ontribution a la mesure
de l'efficacité de la
politique de I'emploi

par Anne-Lise Aucouturier *

a politique de l'emploi repose en gran-
de partie sur un dispositif de "mesures”
individuelles proposées aux personnes
a la recherche d'un emploi. La contri-
bution 2 I'évaluation de la politique de
'emploi qui est proposée ici est large au sens ol
elle prend en compte la plupart de ces mesures.
Elle repose sur quatre enquétes aupres des publics
cibles de la politique de l'emploi : deux enquétes
de référence auprés des bénéficiaires potentiels et
deux enquétes "loupes" (1) aupres des bénéficiai-
res effectifs (voir I'encadré ci-contre).

La notion d'“efficacité” est soumise a une
approche progressive en trois étapes. Cette
démarche est courante dans I'analyse de données
socio-économiques mais son application a 1'objet
“politiques de I'emploi” est originale.

Dans un premier temps, la comparaison des dif-
férentes mesures révele des écarts d'efficacité
apparente qui suggerent une hiérarchie des me-
sures. Cependant, l'interprétation de cette hiérar-
chie au regard des modalités de l'insertion conduit
a préciser la définition de l'efficacité et a formuler
des hypotheses sur l'articulation de la politique de
I'emploi au marché du travail. L'étude de cette

(*)D.A.RE.S.

(1) Les enquétes "loupes” ont été réalisées dans quatre
régions et redréssées sur la base des entrées en mesures
nationales.
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articulation repose sur l'examen des processus
sélectifs en ceuvre et éclaire la liaison entre inser-
tion et sélection. Ces comparaisons d'efficacité
"absolue", mesurée en termes de taux d'emploi a
la sortie des mesures, sont a la fois confirmées et
relativisées par 1'étude d'une efficacité "relative",
mesurée par différence avec des publics compa-
rables (jeunes ou chdémeurs de longue durée)
n'ayant pas bénéficié du dispositif mesures de la
politique de 1'emploi.

Le principe que nous retiendrons comme hypo-
these de départ est que les mesures de la politique
de I'emploi ont toutes le méme objectif : sortir
leurs bénéficiaires du chémage. Le type d'enquéte
sur lequel repose la présente analyse considére en
effet la politique de I'emploi du point de vue de
ses bénéficiaires, donc du point de vue d'une utili-
té individuelle. On objectera que I'efficacité de la
politique de l'emploi peut aussi étre indirecte
(intégration, élévation du niveau de formation,
redistribution des richesses nationales) ou macro-
économique (diminution du cofit du travail, sub-
vention a la croissance...). Cependant, I'hypothése
retenue, nécessairement tres simplificatrice, ren-
voie a une évidence pratique réelle et a I'avantage
de constituer un angle d'approche de 1'efficacité de
la politique de l'emploi clairement défini, sans
pour autant entrer en contradiction avec les autres
approches possibles (points de vue des entre-
prises, des agents institutionnels chargés de I'ap-
plication des mesures ou de leur gestion politique,
par exemple). On verra méme qu'il doit s'articuler
avec elles.
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Le Service des Etudes et de la Statistique du
ministére du Travail a participé a la mise en place a
partir de 1990 d'un dispositif pour contribuer a I'éva-
luation de la politique de I'emploi. Ce dispositif repo-
se sur quatre enquétes auprés de publics cibles de
la politique de l'emploi : deux enquétes "loupes”
aupres des bénéficiaires effectifs et deux enquétes
"témoins" auprés des bénéficiaires potentiels.

Les enquétes loupes*

L'enquéte “jeunes en mesures" a été réalisée
par voie postale avec le concours des Directions
Régionales du Travail et de I'Emploi de Bourgogne,
Rhoéne-Alpes, Midi-Pyrénées, Auvergne et Provence-
Alpes-Céte d'Azur. Les taux de réponse sont com-
pris entre 55 et 60 %. Au total, 35000 jeunes (16-25
ans) entrés dans cing mesures pour I'emploi entre
septembre 1989 et ao(t 1990 ont été interrogés sur
leur situation professionnelle en décembre 1990, juin
et décembre 1991 : les dispositifs étudiés sont les
Contrats de Qualification, Stages d'Initiation & la Vie
Professionnelle, Travaux d'Utilité Collective et
Contrats Emploi Solidarité. Un redressement natio-
nal, sur la base des entrées en mesures de 1990, par
sexe et 4ge, a été effectué.

