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La construction régionalisée de I'offre
de formation : enseignements
de I'évaluation et nouveaux enjeux

De 1993 a 2002, trois vagues d’évaluation ont permis d’observer les évolutions
du dispositif public de formation professionnelle. Il en ressort des progres dans
Uimplication des partenaires sociaux dans la construction territorialisée de

P P
loffre de formation. Celle-ci reste toutefots en dega des espérances.

inie 1’époque ou les décisions
d’ouverture des sections

d’enseignement profession-
nel, dans tel ou tel département, dans
telle ou telle ville, se prenaient depuis
un bureau du ministére de I’Education
a Paris. Pourtant, apres vingt-cinq ans
de décentralisation, a-t-on vraiment
conscience des changements qui se
sont produits dans la conduite du dis-
positif public de formation profes-
sionnelle ? Les avis sont souvent par-
tagés quant aux mérites de la régiona-
lisation a la francaise, qui conjugue
pour partie déconcentration des acti-
vités de I’Etat et pour partie décentra-
lisation, ¢’est-a-dire transfert direct de
certaines responsabilités aux collecti-
vités territoriales.

La question ici n’est pas de
Savoir ce que nous pressentons avec
le recul du temps, mais plutot d’ap-
précier les changements a 1’aide
d’un instrument de mesure rigou-
reux et explicite. Or cette ressource
existe, et c’est un des mérites de la
“loi quinquennale sur I’emploi, le
travail et la formation profession-
nelle” de 1993, d’avoir institué par
son article 53, une obligation 1égale
d’évaluation instaurant un outil qui
se révele aujourd’hui trés précieux
pour la connaissance et le suivi du
mouvement de régionalisation.

L’enjeu dépasse les seules ques-
tions de formation professionnelle
et touche a la modernisation de
I’action publique dans son ensem-
ble. Car le champ de la formation
est, a plusieurs points de vue, un
domaine emblématique de 1’action
des pouvoirs publics. Par la diver-
sité des dispositifs tout d’abord, qui
peuvent entrer tantdt en concur-
rence, tantdt en complémentarité les
uns avec les autres (2 commencer
par les implantations géographiques
des sections d’une méme spécialité
de formation relevant de dispositifs
différents). Par la pluralité des
acteurs publics et privés impliqués
dans la gestion de ces dispositifs
(directions de I’Etat, Région, cham-
bres consulaires, fédérations de
etc.),
acteurs qui peuvent continuer a

branches professionnelles
gérer, chacun par devers soi, son
propre dispositif, ou au contraire
chercher a le faire entrer en “réso-
nance” dans une offre d’ensemble a
la fois diversifiée et cohérente.
Enfin et surtout dans sa dimension
prospective :
forme seront confrontés tout au long

les jeunes que 1'on

de leur vie a des évolutions écono-
miques et sociales, évolutions que
les dispositifs mis en ceuvre doivent
anticiper autant que faire se peut.

Caractere emblématique, donc,
du champ de la décentralisation des
formations, du fait de la hauteur du
défi qui est proposé aux acteurs
régionaux, du fait, également, des
avancées significatives qui ont été
accomplies sur un peu plus d’une
vingtaine d’années.

Des progres qui portent principa-
lement sur une construction plus
concertée de D’offre de formation
professionnelle. Le mouvement est a
une meilleure coordination entre ser-
vices d’une méme institution, et
entre partenaires publics (services de
I’Etat et de la Région) pour un pilo-
tage concerté des nombreux disposi-
tifs de formation initiale et continue.

Certes, des progres sont consta-
tés, mais aussi des manques et des
lenteurs dans certains domaines de
I’action régionale. Sans entrer ici
dans les difficultés liées aux condi-
tions concretes de transfert des com-
pétences de 1’Etat vers la Région, qui
ne sont pas de notre propos, des dif-
ficultés structurelles sont observées
dans ce mouvement d’ensemble en
matiere d’association des partenaires
sociaux notamment. Les structures
d’expertise et d’instrumentation qui
se sont développées de facon tres
inégale d’une région a l'autre doi-
vent étre consolidées. Les avancées
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dans certains domaines, les retards
ou encore les manques dans d’autres,
prennent un relief particulier
aujourd’hui, alors que de nouveaux
acteurs territoriaux apparaissent sur
le devant de la scéne et que les
cahiers des charges proposés aux
acteurs régionaux se complexifient.
Un enjeu d’avenir se dessine
aujourd’hui. Il apparait avant tout
comme un double enjeu de méthode.
Méthode pour la concertation, tout
d’abord : comment clarifier et sim-
plifier les modes de concertation, en
articuler les niveaux et les themes (le
croisement “‘branches-territoires” par
exemple) alors que les partenariats se
diversifient ? Comment tendre a une
meilleure harmonisation des pra-
tiques d’une région a I’autre, alors
que le principe de construction auto-
nome de politique de formation par

