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Evaluer la gouvernance des politiques locales d'erfgy : le cas du Service
Public Régional de Formation professionnelle de Pwiu-Charentes

Olivier Bouba-Olga & Emilie Bourdu, CRIEF, Univetside Poitiers

Résumé :Les démarches d’expérimentation des politiquesigues de I'emploi et de la
formation se sont largement diffusées en Francelegseres années. La plupart du temps,
des exercices d’évaluation d'impact y sont asso8eésde tels exercices permettent d’évaluer
rigoureusement les effets des politiques, ils tahdesous-estimer I'importance des processus
de mise en ceuvre de ces mémes politiques. Nousgwog dans cet article de compléter la
« boite a outils » de I'évaluateur, en développaneé méthode d'analyse d’inspiration
institutionnaliste de la gouvernance des politiqueestoriales. Nous montrons comment cette
méthodologie originale a été mobilisée dans le eaty I'évaluation du « Service Public
Régional de Formation Professionnelle » (SPRF) eniseuvre par le Conseil Régional de
Poitou-Charentes et quels résultats ont pu ertiédse
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Abstract: policy experimentsvidely diffused in France on the last years, notdbl labor
and training issues. Most of the time, they consistutcome evaluations. Such evaluations
are very important in order to measure policy affebut they tend to underestimate how
these policies are implemented. The aim of thiglaris to develop a new methodology,
based on institutionalist literature, in order t@lyze precisely the process of implementation
of territorial policies. We then apply our methoalgy to a new vocational policy
implemented by the Poitou-Charentes Region, thevi€&e Public Regional de Formation
professionnelle” (SPRF)
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1. Introduction

La politigue de I'emploi en France reste priorigament du ressort de I'Etat mais le
mouvement de décentralisation a doté les terrgaiee larges pouvoirs d’intervention sur les
marchés locaux du travail. Sur 'ensemble desttéreis francais, des acteurs publics et/ou
privés se coordonnent pour résoudre les probléenagpariement, en formant des dispositifs
gue nous qualifions de « Dispositifs Institutiorm&kerritoriaux » (DIT). Or, il arrive que ces
dispositifs échouent sur certains aspects, quélsransforment, qu’ils soient remplacés par
d’autres dispositifs, ou encore, qu'ils disparaigséaute de résultats probants relativement
aux moyens engagés. Dans d’autres cas, bien s{spiit efficaces, sont maintenus, voire
méme généralisés a I'ensemble du territoire. Aitee, tes territoires infranationaux sont de
véritables « laboratoires » pour imaginer des répsraux problemes d’appariement sur le
marché du travail. Un enjeu fort est alors de syaté&er I'évaluation des DIT, afin de rendre
compte de leurs effets et de leurs modes de fon@timent, pourin fine, mieux orienter
I'action publique. L’évaluation des politiques pigpies de I'emploi et de la formation est un
champ en effervescence en France. Le principe dramentation des politiques publiques,
inscrit dans la loi depuis 2003, a participé aiféudion des pratiqgues de I'évaluation sur le
territoire national, en particulier dans les laltoras de recherche, suite aux difféerentes
vagues d’appels a expérimentation sociale du Hawrhr@issaire aux Solidarités Actives
contre la pauvreté et a la Jeunesse, Martin Hirsch.

Les définition$, les pratiques et les objectifs de I'évaluationtstivers. Traditionnellement,
on distingue I'évaluatioex-ante consistant a faire des hypothéses sur les gffetsmables des
nouveaux dispositifs ou des nouvelles mesureségalliation « chemin faisant », qualifiée
€galement d’évaluation concomitante ou de monigpriayant vocation a analyser leur
processus de mise en ceuvre et a les contextualisier I'évaluatiorex-post reposant sur la
mesure de leurs impacts.

La boite a outils des évaluateurs est constituéenéthodes éprouvées dans le champ de
I'évaluation d'impact qui ont évolué ces derniedEcenniesvia la diffusion de pratiques
Nord-Américaines (évaluation expérimentale). L'éadion de processus, quant a elle, est
dépourvue de fondements théoriques et reposendesuméthodes plutdt « artisanales » et
empiriques. Wasmer (2011) regrette que I'évaluadi@processus soit sous-estimée ou traitée
de maniéere indépendante aux évaluations d’'implagkidte pourtant un intérét certain a allier
les deux car elles répondent a des questions camepléires : I'évaluation d'impact s’attache
a la question des effets des dispositifs par rdpgox objectifs qui leurs sont assignés ;
I'évaluation de processus correspond a une appnoicisecomprehensive des dispositifs, elle
permet d’analyser leur fonctionnement et de serdd®@éments d’interprétation de leurs
effets. De plus, s'agissant de I'évaluation destipoles territorialisées, I'évaluation d'impact
se heurte a l'existence de biais de terrain. Latipligiation de I'évaluation sur plusieurs
territoires permet certes d’évaluer 'ampleur de bais de terrain (L'Horty et Petit, 2010),
mais dans une perspective de généralisation delitigpe expérimentée, il est indispensable

2 e décret n°98-1048, du 18 novembre 1998 indique:g« L'évaluation d’une politique publique a painjet
d’apprécier I'efficacité de cette politique en camnt ses résultats aux objectifs assignés et ayems mis en
ceuvre ».



d’identifier leur origine, soit pour ne généralisarpolitique qu’aux territoires disposant des
caractéristiques favorables, soit pour anticip@vehtuels probléemes de mise en ceuvre et
apporter les solutions adaptées sur les territ@ivescaractéristiques plus défavorables. Nous
préciserons donc les limites de I'évaluation d'ictpdans le premier temps de cet article.