L'enquéte "chémeurs en mesures" a été réali-
sée avec le concours des Directions Régionales du
Travail et de I'Emploi de Bourgogne, Bretagne,
Lorraine, Franche-Comté et Midi-Pyrénées. 30000
chémeurs, correspondant a des taux de réponse de
60 %, entrés dans quatre mesures pour I'emploi en
1990, ont été interrogés sur leur situation profession-
nelle en avril et novembre 1991 : les dispositifs étu-
diés sont les Contrats de Retour & I'Emploi, Contrats
Emploi Solidarité, Actions d'Insertion Formation et
Fonds National de I'Emploi Femmes Isolées. Un
redressement national, sur la base des entrées en
mesures de 1990, par sexe et 4ge a été effectus.

* L'exploitation des données a été effectuée par NADIEGE
GOVINDOORAZOO et NATHALIE SURVILLE (ASSARQ).

Quatre enquétes pour évaluer la politique de I'emploi

Les enquétes témoins

L'enquéte "jeunes sortants du systeme scolai-
re" est réalisée par le CEREQ. 4900 éléves sortis du
systéme scolaire et de I'apprentissage en 1989 au
niveau secondaire ont été interrogés par téléphone
sur leur devenir professionnel en décembre 1990 et
décembre 1991,

L'enquéte "chémeurs de longue durée" a été
réalisée en collaboration avec I'ANPE. 2900 ché-
meurs entrés en treizieme mois de chémage en jan-
vier 1990 ont été interrogés par téléphone sur leur
devenir professionnel en avril et novembre 1990,
ainsi qu'en avril et novembre 1991. 1900 ont répondu
a la troisiéme interrogation (avril 91).

*

* ok

Les deux enquétes loupes permettent d'observer
la situation en décembre 1990 des jeunes a leur sor-
tie des mesures (jeunes sortis de SIVP, CES, CQ et
TUC entre octobre et décembre 1990) et la situation
en avril 1991 des chémeurs a leur sortie des mesures
(chémeurs sortis de CRE, CES, AIF et FNEFI entre
fevrier et avril 1991). L'intérét de ces résultats réside
dans la possibilité de comparer les situations & une
méme date pour différentes mesures.

L'objectif des deux enquétes témoins est d'obser-
ver et d'analyser les itinéraires des personnes inter-
rogees : itinéraires d'insertion progressive pour les
jeunes, sortie, récurrence ou persistance du chéma-
ge pour les chémeurs de longue durée. Elles consti-
tuent une population de référence pour les enquétes
‘loupes”.

Le rapprochement des enquétes loupes et
témoins permet de comparer bénéficiaires et non
bénéficiaires de la politique de I'emploi. Pour cela, on
S'est intéressé dans I'enquéte “jeunes en mesures' a
la situation en décembre 1990 de la génération de
jeunes passés en mesure et ayant quitté le systeme
scolaire en 1989, et dans I'enquéte "chémeurs en
mesures” & la situation de la cohorte de chémeurs
passés en mesure et entrés en treizieme mois de
chdmage en janvier 1990. Ces résultats sont inter-
prétés par différence avec ceux des enquétes
témoins.

D es écarts apparents d'efficacité

L'objectif premier de la politique de I'emploi est
donc de combattre le chomage. C'est par rapport a
cet objectif qu'on peut en premier lieu mesurer
son efficacité.

Pour répondre a cet objectif, la politique de I'em-
ploi agit en faveur des chdmeurs inscrits ou poten-
tiels pour lesquels le risque de chémage ou de main-
tien au chdmage est jugé important : essentiellement

chémeurs de longue durée, concernés plus particu-
lierement par les mesures CRE, AIF, FNEFI 2) et
Jjeunes insuffisamment ou mal qualifiés, visés spé-
cifiquement par les mesures CQ, SIVP, TUC : ces
deux catégories entrent dans le champ des CES.
Elle repose sur le principe de 'amélioration de la
qualification des bénéficiaires par la formation ou
par l'expérience professionnelle afin d'augmenter
leurs chances d'insertion sur le marché du travail.