Les enseignements

L a période qui va de 1993 a 2002
a donné lieu a trois vagues suc-
cessives d’évaluation sous 1’égide du
Comité de coordination des pro-
grammes régionaux de I’apprentissage
et de la formation continue (CCPRA).
Moins qu’une évaluation des politiques
régionales elles-mémes, il s’agissait
d’observer comment la loi est mise en
ceuvre dans les régions. Un pro-
gramme d’étude a été mis sur pied,
animé par le Céreq, mobilisant outils
statistiques de connaissance des
régions et outils qualitatifs d’enquétes
et d’analyses'. Une dizaine de labora-
toires de la recherche publique en
sciences humaines y ont contribué. Ce
travail de fond sur la décentralisation
se poursuit aujourd’hui, sous 1’égide
du Conseil national de la formation
professionnelle tout au long de la vie.
Celui-ci a pérennisé I’ organe technique
du “Groupe statistique pour I’évalua-
tion”. Le GSE, plate-forme des grands
producteurs statistiques nationaux et
régionaux qui entretient une base de
données permanente sur les tissus éco-
nomiques et sociaux des régions.

Mais revenons aux enseignements de
ces premieres phases d’évaluation de

les régions ne saurait étre remis en
cause ? Enjeu de méthode, égale-
ment, pour I’incorporation des élé-
ments d’éclairage et de prospective
dans les processus de prise de déci-
sion. Comment instruire la concerta-
tion sur la base d’analyses fiables et
partagées ? Si le champ de la forma-
tion peut et doit étre emblématique de
ce vers quoi doit évoluer la gouver-
nance régionale, n’est-ce pas parce
qu’il nous révele déja cette double
exigence : Defficacité de I’action
publique commence lorsque diffé-
rents acteurs se mettent autour de la
table, mais elle prend toute sa dimen-
sion lorsqu’ils peuvent nourrir leurs
échanges d’une meilleure compré-
hension du réel. Concertation et
expertise, comme les deux vecteurs
de modernisation de [I’action
publique, en quelque sorte.

de I'évaluation

la “loi quinquennale”. Elles nous
éclairent bien sir sur la période
considérée (1993-2002), mais nous
dégageons a posteriori une meilleure
connaissance des périodes qui I’en-
tourent, celle qui a précédé, 1982-
1992, et celle qui a suivi, et que nous
faisons partir de 1998-1999.

Les apprentissages
institutionnels :

une organisation

“en transversalité” de I'offre
sur les territoires

Dés les premieres lois de décen-
tralisation de 1982-1983, I’action
régionale s’organise autour de deux
grands axes pérennes de construction
des politiques de formation : I’axe de
la concertation, dans 1’espace inter-
institutionnel régional, ’axe de la
planification, dans les différentes
temporalités du pilotage a court,
moyen et long terme des dispositifs
de formation. Cette premiere phase,
outre le fait qu’elle pose les bases
d’un processus historique de longue
durée, acte en cours de route des
mesures complémentaires comme, a
I’échelon local, I’autonomie de 1’éta-
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blissement de formation (I’EPLE de
I’Education nationale, par exemple),
ou la création, a 1’échelon régional
cette fois, d’un dispositif d’observa-
tion et d’éclairage des décisions,
I’Observatoire régional emploi-for-
mation, 1’Oref (1990).

Cette phase qui va de 1983 au
début des années 1990, reste néan-
moins encore tres balbutiante, car le
“schéma des formations initiales”, le
“schéma de I’apprentissage” ou, par
la suite le “plan régional de forma-
tion” pour les jeunes demandeurs
d’emplois, qui doivent étre réalisés
par la collectivité territoriale en
concertation avec ses partenaires,
peuvent é&tre conduits selon des
concertations bilatérales disjointes et
des temporalités dissociées. Le plus
souvent, ils ne présentent entre eux
ni articulation pratique ni synthese
globale.

Le législateur, en confiant aux
Conseils régionaux, avec la loi quin-
quennale, la responsabilité d’une
planification de la formation profes-
sionnelle des jeunes, venait en
quelque sorte poser le cadre d’une
articulation d’ensemble des disposi-
tifs de formation professionnelle ini-
tiale et continue en France.

