1

REPUBLIQUE FRANCAISE

COMMISSION
DES AFFAIRES SOCIALES

PARIS, le 29 mai 2013

Mission d’information
sur Péle emploi et le service public de 'emploi

Rapport adopté par la mission le 29 mai 2013

Mme Monique Iborra, Rapporteure






SOMMAIRE

Pages
INTRODUGCTION. ..ottt sttt et e b e sbe e e s seenbeensesneenteeneennes 7

I.- REMETTRE LE DEMANDEUR D’EMPLOI AU CCEUR DU SERVICE PUBLIC DE
g 11 | 1 PR 13
A. UN DEMANDEUR D’EMPLOI SORTANT TARDIVEMENT DU CHOMAGE................ 13

B.UN DEMANDEUR DEMPLOI CONFRONTE AU FOISONNEMENT DES
ACTEURS DU SERVICE PUBLIC TERRITORIAL DE LEMPLOI........cccvvvviiiiieneenn, 15

1. Une multiplicité d’acteurs en charge de [linsertion sociale et
PrOfESSIONNEIIE ... 15
a) Un nombre trés important d intervenants ..............ccocuuvveeeivieesiieesiieesiieessineens 16
b) Des acteurs aux résultats CONIaSteS ..........ccvuviivierieiiieeiie e 17

c) Entre sous-traitance et cotraitance, des processus d’insertion qui
R L TR A RSO PPRR 27
d) L’ échec des efforts de coordination ............cccovveiieiiienee e 29

2. Une architecture du service public territorial de I'emploi a redessiner
AULOUN d€ 18 FEQION .....coiiiiiic e 30

a) La région, futur chef de file du service public régional de [’insertion
ProOfESSIONNEIIE. ... .eieiiiie et 30

b) Des opérateurs locaux a regrouper au sein d’une structure a portée
FEJIONAIE ...ttt ettt sre e e e nee s 32
¢) A I’échelon national, des instances représentatives A fusionner........................ 34
3. Des spécificités a préserver et des partenariats a préciser ..........cccevvveennen. 35

C. UN DEMANDEUR D’EMPLOI QUI, APRES UNE FUSION COMPLEXE DE
L’ANPE ET DU RESEAU DES ASSEDIC, DOIT REVENIR AU PREMIER PLAN....... 36
1. Un établissement encore marqué par une fusion difficile.............ccccoeveeinnnnns 36
a) L héritage d’un rapprochement malaisé et ONEreux ............cccocoevveervinncneronennne. 36

b) Des moyens relativement restreints au regard du contexte de crise
BCONOMIGUE. ...ttt ettt ettt ettt et e et esb e e et e et e e e st e e sbe e s mb e e nbeeenneenneeenns 39
) Une gouvernance en partie inadaptée .........cccvvvveiiriiieniiesiie e 42

d) Un mode de travail éclaté et mécanique au sein d’une structure tendant a
12 CENLraliSALION.........eiiiiii e 42



Y

2. Pour un opérateur de I'emploi plus opérationnel............cccccccoeivveeiiiiieeeninnenn.
a) Des moyens accrus a l’appui d’un travail réorganiseé .............ccoceeiviueiiinesiinnnns
b) Un renforcement de I’ancrage 10cal ...............ccccoovciiiiiiiiiiiiiniiiiniie e

) Un opérateur tourné vers le demandeur d’emploi ...............cccccceeveviiineiiineniinnans

Il.- REPENSER L’ACCOMPAGNEMENT DES DEMANDEURS D’EMPLOI ET DES
ENTREPRISES ...

A. DES EFFORTS DE SIMPLICITE ET D'ALLEGEMENT DES PROCEDURES

AUX RESULTATS MITIGES ....ooiiiiiieieieieeienieiee et
1. Une simplification encore perfectible...........c e

2. Une dématérialisation qui pose des difficultés a certains demandeurs
(o =Y 0 01 ] o [ USRS

B. DES REGLES D’INDEMNISATION TRES COMPLEXES ET DES RADIATIONS
CONTESTABLES ... oot e s
1. Un systéme d’indemnisation a simplifier............ccccooiiiiiiiiiii e
2. Un régime des radiations a Clarifier..........ccccveiieiiiiiie e
C. UN ACCOMPAGNEMENT TROP PEU PERSONNALISE.......ccccoviiiieeiecie e
1. Un suivi personnalisé a la mise en ceuvre difficile ............ccccooeeiiiiiiinc,
a) Des entretiens trop peu frEQUENLS ........ooveeiieiiie e
b) Un recours aux prestations trop peu personnalisé ...........ccccvvevieenieenieninnnne.

2. Une nouvelle démarche d’accompagnement dans le cadre de « Pdle
EMPIOT 2015 3. a e nee e

3. Vers une organisation du travail renouvelée pour un accompagnement
MOINS adMINISTrALIT.........eeeiiec e

D. UN ACCOMPAGNEMENT A REORIENTER VERS LES PERSONNES LES
PLUS ELOIGNEES DE L'EMPLOI .....vcvitiiiiieieteeesisieese st ssssssesenessens

1. Les demandeurs d’emploi les moins autonomes: une cible trop
0170 ] o= PSR RPRRPRRT

a) Des aides trop peu centrées sur les demandeurs les plus éloignés de
D@MPIOL ...
b) Des expérimentations PromMettEUSES ........ueeiiiriiieiie e siee e
2. L’« accompagnement renforcé » : des premiers pas a confirmer .................
3. La mise en place des emplois d’avenir ...........ccocceiiiiiiiiie i

E. UNE POLITIQUE DE SUIVI PAR POLE EMPLOI DES BENEFICIAIRES DU
REVENU DE SOLIDARITE ACTIVE A REPENSER .......cccvooiiiiiieie et
1. Une activité majeure aux résultats pourtant décevants...........cccccevvrieeninnnn
a) Des 0DJECtIfS AMDITIEUX.......ccouiiiiiiie et e

b) Des promesses iNSuffiSammENt tENUES...........covviirieieiiien e



5

2. Un dispositif d’insertion sociale renouvelé pour une insertion

professionnelle plus effiCace. ..o 85
a) Le décloisonnement de ['emploi et du SOCIQL ................ccoeeviiuiiiiieeiiiieiiiineiiinens 85

b) Vers un accompagnement par les conseils généraux ouvert a tous les
demandeurs d’emploi en diffiCulté..............cccovvviiiiiiiiiiiiiiie i 86
F. UN DISPOSITIF DE FORMATION A ALLEGER ET A RENDRE PLUS REACTIF...... 87

1. Un service rendu au demandeur d’emploi insuffisant en matiére d’offre de
FOMALION ... 88
2. Une coordination des acteurs @ deVEIOPPES .......cocvevieiieiiie i 93
3. Une offre de formation & rendre plus liSible ..........ccccoviieiiiiiicic e, 96
4. Une procédure d’achat @ réformer............cccooiiiiiiiiii e 97
5. Un lien entre la formation et I'emploi a privilégier ...........cccccoviiniiiinninnnene, 99
G. UNE COOPERATION A RETROUVER AVEC LES ENTREPRISES ......cccoveeviienen. 100
1. Des relations trop distendues avec les entreprises .........ccccvvveevivieiiveesiineens 100
2. Des liens a renouer avec le monde €CONOMIQUE ........coveevieeiiieiieiiieesie e 103
(0@ ]\ I ] [ ] PP 108
ANNEXE 1 : COMPOSITION DE LA MISSION D’INFORMATION .........cccceoveiennnne 109
ANNEXE 2 : SYNTHESE DES 39 PROPOSITIONS ......c.coieiieiesceereeee e 111
ANNEXE 3 : LISTE DES PERSONNES AUDITIONNEES ..o 115

ANNEXE 4 : DEPLACEMENTS DE LA MISSION D’INFORMATION........................ 123






INTRODUCTION

Constituée par la commission des affaires sociales le 7 novembre 2012, la
mission d’information sur Péle emploi et le service public de I’emploi rend le fruit
de ses travaux dans un contexte économique particulierement difficile.

Selon I’Institut Eurostat, le taux de chdmage dans la zone euro a atteint en
mars 2013 un nouveau record pour s’établir, sur une base corrigée des variations
saisonniéres, a 12,1 % de la population active. La zone euro compte désormais
19,21 millions de personnes sans emploi, soit 62 000 de plus qu’en février 2013 et
1,72 million de plus qu’en mars 2012.

En France, d’aprés les chiffres annoncés le 25 avril 2013 par le ministére
du travail et de I’emploi, le record du nombre de demandeurs d’emploi sans
activite a été depasse en mars. Tandis que le pic précedent, datant de janvier 1997,
s’établissait a 3 195 500 demandeurs d’emploi n’ayant pas travaillé au cours du
mois (catégorie A) en métropole, Pbéle emploi en a recensé a la fin du mois de
mars 3 224 600. Ce chiffre représente un accroissement de 1,2 % par rapport a
février dernier, soit 36 900 demandeurs d’emploi de plus. Il s’agit du vingt-
troisieme mois consécutif de hausse. Depuis mai 2011, le chdmage s’est accru de
22 300 personnes en moyenne chague mois au sein de cette méme catégorie. Si
I’on décompte en outre les demandeurs d’emploi qui ont exercé une activité
réduite courte ou longue (catégories B et C), les listes de Po6le emploi
comprenaient a la fin mars 5 033 600 personnes (outre-mer compris). Ce nombre
est en hausse de 9,8 % sur un an.

A ce contexte de crise a répondu une activité législative et réglementaire
intense, qui va de la loi du 26 octobre 2012 portant création des emplois d’avenir
au texte sur la securisation de I’emploi, définitivement voté par le Parlement le
14 mai 2013, en passant par le projet de loi de mobilisation des régions pour la
croissance et I’emploi et de promotion de I’égalité des territoires, adopté en
Conseil des ministres le 10 avril dernier et par la negociation de la prochaine
convention d’assurance chdmage, prévue cette année. Comme I’indique le
ministére du travail ) : « Tous les leviers de la politique de |’emploi prévus par
la " feuille de route sociale " issue de la grande conférence sociale de juillet 2012
sont deésormais opérationnels : emplois d’avenir, contrat de génération,
sécurisation de |’'emploi. Leur montée en puissance au cours des prochains moins
est désormais |’enjeu majeur pour tous les acteurs de terrain. » A cet effort visant,
comme s’y est engagé le chef de I’Etat, a « inverser d’ici a la fin de 1’année la
courbe du chdomage », tous les acteurs du service public de I’emploi doivent
prendre part, et au premier chef P6le emploi.

