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Philippe M éhaut
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mehaut@univ-aix.fr

La France et engagée, particuliérement depuis 1983, dans un lent processus de
décentrdisation de la formation professonndle. Une égpe dgnificaive a é&é franchie, en
1993, avec le transfert aux régions de la responsabilité de «mise en cohérence de I’ offre de
formation professonndle ». Dix ans gores, une nouvelle égpe va ére franchie qui dargit
encore les compétences dévolues aux consals régionaux. En Sappuyant principdement sur
les travaux d'évauation qui ont é&é conduit entre 1996 et 2000 sur le processus engagé en
1993 (Comité de coordination, 1996, Comité de coordination, 1999), cet article propose une
réflexion sur la notion e le sens du processus de décentrdisation appliqué a la formation
professonnelle.

Le changement d'échedle de teritoire (de I'éat nation a la région) dans la conduite de la
politique de formation professonnelle et la dévolution de pouvoirs a un nouvel acteur (de
I'Etat centrd a I'autorité régionde éue, le Consal régiond) sont souvent lus comme une
trandation visant a amdiorer la gowernance de ce segment de politique publique, ou encore,
sgon une acception plus économique, visant a amédiorer la coordination entre acteurs et donc
I'efficacité et I'efficience du syséme. Il exprimerait dors les limites d'un gouvernement de la
formation professonnele (au sens de Commaille, Jobert, 1998), largement méange, dans le
cas frangals, a des formes de néo-corporatisme reposant sur le role des partenaires sociaux au
sein des branches professonnelles (Giraud, Mériaux, 2003). Mais ce changement d échelle
peut n'ére quun smple déplacement, reproduisant au niveau régiond les principades
caactéridiques du systéme. On serait dors dans I'espace d'une innovation inditutionnelle
mineure, e dans une forme de dépendance de sentier par rapport aux grandes caractérigtiques
sociétales.

L'examen du champ de cette décentrdisgtion et de I'inscription Sdective des pouvoirs
transférés aux autorités régiondes dans la continuité dun mode de réguldion «a la
francase» du sysgéme de formation professonnele plaiderait plutét en faveur de cette
hypothese (section 1). Cdle-ci serait renforcée par la forte inertie que montre I'évolution des
politiques et de leurs résultats dans les régions. Entre 1994 et 2002, S des inflexions se font
sertir, dles sinscrivent souvent dans la continuité des situations antérieures (Céreq, 2003).

Toutefois, I'acte de décentrdisation introduit un certain nombre de ruptures dans les modes
de condruction et dans les frontiéres de I'action publique (section 2). L’espace de la
formation professonndle est un espace de conflits entre acteurs (monde économique, ééves
et dagiares, offreurs de formation). La condruction de politiques régiondes, surtout
lorsqu'elle rdleve dacteurs encore faibles et émergents, suppose que s éablissent des



référents plus ou moins partagés, supports de ces politiques et de leur mise en oeuvre. De
plus, la réunion, dans les mains du consal régiond de différents segments de la formation
professonnelle, peut conduire & une redéfinition de cette segmentation.

Ces ruptures concernent auss les systemes d acteurs: décentraiser suppose qu'il existe, ou
gue se congruisent, des sysemes d'acteurs perttinents au niveau régiond (section 3). On
rencontre ce probléme dans la plupart des cas de décentrdisation ( voir par exemple Giraud
Mériaux 2003 a propos de I'impostion du modee de I'Ouest aux Laenders de I’ex DDR, ou
Bouder, Bdl, 1996 a propos de la création des LTA au royaume uni). La lente émergence d'un
nouveau systeme dacteurs, sensblement différent de cdui qu'on connait au niveau nationa
peut contribuer auss a une innovation plusradicae.

Enfin (section 4), la décentrdisation, dans un mode de régulation administré, appelle le
dével oppement de nouvealx instruments de connaissance et de conduite de I’ action publique.

1. Une décentralisation inscrite dans la dépendance sociétale

De nombreux pays européens ont fait le choix de décentraiser leurs politiques de formation
professonndle. Ces choix different cependant dgnificativement tat sur la  nature
compétences trandférées aux échelons locaux que sur le niveau méme de ces échedons. s
refléteent d'abord la spécificité de la congruction de ces échedons locaux et de leur
combinaison avec le pouvoir centrd : région autonome en Espagne, Lander en RFA, Consall
régionaux en France. lls reflétent auss le daut e le mode de régulation de la formation
professonnelle : apprentissage dominant et formation professonnelle forte et attractive en
RFA (Giraud, Mériaux, 2003), formation professonndle dominée et principdement sous
datut scolaire en France, formation professonnelle faiblement développée et en congruction

en Espagne.
1.1 Le choix de décentraliser la formation professionnelle

La France sest engagée, en 1982 dans ce processus en confiant, par étapes, des pans de la
formation professonndle aux autorités régionades (voir encadré n°l). Les arguments de
politiques publiques les plus souvent avancés sont ceux d'une efficacité e d'une efficience
accrue d'un pilotage de proximité (Gérard Varet, 1995). Ce pilotage de proximité est en effet
cense prendre mieux en compte la demande des familles et des jeunes (meilleure connaissance
par exemple des voax en termes de spécidité de formation). Il et auss cense permettre un
rapprochement plus éroit entre I offre de formation et la demande des entreprises.

