractigpiges de I'action publique conduisent a
renforcer ce caractére conquis de la légitimité’existence de régulations de plus en
plus polycentriques et « pléistocratiques » inteiévoquer la légitimité « en soi »,
comme un « déja donné » (...). Il s’agit désormaistreder celle-ci en termes de

2 Jean-Daniel Reynaud, 199Zes régles du jeu. L’action collective et la régida sociale Paris,
Armand Colin, p.303.
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concurrence, de concurrence de légitirfilt® Dans notre thése, aussi bien les partisans
que les opposants au recours aux OPP ont la camvique démontrer I'efficacité
supérieure (des opérateurs privés ou de l'opérapeiptic) serait une maniere de
conquérir cette légitimité. Définir et mesurer fiedcité d’'une maniére reconnue par
tous devient alors un enjeu de premier ordre. Deduations sont organisées pour
chacune des expérimentations qui ont des caraaégs variables reflétant les attentes
suscitées par les évaluations mais également kgsogitifs eux-mémes. Nous ne
considérons pas la démarche évaluative comme unemtodu dispositif mais comme
étant au cceur de l'action publique. Pour Patriceabuparce que I'évaluation est
commandée par les décideurs publics pour mieuxerskaurs choix en fournissant une
représentation adéquate de leur action, I'étudiera« bon analyseur des problemes
de I'action publique (qui aide & en) reposer lesditions de productioff ». Dans le
cas du recours aux OPP, la mesure de l'efficagtée coeur de I'introduction et du
processus de |égitimation. Elle est symptomatiquepduvoir croissant accordé a
I'argument statistiqu8. L'analyse des caractéristiques des évaluatiorgestconflits
gu’elle suscite permet d’appréhender le rble quedeteurs leur font jouer dans le
processus d’institutionnalisation.

3.4 Les caractéristiques et les évolutions du parit  arisme
saisies a travers le recours aux opérateurs privés de
placement

Le recours aux OPP est introduit par le RAC, urstitution paritaire. Pour en
comprendre la spécificité, nous retracons l'origileeson existence et de son pouvoir.
Le RAC est une institution de protection socialedetla démocratie sociale dans la
mesure ou elle prend son origine dans la délégaqtaonl’Etat aux représentants des
salariés et des employeurs de la gestion d'uneuess issue des cotisations salariales.
Les représentants qui siegent au sein du RAC tilent pouvoir de I'Etat et des
adhérents de leurs organisations. La représernétides partenaires sociaux est
consacrée par I'existence de l'institution pargaiméme au-dela des institutions de la
protection social€. Nous employons le terme « partenaires sociawus gésigner les

3 Laurent Duclos, Guy Groux, Olivier Mériaux, 2009 Effectivités, pléistocratie, concurrences de
Iégitimité. Questions de recherche » in Laurent IBeicGuy Groux, Olivier Mériaux (dir.)op. cit,
p. 274.

" patrice Duran, 1996, « Les non-dits de I'évaluatiatans G. Timsit (dir.}.es administrations qui
changent : innovations techniques ou nouvellegjlogs ? Puf, Paris, p. 161-186 ; p. 164.

> Alain Desrosiéres, 200&ouverner par les nombres : L'argument statistitjyd’resses de I'Ecole des
Mines de Paris.

® Antoine Bévort, 2012, « La tradition sociologigeele modéle social francais » in Michéle Dupré,
Olivier Giraud, Michel Lallement (dir.)Trajectoires des modéles nationaux. Etat, démoeretitravail
en France et en AllemagnBruxelles, P.I.LE. Peter Lang, p. 74.
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représentants des organisations syndicales etnadédgoqui siegent dans le Bureau et /
ou le conseil d’administration des institutionsifadres et des institutions du SPE. Nous
reprenons ce terme dans la mesure ou il est unerémteutilisé par les personnes
rencontrées au cours de notre enquéte. Nous nelbgons pas lorsqu’il s’agit de
désigner ces représentants en situation de néigociiiaccords collectifs.

Si on définit la démocratie sociale par la gestimjoritaire par les salariés, alors
le RAC, caractérisé par un paritarisme strict oodenbre de représentants nommeés par
les organisations syndicales est identique a delsiiorganisations patronales, fait figure
d’alternative au projet de démocratie socfaldu-dela des différences que véhiculent
les deux notions de démocratie sociale et de piarita, toutes deux se rapportent & une
sphére du social concédée aux partenaires socaulep pouvoirs publics pour une
régulation partagée dans laquelle I'Etat est pitedenquestion du territoire de chacun
reste primordiale et objet de luttes mais se peperdant en des termes différents. Les
enjeux du positionnement de linstitution paritasant a la fois internes et externes. Les
conflits autour du recours aux OPP l'illustrentfpaement. Etat et institution paritaire
sont toujours étroitement imbriqués. A la differendu systeme de formation
professionnelle qui, des le départ, est construiaessant une place prépondérante aux
partenaires socia(k le SPE est lui construit autour d’une hybridatesire régulation
par I'Etat et régulation sociale mais avec un miépondérant de I'Etat. Les différentes
reconfigurations sont des compromis significaties dapports de force en constante
redéfinition. Si les partenaires sociaux et I'ington paritaire sont intervenus sans
interruption au moins depuis 1958, leurs rbleseesfs n'ont cessé de se modifier et le
degré et les formes de I'intervention ont contiteraknt variés. Ces interrogations sur
les contours de l'intervention des partenairesaocvia I'institution paritaire rappellent
que « les institutions représentatives et paritairesnsttuent des composantes
essentielles [de la démocratie sociale qui renvaiek formes de participation de tous
les acteurs a la conduite et a la définition defsiads économiques et sociales de la
cité®®». Pour ces raisons, ces questionnements autouradeeprésentativité des
partenaires sociaux, de I'autonomie de ces inglitgtvis a vis de I'Etat et de leur
légitimité renvoient & I'avenir de I'Etat social @s formes prises par la démocfitie
Le recours aux OPP ouvre une nouvelle configuratdenla division du travail en
matiere de placement au sein du SPE et une nowédli@tion du champ d’intervention
de l'institution paritaire.

" Nous présentons ses implicites et les débats susitite au cours du chapitre 1.

8 Bernard Friot, 1998uissances du salariat. Emploi et protection saxiala francaiseLa Dispute.
9 Olivier Mériaux, 1999¢p. cit.

8 Antoine Bevort, Annette Jobert, 2008, p. 139.

81 Antoine Bevort, Annette Jobert, 2008, p. 139.
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Etudier les relations entre les « politiques » savoir les représentants des
organisations patronales et syndicales - et lemiéal de I'institution — désignés par
I'expression «services » -, la formation des camps et le fonctionnement des
négociations sont les axes forts de cette études travaux existants sur le
fonctionnement des institutions paritaires sont pembreux, particulierement dans le
cas de I'assurance chémigeComme le montre Louise Lartigot-Hervier & padiine
revue de la littérature,

« le pouvoir syndical est rarement I'objet de I'égeudu changement. Il manque, dans les

travaux comparatifs récents sur les Etats-providendes analyses systématiques et

comparatives sur le rapport entre social policy magk gestion des institutions du
Welfare et changement des systémes de protectiaieSd».

Dans la mesure ou représentants des organisatinrdicales et patronales
participent a la fixation des régles de lI'indemtimaet a I'élaboration d’une politique
d’emploi, notre travail vise a éclairer la condilie des intéréts du capital et du travail
lors de la négociation des accords collectifs esda cadre de linstitution paritaire. |l
pose également la question de leur légitimité dederepresentativite.

La fusion, que nous approchons a travers l'analgse la poursuite de
l'institutionnalisation de I'externalisation du pkment, redéfinit en profondeur la
répartition des prérogatives et des missions au dei SPE entre Etat et partenaires
sociaux. Nous formulons I'hypothese suivante : Aoues des autres institutions
paritaires qui souffrent d’'un affaiblissement, IA®Rvoit ses prérogatives augmenter au
sein du SPE et ce, jusqu’a la fusion. L'existenéma des expérimentations de recours
aux OPP est une manifestation de cette montée &sanmge. Cette tendance est
interrompue avec la fusion qui réduit le champpesrogatives du paritarisme et des
partenaires sociaux en matiere d’intervention am skt SPE. Pourquoi une telle
inversion de tendance — au demeurant souvent raédeg acteurs du RAC eux-
mémes ? Dans le méme temps, le RAC voit sa légdtiaffaiblie / contestée par le fait
que sous l'effet de la montée du chémage et depleindit « atypique » au regard de la

8 On citera tout de méme la thése de Louise Lartiguier, (Louise Lartigot-Hervier, 201Ra peau de
chagrin ? Affaiblissement syndical dans les asstearsociales en France et en Allemagne. Comparaison
des assurances maladie et chématigse pour le doctorat de sciences politiquestitih d’Etudes
Politiques de Paris) et les travaux de DominiqueddMatto et Dominique Labbé dont Dominique
Andolfatto, Dominique Labbé, 2007,es syndiqués en FranceRueil-Malmaison, Ed. Liaisons ;
Dominique Andolfatto, Dominique Labbé, 201Hjstoire des syndicats1906-2010. Nouvelle éd.
Augmentée, Paris, Ed. du Seuil. Il existe égalementtravail historique : Christine Daniel, Carole
Tuchszirer, 1999 'Etat face aux chémeurs. L'indemnisation du chbéenadp 1884 a nos jours
Flammarion,

8 Louise Lartigot-Hervier, 2012p. cit, p. 31.
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norme du CDI a temps plein, le RAC — qui n’a jan@gvert I'ensemble des chémeurs
— indemnise moins de 50 % des demandeurs d’effiploi

Le recours aux OPP, parce qu’il introduit une fordimégalité de traitement
entre demandeurs d’emploi mais qui est justifiée lpanécessité d’améliorer les
comptes du régime pour en garantir la pérennit&rrpit fournir une nouvelle
déclinaison de l'attaque récurrente portée a laeptimn sociale de reproduire les
inégalités existantes dans le monde salarial. Netu®sns que si I'accusation existe pour
'indemnisation en elle-méme, elle est rare poureleours aux OPP. Nous étudierons
I'existence et la portée de ce discours au seiSRI.

A travers I'étude de la place des partenaires saaians le SPE, ce travail éclaire
I'évolution de la place faite a la régulation séeian France et les interrogations sur sa
légitimite.

4. La méthodologie de I'enquéte : terrains, sources et

méthodes

Notre statut de doctorante CIFREpendant trois années au sein de la direction
des affaires juridiques de I'Unédic a fagconné le#tg en nous offrant la possibilité
d’étre au cceur du SPE.

4.1 Une enquéte en position de participation observ  ante
depuis le coeur du SPE

J'ai été présenf@ a 'Unédic du ¥ septembre 2008 au 31 ao(t 2011, ce qui m'a
permis de réaliser ce travail de mise en perspétivéation d'intelligibilité globale du
SPE en méme temps gu’une étude fine de l'introdoalu recours aux OPP.

Les contacts pour négocier la convention CIFRE tagéh pris avec la direction
des Affaires juridiques, j'y ai été affectée deslébut de mon contrat. Il a été convenu
avec le directeur de cette direction et son adgofnta supérieure hiérarchique directe)
gue mes activités ne seraient pas en lien aveedeurs aux OPP pour une raison
simple : a cette période, I'Unédic n'avait quasitelus d’activité dans le domaine et

8 Cette proportion est encore plus limitée si omgrene autre définition que la définition du chomau
sens du BIT.

8 || s’agit d’'une Convention Industrielle de Fornaatipar la Recherche d’une durée de trois ans.

8 A la différence du reste de la thése, nous utikseolontairement la premiére personne du singulier
dans les passages expliquant notre démarche dercheh
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les activités restantes consistaient uniqguemeépandre a des questions juridiques sur
I'exécution des contrats transférés depuis a Pdlpla (PE). Je pensais initialement
que travailler sur les OPP m’aurait facilité I'ascau terrain mais cette situation a
finalement présenté deux avantages majeurs. Pramaért, cela permettait lorsque je
réalisais les entretiens de ne pas étre — ou d¥dties — assimilée a I'Unédic et a ses
positions et interventions sur le recours aux OP&uxiemement, ceci m’'a laissé une
totale liberté de recherche par rapport a mes mysérau sein de I'Unédic qui n’ont
jamais cherché & s'immiscer dans I'orientation eltecthés¥.

Mes taches consistaient a contribuer a la réadisates publications de I'Unédic
sur les systémes d'assurance chémage en Elirope plus de lintérét & mieux
connaitre le fonctionnement des autres pays, wailna’a permis de saisir la maniere
dont les exemples étrangers sont mobilisés audseAC.

Au cours de la derniere année de mon contratpyiai part aux travaux internes
préparatoires a la négociation de la seconde cdiovemipartite entre 'Unédic, I'Etat
et P6le emploi. Initialement chargée d’'une étude«diencadrement des performances
des opérateurs publics dans les SPE suisse, belggedandais », jai participé aux
travaux d'évaluation de la mise en ceuvre de la jgrentonvention tripartit@ destinés
a identifier les demandes de I'Unédic lors de Igauéation de la deuxieme convention.
Cette mission a trés largement enrichi mon trapaisqu’elle m’a donné acces a des
informations sur la négociation de la premiére emion, sur le positionnement de
I'Unédic au sein du SPE suite a la fusion, surdsitpnnement de I'Unédic vis-a-vis du
recours aux OPP et sur le fonctionnement génér8IRtu avant et aprés la fusion.

Bien que mes activités a I'Unédic étaient sansdieect avec le recours aux OPP
— il ne s’agit donc pas a proprement parler d’'ubseovation participante mais plutét
d’'une situation de participation observante poupreedre l'expression de Loic
Wacquart’ -, étre salariée pendant trois ans a I'Unédic séir la construction de
I'objet en m’incitant a le resituer dans 'histode SPE dans son ensemble et a enrichi
les résultats.

87 Cette situation était d’autant plus avantageuse jiil pu réaliser la majeure partie de I'enquéie s
mon temps de travail a I'Unédic.

8 Trouver les références dans un CV.

8 L'IGAS a réalisé I'évaluation officielle de cettmnvention mais la direction de I'Unédic souhaitait
préparer la négociation en élaborant certainesé&ispropres.

% oic Wacquant, 2002 (2000,0rps et ames. Carnets ethnographiques d’'un appbenteur Agone,
p. 10.
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Ma présence a été une immersion au sein d'une isegam spécifique : une
institution paritaire. Outre qu’elle a facilité €ees a un certain nombre de documents
(fonds d’archive, intranet, échange avec des codlely elle m’'a aidé a en comprendre
le fonctionnement (notamment les relations ene<leervices » et les « politiques »), a
connaitre son histoire et a m’imprégner du mode pgmsée et de la culture
institutionnelle de ses membres. Ceci s’est fatamonent a travers les discussions
quotidiennes avec mes collegues de travail. Etaésemte au moment ou I'Unédic
redéfinissait ses missions suite a la fusion, paiticipé a deux séminaires destinés a
faire travailler 'ensemble du personnel de I'ihdion sur la définition des nouvelles
missions. J'ai ainsi pu compléter ma connaissaeseconséquences pour l'institution
paritaire de la fusion et des pistes esquisséeslaagaconstruction. Ces connaissances
ont irrigué la troisieme partie de la these.

Bien que le recours aux OPP n’était plus un obgetravail et d’intérét pour mes
collegues lorsque jétais moi-méme salariée, j'ai gchanger abondamment sur le
déroulement des expérimentations. Mon appartenantmstitution m'a permis de
tisser, dans la durée, des relations de confiand&aecéder ainsi a des informations de
qualite.

Les nombreux avantages de cette position au coeSiP&uauraient pu entrainer
deux biais dans cette recherche que je me suchattaautant que possible, a limiter.

Dans les données collectées, il y a un déséquiibne celles issues et portant sur
I'institution paritaire et celles portant sur leste du SPE : en plus de ma présence de
trois années, jai réalisé 96 entretiens dont 3&cades personnes appartenant a
I'institution paritaire et j'ai utilisé les archigedu RAC. Afin de valoriser les données
collectées grace a mon positionnement privilégiéein du RAC, mon travail propose
d’éclairer le fonctionnement de linstitution paiie davantage qu’il ne le fait pour
I'opérateur public ou les services du ministereci@ee semble d’autant plus intéressant
que, s’il existe des travaux sur I'administratites travaux sur les institutions paritaires
sont plus rarés. Cependant, une partie des résultats de cetteengeh portent
également sur le SPE dans son ensemble. J'ai d@dlie & collecter des données sur les
autres institutions principalement via des entretiet des lectures. La richesse des
données sur le RAC m’apparait donc comme un esgehient de données sur les
autres institutions qui auraient pu se suffirel@-giéme.

% Laurent Duclos, 2006Raritarisme(s) et institution(s). La représentatidn rapport Capital Travail
dans la gestion de services établis dans linté@géhéral : le cas de I'électricité et des allocason
familiales Thése pour le doctorat de sociologie, Institéitaties politiques de Paris ; Louise Lartigot-
Hervier, 2012pp. cit
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Le second biais possible est un éventuel biaisgrégatif lié au fait que j'étais au
sein du SPE rattachée a I'Unédic. Ce risque me Igedibutant plus limité que jai
toujours veillé a ne pas m’identifier a l'institoti. De plus, j'étais présente a mi-temps
et j'ai toujours considéré que mon contrat étaitoutil pour la recherche sans volonté
d’'un avenir professionnel a I'Unédic. La périodeng@nt laquelle I'enquéte a éte
réalisée, parce gu’elle était une période de reiidin des institutions, a facilité
I'identification des différences entre elles. Latdnciation était facilitée par le fait que
je réalisais en paralléle des entretiens avec abres d’autres institutions du SPE qui

me permettaient lors des discussions a I'Unédiccldercher a identifier dans les
discours les marques de I'appartenance a cetituirst.

Comme nous l'avons précisé (cf. section précedeetd’intro), notre choix
d’accorder une place centrale au concept d'ingtitué directement été inspiré par le
terrain. Ce travail réflexif a inspiré mes réflexsosur I'importance du positionnement
institutionnel et sur I'idée que les positions aelees par les membres d’une institution
dépendaient largement de celles défendues au esgiautres.

4.2 Présentation des difféerentes  méthodologies
mobilisées
Nous allons maintenant présenter I'ensemble debkadétogies mobilisées pour
réaliser cette enquéte. Reéaliser un travail deokmgie de 'action publique implique
une diversité des méthodes qui s’enrichissent rilatnenf? Chacune a un apport
spécifique et toutes bénéficient du croisemeniddemées.

» Présentation du travail d’entretiens

Les entretiens constituent a la fois une composaajeure de nos données et un
complément qui permet d’éclairer les sources docuwames mobilisées. Nous avons
conduit 96 entretiens au total. Un tableau figurant annexe les présente et des
organigrammes aident & situer dans les institutionSPE les personnes interrogées

Les entretiens visaient a répondre a des questioemts divers : éclairer le sens
que les acteurs eux-mémes donnent a leur actighiciésr les compromis trouves au
moment de I'élaboration des textes Iégislatifs@iventionnels, obtenir des précisions
sur le contenu et I'élaboration des documents echiels, connaitre le déroulement des

92 patrick Hassenteufel, 200&. cit.

% Le tableau figure en annexe Il et les organigramassortis de notices de présentation des instisiti
en annexes X, Xl et XII.
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évaluationd’. Dans le cadre du travail sur I'assurance chéméee entretiens ont
permis — autant que possible — de pallier I'impuifigé d’assister aux négociatiolien
collectant des informations sur les positions défiexs par les différentes organisations
mais surtout sur la vision des différents protagims au sujet de I'élaboration des
compromis.

Les entretiens sont riches d’enseignement sur ledaltés d’intervention des
acteurs : interroger les représentants des ordamsasyndicales et patronales révéele
leur méconnaissance des dimensions techniqueseséatbes dispositifs mais permettent
de prendre connaissance de la maniere dont ilsieesiun événement dans I'histoire de
I'institution ou dans d’autres spheres de la réiphasociale. Les entretiens permettent
eégalement de saisir certaines des régulationsngibes entre les institutions et la
maniére dont apparaissent et sont réglés les tohils a la mise en ceuvre des textes
réglementaires.

Nous avons interrogé des représentants syndicapateinaux ayant siégés au
sein du RAC et des cadres dirigeants des troigutiens nationales (DGEFP, RAC,
opérateur public) dont I'activité professionnell@ie étroitement liée au recours aux
OPP. La sélection des personnes s’est faite d’apardcecommandation (au sein de
I'Unédic) puis nous avons cherché a interrogersé&mble des personnes ayant une
position ou une fonction similaire au sein des straastitutions du SPE ou des
organisations syndicales et patrondles

Dans la mesure ou ces entretiens visent a éclaifabrique de régles, nous avons
interrogé essentiellement des personnes ayantipariie plus directement possible a
leur élaboration et donc ayant des positions hiéiguement élevées. Nous les avons
identifiées a partir de I'étude des organigrammntedes interrogations des intervieweés.
Les personnes étaient interrogées en tant que membrreprésentantes d'une
institution / organisation a un moment donné. .

Deés les premiers entretiens, la question m’'a és&@@ar certains enquétés de
savoir comment leur parole serait utilisée dans trerail et comment ils apparaitraient
et seraient reconnaissables. La solution finalemsehue est la suivante : nous avons
choisi d'indiquer le mandat lié au SPE des respaesasyndicaux et patronaux et le

% Plusieurs de ces points ont pu étre abordés as ciun méme entretien lorsque la personne avéit ét
impliquée dans plusieurs activités.

% Elles se sont, pour la plupart, déroulées avadémmt de notre enquéte et elles constituent qesces
quasiment inaccessibles aux personnes extérieures.

% Pour les membres du bureau de I'Unédic sur laodéril999-2008, nous avons rencontré au moins un
membre par organisation a I'exception de I'UnionfBssionnelle Artisanale (UPA) qui n'a jamais donné
suite a nos multiples sollicitations et en dépi tecommandations.
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nom de leur organisation sans préciser leur nomc€uant les salariés ou agents, nous
ne précisons pas non plus leur nom et indiquonguement la ou les fonctions au titre
desquelles nous avons souhaité les interviewersDanmesure ou la plupart des
enquétés occupe des postes situés en haut dellé¢hérarchique, indiquer leur
fonction et le moment ou ils I'occupent (méme suscavons volontairement été
imprécise parfois sur les dates auxquelles la fonast occupée) les rend facilement
identifiables.

Ce choix fait en termes d’anonymisation se démarquoeir partie de
recommandations en matiere de déontologie sciguéfi

« Les manuels d'initiation a I'enquéte sociologigsiaccordent ainsi pour promouvoir

une pratique présentée comme constitutive du traeantifique et I'on peut lire, dans la

plupart des ouvrages pédagogiques, des recommandatiéthodologiques qui renvoient
I'anonymisation & une régle professionnibe.

Ne pas donner le nom ne suffit donc pas a garbamionymat.« L’ethnographie
produit des données contextuelles situées dansnipd et I'espace. Les modes de
reconnaissance résistent aux seuls changementsrdeshl’anonymisation ne garantit
pas nécessairement I'anonyitfas. En effet, le choix retenu conduit & ce que ceesi
personnes puissent étre reconnaissables — celitpgearent par des fins connaisseurs
du SPE. Enlever les indications — dont la fonctan’appartenance a une organisation
patronale ou syndicale déterminée — qui aurait [emiassurer I'anonymat, aurait
supposé de gommer les variables qui, dans la mélthgid que je choisis, font sens
sociologiquement. Nous aurions fait un choix déférsi nous avions eu un doute sur le
risque que ces conditions de restitution porteéfjugiice aux personnes. Ces risques
nous semblent limités voire inexistants en raisomélai écoulé depuis I'entretien et de
la diffusion faible ou absente de la thése aupessethquétes.

L’aspect sensible des thématiques abordées pouaclesirs s’est manifesté au
cours de nombreux entretiens par une demande lomere I'enregistrement et / ou de
ne pas étre cités nommémenNous avons Vvérifié au cours de cette enquétdamedt
bien connu : plus la position occupée est élevés tahiérarchie, plus la personne fait
preuve de liberté de parole avec I'enquétrice. Benmque les personnes qui n'avaient
plus au moment de l'entretien de fonctions ou menda sein du SPE étaient
eégalement beaucoup plus libres de leur parole (h@teens sur 79). Que ce soit pour
les représentants des organisations syndicalesatrongles, ou pour les salariés et

9 Sébastien Roux, 2010, « La transparence du v6ilitique de I'anonymisation comme impératif
déontologique », in Sylvain Laurens, Frédéric Neydir.), Enquéter : de quel droit ? Menaces sur
I'enquéte en sciences socigl&slitions du croquant, pp.139-154, p. 139.

% bid., p. 146.

% Les conflits et oppositions vifs suscités par deours aux OPP sont d’autres manifestations de ce
caractére sensible (cf. partie II).
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agents, lorsque sur des passages d’entretiensysl & été spécifiguement demandé de
les « anonymiser » ou de « garder ¢a pour nousus avons respecté cette demande.
Nous pensons qu'il est préférable que ces infoonatine soient pas données aux
lecteurs plutét que de revoir notre choix d’anorsation.

Le souci de ne pas apparaitre nommément rappglielgpoint, dans le cadre des
entretiens, il est nécessaire de veiller a ne gias €omme si les personnes interrogées
exprimaient la voix unique et non controversée’idstltution, de I'organisation ou du
service auquel la personne appartient.

» Un travail d’analyse sociologiqgue d'un corpus de tdes législatifs et

réglementaires

hY

Notre travail vise a étudier les régulations du S&Eleurs transformations.
Autrement dit, il s’agit des régles qui définissésg activités et les missions du SPE
avec notamment l'identification des services débvaux demandeurs d’emploi et de
leurs obligations et la répartition des activit@sre institutions. Pour réaliser ce travalil,
nous prenons comme point de départ la réalisatiomedanalyse approfondie du cadre
réglementaire défini dans des textes législatjtgidiques (lois, circulaires, décrets) et
conventionnels (conventions d’assurance chomageyetions bi et tripartites entre
institutions du SPE). Il existe bien slr un écaures les prescriptions contenues dans
ces textes et la mise en ceuvre. Leur étude pemrsisir les compromis sur lesquels se
sont accordés les acteurs de ce que devrait E8PHe autrement dit, ils sont porteurs
d’'une conception politiqgue commune.

» Un travail d’'analyse documentaire : archives etlitérature grise

Le corpus de littérature grise constitué dans recae ce travail comprend les
rapports politico-administratifs qui concernentSBE d’une part et des données issues
des archives de I'Unédic d’autre part. Ces rappoetsnettent de saisir la maniere dont
sont posés les probléemes relatifs a la régulatioSEE : identification de la situation a
transformer, propositions de réformes et difficail@nticipées. Les textes législatifs
renseignent en plus sur les compromis retenus.

Concernant les archives de I'Unédic, pour I'anakysele temps long, les rapports
d’activité de linstitution édités annuellement same source idéale car ils rappellent
les temps forts de I'année écoulée, la situatinantiére du régime, les interventions
menées en direction des demandeurs d’emploi, Udeml de l'organisation de
I'institution et de son personnel. Nous avons égal& consulté les documents relatifs
aux épisodes que nous avions identifiés comme tatamds pour notre étude. Par
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exemple, le transfert de l'inscription des demamsled’emploi en 1993, les lois
relatives au SPE et a la réalisation du programppela « convergence » qui a consisté
a revoir le découpage institutionnel des Assédic.

Pour le travail sur les expérimentations d’extasadion du placement nous avons
fait une lecture exhaustive de tous les documeuntssg rapportaient directement au
recours aux OPP : proces-verbaux des réunions réauny dossiers préparatoires regus
par ceux qui y siégent contenant des donnéestisfaés® et notes sur les dossiers
discutés, les contrats et certains documents feuanix prestataires et les dossiers
personnels de certains salariés lorsqu’ils avaémniconservés. Bien que l'archivage ne
soit pas toujours exhaustif dans ce type d'instind?*, particuliérement dans une
période de forte perturbation comme la fusion otnaimbreux salariés sont partis sans
archiver, ce fond a été une ressource précieuse gmuprendre I'élaboration et le
déroulement des différentes expérimentations daures@ux OPP.

Si ces sources documentaires ont permis de rdculEl données inédites, elles
contiennent des lacunes. Tout ne figure pas danddeuments et, particulierement, les
objets de conflits ou du moins ceux-ci sont-ilslédrés. Ceci est particulierement vrai
pour les procés-verbaux de Bureau qui sont unanstription partielle des échanges.
Leur longueur en est la preuve : alors que chaguaion dure au moins 2h30 et
souvent beaucoup plus, elle donne lieu a 15 pagesienses de compte-rendu. Surtout,
les conflits y sont retranscrits de maniére eupkéeiNous n'y avons trouvé aucune
trace des tensions mentionnées lors des entreGett® absence rappelle que ces textes,
méme non diffusés a I'extérieur, sont porteurs dlistours de l'institution. Nous avons
cherché a travers les entretiens et les discussidosmelles a combler autant que
possible ces lacunes.

» Un travail d'analyse des documents contractuels
L’étude des régulations et lidentification desnf@s prises par la régulation
concurrentielle s’appuie sur une analyse approodds documents contractuels. Pour
saisir la spécificité des différents dispositifexternalisation et les formes prises par la
régulation concurrentielle, il est nécessaire deixer les caractéristiques des marchés :

190 s'agissait principalement du suivi des « fluxie bénéficiaires : nombre de demandeurs d’emploi
orientés, nombre de demandeurs d’emploi ayant &&ckpsuivre 'accompagnement, abandons en cours
d’accompagnement, etc.