Pdle emploi, I’opérateur national de I’emploi, se trouve lui-méme a une
période clé de sa jeune histoire puisque, apres les difficultés qui ont émaillé la

(1) Communiqué du 25 avril 2013.
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fusion précipitée de I’Agence nationale pour I’emploi (ANPE) et du réseau des
associations pour I’emploi dans I’industrie et le commerce (Assédic) et qui lui ont
valu souvent de séveres critiques —songeons par exemple a la tentative
parfaitement illusoire de mettre en place une polyvalence totale des agents sous le
nom de « métier unique » —, il a entamé, sous I’égide de son nouveau directeur
général entrée en fonction le 19 décembre 2011, une deuxieme phase de son
existence. Cette nouvelle étape a d’ores et déja été marquée par la signature avec
I’Etat et I’Union nationale interprofessionnelle pour I’emploi dans I’industrie et le
commerce (Unédic), le 11 janvier 2012, d’une convention tripartite couvrant la
période 2012-2014, ainsi que par le déploiement depuis le debut de I’année en
cours du plan stratégique « P6le emploi 2015 ». Ce plan instaure un suivi
différencié en fonction du degré d’autonomie des demandeurs d’emploi, les
publics les plus éloignés de [P’emploi bénéficiant en particulier d’un
accompagnement renforcé. L’opérateur public a regu, pour mener a bien ce
chantier, le secours de 4 000embauches a durée indéterminée, dont les
bénéficiaires devraient tous étre affectés a des postes d’accompagnement.

C’est dire, au vu de cet environnement économique et législatif et de la
réorganisation actuelle de PGle emploi, si le présent rapport intervient a un
moment crucial. De nombreuses enquétes ont certes déja été menées aussi bien sur
Pble emploi que sur le marché du travail. 1l n’est que de songer, pour ne citer que
guelques exemples, aux travaux réalisés par I’Inspection générale des affaires
sociales (IGAS) en 2010 sur I’emploi des jeunes, aux analyses de I’Inspection
génerale des finances (IGF), la méme année, sur les missions locales, au rapport
du Conseil économique, social et environnemental (CESE) du 23 juin 2011 et a
celui du Sénat du 5 juillet 2011 consacrés a Pdle emploi ou encore au rapport
public thématique de la Cour des comptes du 22 janvier 2013 relatif au marché du
travail. Toutes ces contributions tres riches se sont penchées sur différents acteurs
du service public de I’emploi, mais le plus souvent en étudiant chacun isolément et
en privilégiant I’angle institutionnel. Demeurant largement lettre morte, ces
travaux n’ont donné lieu a aucune décision d’ampleur en matiere d’organisation,
nonobstant tous les dysfonctionnements et les cloisonnements constates.

Venant a la suite de ces travaux, I’approche de la mission d’information de
I’Assemblée nationale créée a I’automne 2012 s’est voulue originale a deux
égards.

Tout d’abord, la Mission n’a pas cantonné son étude a Ple emploi dont,
au demeurant, elle n’a pas cherché a remettre en cause la fusion, pourtant encore
imparfaite mais désormais acquise aux yeux de tous. Elle a adopté au contraire
I’acception la plus large possible du service public de I’emploi. Ce dernier, aux
termes de I’article L.5311-1 du code du travail, «a pour mission |’accueil,
|’orientation, la formation et I’insertion» et «comprend le placement, le
versement d’un revenu de remplacement, |’accompagnement des demandeurs
d’emploi et l'aide a la sécurisation des parcours professionnels de tous les
salariés ». L’article L. 5311-2 du méme code dispose qu’il « est assuré par 1° les
services de I’Etat chargés de I|emploi et de 1%égalité professionnelle ;
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2° I’institution publique mentionnée a I’article L.5312-1 (c’est-a-dire Péle
emploi) ; 3° I’Association nationale pour la formation professionnelle des
adultes », ainsi que par I’Unédic. L’article L. 5311-3 précise pour sa part que
« les collectivités territoriales et leurs groupements concourent au service public
de I'emploi ». L’article L. 5311-4 ajoute que « peuvent également participer au
service public de I'emploi : 1°les organismes publics ou privés dont |’objet
consiste en la fourniture de services relatifs au placement, a |’insertion, a la
formation et a I’accompagnement des demandeurs d’emploi; 1°bis les
organismes de placement spécialisés dans I’insertion professionnelle des
personnes handicapées, avec avis consultatif ; 2° les organismes liés a | ‘Etat par
une convention (...) relative a I’insertion par | activité économique de personnes
rencontrant des difficultés sociales et professionnelles particulieres; 3°les
entreprises de travail temporaire ». Se fondant sur les termes mémes du code du
travail, la mission d’information a donc inclus dans le champ de son analyse non
seulement I’opérateur national de I’emploi, mais aussi tout le service public
territorial de I’emploi constitué par les collectivités territoriales, les services
déconcentrés de I’Etat et les trés nombreux autres intervenants que sont, pour ne
citer que quelques exemples, les missions locales, les maisons de I’emploi, les
écoles de la deuxieme chance, les structures d’insertion par I’activité économique
ou encore les « Cap emploi » qui accompagnent les personnes souffrant d’un
handicap.

Ensuite, la Mission a souhaité partir du point de vue du demandeur
d’emploi et du service qui lui est rendu. Loin d’étre une fin en soi, I’insertion en
effet n’a de sens que si elle débouche sur un travail, tant il est vrai que, comme
I’avait dit en son temps le Premier ministre Lionel Jospin, « trouver sa place dans
la société, cest d ‘abord avoir un emploi » .

Dans cet esprit, la Mission a auditionné plus d’une centaine de personnes,
ministres, directeurs d’administration centrale, dirigeants de Pdle emploi,
syndicalistes, responsables d’associations ou encore universitaires. Ces auditions
ont été tres éclairantes. Aussi la Mission ne peut-elle que se féliciter de son choix,
effectué dans un souci de transparence, d’ouverture compléte de ses travaux a la
presse et de leur diffusion sur le site internet de I’ Assemblée nationale .

Surtout, la volonté de la Mission d’observer les realités de la politique de
I’emploi au plus prés du terrain I’a amenée a se déplacer dans le Rhéne, en Isére et
en Savoie, dans le Gers et en Haute-Garonne, dans le Nord, le Loiret et en Seine-
Saint-Denis, a la rencontre des femmes et des hommes qui accompagnent au
quotidien les demandeurs d’emploi dans les agences de Pdle emploi, dans les
missions locales, dans les Cap emploi et ailleurs. Cela a été pour elle I’occasion de
mesurer le dévouement, le sérieux et la détermination dont fait preuve le personnel
du service public de I’emploi dans des conditions de travail souvent éprouvantes et

(1) Déclaration de politique générale, 19 juin 1997.

(2) Les vidéos retransmettant les auditions de la mission d’information peuvent étre consultées a [’adresse
suivante : http://www.assemblee-nationale.tv/chaines.html.
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une conjoncture économique difficile. Votre Rapporteure tient a rendre ici
publiguement hommage a ce personnel dont il est évident qu’il ne saurait étre tenu
responsable des dysfonctionnements du service public de I’emploi et de
I’insuffisance des résultats atteints par celui-ci. La Mission a, par ailleurs, échangé
avec des chefs d’entreprise, des agents des conseils généraux, des sous-préfets et
des directeurs régionaux des entreprises, de la concurrence, de la consommation,
du travail et de I’emploi (DIRECCTE). Surtout, elle a écouté de nombreux
demandeurs d’emploi eux-mémes et observé leurs démarches de recherche
d’emploi en assistant notamment a des entretiens et en s’entretenant avec leurs
conseillers.

Destinataire de surcroit de nombreux documents adressés par les
personnes rencontrées ou auditionnées, votre Rapporteure s’est efforcée de rendre
compte de maniére fidele et synthétique des informations recueillies. Son travail
s’est par ailleurs nourri des contributions des autres membres de la Mission qui se
sont investis dans les auditions, qui I’ont accompagnée sur le terrain et qui lui ont
fait connaitre telles ou telles initiatives locales.

Le présent rapport est le fruit de toutes ces auditions et de tous ces
échanges. Partant de I’ampleur des moyens a la fois humains et financiers dévolus
au service public de I’emploi dans toutes ses composantes, la Mission s’est
interrogée sur les raisons qui expliquent le constat de trop faible efficacité
souvent dressé a son sujet, constat qui transparait aussi bien dans les études citées
plus haut que dans les prises de position des associations de demandeurs d’emploi
ou encore dans les rapports des médiateurs de Pole emploi.

Or, le premier fait saillant que I’on constate, c’est I’extréme foisonnement
des intervenants dans ce secteur. Au-dela de P6le emploi qui a le monopole de
I’indemnisation pour le compte du régime d’assurance chdOmage et qui
accompagne tous les demandeurs d’emploi qui le souhaitent, on trouve les
missions locales et les écoles de la deuxieme chance qui s’adressent aux jeunes et
les Cap emploi qui aident les demandeurs d’emploi souffrant d’un handicap. Les
plans locaux pour I’insertion et I’emploi (PLIE) offrent un accompagnement
renforcé tandis qu’aujourd’hui les maisons de I’emploi se consacrent en
particulier, a la demande de I’Etat, & de la gestion prévisionnelle de I’emploi et des
compeétences a I’échelon territorial. Les opérateurs prives suivent aussi un certain
nombre de personnes, souvent particulierement éloignées de I’emploi.
L’Association pour I’emploi des cadres (APEC) accompagne le personnel
d’encadrement. Les bénéficiaires du revenu de solidarité active (RSA) sont suivis
a la fois par Pole emploi et par les conseils généraux. Les differentes structures
d’insertion par I’activité économique apportent de leur coté une aide spécifique en
lien avec les entreprises. Tous ces acteurs, outre que leurs compétences se
chevauchent souvent, recoivent dans bien des cas des financements croisés et
entretiennent des relations de partenariat ou de sous-traitance. Quant au paysage
de la formation, il est & peine moins éclaté avec les interventions de Pole emploi,
de I’Etat, des régions ou encore des organismes paritaires collecteurs agréés
(OPCA).



Il importe de mesurer le degré de perplexité, pour ne pas dire parfois de
désespoir, du demandeur d’emploi confronté a ce maquis d’institutions et
d’instruments aux relations complexes. L’individu privé d’emploi, qui
fréqguemment souffre de difficultés connexes en matiere de logement, de santé ou
encore de garde d’enfants, se voit souvent renvoyé d’une institution a une autre,
chacune lui donnant un dossier a remplir, avec justificatifs a I’appui. Comme I’a
relevé I’un des membres de la Mission, « il y a un paradoxe a demander a des
gens en difficulté d ‘étre plus rigoureux que les autres ».

A cet éclatement du service public de I’emploi, le présent rapport entend
apporter des pistes de remedes afin de donner au dispositif plus de simplicité et
améliorer la coordination entre ses acteurs. Il n’est plus possible, a cet égard, de
faire 1’économie d’une réflexion approfondie sur les moyens de confier demain a
un chef de file le rGle de stratége. Seule I’existence d’un tel chef de file permettra
de faire travailler ensemble, et dans la méme direction, tous les acteurs en charge
de I’insertion professionnelle. Plusieurs solutions sont envisageables mais, en tout
état de cause, il parait incontestable que la région sera appelee a jouer un role
pivot en la matiere, compte tenu des compétences déja exercées par celle-ci en
matiere de formation professionnelle et des attributions supplémentaires qui
devraient lui étre confiées par la future loi de mobilisation des régions pour la
croissance et I’emploi et de promotion de I’égalité des territoires. Il est bien
entendu qu’il ne saurait y avoir de stratégie régionale qui ne soit confortée par des
pilotages locaux, au plus prés des réalités de terrain et des bassins d’emploi.