Ces deux hypotheses relancent le débat qu'a connu la France autour de I'adéguation entre
formation e emploi. Elles traduisent auss |'épuisement progressif des différents modes de
régulation publique de la formation professonndle. Dans les années 70, I'essentid de la
formation professonndle initide fat I'objet d'un pilotage nationa. L’objectif et d'opérer au
mieux un gudement a la fois quatitatif e quditatif de la formation professonnele,
Ajustement quantitatif par un contréle des flux de sortie des déves en fonction des besoins du
marché du traval. Objectif quditatif par la condruction de curriculum et de diplémes
nationaux qui doivent Sguder a la demande de compétences dans les emplois cibles visés.
Cette perspective planificatrice et rationdisatrice fera I'objet de nombreux débats et critiques
scientifiques (Méhaut, 2001). D’autant que les insruments de politique publique censés
I'accompagner vont se révéler peu peaformant. Aind les commissons professionneles
consultatives, rassemblant représentant  des  employeurs,  représentant  syndicaux et



adminigtration dans chague branche dactivité sont souvent le lieu de dévats idéologiques et
sont fablement propostionnelles (Fourcade, Ourliac, Ourtau, 1992). L’adminigtration et les
enseignants ont le plus souvent le contrble sur la dimenson quditative de I'offre. Quant a la
dimenson quantitative, aucun modele prévisonnd ne pemet de descendre a un niveau
auffisamment fin. Par alleurs la pé&iode et marquée par I'expanson de la scolarisation
(générde surtout) et I'orientation des déves et essentidlement subordonnée a une logique
scolaire et méritocratique (Verdier, 2001). Les années 80 vont voir |I'épuisement progressif de
ce modde notamment sous la poussée du chdmage des jeunes. De nouveaux outils
dintervention publique (stages pour les jeunes chdmeurs, développement des formations en
dternance) vont se développer. L'idée d'une mise en oawnre déconcentrée (transfert aux
adminigrations de I'éa en région), e décentrdiste (trandfert aux autorités regiondes dues)
e précise, notamment avec |I'hypothése d’'une gestion de proximité pour les jeunes chdmeurs.
Les années 1990 vont voir se préciser ce mouvement. Sur la plan quditatif (contenu des
diplémes et des formations), le role des commissions nationales mixtes est relancé, mais dans
une optique dargie: il sagit plus de définir des emplois cibles larges (avec les compétences
Qui y sont associées) et en tenant compte des éventueles mobilité ultérieures. Le spectre des
connaissances demandées aux ééves dépasse la dricte adaptation immédiate a un emploi
donné. Et le primat de la vdeur naionde du dipléme est réeffirmé avec force. Dans le
domaine de la gestion des flux, la déconcentration/décentraisation va séffirmer, mas dans
un modde «alafrancaise » de régulation administrée (Bel, 2003).

1.2 Le maintien d’ une régulation administrée de proximité

On peut fare I’hypothése que s la formation professonnelle a fait I'objet des plus fortes
avancées en termes de décentraisation, C'est certes a cause de son lien explicite a I'emploi et
au marché du travall, mas auss parce qu dle conditue un ssgment «dominé» du systéme
d éducetion et de formation. Peu reconnue, socidement dévadoriste (on y rentre plus par
«échec» dans les filieres générdes que par choix), les arguments techniques et d efficacité
qui présdent a sa décentrdisation se heurtent moins aux oppositions (des enseignants, des
familles) que dans I'ensdignement générd méritocratique qui e au coar du syséme a la
francaise. Par éape, le pouvoir transféré aux Régions va les placer en théorie au coaur du
pilotage du systéme. Mais la nature des transferts, comme des modes d'intervention, présente
une certaine continuité avec les caractéristiques nationde du systéme antérieur.

Les compétences progressvement transférées en région sont en effet partielles, tant en termes
de segments de la politique qu’ en termes d' outils.

Les régions gagnent en effet progressvement en pouvoir dans le champ de la formation
professonnele des jeunes, d'aord pour ce qui est de la formation par apprentissage (action
aur I'offre de formation dans les éablissements, financement de ces éablissements), ensuite
pour ce qui est des formations complémentaires pour les jeunes chdmeurs (transfert progressif
des financements, action sur I'offre de formation), enfin pour ce qui est de la formation sous
datut scolaire (coordination de I'offre de place de formation, équipements, mas le
financement reste essentiellement entre les mains de I'&at, and que tout ce qui concerne les
enseignants). L'Etat conserve la responsabilité nationale de la création et de la digtribution des
diplébmes (pas de curriculum et de dipldmes régionaux). A ce jour (début 2004), I’ orientation
professonnelle échappe pour I'essentidl aux régions (sauf pour les jeunes chomeurs), eles
nont pas de compéences explicites pour I'enseignement supérieur professonndisé. Il s agit
donc d'une décentrdisation par éapes, de segments de politiques, e portant principalement
aur le pilotage de I'offre de formation (choix des spécidités qui seront proposée ou



supprimées en formation initide, des stages ouverts aux jeunes chOmeurs). Le poids financier
direct des régions dans le systeme demeure faible en regard de cdlui de I'é&at : en 1999 dles
représentent  environ 10% de la dépense nationde de formation professonnele (hors
formations initides sous datut scolaire) contre 40% pour I'état et 50% pour les entreprises. |l
Sagit essentidllement d'un « pouvoir dinfluence». Ce pouvoir dinfluence a &é sensiblement
renforcé en 1994, lorsque les régions s sont vue confié la responsabilité d éablir un
progranme régiona de formation des jeunes, de mettre en cohéence dans leur territoire
I’offre de formation, tant pour les différents types de formation initide (sous Satut scolaire ou
d gpprentissage) que entre formation dans le systéme éducatif et formation pour les jeunes
chbmeurs.