C’est le point le plus important
de I’évolution constatée au cours
des années 1990. Cela n’a pas été
immédiat, car la tradition d’actions
sectorielles de I'Etat a perduré.
Cependant, sur longue durée, des
coopérations se sont progressive-
ment organisées entre le Conseil
régional et les services de I’Etat.
Avec I’élaboration du premier plan
régional de développement de la for-
mation professionnelle des jeunes
(PRDFPJ), puis par la suite avec les
PRDF
adultes, la Région, désignée comme

étendus aux formations
acteur pivot du PRDF, va faire I’ap-
prentissage de son nouveau role de
planificateur et de négociateur dans
le champ des formations : principale-
ment avec les services du Rectorat
d’académie et la Direction de 1’agri-
culture (Draf), pour la formation ini-
tiale ; avec la Direction régionale du
travail et de la formation profession-



nelle et celle de la jeunesse et sports
(DRIJS) pour la formation continue,
mais dans une négociation d’ensem-
ble et pour une offre globale de for-
mation initiale et continue.

Les progreés
de l'instrumentation

La création des Oref en 1990
avait pour but de donner aux échelons
régionaux les outils de diagnostic et
de prévision qui vont de pair avec la
montée de leurs responsabilités en
matiere de formation. Cependant, la
mise en place des Oref a connu de
nombreuses variations entre les
régions et de nombreux aléas dans le
temps au cours des années 1990, en
fonction de la teneur des relations
entre services de I’Etat et Conseil
régional, et de leur volonté de se doter
ou non d’un outil d’intelligence com-
mune du territoire régional.

Inscrits sur les lignes budgétaires
du contrat de plan Etat-Région, les
Oref ont cependant connu au tour-
nant des années 2000 des évolutions
significatives, tant sur le registre de
I’ancrage institutionnel (structures
autonomes ou structures d’observa-
tion intégrées dans un Carif-Oref),
qu’au plan des moyens techniques,
financiers et humains qui ont été ren-
forcés dans nombre d’entre eux.

La véritable question de I’instru-
mentation de la relation formation
emploi en région releve en réalité de
la qualit¢ de son montage a la fois
technique et institutionnel. Car, et
c’est 1a un paradoxe aujourd’hui
encore patent de I’instrumentation en
région, ce sont les services de 1’Etat
et les établissements nationaux qui
ont le patrimoine technique des
grandes enquétes et des sources sta-
tistiques (enquétes lourdes de rentrée
de la DEP dans les rectorats, statis-
tiques du chdomage, des contrats
aidés et des missions locales dans les
DRTEFP, outils Insee sur la démo-
graphie, I’économie régionale et
I’emploi), tandis que la Région a la
responsabilité d’ensemblier de la
planification des formations. Cette
répartition fait que les partenaires
sont forcés de coopérer. D’ou I'im-

portance de 1’Oref comme outil de
médiation technique entre les institu-
tions en méme temps que structure
d’observation et d’analyse. La qualité
technique de ses travaux doit sous-
crire a une double exigence, parfois
difficile a tenir s’il n’est pas soutenu
dans cet effort par les instances régio-
nales de tutelle : pertinence par rap-
port a la demande des acteurs, indé-
pendance dans la construction de la
réponse et la capitalisation des
connaissances.

L’évolution de nombre d’Oref va
aujourd’hui dans ce sens d’une dou-
ble consolidation, qui suppose toute-
fois une vraie ambition de I’Etat et de
la Région, pour un outil partagé, per-
formant, et apte a mettre en ceuvre
statistiques et des
méthodes d’analyse éprouvées.

des sources

Progreés et faiblesses
dans I'association
des partenaires sociaux

Des les lois sur la décentralisa-
tion, le 1égislateur a souhaité associer
les partenaires sociaux au processus
de décentralisation avec la création
des Conseils économiques et sociaux
régionaux, placés aupres des Conseils
régionaux, puis celle des Coref en ce
qui concerne plus précisément le
champ de I’emploi et des formations.

La loi quinquennale invite elle-
méme a une concertation soutenue
avec les partenaires sociaux dans le
cadre de 1’élaboration du PRDF, et il
est vrai que le dialogue avec les
branches en région se justifie de plu-
sieurs points de vue :

- les “logiques de gestion” de la
main d’ceuvre sont extrémement
hétérogenes et typées d’une branche
a une autre : structure des qualifica-
tions dans l’entreprise, niveaux de
formation au recrutement, pratiques
de promotion, part des contrats de
travail de longue durée, dge moyen
de la main d’ceuvre, saisonnalité du
travail, niveaux de salaires, etc.
Prendre en compte les réalités de
branche c’est, pour les pouvoirs
publics, s’assurer d’un bon ancrage
de l'offre de formation dans les
besoins de 1’économie ;

La véritable
question de
I'instrumentation de
la relation formation
emploi en région
reléve en réalité
de la qualité de son
montage a la fois
technique
et institutionnel
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- les représentants de branches
sont mandatés par leurs organisa-
tions représentatives, et c’est pour
les pouvoirs publics la possibilité de
structurer le débat régional sur une
assise institutionnelle forte ;

- échanger avec les branches,
c’est aussi s’assurer d’un dialogue
sur les métiers (ceux sur lesquels
elles ont des intéréts ciblés) et sur
les dispositifs de formation qu’elles
privilégient.