101 Contrairement aux archives des administrations, dichives disponibles & I'Unédic ne sont pas
classées selon un plan numéroté. Elles ont étérentent reclassées suite a la fusion mais aprés not
arrivée. Les cartons sont thématiques mais il @ftid d'estimer si les documents constituent un
traitement exhaustif du theme et il fréquent dentes des documents dont il est difficile d'idergffi
précisément le statut.
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identité du donneur d’ordre, définition de la padisin, structure de la rémunération,
définition des publics bénéficiaires, formes dedacurrence, etc.

Ces caractéristiques sont énoncées de manieraeldficdans les documents
contractuels qui régissent ces marchés. L’avis dechné lance le marché et en précise
les principales caractéristiques (durée, volunractiration des lots, etc.), le reglement
de la consultation organise la concurrence etléecales charges définit la prestation a
réaliser. Les opérateurs répondent via une prapogiui prend une valeur contractuelle
s’ils sont retenus dans laquelle ils décrivenelvise qu’ils délivreront aux demandeurs
d’emploi. Un contrat est finalement signé avantdiEmarrage du marché entre le
donneur d'ordre et I'opérateur. Par leurs dimersiprescriptives et contractuelles, ces
textes établissent des régles pour encadrer laitr@alisé par les OPP. C’est au travers
de ces regles que les donneurs d’ordre exprimarg kxigences dans la délégation des
missions de service public que constituent 'accagmement et le placement. L’étude
de ces documents permet d’identifier ce que le dond’ordre ne pourra contrbler dans
le cadre de la délégation. Les entretiens ont gedéclairer I'élaboration de ces régles.

Les documents qui composent I'appel d’'offre soriligs. Ce n’est pas le cas des
réponses faites par les opérateurs ni des con8atpour ces deux derniers types de
documents, nous n'avons pu y accéder pour les msuadbnt Pole emploi était donneur
d’ordre, notre présence au sein de la Direction Afésires Juridiques nous a permis
d’avoir I'ensemble des documents relatifs aux m@scdont I'Unédic était donneur
d’ordre.

» Explorer du c6té des OPP : avoir une vue sur I'enddle des dimensions du

recours aux OPP

Dans le but de multiplier les points de vue surdepositifs d'externalisation du
traitement du chomage et prendre de la distance kgediscours tenus au sein des
institutions du SPE, ces différentes analyses soldirées et mises en perspective a
l'aide d'entretiens semi-directifs et d'observatiofalisées aupres des acteurs privés
dont les marchés public ici analysés étaient ltoBjeus avons également eu l'occasion
d'assister a deux réunions dites de « comité aeage » du marché commandité par
Pdle emploi.

Pour des raisons financieres et pratiques, les atpés se trouvaient
principalement en lle-de-Frari® Nous avons interrogé 15 salariés d’opérateurs et
réalisé 5 journées d’observations. Sans réaliseraimde systématique, il nous a paru
indispensable d’avoir des connaissances sur cemtepés et sur le contenu de leur

102 A exception d’un opérateur intervenant sur lerog « Accompagnement renforcé » situé en région
Rhbéne Alpes.
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travail pour incarner les politiques dont nous gs@hs I'élaboration par les institutions
publiques.

» Une enquéte réalisée dans un contexte spécifique npaée par la fusion

La dimension diachronique de I'étude souleve unagemombre de questions,
particulierement dans notre cas ou l'enquéte siEsbulée juste aprés la grande
transformation institutionnelle que constitue laifun et ou notre objet est « coupé » par
ce chamboulement institutionnel. De plus, du c&s acteurs, seule la fusion occupait
leur esprit et du c6té de la réception du travish n’intéressait hors de la fusion.

Interroger & un moment « t » les acteurs, c’estpgser a une forme d’amnésie
institutionnelle : les nouveaux questionnementgiéen a effacer les anciens et les
nouvelles maniéres d’appréhender les problemesiersdgommer les anciennes. Les
acteurs parlent du passé mais pas dans les mémesstgu’ils ne l'auraient fait au
moment des événements sur lesquels je les inteigdear exemple, il était fréquent
gue les propos tenus par les acteurs soient tranéfopar la fusion. Ceci est visible par
exemple lorsqu’on compare les propos tenus entertravec ceux tenus au cours des
réunions de Bureau et inscrits dans les procesauerb

Avec la fusion, les propos tenus sur le passé wgement influencés par le
présent. Les acteurs tendent a gommer les ruptuess situations racontées sont
présentées comme des étapes par rapport a unguintgénérale reconstruite en
fonction du présent. Leurs propos sont égalemefitieincés par leur trajectoire
professionnelle personnelle souvent marquée gaisian. Nous avons pu constater par
exemple a travers les propos tenus par les salui&AC restés a I'Unédic et a travers
ceux des salariés partis a Péle Emploi qu’ils neapent pas le méme regard sur la
fusion et méme sur la période antérieure.

Afin d’atténuer les distorsions liées au caractdiachronique du matériau
recueilli, nous avons veillé a les remettre dans ¢entexte socio-politique. Des extraits
d’entretiens sont insérés dans le corps du texieipostrer la vision des acteurs.

5. Plan de la these

Cette thése est organisée en trois parties et it L’exposition est
chronologique.

Au cours de la premiere partie, nous analysonfoleses successives prises par le
monopole du placement et I'évolution de son positement au sein du SPE, de
l'instauration a sa mise en cause entre 1945 el.2B@us montrons qu’elles sont
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étroitement liées aux transformations des réguiatid’ensemble du SPE. Premiére
pierre du SPE apres la Seconde Guerre mondialemamopole sur l'activité de
placement est instauré en 1945 pour contribueingeizention publique sur le marché
du travail. Ensuite, pour accompagner les demasd#emploi victimes des mutations
economiques, un systeme d’indemnisation du chordage la gestion est confiée aux
partenaires sociaux est mis en place en 1958 pu@pé@rateur public est créé en 1967
pour rendre I'outil d’intervention sur le marché ttavail que constitue le monopole
plus effectif (chapitre 1). Notamment sous I'effiet changement durable de conjoncture
et de I'apparition du chbmage de masse, I'inteme@npublique entre 1979 et 1993 est
profondément revue. L’abandon de ['objectif de mpleemploi s’accompagne du
développement de politiques d’emploi exclusivematdstinées a orienter le
comportement des demandeurs d’emploi. Auparavatitpour la recherche d’emploi,
'indemnisation est désormais considérée commehstaole. Coordonner les activités
de placement et d'indemnisation pour activer lematedeurs d’emploi et les dépenses
devient une orientation majeure de l'interventiablpjue. Elle redéfinit les contours du
monopole qui est toujours détenu par '’ANPE maigcaune reconnaissance des
interventions d’'une pluralité d’acteurs, dont lestpnaires sociaux (chapitre 2). La mise
en cause directe du monopole vient d’abord du niveaaopéen. En 1997 est créée la
stratégie européenne de I'emploi. Cette politiquepéenne de I'emploi qui fait de la
régulation concurrentielle du placement un deselsvde I'activation est une source
d’inspiration pour les politiques d’emploi frangags Cette approche de I'activation est
partagée par les partenaires sociaux lors de lacig@n qui donne naissance au PARE
en 2001. Promouvant I'idée que l'indemnisation ws¢ contrepartie de la recherche
d’emploi, certains représentants des organisafpaisonales et syndicales souhaitent
étendre leurs prérogatives en matiére d’aide aaurei I'emploi mettant en cause le
champ d’intervention de l'opérateur public et soonwmpole sur le placement. Les
éléments caractéristiques du recours aux OPP spateth débat : fin du monopole,
activation renforcée des demandeurs d’emploi e¢freition du role des partenaires
sociaux. Méme si les partenaires sociaux échoudirisgrire dans cette convention,
celle-ci ouvre une nouvelle période pour l'intertien publique en matiere d’emploi
(chapitre 3).

Le recours aux OPP, introduit par voie expérimentalpporte une nouvelle
réponse a ces débats sur les régulations du SBS&, @en du point de vue du contenu
gue des modalités de conduite de I'action publidy@s. deux parties suivantes retracent
le processus d’institutionnalisation de ce recal@guis son introduction. La fusion qui
introduit une rupture dans la maniére de pensaf'@taniser la régulation du SPE
marque la séparation entre les deux parties.
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La deuxiéme partie est consacrée a I'analyse dadduction de la régulation
concurrentielle et de 'amorce du processus dimtstinnalisation (2003-2008). Apres
avoir étudié l'introduction de la régulation con@antielle qui est marquée par de fortes
incertitudes quant au sens de ces expérimentagibagrtout quant aux suites qui leur
seront données (chapitre 4), nous étudions I'amdecéinstitutionnalisation permise
par la transformation du cadre réglementaire. Noastrons que pour les organisations
gestionnaires favorables a [I'externalisation, faaluction de la régulation
concurrentielle est a la fois une finalité donvisée est d’accroitre I'efficacité du SPE
et un outil pour étendre les prérogatives de fifingon paritaire et développer une autre
conception du SPE (chapitre 5). Cette ambition isisdes oppositions qui se
manifestent lors de la mise en ceuvre de la quatrExpérimentation. La mise en cause
de 'opérateur public suscite des résistances légieimité du RAC a avoir la main sur
I'ensemble du parcours des demandeurs d’emplaagestée (chapitre 6). Dans cette
période de redéfinition du SPE, les évaluations soe ressource utilisée par les pro et
les anti-institutionnalisation. L’'analyse de I'étabtion et de la mise en ceuvre de ces
évaluations permet d'éclairer le rbéle de la I|égitm dans le processus
d’institutionnalisation (chapitre 7).

La troisiéme partie porte sur la poursuite de titntonnalisation du recours aux
OPP apres la fusion (2008-2011). La régulation'atdivité de placement est modifiée
davantage sous l'effet de la réforme institutiolngjue d’évolutions réglementaires.
Apres avoir présenté le projet de réforme non tew® I'architecture institutionnelle
défendu par certains représentants des organisasigmdicales et surtout patronales,
nous nous focalisons, dans I'analyse de la réfadabsée, sur la compréhension de la
nouvelle répartition des activités et des missides différentes institutions. Les
institutions publiqgues ont désormais pour missidasslrer la concurrence sur le
placement, reconnu comme une activité économichepitre 8). Malgré les différences
dans l'architecture institutionnelle, le recourx &PP se situe initialement dans la
continuité des expérimentations menées par le RA&Qrocessus d'institutionnalisation
se poursuit par réappropriation progressive deedeitme d’externalisation par son
nouveau commanditaire : P6le emploi. L’'opératedlipumobilise les OPP en fonction
de ses besoins et contraintes. Au moment de landié@tion des nouvelles orientations
du recours aux OPP comme des caractéristiques awveao marché, I'Unédic et la
DGEFP tentent d’intervenir pour peser ainsi supdi@teur public. Devenu une variable
d’ajustement pour l'activité de PE, le recours dDRP devient une maniére parmi
d’autres de réaliser le service public et perd goportée émulatrice (chapitre 9).
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PARTIE | - DE L'INSTAURATION A LA MISE EN
CAUSE DU MONOPOLE : EVOLUTIONS DES
REGULATIONS DU SERVICE PUBLIC DE
L'EMPLOI (1945-2001)

Le monopole du placement a en commun avec d’aumt@sopoles publics de
reposer sur I'idée fondatrice du service publia drancaise selon laquelle la mise hors
marché d'une activité est seule a méme d’assusgalité entre les usagers. En
I'occurrence, dans le cas de I'activité de placeamlanrégulation concurrentielle ferait
courir le risque que les demandeurs d’emploi les puinérables se trouvent exclus du
marché du travail. Plus largement, la régulationypamonopole a, lors de sa création
en 1945, vocation a contribuer a la participatient@us sur le marché du travail parce
gu’elle est considérée comme un des leviers deenention publique pour atteindre le
plein emploi. Ce monopole est, a d’autres égaunig, d fait spécifique : les institutions
publigues dans ce domaine n’ont toujours réaliskingu part limitée des actions
d’'intermédiation. Si le monopole de placement réangis eu vocation a ce que
'ensemble du placement soit réalisé par une uigiit publique, I'opérateur public
s'est trouvé parfois enjoint « d'augmenter sa phat marché » pour pouvoir aider
davantage les demandeurs d’emploi en difficulté.dala de cette situation paradoxale
pour une institution supposée bénéficier d'un mat®pla puissance publique était
considérée comme le régulateur principal d'une vaéti devant échapper a la
concurrence. Cette approche est progressivementiabaée a tel point qu’en 2001,
I'idée est émise, lors de la renégociation de laveation d’assurance chémage au
tournant des années 2000, que, pour réaliser lsianisle service public de placement,
les opérateurs devraient étre mis en concurrengeohcurrence étant alors présentée
comme une garantie d’efficacité. La mise en causmdnopole du placement au cours
d’'une négociation portant sur l'indemnisation psutprendre. Le travail effectué au
cours de cette premiére partie vise a explicitanroent les régulations du SPE se
reconfigurent pour aboutir & une articulation é&@ntre indemnisation et placement ou

le placement devient partie intégrante des poksogdiactivation.

Dans le cas du SPE le monopole ne signifie jaméadisation intégrale du
placement. Il faut donc définir ses contours etsgmification. Parler de monopole
souléve plusieurs questions : un monopole de <« @Quisur « quoi » ? sous quelles
formes ? pour quoi faire ? Les réponses apponeembles au cours de la période, ne
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peuvent étre pensées indépendamment de l'artionlatu placement avec les autres
activités du SPE.

Lorsque l'indemnisation est déléguée aux partesaariaux en 1958, elle est
appréhendée comme un outil favorisant le retoureagloi (aussi bien social
gu’économique). Elle est complémentaire de l'atéide placement. Au sein du SPE,
coexistent des institutions publiques et paritagteat les champs d’intervention sont
initialement distincts. Les acteurs paritaires tantresponsabilité de l'indemnisation
alors que les institutions publiques sont, ellesclearge du placement et de I'aide au
retour a I'emploi. S’il ne faut pas exagérer leacaere tranché de cette répartition dans
la mesure ou des la création de ces institutidetai’continue de financer le revenu de
remplacement de certains demandeurs d’emploi aédgme paritaire finance des
mesures d’aide au reclassement, progressivemehtol@llage dans la division du
travail s’amplifie sous l'effet des évolutions d@ntervention publigue en matiére
d’emploi. L’objectif de plein emploi est remplacargd’idée que la puissance publique
doit chercher a faciliter les ajustements sur lechma du travail. Dans cette optique, le
SPE a pour fonction d’intervenir aupres des demansdd’emploi pour les inciter a
retourner sur le marché du travail et les y aidéndemnisation est appréhendée
comme une des «rigidités » qui pourraient mainté&ichdmeur hors de I'emploi.
L’intervention publique aurait pour mission d’eniréaun levier d’incitations en la
conditionnant a une recherche active d’emploi. e€Cetpproche s'inscrit dans le
référentiel d’activation partagé par I'Etat et e@ns partenaires sociaux a partir des
années 1990. Cependant, I'existence d’'une ingiiiugn charge du placement et d'une
autre en charge de l'indemnisation avec a leurdétex catégories d’'acteurs pose des
problemes spécifiques. A partir du moment ou il qststion de lier indemnisation et
placement, qui a la main sur I'élaboration de cetiétique ? qui la met en ceuvre ?
Certains représentants des organisations syndiealpatronales voudraient s’arroger
'ensemble des prérogatives pour prendre en chaege demandeurs d’emploi
indemnisés, ce a quoi I'Etat s’oppose au nom dec@pétences régaliennes en matiere
de contrdle de la recherche d’emploi et au nom’égalité de traitement. Ceci fait
toutefois apparaitre que I'Etat n'est pas seul giéchaire en matiere de politique
d’emploi. Ces questions qui renvoient aux péringéntervention des différentes
institutions et aux pouvoirs des différents actedomnent lieu a des compromis
successifs qui sont autant de formes d’articulatigstinctes entre indemnisation et
placement.

Nous souhaitons, au cours de cette partie, véaiée hypothese : le passage du
monopole comme fondement du SPE a l'idée que lawoence sur le placement serait
source d’efficacité ne traduit pas seulement umgbment d’approche de la régulation
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de l'activité de placement. Elle découle des évohg de l'intervention publique en
matiere de chdmage et est indissociable des tnanafmns de la régulation du SPE.

A partir d'une lecture des travaux relatifs a Itbise du SPE, des entretiens
réalisés$ et de I'« histoire incorporée » du SPE dans lereat® notre expérience de
doctorante au sein de I'Unédic, les trois chapitpgiscomposent cette partie proposent
une analyse des évolutions des régulations du S&Eours d’un parcours sélectif dans
I'histoire du SPE, nous présentons les différemmsfigurations d’acteurs situ&esn
vue d’identifier les éléments conjoncturels, ingtdnnels, idéologiques qui structurent
la régulation de l'activité de placement au seinl’oiéervention publigue en matiere
d’emploi. Cela permettra pour la suite de compreriddéal concurrentiel comme le
fruit de I'évolution des référentiels de I'intertean publique, du contenu de la politique
d’emploi et des rapports de pouvoir au sein du JRiLr comprendre pleinement les
enjeux de l'évolution de la régulation de l'actévide placement, nous analysons
eégalement la réalisation de la mission d’'indemiosaet I'articulation entre les deux
activités. L’apport de ce travail réside dans lalisation d’'une histoire croisée des
régulations de I'indemnisation et du placement.

Cette premiére partie de thése caractérise le nodeage 1945 a 2001 pour
expliquer le passage de la régulation monopolistide I'activité de placement comme
fondement du SPE a l'idée que la régulation corctiglle de cette mission de service
public pourrait étre une source d’efficacité poar 3PE dans son ensemble. Notre
présentation de I'histoire des régulations du SRtEe€l945 et 2002 se structure en trois
temps. Entre 1945 et 1967, I'approche de la gestioch6mage évolue mais se situe
dans le cadre du référentiel keynésien. En répangeeffets de la reconversion de
I’économie frangaise, un régime d'indemnisationcibmage est instauré en 1958 et sa
gestion est confiée aux partenaires sociaux doriiléeen matiere d’intervention sur le
retour a I'emploi n’est pas précisément défini. Pandre le monopole effectif alors
gu'il réalise une part tres faible de l'intermédiat une nouvelle forme institutionnelle
lui est donnée avec la création de 'ANPE en 196@emnisation et placement sont
appréhendés comme deux interventions complémentgieur accompagner les
chémeurs mais il n’existe pas de lien institutidrerre elles (chapitre 1). De 1979 a
1993, I'abandon progressif du référentiel keynésjegé impuissant a lutter contre le
chémage, reconfigure les politiques de I'empldiagiproche du chdmage qui n’est plus
expliqué par le niveau de l'activité économique smaar des défauts d’ajustement liés

! Les données relatives a la période étudiée awsabeircette premiére partie et évoqués au cours des
entretiens concernent principalement le PARE e mirement, des faits antérieurs.

2 Gilles Pollet, 2012, « Sociogenése de I'Etat ddcimcais. La société civile contre — ou tout cent
I'Etat ? »,in Michele Dupré, Olivier Giraud, Michel Lallementi(gl, Trajectoires des modeles nationaux.
Etat, démocratie et travail en France et en Allemadruxelles, P.I.E. Peter Lang, pp. 103-117.
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aux rigidités sur le marché du travail. Dans cetptique, l'indemnisation est un
obstacle potentiel au retour a I'emploi qui peuk évité en faisant du revenu de
remplacement une contrepartie de la recherche d@@mpBéguler conjointement
indemnisation et aide au retour a I'emploi est pgegivement percu comme une
condition de l'efficacité de la politique d’emplobans la mesure ou l'architecture
institutionnelle du SPE francais est batie surrisegpen charge de I'indemnisation par le
régime paritaire et celle du retour a I'emploi das institutions étatiques, cette
répartition est mise en cause, brouillant la dééini du role et des activités de
chacun (chapitre 2). La logique d’activation repese I'établissement d’'un lien entre
revenu de remplacement et activité sur le march&alail ou pour I'intégrer et vise,
dans le cas du SPE, l'accélération du reclasserpent limiter les dépenses
d’'indemnisation. L'approfondissement de cette logige traduit par la mise en cause
du monopole sur le placement et I'injonction a diépper le recours a des opérateurs
externes. Ces orientations sont largement promuesiveeau de I'Union Européenne
dans le cadre le Stratégie Européenne pour I'Empl@rtains représentants des
organisations patronales et syndicales souhaiteatintervention accrue sur l'aide au
retour a I'emploi comme levier de diminution despedses. Les formes de
I'intervention publigue en matiere de chébmage poiwent leurs évolutions bien que
certaines propositions soient écartées par le goameent. Certains représentants des
organisations syndicales et patronales auraiertastguavoir la main sur 'ensemble du
parcours des allocataires et contourner ainsi 'ENEe qui aurait requis la suppression

de son monopole (chapitre 3).
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CHAPITRE 1 - LAMISE EN PLACE DES
INSTITUTIONS PILIERS DU SERVICE PUBLIC DE
L’EMPLOI FRANCAIS (1945-1967)

En quoi consiste l'intervention publique en matides politiques d’emploi dans
une période ou le niveau de chémage est faibleueles principaux ressorts pour
atteindre I'objectif de plein emploi confié a I'Etsont la politique macroéconomique et
la mise en place d’'un systéme de protection so@idléors qu’on pourrait attendre des
interventions publiques limitées dans le cadre BE,&’est au cours de la période allant
de 1945 et 1967 que sont mises en place les palesipnstitutions nationales. Cette
construction, qui s’étale sur une vingtaine d’asné@prime sa marque bien apres 1967
en posant le cadre institutionnel de l'action pguidi en matiere de traitement du
chémage. Il s’agit ici d’en retracer, a grandst$rdes origines.

Le SPE est d’abord construit autour d’un monopoée placement qui est
initialement un des leviers d’intervention sur leamché du travail mais dont le
positionnement au sein du SPE et les formes évbludttat n’est pas, pour autant, le
seul a intervenir en matiere de politique d’emplt@s partenaires sociaux se voient
confier a partir de 1958 la gestion de la missi@amdémnisation et interviennent dans la
politique de I'emploi selon des modalités et degrég variables au cours de cette
période. Alors que la création d'un systeme d’indesation du chémage comme
composante du systeme de protection sociale esééan 1945 notamment pour éviter
de donner davantage de pouvoir a une CGT déjptresante, le CNPF et la CGT-FO
sont étroitement associés a I'élaboration d’'unesyst paritaire d'indemnisation a la fin
des années 1950. Par contre, en 1967, les repaétedies organisations syndicales et
patronales occupent une position relativement malgiau sein de I'opérateur public
de placement nouvellement créé. Ces positionsrdiftés occupées par les partenaires
sociaux montrent que les configurations d’actews jgolitiques d’emploi ne sont pas
figées. Qui sont ces « partenaires sociaux » ? Garreurs interventions dans la
politique d’emploi s’articulent-elles avec celleg tIEtat ? Comment expliquer les
modalités variables de cette implication ?

Sur I'ensemble de la période, le monopole publipicement est posé comme
un levier d’intervention publique. Les moyens etsgbilités d'intervention du
monopole se diversifient faisant perdre au monopgaleentralité au sein du SPE. Si
I'implication directe des partenaires sociaux déngestion de I'opérateur public de
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placement est écartée, la politique d’emploi repida fois sur I'indemnisation et le
placement dont nous préciserons les formes évekitie |'articulation.

Nous faisons I'’hypothéese que la création des tr@stutions du SPE (monopole,
régime d’indemnisation et opérateur public de plamet) est une réponse politique
apportée aux évolutions de la conjoncture. L'inéation publique cherche a agir sur
une situation qui change. Alors que I'expressiofirente Glorieuses » tend a donner
une image uniformisante et lisse de cette périoelde-ci est au contraire marquée par
des conflits, des transformations de I'appareildpatif et du chémade Dans ce
contexte, Etat et partenaires sociaux n’ont pagisien uniqgue des mesures a prendre,
ni du réle qu’ils veulent jouer ou du champ d’ivemtion des différentes institutions.
Nous analysons les régulations du SPE pour appidéhdes ressorts de l'intervention
publique.

Ce chapitre retrace I'évolution des modalités dmdrvention publique dans le
cadre du SPE entre 1945 et 1967. En 1945, anndémstauration du monopole sur
I'activité de placement, le SPE se confond avemoaopole dans la mesure ou celui-Ci
est considéré comme l'outil de la politique DE ljgloi® destiné & participer a la
régulation du marché du travail aux cotés des igoks POUR I'emploi qui visent,
elles, a atteindre un niveau d’activité suffisaotipparvenir a I'objectif de plein emploi
dont I'Etat a la responsabilité. L'intégration @dedouverture du risque chémage par la
Sécurité sociale est écartée (section 1). Sa eristharge se modifie cependant en 1958
avec la création d’'un régime paritaire d'indemn@atiu chdmage destiné notamment a
amortir les conséquences sociales des plans dersiow de I'appareil productif et a
accompagner les travailleurs dans leur reconverssenpose alors la question de la
participation de cette institution naissante, etades partenaires sociaux, a l'aide au
retour & 'emploi. Si les regles inscrites dansctArd National Interprofessionnel qui
régit l'institution ne fixent pas de contenu préeis la matiéere, les partenaires sociaux
qui en sont gestionnaires manifestent une volotitdedvention tout en affirmant la
responsabilité de I'Etat sur 'emploi qui continaiglisposer du monopole comme levier
de lintervention publique (section 2). Cependamlui-ci est jugé peu opérant et la
volonté s’exprime au sein du gouvernement d’avairoutil pour mieux accompagner
les demandeurs d’emploi. Si I'Etat reste en chatgela politique d’emploi et du
monopole et les partenaires sociaux de I'indemioisata puissance publique continue
a formuler des recommandations en matiere d’indsation et I'idée d’'un Etat seul

! Remi Brouté, 2010, « La genése des restructusaionFrance, le tournant des années soivante », in
Claude Didry, Annette Jobert (dir.),’entreprise en restructuration. Dynamiques ingtdns et
mobilisations collectivedRennes, Presses Universitaires de Rennes, colhdinie et société, pp. 45-56.

2 Cf. encadrénfra pour la distinction entre politique de I'emploimlitique pour 'emploi.
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responsable de la politique d’emploi commence & éinttue en breche. La

complémentarité des interventions sur I'indemn@sast sur le placement est cependant
renforcée dans la mesure ou lindemnisation estréggmdée comme une réponse
bénéfique aussi bien du point de vue social qu'ésvgue aux conséquences du
chémage (section 3).

1. 1945 : un service public de I'emploi principalem ent

fondé sur le monopole du placement

De la Seconde Guerre Mondiale a la récession dé-1975, le maintien du plein
emploi releve de la politique macroéconomique larget réfléchie lors de I'élaboration
des différents plans. En 1945, la politique d’emmst un outil au service de cette
politique macroéconomique dont I'Etat a la respbilgé. Afin dassurer la
reconstruction et un haut niveau d’activité écormpraj il importe que tous les actifs
soient occupés. Le monopole du placement est agenés@bmme un outil d’intervention
directe sur le marché du travail contribuant a jechbf de plein emploi qui est lui
considéré comme étant la meilleure protection pesitravailleurs contre le chémage.
Le chGmage n’est alors pas reconnu comme un rigggesn charge par la protection
sociale : le revenu de remplacement est faiblengguement assistanciel. L’'Etat est
I'acteur largement dominant en matiere d’'intervempublique sur le marché du travail
puisque la politique d’emploi est, & ce momentlde politique économique et que les
représentants des organisations syndicales et na#g n’'interviennent dans ce
domaine qu’'a titre consultatif.

1.1 Le monopole : un outil pour atteindre le plein emploi
Nous présentons ici les motivations qui présidefihgtauration du monopole de
placement en les resituant par rapport aux autnéits al’intervention publique pour
atteindre leur objectif commun : le plein emploious caractérisons le monopole au
regard de sa forme, de sa fonction et de son posiiment au sein du SPE.

1.1.1 Des politiques macroéconomiques orientées vers
I'objectif de plein emploi

Au sortir de la guerre, l'urgence est a la recartdion et il y a un consensus

autour de l'idée que lintervention publique domdiorer les conditions de vie de

63



I'ensemble de la populatidnLes objectifs formalisés dans le premier plar{:2950,
prolongé jusqu’en 1953) prévalent des 1945 : reicoins le pays et €lever sensiblement
le niveau de vie de la population. L'interventiordirecte » sur le marché du travalil
contribue a atteindre I'objectif de plein emplda:tache est d'affecter toutes les forces
de travail disponibles pour faire face aux pénudiesnain-d’ceuvre.

La guerre avait déja constitué un tournant damgefvention de I'Etat sur le
marché du travail puisque la nécessité d'une istdion s’était renforcée avec les
pénuries de main-d’ceuvre masculine durant le régimé&/ichy. Le changement qui
intervient a la fin de la guerre ne concerne pas l&s outils de la politique d’emploi
gue la croissance des moyens qui lui sont consatrégrientation des dispositifs au
service d'une politique macroéconomique de croissaet de plein emplbi Les
interventions publiques sur le marché du travailpatrmi celles-ci, les interventions
destinées a faciliter le placement ne peuvent smpoendre qu’en référence a
'approche de la politique macroéconomique. Cetfgprache est qualifiee de
« convention keynésienne » qui désigne la situatmnvelle otk la gestion globale du
marché du travail [est transférée] a I'Etat [quitk$nvesti de la mission de veiller au
plein emploi ». Ces interventions sur le marché du travail poigiredre le plein emploi
sont de nature diverse. Certaines relevent diremteénde la politique de I'emploi
(essentiellement des politiques d’intermédiatiaretie période) alors que d’autres, plus
larges, sont des politiques pour I'emploi (natiss&tlons, investissements publics,
création de la Sécurité sociale etc.). Ces intdimes sont également complétées par
des politiques de redistribution des revenus v ptestations sociales qui contribuent
également a I'objectif de plein empioi

® Bruno Palier, 2002Gouverner la sécurité sociale. Les réformes duésyet francais de protection
sociale depuis 194%aris, PUF, Quadrige.