On peut donc parler d'une forme de trandfert d'une «régulaion adminisrée». Cdle-ci et
caactériste par la fablesse des incitations financiéres (les budgets sont attribués sur des
regles adminidratives, par exemple forfataires, sans modulation par les résultatls, pas de
«voucher » aux familles ou aux éudiants), par des coordinations entre adminigrations de
I'é&at, consell régiond e partenaires sociaux pour la prise de décison sur |'offre de formation,
par le développement d'une politique de contractudisation des objectifs avec les offreurs de
formation (Bel, 2003). L’ensemble s appuie sur des dispogtifs de production d information au
niveau régiona (connaissance du marché du travail, du devenir des ééves), dispositifs qui
deviennent un enjeu fort dans la coordination entre les acteurs (Culpepper, 2003) et sur un
lent développement de I'évauation des politiques publiques aind mises en caivre. On pourrait
dire que la décentrdisation Sappuie sur le mode de régulation dominant du syseme de
formation professonnd frangais (peu de régulation marchande, faible poids direct des
entreprises ou des familles dans la prise de décison), tout en le développant au niveau
territorial.

2. La décentralisation n’est pas une smpletrandation du niveau de prise de décisions

Cette andyse conduirait cependant a sous-estimer I'ampleur des changements en cours dans
la conduite de I'action publique. L’examen des évolutions induites par ce mode de
décentrdisation amene d'abord a reconsdérer deux questions clé de la consruction de
I action publique.

2.1 Décentralisation et recomposition des référents de I’ action publique

Comme toute politique publique, la politique de formation professonndle Sappuie sur un
certain nombre de référents (Muller, Sorel, 1998). Ces énoncés, plus ou moins partagés par les
acteurs fixent les grands objectifs et les grandes attentes vis a vis de la politique en question.
Ils condtituent en quelque sorte un socle de repéres communs aix acteurs, guidant leur action
et la I&itimant. Dans la tradition francaise, par exemple, I'égdité d'accés vis a vis de
I’éducation, consdérée comme un bien non marchand, est un référent fort (qui se prolonge
par exemple dans le principe de non sdection a I'entrée de I'universté). Dans le domaine de
la formation professonnelle, sa contribution postulée a I'accés a I'emploi et a la Iutte contre le
chdmage en conditue un autre. Vaable pour I'ensaignement généd comme pour la
formation professonndle, I'objectif affiché en 1984 de mener 80% dune classe d'ége au
niveau du baccdauréat et un autre référent nationad puissant e dructurant de toutes les
politiques depuis qu'il a é&té énonce.

La décentrdisation transfet a des acteurs nouveaux une responsabilité de conduite de
politique. Dés lors, tant pour la conduite de leur action que pour la légitimetion de celle-ci, ces



acteurs doivent élaborer et afficher leurs propres référents. Aind les consals régionaux se
sont-ils engagés dans cette voie, arec des choix souvent trés différents. Certains ont, au moins
dans un premier temps, privilégié la reprise de référents nationaux (80% d'une classe d'ége au
baccdauréat, donc expanson e diversfication de |'offre de formation professonndle dans
une logique d'accueil des ééves plus que dans une logique d emploi). D’autres ont énoncé un
axe prioritaire de palitique (le développement des formations en apprentissage). D’ autres ont
mis I'accent sur I'emploi (réduction du chémage des jeunes). Un double processus de
diversfication (sdon les régions), mas auss de méissage des réféents (combinaison de
grands référents nationaux e de référents locaux) est donc a I’ oauvre au long de ces dix ans. Il
en réulte progressvement une évolution, en amont, des fondements de I'intervention
publique, qui oriente les diverses politiques régiondes et qui réroagira nécessairement auss
sur les référents de I'éat centrd. La trandation de compétences Saccompagne aind d'une
décongtruction/recongtruction des référents.  Pour faire émerger ces référents, de nombreuses
régions sappuient dalleurs sur ce qui a &é andyse comme de nouveaux modes de
l&itimation de I'action publique (Gaudin, xx). S les réféents ndionaux sont souvent
I’énoncé de I'acteur politique nationd, pafois sans concertation préaable avec dautres
acteurs (comme prérogative de I'éat centrd), on voit ici se développer I'usage des
«forums », espaces de dévat et d échange multi-acteurs: débats menés par exemple dans
chague bassin d'emploi e de formation d'une région ou par grands ensembles de branches
professonnelles. On peut fare I'hypothése que ces nouveles formes de consultation, en
développement, sont liees a la fois au mode de régulation administrée multi-acteurs, et a la
fablesse rdative du pouvoir daction directe e de la |égitimité des régions dans ce nouveau
champ. Pour exercer leur «pouvoir dinfluence», eles doivent pouvoir Sappuyer sur des
référents partagés -9 ce n'est consensuds-, e congdruire une partie de leur légtimité dans
I organisation et la conduite de ce débat avec une large paette d acteurs.