Dans un second temps, nous proposons d'insistdiésatuation de processus, autrement dit
d’ouvrir la boite noire des évaluations d'impacty eéveloppant une méthodologie
d’évaluation d’inspiration institutionnaliste desopessus de mise en ceuvre des politiques
territorialisées. Notre construction théorique stesisur trois points. Le premier point se
concentre sur la nature, le role et la dynamique ispositifs Institutionnels Territoriaux.
Pour cela, nous faisons appel aux travaux sur Bsaxgements institutionnels » d’'une part
(Coase, 1937, Williamson, 1994), et a ceux survitemnement institutionnel d’autre part
(North, 1990). Nous montrons que ces dispositifst ges arrangements institutionnels de
forme hybride qui interagissent avec I'environnemastitutionnel. Le second point s’attache
a présenter deux moyens de structurer, a l'intédes DIT, les comportements des acteurs
impliqués : i) la confiance, renvoyant aux analysesermes de réseaux sociaux (Granovetter,
1985) et ii) les systemes de contrdle/incitatiaisdnt référence au modele principal/agent
(Jensen et Meckling, 1976). Le troisieme pointirenéxamine les interactions locales et
globales entretenues par les agents participantdegpositifs d’action publique locale. Les
regles du jeu édictées aux niveaux global et Is@ichevétrent, ce qui vient renforcer ou
freiner leur capacité a se coordonner de manidieeé. L’articulation des regles du jeu est
examinée a partir des travaux de I’ « école dadximité » qui étudie, de maniere générale,
la dimension spatiale de la coordination en insistar le caractéere pluriel de la proximité
(Gilly et Perrat, 2003, Gilly et Wallet, 2004).

Dans un dernier temps, nous testons notre démat@waluation sur le Service Public
Régional de la Formation professionnelle (SPRFPseitou-Charentes. Nous le présentons
avant de faire ressortir les principaux résultad’é@valuation de son processus de mise en
ceuvre.

2. Les limites de I'évaluation d’'impact

Un enjeu majeur de toute évaluation des politiquasiques de I'emploi et de la formation
est de mesurer I'impact des nouveaux dispositifseurs bénéficiaires, ce qui renvoie a la
notion d’évaluationex-post Ainsi, I'évaluation d'impact demeure une des ptés des
décideurs publics et des évaluateurs. Deux grafatedles de méthodes se distinguent,
I'évaluation quasi-expérimentale et I'évaluatiopésmentale, qui partagent le méme objectif
. neutraliser les biais de sélection en rapportcaes caractéristiques individuelles des
personnes pour pouvoir isoler ses effets proptew §’agit pas ici de présenter en détail ces
méthodes, leur intérét et leurs limitemais d'insister sur deux de leurs limites ess#gs,

qui légitiment le développement, en complément, nd’'uanalyse institutionnaliste du
processus de mise en ceuvre des expérimentations.

% Voir Rubin (1974), Brodaty etl. (2007), Crépon (2008), Fougére (2010) ou GivoiL(® pour des précisions
sur une ou plusieurs de ces méthodes.



La premiére limite sur laguelle nous souhaitonsstes peut étre présentée au travers du cas
de I'évaluation du programme d’accompagnement reafodes demandeurs d’emplois
présentant des risques de chbmage de longue dumégduite par I'Unedic et 'ANPE, en
2007 €f. Behaghel eal. (2011) pour la présentation des résultats). Deacaes ANPE/ersus
des opérateurs privés de placement (OPP) avaientcharge de s’occuper de
laccompagnement des chomeurs a travers ce proggambha performance de
'accompagnement de ces deux types d’organisatic@éamesurée quantitativement, au
moyen d’'une expérience controlée, en mesuranoldies de liste du chdémage a I'horizon de
6 a 12 mois. Les résultats de I'évaluation montdémbe part que I'accompagnement proposée
augmente les sorties et d’autre part que I'accomgagnt de 'ANPE est plus efficace que
'accompagnement des OPP : I'effet est plus préedvsensiblement plus fort lorsque I'action
est portée par les ANPE. Sans analyse complémemtaita politique évaluée, un tel résultat
pourrait plaider pour une généralisation de latjgple avec un portage ANPE.

L’'analyse qualitative associée a I'expérimentatiend a nuancer cette préconisation : il se
trouve d’abord que les équipes dédiées au progradiaseompagnement dans les ANPE
étaient sélectionnées sur la base du volontanatoatraire des équipes des OPP, laissant
soupconner une plus forte motivation chez les peeasi De plus, les OPP constituaient une
population relativement hétérogene, avec des ataifférents en termes de tallle,
d'expérience ou d’ancrage territorial, dans un exet d’émergence du marché de
'accompagnement. Enfin, les contrats passés dhtredic et les OPP comportaient des
incitations financiéres qui ont tres largement cdtité les comportements de ces derniers :
«dans I'expérimentation, les OPP étaient rémunéeésproportions semblables, a la prise
en charge, & la mise en emploi et au maintien dmploi pendant 6 mdisEn outre, la
mission de mise en emploi était de 6 mois. Il njga$ douteux que les prestataires,
entreprises a but lucratif, ont ajusté leurs effoen fonction des incitations produites par ces
contrats» (Feyner, 2009). Ces incitations financiéres igxgnt par exemple que l'effet de
'accompagnement de ’ANPE se soit fait sentir plagidement que celui des OPP. Pour ces
derniers, la durée maximale de leur mission de misemploi était de 6 mois, on peut donc
penser qu’ils ont donc eu tendance a accéléreoldies vers le marché du travail au terme de
cette période.

Cette étude de cas n’annule pas l'intérét des epeEas contrlées, mais elle montre la
nécessité d’'y associer une analyse plus qualitadivesysteme d’acteurs impliqués, des
relations entre les acteurs, de I'existence etaféichcité des systemes d’incitation/contréle
mis en place ou des relations de confiance entreu;in fine, de la gouvernance des
Dispositifs Institutionnels Territoriaux.