(2) Pour un descriptif des principales mesures, voir
l'encadré "les mesures de la politique de I'emploi” en fin
d'article.
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Trois types de mesures déclinent ce principe : d'un
point de vue économique, on distingue stages (ou
actions de formation), aides & I'emploi dans le sec-
teur non marchand et aides a I'emploi dans le sec-
teur marchand. Les stages (AIF, FNEFI) visent a
améliorer le niveau de formation des populations
cibles et contiennent la demande d'emploi. Les
aides a I'emploi dans le secteur non marchand pro-
posent une alternative au chomage sous la forme
d'activités d'utilité générale (TUC, CES). Enfin, les
aides a I'emploi dans le secteur marchand ont pour
double objectif la création d'emplois supplémen-
taires et 'embauche préférentielle, par réduction du
coiit du travail, de catégories déterminées de main-
d'ceuvre, mais aussi la formation complémentaire

un emploi moins de trois mois apres la fin d'une
mesure s'échelonne, selon les cas, de 26 a 67 %
(tableau 1). Ce taux d'emploi isole trois groupes
de mesures qui correspondent aux trois fonctions
économiques de la politique de I'emploi : les aides
a 'emploi dans le secteur marchand (CRE, CQ et
SIVP) semblent le plus efficaces (58 a 67 %) et se

~détachent des aides a I'emploi dans le secteur non
marchand (CES et TUC, 50 et 64 %) et des stages
(FNEFI et AIF, 26 et 33 %). Ces résultats sugge-
rent une hiérarchie interne de la politique de I'em-
ploi, qui classe les mesures par ordre d'efficacité a
court terme. Plus le dispositif est proche d'un
emploi "normal”, plus la proportion de bénéfi-
ciaires obtenant un emploi est importante.

TABLEAU 1 - SITUATION DES BENEFICIAIRES A LA SORTIE DES MESURES (*)

Situation a la sortie d'un... ca CRE SIVP CES TUC AIF FNEFI
Emploi non aidé 63 57 38 26 19 25 17
dont CDI 42 42 16,5 7 4 6 4.5
dont CDD 17 11 16 13 9 13 9
Emploi aidé 4 1 20 ** 24 45 8 9
dont CES 0,5 0,5 2 22 42 7 8,5
Total emploi 67 58 58 50 64 33 26
Chomage 21,5 39,5 34,5 41,5 27 62 66
Inactivité 115 25 7,5 8,5 9 5 8
dont stage 1,5 1 2,5 2 3 3 5
dont service national 6,5 - 2,5 2,5 3

Total % 100 100 100 100 100 100 100

(*) N.B. : Les résultats sur les CQ (contrats de qualification), SIVP (stages dlinitiation & la vie professionnelle) et TUC (travaux d'utilité collective) présentent
la situation en décembre 1990 de jeunes sortis de ces mesures moins de trois mois avant. Les résultats sur les CRE (contrats de retour a I'emploi), CES
(contrats emploi solidarité), AIF (actions insertion formation), FNEFI (fonds national de I'emploi femmes isolées) présentent la situation en avril 1991 de
chémeurs sortis de ces mesures moins de trois mois avant. Le décalage temporel entre les deux études requiert la prudence dans l'interprétation des

écarts constatés.
(**) dont 13 % en CQ et 4 % en apprentissage

ou I'adaptation a I'emploi des bénéficiaires en contre-
partie d'aides financieres (CRE, CQ, SIVP) 3).
Deux criteres classent donc a priori les mesures de
la politique de I'emploi : leur fonction économique
et la catégorie d'dge des bénéficiaires (jeunes, cho-
meurs adultes).

Le premier critere d'évaluation de I'efficacité de
la politique de I'emploi retenu ici est celui des
débouchés offerts par les mesures : les bénéfi-
ciaires ont-ils un emploi apres étre passés par ce
dispositif ? La proportion des bénéficiaires ayant

(3) Ces trois catégories de politiques d'emploi ont €t€ pro-
posées dans La formation en alternance et l'acces des jeunes a
'emploi, Document Travail et Emploi, DARES - La Documenta-
tion Francaise, 1990.
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Du point de vue adopté, qui consiste dans un
premier temps & mettre toutes les mesures, malgré
leurs différences, sur le méme plan et a2 mesurer
leur efficacité selon un unique critere, elles
obtiennent évidemment des résultats trés disper-
sés. Ceci ne constitue pas une surprise. Partir de
cette constatation permettra cependant de préciser
a la fois les publics privilégiés (sans que, on le
verra, les différences de publics expliquent toutes
les différences de résultats), les formes d'insertion
proposées, leurs articulations, et finalement le role
des différents acteurs dans l'appropriation de la
politique de l'emploi par le "marché du travail”.