2.2 Décentralisation et dé-segmentation/re-segmentation

Les politiques publiques sont en générales organisées autour de «segments» définissant des
espaces pertinents et supposés homogenes de I'intervention publique : politique de santé, de
logement, déducetion, de formation professonnele. Au sain dun méme champ (id la
formation professonndle), des sous-segments peuvent ére identifiés: formation sous datut
scolaire, gpprentissage, formation initide, continue...Ces segments e sous segment sont e
plus souvent soumis a des processus de rigidification a mesure qu'ils sont portés par des outils
et des inditutions gspécifiques. On connait traditionnellement les éparations entre ce qui
rdeve dun minisére ou d'un autre (par exemple I'apprentissage en France reléve plus du
ministére du travail). Et I'une des hypotheses les plus fréquemment admises, pour caractériser
les tensons auxquelles sont soumises les palitiques publiques et cdle de I'inadéquation de
ces segments face a I'émergence de problémes nouveaux. On indste par exemple sur les
relaions entre les dimensons santé, logement e formation professonndle dans le chémage
des jeunes ou sur la difficulté a Sfparer politique d'enseignement secondaire et politique
univerdtaire lorsgue la mgorité des lycéens poursuivent leurs éudes.

La décentralisation progressve a un opérateur unique en région des compétences dans le
champ de la formation professonnelle amene de fait a une dé-segmentation. Aingd, parler de
mise en cohérence, a l'échdle dune région de I'ensemble de I'offre de formation
professonnelle oblige & surmonter les cloisonnements entre administration de |’ éducation
nationde et du travall, entre formations agricoles (gérées par le ministére de I'agriculture) et
autres formetions. 1| Ny a donc pas dmple trandation de niveau dune dtructure qui
consarverait laméme segmentation.



Dans certains cas, le transfert (encore partie) aux Régions révéle avec force les limites de la
segmentation. Aind en est-il par exemple des contradictions entre politique de formation des
jeunes chdmeurs (de compétence régionde) et autres outils de la politique de I'emploi des
jeunes (qui demeurent au niveau nationd, en principe pour éviter les phénoménes de dumping
socid que pourrait créer une diversfication de cette politique). De méme, les palitique
d orientation professonnelle des jeunes tombent dans une sorte de «trappe », coincées entre
le niveau national e le niveau régionad et seront plutdt désorganistes par le processus
gu améliorées (Berthet, Gayraud, 2003).

Mais ausd, dans certains cas, des effets de désegmentation inédits et inattendus peuvent se
fare jour. Aind, cetaines régions ont commencé a rapprocher la politique de transports
régionaux (qu'elles ont en charge) avec les options de politique de formation. D’autres ont
décloisonné fortement les logiques de «publics» (définis par exemple par I'ége des
bénéficiares) en proposant les mémes outils pour des publics jeunes et pour des publics
adultes. Certaines commencent a mettre 'accent sur des politiques d’ accompagnement des
parcours individuds, et rompent aind avec une logique de dispositifs congruits a priori sur
une catégorisation des publics cibles. D’autres, bien que ne disposant pas de la compétence
dans le champ de I'enseignement supérieur ont commencé a congtruire des relations entre leur
politique dans I'enseignement professonne secondaire et la cate des formations supérieures.
Un autre exemple pourrait ére pris dans le domaine du rgpport aux acteurs économiques. A
I’échelle nationale, I'organisation traditionnelle de la concertation avec les représentants des
milieux économiques sorganisait autour de métiers identifiés correspondant en générd a une
branche de I'activité (I’hitellerie restauration, les transports, les spectacles...). Quelques
régions, confrontées a la difficulté de reproduire ce modéle sur leur territoire se sont essayées
a définir de nouveaux espaces de concetation. Aind par exemple, une région touriique a
avancé I'idée d'une réflexion sur I'ensemble des métiers et formation relevant du tourisme en
recomposant le découpage cité précédemment. D’autres régions privilégient une logique
territoridle par bassn d'activité. |l et prémauré aujourd hui de faire le bilan de cette dé
segmentation/re-segmentation  (car re-segmentation il y a nécessairement). Mas, de méme
que la décentrdisation Nest pas une smple trandation de niveau des référents, ele n'est pas
non plus une smple trandation de politiques dont les contours resteraient identiques. Elle
travaille de fait la définition méme des politiques et de leurs segments.

3. Lalentereconfiguration des systemes d’acteurs

Il en va de méme s I'on examine maintenant I'évolution des systemes dacteurs qui Sous-
tendent les palitiques de formation professonnelle.

3.1 Un systeme d’ acteurs diversifié et complexe au départ

Dans la dgtuation francase initide, le syseme dacteurs de la politique de formation
professonnelle est particulierement complexe, et héérogene d'un ssgment a I'autre. Dans la
formation professonnelle initide des jeunes (sous datut scolaire), le minigere de I'éducation
nationde et dominant, tant par les flux de formés que par son réle dans la politique des
diplémes & dans les moyens financiers qu'il maitrise et distribue. Il doit cependant d une part
partager le champ avec dautres ministéres (santé pour les formations dans ce domaine,
agriculture pour les formations agricoles...) & dautre pat composer avec le monde
économique (employeurs e syndicats, principdement sdon un découpage en  branches
professonnelles) pour ce qui et de la définition des spécidités de formation et des diplomes.