La deuxieme limite importante et complémentaire ceone les politiques publiques
expérimentées a une échelle locale. Dans ce cagffefy les résultats des évaluations
expérimentales sont valables pour le contexte sammomique et institutionnel territorial
dans lequel le dispositif a été mis en place. ibtexdonc des « biais de terrain » (L'Horty et

Petit, 2010) c’est-a-dire que l'action des parf@enantes a une expeérimentation sur un

* Les prestataires privés sont payés en trois diois,partie de la rémunération a chacune de ces%tap



territoire donné, de par leur engagement, leur vabtin ou encore leur capacité a se
coordonner, est susceptible d’exercer une influgmuositive ou négative sur les résultats
finaux. Selon L’'Horty et Petit (2010) la solutiostale multiplier I'évaluation expérimentale

d’'une mesure donnée sur les territoiredtne facon de limiter ce biais de sélection (le biai

de terrain) consiste (...) a conduire simultanémanplérimentation sur des sites différents,
avec des expeérimentateurs différents. (...). Les mémesures seront alors testées en
mobilisant les mémes instruments et les mémesqotes) de sorte que toute différence
d’effet de ces mesures entre les sites sera imlgudalx spécificités de ces derniergp.22).

Cette stratégie est effectivement adaptée pourmaekampleur des biais de terrain, mais elle
souffre selon nous d’une limite importante dansddre d’une démarche expérimentale, ou se
pose nécessairement la question de la généralisatiensemble des territoiresSupposons

en effet que I'évaluation d’'une politique donnésda apparaitre, sur certains des territoires
de I'expérimentation, un biais de terrain signifit@onduisant & un impact négatif de la
politique sur la variable d’intérét, alors qu’en yeane, pour I'ensemble des territoires,
limpact de la politique est positif. On imagindfitilement que les évaluateurs proposent de
généraliser a I'ensemble des territoires une tetlitique, sans plus d’information sur les
raisons pour lesquelles elle a échoué par endxottement dit, cette stratégie d’élimination
des « biais de terrain » doit nécessairement stapagner d’'une analyse complémentaire du
processus de mise en ceuvre de la politique, duextensocio-territorial dans lequel elle
s’inscrit, de linfluence de ce contexte sur lesutéats obtenus, etc. Un tel travail
complémentaire permettra soit de ne généralispoliique qu’aux territoires disposant des
caractéristiques favorables, soit, dans le casrgérafin d'éviter toute rupture en termes
d’équité territoriale, d’anticiper d’éventuels pleimes de mise en ceuvre sur les territoires aux
caractéristiques plus défavorables et de propasenbsures spécifiques d’accompagnement
des acteurs impliqués.

3. Eléments d’analyse de la gouvernance des Disgdsilnstitutionnels Territoriaux

Afin de compléter la boite a outils de I'évaluatdans le champ de I'évaluation de processus,
nous proposons dans ce point d'insister sur trigisénts clés d’analyse des DIT, en nous
appuyant pour cela sur des travaux d’inspiratictitutionnaliste, permettant de répondre aux
guestions suivantes : i) quelle sont la natureaetlyynamique des DIT ?, ii) comment sont
structurés les comportements des agents a l'intéde ces dispositifs, autrement dit, quels
sont les modes de régulation interne des componn?e iii) comment étudier I'articulation
des régles du jeu locales et globales sachantegidispositifs sont territorialisés mais qu’ils
sont encastrés dans une architecture institutimpkls large ?

3.1. Arrangements institutionnels et environnemenstitutionnel

Les travaux sur les arrangements institutionnet®gg, 1937, Williamson, 1994) d’'une part,

et ceux sur I'environnement institutionnel (Norif@90) d’autre part, peuvent étre mobilisés
pour préciser la nature et la dynamique des DITu&ga Les premiers mettent en évidence la
pluralité¢ des modes d’organisation des transactemgosant la question du choix de la

® Une autre limite potentielle de cette stratégtdeeso(it supplémentaire & assumer pour I'évalnatio



modalité de coordination, selon un principe de misation des colts de transaction. Les
deuxiémes insistent sur les interactions entre oesdalités de coordination et
I'environnement institutionnel, tout en examinaatlnamique du changement institutionnel.

Dans cette perspective, les DIT peuvent étre cénssdcomme un moyen de coordination
entre des acteurs, publics et/ou privés, en vuggsiaudre un probleme, qu’ils ont identifié
collectivement et localement (probleme d’appariensein les marchés locaux du travail dans
le cadre de notre article). Au regard des travauX\illiamson, pour une transaction donnée,
les agents économiques arbitrent entre plusieudalitds de coordination, allant du marché a
la firme, en passant par les formes hybrides, rerdet chacune des colts et des bénéfices.
Le choix entre les trois types de structures devemance identifiés est guidé par les
caractéristiques des transactions : (i) le degnedititude lié a la transaction, (i) la fréquence
de cette derniére et (iii) le niveau de spécifides actifs impliqués dans la transaction.
fine, I'action publique locale que nous étudions setallise dans des DIT. Ces dispositifs
appartiennent selon nous a la catégorie des steschybrides. lls sont en effet une réponse
d’acteurs publics et/ou privés (personnes moralesh probleme de coordination rencontré
sur les marchés locaux du travail : la difficultésdpersonnes a la recherche d’'un emploi a
trouver un emploi et celle des entreprises a pourleurs postes. Ce probleme de
coordination est réglé par ces acteurs au moyanatgements institutionnels, adossés a des
contrats explicites ou implicites, au sein desquebtmit mobilisés leurs domaines de
compétence ou des segments de leur activité guemettent pas en cause leur autonomie de
décision ni leurs droits de propriété. Au sein de arrangements, de plus, la coordination se
fait pour I'essentiel, hors prix.