S’agissant de POle emploi lui-méme, la fusion dont il est né,
particulierement complexe dans un contexte de chomage croissant, a laissé des
traces, notamment en matiére de centralisation, de gouvernance ou encore
d’organisation du travail. Aussi le rapport envisage-t-il les voies d’une rénovation
de I’opérateur public qui passera certes par un renforcement des moyens, mais
également, sans aucun doute, par une réorganisation du travail la aussi au plus
prés du terrain et par une orientation résolue de tous les efforts vers le demandeur
d’emploi, abandonnant ainsi une démarche de type essentiellement administratif
au profit d’un mode de fonctionnement plus opérationnel et plus réactif.
Reconnaissons que M. Jean Basséres, directeur général de I’établissement depuis
un an et demi, semble avoir pris la mesure des évolutions nécessaires, comme en
témoignent un certain nombre de décisions dont il a eu I’initiative et qui rejoignent
tout a fait les préconisations de votre Rapporteure.

Au-dela de ces aspects institutionnels, c’est I’accompagnement du
demandeur d’emploi qui demande a étre repensé. En effet, si le regroupement de
I’ANPE et des Assedic a eu pour premiére ambition de faciliter le parcours du
demandeur d’emploi en I’accueillant dans un lieu unique, toutefois la mise en
place d’un entretien d’accueil unique et le développement de la dématérialisation
n’ont que partiellement simplifié ses démarches. Quant au régime juridique
d’indemnisation du chémage, dont la complexité n’a en rien diminué au fil du
temps, il a lui aussi vocation a étre modifié dans son approche.



Pdle emploi n’a pas non plus réussi a mettre en place I’accompagnement
personnalisé et regulier prévu par le fameux « suivi mensuel personnalisé », dont
I’objectif était d’assurer un suivi régulier de chaque demandeur d’emploi par un
conseiller référent nommé dans les quinze jours suivant I’inscription. Le rapport
s’attache a examiner les raisons de cet échec et a étudier les perspectives
esquissées en la matiere par le plan stratégique « P6le emploi 2015 », perspectives
qui doivent a la fois étre complétées et mises en ceuvre dans la transparence pour

qu’elles soient comprises par tous, et notamment par le demandeur d’emploi.

La Mission s’est penchée également sur la problématique des personnes
les plus éloignées de I’emploi dont il s’avére qu’elles profitent finalement peu des
différents dispositifs d’aide au retour a I’emploi mis en place par les pouvoirs
publics. L’avenir dira si la mise en place par P6le emploi d’un accompagnement
renforcé pour les publics connaissant les plus grandes difficultés permettra, en
concentrant les moyens sur ces publics prioritaires, d’améliorer le taux de retour a
I’emploi.

Parmi ces personnes en grande difficulté, nombreuses sont celles qui
bénéficient du RSA. Leur suivi est assuré par P6le emploi, en partenariat avec les
conseils généraux. Ce suivi n’a cependant pas répondu aux attentes. Aussi, un
profond renouvellement de la politique d’insertion apparait-il indispensable au
profit de tous les demandeurs d’emploi en difficulté, renouvellement qui passera
par un décloisonnement des aspects économiques et des aspects sociaux.

Le rapport aborde bien sdr aussi en profondeur I’enjeu de la formation
professionnelle, déja réformée par la loi du 24 novembre 2009 et appelée
certainement a évoluer encore dans les prochains mois.

Il importe enfin de garder toujours présent a I’esprit que I’usager du
service public de I’emploi n’est pas seulement le demandeur d’emploi, mais aussi
I’entreprise. Sans elle, tout accompagnement vers I’emploi est vain. Le rapport
formule a cet égard des propositions sur les relations a développer avec le monde
économique, et avant tout avec les petites et moyennes entreprises.

Au-dela de toutes ces propositions, récapitulées en annexe, c’est a un
véritable changement d’état d’esprit que le présent rapport appelle, a un état
d’esprit plus opérationnel et moins institutionnel, plus concret et moins
administratif, avec comme souci de chaque instant le retour du demandeur
d’emploi dans les délais les plus courts a un emploi durable.

La réforme du marché du travail, opérée par la loi relative a la sécurisation
de I’emploi, en appelle nécessairement une autre. C’est désormais le service
public de I’emploi, outil majeur de toute politiqgue de I’emploi, qui doit étre
réformé dans son ensemble.



|.- REMETTRE LE DEMANDEUR D’EMPLOI
AU CCEUR DU SERVICE PUBLIC DE L’EMPLOI

Face au constat d’un accompagnement trop peu efficace du demandeur
d’emploi dans notre pays, deux enjeux majeurs se dégagent.

D’abord, face au foisonnement des acteurs du service public de I’emploi, il
convient de répondre par un effort de simplification et de plus grande cohérence
autour d’un chef de file bien identifié. Le service public de I’emploi constitue par
excellence le domaine ou pourrait trouver a s’appliquer le «choc de
simplification » appelé de ses veeux par le chef de I’Etat.

Ensuite, en présence d’un opérateur national de I’emploi durablement
marqué par une fusion difficile, un effort vers davantage de déconcentration et
d’opérationnalité s’impose.

A. UN DEMANDEUR D’EMPLOI SORTANT TARDIVEMENT DU CHOMAGE

La comparaison avec d’autres pays europeens montre de moins bonnes
performances de la France en matiere de lutte contre le chémage : en effet, en
2010, le taux de sorties mensuelles vers I’emploi équivalait a 4,8 % des
demandeurs d’emploi en France, au lieu de 9,1 % en Allemagne et 8,2 % au
Royaume-Uni &,

Il est intéressant de rapprocher ces chiffres des effectifs dévolus en France
au service public de I’emploi, comme I’a fait I’Inspection genérale des finances
(IGF) dans son rapport consacré aux effectifs des services publics de I’emploi en
France, en Allemagne et au Royaume-Uni .

Comme Pindique cette étude, si P6le emploi disposait d’environ
46 500 conseillers en 2010, I’ensemble des acteurs du service public de
I’emploi représentait, cette méme année, un peu plus de 62 000 équivalents
temps plein.

(1) M. Pierre-Emmanuel Lecerf, M. Emmanuel Monnet et Mme Véronique Hespel, Etude comparative des
effectifs des services publics de ’emploi en France, en Allemagne et au Royaume-Uni, Inspection générale
des finances, janvier 2011, p. 21.

(2) Op. cit.
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Effectifs du service public de I’emploi en France en 2010

Organisme Equivalents temps plein

Pdle emploi 46 576,51
Missions locales et permanences d’accueil, 8 012.06
d’information et d’orientation (PAIO) ’
Maisons de I’emploi 2117,13
Cap emploi 1300
Collectivités territoriales n.c
Caisses d’allocations familiales (affectés a

; - - ; 1875
la gestion du revenu minimum d’insertion)
Délégation générale a I’emploi et a la

. . 136
formation professionnelle
Directions régionales des entreprises, de la
concurrence, de la consommation, du travail 1838
et de I’emploi
Unédic 105,3
Association pour I’emploi des cadres 435
Mise a disposition de Pole emploi dans les

feci . , : —339,44

missions locales et les maisons de I’emploi
Total 62 055,76

Source : Inspection générale des finances.

Toutefois, ce chiffre est loin de rendre compte de la totalité des effectifs
employés par le service public de I’emploi en France.

En effet, tout d’abord, les effectifs se sont accrus depuis 2010. Ainsi,
I’effectif de POle emploi en équivalents temps plein, tel qu’il est fixé par la loi de
finances pour 2013, s’éléve a 47 422, hors moyens supplémentaires annoncés en
mars 2013. Quant aux missions locales, en 2011, elles employaient
11 043 salariés, auxquels s’ajoutaient 773 personnes mises a disposition.

Ensuite, le total mentionné dans le tableau ci-dessus ne prend pas en
compte le personnel de nombreux acteurs du service public de I’emploi, dont les
collectivités territoriales et toutes les associations d’insertion, sans compter bien
entendu toutes les instances chargées de la formation professionnelle.

Le chiffre de 62 055 est donc largement sous-estimé. De ce point de vue,
I’on peut dire que le rapport de I’IGF, sur cette question, est pour le moins d’une
interprétation malaisée.

Quoi gu’il en soit du chiffre exact des effectifs totaux, il demeure que, en
dépit des moyens humains consacres au service public de I’emploi dont la Mission



a pu apprécier sur le terrain les qualités professionnelles incontestables, les
résultats en termes de retour a I’emploi en France sont trés insuffisants.

Le diagnostic posé par I’'IGF apparait tout a fait vérifié lorsqu’elle
conclut : « Les choix opérés par I’Allemagne et la Grande-Bretagne en matiére
d’allocation des moyens humains affectés a | ’'accompagnement sont fondés sur un
constat simple : l’action du service public de I’emploi, focalisée sur
I’intensification des contacts avec les demandeurs d ’emploi en Grande-Bretagne
et en Allemagne, entraine une sortie plus précoce du chémage pour une fraction
significative de demandeurs d’emploi lorsqu’elle est bien ciblée ; cette moindre
durée du chémage se traduit par une diminution des dépenses d’indemnisation
pesant sur les finances publiques, ce qui peut conduire a une économie supérieure
aux colts engendrés par I’intensification des contacts. Au regard de cette
stratégie développée par nos partenaires, la plus faible intensité
d’accompagnement des demandeurs d’emploi en France peut soulever des
questions d efficience globale. Ni les délais du chémage en France, ni le niveau
des dépenses d’indemnisation ne témoignent d’une situation particulierement
favorable par rapport a celle de ses partenaires, justifiant un moindre effort
d’intermédiation. »

Certes, le régime d’indemnisation du chdmage et les caractéristiques du
marché du travail peuvent aussi étre des facteurs ayant une influence sur le taux de
retour a I’emploi. Cependant votre Rapporteure est convaincue que
I’organisation du service public de I’emploi et plus particulierement celle de
I’accompagnement du demandeur d’emploi —au-dela de la simple question
des effectifs — n’est pas satisfaisante en France et explique pour partie ces
résultats insuffisants en matiere de politique de I’emploi.

B.UN DEMANDEUR D’EMPLOI CONFRONTE AU FOISONNEMENT DES
ACTEURS DU SERVICE PUBLIC TERRITORIAL DE L’EMPLOI

Le service public territorial de I’emploi souffre de I’intervention d’un
nombre excessif d’acteurs opérant de maniere largement indépendante les uns des
autres. Cette juxtaposition d’intervenants, dont les financements se croisent
parfois, est le fruit d’une accumulation d’initiatives diverses, aussi bien privées
qu’émanant de I’Etat ou des collectivités territoriales. Cette situation ne trouvera
d’issue que dans une simplification du paysage institutionnel et dans la
désignation claire d’un seul chef de file qui, dans le contexte actuel de
décentralisation, ne peut manifestement étre que la région.