Dans les formations en agpprentissage, son role reste fort pour les curricula et les dipldmes.
Mais les branches professonndles (principaement les employeurs) ont un pouvoir plus direct
sur I'apparell de formation (les centres de formation d gpprentis) et I'offre de place
d gpprentis reléve des entreprises. Dans la formation professonnelle des chomeurs, d'un role
fort du minigere du travall (tant dans la mise en place e le financement de dispostifs de
formation pour les chémeurs, que dans le contréle direct de I'AFPA, principa offreur de
formation nationd pour les chémeurs), on et passé progressvement a des roles plus partagés
(avec les branches professonnelles, les régions...).

Ce syseme complexe de pouvoirs et de répatition des prises de décison traduit auss
I'exigence de conflits dintéréis entre les différents acteurs. Les employeurs (et leurs
représentants) cherchent la production d’'une main d oavre la plus adaptée (en qudités) aux
postes de travail. lls agissent auss pour que cette production soit la moins coliteuse possible
pour eux, e, s possble, suffisamment abondante pour ne pas peser sur les niveaux de sdaire,
voire méme surabondante (des lors qudle et essentidlement sur financement public). Les
pouvairs publics cherchent a contréler les colts, mais auss a garantir une certaine égdité
dans I'accés a la formation. Ils ont auss a fare face directement aux demandes des familles,
des jeunes et des dagiaires qui pesent pour un large accés a la formation professonndle, et s
possible a un acces de proximité (Bel, 1996). Les organisations syndicales (souvent d'ailleurs
sous I'influence des syndicats d' enseignants qui en sont membres) plaident, dles auss, pour
une offre abondante et diversfiée, tout en cherchant a maintenir la vaeur des titres et
diplémes (et donc des sdares de leurs dé&enteurs) notamment a travers les systémes de
classfication et les conventions collectives.

Le processus de décentralisation va sensblement modifier ce syséme d acteur, en déplacant
les asymétries de pouvoir, mais auss en révélant, a nouveau, que la décentrdisation n'est pas
smple reproduction aun niveau territorid différent.

3.2 L’ émergence de |’ acteur pivot

Décentrdiser une politique publique suppose I'exisence (ou la création/renforcement) d'un
acteur compétent et [é&gitime dans le teritoire. Dans le cas frangais, le Consall Régiond tire sa
l&gitimité de son éection au suffrage universd. Toutefois, son champ de compétence n'est
pas au dépat cdui de la formation professonnelle, et son potentidl de compétence n'est pas
congtruit d’ avance. Un double probléme se pose dors.

Le premier est cdlui de sa Iégitimité dans un systéme d acteurs complexe e dans un ensemble
de rapports de force. Certes, la délégation par la loi est censée résoudre ce probléme. La
I&itimation est de fat, par la I&idation. Mais I'examen fait ci-dessus des pouvoirs transférés
montre que ceux-ci sont partiels, et que, notamment, I'éa centra conserve de nombreux
leviers (notamment financiers). Le trandfert «par étapes» suscite par alleurs des conflits de
frontieres. Gagner en légitimité politique (autrement dit é&re reconnu dans un rble de
leedership par les autres acteurs) et donc un dément clé de la politique des conseils
régionaux. Certains vont chercher a asseoir un leadership limité, fondé sur le spectre de
compétences dargies dont ils digposent, par exemple dans le domaine de |’ apprentissage. |l
Sagit icd dun pouvoir sdectif, sur un segment de politique, ce qui, a priori, conforte
I’hypothése de dépendance sociétade. D’autres vont chercher a Sappuyer sur le principe
l&gidatif d'une compétence large pour reproduire, a I'échelle régionde, le modde de
«gouvernement ».  Toutefois, leurs pouvoirs effectifs éant limités, ils courent le risque,
«acteurs fables» dans le systéme, de se trouver en bute aux oppositions des autres acteurs.



D'autres enfin vont jouer pleinement la cate du «pouvoir dinfluence», acceptant la
limitetion de fat de leurs outils d'intervention, e cherchart plutt a légitimer leur misson
par des mécanismes de concertation dargie avec tous les autres acteurs, par |'éaboration de
programmes régionaux largement débattus et susceptibles d’ entrainer une adhésion des autres
acteurs (Romani, Méhaut, Richard, 1999).

In fine, et de fagon plutbt mgoritaire, on se trouve dans un cas de figure inédit. La mgorité
des consdls régionaux vont tenter de condruire cette Iégitimité de leadership, et de
compenser, par I'accord des parties, le déficit de pouvoirs effectifs qui leurs sont transférés.
Ils condruisent en quelque sorte un pouvoir dinfluence, sans quiils disposent des leviers
susceptibles d'imposer  leurs décisons aux autres acteurs. Ce pouvoir dinfluence sera
exprimé, dans les deux évauations reatives a la décentraisation, par la formule de I'acteur
«pivot ». Ceui-ci exprime le lent processus de ré-organisation, autour d'un animateur centrd,
du systéme dacteurs de la formation professonnele en région. Mouvement lent parce quil
doit prendre en compte d'une part des processus d apprentissage ( de tous les acteurs, y
compris du conseil régiond, avec des tatonnements vers un point d équilibre), et parce que,
dautre part, des conflits de pouvoir et de teritoires vont se manifester compte tenu des
incertitudes exigant tant dans la définition des segments de politiques que dans les
indruments décentraisés. Aind par exemple, dans certaines régions, au moins pendant les
premieres années, des oppositions fortes vont se manifester entre I’ adminigtration en région de
I’ éducation nationale et le consail régiond.