Ensuite, ces dispositifs sont encastrés dans umoamement institutionnel qui contraint et
facilite a la fois la coordination des acteurs,tten orientant leurs choix en matiere de
modalités de coordination. Les travaux de NortO(@Jont ainsi état des rétroactions entre
cet environnement institutionnel et les structudesgouvernance. Ce pan de la littérature
insiste notamment sur linertie du systéme ingbtituiel et le fait que des institutions
inefficaces puissent survivre, ce qui s’expliquéanument par des effets de dépendance de
sentier. D’autres développent des analyses en sedvecomplémentarité institutionnelle
(Boyer, 2004, Amable, 2005), qui remettent en cdesepossibilités de transposition de
modeles institutionnels, considérés comme plusopadnts, a d’autres contextes nationaux
ou territoriaux, dans le but d’obtenir les mémdstsf Ces travaux permettent de réinterroger
la démarche générale en termes d’expérimentatinérghsation et plaident pour une analyse
approfondie des complémentarités observés a I'kchel chaque territoire. Le plus souvent,
les tentatives de transposition d’'une politiquendigrritoire & l'autre conduisent a des
phénomenes d’hybridation, de sédimentation, de &x@in et de recombinaison.

L’hybridation désigne de processus largement inintentionnel a traversigdes tentatives
d’imitation et d’'implantation d’une institution apafait les preuves de son effectivité dans un
autre espace débouchent sur une configuration woaigi» (Boyer, 2004). L’hybridation
donne forme a des mécanismes de coordination atigjrelle est donc source d’innovation
institutionnelle. La sédimentation repose sur lpesposition d’une nouvelle institution aux
institutions existantes (Thelen, 2003). La nouveliitution posseéde la méme finalité que les
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institutions plus anciennes mais les modalités poparvenir sont differentes (Boyer, 2004).
A mesure du temps, la nouvelle institution évinaeplus ancienn&ia des processus de
sélection par les acteurs et I'environnement mawmo@mique et social. Une autre source de
changement des institutions repose sur la stratdgieconversion (Thelen, 2003). La
conversion suppose la révision des objectifs umitiale I'institution, sa reconfiguration
interne, en termes de relations, de procéduresyUete troisieme source de changement est la
recombinaison. Il s’agit d’'une redéfinition desatedns entre institutions au sein d’une
configuration ou d’un systéme complet.

Hybridation, sédimentation, conversion et recomim@ sont des processus pouvant se
conjuguer. Par exemple, la fusion de I’Agence Nwtie Pour I'Emploi (ANPE) et des
Assedic en 2009, en une entité institutionnelligue, Pdle Emploi, est en quelque sorte une
recombinaison des liens entre les deux institutidimsigine, associée a une stratégie de
conversion. La conversion, dans le cas de Pole &@npairte particulierement sur les objectifs
prioritaires de la nouvelle institution (principe ¢ guichet unique pour I'emploi »), sur son
organisation, sur les pratiques de ses membregé€fla spécialisation des conseillers selon le
principe d’accompagnement des chOmewgssusindemnisation), sur les processus, sur les
services proposés (accompagnement renforcé deschdmet des entreprises), etc. Dans tous
les cas, lanalyse précise de ces changementstutiminels sur les territoires
d’expérimentation doit permettre d’anticiper d’éuezls menaces ou opportunités lors de la
généralisation de la politique.

3.2. La question de la coordination au sein despdisitifs institutionnels territoriaux

Les analyses « a la Williamson », qui s’attachantchoix de I'arrangement institutionnel,

n’épuisent pas le probléeme des procédures de pesdécision des acteurs et celui de la
structuration de leurs comportements. Dans sesauravWilliamson surestime ainsi la

capacité de l'organisation a régler les comportésm@pportunistes, tout comme il sous-
estime le role des relations sociales, a l'origiteela confiance, qui s’établissent entre les
partenaires sur le marché et qui permettent padféister les problemes d’opportunisme.

Pour compléter I'analyse, il convient donc de coengre la facon dont sont structurés les
comportements des partenaires au sein des DIT. remigr mode de régulation de ces
comportements passe par les relations de confidficeeffet, les acteurs entretiennent des
relations interpersonnelles. lls sont inscrits ddes réseaux de relations sociales a l'origine
de la confiance (Granovetter, 1985). Ces relatsmtsales, et la structure des réseaux de telles
relations, permettent l'accés plus ou moins faxilih des ressources, notamment
informationnelles. Les croyances et les regles ouées au sein de ces réseaux sociaux
facilitent la coopération.

Le deuxiéeme moyen pour structurer les comportemestis d'instaurer des systemes
d’incitation et/ou de contrdle, comme nous I'enseiga théorie de I'agence (Jensen et
Meckling, 1976). Appartenant au courant de la NdavEconomie Institutionnelle, cette

derniere théorie dépasse également la questioaléenite Coase et Williamson sur la nature et
le choix de I'arrangement institutionnel. En effijtention ne porte plus sur I'arrangement
institutionnel en lui-méme, mais sur les contrataatus entre un principal et un agent, le
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premier déléguant au second une partie de son palesdécision pour gu'’il exerce une tache
donnée. Dans ce cadre, la firme, et 'économieetaiitiere, se résume a des nceuds de
contrats bilatéraux. Les acteurs étant dans uneatgih d’asymétrie dinformation et
d’'incomplétude des contrats, la question est deis@ar quels moyens inciter ou contréler
I'agent pour qu’il suive les regles du jeu menatinderét du principal.

La capacité des acteurs locaux a se coordonnerrpsoudre des problemes identifieés sur le
marché du travail repose donc en grande partielesurelations de confiance et sur les
systemes d’incitation et/ou de contrdle qui sontetlgppés. Par conséquent, la nature des
relations entre partenaires au sein des DIT paet @sitionnée dans un espace a deux
dimensionsf. figure 1 ci-dessous).