* Jacques Freyssinet, 2006, « Emergence des pelitide I'emploi (1945-1973) Rocument de travail
CEE, n° 65, juillet 2006, p. 9.

® Robert Salais, Nicolas Baverez et Bénédicte ReynB299 [1986]L"invention du chémage. Histoire et
transformations d’une catégorie en France des asrd&90 aux années 198BUF, Quadrige, p. 160.

® Cette citation de Jacques Donzelot résume trégexiant comment dans I'approche keynésienne,
politique sociale et politique économique s'imbegt et se renforcent mutuellement.Entre
I'’économique et le social, la « théorie généralfde John Maynard Keynes] permet d’établir un lien
n'impliguant dans son principe aucune subordinati® I'un a l'autre, car c’est par un mécanisme
circulaire qu’elle propose de les rattacher. Cetttéorie fait en effet du social le moyen de « wrdl »
I'’économique lorsque celui-ci risque de patir d’affaiblissement de la demande, et aussi de le eelay
en quelques sortes par l'injection artificielle magfficace d'une capacité accrue d’achat et d’emplo
dans la société. De cet économique ainsi maintenétat constant de bon fonctionnement, elle fait to
autant le moyen d’alimenter la poursuite d’'une piglie sociale dont les garanties qu’elle procurexau
travailleurs servent a les maintenir en état depdisbilité pour la production, au lieu de les lass
sombrer éventuellement en dega d'un seuil de migardes rend inaptes a renouer avec l'activité
économique lorsque celle-ci peut repditis Jacques Donzelot, 199¢jnvention du social. Essai sur le
déclin des passions politiqueRaris, Deuil, Essais, 1994 [1984], p. 170.
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Encadré 1 - Politigue de I'emploi / politigue pourl'emploi

Les contours de la politique de I'emploi sont diféés a établir. La différence entre politique DE
I'emploi (sens restreint) et POUR I'emploi (seng& donne des repéres.
La politique pour I'emploi désigne tous les instents de politique économique et socigle
d’intervention publique destinés a agir sur le aiveou la qualité de I'emploi: politique
budgétaire et monétaire, politique de I'éducatmoiection sociale... La politique de 'emploij a
une visée plus restreinte puisqu’elle regroupedispositifs mis en ceuvre pour prévenir |ou
corriger les déséquilibres sur les marchés duitrauaen réduire les effets.

Les travaux de John Maynard Keynes constituenbls-bassement théorique de
la politique macroéconomique dont I'objectif esatteindre le plein emploi et qui
attribue un réle déterminant aux différentes intations sur le marché du travail. Cette
théorie, élaborée en opposition aux théories écanmn libérales et marxistes, est
porteuse d’'une conception du chémage.

Encadré 2 - Le chémage une catégorie pour représamtet agir sur le monde social

Dans la lignée d’'un certain nombre de sociologued'éonomistes nous appréhendons |e
chémage comme une catégorie « opératoire » c@ise-ai a vocation a la fois a représenter le
monde et agir sur celui-ci. Dire qu'aprés la Seeomgierre mondiale, cette catégorie |est
reconnue et stabilisée ne doit pas occulter legiaielle ne reflete pas une réalité déja la mais
résulte d’'une construction historique et socialeestesse d’'évoluer en lien plus ou moins étroit
avec la réalité gu’elle désigne.

L’émergence de cette catégorie a lieu essentietiemnéa fin du XIX et au début du XXsiécle
et dés sa naissance, sa fonction de représenthtioronde est indissociable de sa fonction dans
I'intervention publique : la question sociale au %siecle se formule essentiellement autour de
la catégorie « chdmage ».
La catégorie est a la jonction de dimensions sesjajuridiques et économiques et son
émergence résulte de la convergence entre cespbinits de vue. Du point de vue juridique, le
chdmage ne peut exister que lorsque I'emploi safzeut étre défini de maniere claire. Du point
de vue économique, I'existence de cette catégepese sur l'idée que le chdmage est| un
indicateur d’'une sous utilisation du facteur trbwdans une optique ou la mobilisation des
facteurs de production peut étre optimisée et estirtee a créer des richesses. Du point de vue
social, la catégorie émerge au moment ou le chéreasgeconsidéré comme une cause| de
privation de ressources qui peut déboucher sumarginalisation sociale.
Les raisons a I'origine de I'émergence de la caiégie chdmeur sont donc communes a celles
qui motivent l'intervention publique en matiere whploi pendant les Trente Glorieuses. Un
statut et plus tardivement un revenu sont donnésud qui sont reconnus comme chémeurs.
Faire du chémage une catégorie statistique rewveshjectiver cette situation et a faire de la
situation de chémage une probabilité et donc ujques« social ». Une telle approche ouvre la
voie a la possibilité d’'une indemnisation de typsumantiel.
Lorsque la catégorie de chdmage ne parvient phepi@senter le monde, elle ne permet plus
non plus d’intervenir sur celui-ci. Etudier la cthgion (puis les mises en cause) de cette
catégorie éclaire 'action publigue en matiére gdon et réciproquement, les analyses des
politiques d’emploi permettent d’appréhender lealéions de la catégorie.

Dans l'approche développée par la convention kegnée, la politique
macroéconomique peut, grace a la science écononpatjeadre et maintenir un état de
plein emploi par la fixation d’'un objectif de volentde la production qui permettrait

" Pour nous en tenir aux principaux : Jérdme Gau2#)2, «De linvention du chémage & sa
déconstruction »Genesesn® 46, mars 2002, pp.60-76 ; Robert Salais, MEdaverez et Bénédicte
Reynaud, 1999 [1986],’invention du chdmage. Histoire et transformatiafiane catégorie en France
des années 1890 aux années 1980F, Quadrige ; Christian Topalov, 19%aissance du chémeur
1880-1910, Albin Michel.
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d’éliminer le chémage involontaire. La formulatiaors mobilisée de la science
economique joue un rdle déterminant : la politiquecroéconomique est pilotée a partir
de modéles macroéconométrifiesCeux-ci représentent en équations le
fonctionnement d’ensemble de I'’économie. Le chémggest une variable parmi

d’autres dont la consommation des ménages ou §ilssement des entreprises.
Intervenir sur cette variable via la politique djgo permet de créer de la croissance.
Les caractéristiques de I'économie francaise (exndal, forte salarisation, etc.)

donnent une emprise tres large a la notion de gleiploi et renforce les attentes et les
possibilités de la politique d’emploi.

1.1.2  Quelle mobilisation du monopole au profit du plein
emploi ?

La logique de I'économie dirigée alors en vigueande les interventions dans le
cadre de la politique de I'Etat dans le cadre d’poétigue de main-d’ceuvre. C’est
également la position défendue par les organisasgndicales et patronales de la fin de
la Seconde Guerre mondiale au milieu des annéds:18lés s’accordent sur l'idée que
le gouvernement a la responsabilité d’intervenirlawsituation globale de I'emploi par
une politique macroéconomique active. Cette positiest pas contradictoire avec la
participation de ces organisations a des instaimipestites consultatives qui traitent de
la politique d’emploi (conseil économique et soc@mmissions de préparation des
plans, etc.). Parallelement a ce role consuliasfprganisations syndicales et patronales
interviennent directement sur la prise en chargbeatg-emploi (cf. infra).

Concernant le contenu des politiques d’emploi, dameesure ou le chémage est
considéré comme uniquement frictionnel - il s’éléers & 0,6 %- et ou le probléme
jugé premier est celui des pénuries de main-d’ceelkes visent surtout a assurer la
« fluidité » du marché du travail. Les intervensatirectes sur le marché du travail pour
lutter contre ces pénuries concernant notammeméilgégration des prisonniers et
déportés consistent a améliorer la coordinatioreeniffres et demandes d’emploi pour
une reprise la plus rapide possible de I'éconoromapiétement désorganisée au sortir
de la Seconde Guerre mondiale. L’instauration diiamopole du placement est un outil
pour les interventions de la puissance publiqueuend’améliorer le fonctionnement du
marché du travail.

8 Bernard Gazier, 2009phn Maynard Keyne®aris, PUF, QSJ, p. 102.
° Cf. Annexe IlI, tableau 5.
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Revendication du mouvement ouvrier depuis envinoiagcle mais a rebours des
interventions publiques menées jusque-la en matiénglacement, I'inscription dans la
loi d’'un monopole intervient par 'ordonnance dur@di 1945. Martine Muller rappelle
que

« Au XIX siécle, le principe de la liberté du commerce eaigque la mise en contact des

offres et des demandes d’emploi soit du domainkirigative privée ; des bureaux de
placement payants se chargeaient de recruter lanrdaeuvre dont un employeur avait

Y

besoin ou de trouver un emploi a un travailleur @mbmage. Ces bureaux étaient
parvenus a établir par de multiples moyens un gystél’exploitation raffiné des

travailleurs en quéte d’emploi; la violente haséil des organisations syndicales a
'égard de ce systéme rendit nécessaire une certawolution. En premier lieu,

apparurent des bureaux de placement gratuits cp&gsles groupements patronaux ou
par les organisations ouvriéres. D'autre part, fgsuvoirs publics furent progressivement
amenés a intervenir directement dans le placen@abord au niveau de la commune,
puis au plan départemental, régional et natidhal

L’'ordonnance du 24 mai 1945 dispose quetout placement de travailleurs
devra obligatoirement se faire par l'intermédiaides services de la main-d’'ceuvre.
Cette organisation du placement entraine nécessaint la suppression de tout office
ou bureau de placement paydnt. Sont également interdits les nouveaux bureaux de
placement privés gratuits et une autorisation eguise pour publier les offres et
demandes d’emploi. Le monopole du placement esbadt aux services régionaux et
départementaux d’accés a I'emploi. Un décret dua22 1946 confie l'activité de
placement aux services extérieurs du travail daaeain-d’ceuvre, services rattachés au
ministere du travail. Il prévoit la dissolution deffices de placement précédemment
établis & I'échelon local ainsi que des officepldeement privés.

Le contenu de cette ordonnance sur le monopolarestoutil » pour faciliter le
rapprochement de l'offre et de la demande. L’obigga faite aux employeurs de
notifier les emplois vacants aux services de lanrd&euvre et aux travailleurs de
passer par les bureaux de placement est censéetperme réaliser les ajustements
nécessaires qui consistent a orienter les persodispsnibles dans les secteurs ou
existent des pénuries d’emploi. Il ne s’agit pasfalee en sorte que I'ensemble des
activités d’'intermédiation soit réalisé par la paisce publique mais qu’elle dispose de
davantage d’informations notamment sur les cas l@gnuditiques de demandeurs
d’emploi qui ne trouvent pas d’offre ou d’employgui ne parviennent pas a pourvoir

% Henri Hatzfeld, Jacques Freyssinet, 1964mploi en France. Initiation économiqukes éditions
ouvriéres, Economie et Humanisme, p. 37.

1 Cité in Marie-Charlotte Caron, 2004e probléme du chémage face & l'incertitude du npote du
placement des demandeurs d’emploi de 'ANREmMoire pour I'obtention du DEA de droit du trdya
Université Lille I, p. 29.

12 Comme nous le montrons au cours de cette prenmiaréie, ces dispositions ne seront jamais
appliquées.
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les emplois vacants. Le monopole est donc un ooitijoncturel au service de I'objectif
de plein emploi permis par un niveau élevé deilv@étéconomique.

L’instauration du monopole doit étre analysée ayare du réle de la politique de
I'emploi dans la politique macroéconomique maidégant eu égard au mouvement de
développement des services publics qui se déraulem@me moment. Si le service
public de I'emploi - pour lequel l'instauration aoonopole du placement constitue la
premiére pierre — a des spécificités, il préseme points communs avec les autres
services publics alors en plein essor. A ce stadsgrvice public de 'emploi n'a pas de
définition législative, il n’en demeure pas moingeqgla construction qui s’amorce
s'inscrit dans la dynamique a l'ceuvre de dévelompdnd’interventions publiques
massives structurantes notamment parce qu’ellestineent un modele d’intégration
spécifique a la société francaise. Cette dynamaqunsiste a soustraike un ensemble
d’activités sociales (...) a l'initiative privée pa@ue, posées comme nécessaires a la
satisfaction de I'intérét générsl». La satisfaction de I'intérét général a alors visée
sociale mais également économique puisqu’il s’pgit ce biais de permettre a I'Etat
d’orienter le développement économique.

L’instauration d’un monopole sur l'activité de pésment n’'est certes qu’une
intervention publique parmi d’autres et n’appontéuge contribution limitée a I'atteinte
de I'objectif de plein emploi mais elle s'inscriams le mouvement de développement
des services publics et est significative de laigrardont la puissance publique estime
pouvoir intervenir sur le marché du travail.

1.2 Le refus d'une nouvelle branche de la Sécurité
sociale pour garantir un revenu de remplacement aux
chémeurs

L’analyse de l'organisation de la prise en chargbligue du revenu en cas de
chémage permet de compléter la compréhension digréication du monopole et de
son positionnement au sein du SPE apres 1945.|8opouvoirs publics, les solutions
a apporter au probleme du chébmage consistent ndoingiter ses conséquences qu’'a
intervenir pour I'éradiquer ou le limiter. Cettepapche s’explique certes par le faible
niveau de chémage mais également par I'échec aranett place des assurances
sociales contre le chdmage.

'3 Michel Borgetto, Robert Lafore, 2000a république sociale. Contribution & I'étude dedaestion
démocratique en Fran¢®UF, Coll. La politique éclatée, pp. 154-156.
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En France, la protection des travailleurs sans einmg fait pas partie des risques
couverts par la Sécurité sociale. Pourtant, lexclait au sortir de la guerre aurait pu
étre différent. Le Conseil national de la résistapecéconisait «n plan complet de
Sécurité sociale visant a assurer a tous les citeyes moyens d’existence dans tous les
cas ol ils seraient incapables de se les procuwar Ip travail* ». Ce risque n'est
finalement pas inclus dans la Sécurité socialel’pafonnance du 4 octobre 1945 qui
définit 'organisation générale de cette institatioouvelle. En dépit du fait que les
ordonnances de 1945-1946 prévoient I'entrée ultégiele I'assistance aux chémeurs
dans le champ du régime général de Sécurité saatiajee plusieurs recommandations
et projets voient le jour dans les années 1950 pautégrer ce risque, ceci ne sera
jamais réalisé. Plusieurs éléments expliquent guerise en charge du revenu de
remplacement ne soit pas assurée par la SécumiélesoDu point de vue de la
protection sociale dans son ensemble, la priosténgise sur la branche famiffe
Concernant le chdmage : tout d’abord, I'idée ezt emoment-la prégnante qu'il faut lier
revenu de remplacement et placement et donc coafiegsponsabilité du revenu de
remplacement aux services de la main-d’ceuvre ggurest le placement. Dans ce
contexte de pénurie de main-d’ceuvre le chbmagec@ssidéré comme volontaire.
L’impossibilité de prévoir et de calculer le risqde chbmage est également mise en
avant pour justifier 'organisation de cette couuss en dehors de la Sécurité sociale.
La faiblesse du niveau de chdmage en France xeepdion de quelques années entre
1930 et 1937 et a la différence de la plupart degs poccidentaux — est une des
explications phares au fait que la prise en chdrtgeevenu de remplacement pour les
chémeurs n’ait pas été une revendication primoed@mme a pu I'étre la protection
contre la maladie et la vieilles§e Les pénuries de main-d’ceuvre qui interviennent
apres la guerre confortent le choix du maintien’aecien systéme d’aide public. La
priorité est alors donnée a l'orientation des chdmderers les emplois vacants plutot
gu'a I'indemnisation du chémage. Dans cette apmpthbjectif de plein emploi est
considéré comme le moyen a privilégier pour asslar@rotection contre le risque de
chébmage, aussi bien pour des raisons économiquessaoiales. Plusieurs projets
existent dans le courant des années 1950 pour ecavec la logique d’assistance pour
'aide aux chdémeurs. Tous sont écartés, ce qui wor@hristine Daniel et Carole

14 Conseil National de la Résistance, 1944, « Programiu Conseil National de la Résistance », 15 mars
1944,

'3 Nicole Kerschen, 1995, « L'influence du rapporvBedge sur le plan francais de sécurité sociale de
1945 » in La Protection sociale en perspectiRejue francaise de science politigiPeesse de science
politique, vol. 45, n° 4, pp. 570-595; Yann Lelar®013, Les frontiéres comptables du social : la
protection sociale et le salaire dans la comptaéilhationale (1944-2010)Thése pour I'obtention du
doctorat en sociologie, Université Paris X Nante@apitre 1.

16 Comité d'histoire de la sécurité sociale (dirigé plain Barjot), 1988La sécurité sociale. Son histoire
a travers les textes. Tome Il — 1945-198%sociation pour I'étude de I'Histoire de la Sé@uSociale,
p. 336.
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Tuchszirer a conclure quese forge alors une doctrine (...) de rejet desqipies de
'assurance et de défense du maintien d’'un systdiassistance pour l'aide aux
travailleurs sans emplbi».  Un des fondements de cette doctrine réside dmns
conviction que l'assistance est cohérente aveoliique de mobilisation de la main-
d’'ceuvre.

Pour ces raisons, jusqu’a la création du régimesdiaance chémage (RAC) en
1958, le régime antérieur d’aide publique aux filluas sans emploi est maintenu
malgré une prise en charge partielle des chomduse caractérise par une logique
d’assistance et de contréle de la recherche d’@npétte assistance releve depuis la loi
du 11 octobre 1940 d’un financement public d’altamas forfaitaires sous condition de
ressources et de durée de résidence dans la comoiute chémeur sollicite son
inscription dans les services du chonmég€ette aide est distribuée par les services
départementaux de la main-d’'ceuvre et financée etiep@ntre 5 et 20 %) par les
municipalités. Les conditions d’éligibilité sonttectives : le taux de couverture oscille
entre 34,1 en 1950 et 20 % en 1958. Concernantstense d’aide public, le versement
est suspendu si le bénéficiaire est absent a uneocation des services de main-
d’ceuvre, refuse un emploi ou une formation ou feaud

Le choix d’'une prise en charge assistancielle ielémnisation du chdmage, en
désaccord avec l'esprit du plan de Sécurité sqcfalé naitre une tension entre la
reconnaissance du droit d’obtenir un travail ouexrenu de remplacement et le fait que
ce revenu de remplacement releve alors de I'assistd_.a Constitution de 1946, en
affirmant dans son préambule quehacun a le devoir de travailler et le droit d'obie
un emplat® » se situe dans la lignée de I'approche dirigisiiea fait naitre le monopole
du placement en reconnaissant la responsabilitéEts & I'égard du plein emplth
Cette affirmation du devoir et du droit d’'obtenit amploi« parachéve I'émergence du
chémage moderrfik», selon la formule d’Alain Supiot, en reconnaissenthémeur
comme sujet de droit et en associant a la situal®rchémage un statut juridique,
encadré par des garanties et des obligations. iloeffion de ce principe politique
devrait s’accompagner d’éléments de protectionai@sneurs (indemnisation, aides a
I'accés a I'emploi, etc.) en contrepartie d’obligas de recherche d’emploi. Or, dans la
prise en charge du revenu de remplacement pouchémeurs, la traduction de ce
principe n’est pas pleinement réalisée. Le traitgntki ch6mage fait I'objet de peu

7 Christine Daniel, Carole Tuchszirer, 199%tat face aux chdmeurs. L'indemnisation du choemdg
1884 a nos joursFlammarion, p. 171.

18 Bernard Friot, 1998Puissances du salariat. Emploi et protection saxialla francaiselLa Dispute,
p. 189.

19 Constitution de 1946.
Y Robert Salais, Nicolas Baverez et Bénédicte Reynk@99 [1986]pp. cit, p. 161.
2L Alain Supiot, 1994Critique du droit du travail PUF, Coll. Les voies du droit, p. 222.
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d’interventions publiques qui ont surtout la partéité de ne pas étre modifiées lors de
I'élaboration du systeme de protection sociale. dpposé de linstauration d’une
indemnisation assurantielle et protectrice, I'idést présente notamment au sein du
gouvernement gu'ils doivent étre incités a traeaill le niveau d'indemnisation est
delibérément faible et les bénéficiaires de Il'ajgigblique ont une obligation de
rechercher un emploi.

*kkkk

De nouvelles institutions sont créées en 1945 pontribuer a I'objectif de plein
emploi via les interventions sur le marché du tilavhe SPE repose alors
essentiellement sur la régulation du placement par monopole. Alors que
I'intermédiation était auparavant considérée conume « activité privée », au moment
ou I'Etat se donne pour mission d’assurer le pkmploi, le placement est mis hors
marché pour en faire un levier de linterventiorbligue sur le marché du travail au
service de lintérét général. Le revenu de remplaod est une aide publique
d’assistance dont la couverture et le montant $aibles. Ces caractéristiques sont
justifiées par la conjoncture. Les partenairesaocsont présents dans le domaine de la
politique de I'emploi uniquement a titre consultadians la mesure ou celle-ci est
directement reliée a la politique macroéconomique.

2. 1958: La naissance du régime paritaire

d’assurance chbmage : une nouvelle prise en

charge de I'indemnisation

Bien gu’inscrite dans le cadre du référentiel keyed la création d’'un régime
paritaire d’indemnisation des demandeurs d’emploi 1©58 modifie l'intervention
publigue en matiére de traitement du chdmage. Ltamade conversion de l'appareil
productif francais ne suffit pas a expliquer lemtermis a la logique d’assistance au
profit de I'assurance, ni le choix gouvernementatdnfier la gestion de cette ressource
aux organisations syndicales et patronales dacede d’une institution paritaire. Nous
déployons notre analyse selon deux axes pour cowif@des caractéristiqgues et enjeux
de la création du régime d’assurance chomage (RRE€)premier porte sur le statut
paritaire de I'institution qui géere I'indemnisatioth se distingue a la fois d’'une gestion
par 'Etat et d’'une gestion dans le cadre de lauBicsociale. Ce choix interroge aussi
bien les caractéristiques de ceux qui gerent cesigource que I'équilibre des pouvoirs
entre eux. Nous analysons le choix de l'institutp@mitaire comme une déclinaison du
fait que « les oppositions entre gestion ouvriére de la B&cgociale versus gestion
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paritaire sont un bon exemple de ces luttes ingtitnelles et de pouvoir qui révelent
des formes de régulation et de concertation sosiaiéféerentes et méme largement
antagoniste€ ». Le second axe renvoie a l'existence, ou pas, réeogatives des
partenaires sociaux en matiére d'aide au retouteraploi dans le cadre de cette
institution, ce qui viendrait mettre en cause l& réxclusif de I'Etat en matiere de
politique d’emploi. Ces interventions prennent aeisiement la forme d’aides a la
reconversion. L'Etat conserve le monopole sur Néigt de placement. Celui-ci voit
cependant son positionnement au sein du SPE tramsfpuisque I'indemnisation est
désormais partie-prenante.

2.1 La conjoncture plaide en faveur d'un nouveau
systeme d’'indemnisation

La mise en place d’'un systéeme de protection cdetghémage ne relevant pas
uniquement de l'assistance apparait tardivemerfrance au regard d’autres nations
occidentales. Améliorer la protection contre lequis ch6mage était pourtant une
revendication ancienne des organisations syndic@letie situation est expliquée par
une industrialisation plus tardive qui décale dengemps la nécessité d'un dispositif
collectif de protection contre un des risques majele la société industrielle : la perte
d’emplof™.

» L’accélération des mutations de I'économie francais

Les mutations de I'économie francaise, plus quédmnjoncture, vont modifier
les modalités de prise en charge financiere du elgémAu premier abord, I'’évolution
de la conjoncture ne justifie pas un tel changemiemtchdmage reste trés faible de
1950 a 1974 et toujours inférieur a 3 %. Il se faittefois plus prégnant a partir de la
seconde moitié des années 1950. La baisse entre (199 %) et 1962 (1,2 %)
s’explique par la baisse du chémage féminin (quespade 3 a 2 %) qui demeure
supérieur au chdmage masculin. C’'est en 1962 quart entre les taux de chdmage
masculin et féminin est le plus faible, suite a wmeissance du taux de chémage
masculin (qui passe de 1,3 % a 1, &)ureflet des mutations de I'économie francaise
qui s’accélerent. Les acteurs sociaux anticipemtambre croissant de restructurations.
Cette anticipation est a l'origine de réflexions ses évolutions de lintervention

22 Gilles Pollet, 2012, « Sociogenése de I'Etat ddcimcais. La société civile contre — ou tout cent
I'Etat ? », in Michéle Dupré, Olivier Giraud, Michieallement (dir.), Trajectoires des modeéles nationaux.
Etat, démocratie et travail en France et en Allemadruxelles, P.1.E. Peter Lang, p. 116.

% Vincent Drouin, Xavier Greffe, 198%, assurance chémage. Filet de sécurité ou paraphsecé ?
Paris, Economica, p. 5.

24 Cf. Annexe I, tableau 5.
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publigue a envisager en matiere de prise en chdggeonséquences du chbmage. Les
taux de croissance élev@sles Trente Glorieuses ne doivent pas masquett lgufalles
sont également une période de licenciements nomfreliéconomie francaise est
entrée dans une période d'industrialisation margpae une évolution technique
particulierement rapide. La nécessité d’adaptabonde reconversion d’entreprises
voire de secteurs dans leur ensemble est renfgaééa libéralisation des échanges.
Concernant la construction européenne, les eftetsde deux natures. D’une part, elle
rend nécessaire l'adaptation de certains sectewdssiriels pour faire face a la
concurrence dans le cadre du marché commun. D’aatftte pour 'harmonisation des
charges sociales, il est demandé a la France dbeleoson retard sur ce point et de
mettre en place un systéme d’allocation-chérhagkacques Rueff, économiste libéral
alors tres reconnu, est nommé en 1959 avec Louisaid, par décret, a la téte d’'un
« comité auprés du premier ministre chargé de psepades réformes de nature a
mettre fin aux situations de fait ou de droit ganstituent d’'une maniére injustifiée un
obstacle & I'expansion économidfie. Ce comité conclura a la nécessité de
« changements structurels permanentpour lesquels I'Etat a la responsabilité de
prévoir les adaptions nécessaires dtinformer les agents économiques, de faciliésr |
reconversions, de les rendre socialement acceapér la création de dispositifs
adéquat$’ ».

Alors que dans la période précédente, I'attributiam revenu de remplacement
peu protecteur avait notamment pour fonction deargar la recherche d’empiloi,
garantir la« stabilit¢ des ressourc€s> des salariés devient un objectif qui s'inscrit
dans le cadre cognitif keynésien toujours prédontin@ans cette perspective, assurer
un niveau de revenu pour les chdmeurs est aingupesmme un outil ayant une
dimension sociale mais participant également augamémes macroéconomiques de
stabilisation de I'activité. Le raisonnement esinéme que celui fait en 1945 lors de la
mise en place du systéme de protection socialesdiien a la demande apparait
d’autant plus nécessaire aussi bien pour I'Eta, nelieux patronaux et syndicaux
qu’est anticipée une crise conjoncturelle pouriiades années 19%50et que la vague

25 Cf. Annexe I, tableau 1.

% Bernard Friot, José Rose, 1996, « L’emploi en téhba Bernard Friot, José Rqska construction
sociale de I'emplgiParis, L’'Harmattan, pp. 9-46.

27 Bernard Oudin, 1959, « La convention du 31 décenit958 relative a la création de I'allocation-
chémage »Droit Social n°6, Juin 1959, p. 370.

2 Décret n° 59-1284.

% Remi Brouté, 2010, « La genése des restructusagonFrance, le tournant des années soivante », in
Claude Didry, Annette Jobert (dir.),'entreprise en restructuration. Dynamiques ingtdns et
mobilisations collectiveRennes, Presses Universitaires de Rennes, colhdiie et société, p. 49.

%0 préambule de la convention du régime d’assuranémage du 31 décembre 1958.

%1 Christine Daniel, 1997, « La naissance du régioreventionnel d’assurance chémage en 1958, ou les
ambiguités du paritarisme a la francaisReyue de I'RES° 24, printemps-été 1997, p. 134.
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des restructurations qui s’annonce doit faire kblge dispositifs publics pour amortir
leurs conséquences sociales.

En 1958, avec le plan Jeanneney, I'Etat prend emgehla premiére grande
opération de restructuration qui intervient avecriae de surproduction charbonniére.
Ce plan préfigure les plans sociaux successifs d@nsecteurs de base (charbonnages,
mines de fer, sidérurgie, etc.) qui entrent al@ssdune crise permanente. Les mutations
technologiques s’accélérent et requierent la misplace de processus d’adaptation de
la main-d’ceuvre pour accompagner les transfertssifisasntre secteurs. L’action du
ministere du Travail se diversifie : elle s’éteridre politique du marché du travail a
une politique d’accompagnement des restructuratiqns poursuit des objectifs
multiples : favoriser I'adéquation de la main-d’aaupar la formation, la transparence
du marché du travail et la mobilité ; gérer lessgEmuences sociales des restructurations
par la prévention des licenciements et le versemdengaranties de ressources aux
chémeur¥. Le placement n'est plus la seule activité de oestere.