De maniere plus précise, on peut s'intéresser
aux seuls bénéficiaires obtenant un emploi non
aidé, pour qui la politique de 1'emploi débouche
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sur un emploi "normal”. Or, I'éventail des taux
d'emploi non aidé est aussi large que celui de
I'emploi total : 17 3 63 %, avec la méme hiérarchie
entre les mesures.

Cependant, I'examen des modalités précises de
cette insertion met en évidence des parcours diffé-
renciés propres a chacune des mesures, qui relati-
visent leur efficacité apparente. A la sortie d'un
stage FNEFI ou d'une AIF, le retour au chomage
est dominant et les emplois obtenus sont essentiel-
lement des contrats a durée déterminée ou des
CES. A la sortie d'un CES, les emplois sont en
grande partie de nouveaux CES. De méme, la
transformation des TUC en CES (4) influe tres for-
tement sur les taux d'emploi a court terme 2 la sor-
tie d'un TUC. Un SIVP débouche plus fréquem-
ment sur un emploi non aidé ou sur un CQ voire un
contrat d'apprentissage, modalités d'insertion sans
doute précaires mais liées a I'entreprise et pouvant
s'inscrire sur une trajectoire progressive et ascen-
dante. Seuls le CQ et le CRE débouchent plus
significativement sur des emplois non aidés et en
particulier des contrats A durée indéterminée. Au
total, la proximité a I'entreprise des différentes
mesures semble conditionner les modalités de
retour a I'emploi des bénéficiaires. A ce stade de
I'analyse, deux points méritent d'étre approfondis.

La spécificité de I'emploi aidé
non marchand

Plus que pour les autres mesures, il faut rappe-
ler que cette étude se place & un moment précis de
I'histoire des CES. Cette mesure était en effet en
1990 encore largement en phase de lancement.
Cependant, on peut considérer que c'est justement
dans cette période que se construit la mesure
considérée, et les résultats obtenus en prennent
d'autant plus de sens. Attendre que la mesure soit
en période de routine poserait d'abord un proble-
me de détermination objective de ce moment. En
dehors des transformations législatives et des
directives politiques, 1'application des mesures
subit en permanence des changements. Ainsi, les
TUC sont dans une position symétrique, leur sup-
pression alimentant les entrées en CES. De plus,
'observation simultanée des différentes mesures
constituant la politique de l'emploi commande
d'interroger les bénéficiaires 2 un moment de I'his-
toire des mesures, mais aussi du marché du tra-
vail, de la conjoncture générale.. etc.

Alors que du coté des mesures du secteur mar-
chand, on entrevoit assez nettement une ouverture
vers le monde professionnel "normal”, du coté des
mesures du secteur non marchand, c'est 1'enchai-
nement des mesures qui constitue la forme d'in-
sertion dominante : plus de deux TUC sur cing

(4) En 1990, les pouvoirs publics ont souhaité faire
bénéficier aux jeunes titulaires d'un TUC des nouvelles
dispositions, plus favorables, des CES. De nombreux TUC ont
ainsi été transformés en CES.

débouchent directement sur un CES, plus d'un
CES sur cing débouche sur un second CES. De
méme, on sait qu'en 1991, 30 % des entrées en
CES sont le fait de personnes ayant effectué un
CES auparavant et 30 % avaient déja effectué un
stage TUC, PIL ou AIG (5). Alors qu'un CES dure
en moyenne huit mois environ, la majorité des
seconds CES renouvellent un premier contrat
d'une durée de plus de onze mois. Ce sont donc les
contrats les plus longs qui sont ainsi prolongés.
On voit rétrospectivement qu'une partie importan-
te des bénéficiaires de CES entre dans ce disposi-
tif pour occuper assez durablement ce qui se réve-
le étre un véritable emploi, répondant parfois a un
besoin permanent (6). L'ampleur du phénoméne
des renouvellements interdit d'interpréter ceux-ci
comme des accidents, pour une partie des bénéfi-
ciaires. Pour une autre partie, pour les plus jeunes
en particulier (7), le renouvellement peut cepen-
dant réellement constituer un échec. L'étude de
I'insertion a la sortie d'un CES perturbe la hiérar-
chie spontanée : le maintien en CES peut avoir un
sens positif ou négatif et c'est la recherche de ce
sens qui mesure l'efficacité de la mesure.