Figure 1 : La place des DIT dans la matrice contr@/incitation et confiance

Cadre institutionnel global

Confiance
A Cadre institutionnel territorial

+

Relation 4

Relation 3
[ ]

Relation 2
[ ]
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O °

>
>

- +
Contrdle / Incitation

@ Relation n : relation d’agence
entre acteurs publics et/ou

rivés
b Dispositif Institutionnel Territorial P

Territoire / marché local du travail

Cette figure représente un DIT mis en place posoudre les problémes d’appariement
observés sur le marché du travail. La faculté dpagitif a resoudre les problemes identifiés
dépend elle-méme de la capacité de coordinatiore extteurs. Leurs comportements sont
influencés par des systemes d’incitation/contradleles relations de confiance a des degrés
plus ou moins éleves. Il existe une diversité teations c’est a dire de degré de confiance et
de niveau d’équipement en systeme d’incitationfédat; rien ne laissant pensarpriori
qu’une situation est meilleure a une autre en meatie qualité de la coordination.

3.3. La question de l'articulation des échelles sipées des régles du jeu

Les dispositifs institutionnels territoriaux regpmnt des acteurs publics et privés aux statuts
variés, a multi-échelles, de maniére a encadrar @ganiser les marchés locaux du travail.
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Ces acteurs sont colocalisés, mais ils dévelopgesinteractions a des échelles extra-locales.
L’inscription spatiale des dispositifs étudiés irofgadonc potentiellement la faculté des
acteurs a se coordonner efficacement. A ce tigephomie de la proximité (Bouba-Olga et
al., 2008) fournit un cadre d’analyse adapté desreiffés modes d’interactions entre acteurs,
en particulier a travers la notion de proximit&itasionnelle.

L’analyse en termes de proximité montre que lesatitgd de coordination sont déterminées
par les proximités institutionnelles entre acteats niveau global et au niveau local. La
gouvernance des dispositifs étudiés repose suartage de régles communes, autrement dit,
sur des institutions formelles et informelles. L&ngence d’'une forme organisationnelle est
sous-tendue par ce partage. Les acteurs ont déss regmmunes avec d’autres acteurs,
internes ou externes a leur organisation, situékesuterritoire d’appartenance, ou en dehors.
lIs mobilisent ainsi simultanément dans leur camation des échelles spatiales diverses
(Talbot, 2006). Cela donne lieu a des tensionseemtgulation interne de ces dispositifs au
niveau local et systtmes de régulation globauxIlyGit Wallet, 2004). Les services
déconcentrés de I'Etat, par exemple, interagisaeet d’autres acteurs publics, localement,
mais sont soumis aux regles qui sont édictéeswaauninational, ce qui peut donner lieu a des
problemes d’inadéquation des regles entre lesrdiifé niveaux. Gilly et Perrat (2003)
précisent en ce sens que les proximités institnétbes locales et extra-locales conduisent a
des tensions entre des régularités verticales mastitutionnelles ou sectorielles et des
régularités horizontales qui caractérisent lett@rg. L'enchevétrement des échelles spatiales
de la régulation conduit les acteurs territoriauxadopter des mécanismes propres de
coordination, c’est-a-dire a constituer des formeginales de gouvernance (ce qui renvoie a
la question de I'hybridation institutionnelle), dar territoire n’est pas la transposition de la
régulation globale. Cet enchevétrement peut égaleramener a faire évoluer le cadre
institutionnel global. On observe donc une influeréciproque des modes de régulation
locaux et globaux.

Pour synthétiser I'ensemble de ces éléments thésjgnous proposons de compléter le
schéma de Williamson (1993) sur les interactiortseelfenvironnement institutionnel et les
structures de gouvernance :



Figure 2 : environnement institutionnel et structures de gouvernance
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Extension de Williamson (1993, p.80)

La coordination entre les agents sur un territese influencée par des regles formelles et
informelles établies localement. Nous avons donatgj’environnement institutionnel local
inexistant dans le schéma de base de Williamsof3)19.es paramétres institutionnels
déterminés au niveau global influent sur les relpleales. En traversant le niveau local, les
regles de I'environnement institutionnel global ypent s’hybrider. Le choix des agents en
matiere de structures de gouvernance est détepameées régles locales et globales ainsi que
par les caractéristiques des transactions (spégjfitequence et incertitude). Le choix de la
structure n’épuisant pas la question de la stratitur des comportements des partenaires,
nous avons complété le schéma en révélant lesnsgstd’incitation/controle et le role de la
confiance. La coordination des agents au sein destractures peut étre a l'origine de la
construction de nouvelles régles locales. Les &j@s de coordination gu'’ils déploient
peuvent pousser I'environnement institutionnel araasformer. Finalement, nous montrons
que les environnements institutionnels a I'échkdtmle et a I'échelle globale, ainsi que les
structures de gouvernance, interagissent.

Nous proposons désormais d’appliquer la grille digse théorique développée a un nouveau
DIT, le Service Public Régional de Formation Prsisnelle de Poitou-Charentes

4. Présentation du SPRF

Depuis les années 1980, un mouvement de régiotiatisaes politiques de formation a eu

lieu (lois de 1982 et 2004). Ce mouvement impligue les Régions mettent en place des
politiques de formation en cohérence avec les t&iatiques des territoires, des entreprises
et des populations. Le Service Public Régionalad&drmation Professionnelle (SPRF) en
Poitou-Charentes est né suite au constat que fesrpees sans qualification (niveau VI) sont
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surreprésentées dans la région par rapport a fecé& et que ces dernieres peinent a s’inserer
durablement sur le marché du travail. Il est expénté depuis juin 2009. Il vise a favoriser
les chances d’insertion sur le marché du travadl personnes éloignées de I'emploi, en
développant leurs compétencesa des actions de formation qualifiantes. Cette joplé
prioritaire implique une nouvelle organisation defdrmation professionnelle en région. Elle
conduit ainsi a des changements dans les rappuresles différents acteurs du monde de la
formation (stagiaires de la formation professioleegbrescripteurs, Région, organismes de
formation).