1. Une multiplicité d’acteurs en charge de l’'insertion sociale et
professionnelle

Les missions des multiples acteurs du service public territorial de I’emploi
se superposent souvent sans véritable coordination. Le demandeur d’emploi est
fréquemment « ballotté » d’une structure a I’autre au sein d’un systeme dont la
compréhension d’ensemble lui échappe. Dans ces conditions, les résultats atteints



par chaque acteur en termes de retour a I’emploi soit apparaissent décevants soit
ne sont méme pas mesures.

a) Un nombre trés important d’intervenants

Les acteurs de I’emploi et de la formation professionnelle, au sens le plus
large, peuvent étre classés dans trois catégories principales, inspirées par les
distinctions posées par I’article 1* de la loi n° 2005-32 du 18 janvier 2005 de
programmation pour la cohésion sociale.

Dans la premiére, on trouve d’abord I’Etat et les directions régionales des
entreprises, de la concurrence, de la consommation, du travail et de I’emploi
(DIRECCTE), qui conservent la compétence de droit commun en matiere de
politique de I’emploi. S’y ajoutent P6le emploi, I’Association nationale pour la
formation professionnelle des adultes (AFPA) et [I’Union nationale
interprofessionnelle pour I’emploi dans I’industrie et le commerce (Unédic),
organisme paritaire qui assure la gestion de I’assurance chémage. On peut
également mentionner ici les organismes paritaires collecteurs agréés (OPCA) et
les organisations professionnelles d’employeurs et de salariés.

La deuxiéme catégorie est constituée par les collectivités territoriales qui,
a de multiples titres, interviennent directement ou indirectement dans le domaine
de I’insertion professionnelle. Ainsi, pour ne donner que quelques illustrations, les
régions exercent une compétence de droit commun en matiére de formation
professionnelle et sont les premiers financeurs de la formation professionnelle des
demandeurs d’emploi. Les départements suivent, en partenariat avec Péle emploi,
les bénéficiaires du revenu de solidarité active. Les communautés
d’agglomération, pour citer encore cet exemple, interviennent dans la politique de
I’emploi par le biais des maisons de I’emploi qu’elles financent en géneral en
grande part.

Enfin, il est possible de ranger dans une troisieme rubrique des instances
tres diverses telles que les structures d’insertion par I’activité économique, le
réseau Cap emploi destine aux travailleurs handicapés, I’ Agence pour I’emploi des
cadres (APEC), les missions locales pour I’emploi des jeunes en difficulté, mais
aussi les opérateurs de placement privés ou encore certaines structures associatives
s’adressant a des publics particuliers (tels que les anciens détenus).

A ce stade de I’analyse, deux constats peuvent étre établis. En premier
lieu, les compétences apparaissent dissociées entre I’emploi, d’une part, et la
formation professionnelle, d’autre part, ce qui constitue un frein évident a
I’émergence d’une politique globale de sécurisation des parcours professionnels.

En second lieu, chaque structure, dotée de ses propres financements et de
ses donneurs d’ordres particuliers, effectue son propre diagnostic en matiere
d’emploi. Chacune conduit sa politique de fagon largement indépendante de celle
des autres. Les conventions conclues, surtout au niveau local, ne suffisent pas a
inscrire dans le temps une politique de I’emploi cohérente, ciblée et réactive. De
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surcrotit, il existe un grand nombre de schémas qui demeurent bien souvent des
constructions purement intellectuelles ou technocratiques sans réel caractére
opérationnel.

Dans un article de décembre 2012, le professeur Marc Véricel @,
professeur de la faculté de droit de Saint-Etienne, décrit précisément les
conséquences néfastes de cette complexité institutionnelle : « Cet extréme
éclatement des structures est générateur de graves problemes (...), (d’)une
confusion des responsabilités et des attributions et une situation de tension entre
les différentes structures, chacune pratiquant tres fortement | esprit de chapelle et
menant les actions qui lui paraissent les plus opportunes pour " ses chdmeurs ",
sans guere se soucier de ce que font les autres. »

Il poursuit ainsi : « En 2012, au ceeur d’une crise de |’emploi d’intensité
exceptionnelle, notre pays se retrouve avec un service de | 'emploi dont | ‘efficacité
dans |’accompagnement des chémeurs est trés affaiblie par la multiplicité
considérable des intervenants. » Et il ajoute : « De cette multiplicité résultent deux
tres forts inconvenients : |’absence de mise en place d 'une stratégie claire et bien
ciblée, d’ou résultent fréguemment des chevauchements d’actions pour un méme
public (...) et surtout un formidable gaspillage de moyens et d ‘énergie, de par ces
chevauchements et aussi par la redondance de nombreuses fonctions. »

b) Des acteurs aux résultats contrastés

Votre Rapporteure s’est attachée plus précisément a mesurer les résultats
atteints au regard de I’acces a I’emploi par trois types d’acteurs du service public
territorial de I’emploi : les missions locales, les maisons de I’emploi, abritant
souvent les plans locaux pour I’insertion et I’emploi (PLIE) @, et les écoles de la
deuxiéme chance.

e Les missions locales

Inspirées par le «rapport Schwartz » ®, les missions locales ont été
concues a l’origine comme des structures expérimentales. Le maintien du
chomage de masse des jeunes a conduit a leur pérennisation. Prévues aujourd’hui
a Iarticle L. 5314-1 du code du travail, elles peuvent étre constituées entre I’Etat,
des collectivités territoriales, des eétablissements publics, des organisations
professionnelles et syndicales et des associations. Dans la plupart des cas, leur
conseil d’administration est présidé par 1’élu d’une commune ou, comme I’ont
relevé les inspecteurs généraux des affaires sociales auditionnés par la mission
d’information, d’une communauté d’agglomeration. Elles peuvent prendre la
forme soit d’une association soit d’un groupement d’intérét public. Au 1* janvier

(1) « L’accompagnement vers | ’'emploi », Revue pratique de droit social, n° 6, novembre-décembre 2012.
(2) Voir infra.

(3) M. Bertrand Schwartz, L’insertion professionnelle et sociale des jeunes, Rapport au Premier ministre,
Paris, La documentation francaise, septembre 1981.



2013, le réseau était constitué de 450 missions locales Y. En moyenne annuelle,
environ 1,3 million de jeunes sont en contact avec elles.

Les missions locales, aux termes de I’article L. 5314-2 du code du travail,
«ont pour objet d’aider les jeunes de seize a vingt-cing ans révolus a résoudre
| ’'ensemble des problemes que pose leur insertion professionnelle et sociale en
assurant des fonctions d’accueil, d’information, d’orientation et
d’accompagnement » et «favorisent la concertation entre les différents
partenaires en vue de renforcer ou compléter les actions conduites par ceux-ci,
notamment pour les jeunes rencontrant des difficultés particuliéres d’insertion
professionnelle et sociale ». A ce titre, elles gérent en particulier le contrat
d’insertion dans la vie sociale (CIVIS), dispositif réservé, aux termes de
I’article L. 5131-4 du méme code, a « tout jeune de seize a vingt-cing ans révolus
rencontrant des difficultés particulieres d’insertion sociale et professionnelle » et
souhaitant bénéficier « d’un accompagnement personnalisé sous la forme d’un
contrat d’insertion dans la vie sociale conclu avec | ‘Etat ». Conclu pour une durée
d’un an renouvelable une fois, ce contrat énonce les actions destinées a la
réalisation du projet d’insertion professionnelle ainsi que I’obligation pour le jeune
d’y participer. Il précise la nature et la périodicité, au moins mensuelle, des
contacts entre la mission locale et le bénéficiaire.

Les missions locales bénéficient de budgets qui sont, dans leur quasi-
intégralité, publics. Ces budgets se décomposent comme suit :

Evolution des budgets des missions locales

Sources 2007 2008 2009 2010 2011
Total des subventions (en 4637 467,6 480,5 554.9 511,9
millions d ’euros)
Etat (en %) 39,6 39,4 38,3 47,2 39,3
Reégions (en %) 18,2 18,7 18,8 16,9 19,2
Départements (en %) 54 55 5,2 45 55
Communes et établissements
publics de coopération 22,2 22,6 23,0 18,7 21,2
intercommunale (EPCI) (en %)
Fonds social européen (FSE) 8.1 7.7 74 15 2.9
(en %)
AL_J'[I’,eS organismes publics et 6.5 6.1 7.2 111 12.0
privés (en %)
Total (en %) 100 100 100 100 100

Source : bilans d’activite du réseau des missions locales,

(CNML).

(1) Source : ICARE (Information collectée sur |’activité du réseau).

Conseil national des missions locales




Les missions locales emploient par ailleurs les effectifs rapportés dans le

tableau ci-dessous :

Evolution des effectifs des missions locales

Effectifs 2007 2008 2009 2010 2011
Equivalents temps plein 9971 9836 9917 10879 | 10447
(tout statut)

. . L Non Non Non
Equivalents temps plein salariés disponible | disponible | disponible 10 288 9 869
Effectif salarié 10 196 10 107 10 277 11419 11 043
— Taux de contrats a durée
déterminée (en %) 10,5 9,8 11,9 21,1 14,7
— Taux de contrats a durée 895 90.2 88.1 79.9 853
indéterminée (en %) ’ ’ ’ ’ ’
Effectif mis a disposition 853 826 773 771 773

Source : bilans d’activité du réseau des missions locales, Conseil national des missions locales

(CNML).

S’agissant de I’emploi de ces moyens, le Conseil national des missions
locales (CNML) n’a pas été en mesure de fournir a votre Rapporteure la
répartition des dépenses depuis cing ans entre différents postes tels que les

dépenses actives d’intervention en faveur des jeunes,

les dépenses de

fonctionnement (dépenses de personnel, dépenses de fonctionnement) et les
depenses d’investissement. Il lui a en revanche fait parvenir la répartition des

charges constatées sur I’exercice 2011 :

Répartition des charges sur I’exercice 2011

(en %)
Achats 2,4
Services extérieurs 7,6
Autres services extérieurs 8,6
Impots, taxes et versements assimilés 53
Charges de personnel 71,2
Autres charges de gestion courante 1,2
Charges financieres 0,1
Charges exceptionnelles 0,8
Dotations aux amortissements et provisions 2,7

Source : ICARE (Information collectée sur I’activité du réseau) — Compte rendu d’activité 201 1.

Il apparait ainsi que les charges de personnel représentaient 71,2 % du
total des dépenses en 2011. Pour le reste, les données permettant de suivre



I’activité des missions locales et d’apprécier leur efficacité apparaissent
fragmentaires et difficiles d’interprétation. Il a ainsi été impossible pour votre
Rapporteure d’obtenir auprés du CNML le ratio du «nombre de jeunes
accompagnés par conseiller ». A cet égard, il convient de relever que le logiciel
« Parcours 3 » utilisé par les missions locales apparait, selon les témoignages
recueillis au cours des auditions, comme un systeme de recueil de données
aujourd’hui obsoléte. La remontée de données de I’échelon local vers le niveau
national est manifestement insuffisante. L’exploitation des données au niveau
national n’est pas non plus satisfaisante.