Formation : une efficacité variable selon le
contexte

Le terme "formation" est entendu ici au sens
étroit. Il ne comprend en particulier pas la notion
d'engagement de formation ou de formation sur
poste.

L'examen des résultats obtenus, notamment par
les CQ par rapport aux SIVP, montrent que la for-
mation, dans le cadre d'un contrat d'alternance, peut
avoir un role positif sur les débouchés. Peut-on
généraliser ? Les mesures comportant une dimen-
sion formative ouvrent-elles plus souvent sur un
emploi pour leurs bénéficiaires ? L'hypothese d'une
efficacité propre de la formation peut étre testée par
comparaison pour les mesures comportant une
option de formation ; c'est le cas des CES et des
TUC. Les TUC-formation débouchent en effet plus
souvent sur un emploi non aidé que les TUC sans
formation (24 % contre 18%). Cependant, pour les
CES, l'existence d'une formation ne reléve le taux
d'emploi que si elle a été trouvée par l'employeur,
et exclusivement au profit de l'emploi aidé (qui
passe de 24 a 39 %), en particulier d'un second
CES. Ceci confirme surtout l'importance de la
motivation de I'employeur et de sa logique d'utilisa-
tion des mesures(8). Le role de la formation est

(5) Voir X. MoNcHols, Les contrats emploi-solidarité en
1991, Premigres Synthéses n°15, 1992.

(6) Voir B. GOMEL, P.Y. BERNARD et F. LEFRESNE, Les
contrats emploi-solidarité : modes d'emploi, La lettre d'infor-
mation du Centre d'Etudes de I'Emploi n°23, 1992.

(7) Voir plus loin, I'analyse par publics.

(8) Voir par exemple la notion de traduction des mesures
par les entreprises dans F. EYMARD-DUVERNAY, Modéles
d'entreprises et ajustement des politiques d'emploi, La lettre
d'information du Centre d'Etudes de I'Emploi n°16, 1990,
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donc ambigu. Comme on l'a vu, elle ne suffit pas a
orienter globalement les bénéficiaires de stages
vers l'emploi. Lorsqu'elle existe en tant qu'option,
elle ne bouleverse pas les modalités de l'insertion a
la sortie de la mesure. Au total, elle n'améliore pas
a elle seule l'insertion, mais peut contribuer au
déroulement réussi d'un contrat.

Lorsqu'elle ne s'inscrit pas dans un engagement,
la formation n'a donc pas d'efficacité propre
mesurable. Ce n'est pas une recette miracle. Il ne
s'agit pas de dire ici que la formation est efficace
en alternance et pas en centre, mais que pour €tre
interprétée son efficacité doit s'insérer dans une
logique. Dans cette optique, on ne déduira pas
trop hativement de ces résultats que les stages
n'ont aucune logique. Cependant, ces logiques ne
sont pas visibles dans les résultats globaux pré-
sentés. Une des explications pourrait étre que ces
logiques sont locales, n'existent que dans la mise
en ceuvre du stage (9), et ne sont pas sommables.
Alors qu'on peut soutenir que les CQ et les SIVP
s'inscrivent dans des logiques d'utilisation mar-
chandes et les CES dans des logiques non mar-
chandes, il est ainsi beaucoup plus difficile de
dénommer les logiques d'utilisation des AIF.

Les multiples articulations
de la politique de 1'emploi
et du marché du travail

La comparaison des débouchés des mesures
conduit 2 relativiser la notion d'efficacité. Les dif-
férentes mesures comparées ne sont pas de méme
nature et ne poursuivent pas les mémes objectifs.
Elles désignent ainsi des publics sélectionnés dif-
férents, mais aussi des formes d'insertion, des uti-
lisations par les employeurs et des déroulements
différents.