Le SPRF vise deux grands objectifs. Le premieratifjeonsiste a garantir a tous I'acceés a la
formation et a la qualification. Il s’agit d’'un a&s universel c’est-a-dire que l'acces au
dispositif est basé sur des criteres précis dhligg, aucun autre critere ne peut interférer sur
'entrée dans le dispositif. Pour avoir acces aiRISHes demandeurs d’emploi doivent étre
des personnes de plus de 16 ans inscrites a P@eEm®mplissant un des critéres suivants :
i) avoir un niveau faible de qualification (nive&l (sans dipldme), niveau Vbis (CAP ou
BEP non validé) ou niveau IV général (baccalauyéat)ii) avoir une qualification obsoléte,
c’est-a-dire une qualification qui n’est plus renoa suite aux évolutions du marché du
travail ou que l'individu n’a pas exercé dans lelread’'une activité professionnelle depuis
plus de deux ans. Le second objectif est la coctstrude parcours intégrés, individualisés,
d’'une durée maximale de deux ans, conduisant aquaéfication. Douze GFE (Groupes
Formation Emploi), c’est-a-dire douze groupes msi@nels qui rassemblent des formations
préparant & des emplois dans un secteur donnéténhoisis en priorité sur les 20 existants
La qualité des intervenants pour l'orientation @P&mploi et les Missions Locales
principalement) et pour la construction des parsale formation (organismes de formation
(OF)) est fortement attendue. Les parcours constrintegrent des services et des
accompagnements psychologiques et logistiquesdafimieux correspondre aux attentes et
aux besoins des personnes éloignées de I'empldri(#R2011).

Ces exigences nouvelles changent la donne au niwkssu relations contractuelles
gu’entretiennent la Région et les organismes dendtion. Dans le systéme antérieur, la
Région, via une procédure de marchés publics, achetait desedede formation aux
organismes. Ces achats correspondaient a des saactassiques de formation supposant des
groupes homogenes, des pré-requis communs et graprme identique pour tous les
stagiaires de la formation. Dans le cadre du SP&®Région a mandaté 38 organismes de
formation pour 5 ans répondant au cahier des chajgkelle a défini selon ses principaux
objectifs. Pour garantir des parcours personnaésésdividualisés aux personnes éloignées
de I'emploi dans le SPRF, la Région a notamment emsplace un nouveau mode de
financement des organismes qui répond au prin@pe @bmpensation aux colts constatés ».

L’organisation du SPRF repose sur quatre grandsstyle coordination : i) la coordination
entre la Région et les OF passe par des convert@®nsgndatement (forme contractuelle) ; ii)
la coordination entre la Région et les organismesguipteurs, fait I'objet de conventions
avec ou sans échanges financiers (forme contréexuei) la coordination entre les OF et les

® On trouve par exemple le GFE 1 « Agriculture #@GFE 15 « Commerce et distribution ». Pour lelides
GFE présents dans le SPRF, se reporter a I'adsessante : arftlv.org
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prescripteurs a une forme informelle, iv) la conation entre les OF partenaires (mandataires
principaux, co-traitants et sous-traitants) se daiits forme contractuelle. La figure 2 détaille
I'ensemble de ces relations.

Figure 3 : Relations entre acteurs dans le SPRF

P6le Emploi

REGION

CIDFF

Missions Locales |

Cap Emploi

OF co-traitants

OF prinCipaux i

i | AFPA | <———> Contractualisation sans
OF sous-traitants échanges financiers
| GRETA | ¢ > Contractualisation avec
échanges financiers
| CMA | < ) Contractualisation forte :
| CFPPA | convention de mandatement
| AUTRES | Relation ne faisant pas
P

> I'objet de contractualisation

[[] Tensions Région (principal) / agent

La Région Poitou-Charentes, en tant que piloteRIRFS structure la coordination d’ensemble
du dispositif. Une de ses problématiques est qu’efit en partie tributaire, en termes de
résultats, du travail des autres parties prenaitds leur organisation interne et partenariale.
La question qui se pose est celle des marges deemar dont elle dispose pour faire
correctement fonctionner le dispositif et, par @&mngent, optimiser les relations d’agence
entre les différentes organisations. Nous proposdiasalyser les deux relations ayant
générées des tensiord . (figure 2). Cette analyse s’inscrit dans le travBévaluation que
nous avons réalisé pour la Région entre 2009 et.ZBlle s’appuie sur 77 entretiens semi-
directifs avec des personnels appartenant a 14isrgas de formation, a la Région Poitou-
Charentes (Pdle Formation et Apprentissage : sssvformation, analyse des besoins et
services financiers) et aux organismes prescriptéedle Emploi, Missions Locales, CIDFF
et de Cap Emploi), réalisés en 2010. En outre, &Mions, 7 séminaires régionaux et 1
Comité de pilotage ont été suivis entre 2009 etl201

5. Focus sur les relations d’agence « problématigee

De maniere générale, il est possible d’identifieatge grands types de relations d’agermte (
tableau 1)

Tableau 1 : Les principales relations d'agence duFRF

Relation d’agence Probléme d’agence
Région — OF Comment faire en sorte que les organismes| de
formation respectent les principes du SPRF,| en
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Relation d’agence Probléme d’agence

particulier I'objectif d’individualisation des pavars ?

Comment faire en sorte que les prescripteurs @mgnt
Région — Prescripteurs les demandeurs d'emploi vers le SPRF aprés avoir
effectué un travail poussé de conseil professiofnel

Comment faire en sorte que les prescripteurs @mgnt
les demandeurs d’emploi vers les formations SPRH de
organismes de formation ? (question du remplissagg
formations)

OF — Prescripteurs

1%

Comment faire en sorte que les co-traitants esoes-
raitants respectent le contrat signé avec le ntamda
principal ?