A terme cependant, le paysage et assez radicdement transformé, tant dans les équilibres
nationaux/territoriaux (le pouvoir centra éatique abandonne de larges plages de prérogatives
et doit reconsdérer les fondements e le pé&imére de son intervention), que dans les
équilibres entre les autres acteurs.

3.3 L'absence de certains acteurs

La trandation au niveau régiond révde auss a la fois I'incompléude de I'acte de
décentralisation et, parfois, les hypothéses erronées quant aux types dacteurs présents en
région.

Incompléude d abord, dans la mesure ou, e cda rgoint les andyses du point 2.2 sur la
segmentation des politiques, certains acteurs sont absents du champ de la décentrdisation en
région, au moins dans ses premieres éapes. Il en va aind, dans certaines régions, du ministere
de la santé, qui a en charge les formations dans le domaine du sanitaire et du socid et qui
n'est pas ou peu présent dans la discusson et la coordination régionde. 1l en va auss, du coté
de I'offre de formation, de I’AFPA, principd offreur public de formation pour les adultes au
chbmage qui échappe aux premiéres é@apes de la décentrdisation. Dés lors, en regard de
I’objectif de «mise en cohérence», sur un territoire, de I'offre de formation, la segmentation
d origine éatique des palitiques de formation devient un obgtacle dans la mesure ou certains
acteurs se mettent «hors jeux » de la coordination en région, au nom de leurs prérogatives
nationales. Une nouvele loi, en cours d'adoption, qui opere la décentrdisation de I'AFPA,
résous ce probléme.

Absence ensuite, dans la mesure ou, pour des rasons historiques tenant aux configurations
inditutionnelles, certains acteurs, postulés présents et centraux en région Saverent défaillants
de fait. C'est principalement le cas des acteurs économiques (Casdlla, Freyssnet, 1999). Dans
I’histoire des relations professonndles a la Francaise, et de leur déclinaison dans le champ de



la formaion professonnelle, la branche professonnelle a joué un role  fort pour la
concertation avec les acteurs économiques. D'une pat dle et I'espace «naturd » de la
discusson, dans la mesure ou les forces en présences sont organisées, ou des inditutions
concrétisent les accords (par exemple linscription des diplémes dans les conventions
collectives et pour la classfication des emplois et des sdariés) ; d'autre part, la branche tire
une patie de son identité et de ses frontiéres de sa capacité a faire reconnaitre des titres et
dipldmes de branche. L’inditutionndisation des différents partenaires qui condituent une
branche professonnelle repose auss, pour partie, dans leur capacité, dans le systéme francais,
aproduire des regles d’ acces et de classification aux métiers de la branche.

Lorsque les autorités régiondes veulent reproduire, a cette échelle territoride, le modde
nationd (avec |'hypothése d'une plus grande proximité des «besoins économiques »), eles se
heurtent a la dructuration des relations économiques et indudtridles a la Francaise. Soit les
branches sont inorganistes au niveau teritorid (qui ne correspond pas a leur logique
économique & socide, par exemple pour I'édectronique, la banque et I'assurance...), soit,
lorsgu-elles exigent au niveau teritorid (du fat d'un tissu productif formé plutt de petites
entreprises, cas du BTP, de I'hdtelerie restauration, du commerce e de la réparation
automohile), eles ont tendance a dupliquer, au niveau régiond, les anayses e propostions
nationales, sans pouvoir se sasr de «|'épaisseur » des territoires. Ce déficit de présence
organise, vu ici plutt du coté des organisations d employeurs pourrait ére reproduit du coté
des organisations de salariés (Casdlla, Freyssinet, 1999) .

Mais il se combine avec les enjeux que représente le contrble des fonds de la formation
professonnelle. Qu'il sagisse des fonds de I'gpprentissage ou de ceux de la formation des
jeunes chdmeurs ou encore de ceux de la formation continue des sdariés, le syseme francais
a condruit progressvement la pré-éminence d une gestion nationde de branche de ces fonds,
qui viennent dimenter, dans une logique plus ou moins captive, des organismes de formation

liés aux inditutions de branche. Les consels régionaux ont peu de contréle direct de ces fonds
et de ces organismes & doivent composer avec eux. L’histoire de la décentrdisation est dors
marquée de ces rapports de force: entre logiques de branche et logiques territorides, liées
auss au controle des fonds de laformation professonnelle (Mériaux, 1999).

On retrouve ains I’hypothése de dépendance sociétade et «d'inertie inditutionndle ». Mais 1a
encore, les fats et les analyses doivent ére nuancées. En révéant le «vide» des acteurs en
région, le processus de décentralisation a au moins trois conséguences.

D’une part, il force certains des acteurs du jeu nationd a Sinterroger sur leur organisaion en
région e il pousse a I'émergence de leurs formes organisttionnelles a ce niveau. Aing, le
MEDF, principde organisation d'employeurs en France, largement dsructurée autour des
branches professionnelles (et dépendant de ces branches), va-t-il pousser a la territoridisaion
de sa représentation, notamment en condtituant un réseau de déégués territoriaux, porteurs en
région de la podtion patronde. De méme, la CFDT, deuxiéme organisaion syndicde de
sdariés, plus présente dans des secteurs d'activité ou la force organisée des branches
professonnelles et moins forte (le commerce par exemple), va jouer auss la cate des
sructures régionales.