» La gestion de l'indemnisation confiée aux « parténes sociaux »

Parallelement a ces réflexions menées au nivediEt pour faire évoluer la
prise en charge du chédmage, des négociations surépases entre organisations
patronales et syndicales. Apres avoir été décrégiba la Libération pour son attitude
durant la collaboration, le grand patronat retrodeda voix a la fin des années 1950.
Au sein de celui-ci, I'Union des industries métagigues et miniérés (UIMM) alors
tres puissante voit dans la couverture du risquiamelye le moyen de faciliter la
mobilité de la main-d’ceuvre sur le marché du triaetad’accompagner le processus de
restructurations industrielles en cours. La créattun revenu de remplacement serait
un moyen de mutualiser les codts de la reconverdioe détendre le climat social.

Syndicats, pouvoirs publics et certaines fractidospatronat s’accordent sur le
constat d'un « retard » de la France en matierprdiction contre le chbmage et sur
les bénéfices a attendre de la création d’'un redentemplacement qui se distingue du
revenu d’assistance. En indemnisant mieux le nopl@mcouvrant davantage de
demandeurs d’emploi et contribuant a I'accompagmeémies restructurations, ce revenu
est anticipé comme étant un outil de la politiqueacroéconomique et de la politique
d’emploi toujours orientées vers l'objectif de pleemploi. Les essais — certes

%2 Christophe Guitton, 2005, « La résistible ascensla territoire en matiére de politique d’emploi :
retour sur trente ans de relations entre politiqgiesploi, territoires et territorialisation », ifhierry
Berthet (dir),Des emplois prés de chez vous ? La territorial@atiles politiques d’emploi en question
Presses Universitaires de Bordeaux, Coll. Le téretdu politique, Série Politiques du Social, p. 5

%3 Cette fédération garde le méme sigle mais chargeoth en 2001 et devient I'Union des industries et
métiers de la métallurgie.
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infructueux - pour instaurer des assurances sacaptre le chdmage sont significatifs
de la Iégitimité prétée aux organisations syndgade patronales pour en assurer la
gestion. Cependant, les modalités institutionndbbes débat notamment la question de
savoir qu’elle sera I'organisation syndicale domiea Sous I'impulsion de la CGT-FO
et du CNPF, le projet devient conventionnel ettpag.

Le choix de déléguer la mission d’'intérét générad qgonstitue I'indemnisation du
chémage dans un contexte de forte conflictualitéya® a un des fondements de la
démocratie sociale : il s’agit de confier aux is&es la gestion d’'une ressource en vue
d’apaiser les conflits entre capital et travail. gestion paritaire — stricte ou non —
consiste au sein d'institutions financées par dassations salariales a ce que les
représentants des intéressés aient le pouvoir giestion sans que la tutelle de I'Etat ne
s’y substitue. Elle vise a organiser la constructie compromis entre représentants du
« travail » et & ceux du « capital » selon la fdemcélébre d’André Bergerorg le
paritarisme, c’est une conception opposeé a la ldte classes marxiste-léniniste. On y
gére ensemble, entre gens qui s'opposent par aiffes. Ce role dans la régulation
sociale est lié a la fois aux progres sociaux perpar la protection sociale et a la
« contribution [apportée a I'organisation de la cohésion sociale et a dgitimation
de 'ordre social®®». Ces institutions qui gérent la délégation fae [fEtat consacrent
la représentativité des partenaires sociaux. Ulhe ¢barge leur est confiée en vertu
d’'un échange politique : I'Etat cherche ainsi aitldger ses propres interventions en
mobilisant la capacité supposée de ces organisationagréger des soutiens afin
d’accroitre la légitimité et I'effectivité de I'aicin publiqué® ». Les conditions concrétes
de I'’échange politique varient en fonction des fesrdonnées a l'institution.

» Le choix du paritarisme

Sans entrer dans les détails de la genése de rithapo donne naissance au
régime d’assurance chdmage, nous souhaitons rettesegrandes lignes de ses
origines. Le RAC nait d'initiatives a la fois symdles et gouvernementales. L'analyse
du travail de co-élaboration du régime par I'Etatles organisations syndicales et
patronales en amont de la signature de I'accordiestpremiére dimension de notre
travail pour comprendre les prérogatives respestileel'Etat et des partenaires sociaux
et les différences dans leurs modalités d’inteneent

% André Bergeronl.es Echos26 juin 1995.
% Bruno Palier, 200p. cit, p. 152.

% Laurent Duclos, Olivier Mériaux, 1997, « Pour @m®nomie du paritarisme Revue de 'TRES° 24,
printemps-été 1997, p. 45.
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Coté syndical, la CGT-FO est tenue pour initiatritee la convention de 1958
puisqu’elle défend l'instrument de la négociatialective et dessine lors d’'un comité
confédéral national le canevas institutionnel ddutare assurance chémageCette
décision fait suite a une « pré-négociation » d@€ENPF qui joue également un role de
premier plan. Cette pré-négociation confirme leisedepuis la Libération d’assurer la
prise en charge du non emploi dans le cadre dédaré sociale et marque le choix de
l'institution paritaire « contre la démocratie saei» pour reprendre lI'expression de
Bernard Friot®. Alors que la CGT remporte 40 % des voix lors élestions aux caisses
de Sécurité sociale de 1947 dans des institutionge® syndicats disposent de trois
quart des sieges, mettre en place ce systemeipaetst une maniere de contrer son
pouvoir. Le paritarisme est utilisé par le CNPF ommun moyen de prouver qu'une
autre forme de protection sociale, extérieure @deurité sociale mais offrant également
des droits aux salariés peut se dévelofipravait déja réussi & imposer le modéle
paritaire dans les régimes de retraites complénrestmstaurés a partir de 1947. La
gestion paritaire, parce qu’elle donne un nombed ég représentants aux organisations
syndicales et patronale se constitue en alternativprojet d’une démocratie sociéle
Ce choix du paritarisme contre la démocratie secedt également soutenu par le
gouvernement dans une période ou le « partenani@tls> connait ses premieres
heures. Il s’agit pour les gouvernements d’impulsercertain nombre de négociation
jusqu’au début des années 1970 qui verront a ta«fbacces au salariat des ouvriers
dont les employés tout en enterrant la démocradlargle initiée vingt ans plus tot
dans la gestion du régime générab.

De premiéres discussions informelles ont lieu eler€NPF et la CGT-FO en
1957 en vue de créer un régime paritaire de cauneedu chémage qui se poursuivent
par des contacts officiels. Intervient ensuite f€ @but 1958, dans un contexte de
récession annoncée, une allocution télévisée dérgéde Gaulle alors président du
Conseil faisant appel aux organisations patronetieyndicales pour créer un fonds de

" Son secrétaire général, André Bergeron, est eiail a I'origine du terme paritarisme. Il 'emploie
pour la premiére fois le 19 avril 1961 dans la eelvarce Ouvriérelorsqu’il écrit que 4a bonne gestion
des Assedic est un succeés qu’il faut porter au ¢ermp paritarisme». Il donne sa définition de ce termes
dans I'édition du 26 juin dees Echos «La paritarisme (...) est un concept opposé a ce duiadlutte
des classes marxiste-léniniste. On y gére ensemtitte gens qui s'opposent par ailleurs Cité in
Laurent Duclos, Olivier Mériaux, 199@p. cit, p. 43.

% Bernard Friot, 1997,"Régime général et retraimmmiémentaires entre 1945 et 1967 : le paritarisme
contre la démocratie sociald®Revue de I'IRES° 24, printemps-été 1997, pp. 107-130.

% Christine Daniel, 1997, « La naissance du régioreventionnel d’assurance chémage en 1958, ou les
ambiguités du paritarisme a la francaisReyue de I'RES° 24, printemps-été 1997, p. 140.

40 Bernard Friot, 1998Puissances du salariat. Emploi et protection saxial la francaise Paris, La
Dispute.

“1 Bernard Friot, 199&p. cit, p. 195.
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salaire garanti. Les négociations qui débouchentl’aocord du 31 décembre 1958
donnant naissance au regime paritaire d’assuran@mage confirment I'imbrication
étroite de la négociation collective et de I'intemtion des pouvoirs publics dans la
mesure ou les négociations ne démarrent réellequeapres l'intervention du président
du Conseil et trouve un terme a la date donnée emitimatum par la puissance
publique. L'accord est signé, cbté patronal, patdaseil National du Patronat Francais
(CNPF) et, coté syndical par la CFTC, la CGT-F@QaeE€GC. L’article 10 prévoit une
possibilité d’adhésion pour les confédérations &alds nationaléé non signataires :
la CGT se rallie & I'accord le 19 janvier 1959 &tdGSt® est également signataire.
L’agrément de I'Etat est donné le 12 mai 1959. tesentation des grandes étapes de la
négociation met en lumiere limbrication étroite ndala naissance du régime
d’assurance chdomage de la négociation collectivieerprofessionnelle et des
discussions, officielles ou officieuses, entre &Eet certaines de ces organisations.
Selon I'expression de Christine Daniel, I'Etat tstjours « derriere le rideau ».

La convention sur l'indemnisation du chdémage, esuemnt la gestion de
'indemnisation et en créant une institution pamamarque un élargissement de la
protection sociale gérée par les partenaires so@awn tournant dans l'intervention
des représentants des salariés et des employenss ldapolitique d’emploi. Les
organisations syndicales et patronales intervehaanniveau des entreprises et des
branches professionnelles dans le cadre de la iaigoccollective mais ils n'avaient
jusque-la qu'un réle consultatif dans la politiguationale de I'emploi. L'accord qui
donne naissance au RAC prend la forme d’une comrequ’il faut analyser dans ses
différentes dimensions. Cette convention crée ursitution paritaire, organise la
délégation aux partenaires sociaux d'une partieladenission d’indemnisation et
redéfinit le partage des prérogatives entre Etpadenaires sociaux sur I'aide au retour
a 'emploi.

2.2 Le régime d'assurance chdémage, une institution
paritaire issue d’'une convention

L’accord signé par les organisations syndicales patronales définit les
caractéristiques du systeme d’'indemnisation et risgles de fonctionnement de

42 Les critéres de représentativité, jusqu’en 196& seux inscrits dans la circulaire Parodi du 28 ma
1945 : ancienneté, effectifs suffisants, cotisajondépendance a I'égard du patronat, attitudeopigue
pendant la guerre, loyauté dans I'application dédgslation sociale.

3 La Confédération Générale des Syndicats Indépésidaréé aprés la Seconde guerre mondiale, est
présente dans le secteur de I'automobile, a laeRaigtarmi les agents de la ville de Paris. Ekpaliait a
la fin des années 1970.
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linstitution qui administre l'indemnisation. Noufious concentrons ici sur le
fonctionnement de Il'organisation instituée par eetbnvention. L'analyse de ses
caractéristiques au regard de I'administration al&écurité sociale et des différentes
formes de paritarisme permet de caractériser lalaggn paritaire de I'indemnisation
du chémage.

Les cotisations des employeurs et des salariegatélls sont gérées par des
structures de statut associatif (Unédic et Assédixit les membres des instances de
direction sont pour moitié des représentants du EEBiPpour moitié des représentants
des syndicats de salariés appartenant aux cenjugiss représentatives a la Libération
(CGT, CFTC, CGC et CGT-FO) aussi bien au nivead’'deédic que des Assédic
(institutions chargées localement d’assurer leiserdes prestations). Outre I'égalité
dans le nombre de représentants, l'institutionediffdes caisses de Sécurité sociale par
le mode de désignation : les administrateurs neamélus directement par les salariés
mais sont nommeés par leurs organisations. Privésladégitimité élective des
représentants, la ressource est plus facilememitesle a une allocation distribuée par
une administration publique.

Les relations statutaires entre Unédic et Assédicégolué au fil des années, de
méme que l'organisation territoriale du régime. dRens que les Assédics sont les
institutions territoriales et I'Unédic I'organismeentralisateur. Le découpage des
Assédic suit a I'origine une logique a la fois gégahique et professionnelle. Les statuts
du RAC sont définis et régis par une conventiomective interprofessionnelle, établie
entre représentants nationaux des employeurs etcéegédérations syndicales
représentatives. Le principe de décentralisatiantrés présent en 1958. L'Unédic
s'assure du respect de I'égalité de traitementd#gsandeurs d’emploi mais chaque
Assédic a la charge de la réalisation des missianggime (collecte des contributions
et indemnisation, attribution des aides individegll et est autonome en matiere
d’organisation du travail, d'investissements adfier, de la politique du personnel.

Le choix de la forme paritaire se répercute sumesles de représentation et sur
le role joué par les différentes confédérationsisfila CGT est initialement absente des
négociations dans la mesure ou ses positions adicatement différentes de celles des
autres syndicats sur les modalités institutionsediejuridiques du régime. Elle défend
depuis 1954 un projet ou I'assurance chdmage saraitoit garanti par la loi pour tous
les travailleurs. Considérant que le chdmage régludttravail lui-méme, il devrait étre
intégralement pris en charge par les employeurasdurance chémage serait incluse
dans la Sécurité sociale et gérée par les orgamsasyndicales et ouvrieres. Lors de
'amorce des négociations, le refus du paritarisree affirmé avec force mais avec
'avancée des négociations, I'attitude de la cémsgndicale devient plus ambigué. Mi-
novembre 1958, elle demande sans succes a partiigenégociations qui ont débuté
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en octobre. Demande refusée par le patronat et Ga3-BO qui prétextent des
négociations déja trop avancées. Ne souhaitantgs&sr en marge de linstitution, la
confédération adhére donc au régime le 9 janviB®1Elle prend méme une part active
dans son fonctionnement : participation aux cossdiadministration des Assédic,
demandes adressées a I'Etat de faire le néceggairele fonctionnement du régime,
front syndical contre le patronat pour demander auggmentation des allocations et de
leur durée et association aux autres syndicats gétendre I'autonomie du champ
paritaire lorsqu’il est menacé. La volonté de la TC@'étre présente s’explique
notamment par le fait que les prérogatives domasient les partenaires sociaux sont
importantes dans une institution gérée selon lgiesedu « paritarisme pur ».

Encadré 3 - Paritarisme pur et paritarisme de partcipation

Deux formes de paritarisme sont classiquementndisées : le paritarisme pur et le paritarigme
de participation.
Le paritarisme « pur » repose sur la négociation entre partenaires sociaixse fonde en
conséquence sur la convention collective nationaleerprofessionnelle ; logiquement,
employeurs et salariés, se partagent la gestidewgs pouvoirs y sont tres étendus, notamment
en matiere de fixation des contributions financéerpii alimentent les organismes et sur |les
prestations que ces derniers versent ; le contd@d’Etat n’est pas absent, mais dans I'épure

théorique, il s’exerce en amont, via le mécanismd'agrément de la convention collective
constitutive qui est requis pour lui faire produtaus ses effets de dfip.
L’Etat n’est qu'un <acteur subsidiaire qui a impulsé plus ou moinseorént le mouvement et
qui est susceptible de pallier les éventuellesciéfces du systéfie. Les régimes de retraite
complémentaire et le RAC entrent dans cette caggor
Le paritarisme de participation est considéré conétaat octroyé par la puissance publique
dans des institutions qui fonctionnent a l'iniNa&ti de I'Etat. Il consiste a introduire des
représentants des employeurs et des salariésy adefier des compétences gestionnaires plus
ou moins étendues, mais toujours placées sousetpigbligue. Appartiennent a cette catégorie

les organismes de Sécurité sociale ou les paresnaociaux siégent seuls dans les conseils a
'exclusion de I'Etat et les structures dont lesnswils sont tripartites comme 'ANPE ou
'AFPA.

Les partenaires sociaux, dans le cadre de la mmseharge de l'assurance
chémage qui leur est déléguée par I'Etat, disposkumh pouvoir normatif. A la
difféerence des instances de concertation et deuttatisn qui ont pour ambition de
structurer des débats entre organisations syndiedlpatronales en présence de I'Etat,
les organismes paritaires sont des institutiond’Etat, en délégant certaines de ses
prérogatives, délégue également un pouvoir norfiafibur Jean-Daniel Reynaud, ce
pouvoir normatif confere une spécificité aux orgations syndicales et patronales par
rapport aux autres groupes de pression puisquil permet «par accord, [de] décider
eux-mémes des regles applicables dans un vasteimwra. et de régler], par

“4 Robert Lafore, 2001, « A propos de la conventianid janvier 2001 : ou en est le paritarisme ? »,
Droit Social n° 4, avril 2001, p. 349.

% Lucy apRoberts, Christine Daniel, Udo Rehfeldt, rianuel Reynaud, Catherine Vincent, 1997,
“Formes et dynamiques de la régulation paritaiRévue de I'iresNuméro Spécial « Le paritarisme.
Institutions et acteurs », N°24, Printemps / ét8719p.19-42, p. 29.

“% Olivier Mériaux, 1999pp. cit, p. 9.
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délégation des pouvoirs publics, une partie impateades relations de travail». Via
les institutions paritaires - la création, par lggnature d'un accord national
interprofessionnel, du systéme d’indemnisation stnua exemple - les organisations
syndicales et patronales sont a I'origine de ndeselormes et donc sont des acteurs de
l'intervention publique. Il importe maintenant d&arséter sur ce que « produit » la
régulation sociale dans le cadre de linstitutioarifaire. Les partenaires sociaux
élaborent et négocient un projet d’accord qui astige signé ou pas par les différentes
organisations. Si I'accord est signé par un norshffisant d’organisations et agréé par
le Ministere du travail, une nouvelle regle prévaugs organisations syndicales et
patronales peuvent donc créer leurs propres loisgéts de fonctionnement issues de la
négociation collective mais dans un cadre défini fm législateulf’. D'ou les
expressions « politique contractuelle » ou « nocarventionnelle » pour désigner ces
textes. La proximité est forte avec les conventiammlectives. Le mécanisme
d’extension instauré par la loi de 1936 prévoit tuequ’il y a un arrété d’extension du
ministere du Travail, une convention conclue pardeganisations syndicales les plus
représentatives deviennent impérativement appkcdbhs une branche et une région
déterminées« Par ce mécanisme de I'extension, les pouvoirdigalmionnent par
délégation un pouvoir normatif & ce qui a I'appacend’un contrat’ », faisant de la
convention collective une loi de la professiot! ». Le méme mécanisme d’agrément se
retrouve pour les textes conventionnels d’assuranbhémage soulignant ainsi
I'imbrication avec I'Etat dans la création de norfasant ainsi dire a Christine Daniel :

« Créatrices d'une sphere autonome de production ndemes juridiques, (...) la

négociation sociale et la gestion paritaire restdans le méme temps dépendantes d'ne

intervention, tant juridiqgue que politique, de [dt Ces ambiglités, constitutives du

paritarisme a la francaise, expliquent peut-étrepamtie sa fragilité et sa sensibilité aux
crises de tous ordres, notamment financigres

Aux réles d’auteurs de la norme s’ajoute égalenoetii de « gestionnaires du
social » qui alimentent également la différence e pour les organisations
lorsqu’elles ont une position dans une organisapantaire ou dans la négociation
collective. Dans le premier cas, les organisatimmsein de I'institution paritaire sont
dans un réle de fonctionnaire du social, exercant des taches drttégénéral® ».
Cela distingue linstitution paritaire d’'une strucé privée et en fait une institution

47 Jean-Daniel Reynaud, 198Bes régles du jeu : I'action collective et la régiibn sociale Paris,
Armand Colin, p. 117.

*® Ibid.

49 Annette Jobert, 2000, Les espaces de la négatiatdective, branches et territoires, Toulouse,
Octares, Coll. Travail et activité humaine, pp.3%-

%0 |pid..

°L Christine Daniel, 1997, « La naissance du régimeventionnel d’assurance chdmageop, cit,
p. 133.

*2 pjerre Rosanvallon, 198Ba question syndicaJeCalmann-Lévy, p. 113.
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guasi-publigue. Dans le second cas de figure, lgmnisations sont des acteurs
autonomes qui participent a une régulation viagigociation.

Encadré 4 - Paritarisme et négociation collectivegdministrateurs et négociateurs : des distinctions
lourdes d’enjeux

Comprendre le fonctionnement du RAC nécessite de fa distinction entre le réle des
négociateurs et celui des administrateurs et ¢éatmégociation collective et le paritarisme.
Le RAC est une institution dont les regles de fimmetement sont inscrites dans un Accord
National Interprofessionnel dont la durée d’appiaa est illimitée et qui met en ceuvre un
Accord National Interprofessionnel d'une durée iéef. Négociateurs et administrateurs
peuvent statutairement étre les mémes personrliessent souvent dans les faits. Cependant,
leurs prérogatives sont différentes. Les négodiat@mont mandatés par les organisations
syndicales et patronales représentatives qui éaboFANI d’assurance chémage. Les
administrateurs sont désignés par leurs organigapour mettre en ceuvre les conventions et
donc le mandat se limite aux dispositions prisesd@NI. Leur role est donc moins politique
gue celui des négociateurs ou du moins, leursvatgions politiques sont encadrées par I’
déja signé. Ainsi, si une décision concerne untpwdm défini par I'accord, les administrateuirs
doivent consulter leurs organisations d’apparte@anc
Les « administrateurs » interviennent dans le chdmparitarisme alors que négociateurs sont
impliqués dans la négociation collective. Ainsi,p@ritarisme st un produit de la politiqu
contractuelle, mais concerne seulement sa miseuenete».

La reconnaissance de ce pouvoir normatif qui, @8 1fait des organisations
syndicales et patronales des acteurs de linteivM@rgublique entre en contradiction
avec un certain nombre d’analyses faites en scéepoitiques sur le fait que la « perte
de centralité » de I'Etat serait un phénoméene nawvBlous pensons que I'exemple de
la régulation de l'indemnisation du chémage et pargement de l'aide au retour a
I'emploi vient renforcer les conclusions tirées divier Mériaux a partir de son travalil
sur la formation professionnelle continue pour lgunouveauté réside plus dans le fait
que la science politique perde son approche éfatigee que dans une nouveauté des
phénomenes étudiés :

« quicongue est un peu familier avec les probléas des relations industrielles sera

surtout frappé du temps mis par la science poléigour s'apercevoir que le monde du

travail produit, par la négociation collective oue | paritarisme, une forme de

gouvernement industriel (pour reprendre la viegbgpression des Webb) dont les normes
suppléent, complétent, s'intégrent et parfois sgteat & celles produites par I'Ef3t».

Le pouvoir détenu par cette institution paritaixplEjue la tension a laquelle est
soumise la CGT : elle ne souhaite pas rester exi@ria cette institution sans toutefois
vouloir prendre le risque détre «assimilée » am@rmes produites dans une
configuration ou les institutions paritaires songén France, nécessairement
« favorables » au patronat. En effet, en raisorladdivision syndicale, ce mode de

%3 Jusqu’en 1984, les régles de fonctionnement du BACindemnisation du chdmage étaient inscrites
dans le méme ANI. L'inscription dans deux ANI esttinée a assurer la pérennité des institutions.

* Jacques Freyssinet, 20Négocier I'emploi. 50 ans de négociations interpasionnelles sur 'emploi
et la formation Editions Liaisons, p. 78.

%5 QOlivier Mériaux, 1999pp. cit, p. 14.
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gestion garantit une position de domination au quettr. A l'origine, la technique
paritaire
« traduit 'un des objectifs majeurs du droit fraig: ceuvrer a l'instauration d'un
équilibre véritable dans les relations collectivestre employeurs et salariés, en

permettant a ces derniers de négocier ou de coopgtneun pied d’'égalité, malgré la
subordination inscrite dans le contrat de travais.

Cependant, se trouver sur un pied d’égalité avecolganisations patronales
requiert pour les syndicats de renoncer a mobilearpouvoir de greve notamment au
profit de positions institutionnelles dans lesoelils espérent obtenir des bénéfices
indirects. Pour ces raisons Alessandro Pizzorngepté la création des institutions
paritaires comme un échange politique » (cf. suprg et insiste sur la nécessité de
distinguer paritarisme et négociation collective.

« Les syndicats occupent, en réalité, une posiimiforce dans le champ politique quand

ils maitrisent, comme peuvent le faire d'autreséréts organisés, des ressources

déterminantes pour la réussite ou I'échec de l@ttpublique, et notamment la capacité

a orienter des pratiques, a agréger des soutiengpr@duire du consensus et du

consentement. L'incertitude pesant sur les effetisadtion publique, sur sa réception par

les groupes destinataires, et I'impératif de |égation qui pése sur I'action du politique

justifient que les groupes d'intéréts soient ass®@ la formulation et la mise en ceuvre
des politiques publiquéb».

La possibilité pour les partenaires sociaux deradés normes et d’intervenir sur
le marché du travail s’exerce dans un cadre dpéinia puissance publique. Au premier
niveau, elle détermine leurs espaces d’interventiBn Il'occurrence, en 1958,
I'intervention des partenaires sociaux en matiéeengloi est faible et c’est a l'initiative
du gouvernement que leur est déléguée la gestidiindemnisation du chémage qui
donne lieu a la naissance de linstitution pam@aiMéme dans une situation de
« paritarisme pur », 'Etat n’est pas absent dictionnement de cette institution. Il est
notamment présent via la procédure d’agrémenta@etment est rendu nécessaire par
le droit du travail qui en fait la condition poun’gne convention s’applique au niveau
interprofessionnel et dans I'ensemble des entregtisPar 'agrément, I'Etat dispose
«d’un instrument décisif (...) pour inclure dans umstitution privée des finalités
d'intérét générdl’ ». Par le mécanisme d’agrément, I'indemnisatiandesic rendue
accessible a I'ensemble des travailleurs salatiésimpératif explique I'existence d’'un
contrdle étroit du Ministere des Finances et duidére du Travail sur ces organismes

%6 Olivier Mériaux, 19990p. cit, p. 123.

>" Alessandro Pizzorno, 1978, « Political exchang @oilective identity in industrial conflict » indlin
Crouch, Alessandro Pizzorno (dirlihe resurgence of class conflict in western Eursipee 1968Vol.
2, Mac Millan, pp. 277-298.

%8 Laurent Duclos, Olivier Mériaux, 199@p. cit
% Article L. 352-2.
%0 Robert Lafore, 200Tp. cit, p. 350.
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mis en place par un décret du 12 novembre 1959at’Est en position d’exiger
'existence d’'un agrément dans la mesure ou il #ppsa garantie financiere a
I'institution paritaire. Cet impératif d’'intérét géral permet de faire le lien entre la
dimension salariale de I'indemnisation et sa din@nd’intérét général.
« Les dispositifs paritaires constituent des forinesitutionnelles spécifiques de relations
entre les acteurs sociaux dans le champ des relagwofessionnelles dont I'objet est la

réalisation d’'une mission née autour de la relatgalariale et élevée au rang d’intérét
généraf’ ».

Ces deux dimensions sont la preuve que si la régulparitaire se distingue de la
régulation par I'Etat, elle n’en demeure pas maeins régulation publique.

L'importance du roéle de I'Etat est considérée comumetrait caractéristique du
systeme francais de relations professionnekeSi I'on considere bien les pouvoirs
publics dans leur réle Iégislatif et réglementaiild)' Etat] ne se borne pas a participer
a I'élaboration des régles : il arbitre, il tranché impose, il garantf? ». Nous étudions
en effet une institution paritaire, le RAC, et Ipfitation des partenaires sociaux dans la
politique d’emploi. Or, dans la mesure ou le RAG e la délégation par I'Etat aux
partenaires sociaux de la mission d'indemniseole @mploi et ou I'Etat occupe un role
majeur dans la politique d’emploi, la configuratioous semble différente. L'Etat n’est
pas le troisieme homme de cette relation maisoséra égalité voire au premier plan.

L'intervention de la puissance publique se faitldsijgurs niveaux : de maniere
évidente, via la procédure d’agrément mais égalémardes interventions en cours de
négociation des conventions. Elle est égalemersepté a travers la mission d'intérét
général confiée aux organismes gestionnairesndgsciations des partenaires sociaux
sont toujours encadrées par la nécessitée d’askureabilité financiere du régime. En
dernier ressort, I'Etat est garant de cette vigdhilice qui constitue un élément
supplémentaire de I'imbrication entre Etat et pats/publics. De plus, le RAC s’insére
dans une architecture de politiques publiques iétalalr I'Etat et sa situation financiere
est directement liée a la conjoncture et a la manddnt s’opére le partage entre
demandeurs d’emploi indemnisés par I'Etat et panddi®®. Ainsi, les syndicats se
voient contraints de durcir les conditions d’indesation et / ou I'Etat d’intervenir pour
rétablir I'équilibre financier. A l'inverse, il nfaut pas non plus omettre les situations ou
I'Etat fait appel aux partenaires sociaux pouricer certains dispositifs qu’il souhaite
mettre en ceuvre.

® Lucy apRoberts, Christine Daniel, Udo Rehfeldt,ranuel Reynaud, Catherine Vincent, 196,
cit., p. 19.

62 Jean-Daniel Reynaud, 1990, « Le systéme et la segin Jean-Daniel Reynaud, Francois Eyraud,
Catherine Paradeise et Jean Saglio (dies systéemes de relations professionnelles. Examigque
d’une théorie Editions du CNRS, Paris, 1990, p. 329.

% Nous étudions ces situations de maniére apprafamdichapitre suivant.
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Les interventions de la puissance publique concgérégalement la création du
cadre dans lequel s’exerce le paritarisme. En @&ant les criteres de représentativite,
I'Etat confere donc a certaines organisations @gitimité a intervenir. Elle crée un
cadre qui permet la création d’'un compromis et édarpossibilité d’'une intervention.