Les données statistiques communiquées par le CNML a votre
Rapporteure, bien que d’une interprétation délicate, font néanmoins ressortir les
principaux points suivants. En 2012, 1,37 million de jeunes ont été accueillis par
les missions locales, dont 40,9 %, soit 560 604, avaient été orientés (d’apres une
« information identifiée au premier accueil ») par P6le emploi. Ce dernier chiffre
semble inclure les jeunes accueillis dans le cadre de la « cotraitance » dont il sera
question plus loin. 51,4 % des jeunes accueillis avaient un niveau V bis ou moins,
ce qui correspond a une sortie en cours de premier cycle de I’enseignement
secondaire (classes de la sixiéme a la troisieme) ou a un abandon avant 1’obtention
du certificat d’aptitude professionnelle (CAP) ou d’un brevet d’études
professionnelles (BEP) avant I’année de terminale. 14,8 % étaient issus d’une
zone urbaine sensible (ZUS) et 6,4 % d’une zone de revitalisation rurale (ZRR).
Sur I’ensemble des jeunes accueillis en 2012, 770 945 (soit 56,29 %) ont bénéficié
d’un accompagnement (dans le cadre soit d’un contrat d’insertion dans la vie
sociale—CIVIS—, soit de la cotraitance, soit du  dispositif
« ANI accompagnement »). Les jeunes ainsi accompagnés ont bénéficié de
5,68 entretiens en moyenne au cours de I’année 2012, soit un entretien tous les
deux mois environ. 164 737 jeunes, soit 21,4 % des jeunes accompagnés, ont
béneéficié d’une formation (formation de mobilisation et d’adaptation a I’emploi,
formation préqualifiante, formation qualifiante, contrat d’apprentissage ou autres).
Les donneées fournies par le CNML indiquent également que 374 457 jeunes sont
« sortis » d’un programme d’accompagnement en 2012, mais que pour 126 821
seulement le suivi a débouché sur un contrat a durée déterminée ou indéterminée
ou sur un contrat en alternance. Il semble donc que 247 636 jeunes ayant acheve
un programme d’accompagnement (soit 66,1 %) n’aient trouvé, a I’issue de ce
programme, aucune forme de débouché vers I’emploi.

Les missions locales se caractérisent par leur tres grande hétérogenéite.
Autonomes sur le plan juridique, elles ne constituent un réseau homogene ni dans
le service rendu aux jeunes demandeurs d’emploi ni dans le maillage territorial.
Dans son rapport d’octobre 2010 consacré a I’acces a I’emploi des jeunes des
quartiers prioritaires de la politique de la ville @, I’Inspection générale des affaires
sociales (IGAS) diagnostiquait parfaitement ce point précis: « Les difficultés
propres des missions locales, liées a |’hétérogénéité de leurs activités, a leur

(1) Mme Agnés Jeannet, M. Laurent Caillot et M. Yves Calvez, L’acces a I’emploi des jeunes des quartiers
prioritaires de la politique de la ville, Inspection générale des affaires sociales, octobre 2010, p. 30.



statut et a leur gouvernance trés décentralisée, appellent une redéfinition de leur
positionnement (...). Le réseau des missions locales n’a pas évolué dans son
organisation et sa gouvernance, malgré un role accru confié par | ’Etat (...). Les
missions locales sont hétérogenes en termes de couverture territoriale, d ‘activité
et de moyens (...) également hétérogenes dans leur taille, leur activité et leurs
moyens. »

Cette absence de cohérence tient en partie au hombre trop élevé de taches
dont les missions locales sont investies. On comprend mal, par exemple, pourquoi
elles tendent a se substituer a I’éducation nationale dans la prise en charge des
« décrocheurs ». L’incohérence resulte aussi de la multiplicité des attentes des
donneurs d’ordres et des financeurs ainsi que de la structuration insuffisante du
réseau . Leur dépendance financiére aux différents donneurs d’ordre les fragilise
et rend leur action souvent illisible par le plus grand nombre. Leur offre de service
patit par ailleurs de I’absence de liens suffisamment développés avec les
entreprises.

Il convient toutefois de saluer I’implication et le militantisme des salariés
des missions locales. En outre, la volonté des missions locales de prendre en
compte le jeune dans sa globalité est un point fort de leur intervention qui doit étre
conforté. Mais il reste que I’organisation actuelle de leur réseau ne leur permet pas
d’avoir une action satisfaisante en matiére d’insertion dans I’emploi et d’étre un
acteur determinant dans I’insertion professionnelle des jeunes.

e Les maisons de | 'emploi

Les maisons de I’emploi sont au nombre de 195, dont 194 sont
conventionnées avec I’Etat .

Elles ont éte créées par la loi n° 2005-32 du 18 janvier 2005 de programmation
pour la cohésion sociale. Régies aujourd’hui par les articles L. 5313-1 et suivants du
code du travail, elles « concourent a la coordination des politiques publiques et du
partenariat local des acteurs publics et privés qui agissent en faveur de | ’'emploi,
de la formation, de I’insertion et du développement économique » © et, « & partir
d’un diagnostic partagé, elles exercent notamment une mission d ‘observation de
la situation de | ’'emploi et d anticipation des mutations économiques » .

Elles sont soumises a un régime de fonctionnement tres particulier
puisque, en vertu de larticle L.5313-2 du méme code, elles associent
obligatoirement I’Etat (représenté par le préfet et la DIRECCTE), Pole emploi et
au moins une collectivité territoriale ou un établissement public de coopération

(1) Comme le soulignent les auteurs du rapport précité de I'IGAS (p. 4), « I’hétérogénéité de leur taille, de
leurs moyens et de leur professionnalisme, leur statut d’association qui les rend trés autonomes freinent
nettement la constitution d’un réseau structuré ».

(2) Alliance Villes Emploi, Consolidation des maisons de I’emploi, 2011, p. 4.
(3) Article L. 5313-1, alinéa 1, du code du travail.
(4) Article L. 5313-1, alinéa 2, du code du travail.



intercommunale (I’élu intéressé présidant généralement la maison de I’emploi).
Dans une grande partie des cas, cette collectivité est une communaute
d’agglomeération.

En ce qui concerne leur budget, les maisons de I’emploi ont bénéficié en
2012 de moyens financiers alloués par 1’Etat d’un montant de 63 millions d’euros,
contre 64,4 millions d’euros en 2011 et 82 millions d’euros en 2010, ce qui
représar;te une diminution d’environ 40 % en trois ans du budget octroyé par
I’Etat *.

Les maisons de I’emploi sont également financées par les collectivités
territoriales. D’aprés une enquéte menée par Alliance Villes Emploi (AVE),
association représentant les maisons de 1’emploi, auprés de 92 d’entre elles, ce
sont 24,7 millions d’euros des collectivités territoriales qui ont ét¢ mobilisés en
2011 par les maisons de 1’emploi (financements directs et indirects) dont 78 %
provenaient des établissements publics de coopération intercommunale (EPCI) et
des communes.

Les maisons de I’emploi bénéficient enfin de moyens financiers du Fonds
social européen (FSE). D’aprés les informations recueillies par Alliance Villes
Emploi auprés de 102 maisons de 1’emploi, 47 structures ont mobilisé de tels
fonds en 2011 en complément de ceux versés par I’Etat. Le montant total mobilisé
a ce titre s’est élevé a 5,5 millions d’euros.

S’agissant de la mesure des résultats atteints, il convient de rappeler
d’abord que le cahier des charges des maisons de 1I’emploi mentionne quatre axes
d’intervention principaux, auxquels s’ajoute un axe complémentaire :

—axe 1: développer une stratégie territoriale partagée, du diagnostic au
plan d’actions ;

— axe 2 : participer a I’anticipation des mutations économiques ;

— axe 3 : contribuer au développement de I’emploi local ;

— axe 4 : réduire les obstacles culturels ou sociaux a I’accés a I’emploi ;
—axe 5 : accueil, information et orientation des personnes.

Alliance Villes Emploi a réalise en 2011 une enquéte de consolidation afin
d’observer les résultats obtenus concernant ces cinq axes. 128 maisons de I’emploi
y ont répondu. Elles ont indiqué avoir développé 764 actions grace au travail de
689 équivalents temps plein, pour un budget total de 38,9 millions d’euros, soit
une moyenne de 51 000 euros par action. Ces actions se répartissent comme suit
entre les différents axes précités :

(1) Alliance Villes Emploi, Consolidation 2011 des maisons de I’emploi, décembre 2012.



Synthése des actions menées par les maisons de ’emploi en 2011 et des ressources

mobilisées pour le développement de leurs plans d’actions territoriaux

Nombre de Montants totaux
Nombre . o
o g oy maisons de Nombre total mobilisés
Axe d’actions citées R . , e . -
o, N I’emploi pilotes | d’ETP mobilisés (en millions
via ’enquéte - ’
de ces actions d’euros)
Axe 1 160 89 111,2 5,06
Axe 2 187 80 173,8 10,1
Axe 3 236 77 206 13,3
Axe 4 144 73 131,2 7,4
Axe 5 37 28 66,7 3
Total 764 128 688,9 38,9

Source : Alliance Villes Emploi, Consolidation 2011 des maisons de I’emploi, 201 1.

En pratique, il ressort des auditions et des déplacements réalisés par la
mission d’information que les maisons de I’emploi concentrent aujourd’hui
I’essentiel de leur activité sur la « clause d’insertion ». Cette expression désigne
les moyens juridiques offerts par le code des marchés publics pour promouvoir
dans I’emploi les personnes qui en sont le plus éloignées. L article 14 de ce code
dispose ainsi : « Les conditions d’exécution d’un marché ou d’un accord-cadre
peuvent comporter des éléments a caractére social (...). Ces conditions
d’exécution ne peuvent pas avoir d ‘effet discriminatoire a |’égard des candidats
potentiels. Elles sont indiquées dans |’avis d’appel public a la concurrence ou
dans les documents de la consultation. » Son article 53 énonce que, « pour
attribuer le marché au candidat qui a présenté | offre économiquement la plus
avantageuse », le pouvoir adjudicateur peut se fonder notamment sur «les
performances en matiére d’insertion professionnelle des publics en difficulté ».
Les acheteurs publics ont donc la faculté d’insérer de telles clauses sociales dans
leurs marchés afin que les entreprises affectataires réservent une partie des heures
de main d’ceuvre a des publics en difficulté (bénéficiaires du revenu de solidarité
active — RSA, demandeurs d’emploi de longue durée, jeunes sans qualification,
personnes en situation de handicap, etc.).