Les différences observées jusqu'ici entre les
mesures sont-elles uniquement la conséquence de
différences dans la sélection des publics bénéfi-
ciaires ? Les résultats par dge et par niveau de for-
mation montrent qu'en fait, mode de sélection et
forme d'insertion se combinent. C'est la conjonc-
tion de ces deux types de différences, leur ren-
contre avec et sur des pratiques d'embauche qui
permettra de donner un sens aux différences d'ef-
ficacité.

Les différentes formes d'insertion proposées par
les mesures - formation, emploi non marchand,
ouverture vers l'entreprise - ne s'adressent pas aux
mémes catégories de publics. Les différences de
débouchés constatées sont en effet en grande par-
tie la conséquence de différences d'employabilité
des bénéficiaires recrutés. Pour comparer I'effica-

(9) Des exemples de stages AIF montés avec les entre-
prises et collant 2 un marché particulier de I'emploi existent,
avec des résultats en terme d'emploi trés bons.
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cité des mesures, il faut donc examiner cette effi-
cacité pour des publics équivalents. Deux criteres
de différenciation seront analysés : la catégorie
d'adge et le niveau de formation.

Chacune des mesures parait privilégier une clas-
se d'Age (tableaux 2). Participer a une AIF bénéficie
plutdt aux jeunes et renvoie une majorité de plus de
40 ans au chdomage. Les CES procurent aux adultes
plus d'emplois qu'aux jeunes ; cette insertion se fait
d'autant plus sous la forme d'un second CES que le
bénéficiaire est 4g€ ; pour les emplois non aidés, ce
sont les jeunes qui sont favorisés. On I'a vu, l'acces
a I'emploi aidé fait partie de la vocation du CES et
c'est un public adulte en voie d'exclusion qui profite
le plus de cette forme d'insertion spécifique. Ainsi,
les publics prioritaires (10) obtiennent a la sortie
d'un CES un taux d'emploi élevé (60 %), en grande
partie grace a un second CES (41 %). Enfin, les
CRE se distinguent par un taux d'emploi plus élevé
pour les 25-39 ans, constitué par de l'emploi non
aidé. ‘

Au total, les sorties de stage semblent soumises
a la sélectivité des pratiques classiques d'em-
bauche, qui donne plus de chances aux jeunes. Les
CES proposent aux publics les plus en difficulté
une insertion autonome par rapport a ces pratiques
classiques(11). Les CRE offrent aux jeunes
adultes une insertion sur le marché du travail
proche de celle proposée aux jeunes par les CQ.

TABLEAUX 2 : SITUATION DES BENEFICIAIRES
A LA SORTIE DES MESURES SELON L'AGE

Jeunes aprés | aprés | aprées | aprés | aprés
unCQ |unCRE | unSIVP | un CES| une AIF
Emploi non aidé 63 52 38 28| 375
Emploi aidé 4 15 20 20 10,5
dont CES 05 0,5 2 18 9
Total emploi 67| 53,5 58 48 48
Choémage 215| 455 39,5 425 47
Inactivité 11,5 1 25 9,5 5
Total % 100 100 100 100 100
Nombre entrées 90 102000 | 16000 | 52000 [156000 | 11000
25/39 ans apres apres apres aprés
unCRE | unCES | une AIF | FNEFI
Emploi non aidé 60 24 26 18
Emploi aidé 31 7 8,5
dont CES 30 7 8
Total emploi 60 55 33 26,5
Chomage 38 39 62 63
Inactivité 2 6 5 10,5
Total % 100 100 100 100
Nombre entrées 90 47500 45000 133000 8000

(10) 1I s'agit des chémeurs de longue durée de plus de 50
ans, au chdmage depuis plus de trois ans ou titulaires du RML.

(11) L'importance de la transformation des TUC en CES
ressort de tous les résultats concernant les TUC. On a donc
préféré s'intéresser aux CES.