« Le paritarisme revient donc a institutionnalises multiples interdépendances liant

syndicats, patronat et Etat, la gestion paritairerqettant aux premiers l'acces a des

ressources qui renforcent les organisations, a lasgance publique la garantie de
comportements prévisibles et stables

Il ne s’agit pas pour autant d’affirmer une autornilatérale de I'Etat qui nierait
la capacité de la négociation a produire des régflazlle du paritarisme a gérer des
institutions. Il est possible de parler pour le RA€« gouvernance & troi3» ou les
interventions (formelles ou informelles) de la gaisce publique sont permanentes mais
parler de tripartisme serait pour autant erronésdian mesure ou il n'existe pas
d’instance tripartite de décision. L'analyse duerdes partenaires sociaux est souvent
appréhendée au travers de la question de leuror@muie ». Au vu de ce que nous
avons dit précédemment, cela ne nous semble pa$agiproche la plus fructueuse en
raison de la présence indiscutable de I'Etat damstitution paritaire. La participation
de I'Etat & la gestion d’institutions paritairestténue pas la signification fondamentale
de la participation des syndicats, a savoir I'atttion d’'une fonction publique de
régulation sociale & ces dernférs

Le texte conventionnel qui crée le RAC fait desamigations syndicales et
patronales des acteurs de lintervention publidiexamen du contenu de cet accord
éclaire sur les interventions menées en matieteadement du chémage.

2.3 La délégation au régime d’assurance chémage de la
mission d’'indemnisation

La convention qui crée le RAC et définit les cagastiques du revenu de
remplacement organise la délégation de la miss@osaivice public d'indemnisation.
Elle s'inscrit ainsi dans le cadre de la protectsmtiale dans la mesure ou elle lie
protection contre le risque chémage et salaire glésente cependant des spécificités.
Cette mission était auparavant réalisée de maiugee insatisfaisante par I'Etat et
cette délégation n’est que partielle puisque lemégnis en place est complémentaire a
l'aide publique. Cette complémentarité est toutefgpécifique dans la mesure ou le

% Robert Lafore, 200Tp. cit, p. 352.
% Jacques Freyssinet, 201, cit, pp. 76-77.

% Lucy apRoberts, Christine Daniel, Udo Rehfeldt,rEanuel Reynaud, Catherine Vincent, 1997, op.
cit., p. 21.
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régime d’assurance chémage été congu sans lien avec les régimes d’aideque
aux chémeurs [et ou (...)] I'assistance chdmage neastétre considérée comme un
régime de bas$é ».

L’indemnisation distribuée par le régime paritagiepartir de 1959 est une
assurance chémage obligatoire qui couvre I'enserdbleerritoire et la majorité des
branches. Lors de sa création, conformément auncipas des assurances sociales, ce
dispositif vise a assurer au travailleur une gaeadé revenu dont le niveau est lié a
celui du salaire d’activité. Les partenaires sacifiMent les taux de cotisation des
salariés et des employeurs ainsi que le montdatdirée de I'allocation distribuée aux
bénéficiaires. Ce systeme ne se substitue pas kapations publiques. Les deux
prestations sont en théorie cumulables et un taaximum d’indemnisation est fixé. Le
systeme mis en place s’inspire étroitement deséol&x mis en ceuvre pour les régimes
de retraite complémentaires : par sa référencealaires dans le niveau de cotisation et
le montant des prestations, par son caractere abbilig, interprofessionnel et
complémentaire au régime légal, dans le choix destion paritaire et

Les premiéres années d’existence du régime somjudes par un « excédent » de
ressources : les moyens de financement étaierglémient assurés par un prélevement
de 1 % sur les salaires des travailleurs couventseprégime. Ce pourcent est prélevé a
80 % sur les cotisations des employeurs a 20 %edler des salariés. Dans la mesure ou
ce taux fournit trés rapidement des ressourcesnaegt supérieures au besoin, la
cotisation est abaissée a 0,25 % Qyahvier 1962. Les réserves ont cependant continué
a croitre. Elles auraient permis d’'indemniser 500 6h6meurs pendant un an en 1963
alors gqu’il y avait moins de 40 000 allocataires 1962. Les finances du RAC sont
sensibles aux évolutions de la conjoncture, enplus que toute autre institution de
protection sociale. En effet, lorsque le niveaucdémage est faible, le RAC percoit
beaucoup de cotisations et a peu de demandeurgpldietnindemniser. Au contraire,
lorsque le chémage croit, les recettes du régiméndient mais le nombre d’allocataires
augmente. Le RAC est confronté aux mémes questienshaniere récurrente : ou
trouver des ressources en période de crise et goe des excédents en période
d’expansion ?

L’articulation entre indemnisation distribuée par RAC et aide publique est
déterminante pour saisir les rbles respectifs Heal’ et des partenaires sociaux. La
modification de I'une ne peut donc étre faite spesser aux conséquences sur l'autre,

67 Marie-Thérére Join-Lambert, 2007, « Quelle pratectace aux risques nouveaux de I'emploi ? », in
Serge Paugam (dir.Repenser la solidarité. L'apport des sciences desidaris, PUF, Le lien social,
p. 439.

% Comité d’histoire de la sécurité sociale (dirigé plain Barjot), 1988La sécurité sociale. Son histoire
a travers les textes. Tome Il — 1945-198%sociation pour I'étude de I'Histoire de la Sé@uSociale,
p. 336.
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signe de I'imbrication étroite entre prérogatives |iEtat et des partenaires sociaux.
Cependant, les logiques d’intervention sur le marda travail via I'indemnisation
sous-jacentes aux deux allocations different prdéoment. Le régime d’'indemnisation
par le RAC reléve plutdt de la logiqgue de I'assammlors que l'aide publique est
présentée comme un revenu d’assistance. Les detiénsgs d’aide reposent sur un
principe contributif mais il est plus restrictif & le cas des aides publiques ou il faut
avoir travaillé six mois dans les douze dernierssneontre trois mois pour I'Unédic.
Les deux régimes se distinguent également paitlgda celui des aides publiques est
soumis a condition de ressources et que le mordast allocations publiques est
forfaitaire alors qu’il est proportionnel au sataiantérieur pour les « allocations
spéciales », nom donné aux indemnités du RAC. lgime conventionnel est
doublement lié au statut de salarié (par la catisaet par la prestation qui sont
indexées sur le salaire) alors que le régime d’piddique ne I'est pas. Ainsi, le régime
d’'indemnisation est un régime d’assurance et nardfEssistance.

La délégation de la mission d’indemnisation neastdas sans susciter quelques
craintes de la part des services de I'Etat. Ce®mnai contribuent d’ailleurs a ce que les
marges de manceuvre laissées aux partenaires samamatiere d’aide au retour a
I'emploi soient limitées.

2.4 Quelles prérogatives du régime d'assurance
chémage sur le retour a I'emploi ?

Une autre interrogation déterminante pour cernguceeleve de I'intervention de
I'Etat et des partenaires sociaux est celle dudaI®AC dans le retour a 'emploi. Dés
la création du régime, la question se pose deflaitiégn de son champ d’intervention :
les organisations syndicales et patronales viatltution paritaire interviennent-elles
au-dela de l'indemnisation ? sont-elles Iégitimés faire ? Ces questions font écho aux
débats posés lors de la mise en place de la S8amiiale lorsque la volonté était
exprimée d’instituer une authentique démocratiéas®gui ne se limite pas a la gestion
mais qui concerne également la participation dagatlleurs a la détermination des
conditions de travail, la gestion des entreprisgseprésentation des usagers dans les
grandes services publics nation&x

» Des divergences entre organisations et au seinatganisations

% Lafore et Borgetto, 200@p. cit, p. 190.
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Dans le cas du RAC, la question porte sur les gedives en matiere d’aide au
retour a I'emploi et fait débat dans les servicanistériels mais également au sein
méme de chacune des organisations représentagsesntployeurs et des salariés et ce
jusqu’a aujourd’hui.

« Cette premiére source d’indétermination (pariéane ou « tripartisme asymétrique

masqué » ?) est étroitement dépendante d'une secaetle qui porte sur la légitimité

d’une intervention de 'UNEDIC, au-dela de l'indeisation des chdmeurs, dans des
dispositifs de la politique de I'emploi. Le probleree pose trés tét car la conjoncture
économique, plus favorable gu'il n’était prévu €968, engendre d'importants excédents.

Au sein de 'UNEDIC, les avis sont partagés avex axtrémps, d’une part la CGT-FO,

qui défend une politique de pure indemnisationeetoie a I'Etat la responsabilité de la

politique de I'emploi, d'autre part la CFTC (puisFDT) qui considére légitime et
souhaitable le financement d'actions préventives cawatives contre le chomage.

L'appareil d’Etat est tout aussi divisé : I'admitrigtion du ministére du Travail défend sa

pleine compétence dans la politique de I'emplaidia que celle des Finances voit d’'un

bon oeil une participation financiere (et donc gaigeun droit d’initiative) de 'UNEDIC.
Les arbitrages sont difficiles et évolufffs>

Ces divergences internes, qui sont une constastesitutions rendent I'analyse
de ces interrogations et des réponses apportéiésuparement complexe. Au moment
de la création du RAC, le CNPF est mandaté parasdé®rents uniqguement pour
négocier sur la protection sociale complémentdifeaccord ne peut donc, au moins
dans sa formulation explicite, porter que sur Enthisation du chémage. Pour autant,
pour Marcel Meunier, président de la commissionaeadu CNPF, les objectifs sont de

« favoriser les mouvements de main-d'ceuvre a tsanee indemnisation des périodes de

transition entre deux emplois, mais aussi développe concertation dans le domaine de

I'emploi avec les syndicats qualifiés de « libreg »). Parallelement, le CNPF fait de

indemnisation du chémage l'instrument d’'une régigdn conjoncturelle du marché du
travail* ».

Cette ambiguité de positionnement apparait dansitliié méme du régime :
« régime national interprofessionnel d’allocatiepeciales ». Le régime n’est donc pas
explicitement désigné comme un régime d'assuralhgea un flou dans le texte de
I'accord sur la possibilité pour le RAC d’interveriu-déla de l'indemnisation. D’'une
cOté, les possibilités d’intervention au-dela dedémnisation sont ouvertes des la
convention du 31 décembre 1958. Elle mentionne daos article 5:
«Indépendamment de la gestion du Régime, I'UnédiestAssédic [...] auront a
satisfaire aux objectifs généraux de la présentev@ntion concernant les problemes
de I'emploi®». Les statuts de I'Unédic (art. 2) précisent de'el entre autres pour
objet :

" Jacques Freyssinet, 2006, « Emergence des pektide I'emploi (1945-1973) Rocument de travail
CEE, n° 65, juillet 2006, p. 28.

L Christine Daniel, Carole Tuchszirer, 1999, cit, pp. 187-188.
2 Unédic, 1983|.e Régime d’Assurance chomape274.
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« de procéder a toutes études et recherches dader®ine de I'emploi sur le plan
national et international ;

de prendre toutes initiatives convenables dansoleaine de I'emploi, et notamment sur
le plan du reclassement des chémeurs, de la réatapt professionnelle et de la
formation professionnelle des adultes.

Des interventions larges dans le domaine de I'empsmnt donc
envisageables. Pour les syndicats, le RAC est atarttune institution destinée a
sécuriser le revenu salarial et a leur permettreatdribuer a la politique d’emploi —
avec bien évidemment des divergences entre ewesgue doit étre le contenu de cette
politique. Une des lignes de fracture se situe lauguestion de la responsabilité
(exclusive ou partagée) de I'Etat dans la politigiamploi. Le RAC peut d’autant plus
étre un outil au service des mutations industsgelldonction principalement assignée
par le patronat en vue d’apaiser le climat sodia’'externaliser et de mutualiser cette
fonction pour les entreprises — que le chdmagéadde et donc la situation du régime
excédentaire. L'élaboration d’'un compromis s’enuti®facilitée.

» Une absence d’'unanimité au sein de I'Etat

Entre les institutions publiques constituant «dtE¢, des divergences existent et il
faut trouver un équilibre au cceur de cette tenpour définir un partage des taches
entre institutions, partage dont on pressent déjd sera mouvant mais qu’il faut
définir pour la période présente. Par I'ordonnashed janvier le gouvernement rappelle
que le versement d'allocations doit étre I'objetxelusif » des accords. Pourtant, dés
1959 des interventions sur le retour a I'emploitsonicipées.

« Est-ce a dire que l'organisation administrativaripaire mise sur pied par la

convention du 31 décembre 1958 n’aura effectiveri@nitre réle a jouer ? Cela parait

tout & fait improbable. (...) Il reste certain queobjet de base de I'accord du 31

décembre réside dans son aspect « indemnité », awais un aspect plus général de

collaboration avec les pouvoirs publics dans le doma de I'emploi se manifestera sans
doute & cette occasifh»

L’auteur explique ce texte gouvernemental par lzessité de borner les
initiatives du RAC et de répondre a I'hostilité desvices du ministere du Travail a une
intervention des partenaires sociaux au-dela dediinnisation. Certains responsables
du ministere du Travail voient dans la créationl'tllmédic un démembrement du
service public bien que ce dernier assurait mahyia présent, 'indemnisation dans le
cadre de l'aide publiqig Le fait que le prélévement obligatoire d’'une sation, sa

3 Unédic, 19830p. cit, p. 298.

4 Bernard Oudin, 1959, « La convention du 31 décenit958 relative a la création de I'allocation-
chémage »Droit Social n°6, Juin 1959, p. 374.

S Martine Muller, 1991,Le pointage ou le placement: histoire de 'ANAEHarmattan, Logiques
sociales, p. 128.
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répartition et sa distribution soient des prérogatides partenaires sociaux réalisées
indépendamment de la puissance publigue est pesgu cprtains comme un
affaiblissement du ministére du travail et ce ddatitplus que des portes sont ouvertes
pour des interventions des partenaires sociawebueld I'indemnisation.

Ces craintes de voir les organisations syndicdlgateonales trop présentes sont
éclairées par Bernard Oudin lorsqu’il met égalemamtavant I'effet de levier que
constitue la naissance de la régulation paritamar d’intervention des partenaires
sociaux en matiere de retour a I'emploi. Les élathons communes qui naissent dans
cette instance vont se déployer bien au-dela.

« Il est certain que les problemes de I'emploi effrun terrain fécond de discussions
entre salariés et employeurs et que si des vuesnomes se dégagent, elles pourront se
manifester partout ou existent des commissionggees consultatives : a la commission

de la main-d’ceuvre au commissariat au plan, dassclemités régionaux d’expansion

économique, auprés des commissions départemedtalagnain-d’ceuvre, efé»

Pour les organisations syndicales et patronalesrdbles au paritarisme, le fait
que les institutions paritaires soient des lieugcange et de décision (création de
normes) est un des leurs apports qui peut justifetoption de compromis en
apparence désavantageux. Les activités de déidneratli s’y déroulent seraient une
des raisons d’étre de ces institutidns

Ce flou sur la question de [lintervention des paaiees sociaux sur
I'accompagnement des demandeurs d’emploi pour d&saml’ opposition de ceux qui
voient dans la création du régime un affaiblissengenla puissance publique dans la
politique d’emploi est significatif du fait qu’au ament de la naissance du RAC les
réles ne sont pas précisément définis entre Etpaménaires sociaux. Ce n’est qu’'un
premier conflit portant sur les oppositions relesivaux interventions des représentants
des employeurs et des salariés dans le champ pidifigue d’emploi. A partir de ce
moment-la, cette question est récurrente et legpoomis se redéfinissent au cours de
chaque période. Dans les premiéres années, le oongrprévoit différentes
contributions du RAC a la politique de gestion dodmage. A l'allocation de
subsistance s’ajoute avant 1962 l'allocation demfdron versée aux chémeurs qui
entrent dans un centre de formation professionngheFonds social est également créé
dans chaque Assédic qui finance des aides versigestethent aux demandeurs
d’emploi en cas de problemes sociaux, déployasi &8 activités du régime au-dela de
'indemnisation. Une autre caractéristique révelesfature publiqgue du régime et sa
fonction d'acteur dans la politique de gestion dodmage: il a un rdle de

® Bernard Oudin, 195%p. cit, p. 374.

" Laurent Duclos, Guy Groux, Olivier Mériaux, 2089..es nouvelles dimensions du politique. Relations
professionnelles et régulations sociales » in Latufguclos, Guy Groux, Olivier Mériaux (dir.},es
nouvelles dimensions du politique. Relations pmifemelles et régulations socialds.G.D.J., Maison
des Sciences de 'Homme, p. 16.
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documentation statistique et de recherche puistpuiinit des données détaillées sur la
situation individuelle des chémeurs et réalise eteguétes approfondies (sur I'efficacité
de la formation professionnelle, sur les consége®tun licenciement collectif sur un
bassin d’empiloi, etc.).

La question du role respectif de I'Etat et des graires sociaux se pose
également dans l'articulation entre revenu de raogshent et activité de placement. Il
n'y a pas d’articulation directement établie erfirelemnisation distribuée par le RAC
et les activités de recherche d’emploi menées g&services départementaux de la
main-d’ceuvre. Un lien tres limité s’esquisse daaschdre du nombre restreint
d’interventions du RAC sur le retour a I'emploi. Cmterventions sont des mesures
d’incitation vis-a-vis de ceux qui ne se reclasspas : ils sont encouragés par les
dispositifs du RAC. On est donc a l'opposé des massuale contrdle (dégressivité,
radiation des listes) qui existent dans le caséhjinte d’aide publique. Le principe
justificatif a ce développement de la préventiodet’incitation est celui du colt de la
recherche d’emploi. La mise en place de ce dr@xmique surtout par la situation
financiére du régime excédentaire dans un contixighdmage limité. Le monopole du
placement demeure et les pouvoirs publics en ampdos I'entiere responsabilité.
Cependant, dans un contexte de multiplication deonversions, la question du
placement se pose désormais en articulation agemdsures d’accompagnement de la
reconversion et d'indemnisation de la période dadition, deux points sur lesquels les
prérogatives de I'Etat sont partagées avec lespares sociaux.

*kkkk

La création de l'institution paritaire reflete deuvelles modalités de traitement
du chdbmage par la reconnaissance de la volontéigi@evention publique garantisse la
stabilit¢ du revenu aprés la perte d’emploi. Ceajgantie supposée amortir les
conséguences sociales des restructurations stiksers le cadre des politiques menées
pour accompagner le mouvement de conversion deriaie. La gestion de cette
nouvelle intervention publique est déléguée auxrésmtants des organisations
syndicales et patronales qui négocient la conventb administrent ['institution
paritaire. Leurs prérogatives ne se cantonnenagasgestion puisqu’ils définissent les
regles de fonctionnement de [linstitution et lesrgpaetres de cotisation et
d’'indemnisation. Cette nouvelle institution témagiu pouvoir de création de normes
par les partenaires sociaux et de leurs intervesti@missantes en matiere de politique
d’emploi mais également de I'imbrication entre lesmpétences respectives de la
régulation sociale et de la régulation par I'Etatsain du SPE. Ces prérogatives dans le
domaine de l'aide au retour a I'emploi dont on pérdéja qu’elles auront des frontiéres
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mouvantes laissent inchangé le monopole de plader@es deux activités sont alors
présentes et indépendantes au sein du SPE, ca gug&ation d’'un opérateur public du
placement géré par I'Etat ne viendra pas modifier.

3. 1967 : La naissance de I'Agence Nationale Pour

'Emploi ;. rendre effectif le monopole sur le

placement pour renforcer les interventions du

service public de I'emploi

A la fin des années 1960, dans un contexte otekdsucturations se multiplient,
les pouvoirs publics se montrent désireux d’intemvdavantage et mieux sur le marché
du travail. En effet, I'instauration d’'un monopgeablic du placement n’a pas suffit a
donner a I'Etat les moyens d’intervenir directemsat le marché du travail : il ne
permet pas d’aider les chdmeurs en difficulté aoteter un emploi. L’ambition de
revoir l'intervention sur le marché du travail nencerne pas uniquement la régulation
du placement en monopole mais conduit a réinterrdgasemble de la politique
d’emploi. Le rapport Ortoli rassemble I'ensembles deestionnements. Si cette période
conduit & des formulations novatrices et ambitisub®ela politique d’emploi, toutes ne
seront pas suivies d’effet. La mise en applicatkume partie des recommandations
pose les bases d’'une reconfiguration de l'inteie@npublique en matiére de chdmage
marquée par la réaffirmation d’'une interventionraecsur le marché du travail et les
premiers développements de 'accompagnement dearakars d’emploi.

3.1 De nouvelles modalités d’intervention sur le ma rché
du travail favorisées par la conjoncture

» Les évolutions de la conjoncture

Loin de la fable des « Trente Glorieuses », ilpestsible de déceler dés la fin des
années 1960 des signes de changements de lacsitdati’'emplof® et d’orientation
pour les interventions publiques. La période 19@34lest marquée par une croissance
économique rapide (comprise entre 2 et’)%t un chémage limité (toujours inférieur
a 3 %). On peut cependant distinguer deux phaseprémiere, de 1946 a 1962, voit
une faible augmentation de la population active:19,4 a 19,9 millions. Le taux

8 Bernard Friot, José Rose, 1996, « L’emploi en téba Bernard Friot, José Rqska construction
sociale de I'emplgiParis, L'Harmattan, p. 10.

S Cf. Annexe I, tableau 1.

91



d’activité diminue de 48,5 a 43 %. Au cours de éaomde période, apres 1962, la
population active augmente rapidement pour plusieaisons : arrivee a I'age d’activité
de classes d’age plus nombreuses, modernisatioanteprises et du secteur agricole,
ouverture des frontieres, etc. L’'augmentation dinthige (qui passe de 1,2 % en 1962 a
2,7 % en 196%) va de pair avec une diminution de sa durée. Jesql965, des
craintes de pénurie de main-d’'ceuvre existent existmmt a partir de 1958 avec les
premieres restructurations.

L’approfondissement des caractéristiques de laoomiyire a l'origine de la
création du RAC en 1958 contribue a expliquer leangements apportés a la politique
d’emploi : la conjugaison de restructurations iridaes plus nombreuses et des
politiques de lutte contre linflation conduit apparition d’'un chémage structurel en
augmentation. La lutte contre linflation appardésormais comme la condition du
plein emplof’. Ainsi, de février & novembre 1966 le nombre dmatedeurs d’emploi
passe de 140 000 a 165 000. La nécessité desctasttions est attribuée a la mise en
place du Marché commun qui, en imposant I'ouvertaxdéérieure de I'économie
francaise, constitue a la fois un moteur de lass@anice et une source de contraintes
nouvelles. Le chémage qui se développe est liGaudie lors du transfert massif des
salariés des secteurs en déclin (mines, agricliltvees les secteurs en croissance
(automobile, biens de consommation, électronffuein certain nombre d’entre eux
connaissent une période longue de chbmage. L'afmpadu chémage structurel est
analysée comme l'allongement d’épisodes de chOémgge auraient si non été
considéres frictionnels.

» Une volonté de renforcer I'intervention publique enatiére d’emploi

L’année 1967 constitue une charniére pour les iqoks d’emploi restées
longtemps peu développées. Elles ont consisté agésent essentiellement en une
politique de lutte contre les pénuries de main-deeavec les politiques d'immigration
et de formation professionnéifepour lutter contre les pénuries qualitatives awee
inflexion en 1958 et les premiéres interventionltiees a lI'accompagnement des
restructurations. A partir de 1963 et la créationFdnds National pour 'Emploi, elles

8 cf. Annexe I, tableau 5.

81 Fabrice Colomb, 2012,es politiques d’emploi (1960-2000).Sociologie duratégorie de politique
publique Rennes, Presses Universitaires de Rennes, d®ésqublica ».

82 |Laure Gayraud, 2006p. cit, p. 254.

8 Les politiques de recours a la formation préeidsiaaux nouvelles orientations des politiques
d'emploi qui se développent au tournant des anri&80 mais celles-ci sont alors amplifiées et
redéfinies. La création de I'AFPA en 1966 en est des manifestations. Paul Santelmann, 2086,
formation professionnelle continueParis, La documentation Francaise, coll. Les edudle la
documentation francaise.
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entrent dans une nouvelle phase et deviennent tedksment des politiques
d’accompagnement des restructurations jusqu’a Hadies années 1980. Apres la
création de I'Unédic en 1958, le FNE s’inscrit démsadre des recommandations faites
dans le rapport Rueff-Armand qui incite les pousqgaublics a créer des dispositifs
d’accompagnement et d’amortissement social desiotstation&’. Il est notamment né
pour combler les carences en matiere d’aide awmehés. Il ne s’agit pas d'un
organisme doté d'une personnalité juridigue propaes du regroupement d’un
ensemble de crédits budgétaires alloués aux réstations et mis a la disposition du
Ministre du travail. Le FNE dispose de plusieurstimments destinés a faciliter la
reconversion des salariés par des ajustementdwstlscou géographiques pour qu’ils
s’'adaptent a des emplois nouveaux dans les sedtediadustrie et du commerce : les
allocations de conversion professionnelle, les esinde transfert de domicile, les
allocations temporaires dégressives en cas desee@iin emploi moins bien rémunére,
les allocations spéciales aux travailleurs agésplliss de soixante ans dont le
reclassement parait impossfble_es conventions de coopération signées par I&tat
les entreprises en restructuration qui opérentlidesciements collectifs constituent la
principale originalité du FN¥. Ces conventions prévoient également la mise acepl
des premiéres préretraités

Méme si le FNE« constitue plus un effort de coordination et dfigation qu’un
ensemble de mesures nouvéfles sa création marque un changement cognitif puisque
les politigues d’emploi prennent acte de I'exiseedaune situation de sous-emploi :

« Le gouvernement reconnait l'insuffisance dedsodiis politiques de main-d'ceuvre pour

réguler les effets des transformations industrgllors que la recherche de I'adaptation

de la main-d'ceuvre correspondait & un choix palgigle refus de I'existence du sous-

emploi, celui-ci est désormais admis progressivéroemme une conséquence inévitable
de I'évolution de I'écononfie »

Ces transformations des modes d’intervention smrdeché du travail par la mise
en place de nouveaux leviers d’accompagnementrgedéns un premier temps alors
que lorganisation et les dispositions relativesx activités de placement restent

8 Remi Brouté, 201(p. cit, p. 54.
% DARES, 40 ans de politique de I'emp|dia documentation francaise, 1996, p. 22.

% Fabrice Colomb, 201GGenése et transformations des politiques de I'eimioFrance. Une histoire
des représentations chez [I'élite décisionnaire @amploi, These pour l'obtention du doctorat de
sociologie, Université Paris |, p. 201.

87 Cette politique s'inscrit dans le cadre de lafplie d’aide & la restructuration et & la concéiumade
I'appareil productif puisqu’elle vise a faciliter Feconversion des secteurs en difficultés viaaide a la
sortie définitive d’'activité. Cf. Anne-Marie Guilieard, 1986|e déclin du social. Formation et crise des
politiques de la vieillessé’aris, PUF, Coll. Sociologies, p. 221

8 Henri Hatzfeld, Jacques Freyssinet, 198, cit, p. 198.

8 Fabrice Colomb, 201@p. cit, p. 202.
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inchangées. Le ministére du Travail a notammentefponsabilité du placement. Il
comprend une direction générale du Travail et demploi; celle-ci a son tour
comprend une sous-direction de I'Emploi qui estnaeau national, le principal organe
administratif compétent en matiére d’emploi. Salidason locale, la direction
départementale du Travail et de la Main-d’ceuvrepase d’'un service départemental de
la main-d’ceuvre, a des compétences larges : platedes travailleurs, contrdle de
'emploi, aide aux travailleurs sans emploi, colgrdle la main-d’ceuvre étrangere,
reclassement, formation professionnelle, etc. idactles services départementaux est
coordonnée au niveau régional par les inspectevisahnaires du travail. Les moyens
dont disposent les services publics compétents etiera d’emploi sont hors de
proportion avec les taches qui leur incombent.

A la veille de la naissance de I'ANPE, la situatid® monopole de I'opérateur
public n'a pas d’existence effective et surtoutcume efficacité reconnue. En 1964,
Nicolas Hatzfeld et Jacques Freyssinet établisgeat les pouvoirs publics ne jouent
qu’'un role accessoiré» en matiére de placement. Les principes de I'ordone de
1945 n'ont jamais été respectés. Les bureaux dmmlent privés payants auraient du
étre supprimés mais leur maintien est admis pauptiefessions du spectacle et pour les
professions domestiques et si la création de naxveareaux de placement payants est
impossible, les bureaux existants ont poursuivi fativit€™. De plus, la publicité par
voie de presse des offres et demandes d’empla eagbrisée et représente une part
importante de l'activité. Quant aux bureaux pubtiesmain-d’ceuvre, ils sont davantage
occupés par des taches administratives et stagstique d’intermédiation et souffrent
d’'un manque de moyens matériels et humains. Dasmsaeditions, leur efficacité est
relativement faible et les employeurs n'y recourgue lorsqu’ils ne parviennent pas a
recruter directement et donc pour des emplois deveise qualité pour lesquels ils ne
trouvent que du personnel qui n'a pas réussi avémoun emploi par ses propres
moyens. Des cette période se pose donc la quetgmdifficultés structurelles et de la
mauvaise réputation du placement public qui s’auttwetiennent. Le placement reléve
pour une large part de l'initiative privée. Les pous publics s‘accommodent de cette
situation tant que le niveau de chdmage resteefautalis la montée du chémage change
la donné?.

Un tournant se produit dans I'histoire du Ministeéhe Travail en 1966 lorsque
suite a un redécoupage des périmetres ministécils, voit son champ

0 Henri Hatzfeld, Jacques Freyssinet, 198g,cit, p. 37.

1 Martine Muller, 1991,Le pointage ou le placement: histoire de 'ANAEHarmattan, Logiques
sociales, p. 116.

%2 Jean Marimbert, 200/Rapport au ministre des affaires sociales, du tilagade la solidarité sur le
rapprochement des services de I'empl@ Documentation francaise, p. 14.
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«réunir (...) toutes les attributions des ministegsciaux afin d’avoir une vision
d’ensemble du champ du social — y compris le ttav&@mploi et la formation

professionnelle — [pour] contribuer au développeinde la protection et des droits
sociaux de I'ensemble de la population par une Ime# répartition des fruits de la
croissance ».