OF Mandataires principaux — Co-traitan
ou Sous-traitants

Ces quatre relations d’agence se décomposent sieyils autres relations : Région/CIDFF,
Région/Péle Emploi, Région/AFPA, Région/GRETA, ... udoproposons d’étudier deux
relations « problématiques » a I'aune de notre oulogie : la relation Région/AFPA et la
relation Région/Péle Emploi.

5.1. Le cas particulier de la relation Région/AFPA

L’AFPA est I'organisme qui forme le plus de staggai dans le SPRF. Elle témoigne de
problemes importants de remplissage des formag&®iF. Certains agents régionaux de leur
c6té, pointent du doigt son non-respect du cahésr charges SPRF, tandis que d’autres
regrettent le traitement spécifique qui lui eser@é par rapport aux plus petits organismes.
L’exercice d’évaluation a révélé que le problemeticd qui génére des tensions entre 'AFPA
et la Région est d’'ordre financier : la Région ssdémtiment que les places vides dans ses
centres de formation sont occupées par des segidont les formations sont payées par
d’autres financeurs alors que I'organisme indique gi ces places sont vides, c’est a cause
des contraintes du dispositif (problemes de prgsons notamment). L’AFPA réclame alors
une compensation financiere pour le manque a gati@eaux dysfonctionnements du
dispositif alors que la Région estime que le pnalgést propre a I'organisme et a sa stratégie
commerciale. Ce désaccord souligne la non effigetela relation d’agence entre 'AFPA et
la Région : les systemes d’incitation et de coetrals en place par la Région ne suffisent pas
a éliminer les risque d’opportunisne-postde I'AFPA (places occupées par des stagiaires
financés hors Reégion). En outre, certains centré$ A\ agissent selon des logiques
antérieures (maintien du principe de sélectioreattée vérifié dans un centre en Charente-
Maritime). Inversement, la stratégie de la Régi@sinpas en phase avec la stratégie et les
besoins de 'AFPA. Des dysfonctionnements proptesysteme piloté par la Région Poitou-
Charentes, comme les problémes de prescriptiort, laccause de problémes de mise en
ceuvre du SPRF pour les centres de cet organistioerdation.

Plus précisément, la situation de la relation R&HBPA fait suite au bouleversement de
'environnement économique et politique de I'ongame. Depuis plus d’'un an, I'Etat a stoppé
le financement de formations « AFPA » et les aiedtés vers les marchés de formation de
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Pbole Emploi (marchés subséquents). Dés lors, 'AFRAentrée en concurrence avec les
autres organismes de formation. Pour remplacefinrencements en provenance de I'Etat,
'AFPA, adopte aujourd’hui une position commercigles forte. Le positionnement sur les
offres des Conseils Régionaux est devenu une solutiuciale mais non exclusive. Pour
trouver des fonds, les centres AFPA prospectentiidaaceurs comme les OPCA ou Pdle
Emploi. Dans ce nouvel environnement, I'organismefarmation a intérét a proposer ses
services au plus offrant. Face a cette situat®molsitionnement sur le SPRF est apparu a la
fois nécessaire mais peu rentable car trés contratgcomme le montre I'extrait suivant

les politiques fixent les contraintes. Considéregg contraintes, il faut trouver des ressources
autres pour vivre. Le SPRF qui n'est pas remplkest’une perte importante pour I'AFPA.
Cela engendre des problemes de trésorerie. Poordment, d’'un point de vue financier, on
est dans I'attente car le SPRF implique une justamensation des colts. Dés le départ on
savait qu’on n’allait pas améliorer notre chiffréaffaires a cause des contraintes du SPRF».

Des lors, 'AFPA a opté pour la stratégie suivacbacernant le SPRF. Elle s’assure d’une
présence sur le SPRF, car les montants finanaetsimportants, tout en essayant de revoir
les termes du contrat & son avantage, en s’appsayaigs failles du systéme et les contraintes
gu’il génere. Or, la marge de négociation de 'AF&®A&C la Région se heurte a des points de
blocages financiers et organisationnels. En intele® centres AFPA ont des difficultés a
revoir I'organisation pédagogique a cause dinkendormissement génépal(salarié AFPA)

lié a la situation financiere confortable dans Ebpiils se trouvaient avant la réforme : «
l'argent tombait et on faisait ce qu'on voulaitméme source). La Région souligne linertie
de 'AFPA, sa difficulté a revoir son organisationerne et a s’adapter aux modifications de
son environnement et aux nouvelles exigences dg®ie Les directions régionales doivent
s’assurer de trouver des financements et s’engiyes une démarche commerciale qui leur
est propre tout en respectant les décisions ndgi®ed la politique qui est menée au niveau de
'AFPA national. Finalement, il existe un réel pledme d’articulation des régles entre les
niveaux régional et national de décision de I'AFBi#Ala Région. Dans ces conditions, la
Région Poitou-Charentes s’est retrouvée dans usu«»j complexe ou le principal OF
mandataire du SPRF est également celui dont I'enmgment institutionnel est le moins
stable et lui inspire le moins confiafice« !l y a un probléeme dans le rapport
centralisation/régionalisation. Méme si la moitié@ Hudget est régional, les normes sont au
niveau national. En conséquence, 'AFPA Poitou-@nées a essayé de faire entrer le SPRF
dans les modules nationaux. L'idée de faire bougesysteme national ne vient pas. Nous
avons beaucoup d'inquiétudes quant a leurs pratigee a leurs conséquences : taux
d'abandon, individualisation».