Si, au cours des trois phases
d’évaluation de la loi quinquen-
nale, des progrés sont notés dans
I’implication des  partenaires
sociaux dans la construction terri-
torialisée de 1’offre de formation,
celle-ci reste toutefois en deca des
espérances. D’une part le fonction-
nement du Comité régional emploi-
formation (Coref) lieu de concerta-
tion transversal, est souvent percu
comme tres formaliste, sans visée
stratégique sur la formation, d’au-
tre part la formule des “contrats
d’objectifs territoriaux” mise en
place a la fin des années 1990 pour
un dialogue ciblé avec chaque
branche, a du mal a se généraliser
et en reste souvent a des déclara-
tions d’intention entre partenaires,
peu suivies d’effets.

La question en suspens des
inégalités entre les régions

L’abandon par 1’Etat d’une par-
tie de ses prérogatives aux régions a
laissé craindre un risque d’accrois-
sement des inégalités entre les terri-
toires, avec des régions plus riches
que d’autres qui pourraient mettre
des moyens plus importants que
d’autres régions pour la mise en
ceuvre de leurs politiques. En cette
matiere tout exercice d’évaluation
est un exercice a risque car il doit
porter non plus directement sur les
pratiques observables des acteurs,
mais sur ’impact de ces pratiques,
qui vient se croiser avec la dyna-
mique socio-économique des terri-
toires. Du fait des précautions
nécessaires, les indices d’évolutions
qui seraient divergentes (creuse-
ment des inégalités) ou plutot
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convergentes (rattrapage des inéga-
lités) entre les régions ne sont pas
nombreux. Un résultat toutefois en
ce qui concerne la lutte contre 1’ex-
clusion scolaire, on n’observe pas de
creusement d’écarts entre les acadé-

mies mais plutot une légére tendance
a D’égalisation®. Sur ces aspects, le
prolongement des analyses et des
évaluations dans les années a venir
devrait faire ressortir des éléments
d’éclairage plus solides.

Perspectives pour 'avenir :
des besoins de méthode face
a la montée de nouveaux acteurs

ne nouvelle période s’est ouverte
Uen 1998-1999 au sens ou un cer-
tain nombre de mesures prises a cette
époque tendent a faire émerger plus
fortement certains acteurs peu présents
jusque la : les branches profession-
nelles et les territoires. On a souligné
que les contrats d’objectif de branches
n’avaient pas rencontré un franc suc-
ces au début des années 2000. Pour-
tant la loi relative a la “formation pro-
fessionnelle tout au long de la vie et
au dialogue social” de 2004 vient met-
tre encore plus en avant le role des
branches professionnelles dans la for-
mation, et les invite a s’équiper en
matiere d’observation pour I’emploi et
la formation.

D’un autre co6té, les lois Voynet
et Chevenement de 1999 ont contri-
bué a faire émerger de facon décisive
de nouveaux acteurs de la formation
a I’échelon infrarégional. Les nou-
(pays,
agglomérations) peuvent se porter
force de proposition vis-a-vis de

velles intercommunalités

I’échelon régional en ce domaine

(compétences  optionnelles en

matiere de formation et d’emploi). 11

est devenu tout a fait nécessaire pour
le niveau régional de connaitre et
diagnostiquer les particularismes
socioéconomiques des territoires,
non seulement pour décliner diffé-
remment selon les besoins, dans le
sens descendant, une politique régio-
nale, mais aussi pour construire la
concertation sur des projets remon-
tant des territoires et qui émanent des
acteurs locaux.

articuler

Comment logiques

“sectorielles”  descendantes et
logiques “de projets remontants” sur
les territoires ? Comment articuler
les logiques de

approches de branches ? Ce type de

territoires aux
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question est devenu central dans les
régions. Pour compliquer encore la
tache, les régions ont maintenant a
conduire schémas, programmes et
plans de toutes sortes : outre le
PRDF, le schéma des formations, le
plan prévisionnel d’investissement
(PPI) pour le volet éducation-forma-
tion, viennent s’ajouter aujourd’hui
des schémas sectoriels (schéma du
tourisme), des schémas de formation
ciblés (sanitaire et social) voire des
schémas plus vastes et intégrateurs
comme le “schéma économique
régional” censé articuler la forma-
tion et ’emploi au développement
économique des territoires. Si on
ajoute de nouveaux lieux de concer-
tation pérennes dont il faut préciser
les finalités et les modalités pra-
tiques de fonctionnement comme le
CCREFP, on se trouve face a un
véritable risque d’éclatement de la
concertation régionale et a une perte
de visibilité d’ensemble sur “qui fait
quoi” et “pour quoi” dans les
régions.
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