Il est confié a Jean-Marcel Jeanneney. Ce redégeumenistériel est significatif
de la volonté de renforcer ce ministére jusqu’'as@mné relativement faible notamment
par rapport aux ministeres directement en chargegdestions économiques. Jusque |a,
ce ministére se cantonne a la conception et I'agptin d’'une Iégislation protectrice des
droits des travailleurs et a la direction des s@widéconcentres.

» Le rapport Ortoli et les ordonnances de 1967

hY bY

Commandé a Francois-Xavier Ortoli en 1966 alorsilgest a la téte du
Commissariat au Plan, entouré notamment de Jaddeless, Guy Métais et Marie-
Thérese Join-Lambert, le rapport Ortoli joue urerdgcisif dans I'élaboration des
réformes. Intitulé Sur les conséquences sociales de |'évolution deststes de
I'économie,le rapport est remis en avril 1967. Ce travait twte dans I'histoire des
politiques d’emploi dans la mesure ou il influerse maniére déterminante le contenu
des ordonnances de 1967 et, au-dela, il marquebldanant les projets de
modernisation du SPE

La principale innovation du rapport Ortoli dans faanieére d’approcher
I'intervention publique sur le marché du travaside dans le

« dessin d’'une nouvelle vision des pouvoirs puldiasle traitement du chémage, ou la

réforme de I'indemnisation du chdmage est intégtées une refonte plus générale du

placement et de la politique de I'emploi, au sesvdu plein emploi et d'une gestion
sociale de la mobilité de la main-d’ceutire.

Dans la mesure ou la mobilité des travailleursdéstormais percue comme une
exigence incontournable parce que liée aux mutatide 'économie, les pouvoirs
publics devraient mettre en place unénfrastructure de I'adaptation et assurer un
niveau d’'expansion économique soutenu pour quegelib toujours présent de plein
emploi soit accessible mais également pour que catbilité «soit bien une source de
progres pour la collectivité et de promotion potindividu et non une occasion de

% Histoire du Ministére du Travail2008, Plaquette réalisée & I'occasion de la geése francaise de
I'Union européenne, p. 17.

% Jacques Freyssinet, 2008, « L’expert, entre largaat le politique : I'efficacité des rapportsxpertise
sur I'emploi et la formation »-ormation Emploj Regards croisés sur les relations formation —l@mp
n°101, janvier — mars 2008, p. 202.

% Christine Daniel, Carole Tuchszirer, 1999, cit, p. 221.
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misére et de révolté». Cette citation illustre & la fois I'arrivée d'mouveau référentiel
des politiques d’emploi et la crainte des effetsadmontée du chdmage.

Le caractere flou du partage des prérogatives dfte et partenaires sociaux
apparait dans le rapport: des recommandations g$omhulées en matiere
d’'indemnisation alors que l'institution paritaire @assure la gestion et les partenaires
sociaux définissent les regles et, dans le mémedeinest affirmé que I'Etat ne peut
étre le seul intervenant dans la politique d’emploi

« Nous devons lutter contre le sentiment d'irresadnilité qui baigne les opérations de

conversion ou d’'adaptation. L'Etat ne peut étre sidaré comme portant seul la charge

des transformations a accomplir. [...] Une place impote doit étre laissée, a coté des

interventions qui relévent directement de I'Etatxalarges possibilités qu’offre la
politique conventionnelfé».

Ces propos témoignent d’'une part du fait que ldseprises ont pu avoir des
comportements « irresponsables » et d’autre patadelonté de faire intervenir les
partenaires sociaux pour les associer aux actiengotversion. Le rapport Ortoli
préconise un changement dans le positionnemenEt vis-a-vis de la négociation
collective dans la politique d’emploi. Cette idéepose en rupture avec la période qui a
suivi la Libération ol I'Etat était seul responsafalu plein emploi et poursuit les
évolutions initiées par la création du RAC. La méijan des prérogatives en matiére
d’intervention sur l'aide au retour a I'emploi @stjjours en cours de définition. Cette
volonté nouvelle d’avoir une régulation conjointe champ de I'emploi se traduit, par
exemple, par la préconisation d'une institution kelassement des demandeurs
d’emploi a gestion tripartite.

Suite au rapport Ortoli, quatre ordonnances sobtiges le 13 juillet 1967. La
premiére concerne la création de I'ANPE, la secdedeformations de reconversion
pour les salariés des secteurs menacés de fernmiwle restructuration et, les deux
dernieres, les traitements et indemnités des peesonlicenciées. Ces quatre
ordonnances, parce qu’elles ont pour objectif datdir les conséquences sociales des
restructurations et d’agir a la fois sur I'indenatien et le reclassement, constituent un
tournant dans l'intervention publique en matierendploi. Fabrice Colomb parle a leur
sujet d’une «ouvelle hiérarchie des priorités politiquiés.

% Jacques Freyssinet, 2006, « Emergence des pektide I'emploi (1945-1973) Rocument de travail
CEE, n° 65, juillet 2006, p. 19.

" Rapport Ortoli, 1967, p. 18 cité in Christine DelnCarole Tuchszirer, 1998p. cit, p. 222.
% Fabrice Colomb, 201@p. cit.
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3.2 La création de 'ANPE : une institution en-deca des
ambitions initiales

Pour remédier a la prise en charge défaillanteadivité de placement par les
institutions publiques, le rapport préconise laatioh d’'un Office national de 'emploi
avec un statut d’établissement public et commengiaimettrait en ceuvre une politique
de prospection et de placement a méme de réakseneailleures interventions sur le
marché du travail. Cette proposition n’est queipkement réalisée.

» Les contours du nouvel opérateur public

Dans le rapport Ortoli, I'organisme de placememwtéer est envisagé comme un
outil de la politique volontariste a mener pourddiace sans renoncer au plein emploi a
I'exigence nouvelle mais incontournable de mobitigs travailleurs. Cette structure
doit accompagner les adaptations nécessaires mefier une bonne organisation du
marché du travail en étartun appareil de placement, d'orientation et de smh
développé, efficace et accueillant, un appareil fdemation étendu, souple, facile
d’acces, des procédures simples et suffisammendrglés d’'aide a la conversion et a
la mobilité&”® ».

Alors que la possibilité est envisagée lors dudilgwéparatoire, au moment de la
rédaction du rapport, Jacques Delors — qui eneeptihcipal rédacteur — recule sur la
gestion tripartite de I'établissement, évoquant d&scences lors des consultations
préalables mais il maintient qu’elle demexrsouhaitable et propose« un réexamen
en 1978 ». La possibilité d’associer davantage les partesaiociaux a la régulation
du SPE est donc, au moins a titre provisoire, éeal€Cette hésitation est a la fois le
signe de la répartition par définition indétermim&s prérogatives entre Etat et RAC et
du choix de ne pas attribuer davantage de margeseention aux partenaires
sociaux.

L’institution créée par l'ordonnance est appelédgence Nationale pour
'Emploi » (ANPE). Cet« établissement public national doté de la persditéaivile et
de l'autonomie financiére, [est] placé sous l'autér du ministere des affaires
sociales »(art. 1). Le recul sur l'autonomie préconisée poet établissement est
manifeste dans le statut de l'institution qui esé wagence et non pas un office. Cela
« margue sa dépendance vis-a-vis de l'autorité igubl [L'établissement] est placé
sous l'autorité du ministre des affaires sociakdsrs qu’un établissement public releve

% Rapport Ortoli, 1967, p. 15 cité in Christine DelnCarole Tuchszirer, 1998p. cit, pp. 221-222.

190 Martine Muller, 1991 0p. cit, p. 138. La proposition ne sera pas non plus vetem 1970. C'est
seulement en 1980 qu’un conseil d’administratiguattite sera introduit (Décret du 13 janvier 1980)
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en régle générale d'une relation de tutélfe>. Cette Agence nationale pour I'emploi
est administrée par un comité de gestion, présaadéepdirecteur général du travail et de
I'emploi, assisté par un directeur administratiftethnique qui ne prendra le titre de
directeur général de 'ANPE qu’aprés le décret dg 1972. Les échelons territoriaux
de l'agence — centres régionaux et sections locata® placés sous lautorité
respectivement des directeurs régionaux et destdins départementaux du travail et
de la main-d’oeuvre. Sans le définir, I'article € ltbrdonnance qui crée 'ANPE utilise
le terme SPE :
« l'agence participe a la gestion du service pulde 'emploi ». Elle est en charge du
placement, de I'orientation et de la prospectioa.formation professionnelle des adultes
et la gestion des actions du FNE n’entrent pas daassprérogatives. En grande majorité
le personnel qui rejoint ’ANPE a déja une expécerdans I'administration du travail

car la plupart d’entre eux viennent du ministéere Thavail ou des anciens bureaux de
main-d’ceuvr&? »

» Les oppositions internes a la puissance publique

La création de 'ANPE est percue par le corps depacteurs du travail et leur
syndicat comme un démantelement du service publicraptamment par peur d’'une
diminution de leurs attributions, préconisaienttiibuer a leurs services les moyens
humains et financiers dont ils ont toujours manquiégdt qu’'a I'établissement public
nouvellement cré®. A sa création, 'ANPE compte 3 120 agents. Lescfions
d’encadrement sont assurées par des fonctionrdéres ministére désireux de réaliser
une promotion professionnelf& L’Inspection du travail a jusqu’a présent peueistv
et valorisé la fonction emploi méme si elle en alairesponsabilité. Cependant, elle
s'oppose aux propositions qui tendent a accordeqicelle considére comme une
autonomie trop grande a la nouvelle institution ck&ation de cet établissement ne doit
donc pas étre uniquement analysée au regard dagpades prérogatives entre
puissance publique et partenaires sociaux maiedgat entre les services ministériels
et I'opérateur. L'option retenue est relativementba/alente puisque d'un coté elle
consiste a créer un établissement public au liewetdorcer I'administration mais
'autonomie de celui-ci est relativement circonseriLes attributions données a cet
établissement sont également limitées : compétemte’organisation du marché du

101 yjean Marimbert, 2004p. cit, p. 17.

192 "article 7 de I'ordonnance dispose quée personnel de I'agence est constitué par destionnaires
des services du travail et de la main-d'ceuvre #fed I'établissement, des fonctionnaires détacieés
leur administration d’origine ; par des agents cautuels de droit public ou privé »

193 Boris Danzer-Kantoof, Véronique Lefebvre, Félixries, 2006/Un siécle de réformes sociales. Une
histoire du ministére du Travail 1906-2006 documentation Francaise, p. 160.

104 Myriam Charlier, 2002,Analyse de la formation d’une profession: processi éléments de
reproduction. L'exemple des opérateurs de I'empl#iese pour le doctorat de sociologie, Univerdéé
Nancy I, p. 151.
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travail, elle n’a aucune prérogative en matierdadmation professionnelle des adultes
ni de gestion du FNE® Le Ministére garde donc la main pour pouvoir &uissi
intervenir directement sur le marché du travail. naissance de l'opérateur public
témoigne de la volonté de donner une existencetaffeau monopole du placement et
donc de le réaffirmer en tant qu’outil de la pgjite d’emploi. Au moment ou l'idée que
'Etat ne peut agir seul sur 'emploi monte en paisce, l'installation d’un nouvel
opérateur montre que cette idée n’'est en rien gynend’'un désengagement de la
puissance publique. Cependant, les contours dengenvention changent, ce qui n’est
pas sans susciter de conflits. Ces conflits sontprauve qu'il est impossible
d’appréhender « I'Etat », « la puissance publiqggemme une entité homogéne et qu'il
faut au contraire « ouvrir la boite noire » poualgser

« un ensemble de champs administratifs a l'intérgesquels des agents et des groupes

d’agents gouvernementaux ou non gouvernementaueniuten personne ou par

procuration pour cette forme particuliere de pouvqgu’est le pouvoir de régler une

sphere particuliere de pratiques (...) par des lotles réglements, des mesures

administratives (subventions, autorisations, etiorf tout ce qu’'on met sous le nhom de
106
»

politiqgue (policy) ».
Les relations entre l'opérateur et son ministeretudelle ne cesseront d’étre
marquées par une part de conflictualité.

» Les prérogatives attribuées aux partenaires sociaux

Les prérogatives qui incombent aux partenairesasacsont a la fois un sujet de
ces oppositions et elles en dépendent directemasdye les pouvoirs publics jouent un
réle clé dans la détermination de leurs marges deceuvre. Les partenaires sociaux
peuvent d’ailleurs étre amenés a jouer stratégigunérdes conflits qui opposent les
différentes composantes de la puissance publigamn@ I'écrit Olivier Mériaux pour
la formation professionnelle continue, le fait qoela puissance publique, ni les
partenaires sociaux ne soient une entité homogéheer partie a l'origine des
recompositions croissantes dans le partage desgartéres.

« Le politigue, comme les syndicats et le patrons constitue pas un acteur

monolithique aux objectifs clairement définis ehé&ents. Les conflits de compétences

entre appareils administratifs, les luttes pournfaitrise des lieux et des instruments du

pouvoir, I'établissement de compromis sur les figalde I'action publique induisent la
encore une dose d’incertitude et d’'instabiffté»

La réflexion autour de I'évolution des prérogatides partenaires sociaux ne peut
se faire sans tenir compte du contexte de puldicates ordonnances. En 1967,

195 Jacques Freyssinet, 20@§. cit, p. 203.

1% pjerre Bourdieu, 1992Réponses. Pour une anthropologie réflexiRaris, Seuil, p. 86-87, cité in
Olivier Mériaux, 1999pp. cit, p. 266.

197 Olivier Mériaux, 1999pp. cit, p. 256.
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I'opposition entre syndicats et Etat est forte @isan de I'opposition des premiers aux
ordonnances sur la Sécurité sociale destinéesocameéf la place de la régulation
paritaire en instaurant une forme de tripartismes €onsidérations invitent donc a
préciser que si la puissance publique est préartager certaines prérogatives avec les
partenaires sociaux en matiere d’emploi, elle téldsi prérogatives syndicales dans la
protection sociale.

Le projet de « grand service de I'emploi » trigartieste lettre morte : la création
de I'ANPE est le produit d’'un compromis doublemessdtrictif, tres en retrait sur les
propositions du rappdff. Les partenaires sociaux sont présents uniqueateséin du
« comité consultatif », donc sans pouvoir décisgnii est présidé par le délégué a
'emploi, comprend cinq représentants de départésneninistériels (économie,
agriculture, industrie, aménagement du territofmmation professionnelle), quatre
représentants des organisations professionnelEaplioyeurs et quatre représentants
des organisations syndicales de travailleurs ex deprésentants de I'Unédic. Le refus
de mettre en place un opérateur public géré de araniipartite doit étre considéré
comme une contestation de la légitimité des pairemaociaux a intervenir sur les
dimensions de la politique d’emploi directementatiges au placement, mais pas
uniguement. Les choix fait en termes d'’instituti@nsréer se comprennent en fonction
des rapports de force de I'époque entre les différeacteurs. S’y opposent les
gestionnaires du RAC qui souhaitent défendre laitoreomie aussi bien que les
fonctionnaires du ministére du Travailattachés a la maitrise publique de la politique
de I'emplot® ». L'idée d’une forte responsabilité de I'Etat estere ancrée au sein des
organisations syndicales et patronales. L’ANPE fiwda régulation du SPE dans la
mesure ou sa création impliqgue une redistributi@s @ctivités de placement au
détriment des services de I'administration et ea &a mieux réaliser cette activité en
lui consacrant davantage de moyens. Cette recoafign de la régulation est
cependant limitée au vu de I'éventail restreint desvités qui lui sont confiées et du
fait que le Ministére conserve I'essentiel des qgétives pour intervenir sur le marché
du travail puisque cet établissement bénéficie &'@utonomie limitée et que les
partenaires sociaux ne sont pas associes a sasdestde direction. Le placement reste
donc I'apanage de la puissance publique.

198 Martine Muller, 1991pp. cit, p. 139.
199 Jacques Freyssinet, 20@§. cit, p. 203.

100



3.3 Une nouvelle signification porteuse d’ambiguité S
pour I'indemnisation

Si le rapport Ortoli et les ordonnances de 1967 sonnus pour étre a l'origine
de la création de I'ANPE, ils contiennent égalemeet dispositions relatives a
'indemnisation. La coexistence de recommandatmrscernant les deux activités est
significative du fait qu’elles constituent alors ldeux pans de I'activité du SBE A
c6té de la création d'un appareil de placement cenwoutil pour la politique
volontariste a mener pour concilier plein emploiagiaptation nécessaire, le rapport
préconise la mise en place degaranties sociales substantiellement amélioréms p
tous ceux qui sont appelés a changer d’emploi,matant, mais pas seulement, dans le
cadre de conversions ou de concentrattbhs Le rapport envisage I'indemnisation
comme un outil pour protéger les travailleurs oenliies risques liés au nouveau
fonctionnement du marché du travail en accompagfiaahcierement la période de
reconversion ou au moins de recherche d’emploi.

Critiquant I'existence d’'un double systeme d’'indésation, le rapport propose la
fusion du RAC et de l'aide publique en raison desgalités et des défauts de
couverture que ce systéme entraifell préconise également I'extension du nouveau
régime unifié a tous les travailleurs sans conditie ressources ou de résidence mais
uniqguement de salariat, un relevement de l'indeéndé chémage, le maintien d’'un
régime d’assistance a des taux augmentés et sadgico de ressources.

Ces propositions se distinguent des politiquesissiijusque-la par les pouvoirs
publics qui voulaient s’assurer de ne pas mettrplace des politiques désincitatives a
la reprise d’emploi. Selon l'expression de FabriCelomb, c’'est la période du
« chémeur victime®». Le chdmage est désormais appréhendé comme lié aux
restructurations industrielles et donc involontagteransitoire. Le rapport Ortoli situe
'indemnisation du chémage dans uwénfrastructure de l'adaptation.»Confirmant
'importance de ce dispositif de politigue publigueccompagner la mobilité est la
fonction assignée a l'indemnisation : la garantisndevenu de remplacement proche
du niveau de salaire anciennement percu est cogsid®mme de nature a créer les
meilleures conditions pour le reclassement.

10 Aux cotés de la formation qui est exclue du chammotre analyse (cf. introduction générale).

111 Rapport Ortoli, 1967, p. 15 cité in Christine DelniCarole Tuchszirer, 1999, Etat face aux
chémeurs. L'indemnisation du chémage de 1884 aws, Flammarion, pp. 221-222.

112 Christine Daniel, Carole Tuchszirer, 1999, L'Htate aux chémeurs. L'indemnisation du chémage de
1884 a nos jours, Flammarion, p. 223.

113 Fabrice Colomb, 201@enése et transformations des politiques de I'ehgioFrance. Une histoire
des représentations chez [I'élite décisionnaire @amploi, These pour l'obtention du doctorat de
sociologie, Université Paris |, p. 201.
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Un autre élément a retenir du rapport est le pdrangde ses propositions : s'il
n'est pas surprenant que Francois-Xavier Ortolisdagles recommandations sur
I'indemnisation puisqu’il lui a été demandé de pegr de réformes du régime de l'aide
publique, ses préconisations, en revoyant le systéfimdemnisation, impliquent
eégalement des transformations du systeme d’assuggré paritairement. Il propose de
faire de l'aide publique le premier étage d’'un négide base destiné a étre complété par
une assurance obligatoire. Ceci met en évidentaatlgue I'indemnisation du chémage
n'est pas considérée comme le pré carré des padssaciaux.

Les préconisations du rapport Ortoli se traduigkmts un premier temps par la
réforme de l'aide publique en juillet 1967 maiseslisont pour partie mises en ceuvre
lors de la réforme de janvier 1979 (cf. chapitrieaot).

Au moment d’élaborer I'ordonnance relative a I'int@sation, Jacques Chirac,
alors secrétaire d’Etat aux Affaires sociales céaitgs problemes de I'emploi défend
une position sur le chémage plus nuancée que d@éldoli en posant les limites d’'une
telle indemnisation :

« Le chdmage ne saurait étre considéré ni comna¢etoent anormal, ni comme péjoratif

a I'’égard des travailleurs. Il convient dés lors,.) de débarrasser I'aide de I'Etat de son

caractére anachronique d'assistance, de garantica@meur un revenu de remplacement

décent. (...) Il convient cependant de se garder alg excés. Une action sur les
conditions de ressources ne saurait aller jusquravpquer des abus criants (...). De

méme, doit étre écartée l'institution d’'un régimeagerément attractif qui aboutirait a
une cristallisation dans I'état de chématfe».

Cette position qui est a mi-chemin entre I'approelparavant adoptée et celle
développée par Ortoli dans son rapport est so@sjacaux quatre ordonnances.
L’ordonnance qui réforme l'aide publique généralisssistance chémage et étend le
champ d’application professionnel de la convention31 décembre 1958. Désormais,
« tout employeur occupant un ou des salariés (...Jeest d’assurer contre le risque de
privation d’emploi le ou les salariés dont il usiéi les servicé® ». Ceci va se traduire
par une augmentation du taux de couverture du RAQ2%. La quasi-totalité des
salariés du secteur privé se trouve protégée. dlasiés du secteur agricole demeurent,
eux, exclus en raison de la forme de leur rémuiséraCette réforme aboutit a un
systeme d’indemnisation ou I'allocation versée IpaRAC et I'aide publique n'ont pas
fusionné comme le préconisait Ortoli mais se samprochées : elles partagent les
mémes objectifs et ont des réglementations et kdasgs d’application similaires. On
assiste a un approfondissement de l'interpénétradiss champs de compétences du

114 Jacques Chirac cité in Christine Daniel, CarolehBairer, 1999p. cit, p. 225

15 Cité in Jean-Paul Domergue, 2005, « L’assurandemelge » inComité d’histoire de la sécurité
sociale, La sécurité sociale, son histoire a travérs textes 1981-200%ome VI, La documentation
francaise, p. 369.
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gouvernement et des partenaires sociaux partieoliént marquée dans le domaine de
lindemnisatiort*®,

L’ordonnance du 13 juillet 1967 fait obligation @ut employeur privé d’adhérer
au RAC ce qui conduit a ce que I'ensemble desisaldu secteur privé soit couvert par
'assurance chdémage. Les ordonnances de 1967 usmd également des
modifications en matiére de controle de la recherchemploi. Pour éviter tout
anachronisme, il faut préciser qu'il n'y a pas @pvement parler de dispositif de
contrdle avec une organisation aboutie avant 879l existait cependant des
dispositions relatives au contrble qui se trouvendifiées par les ordonnances du 13
juillet 1967. Elles enlevent aux services extésedu ministere du travail les activités
de contrble pour les attribuer a I'ANPE censée rébart « la réalité de la situation de
chémage »c’est-a-dire, dans un contexte de relatif plein lmps’assurer qu'ils
n'exercent pas une activité rémunérée qui viendvajouter a I'indemnisation. Des
sanctions peuvent étre prononcées kadministration dispose de ce qu’elle considere
comme une preuve du manque de volonté de travéiders d’emploi)*®

*kkkk

Méme si les dimensions les plus en rupture avec pektiques menées
précédemment inscrites dans le rapport Ortoli questituent notamment la question du
tripartisme de 'ANPE et 'accompagnement des ni@#sine trouvent pas de traduction
dans la réalité, les ordonnances de 1967 ouvrem mouvelle période dans
I'intervention publique sur le marché du travaildémnisation et placement ne sont pas
pensés ensemble d’'un point de vue organisationaé$ sont complémentaires pour
aider les salariés confrontés aux mutations detiémie. La réalisation de réformes
simultanées en porte la marque. Face aux diffisulé®s aux nouvelles formes prises
par le chdmage, I'idée émerge que la puissancaquebhe peut pas seule faire face a
cette situation et que les entreprises aussi hienap partenaires sociaux ont un réle a
jouer. Cependant elle ne se traduit pas encore ldangextes juridiques puisque les

16 Bernard Friot, 1998p. cit, p. 192.
17V/incent Dubois, 2006p. cit, pp. 24-25.

118 |bid. Le « contrdle des chémeurs » recoupe I'ensembke piatiques institutionnelles destinées a
vérifier la situation des bénéficiaires d’'un reveteiremplacement percu en cas de chdémage et &wnérif
leur volonté effective de trouver un emploi. Cesatigues, étroitement liées aux procédures
d'indemnisation du chémage, consistent a sanctiotew bénéficiaires dont les comportements sont
jugés frauduleux, abusifs, et plus largement nanfanes au systéme - variable - des attentes sscial
formulées a leur égaftf » (Vincent Dubois, 2007, « Etat social actif eniole des chémeurs : un
tournant rigoriste entre tendances européennegagtyes nationales Rolitique Européenne2007/1,

n°® 21, p. 73). Les pratiques de contr6le appanaisseec la naissance de la catégorie de chdmagmeom
catégorie d’action publique avec les régimes dindisation. Ces contréles existaient donc au XIX
siecle dans les caisses de secours syndicalededodirigeants étaient soucieux de n'indemniserlgae
travailleurs a la recherche d'un emploi méritantsqei faisaient des efforts jugés suffisantes pour
retrouver un emploi.
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ordonnances, que ce soit a travers la créatioPANPE ou les dispositions relatives a
I'indemnisation, ne diminuent pas — bien au congrailes prérogatives du ministere qui
reste lI'unique prescripteur en matiére de placensénqui n'a pas perdu prise sur
l'indemnisation. La naissance du nouvel opératest @ne réaffirmation de la

construction du SPE autour du monopole du placemeatl’on souhaite rendre, par
cette nouvelle organisation, plus efficace.

Conclusion du chapitre

Les interventions publiques pour répondre entre5184 1967 au probleme du
chémage ne constituent pas une réponse unifiéemisa en place de différentes
institutions du SPE qui perdureront par la suitééenoigne. Elles marquent I'existence
de différentes configurations de régulation. Aursode cette période, la puissance
publique construit les outils pour intervenir sarrharché du travail, interventions qui
deviennent plus nombreuses et changent de natursqulaugmentent les
restructurations de I'économie francaise et qupdl@ique d’emploi se donne comme
objectif de les accompagner et d’en atténuer lesdéguences sociales. Le plein emploi
demeure un objectif sur 'ensemble de la périodegui ne signifie pas qu’il a une
réalité.

Une partie de la mission de service public d’'indesation du chémage est
confiée par délégation aux partenaires sociauxteGeise en charge reste cependant
étroitement imbriquée avec l'aide publique, siged’anplication conjointe de I'Etat et
des partenaires sociaux en la matiere. Si cetigdtbn porte est significative de la
|égitimité accordée aux partenaires sociaux, aeliee concerne pas I'ensemble de la
politique d’emploi : le refus de mettre en placeap@rateur public a gestion tripartite
en est la preuve. Dés cette période, le partag@rdesgatives entre Etat et partenaires
sociaux est mouvant et parfois conflictuel. Sidédémerge au milieu des années 1960
que I'Etat ne peut étre tenu pour seul respongdblia politique d’emploi, elle connait
une traduction assez faible en 1967.

Alors que le monopole attribué & la puissance pgublien 1945 en matiére de
placement se voulait un outil pour contribuer agirplemploi, il s’avére peu efficace
pour améliorer le fonctionnement du marché du tta%es moyens et ses possibilités
d’intervention sont accrues avec la naissanceANRE en vue d’améliorer la diffusion
de l'information pour mieux accompagner les recosioms. Ce renforcement va de
pair avec la montée en puissance de l'indemnisat@mnme seconde mission clé du
SPE dont les crises de financement polariserogemaent I'attention au cours de la
période suivante.
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CHAPITRE 2 - CRISES INSTITUTIONNELLES ET
TRANSFORMATIONS DU SERVICE PUBLIC DE
L’EMPLOI : L'EMERGENCE PROGRESSIVE D’'UN
NOUVEAU LIEN ENTRE INDEMNISATION ET
PLACEMENT (1979-1993)

Un changement de référentiel de politique publiggeuvent désigné par
I'expression « tournant néo-libéral », s’opére diades années 1970 et au cours des
années 1980 en France et en Europe. Cet abandaydésianisme politique se traduit
par I'adoption du principe de réduction des déigitublics et donc des dépenses
notamment en matiére d’'indemnisation ou les priestatdeviennent moins généreuses
et davantage conditionnées ’instauration de contreparties plus strictesisgrit dans
les politiques d’« activation de la protection sbei» qui donnent la priorité a la reprise
d’activité®.

La mise en ceuvre de cette politique requiert develtas interventions du SPE.
Posée aussi bien au niveau institutionnel que duaddeur d’emploi, la question de la
coordination des activités d’indemnisation et dacpment, comme composante de
I'activation, apparait au premier plan. Cette attition se pose en France de maniere
spécifiqgue. Si les contours de ce partage des saome toujours été fluctuants,
I'architecture institutionnelle du SPE repose ses @hstitutions étatiques en charge du
placement et des activités liees a la recherchepul@ et, sur une institution paritaire
qui a la responsabilité de l'indemnisation d’unetipades demandeurs d’emploi. La
coordination présentée comme progressivement reoesimplique donc de
coordonner des activités, des institutions et deeuas differents. L'apparition de la
crise et du chdmage de masse pose cette questinuame acuité nouvelle dans la
mesure ou elle se traduit pour le RAC par une dition de ses ressources et une
augmentation du nombre de demandeurs d’emploiemndser.

Entre stabilité institutionnelle et changementspgdiache de la gestion du
chémage, quelles sont les évolutions connues pabfeopole du placement ? Dans une
démarche ou les interventions du SPE visent a ocooet les différentes actions
menées en direction des demandeurs d’emploi pocélerer leur reclassement, le
placement devient un outil de 'indemnisation. Qsems peut alors avoir le monopole ?