D'atre pat, le consal régiond, en quéte de Iégitimité économique va  chercher a
promouvoir, voir a créer des acteurs «représentatifs » du monde économique permettant de
combler le vide évoquer ci-dessus. Il peut Sagir par exemple de pousser au dépassement des
frontieres classiques des branches professonndles, en suscitant des regroupements autour



dune filiere dactivité (le tourisme I'agronautique) qui transcendent les frontiéres de
branche. 1l peut Sagir auss de définir des espaces plus restreints que ceux d'une branche pour
isoler des paticularismes régionaux (les moteurs dans la navigation de plasance, par
oppostion a la mécanique, surdéterminée par la mécanique automobile). On reste ici dans des
formes ingtitutionnelles principal ement congtruites par des espaces économiques.

Enfin, le méme acteur peut tenter de rompre avec les formes inditutionnelles basées sur un
découpage économique pour mettre I'accent sur un découpage territorid. La concertation
s opére dors principdement au niveau des bassins d emplois, parfois en rdaion directe avec
les entreprises présentes sur ce bassn, ou avec des relais représentatifs (association
d employeurs locaux).

Aind, la décentrdisation, en révéant la fablesse ou I'absence de certains acteurs pouse a
dautres formes dorganisation. Des acteurs «émergents» vont progressvement Sinsérer
dans le jeu, modifiant and (encore margindement aujourd hui) les formes anciennes de
concertation et le systeme d acteurs de la régulation administrée centrale.

4. Décentralisation et conduite del’action publique : instruments et évaluation

Le déplacement déchelle de la nation a la région, renouvdle auss les outils
d accompagnement des politiques.

4.1 La décentralisation et I'information

Dans un syséme multi-acteurs, ou doivent S éaborer des orientations et des décisons
relaivement partagées (des lors que le consal régiond, avec son pouvoir dinfluence n'est
pas en mesure dimposer des décisons comme le ferat une autorité d éat), I'information
devient une ressource et un enjeu fort pour les acteurs (Cudpepper, 2003). Cette information
peut ére dorigine publique ou privée (les branches ou les entreprises par exemple). Elle peut
porter sur I'é&at de I'offre de formation, les flux de dagiares et d'éeves leur acces a
I’emploi, la Stuation du marché du travail pour te ou td métier ou encore une prospective de
I'évolution dun méier. Une patie de cette information exidait dé§a dans le cadre des
procédures nationades. Mais dle doit ici ére recongruite au niveau de chacune des régions,
éeventudlement méme a un niveau plus fin (le bassn demploi pa exemple). Dans la
confrontation entre les acteurs et la prise de décison, ele doit fare I'objet d’'un minimum
d appropriation, étre partagée et reconnue |égitime par les uns et les autres.

Ce besoin renouveé dinformation suscite le développement d observatoires régionaux de
'emploi e de la formation. Certaines branches professonndles développent auss leurs
propres outils en région. Les Consells Régionaux se dotent auss progressvement de tableaux
de bords sur leur propre politique.

Le rapprochement de la décison dans le territoire suscite donc, presque paradoxaement, un
besoin grandissant d'information. Ce besoin est d'alleurs ressenti auss au niveau nationd,
des lors que la quedion de I'harmonisation des politiques entre régions, du maintien dune
certaine cohérence au niveau de I’ ensemble du territoire nationd se fait sentir.

L’ affinement des outils de connaissance et de datitique, surtout Sils sont partagés, pése en
retour sur |’orientation des politiques: il devient de plus en plus difficile pour td ou td actewr
de défendre un point de vue unilatérd appuyé sur ses seules données. Aind par exemple,



certaines branches professonnelles pronant le développement massf en région de td ou te
type de formation.

Ains la décentrdisation révele a la fois de nouveaux besoins en information, pousse a fare
évoluer les outils de connaissance, et fait de I'information e de sa madtrise un enjeu plus
sratégique dans les jeux d' acteurs (Bertrand, Hillau, Richard, 2004).

4.2 La décentralisation et les outils de I’ action publique

Il en va de méme S agissant de certains outils de conduite et de mise en oawvre des politiques
en régions. Nous avons souligné le maintien d'une logique administrée de gestion de I’ offre
de formation. A la différence d'autres pays, I'outil financier (par exemple dlocation des
moyens directement sdon les flux d'@éves ou de stagiaires ou sdon les taux de succés aux
examens ou de placement sur le marché du travall ou encore syséme de vouchers aux éeves
ou aux familles) nN'est pas premier. L’'essentid se passe sous des formes de contrats ou de
quasi-contrats entre les autorités adminigratives (ici le Consall Régiona et ses partenaires) &
les éablissements de formation. Cette forme de pilotage, maintenant de proximité, entraine
une évolution sgnificative des indruments utilisés.

En amont de I’ ouverture de telle ou telle section de formation, et en lien avec ce qui a é&é dit
sur I'information, on voit certains consalls régionaux développer des dossers danadyse des
demandes faites par td ou td éablissement. Les judtifications de la pertinence de |’ ouverture
d'une section, de son agrandissement doivent ére fournies, son des grilles de plus en plus
sarrées (prévison des flux d'éeves ou de dagiaires, judification de la pertinence en regard du
marché du travail, déments de suivi du devenir des ééves...).