5.2. La relation Région/ Péle Emploi

Théoriguement, tous les prescripteurs ont uneioelatontractuelle avec la Région Poitou-
Charentes mais cette relation se traduit de fagiéérehte selon les prescripteurs. Pour Pdle

" Extrait d’entretien avec un salarié de la dirattiégionale de 'AFPA.
8 Extrait d’entretien avec un agent de la Régiond®eCharentes.
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Emploi, la situation est spécifique puisque sati@teconventionneliavec la Région Poitou-
Charentes n’'implique aucun versement financiercduavention passée entre Péle Emploi et
la Région ne permet pas a cette derniere d'impdsagles précises a Pble Emploi ni de
mettre en place un systeme de contréle ou d’inaitatOr la Région Poitou-Charentes ne
semble pas satisfaite des prestations de Pole Empltermes d'orientatidft Le probléme
est que le SPRF ne peut pas fonctionner sans RgioEsur qui la Région a peu d’influence.
Les difficultés que rencontre la Région avec Poteplei sont le fruit de changements
organisationnels profonds qui ont touché cette idegn Cette naissance a engendré le
déploiement d’'une nouvelle organisation alors qalesde méme temps, la crise économique
a contribué a 'augmentation du niveau du chém&gée Emploi s’est vu confier I'achat de
formations pour compléter les plans de formatios en ceuvre par les Conseils Régionaux.
Face au besoin d’alimenter ses marchés internés,BPdploi Poitou-Charentes a également
revu son organisation pourpkofessionnaliser la prescription de formation etganenter le
nombre de prescriptions en mettant en ceuvre une plateforme de Traite@emnitralisé de la
Formation (plateforme TCF) qui distingue l'acte giescription vers une formation (plate-
forme TCF) de I'acte d'orientation et de conseij€nces locales de Pdble Emploi). Cette
distinction implique en théorie une coordinationfaide entre les conseillers des agences
locales et les prescripteurs de la plateforme T&RSi qu'une connaissance optimale de
I'offre de formation pour éviter la perte d’infortian et,in fine, la mauvaise orientation du
demandeur d’emploi. La création de cette platefornomepre a la Région Poitou-Charentes,
pose des problemes dans le cadre du SPRF.

La plateforme TCF est composée de salariés qui pas d’expérience dans le domaine de la
formation et de I'emploi et qui n'ont que trés lurelations avec les conseillers des agences
locales «dont le niveau d’appropriation du SPRF est treséh@gene selon les profils
(Direction Pdle Emploi). Des tentatives ont étéefmipour rencontrer des conseillers des
agences locales de Pdle Emploi au sujet de langéen dans le SPRF et préeciser la nature
de la relation entre TCF et les agences localeslifeation régionale de Pble Emploi ne nous
a pas autorisés a les rencontrer car, selon elmrtexte actuel de dialogue social est difficile
a l'intérieur de Pdle Emploi et notre laboratoita pas a analyser la relation entre TCF et les
conseillers placements.

La « taylorisation » des taches au sein de Polel@mpitou-Charentes ne semble pas aboutir
au resultat escompté, améliorer I'acte de presoripen particulier parce qu’elle complexifie

la circulation de l'information et parce qu’ellensiele diminuer la qualité des informations

eéchangées entre les conseillers, les membrespii@éaforme TCF, les services administratifs
des organismes de formation, ou encore, les fourgatau sujet des demandeurs d’emploi.
Face a ce constat et devant le lobbying de la Régiur que le conseil professionnel soit
amélioré, la direction régionale de Péle Emploiss’@ngagée a créer dans chaque

° Un agent régional & propos de Pdle EmploiCorvention mais chiffon de papier ; ca sert & rietoublon
continue. La convention est passée en CommissionaPente mais pas de publicité (».)

% « Pas de prescriptions, les gens au guichet n'ontleasmps ni la connaissance du sytéme de formation
validation aléatoire» (agent régional).
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département une structure pour l'orientation veasférmation, qui serait notamment
composée des anciens psychologues du travail GPRA.

6. Conclusion

Nous nous sommes concentrés dans cet article sumktruction d’'une méthode d’analyse
approfondie des processus de mise en ceuvre des NDIds avons défendu lidée que
'évaluation de processus est complémentaire desciees d’évaluation d’impact, en
particulier pour évaluer des politiques territdsé@es. Les processus de mise en ceuvre des
DIT sont directement impactés par la capacité deguess publics et/ou prives a se
coordonner. Des lors, la question de la structomaties comportements de ces acteurs nous
est apparue centrale pour construire notre démat@waluation. Nous nous sommes donc
focalisés sur les éléments qui pesent sur leuisnacet leurs prises de décision et duifine,
influencent I'efficacité de I'action publique swgsl territoires. Cette démarche a été poursuivie
lors de I'évaluation du SPRF. Aprées avoir identié§ principales relations d’agence de ce
dispositif, deux d’entre-elles ont été détailléBies impliquent deux organismes — Pdle
Emploi et TAFPA — qui ont connu des réformes prafes de leurs statuts, de leurs missions,
de leur organisation interne et de leurs modesimEnéement, ce qui correspond a un
changement de I'environnement institutionnel. Pdesidysfonctionnements observés entre
2009 et 2010, le probleme d’articulation des rédiegeu, notamment s’agissant de la relation
Région/AFPA, est prégnant. En effet, les réglesosgps par le cadre contraignant du SPRF
sont remises en cause par la nouvelle stratégiemeoamle poursuivie par la Direction
Régionale de I'AFPA (principe de non bénéfice denSPRFversussouhait de réaliser des
bénéfices sur les actions de formation pour 'AFPIAgs systémes d'incitation/contréle ou
linstauration de la confiance améliorent néanmdagjualité de la coordination entre les
acteurs. En 2011, des moments d’échanges formeisfaumels entre 'AFPA et la Région
ont contribué a une meilleure circulation des infations, accroissant ainsi le niveau de
confiance entre les deux organisations.
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