! Jean-Claude Barbier, Ngombo Samba Sylla, 20Btratégie européenne pour I'emploi: les
représentations des acteurs en FranRapport pour la DARES et la Délégation a 'empidi9 p, p. 87.

% Vincent Dubois, 2007, « Etat social actif et céhgrdes chémeurs : un tournant rigoriste entrearoes
européennes et pratiques nationald3ohitique Européenne2007/1, n° 21, p. 80.
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Comment ce mode d’intervention publique s’artictie-avec les interventions en
matiere d’'indemnisation et d’accompagnement ?

En 1979 a 1984, les anciens équilibres sont mixiea et les régulations du SPE
se transforment : les regles d’'indemnisation sootopmdément modifiees par deux fois
entrainant des redéfinitions des prérogatives desies des institutions publiques et des
partenaires sociaux. En 1984, le SPE est défins dare circulaire qui clarifie la
répartition des activités suite aux lois de déadisttion. La multiplication du nombre
d’acteurs conduit a ce que le SPE soit défini darescirculaire en 1984 et une réforme
de la régulation du placement intervient en 198871 %lle reconnait que 'ANPE n’est
pas le seul opérateur a réaliser cette activités raffirme son role de coordination
(Section 1). En dépit de ces textes destinés #ietala division du travail tout en
organisant la coopération, les régulations du SR toujours en redéfinition. En 1992
et 1993, la situation financiere trées dégradée AC Rose la question de la persistance
du régime. Si un nouvel accord est finalement téouNd se caractérise par le
durcissement des conditions d’indemnisation et Ipatien plus étroit établi entre
indemnisation et recherche d’emploi. Si la fusiensgin d’'une méme institution des
activités d’'indemnisation et de placement est éearta répartition des taches entre
institutions est modifiée et des dispositions gmiges pour organiser la coordination
des activités au sein du SPE. Cette période vaitcpses successives, émerger l'idée
que lier indemnisation et placement permettraissimer I'efficacité du SPE (section 2).

1. Un partage croissant des préroqgatives entre Etat et

partenaires sociaux, la démultiplication des action S
du service public (1979-1987)

Sans faire une analyse exhaustive des transfomsatidu systeme
d’'indemnisation, I'étude de deux crises de l'ingtdn paritaire qui éclatent en 1979 et
1982 permet d’appréhender les transformations $ssiee ce nouveau contexte de
I'intervention publique notamment en matiére d’mtntion sur le marché du travail et
de relations entre Etat et partenaires sociauxideinnisation est une des principales
facettes de l'intervention « publiqgue » et un outil retour a I'emploi posé comme
complémentaire aux interventions d’accompagnementeeplacement. Elle est, a ce
moment-la, pensé avec une certaine indépendanéewssdu placement.

Si les crises de régulation de lI'indemnisation 8&9let 1982-1984 s’inscrivent
dans le méme contexte, les réformes qui en dédowlen des significations bien
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différentes. Ces deux réformes du RAC visent a dppdes solutions aux difficultés de

financement du régime consécutives a l'augmentationchbmage. Si les réponses
apportées a la crise de 1979 portent davantageatqua de I'approche de la politique
d’emploi qui prévalait au cours de la période pdérde, des 1982, la présence du
référentiel monétariste est perceptible. Signe lgseinterventions sur le marché du
travail relevant directement de la politigue demlf@oi prennent une importance

croissante au sein de l'intervention publique emkiere, une définition du SPE est
donnée dans une circulaire en date de 1984. Elieégslement révélatrice des

transformations des institutions étatiques en @hdeyl’emploi qui voient leur nombre

croitre et apparait dans le méme temps la volootémchistere d’organiser et de

coordonner le travail des différentes institutiomservenantes. La redéfinition du

monopole du placement en 1986 /1987 s’inscrit danséme contexte de mutations
des interventions du SPE.

1.1 La réforme de 1979 : fusion entre assurance et
assistance

L’analyse de la crise et de la réforme du RAC dé918st une premiere entrée
pour saisir les évolutions de I'intervention pubkgen matiere de politique d’emploi et
particulierement dans le domaine de l'indemnisatibn chdmage. Si les questions
soulevées restent pour l'essentiel identiques pietigs se déclinent a travers
I'opposition entre assistance et assurance etvargda division du travail entre Etat et
partenaires sociaux, les réponses apportées mudifierégulation de I'indemnisation
et, plus largement, celle du SPE.

1.1.1  Nouvelle conjoncture et transformations des
politiques de I'emploi
A partir de 1976-1977, l'idée se répand au sein agsurs de la politique
macroéconomique que la dynamique économique diftér@écessite de nouvelles
réponses. L'année 1974 a constitué une rupturecrdéssance chute de maniére
vertigineuse et est négative. Si elle remonte sterpositive ensuite, les niveaux de
I'aprés-guerre ne sont plus jamais attéinfspartir de cette date, le chémage augmente
plus vite, ne diminue quasiment janfait sa durée s'allongell ne s'agit pas d’une
crise uniforme mais d’'une succession de cyclesocatjirels marqués : reprise assez

3 Cf. Annexe IlI, tableau 1.
4 A I'exception des périodes de reprise économicu@dB7 a 1990 et en 1994-95.
® Cf. Annexe |ll, tableaux 1, 5, 6, 8 et 11.
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vive apres la récession de 1975, nouveau ralentesieau début des années 1980,
reprise dans la deuxieme moitié de la décennientissement au début des années 1990
et forte récession en 1993.

Ce que le premier choc pétrolier révele, ce soantatout les déséquilibres qui
marquaient la croissance et l'internationalisatitenl’économie francaise au cours de
I'apres-guerre. Suite au ralentissement de la €aoise qui entraine une augmentation
de l'intervention publique et des transferts soxjdes déficits publics se creusent. Les
politiques de relance de 1975 et 1982 échouentqumat définitivement I'échec de
l'interventionnisme keynésien jugé inefficace damse économie internationalisée.
L’ambition n’est plus de mener une politique destira assurer le plein emploi mais
d’assurer la compétitivité nationfleLe principe de libre fonctionnement des marchés
est percu comme solution a différents maux, prdpnt I'application est également
souhaitée pour le marché du travail. Le plein einplest plus un objectif en soi mais
est considéré comme le résultat souhaitable d’eémehments vertueux suscités par la
politique macroéconomique.

Face a la montée du chémage, la nécessité sedaitaméliorer la connaissance
de la situation de I'emploi et des conditions dectonnement du marché du travail.
L’appareil d’'analyse, d’étude et de prévision siabpndit. De nouvelles explications
du chébmage et de la maniere d'y remédier appardisééapproche dominante en
Europe et dans les pays de 'OCDE reprend le dstgndressé par les économistes
orthodoxe& Le modéle de régulation issu de la Seconde Gueoreliale serait devenu
inefficace et des réformes structurelles seraiedtessaires pour rétablir le
fonctionnement concurrentiel du marché du travail gerait entravé par des rigidités
institutionnelles. Il s’agit de rompre avec desifgpies qui auraient jusqu’a présent créé
artificiellement des emplois. En France, cettetjgple est incarnée par la nomination de
Raymond Barre au poste de Premier ministre en §@vpromeut largement la création
d’entreprises comme solution au chémage. L’approokeclassique du chémage
devient dominante. Le travail y est considéré conmimaporte quel bien et fait donc
'objet d’échange sur un marché ou se confrontefite oet demande. Le salaire
d’équilibre est le prix et le produit d’'un ajustementre offre de travail des individus et
la demande de travail des entreprises. L’existelecen6mage structurel résulterait d’'un
ajustement imparfait entre offre et demande cawmé I'pxistence d’entraves aux
mécanismes concurrentiels qui empécheraient ldautition du salaire (présence de
syndicats, convention collective, protection sagial allocations chémage,

® Robert Salais, Nicolas Baverez et Bénédicte ReynB299 [1986]L"invention du chémage. Histoire et
transformations d’une catégorie en France des asr¥80 aux années 198PUF, Quadrige, pp. 176-
180.

" OCDE, 1978Stratégie & moyen terme pour les politiques depleiret de la main-d’ceuvre
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réglementation du travail). Sans ces rigiditésgi$eence de chémeurs ferait baisser le
salaire d’équilibre. De cette formulation généraledécoulé la théorie en termes
d’insiders/ outsiders par Assar Lindbeck et DerBisower en 1988 Les insiders
profiteraient de leurs positions pour négocier alaise supérieur au salaire d’équilibre.
Dans cette perspective, les politiques de réforstescturelles sont encouragées pour
permettre au salaire de fluctuer et de se rapprodteson niveau d’équilibtell en
découle une importante rupture dans la politiqeengbloi :

« La politigue de I'emploi accompagnait une crorssa forte au voisinage du plein

emploi. Elle s’efforcait d’éliminer ou de réduires pénuries de main-d’ceuvre, sources de

tensions inflationnistes, et de faciliter un mougatnaccéléré de restructurations
industrielles et de réallocation de main-d’ceuvr@urse de chémage frictionnel.

BN

Désormais, elle doit faire face a un chémage massipersistant, dont on ne peut
attendre la disparition de la seule reprise d'unmissance rapide et durable. La
politique de I'emploi est mise en demeure d’'ung,pde favoriser la création d’emplois
sous contrainte de compétitivité dans un contegtditibralisation et de mondialisation
des marchés, d’'autre part, de gérer d'une mani@aatement tolérable une population
considérable et hétérogéne de demandeurs d’effiploi

Au cours de cette période, toutes les dépensespdisques de I'emploi
augmentent fortement mais leurs poids relatifs edifient’. Elles sont principalement
consacrées a indemniser les chdmeurs et a formeeandeurs d’emploi. La part des
financements consacrés a la formation chutent ajoescelle consacrée aux mesures
d’incitation au retrait d’activité augmentent fartent. Entre 1977 et 1981, la politique
d’emploi se structure autour de trois axes (awsjuEhjoutent I'indemnisation) :
'accompagnement du redéploiement de l'industaeélduction de la population active
et I'insertion professionnelle des jeunes.

Si elles sont loin d’étre indiscutables, les catiéxpo de dépenses actives et
passives sont mobilisées pour analyser la strudesedépenses de politiques d’emploi.
Les dépenses passives désignent les revenus d&acempnt pour les personnes sans
emploi (indemnisation du chémage et incitation atrait d’activité). Les dépenses
actives regroupent les dépenses de politique d@ndpint celles qui financent le SPE.
L’évolution de la part respective des dépensesvextiet passives dépend de la
conjoncture, des caractéristiques de l'indemnigsatio chdmage et de la politique
d’emploi menée. Au début de la période, les démeastves dominent, en raison de la
part des dépenses consacrées a la formation porfeelle, mais 'augmentation du
chémage conduit des 1975 a un décollage de la dégmssive. Dans le méme temps,

8 Assar Lindbeck, Dennis J. Snower, 1988he insider-outsider theory of employment and
unemploymeniCambridge, The MIT Press.

° Bernard Conter, 2007, Plein emploi ou chémage sssiee : la stratégie européenne pour I'emploi,
entre utopie et pragmatismeBglitique Européenne007/1, n° 21, p. 32.

19 Jacques Freyssinet, 2006, « Emergence des pebtide I'emploi (1945-1973) Rocument de travail
CEE, n° 65, juillet 2006, p. 30.

11 Cf. Annexe IlI, tableaux 15, 16 et 17.
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indemnisation du chémage devient plus rigourewste les politiques d’emploi
cherchent a ralentir la progression du chdmageest atténuer les conséquences. Ces
solutions de politigue économique constituent urybridation entre le référentiel
keynésien et le référentiel de marché.

De plus, parallelement a 'augmentation du chémbagefrontieres entre emploi,
chémage et inactivité se brouillent sous l'effet tleis facteurs principaux : les
modifications des modes de gestion de la main-dieguves évolutions des
comportements des travailleurs en raison du chomeagsif et les effets des politiques
d’emploi*?. Ainsi, en raison des politiques d'incitation aetrait d'activité, le taux
d’activité des 55-64 ans connait une forte baispedsa 1981 Dés 1974 mais
particulierement a partir de 1984-1985, se dévedoppes « formes particuliéres
d’emploi » en référence a I'emploi salarié a terppsn et & durée indéterminée. Ce
développement est a la fois une donnée exogenaectésultante de la politique de
I'emploi** et de la régulation du marché du travail avec, ga@mple, les évolutions
|égislatives qui encadrent le travail intérimaire Grouillage des frontieres met en
défaut la pertinence statistique des indicateursclidmage. Si l'attachement a ces
chiffres demeure, leurs difficultés croissantegrdre compte de la réalité constituent
un signe supplémentaire de la mise en cause peigeede la convention keynésienne
de plein emploi.

Encadré 5- Les principales évolutions législative®latives au travail intérimaire

L'essor du travail intérimaire est allé de pair @aume évolution des regles qui I'encadrentl5.
Cette relation d’emploi est ainsi passée, en treimg ans, d'une situation de non-droit a {un
statut qui fait des entreprises de travail temperdés opérateurs du SPE.
L’encadrement |égislatif de cette activité a poaractéristique de venir souvent ratifier des
pratigues qui débordent les dispositions existantggne que cet encadrement est moins
rigoureux qu'’il n'y parait. Le travail intérimaimoit en partie son développement a la tendance
a l'assouplissement de I'encadrement législatifsgupropage au sein de I'Union européenne et
dans le monde.
L'évolution législative est significative de la mmaissance progressive de ['utilité économigque
et de son acceptabilité sociale.
¢ Loi 72-1 du 3 janvier 1972
Cette loi constitue le socle, encore en vigueuowdihui, de la réglementation du travail
temporaire. Elle précise les droits des travaifientérimaires. Elle encadre ainsi des pratiques
qui se développaient en dehors de toute réglenamtaliors que le travail temporaire (assimilé
au marchandage) était jusque-la interdit. Les ariions syndicales réclamaient son
interdiction mais, sous l'effet de I'extension doépomene, ils ont manifesté une volonté de
réglementation alors que le patronat était demamiene normalisation des pratiques.

12 Jacques Freyssinet (dir.), 2008avail et emploi en France. Etat des lieux et pedives Les études
de la documentation frangaise, p. 49.

13 Cf. Annexe lll, tableaux 4 et 15.

14 Cf. Annexe I, tableau 14. Au début des annéeB01@e développement reste toutefois contenu et
I'emploi en CDI reste la norme.

15 Cet encadré s'appuie principalement sur Dominiglsymann, 2007.,'intérim, Paris, La Découverte,
Repéres ; Marie-Thérése Join-Lambert (dir.), 19litiques socialesParis, Presses de Sciences Po et
Dalloz, coll. Amphithéatre, 2eme édition, p. 143.
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¢ Loi 79-8 du 2 janvier 1979 relative aux entrepsiske travail temporaire
Cette loi compléte la précédente en fixant deggabibns aux entreprises de travail temporaire
e Les ordonnances du 5 février 1982 relatives auxtrats a durée déterminée et au travail
temporaire
Alors que le Programme commun de la gauche préwbiyaerdiction du travail temporaire, en
1982, c’est finalement l'option de la restrictioresd cas de recours qui est retenue |via
l'imposition de nouvelles regles pour les entregwide travail.
¢ Loi 85-772 du 25 juillet 1985 portant diversespdisitions d’ordre social et ordonnance 86-
948 du 11 aolt 1986 modifiant les dispositions ddecdu travail relatives au CDD, au travail
intérimaire et au travail a temps partiel
Ces textes ont successivement élargi les poséittutilisation en assouplissant les regles
précédemment introduites.
¢ Loi 90-613 («loi Soisson ») du 12 juillet 1990vdasant la stabilité de I'emploi par
I'adaptation du régime des contrats précaires
Faisant suite a I'accord national interprofessidane24 mars 1990, elle pose le CDI comme la
norme d’emploi en France et précise les condittdérogation et limite les cas de recours.
¢ Loi 2005-32 du 18 janvier 2005 (« loi Borloo »dj Ide programmation pour la cohésion
sociale
Loi décisive au méme titre que celle de 1972, éliergit le role et les fonctions qu’elle accorde

au travail intérimaire. Les entreprises de tratexihporaire peuvent désormais recruter pour|des
missions d’intérim, des CDI ou des CDD et pour fermdes salariés. Elles sont intégréeg au
SPE, signe de la « marchéisation » du systeme db&bep»> (cf. chapitre 5).

1.1.2  Un partage renouvelé des prérogatives entre Etat et
partenaires sociaux

Les mécanismes de prise en charge des chdmeuésalné entre 1958 et 1979
dans le sens d'us mouvement continu d’amélioration et d’extensies g@rotections
accordées aux salariés qui perdent leur emploi f.répondant) a la volonté d’adapter
les évolutions du régime conventionnel aux chang&snebservés sur le marché du
travail'® ». Une nouvelle négociation s'ouvre en 1979.

» Le déroulement de la négociation
Elle a deux ambitions : remédier a la situationgdeve crise financiere pour le

RAC consécutive au ralentissement économique eindan les disparités de situation
entre les chdmeurs. Son déroulement est inéditiccdrd entre partenaires sociaux
intervient aprés la loi et vient la préciser.

Se déroulent parallelement des négociations «igless» entre partenaires

sociaux et une réflexion des pouvoirs publics dansadre d’'une mission confiée au
conseiller d’Etat Bernard Jouvin destinée a trouvequilibre financier pour le RAC

'8 Dominique Glaymann, 200 intérim, Paris, La Découverte, Repéres, p. 30.

" Nous n'avons pas analysé en profondeur ces évnhitilans la mesure ou elles n'entrainent pas de
changements significatifs de la régulation de Enghisation, ni de l'intervention des partenairesamx
sur le retour a I'emploi.

18 Christine Daniel, Carole Tuchszirer, 1999, cit, p. 184.
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et une nouvelle répartition des charges financiérgse Etat et régime paritaire. Faute
d’accord entre les partenaires sociaux, les négorngentre organisations syndicales et
patronales s’interrompent. Le gouvernement repianchain et un projet de loi est

adopté le 13 décembre 1978. Cette loi constituiemdze de la négociation. Elle définit

quatre allocations et leurs publics mais ne fixeenmnontant des cotisations, ni celui des
prestations, ni le taux de dégressivité pour l@dlmn spéciale. L'accord du 27 mars
1979 précise I'ensemble de la réglementation dtesys d’indemnisation a présent

articulé autour de cinq prestatidhsLa définition du régime d’'indemnisation par la lo

et I'accord qui fusionne aide publique et indemtiggapar les cotisations est donc le
résultat d’'une élaboration commune entre les pasvpublics et les organisations

syndicales et patronales.

» Fusionner aide publique et allocation pour assurkéquilibre financier
La loi et I'accord réalisent le projet élaboré @edue date de fusionner l'aide

publique aux travailleurs sans emploi et 'aideriisiée par le RAE. A partir de cette
date, le projet de fusion n’est plus uniquementifjgspar les avantages que cela
entrainerait dans le sens d’'une simplification ptes demandeurs d’emploi mais
également parce qu’elle apparait comme une solpibam assurer I'équilibre financier
du RAC qui doit faire face a une hausse de sesndépeet une baisse de ses recettes en
raison de la montée du chémage.

Le gouvernement s’attache a préserver lors deskeudsion de la loi une grande
marge de manoceuvre aux partenaires sociaux. A tseyeour les hauts fonctionnaires
impliqués dans la réalisation de ce projet, I'aiohitde cette réforme est de renforcer le
réle de I'Etat en matiére de politique d’indemnisati preuve supplémentaire des
tensions internes a la puissance publique. Ceftermé fait I'unanimité parmi les
organisations gestionnaires du RAC. Le patronatgeiit de cet accord qui augmente
la contribution financiére de I'Etat tout en maimet aux partenaires sociaux la
prérogative de fixer le niveau des cotisations.é&yindical, CGT-FO et CGC y voient
une extension du champ d’intervention du paritagigmisque le RAC gére désormais
'ensemble de lindemnisation. La CGT et la CFDT regouissent, elles, de cette
augmentation de I'engagement financier de I'Etahdition sine qua norau maintien
du méme niveau de prestation compte tenu de lantdlmatronale de ne pas augmenter
les cotisations.

En dépit du durcissement des conditions d’indentioisapour les demandeurs
d’emploi, les nouvelles caractéristiques du systafiiedemnisation sont toutefois

19 Ces cinqg prestations sont I'allocation de bas®loation spéciale pour les licenciés économiqlees,
garantie de ressources, les allocations forfaitgites allocations de fin de droits.

20 Cette fusion faisait partie des préconisationsagport Ortoli en 1967 (cf. chapitre 1).
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qualifiées & plusieurs égards de « progressistEs snstaurant un guichet unidueil
constitue un progrées administratif. En supprimantdférence a l'assistance et toute
conditionnalité en fonction du niveau de ressouritescontribue a construire un statut
du demandeur d’emploi référencé a un statut saldn@mogéne, qui s’éloigne
radicalement du statut du pau¢fe>. L'opposition entre assistance (qui compte faik
une dimension morale renvoyant au devoir de bisafaie et une dimension politique
de contrble des classes dangereuses) dont béregdlaiequi ne peut vivre de son travail
et assurance dont bénéficie celui qui acquiertdiets a partir de son travail n'est pas
nouvelle mais la connotation négative de |'asststars’est accrue avec le
développement des assurances sociales renforganmdgalités entre ceux qui sont
soumis a la bonne volonté d’autrui et controléseeix qui bénéficient de la solidarité de
personnes ayant le méme statut

La maniere dont est surmontée cette premiére grasse du RAC est
significative de I'ancrage de cette institutionifzare dans le paysage institutionnel du
SPE. Si les prérogatives de I'Etat et des partesaociaux sont a nouveau redistribuées
en matiere d’indemnisation, la légitimité des paaiees sociaux a contribuer au
traitement des conséquences du chémage n’estrfiralepas mise en cause et sort
méme renforcée puisqu’ils interviennent sur l'inaesation d’'un nombre plus grand de
demandeurs d’emploi. Les imbrications des intene@stdes partenaires sociaux et de
I'Etat sont plus étroites puisqu’ils cofinancernmdiemnisation.

1.1.3 Les transformations du traitement du chémage
» L’évolution de la signification de I'indemnisation

Dans un mouvement significatif de I'’hybridation dé&rentiels, parallelement a
'abolition de la distinction entre assurance etsigiance, la perception de
'indemnisation change. Alors que jusqu’a présé&ntdémnisation était percue comme
un outil du retour a I'emploi, I'idée monte en masce que le revenu de remplacement
pourrait constituer un obstacle. Ce changementpddaghe vis-a-vis du revenu de
remplacement se traduit dans le durcissement deditmms d’indemnisation pour les
demandeurs d’emploi : la durée d'indemnisatiomesindre et les dispositions relatives
au contréle de la recherche d’emploi sont plus remgantes. Si l'obligation de

2L ’expression renvoie ici a I'existence d’'un lienigue pour I'indemnisation du demandeur d’emploi.
Elle prendra ensuite une signification différenésignant I'existence d’un lieu unique pour les Barwy
relatifs au placement et a I'indemnisation.

%2 Christine Daniel, Carole Tuchszirer, 1999, cit, p. 272.

23 Bruno Palier, 2002pp. cit, pp. 67-68 ; Robert Castel, 1995es métamorphoses de la question
sociale : une chronique du salarje®aris, Fayard ; Colette Bec, 20@# I'état social a I'état des droits
de 'lhommeRennes, Presses Universitaires de Rennes, GdIPRblica.
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recherche d’emploi liée a la perception d’'un revdauemplacement existait de longue
date, la nouveauté de la convention de 1979 rékids I'introduction de la « recherche
active d’emploi » comme critére d’accées a l'indesation et donc comme élément de la
définition officielle de ce qu’est un chédmeur. Uysteme de contrdle de la recherche
d’emplo?* destiné & vérifier le caractére effectif de laherche et qui peut déboucher
sur une exclusion de l'indemnisation est mis s@dpiLes prérogatives entre Etat et
partenaires sociaux en matiére de contrle soristribtiéed®. Le nouveau systéme
prévoit une collaboration entre organismes — a isaMBNPE, RAC et services
déconcentrés du ministere - jugée d'ailleurs ineligable a I'efficacité du contrble mais
la responsabilité en revient finalement aux ses/oé&concentrés (a savoir les directions
départementales) du ministére du travail qui vangpessivement mettre en place des
« services de controle de la recherche d’emploiREBC». Le contrdle sort ainsi de sa
routine administrative et la charge de la preuvavstse. Il revient désormais aux
chémeurs de fournir les éléments qui attestent 'efiéedtivité de leur recherche
d’emploi.

» Renforcer le pilotage de la politique d'emploi
Les changements relatifs a la politique d’emplotrsgluisent également par un

renforcement des capacités de pilotage de cetitgpel avec la création en juin 1975
de la Délégation a I'emploi au sein du ministére Thavail. Elle est chargée de
« préparer, d’animer, de coordonner et de mettreceuvre la politique de 'emploi et
de la formation professionnelle des adultes Sa création marque la volonté d’ajouter
a l'action administrative classique du ministereTaavail, une fonction de conception
et d’animation de la politique de I'emploi. L’ANPE&st placée sous la tutelle de ce
service ministériel. En vue de développer l'inteien publigue en matiére d’emploi,
les moyens de I'opérateur public sont renforcésdarcadre du VI° plan [1971-1975]
parallelement a la fixation d’objectifs. Cependatgs 1975 est posée la question de
I'efficacité « impossible » de cette institutionake-Thérese Join-Lambert, inspectrice
générale des affaires sociales, dans le premian jl’'elle dresse de 'ANPE pointe le
fait qu’en raison de sa fonction de service puldile a la charge des offres d’emploi les
plus difficiles a pourvoir et des chdmeurs les plifficiles a reclasser ce qui alimente
les discours sur ses piétres performaficdsa réforme de I'indemnisation est censée
permettre I'amélioration de la situation de 'ogéra public en allégeant ses missions.

4 Les nouvelles dispositions sont codifiées damétzet 79/858 du®loctobre 1979.
%5 Vincent Dubois, 20069p. cit, p. 18.
% pierre Laroque (dir.), 198Qes institutions sociales de la Frande documentation francaise, p. 96.

2" Jacques Freyssinet, 2006, « Emergence des pektide I'emploi (1945-1973) Rocument de travail
CEE, n° 65, juillet 2006, p. 21.
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La charge de la constitution des dossiers d’'indsatitin est désormais assurée par les
Assédic et le controle des bénéficiaires transtané Directions départementales du
travail. Son activité devient exclusivement centség les taches de placement des
demandeurs d’emploi. La gouvernance de I'opérgtablic est également modifiée : il
devient un établissement public a caractere ingligtr commercial ce qui se répercute
sur les modalités de gestion de son budget. Ddignke du rapport Ortoli mais sans le
réaliser pleinement, le conseil d’administration laablissement devient tripartite
(administration, organisations patronales, orgaioisa syndicaled}. Ces évolutions
sont destinées a assureune meilleure insertion des services de placemans de
tissu économique et sodab. Cependant, ce tripartisme est essentiellemamel
puisque I'opérateur demeure sous la tutelle dustére du travail.

L’ensemble de ces transformations témoigne d'un@amhe renouvelée de la
politique d’emploi. Les institutions de l'indemnigm et du placement voient la
répartition de leur role clarifiée puisque le RAMcsupe de lindemnisation de
'ensemble des demandeurs d’emploi, TANPE se cotreesur le placement avec des
moyens accrus, les services déconcentrés du mistét chargés du contrble et la
nouvelle Délégation a I'emploi de la tutelle depdvateur public et de I'impulsion de la
politique d’emploi. Cette répartition institutiorikee plus claire s’accompagne d’une
implication accrue des partenaires sociaux en mneatieemploi et d’'une imbrication
plus grande de leurs prérogatives avec cellesHdat!’Rendre compte de cette évolution
ne doit pas occulter le fait que les institutionsblpques (opérateur et services du
ministere) restent largement dominantes en matiérpolitique d’emploi. En dépit de
ces changements, indemnisation et placement refat@lgment juxtaposés au sein du
SPE.

1.2 Laréforme de 1982-1984 : la dualisation du rég ime
La fusion des régimes menée en 1979 ne permetepastablir a moyen terme la
situation financiére du RAC. La poursuite de lardégtion de la situation du chdmage
se répercute sur les finances du RAC et conduiea&forme qui répartit a nouveau les
prérogatives entre Etat et partenaires sociaux.

% Les nouvelles régles de fonctionnement de I'intih prévoient la création de comités consultatifs
tripartites au niveau départemental.

% pPierre Laroque (dir.), 1980p. cit, p. 665.
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1.2.1 Un enlisement dans la crise qui se répercute surde
politiques de I'emploi

Le volontarisme de 1981 se décline en matiére didque macroéconomique et
de politique d’emploi. A c6té des mesures de redanacroéconomique, les mesures de
politique d’emploi portent sur la création d’emlgublics et la réduction du temps de
travail. Les mesures de gestion de la populatitinesc(jeunes et travailleurs agés) sont
revues. Cependant, a partir de juin 1982 et enplu® clairement de mars 1983, les
politiques de relance et de création d’emplois gemplacées par une politique de
rigueur centrée sur le principe de « désinflatiompétitive » qui se répercute sur la
politique d’emploi. Le chdmage de longue durée idsttifié en 1982 comme «le
probleme le plus grave » parmi les difficultés ufront de I'emploi. Le SPE se voit
confier un réle de premier plan.