En dehors de cette mission de « facilitateur de la clause », mise en avant
notamment lors de I’audition d’Alliance Villes Emploi, et dont, au demeurant, il
est difficile d’évaluer la portée, dans la mesure ou on connait mal le devenir des
personnes qui en bénéficient, les maisons de I’emploi se consacrent a des taches
essentiellement d’ingénierie et qui donc manquent d’opérationnalité. Si la loi de
programmation pour la cohésion sociale du 18 janvier 2005 les placait en premiere
ligne pour coordonner la politique de I’emploi, la fusion en 2008 de I’ANPE et du
réseau des Assédic a bouleversé la donne en faisant de Pble emploi I’acteur
majeur de la politique de I’emploi. Les maisons de I’emploi se sont donc
recentrées sur des activités excluant (sauf pour une petite quarantaine d’entre elles
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encore) tout accueil du public, ce qui au passage ne justifie plus leur
dénomination. Le cahier des charges fixé par I’Etat a, d’une certaine fagon,
« dénaturé » la mission pour laguelle ces structures avaient été initialement
congues. Lors de sa seconde audition par la mission d’information, M. Jean
Basseres, directeur général de Pdéle emploi, s’est pour sa part félicité d’une
clarification des roles de nature selon lui a interdire toute superposition de
compétences avec d’autres acteurs de I’emploi. Cette réorientation apparait
toutefois peu satisfaisante au regard de I’efficacité attendue en termes de retour a
I’emploi. Les travaux assez abstraits auxquels se consacrent les maisons de
I’emploi apparaissent nettement en décalage avec les attentes concretes des
demandeurs d’emploi et se rapprochent plus de missions de développement
économique. C’est ce qui explique que M. Claude Jeannerot, représentant
I’ Assemblée des départements de France (ADF), ait appelé lors de son audition a
évaluer, dans le contexte actuel de rigueur budgétaire, le service réellement rendu
par les maisons de I’emploi, I’intéressé ne se déclarant pas certain que leurs
initiatives amélioraient le parcours des personnes en recherche d’emploi.

e Les plans locaux pour I’insertion et | 'emploi (PLIE)

Instaurés a titre expérimental en janvier 1993 sous le nom de «plans
locaux d’insertion économique », les PLIE ont été consacrés par la loi n° 98-657
du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions sous la
dénomination de «plans locaux pour I’insertion et I’emploi ». Définis a
I’article L. 5131-2 du code du travail, ils peuvent étre établis par les communes et
leurs groupements « afin de faciliter |1’acces a |’emploi des personnes en grande
difficulté d’insertion sociale et professionnelle dans le cadre de parcours
individualisés en associant accueil, accompagnement social, orientation,
formation, insertion et suivi», étant précise que «les autres collectivités
territoriales, les entreprises et les organismes intervenant dans le secteur de
I’insertion et de | 'emploi peuvent s associer a ces plans ». lls résultent donc d’une
initiative politique et ont un statut généralement associatif. En pratique, les PLIE
sont trés souvent gerés au sein d’une maison de I’emploi, et ce, comme I’a
confirmé M. Claude Jeannerot lors de son audition, pour des raisons historiques.
En 2011, on dénombrait 181 PLIE .

Leur financement provient essentiellement du Fonds social européen
(FSE), de I’Etat et des collectivités territoriales, comme le montre le tableau
ci-apres :

(1) Alliance Villes Emploi, Consolidation 2011 des PLIE, décembre 2012.



Financements des plans locaux pour Uinsertion et I’emploi en 2011
(en millions d’euros)

Recettes Total des Dont financements
financements ] .
mobilisés directs indirects

Communes, EPCI 26,3 19,0 7,3
Conseils généraux 19,6 7.8 11,8
Conseils régionaux 49 2,7 2,2
Etat 28,8 3,4 25,4
Autres financements 17,5 3,6 13,9
mobilisés

Fonds social européen 54,0 54,0 -
Total 151,1 90,5 60,6

Source : Alliance Villes Emploi, Consolidation 2011 des PLIE, décembre 2012.

A lorigine, la mise en place des PLIE ambitionnait de permettre la
mobilisation, a I’appui des initiatives locales, des crédits du Fonds social européen
(FSE) pour I’insertion des publics en difficultés. Par la suite, ils sont devenus plus
largement des outils permettant de construire des parcours au profit des personnes
les plus éloignées de I’emploi.

Comme I’ont indiqué lors de leur audition les représentants d’Europlie,
association des directeurs de PLIE, les PLIE ont pour principal prescripteur Pole
emploi mais aussi les départements ou encore les centres communaux d’action
sociale (CCAS). Des jeunes leur sont également envoyés par les missions locales.
Les PLIE font eux-mémes appel a des structures d’insertion qu’ils financent.

Alliance Villes Emploi a réalisé une enquéte de consolidation portant sur
I’année 2011 auprés de 123 PLIE. Il en ressort que 113 230 personnes ont été en
parcours d’insertion professionnelle en 2011 dans le cadre des PLIE intéressés et
que 77 089 personnes étaient toujours en parcours au 31 décembre 2011. Par
ailleurs, 545 815 personnes ont été en parcours d'insertion professionnelle dans ces
différents PLIE entre 2007 et 2011.

En 2011, 14 179 « sorties positives » ont été dénombrées dont 11 450 sur
un emploi durable (contrats & durée indéterminée ou contrats a durée déterminée
de plus de six mois, validés a I’issue des Six mois), 1 924 sur une sortie qualifiante
et 805 sur d’autres « sorties positives ». 19 502 sorties « sans suite » (abandons,
démeénagements, déces, retraites, évolution vers des dispositifs plus adaptés a des
situations tres difficiles) sont intervenues pendant la méme année.

Si les PLIE présentent I’avantage d’associer souvent, dans leur comité de
pilotage, des acteurs de I’insertion par I’activité économique, ce qui est un élément




d’efficacité, on peine néanmoins a voir en quoi consiste leur spécificité au sein du
service public de I’emploi. Les directeurs auditionnés par la Mission ont expliqué
avoir «une approche globale comme les missions locales », faire un « travalil
d’ingénierie » et du « développement local » (ce qu’affirment aussi les maisons de
I’emploi) et « offrir 1’'accompagnement le plus renforcé ». Ce chevauchement de
compétences avec les autres acteurs, alors méme que les moyens des PLIE ne sont
pas négligeables (évalués lors de I’audition a 170 structures, dotées en général de
deux ou trois équivalents temps plein, mais pouvant aller jusqu’a une vingtaine a
Marseille, soit environ un millier sur le territoire national), est regrettable.

La juxtaposition des PLIE, des missions locales et des maisons de I’emploi
crée un manque de lisibilité du service public territorial de I’emploi pour le public
en general, et pour le demandeur d’emploi en particulier.

e Les écoles de la deuxieme chance

Résultant d’une initiative portée par Mme Edith Cresson lorsqu’elle était
commissaire européenne chargée de la science, de la recherche et du
developpement, les « écoles de la deuxiéme chance » (E2C) se sont développées a
un rythme rapide et ont été consacrées par la loi n°®2007-297 du 5 mars 2007
relative a la prévention de la délinquance.

Mentionnees a Iarticle L.214-14 du code de [I’éducation, elles
« proposent une formation a des personnes de seize a vingt-cing ans dépourvues
de qualification professionnelle ou de diplome » dans le cadre d’un « parcours de
formation personnalisé » et «délivrent une attestation de fin de formation
indiquant le niveau de compétence acquis de maniere a faciliter |’acces a | 'emploi
ou a une certification inscrite au répertoire national des -certifications
professionnelles ».

Comme I’a rappelé lors de son audition M. Dominique Dujardin, vice-
president du Réseau E2C France et directeur de I’école de la deuxiéme chance de
I’Essonne, ces écoles résultent le plus souvent d’une initiative d’une collectivité
territoriale infrarégionale ou d’une chambre consulaire. Réparties a ce jour sur
107 sites, elles présentent I’originalité de donner a de jeunes adultes en difficulté
une « seconde chance » hors des schémas scolaires classiques, avec un parcours
individualisé fondé sur I’alternance et la construction d’un projet professionnel
avec les entreprises partenaires. L’un de leurs principaux atouts est en effet de
disposer d’un solide réseau d’entreprises.

En 2011, le budget total des écoles de la deuxieme chance a atteint
62,6 millions d’euros ). Les principaux financeurs ont été les régions (32 %), le
Fonds social européen (16 %), I’Etat (20 %) et les départements et communes
(10 %). L’Agence nationale pour la cohésion sociale et I’égalité des chances
(ACSé) est intervenue, au titre des publics « politique de la ville », & hauteur de

(1) Les chiffres 2012 relatifs aux écoles de la deuxiéme chance sont issus de « 2012 & perspectives, Données
annuelles du Réseau E2C France », avril 2013.
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3,4 %. La taxe d’apprentissage a, quant a elle, représenté environ 6 % du
financement.

Votre Rapporteure tient a souligner la qualité des résultats obtenus par les
écoles de la deuxiéme chance dans le suivi individualisé de leurs éleves, suivi
fondé sur une démarche d’alternance en entreprise.

Ainsi, en 2012, les écoles de la deuxieme chance ont accueilli
13 036 jeunes sans qualification et sans emploi, agés en moyenne de 20,4 ans, ce
qui représente un accroissement de prés de 14 % par rapport a 2011, soit une
progression supérieure aux engagements pris par les membres du réseau. 90 % des
jeunes accueillis n’avaient pas un niveau V validé, c’est-a-dire un CAP. 64 %
d’entre eux ne disposaient d’aucune expérience professionnelle, soit une
augmentation de 9 % en quatre ans. Sur ces 13 036 jeunes accueillis, 86,3 % ont
signeé, aprés une période de « sas » de quatre a six semaines, un engagement dans
un parcours de formation, confirmant ainsi leur volonté d’aboutir. Il y a la un
signe fort de la capacité des ecoles de la deuxieme chance a stabiliser les jeunes
dans le dispositif. Le taux de sorties positives s’est élevé a 58 % (chiffre identique
a celui de 2011), 42 % de jeunes seulement sortant sans solution connue. Les
sorties positives en formation qualifiante ou dipldmante ont augmenté fortement,
passant de 31 % a 36 % entre 2011 et 2012. Parmi les autres sorties positives, 8 %
des jeunes sont sortis en contrat aidé et 56 % sont sortis vers I’emploi ou vers les
contrats en alternance.

Les écoles de la deuxiéme chance offrent manifestement un outil
remarquable des politiques publiques pour les emplois de demain. Leur efficacité
a déja été soulignée dans le cadre de précédents rapports parlementaires .

c) Entre sous-traitance et cotraitance, des processus d’insertion qui
s’éternisent

Ces nombreux intervenants sont liés entre eux par de multiples
conventionnements.

Pble emploi envoie ainsi, dans le cadre d’une convention de
« cotraitance », des jeunes aux missions locales. 170 000 jeunes ont été orientes
dans ce cadre vers les missions locales en 2010, 160 000 en 2011 et 165 000 en
2012 @, Le CNML a précisé de son coté que, pour I’année 2011, « 201 000 jeunes
demandeurs d’emploi ont été accompagnes dans le cadre du projet personnalise
d’acces a | 'emploi (PPAE), dont 166 000 dans le cadre conventionnel soit 111 %
de 1 objectif conventionnel réalisé » .