D§a partidlement développées dans le monde de la formation des adultes, les démarches de
catification qudité séendent auss au monde de la formation initide, par exemple pour les
formations en apprentissage.

Enfin, ayant auss de plus en plus a judifier ex-post la pertinence de leurs choix politiques,
certains consdls régionaux développent plus sysématiquement les démarches d' évduation de
leurs palitiques.

Certes, s trois tendances ne sont pas propres aux politiques décentralisées. Elles éaient d§a
présente dans les politiques de I'éat centra, e ce mouvement semble ére une tendance
lourde I'ensemble des politiques publiques. Mais le phénoméne de décentraisation Iui donne
une rédlle accdl ération.

Conclusion

Appliquée au champ de la formation professonnele, la décentrdisation, surtout lorsqu’ele
maintient un mode dominant de gouvernance (ici la régulation administrée) peut é&re lue
d aord comme une smple trandation d échelle. Des acteurs de proximité sont en principe
mieux a méme de saigr les besoins (des éléves, des dagiaires, des entreprises...). Le syseme
et dors censer gagner, par la proximité, en efficacité (notamment dans I'gustement aux
«besoins» de I'économie), méme s parfois des doutes sont émis sur le risque de perdre
égdité et en justice socide.



L’examen des processus en cours dans le cas de la France montre en fait que dautres
guettions se font jour. Méme en se dtuant en continuité de principe avec un mode de
régulation dominant, la décentrdisaion suppose un processus de recomposition des
fondements des politiques. Elle révéle les falles de la segmentaion des politiques nationdes
et reddfinit les contours de ce que I'on appelle formation professonnele. Elle doit s appuyer
sur des acteurs dont certains voit modifier leur podtion (asyméries de pouvoirs) tout en
poussant a I'émergence d' autres acteurs. Enfin, ele modifie la «boite a outils » des politiques
publiques. Tous ces processus sont nécessarement lents. 1ls supposent un apprentissage
progressf de la pat des acteurs, leur repostionnement les uns par rapports aux autres, la
congruction de nouveaux outils. Dix ans aores il et encore difficile de consdérer que le
nouveau paysage edt dabilist Et en dépit de dispogtifs d'évaduation nationaux (Richard,
Verdier, 2004), on peine encore a porter un jugement évduatif serré sur I'impact de ce
mouvement. Mais c'est par les effets connexes sur I'architecture d’ensemble du systeme de
formation (de la définition des politiques aux outils de leur mise en oavre) que son effet de
long terme se fera probablement le plus sentir.
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Encadré n°1 Les principales composantes du systéme de formation professionnelle et les é&apes de leur
décentralisation

La formation professionnelle initiale des jeunes est assurée soit sous statut scolaire (forme dominante, a temps
plein, dans des établissements de formation professionnelle majoritairement publics), soit la forme de
I" apprentissage (en aternance en entreprise et dans un centre de formation d’ apprentis). L’ apprentissage a été
décentralisé en 1983 (financement par les régions des centres de formation d’ apprentis). Pour la formation sous
statut scolaire, les régions gagnent en 1993 le r6le de mise en cohérence de I’ offre de formation. Elles ont aussi
laresponsabilité et |e financement des établissements (batiments). Mais les personnels sont recrutés et payés par
|les ministéres formateurs, qui décident aussi de leur allocation dans | es établissements.

La formation «continue» des jeunes (principalement des jeunes chdmeurs apreés leur sortie de I’ école ou de
|" apprentissage se fait principalement atravers divers dispositifs de stages (plus ou moins longs, en alternance ou
non). Le financement de ces stages et la politique de I’ offre de formation ont été transférés aux régions en 1993,
a |I’exception de quelques dispositifs nationaux étroitement liés a la politique de I’emploi et visant souvent les
publicsles plus en difficulté).

La formation continue des adultes reléve des employeurs et de fonds paritaires de branche pour ce qui est des
salariés. La Région a compétence pour le financement de stages de formation pour les chdmeurs et joue sur
I’ offre de formation (a I’ exception, jusqu’en 2004, du plus gros offreur de formation pour les adultes —I' AFPA
qui relevait du ministére du travail).

Les conseils régionaux ont aussi repris (ou développés) d autres actions de formation progressivement
abandonnées par |’ état : par exemple des cours du soir ou des stages « de promotion sociale » pour des publics
adultes sal ariés reprenant des études (décentralisés en 1983).

Encadrén® 2 Lesautoritésen région

Le Conseil Régional est une assemblée élue au suffrage universel. Il tire ses ressource d’impbts dont il peut
déterminer le taux, et de fonds alloués par I’ Etat au titre des différentes compétences qui lui ont été transférés et
qui ne sont plus prises en charge sur le budget de I'Etat central. La France métropolitaine est divisée en 22
régions, dont la taille varie (de 700 000 habitants a plus de 10 000 000, mais la majorité ont entre 1 & 3 millions
d’ habitants).

L es administrations national es disposent de services déconcentrés (rectorat pour |’ éducation national e, directions
régionales et départementales pour le ministére du travail) qui sont les opérateurs des politiques nationales dans
les régions. Ces administrations déconcentrées voient progressivement leur champ d’ intervention se restreindre
au profit des conseils régionaLx, et doivent collaborer avec ce dernier.

Diverses instances de concertation officielles, soit état-région, soit régions-partenaires sociaux, existent au
niveau régional. Elles sont souvent trés formelles et vont étre profondément réorgani sées.