« Fin 1981, 460 000 demandeurs étaient inscritfAAIIPE depuis plus d’'un an, contre

359 000 fin 1980. Le cap des 600 000 chdmeursrdgudurée pourrait étre dépassé fin

1982. Dés lors, si 'amélioration du service pubtie I'emploi ne peut prétendre a elle

seule étre une réponse au probléme actuel du chénedig est un élément déterminant

pour faciliter I'insertion professionnelle, en pemtlier celle des publics sensibles, et
réduire la durée du chdématje»

Cet extrait ttmoigne du fait que les changements & modalités d’intervention
du SPE ne sont pas uniqguement liés a I'abandorotgedtif de plein emploi et aux
transformations des politiques macroéconomiqudss Etexpliquent également par les
transformations des caractéristiques du chémageequierent d’autres réponses de la
part du SPE.

La « flexibilité du travail » et les « formes pattiiéres d’emplof' » poursuivent
leur développement. Le corollaire est le dévelopg@ndu chémage récurrent et de
longue voire trés longue duréeet d’'un « halo du chémage » autour du noyau dentra
des chémeurs BIT constitué des « personnes quatisfont pas a toutes les conditions
pour étre classées « chOmeur ». Elles forment le da chémage, avec toute une
gradation de situatiofi». Le chémage touche les actifs de maniére difféée et
particuliérement les personnes non ou peu quaifies jeunes et les femmiesEn
dépit des difficultés rencontrées par les femmedesmarché du travail, leur part dans

%0 Cabinet du Ministre du Travail, Compte-rendu deélanion du 30 mars 1982 du Comité Supérieur de
I'Emploi, « Mise en place du service public de I@oi ».

% |'expression désigne les statuts d’emploi et igms$ de contrat qui se distinguent de la norme de
I'emploi salarié a temps plein et a durée indétaémi

%2 Christophe Guitton, 1992, « Chémage, indemnisatiwsertion : la nouvelle géométrie de la protattio

sociale », in Patricia Bouillaguet, Christophe @&uit(dir.), Le chdmage déngue durée. Comprendre,
agir, évaluer Groupe TEN, MIRE, Syros, colll. Alternatives,4gt1.

% Michel Cézard, 1986, « Le chémage et son Hatmnomie et statistiqu&° 193-194, vol. 193, pp. 77-
82.

34 Annexe 1II, tableaux 6, 8 et 10.
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la population active ne cesse d’augmenter depeis@ées 1960 Cette tendance est
européenne mais présente des disparités natiorladespécificité francaise tient a
'ampleur et a la rapidité de cette augmentatioimsi alors qu’elles sont 6,6 millions
en 1962 a étre actives, elles sont 9,6 million§¥82. Pour autant, les femmes sont plus
touchées par le chémage. Déja en 1974, le choroagbd 1,8 % des hommes et 5,1 %
des femme$. Ce sur-chémage des femmes perdurera jusqu’aida économique
actuelle et recoupe des inégalités dans 'emples. €volutions les plus marquantes du
marché du travail peuvent étre lues a traverstiamtidn des femmes : la population
active progresse, I'économie se tertiarise, lesleimet le temps de travail deviennent
plus flexibles, le chdmage et le sous-emploi augereti.

Les évolutions des caractéristiques du chémagel@esimau changement dans la
maniere de I'analyser sont marquées par le dévetoppt d’'une approche microsociale
du chémage ou celui-ci est considéré comme un eisouividuel d’exclusion
professionnelle et sociale. Ces changements antoleeournant de l'activation des
dépenses passivés

Encadré 6 - La variété des formes prises par les [sigues d'activation

La notion d’activation est souvent mobilisée pooalgser les réformes des politiques sociales
menées dans les pays de 'OCDE depuis le débwrdeses 1990.
Des imprécisions d’au moins deux natures difféierdent liées a l'usage de ce terme.
Premierement, il est employé aussi bien dans leadw@runiversitaire que politique (ce qui peut
lui donner un caractere normatif). Deuxiemementimporte de distinguer les mesures
d’activation des dépenses des mesures d’activdéerdemandeurs d’emploi.
En raison de la diversité des situations nationatesles domaines de politigue publique
concernés, une définition générale tend nécessaitem simplifier la réalité. Cependant,|le
point commun en termes de contenu des politiquastidation des dépenses et des personnes
est d'introduire ou de renforcer le lien étroitrente droit a la protection sociale et I'activité
professionnelle en incitant davantage, selon dehadés diverses, a occuper un emploi.|Ce
lien trouve différentes traductions : renforcemdert obligations faites aux bénéficiaires |de
prestations monétaires, fiscalisation des dépesmaales se substituant au financement par les
cotisations, remplacement des cotisations par daite d’'imp6t. Quels que soient les publjcs
concernés (chémeurs, handicapés, exclus), I'obgmthmun est d’augmenter les taux d’emploi
dans un contexte de diminution des dépenses dectimt sociale. Les domaines de|la
protection sociale concernés au premier chefl§ademnisation du chémage, les politiques|de
I'emploi, les prestations d'assistance et de sdtiélapuis les préretraites et les retraites.|La
couverture maladie est exclue.
Deux idéaux-types de politiques d’activation sortbitisés pour catégoriser la diversité des
mesures. La conception libérale de I'activationcggiosée a la conception social-démocrate. La
premiere consiste plutdt a activer les chdmeurssatpue la seconde vise l'activation des
dépenses. La premiére se caractérise par un d@eshemt des incitations financieres destinées
a rendre le travail plus rémunérateur (« make wmal » et la situation de chémage moins
« avantageuse » en diminuant le niveau d’indembpisa#t en accroissant les sanctions.|Le

% Annexe I, tableau 2.
36 Cf. Annexe I, tableau 5.

37 Catherine Marry, 2012, « Genre », in Antoine Bévémnette Jobert, Michel Lallement et Arnaud
Mias (dir.),Dictionnaire du travail Paris, PUF, Quadrige, p. 344.

% Bernard Balzani et al., 2008’ ’accompagnement vers I'emploi. Acteurs, pratiquegnamiques
Rapport final pour la DARES, p. 58.
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chémeur a la responsabilité de retrouver un emplans la conception social-démocrate| de
I'activation, les dépenses consacrées aux formmtieh prestations d’accompagnement
s'accroissent, signe que I'Etat a la responsabiliséder le chémeur a retrouver un emploi.

Aucune situation nationale ne correspond bien séictement a ces idéaux-types dans la mesure
ol «les mesures d’activation s’encastrent dans des remioés sociétales et cultureffés
spécifiques et ou on observe des variétés a entede chaque pays en fonction des périgdes
notamment.

A l'activation s’ajoutent la territorialisation €individualisation des interventions
publiques en matiére d’emploi (cf. infra). Le démdement de I'activation n’est pas
synonyme de disparition des mesures destinéeduarirsur le volume global d’emploi
et sur les contours de la population active : liesaaux emplois marchands sont
renforcée®, la création du contrat emploi solidarité (CESjfiaret transforme le statut
des personnes qui effectuent des activités d'int@@néral et le recours aux
préretraites est multiplié par plus de trois e880 et 198%.

Ce contexte macroéconomique tres dégradé ne peldadts effet sur les finances
du RAC. Le régime est excédentaire en 1979 et & Mais devient déficitaire des
1981 en raison de l'augmentation du chémage et alubre de préretraites. Cette
dégradation s’accentue en période de récession avais I'apparition du chdmage
structurel prend un caractére chronique. L'intetienrendue a nouveau nécessaire par
la crise de 1982 pour redresser les finances du Ré&@uit a diffuser I'idée d’une
inadaptation du régime. Il ne s’agit pas d’'une n@secause « globale » de la légitimité
des partenaires sociaux a intervenir en matieradinnisation mais plutét d’'une mise
en doute par les pouvoirs publics de leur capacggendre les décisions qui s'imposent
et a transformer le régime pour l'adapter a I'eeise d’'un chdémage structurel en
augmentation. La négociation commence en 1982 efiéseule dans un contexte
économique et financier similaire a celui de 1979.

1.2.2 Un nouveau systeme d’indemnisation composé de
plusieurs types de revenu

Le RAC est dans une situation financiére intenabées I'Etat ne souhaite pas
combler le déficit et le CNPF refuse d’augmenterdetisations. Face a ce blocage de la
situation financiéere, le CNPF et la CGPME dénondamonvention et I'Etat doit donc
prendre en charge la crise financiére du régingaessupplémentaire de I'imbrication
des responsabilités entre Etat et partenaires lso@a matiere de financement de

% Jean-Claude Barbier, 2011, « Activer les pauvtdesechémeurs par I'emploi ? Bplitiques sociales
et familiales n°104, juin 2011, pp.47-58, p. 49.

40 Cf. Annexe IlI, tableau 17.

“I Norbert Holcblat, 1998, « La politique de I'empéai France », in Jean-Claude Barbier, Jérdme Gautié
Les politiques de I'emploi en Europe et aux EtatéslPUF, p. 79. Cf. Annexe lll, tableau 16.
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'indemnisation du chdmage. L'Etat, qui ne peutdgdausser, se trouve contraint de
prendre en main la gestion du régime.

Des négociations s’engagent ensuite mais face raélehec I'Etat impose, par
décret&?, des mesures d’économie drastiques afin d’astécgiilibre financier jusqu’a
ce qu'un accord soit signé. Alors que le gouverrdgraarait pu faire le choix de garder
la main sur la gestion du régime paritaire, lestguaires sociaux retrouvent leurs
prérogatives dés 1984. La crise n’'est pas dépgsseane mise en cause du régime
mais par son contournement ponctuel : I'Etat gere@égime par décret pendant une
période de deux ans. Cette stratégie est signifecate I'attachement des pouvoirs
publics au régime paritaire et a la Iégitimité adéa aux partenaires sociaux pour
intervenir dans la politique d’emploi, au moins Viademnisatioi®.

» Les nouvelles caractéristiques de I'indemnisation
Ce décret introduit une nouveauté qui sera présdats le régime jusqu’en

2009 : l'existence de «filieres ». Outre gu’elle®ent de la segmentation entre les
demandeurs d’emploi indemnisés, les filieres liehirée des cotisations et de
l'indemnisation. Ce lien est inédit au sein du RA@uparavant, les durées
d’'indemnisation variaient uniquement en fonction Idge du demandeur d’emploi.
L'introduction d’un principe de proportionnalité,éme non strict, marque I'entrée d’'un
élément d'une logique d’assurance marchande. Ce@rericonduit a exclure de
'indemnisation des personnes « victimes » du nauvienctionnement du marché du
travail (allongement de la période d’insertion ¢esnes, développement de I'emploi
précaire). L'accord signé réintroduit une séparagatre le régime d’assurance, prive,
conventionnel, et contributif, et le régime dit & dolidarité » dont la ressource porte
davantage les caractéristiques de I'assistancdal jifend les décisions relatives a cette
ressource et la finance mais elle est distribuéelgsm institutions du RAE. Cette
convention rompt avec les précédentes en ce quiebé un terme a la période
d’élargissement des conditions d’acces a I'indeatiog, de recours aux préretraites et
d’amélioration du niveau des prestations en vuéndiger les dépenses. Si, comme en
1979, une crise financiere était a I'origine deégociation, la réponse apportée differe
profondément. Alors que l'unification de 1979 avaoiur effet de réduire les inégalités
entre demandeurs d’emploi, la dualisation intragleth 1984 les institue en introduisant
une distinction claire entre ceux qui sont inder@gist les autres qui percoivent l'aide
publique. Le rétablissement d’'une frontiére nettegeerégime financé et géré par I'Etat

42 Décrets du 4 et du 24 novembre 1982.

43 Antoine Bévort, Annette Jobert, 200Bociologie du travail : les relations professiorias! Coll. U,
Armand Colin, p. 135.

4 Unédic, 1986|e Régime d’assurance chémagel
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et régime paritaire peut étre interprété commeolanté de 4'Etat [de] récupérer la
maitrise de ses dépenses et [de] laisser aux skymest la pleine responsabilité
financiére des codts de leurs accdrds. Ceci se comprend au regard du contexte de
politique de rigueur menée a partir de 1982-1983urRa premiére fois, I'équilibre
financier est recherché non seulement en augmeldgamntecettes mais également en
diminuant les prestations et en restreignant leslitions d’acces aux demandeurs qui
n'ont que de courtes références de travail. Célalalpériode ou le RAC jouait un role
d’amortisseur des conséquences sociales des tesatimns via un régime favorable
pour les licenciés économiques et financant massne les préretraites.

» Une nouvelle répartition des roles entre Etat etrfgaaires sociaux
Le partage des prérogatives entre Etat et partmagociaux se trouve

profondément modifié par cette nouvelle convenponr deux raisons. D’une part, le
RAC perd momentanément toute prérogative en madi@néervention sur le retour a

'emploi. D’autre part, Etat et partenaires sociaae partagent différemment et de
maniere beaucoup plus « stricte » les demandeersplidi dont ils ont la charge de
'indemnisation.

Concernant le partage des prérogatives relatidgsde au retour a I'emploi, la
convention de 1984 constitue une parenthése damerVention du régime dans la
politique d’emploi. Alors que le régime était jusgid un instrument de politique
d’emploi et un levier par lequel les partenairesaax intervenaient — certes de maniére
limitée - sur l'aide au retour a I'emploi des abda&ires, cette convention réduit la
fonction du RAC a la seule indemnisation. L'Etatveé transférer la charge financiere
des préretraites, des contrats de solidarité, ides aux chémeurs créateurs d’entreprise
et les indemnités de formation disparaissent. las/@irs publics assurent a nouveau
seuls la responsabilité de la politique active ‘@mploi. Il s’agit seulement d’'une
parenthése puisque I'Unédic interviendra a nouveale sa propre initiative ou en
réponse a la sollicitation des pouvoirs publicourgeclasser les demandeurs d’emploi.

Avec cette convention qui ouvre une période oupkesenaires sociaux n’ont la
charge que des travailleurs « intégrés » et tenmpanant au chémage, le patronat se
satisfait d’'un retour a la démarche originelle datgction des travailleurs stables par un
haut niveau d'indemnisation en cas de licenciememtjui permet d’apaiser le climat
social. La prise en charge des conséquences sodiesedéséquilibres persistant sur le
marché du travail incombe, elle, a I'Etat. Plusun& contestation de la légitimité des
partenaires sociaux a intervenir sur l'aide auuei® I'emploi, cette période illustre

5 Jacques Freyssinet, 200, cit, p. 126.
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I'impossibilité des organisations syndicales etrqradles a trouver un consensus alors
que le précédent est caduc.

» Les dispositions relatives au contréle permettersalsir une autre dimension
du partage des prérogatives entre Ministére e¢paires sociaux. Selon Vincent
Dubois, la stratégie implicite de 'administratida ministére du travail en
charge des contrdles consiste éviter de renforcer les contrbles pour ne pas se
surajouter aux restrictions imposées par ailleuts@hdmeur® ». C’est en tout
cas ce qui prévaut en matiere de prises de pogitibhiques du gouvernement
ou «en appeler au renforcement du contrdle et-ou fauioccasion d’étre taxé
de “ sévérité " a I'égard des chémeurs par ce bietstitue (encore), pour un
ministre du Travail ou un Premier ministre, un tiggplutot qu’une source
possible de crédit politiqdé».

» La segmentation de la prise en charge du revenue®placement pour les
demandeurs d’emploi

La réforme de 1984 introduit un nouveau changementsera durable dans la
prise en charge du chbmage : la segmentation deardkeurs d’emploi entre ceux qui
sont indemnisés par le régime d'assurance et cauix bgnéficient du régime
d’'assistance appelé «régime de solidarité » imisasht un systéme a deux vitesses.
Cette réforme introduit, a l'initiative du patronamne prestation de solidarité prise en
charge par I'Etat parfaitement hybride entre agsieat assistance.

« En 1984, I'Etat et les partenaires sociaux onagiéen essayant de délimiter deux

spheres d'influence séparées: l'une réservée aamepaires sociaux, censee étre

financée par les cotisations, et l'autre a I'Et&®our accomplir cette séparation, les
différentes formes d’indemnisation ont, elles guésgé réparties. Ainsi, la protection
sociale contre le chbmage et la population des éhdmindemnisés ont été scindées en

deux. Durant ce processus, un nombre croissanthdgneurs se sont retrouvés sans
aucune indemnisatiéh »

Elle est, comme les prestations d’assistance, ifaifa et financée par I'impot,
elle est toutefois soumise a une condition de @arrprofessionnelle préalable. La
frontiére entre le régime financé par les cotiseticalariales et celui financé par le
budget de I'Etat est fluctuante. Le caractere bistales frontieres entre prestations se
retrouve également entre la garantie de ressousregée aux chdmeurs agés de plus de
60 ans qui est financée par I'Etat et les durégsplémentaires dindemnisation
accordées par le RAC a cette population. L’allaratformation-reclassement est
considérée comme une prestation relevant de lassar alors qu'elle est

majoritairement financée par I'Etat. Ces exemplkstrent I'imbrication étroite des

“ Vincent Dubois, 2006p. cit, p. 40.
" Ibid.

“8 Lucy apRoberts, Christine Daniel, Udo Rehfeldt, iEnuel Reynaud, Catherine Vincent, 1997,
« Formes et dynamiques de la régulation paritgiiRevue de I''resNuméro Spécial « Le paritarisme.
Institutions et acteurs », N°24, Printemps / ét671%p.19-42, p. 33.
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compétences entre Etat et partenaires sociaux garende financement du revenu de
remplacement qui met en défaut la distinction hediement établie entre assistance
(ou solidarité) et assurance. Dans cette situati@ngistinction entre assurance et
solidarité se fonde sur des logiques politiquesiliégement mises en questfonLa
mutation des modeéles d’emploi et de chbmage aveunukiplication des situations
intermédiaires entre la norme du CDI a temps piilinactivité contribuent a rendre
poreuses les frontiéres entre assistance et assuran

Ce systéme dual est complété en 1988 par un tmesiype de revenu de
remplacement pour les demandeurs d’emploi : le Rewdinimum d’Insertion (RMI).
Le RMI est comme la prestation de solidarité fikarmgar I'imp6t mais il releve
exclusivement d’'une logique d’assistance. Les paites sociaux ont la charge des
« travailleurs momentanément privés d’emploi »Etiak celle des chémeurs de longue
durée ou des jeunes n’ayant jamais cotlséBien que ce ne soit pas son ambition
initiale, le RMI devient le revenu de remplacemeles personnes qui ne peuvent
accéder aux prestations d’assurance ou de soéidarit

Encadré 7 - La création du Revenu Minimum d'Insertbn

Le Revenu minimum d’insertion est créé en 1988I@aouvernement Rocard. Il reléve d’'une
logique nouvelle en rompant avec la notion de revé® remplacement. Pour la premiére fois,
le principe d’'un seuil de revenu minimum accessibleout individu dans le besoin et dans
l'incapacité de travailler est adopté. Le RMI eshgu comme une prestation de solidarité
nationalé' censée répondre a ce qui est alors appelé lavel®pauvreté ». Les bénéficiaires
du RMI vont rapidement s’avérer plus nombreux etcaun profil différent de celui attendu
dans la mesure ou « le lien avec la montée du c@man indemnisé et les restrictions |du
champ de l'indemnisation du chémage n’était alas @airement étabfi».
A cOté de la garantie de ressource issue d’'un bmditiduel, est instauré un acces a l'insertjon
avec une obligation de moyens similaire & l'intéigrades personnes handicapéedn double
objectif est assigné au RMI : atténuer le procedsysrécarisation en accordant aux familles
plus démunies un minimum de ressources et déclenahe dynamique d'insertion
professionnelle en mettant en ceuvre au niveau letatlépartemental des programmes
d’'insertion. Relevant de la logique de linsertipar le travail promue par les associations
francaises du secteur social, il constitue un dapmEment beaucoup plus précoce | de
I'activation que ne le connaitront la Grande-Breggu I’Allemagné.

es

49 (1.
Ibid.

*0 Christophe Guitton, 1992, « Chémage, indemnisatitsertion : la nouvelle géométrie de la protattio

sociale », in Patricia Bouillaguet, Christophe @&uit(dir.),Le chdmage de longue durée. Comprendre,

agir, évaluer Groupe TEN, MIRE, Syros, colll. Alternatives,4a4.

*L Pour cette raison, il est soustrait & la compé&taies départements en charge de I'aide sociale. Le

pilotage intégral du RMI leur sera transféré paloladu 18 décembre 2003. Il est jusque-la finapaé

I'Etat.

%2 Marie-Thérére Join-Lambert, 2007, « Quelle pratecface aux risques nouveaux de I'emploi ? », in

Serge Paugam (dir.Repenser la solidarité. L’apport des sciences desidaris, PUF, Le lien social,

p. 442.

*3 Christophe Guitton, 2006, « L’Etat social estéluble dans la décentralisation ? », Etat et Réigma

sociale. Comment penser la cohérence de l'inteimemublique, Colloque du 11 au 13 mars 2006, p. 15

* Jean-Claude BARBIER, 201ap. cit, p. 50.
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Cette segmentation entre les revenus de remplatendas conséguences sur les
prestations d’aide au retour a I'emploi accessibdes< bénéficiaires et sur la
représentation du chémage et de la pauvreté (ch)ir_e fait que I'indemnisation du
chébmage soit aujourd’hui transversale aux troisinmég existants — assurance,
solidarité, assistance — détermine les modes dsamgé&evenu et a la protection sociale.
La segmentation des demandeurs d’emploi devientmade de régulation des
interventions. Les programmes des difféerentesigabts de 'emploi sont menés par les
instruments mis en place dans le contexte de laverdion keynésienne de plein
emploi : AFPA, ANPE, UNEDIC (de maniére discontinuet FNE. La seule
transformation majeure concerne l'organisation dinistere du Travail avec le
rattachement en 1986 de la Délégation a la formaiiofessionnelle a la Délégation a
I'emploi®®.

Les négociations de 1982 qui s’ouvrent sur lidémadiaptation du régime
s’achévent en 1984 par sa dualisation. On peuesedder si la solution retenue n’est
pas de choisir de ne répondre qu’aux besoins daimerdemandeurs d’emploi, ce qui
fait parler a Vincent Drouin et Xavier Greffe du RAomme d’un « parapluie percé »
plutét que comme un « filet de sécurit& xComme la réforme de 1979, celle de 1984
est significative de I'imbrication entre régime ipaire et régime public mais également
du poids de la situation financiere dans les éumistde ces régimes : les conceptions
budgétaires influencent le cadre juridique qui déitee la catégorisation des publics.
Cette catégorisation est elle-méme faite en foncties dépenses anticipées. On
débouche sur une situation ou des chémeurs reléeebdssistance alors qu'ils étaient
auparavant des assurés sociaux percevant destiprestd’'assurance. L'imbrication
étroite ne s’accompagne pas d’'une concertatiore estteurs sur la répartition des
publics. Les rétrécissements de la couverture oheldinnisation comme de l'aide
publigue « se produisent d’autant plus « a I'aveugle » qe@lae instance réunissant
les acteurs publics et sociaux de I'indemnisati@nréfléchit dans la transparence et
préalablement aux négociations paritaires, surfl@sdements de I'indemnisation et la
répartition des charges entre '« assurance » et«laolidarité’ ». » La réforme de
1984 marque un tournant trés important commun atia ressources de la protection
sociale.

« Séparer assurance et solidarité signifie d’abetnl les assurances sociales ne peuvent

plus étre solidaires. Renforcer la contributivit€sdassurances sociales obligatoires,
augmenter la part des cotisations salariées darflmncement de la Sécurité sociale, ne

> DARES, 40 ans de politique de 'empldia documentation francaise, 1996, p. 27.

*% Vincent Drouin, Xavier Greffe, 198%, assurance chémage. Filet de sécurité ou parapheecé ?
Economica.

" Marie-Thérére Join-Lambert, 2003p. cit, p. 441.
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plus faire peser la charge de la solidarité suriégimes contributifs, c’est éliminer peu a
peu la dimension collective et redistributive detatection social&. »

Cette réforme n’est pas non plus sans conséquemcdassignification de
I'assistance. La diversification des formes du nevele remplacement s’accompagne
d’'une multiplication du nombre d’acteurs qui internent sur l'aide au retour a
I'emploi.

1.3 Une multiplication d’acteurs mais un monopole q ui
perdure

En raison des changements d’approche dans leggpektd’emploi, le monopole
n'a plus la fonction de contribuer a l'atteinte glein emploi. Pour autant, il est
maintenu et méme renforcé via 'augmentation degem® donnés a I'opérateur public
pour faire face a la crise. Cependant, dans le mémps, le service public de 'emploi
et particulierement 'opérateur public sont taxésafficacité aussi bien a I'égard des
entreprises que des demandeurs d’emploi, comme @mypartie pour responsables de
la situation sur le front de I'emploi.

La circulaire de 1984 est directement destinéeira fn sorte que les réponses
apportées soient plus adaptées. Elle témoigne desfdormations en cours de
I'intervention publique en matiére d’emploi et aup@ambition de répartir les taches et
d’assurer la coordination pour améliorer I'effidéciLe changement de fonction du
monopole renvoie a une transformation du traiterdenthémage dont nous décryptons
ici les grandes lignes.

1.3.1 Les missions locales: un nouvel opérateur
emblématique des transformations de [lintervention
publigue en matiere d’emploi

L’approche de la politique d’emploi se transfornaelicalement. L'abandon de
I'objectif de plein emploi va de pair avec la preggion de I'idée que I'Etat n’est pas le
seul responsable de la politigue d’emploi. Durasitec période, se développent, avec
I'appui du pouvoir central, les interventions auedu local. La mise en place du réseau
des missions locales et des Permanences d’Acdligiformation et d’Orientation
(PAIO) a partir de 1982 — et donc avant le textgslétif sur la décentralisation — est
précurseur des nouvelles modalités de traitemeohdmage.

L’idée de créer les missions locales trouve somjimgi dans le rapport sur
I'insertion des jeunes établi par Bertrand Schwan2981. Il établit le constat suivant :

%8 Bruno Palier, 2002p. cit, p. 271.
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le taux de chdmage des jeunes est trés élevé alaégde leurs emplois se dégrade, la
crise accroit les inégalités et les situations dBsespérance » se multiplient. Les
propositions faites s’inscrivent dans un périmétés large puisqu’elles ne se limitent
pas au domaine de I'emploi et de la formation ncaiscernent également I'association
des jeunes a la vie de la cité, la création d’'unveau cadre de vie et leur participation a
des programmes de solidarité internatiortalé’originalité principale du rapport
Schwartz réside dans le fait de promouvoir un draént global des probléemes
rencontrés par les « jeunes », posant les dimengimiessionnelles et sociales comme
indissociables et impossibles a hiérarchiser. Cgtfgoche du traitement du chbmage
se généralisera a 'ensemble des demandeurs d’empéotir des années 2000.

Ces structures sont créées a l'initiative des colliéés territoriales et sont une
composante essentielle du processus de terrisaian de la politique d’emploi. Les
missions locales et PAIO mettent en ceuvre desguodis nationales mais ont également
pour fonction de faire naitre des initiatives l@saén mobilisant les acteurs du territoire.
Ainsi, chacune propose des services qui lui sompheis. Disposant d’'une délégation de
mission de service public, les missions localed $ompremiere institution créée pour
recevoir une population ciblée de demandeurs d’empphitialement, les jeunes de 16 a
25 ans. La création des missions locales est margaéune évolution des politiques
sociales qui combinent deux tendances : la miseagise des politiques sectorielles
jugées inefficaces parce que ne prenant pas entediingividu dans leur globalité et la
nécessité d’élaborer des politigues a un niveaitdeal. La diffusion des expériences
locales est une dimension centrale de la démarcheegcontre un certain écho a
I'étranger. Cette approche constitue une transfbomaprofonde de lintervention
publique en matiére d’emploi.

Les missions locales sont également les premiéngstigres a étre mises en place
pour répondre au probléme émergent du chémagendedodurée. Leur mise en place
coincide avec le développement du secteur de finse Dominique Balmary définit
I'insertion par la coexistence de quatre criterede rapprochement des registres de
I'action sociale et de la politique de I'emploi, lerincipe d'un soutien durable et
régulier aux personnes, l'individualisation de lalation au bénéficiaire, I'inscription
dans un territoir€%. Les politiques d'insertion aménagent des conalitispécifiques
d’entrée sur le marché du travail pour certaingaufaiions via par exemple des contrats
de travail dérogatoires du droit commun : contcdravail aidés dans le secteur non
marchand, création des entreprises d’insertion’pativité économique. Cet objectif

¥ Bertrand Schwartz, 198 Rapport sur l'insertion professionnelle et sociales jeunesEditions
Apogée.

% Dominique Balmary (dir.), 2004Rapport de l'instance d'évaluation de la politiqde I'emploi et
recours aux opérateurs externgs 56.
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d’insertion apparait au début des années 1980 distiague des obijectifs jusque-la
confiés aux politiques d’emploi : reclassementyfation, conversion. Ces politiques
d’insertion sont originellement destinées aux jesumeais s'étendront ensuite aux
chémeurs de longue durée (dont les bénéficiairesRMI). Cette période voit le
brouillage des frontiéres entre politigues d’emmbiles autres domaines de I'action
sociale.

La spécialisation de cet opérateur et I'approclobale des problemes rencontrés
par les jeunes qu’il développe sont des outils ea@p étre a I'origine de meilleures
réponses que I'ANPE. Cela permet également de depod I'augmentation du
« chédmage des jeunes » considérée comme un probl@iitique de premier plan sans
augmenter les effectifs de I'opérateur public. losiponnement des missions locales
par rapport a I'opérateur public doit étre préciga. effet, il est attendu des missions
locales qu’elles réalisent une part du travail @NPE mais elles n’ont pas pour
vocation de s’y substituer. Pour preuve, elles hjmas de fonction d’intermédiation et
'ANPE conserve le monopole dans sa relation atlaprise. Des agents ANPE sont
présents au sein des missions locales pour ré#isexctivités d’intermédiatio