(1) M. Jacques Grosperrin, Rapport d’information sur les écoles de la deuxiéme chance et I’accés a I’emploi,
Assemblée nationale, XI11° Iégislature, n° 1543, 18 mars 2009, p. 44.

(2) Source : chiffres communiqués par Pdle emploi a votre Rapporteure (avril 2013).
(3) Séance pléniére du CNML, 26 avril 2013, dossier de presse, p. 10.



Pdle emploi envoie par ailleurs des demandeurs d’emploi handicapés aux
Cap emploi. Lors de son audition par la Mission, M. Gilles Lenice, délégué
général du réseau national des Cap emploi (Cheops), a indiqué que le volume de la
cotraitance était de I’ordre de 70 000 personnes par an.

Recourant a des prestataires externes pour différents ateliers, I’opérateur
public « sous-traite » en outre des demandeurs d’emploi en difficulté soit aux
PLIE, soit a des opérateurs de placements privés (OPP) dans le cadre de
I’article L. 5311-4 du code du travail qui prévoit que « les organismes publics ou
privés dont |’objet consiste en la fourniture de services relatifs au placement, a
I’insertion, a la formation et a |’accompagnement des demandeurs d’emploi »
peuvent participer au service public de I’emploi. Les PLIE et les missions locales
s’adressent mutuellement certains publics. Les missions locales et Pole emploi
orientent aussi un certain nombre de jeunes vers les écoles de la deuxiéme chance
ou vers I’insertion par I’activité économique. A la complexité institutionnelle
s’ajoute donc une complexité relationnelle.

S’agissant en particulier de la cotraitance, I’IGAS, dans le rapport précité
d’octobre 2010, a mis en lumiere la mauvaise articulation entre les missions locales
et Pole emploi . Les auteurs du rapport écrivent ainsi : « L offre de service des
missions locales est tournée vers |’accés a |’emploi avec un traitement global des
difficultés des jeunes, mais elle souffre de moyens insuffisants et hétérogenes. Pole
emploi dispose d’une offre de service plus riche mais n’est guere adapté au suivi
des jeunes en difficulté, qu’il oriente de plus en plus massivement vers les missions
locales au moyen d’une " cotraitance " ambigué. Alors que ce suivi délégué est
justifié par | éloignement des jeunes vis-a-vis de | 'emploi, ce public ne bénéficie pas
d’un accompagnement renforcé a la mesure de leurs difficultés® (...). Ce
partenariat flou présente des avantages différents pour les deux réseaux mais a
pour conséquence de pénaliser les jeunes sur le plan de la qualité de service. »

Les inspecteurs de I’lGAS ont confirmé ce diagnostic lors de leur audition
par la mission. lls ont jugé la cotraitance « inadaptée » et « sous-calibrée » en
raison d’un accompagnement trop faible, I’accompagnement renforcé constituant a
leurs yeux « la seule méthode qui marche ».

Plus genéralement, ces sous-traitances en cascade ont pour inconvénient
de différer le retour a I’emploi. Ainsi, les processus d’insertion tendraient parfois a
se justifier par eux-mémes, le retour a I’emploi passant au second plan.
L’argument parfois opposé a votre Rapporteure, selon lequel ce délai permettrait a
un demandeur d’emploi de « faire le deuil » de son ancien emploi, n’est pas
convaincant. En effet, I’employabilité du demandeur d’emploi diminue avec le
temps, comme de nombreux conseillers de Pbdle emploi I’ont confirmé aux
membres de la Mission lors de leurs déplacements. Les compétences se diluent ou

(1) Mme Agnes Jeannet, M. Laurent Caillot et M. Yves Calvez, op. cit., p. 4.

(2) Ailleurs, les auteurs du rapport écrivent encore : « Le schéma de la cotraitance manque de rigueur en ce
qui concerne I’offre de service » dans la mesure notamment ou il « calque I’accompagnement de cotraitance
sur le CIVIS » (p. 140).



deviennent obsolétes. Un vide se creuse dans le curriculum vitae du demandeur
d’emploi. Ce dernier, rassuré au départ par le montant de son allocation, perd peu
a peu a la fois son réseau et sa confiance en lui. Au bout de quelques mois, il n’est
souvent plus en mesure de prétendre a I’emploi qualifié et de qualité qu’il aurait
pu occuper dans les premiéres semaines de sa recherche d’emploi.

d) L’échec des efforts de coordination

Les efforts engagés par les gouvernements successifs en vue d’améliorer
le fonctionnement du service public de I’emploi et de rapprocher les acteurs des
politiques de I’emploi et de la formation professionnelle n’ont pas été concluants.
Ainsi, le Conseil national de I’emploi (CNE) ™, créé par la loi n° 2008-126 du
13 février 2008 relative a la réforme de I’organisation du service public de
I’emploi, s’est surtout cantonné a un réle consultatif a propos des textes législatifs,
réglementaires et conventionnels alors méme qu’il avait recu pour mission de
concourir «a la définition des orientations stratégiques de la politique de
I’'emploi » et de veiller «a la mise en cohérence des actions» ainsi qu’a
I’« évaluation des actions engagées ».

S’agissant du Fonds d’investissement social (FISO), créé en 2009 @ avec
pour mission de définir et de financer des actions en faveur de I’insertion
professionnelle des jeunes, de I’accompagnement et de la reconversion des
salariés ou encore de [Iarticulation entre activite partielle et formation
professionnelle, la Cour des comptes écrit a juste titre dans son rapport thématique
de janvier 2013 : « Cette premiére initiative est restée largement inaboutie, et a
pris fin un an aprés sa création. »

Quant au Fonds paritaire de sécurisation des parcours professionnels
(FPSPP), organisme de péréquation des fonds de la formation professionnelle mis
en place sur le fondement de la loi n° 2009-1437 du 24 novembre 2009 relative a
I’orientation et a la formation professionnelle tout au long de la vie, il pourrait
certes contribuer a rendre plus efficaces les politiqgues du marché du travail en
s’efforcant de conjuguer I’action des partenaires sociaux et de I’Etat. Toutefois,
comme I’a constaté la encore la Cour des comptes, « les difficultés de démarrage
et les divers blocages qui entravent aujourd ’hui son action ne lui ont pas permis
pour I’instant de jouer ce role » ¢,

(1) I comprend des représentants des organisations professionnelles d’employeurs et de salariés, des
collectivités territoriales, des maisons de |’emploi, des administrations concernées et des principaux
opérateurs du service public de | ’emploi, ainsi que des personnalités qualifiées.

(2) Annoncé par le Président de la République le 18 février 2009 et installé en présence des partenaires
sociaux le 10 avril de la méme année, le FISO était géré par une cellule de pilotage composée des
responsables des organisations syndicales et patronales et présidée par la ministre de I’économie. Simple
dispositif partenarial et conjoncturel entre I’Etat et les partenaires sociaux, qui mobilisaient chacun des
ressources dont ils gardaient la responsabilité, le FISO ne constituait pas a proprement parler une nouvelle
structure.

(3) Cour des comptes, Rapport public thématique. Marché du travail : face a un chémage élevé, mieux cibler
les politiques, 22 janvier 2013, p. 115.

(4) Ibid., p. 116.



2. Une architecture du service public territorial de IP’emploi a
redessiner autour de la région

Une nouvelle architecture du service public territorial de I’emploi, plus
simple et plus lisible, permettrait d’agir au plus pres du terrain tout en
raccourcissant les délais de retour a I’emploi et en rationalisant ses moyens
financiers et humains. VVotre Rapporteure rejoint ici le diagnostic posé par la Cour
des comptes dans son rapport thématique de janvier 2013 selon lequel « les
réflexions actuelles sur la décentralisation doivent s’accompagner d’une
simplification drastique de ce dispositif complexe qui fasse a la fois place a une
gouvernance resserrée et a la nécessaire implication de la diversité des
acteurs » . Comme I’écrivent encore les magistrats financiers, « faute d une telle
évolution de la gouvernance, la constitution de blocs de compétences risque de
segmenter au lieu de les articuler les actions menees en matiere d’emploi, de
formation professionnelle et de développement économique ».

a) La région, futur chef de file du service public régional de
I’insertion professionnelle

Comme I’a relevé M. Daniel Jamme dans son rapport du 23 juin 2011
présenté au nom du Conseil économique, social et environnemental (CESE) @,
« | efficacité du retour a | 'emploi suppose une intégration plus forte de | ’'emploi et
de la formation professionnelle ». Le rapprochement des compétences en matiere
d’emploi et de formation, tel qu’on I’observe par exemple outre-Rhin, est une
condition de I’émergence d’une politique globale de sécurisation des parcours
professionnels. En effet, la position particuliere que celle-ci occupe, a mi-chemin
des impulsions nationales données par I’Etat et des réalités concrétes des bassins
d’emploi, I’y prédispose.

A cet égard, le projet de loi de mobilisation des régions pour la croissance
et ’emploi et de promotion de I’égalité des territoires, adopté en Conseil des
ministres le 10 avril 2013 ®), offre une occasion qu’il importe de saisir. Méme si
ce projet est appelé a étre enrichi par les débats parlementaires, il apparait évident
que les pouvoirs renforcés qu’il prévoit de donner a la région en matiere de
formation, d’apprentissage et d’orientation désignent celle-ci pour devenir I’un des
acteurs clés du service public de I’emploi, aux cotés de I’Etat et des partenaires
sociaux.

En vertu de ce texte, en effet, la région serait appelée a devenir
responsable de I’organisation, de la labellisation des organismes formateurs et du
financement du service public régional de la formation professionnelle (SPRFP).
Dans ce cadre, elle garantirait a chacun un droit d’acces a la formation dans le but

(1) Ibid., p. 120.

(2) M. Daniel Jamme, Pdle emploi et la réforme du service public de I’emploi ; bilan et recommandations,
Conseil économique, social et environnemental, 23 juin 2011, p. 65.

(3) Texte déposé au Sénat, n° 496 (2012-2013) 10 avril 2013.



d’acquérir un premier niveau de qualification ou de faciliter son insertion
professionnelle, sa mobilité ou sa reconversion.

En premier lieu, la région aurait vocation a coordonner désormais I’achat
des formations collectives pour son compte et pour le compte de Péle emploi et
des départements. En pratique, ceci passerait par la conclusion d’une convention
définissant I’objet, le montant et les modalités de contribution de Pdle emploi au
financement des formations collectives. La région aurait la faculté de créer et de
coordonner un groupement de commandes, incluant I’opérateur national de
I’emploi. Elle recevrait aussi une compétence d’habilitation des organismes pour
la mise en ceuvre d’actions de formation a destination de publics rencontrant des
difficultés d’apprentissage ou d’insertion. Elle pourrait octroyer des aides
individuelles a la formation en faveur des jeunes et des adultes a la recherche d’un
emploi ou d’une nouvelle orientation professionnelle.

En deuxiéme lieu, la région partagerait avec I’Etat la charge du service
public de I’orientation tout au long de la vie (SPO), mis en place par la loi du
24 novembre 2009 relative a I’orientation et a la formation professionnelle tout au
long de la vie. Elle coordonnerait les actions de tous les organismes participant a
ce service public en dehors des établissements scolaires. Dans ce cadre, elle
élaborerait un contrat de plan régional de développement de I’orientation et des
formations professionnelles (CPRDOF), qui se substituerait au contrat de plan
régional de developpement des formations professionnelles (CPRDF) créé par la
loi de 2009, en y incluant la dimension de I’orientation. L’objectif du CPRDOF
serait d’analyser les besoins a moyen terme du territoire régional en termes
d’emplois, de compétences et de qualifications. Il planifierait aussi les actions de
formation des jeunes et des adultes, en tenant compte de la situation et des
objectifs de developpement économique du territoire. Il établirait le schéma
prévisionnel de développement du service public de I’orientation. S’agissant de la
formation des adultes, le CPRDOF définirait pour la région, ou par bassin
d’emploi, les actions de formation visant a favoriser I’acceés, le maintien et le
retour a I’emploi.

En troisieme lieu, la région se verrait confier la politique régionale d’acces
a I’apprentissage. A ce titre, elle centraliserait les contrats d’objectifs et de moyens
conclus avec I’Etat, les organismes consulaires ou les organisations syndicales.
Par ailleurs, la responsabilité exclusive de la création des centres de formation
d’apprentis (CFA) lui incomberait désormais.

Compte tenu, d’une part, de la place centrale accordée a la région par le
projet de loi en matiére de formation, d’orientation et d’apprentissage et, d’autre
part, des compétences déja assumées par elle dans le domaine du développement
économique, il serait cohérent que le pilotage stratégique régional du service
public territorial de I’emploi soit assuré également par cette collectivité. Comme
I’a souligné lors de son audition M. Alain Rousset, président de I’ Association des
régions de France (ARF) et président du conseil régional d’Aquitaine, les régions
ont acquis depuis trente-cing ans, outre une compétence reconnue en matiere de



formation, une bonne connaissance du tissu industriel et économique, compte tenu
en particulier des expérimentations menées avec les entreprises .

En désignant un chef de file pour remédier a I’absence de coordination des
acteurs au niveau local, on satisferait la demande de simplification formulée
notamment par la Cour des comptes ?, mais & laquelle ont appelé aussi, par
exemple, les inspecteurs des finances auditionnés par la mission d’information ©.
En assurant la jonction de I’emploi, de I’économique et du social, le service rendu
au demandeur d’emploi serait amélioré de maniére tres sensible.

Proposition n° 1 : reconnaitre la région comme chef de file d’un
service public régional de [Pinsertion professionnelle, de la formation
professionnelle, de I’orientation et de I’apprentissage.

L’animation de la politique de I’emploi sur le terrain, dans le cadre ainsi
fixé par la politique régionale, resterait confiée aux acteurs locaux que sont
notamment les communautés d’agglomération et les départements. Ceux-ci, qui
comptent parmi les principaux financeurs du service public territorial de I’emploi,
n’agiraient plus en ordre dispersé comme trop souvent aujourd’hui, mais en
coherence avec les axes stratégiques definis de maniere commune par la région.

b) Des opérateurs locaux a regrouper au sein d’une structure a portée
régionale

A I’échelon infrarégional, la multiplicité des opérateurs déplorée plus haut
trouverait son remede dans leur regroupement au sein d’une structure a vocation
géneraliste et constituee sous forme associative. Cette structure serait destinée a
rassembler les missions locales, les PLIE et les écoles de la deuxiéme chance sous
une méme enseigne qui pourrait étre dénommeée, par exemple, « service public
d’insertion pour |’emploi ». L’intervention du législateur serait bien entendu ici
indispensable.

Proposition n° 2 : regrouper, au sein de structures généralistes de
portée regionale, les missions locales, les plans locaux pour P’insertion et
I’emploi (PLIE) et les écoles de la deuxiéme chance, qui seraient désormais
appelés a travailler sous une méme enseigne telle que «service public
d’insertion pour I’emploi ».

(1) M. Alain Rousset a cité I’exemple de I’Association Aquitaine Cap Métiers, créée en 2009 par le conseil
régional d’Aquitaine, [’Etat, les partenaires sociaux et des professionnels de l’insertion et de I’éducation,
afin notamment de faire découvrir au plus preés la réalité des métiers et des formations.

(2) Cour des comptes, op. cit.,, recommandation n° 22 : « Simplifier et rendre plus efficaces les instances
chargées de la coordination des acteurs au niveau local, en précisant les prérogatives du chef de file
compétent pour la politique de la formation professionnelle et celle de I’emploi ».

(3) Cf lintervention de M. Emmanuel Monnet, membre de I'Inspection générale des finances et coauteur de
I ’Etude comparative des effectifs des services publics de I’emploi en France, en Allemagne et au Royaume-
Uni, selon qui il est nécessaire de « renforcer la coordination des acteurs » dans la mesure ou « I’absence de
chef de file obscurcit le fonctionnement du systéme ».




Cette nouvelle structure assurerait le fonctionnement de différentes
antennes. Ces derniéres, sans pour autant étre pourvues de la personnalité morale,
auraient vocation a accompagner tous les publics, quitte a ce que certaines,
héritieres par exemple des missions locales, soient plus spécialisées sur les jeunes,
compte tenu des compétences développées par leur personnel. Les activités a
déployer et les niveaux de prise en charge a assurer seraient definis dans un cahier
des charges. Leur role, notamment dans le traitement des freins a I’emploi et le
suivi jusqu’a I’embauche, serait précisé et clarifie. L’offre de services sur le
terrain serait ainsi homogénéisée tandis que I’écart des moyens aujourd’hui
attribués aux différents acteurs tendrait a se résorber.

La lisibilité du systeme serait par ailleurs fortement accrue pour le
demandeur d’emploi. Celui-ci ne serait plus confronté a un éparpillement
d’institutions. Le paysage serait grandement simplifié puisqu’il n’existerait plus, a
coté de Pdle emploi chargé de I’accompagnement de droit commun, que des
antennes parfaitement identifiables proposant un accompagnement plus large
(incluant des problématiques liées au logement, a la sante, a la garde d’enfants,
etc.).

Un tel regroupement installerait de I’opérationnalité chez les différents
acteurs ainsi réunis et contribuerait a I’émergence d’un nouvel état d’esprit. L’idée
est de croiser les compétences et les cultures. Les missions locales pourraient ainsi
béneficier de I’excellent réseau d’entreprises des écoles de la deuxieme chance.
Celles-ci, de leur cOte, pourraient trouver dans cette intégration le moyen
d’atteindre les deux objectifs mis en avant par M. Jacques Grosperrin dans son
rapport parlementaire de 2009 ) : « couvrir tout le territoire en ayant un site par
département, principe qui pourrait recevoir une consécration législative » et
« développer I’information des jeunes sur les opportunités de la deuxieme
chance ».

La region devenant le chef de file de I’insertion professionnelle, c’est a
son représentant que reviendrait de présider le conseil d’administration de la
nouvelle structure. Bien entendu, I’Etat et Pdle emploi seraient présents a ce
conseil, de méme que les partenaires sociaux, la logique voulant que le Fonds
paritaire de securisation des parcours professionnels (FPSPP) compte parmi les
financeurs. Enfin, les autres collectivités territoriales (départements, communautés
d’agglomération...) seraient également représentées au conseil d’administration et
participeraient au financement.

Quant aux actuelles maisons de I’emploi, leur réle devrait étre clarifie, des
lors que, en tres grande majorité, elles ne réalisent plus aujourd’hui d’accueil du
public. Il conviendrait de les faire évoluer vers un rdle d’agences de
développement économique. Elles seraient dorénavant créées, pilotées et financées
par les communautés d’agglomération, lesquelles pourraient au demeurant choisir
de les conserver ou non en fonction de leurs impératifs locaux. Les régions,

(1) M. Jacques Grosperrin, op. cit., p. 60.
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également investies de la compétence en matiere de développement économique,
pourraient, le cas écheant, les cofinancer. Enfin, leur rapprochement avec les
chambres de métiers et avec les chambres de commerce et d’industrie (CCl), sous
I’intitulé par exemple de « maisons du développement économique », aurait tout
son sens.

Proposition n° 3 : faire évoluer les maisons de I’emploi — lorsqu’elles
existent—vers un role d’agences économiques sous le pilotage des
communautés d’agglomération et des conseils régionaux.

c) A I’échelon national, des instances représentatives a fusionner

Il importe par ailleurs de mettre fin a la grande incohérence que présentent
aujourd’hui les diverses instances représentatives des acteurs de I’emploi.
Association régie par la loi du 1* juillet 1901, I’Union nationale des missions
locales (UNML) exerce une double fonction de représentation du réseau national
et de syndicat d’employeurs de la branche des missions locales, des permanences
d’accueil, d’information et d’orientation (PAIO) et d’autres organismes
d’insertion. Le Conseil national des missions locales (CNML), créé en 1989 et
dont le réle d’animation a été renforcé en 2008 et les missions fixees aux
articles R. 5314-1 a R.5314-4 du code du travail, constitue une instance de
concertation placée aupres du Premier ministre. Selon I’Inspection générale des
affaires sociales, il « n’est pas a la hauteur de | enjeu » V. A ces deux instances, il
convient d’ajouter I’association des directeurs de missions locales, celle des
directeurs des PLIE et I’association Réseau des Ecoles de la deuxiéme chance en
France.

Cet éclatement ne permet pas aux acteurs de I’insertion professionnelle de
parler d’une seule voix et d’apparaitre comme un interlocuteur crédible face au
Gouvernement et a la direction genérale de I’emploi et de la formation
professionnelle (DGEFP) du ministere chargé de I’emploi. La fusion de ces
instances s’impose donc au sein d’une organisation unique, dotée de fonctions de
mutualisation en matiere de systeme d’information et de gestion des ressources
humaines. Elle pourrait étre dénommée, a titre d’illustration, « Union nationale
des services publics d’insertion pour | ’emploi ».

Proposition n° 4 : fusionner les instances représentatives des
opérateurs locaux de I’emploi au sein d’une « Union nationale des services
publics d’insertion pour I’emploi », regroupant les missions locales, les écoles
de la deuxiéme chance et les plans locaux pour I’insertion et I’emploi (PLIE),
et oU seraient présents I’Etat, les collectivités territoriales et les partenaires
sociaux.

(1) Mme Agnes Jeannet, M. Laurent Caillot et M. Yves Calvez, op. cit., p. 4.




3. Des spécificités a préserver et des partenariats a préciser

Compte tenu de leur spécificité, deux types d’acteurs pourraient, selon
votre Rapporteur