40 ans et plus aprés apres aprés aprés
un CRE |unCES | une AIF | FNEFI
Emploi non aidé 56 17 20 18
Emploi aidé 1 39 8 13
dont CES 1 39 7 12
Total emploi 57 56 28 31
Chdémage 40 39 67 65,5
Inactivité 3 5 5 3,5
Total % 100 100 100 100
Nombre entrées 90 35500 24 500 68 000 3000

Jeunes : un processus sélectif qui se
construit sur le niveau de formation

Bien que la politique de 1'emploi vise en princi-
pe a ajuster la qualification des moins formés, on
constate que, globalement, les débouchés d'une
mesure respectent la hiérarchie initiale des
niveaux de formation : plus un jeune est formé au
départ, plus ses chances d'obtenir un emploi et en
particulier un emploi non aidé sont élevées
(tableaux 3). L'obtention d'un dipléme pouvant
avoir un réle discriminant, il est nécessaire d'inté-
grer cette caractéristique dans la définition des
niveaux de formation.

Ce principe s'applique pourtant différemment sui-
vant les mesures. A la sortie d'un CES, les taux
d'emploi pour les jeunes les plus formés (peu nom-
breux) et les moins formés (tres nombreux) se réve-
lent équivalents. Bien que 1'emploi non aidé soit
assez peu probable pour les jeunes peu qualifiés, le
passage par un CES leur offre en définitive une pos-
sibilité d'insertion aussi grande que pour les autres.
Les jeunes de niveau moyen ou supéricur (BEP
CAP diplémés ou plus) se distinguent par un plus
large acces a I'emploi non aidé plus que par un taux
d'emploi supérieur. L'efficacité du CES semble fina-
lement se concentrer de manieres différentes sur les
jeunes sans formation (niveaux VI et V bis) et sur
ceux qui possedent un BEP ou un CAP.

A la sortie d'un SIVP, ce sont les jeunes de
niveau BEP CAP dont le taux de chomage est le
plus bas. Posséder un dipléme de ce niveau per-
met un acces a I'emploi plus large mais il s'agit
pour beaucoup de contrats a durée déterminée. A
la sortie d'un CQ, les chances d'obtenir un emploi
sont beaucoup plus importantes pour ceux qui
possédent au moins un BEP ou un CAP. A I'oppo-
s€ de ce qui se produit pour les SIVP, une plus
forte formation de départ ouvre sur des débouchés
plus stables.

L'articulation des formes d'insertion
et de sélection
Les débouchés des mesures de la politique de

I'emploi dépendent pour beaucoup de la sélection
opérée a l'entrée de celles-ci. On trouve d'un coté

OSSIER

TABLEAUX 3 : SITUATION EN DECEMBRE 1990
DES JEUNES A LA SORTIE DES MESURES
SELON LE NIVEAU DE FORMATION

Jeunes sans aprées apres
formation un CES un SIVP
Emploi non aidé 13 33
dont CDI 2 10
Emploi aidé 34 22
dont CES 26 1
dont CQ, apprentissage 3 19
Total emploi 47 55
Chomage 36 38
Inactivité 17 7
Total % 100 100
Nombre entrées en 90 82 000 23 000
Jeunes de niveau apres apres apres
BEP CAP un CES un SIVP un C.Q.
non diplomés

Emploi non aidé 15 35 57
dont CDI 3 16 35
Emploi aidé 28 22 5
dont CES 17 2 2
dont CQ, apprentissage 6 19 3
Total emploi 43 57 62
Chomage 39 34 30
Inactivité 18 9 8
Total % 100 100 100
Nombre entrées en 90 voir niv. | BEP CAP| diplomés
Jeunes de niveau apres aprées apres
BEP CAP un CES un SIVP un C.Q.
diplomés

Emploi non aidé 27 42,5 64
dont CDI 8 19 38
Emploi aidé 235 18 5
dont CES 20 3

dont CQ, apprentissage 2,5 14 4
Total emploi 50,5 60,5 69
Chémage 35,5 34,5 20
Inactivité 14 5 11
Total % 100 100 100
Nombre entrées 90 (niv.V) 121 000 24 000 68 000
Jeunes de niveau apres apres apres
Bac et plus un CES un SIVP un C.Q.
diplomés ou non

Emploi non aidé 31 47 67
dont CDI 9 24 49
Emploi aidé 15 15 3
dont CES 12

dont CQ; apprentissage 3 14 2
Total emploi 46 62 70
Choémage 27 28 19
Inactivité 27 10 11
Total % 100 100 100
Nombre entrées 90 21500 5000 34 000
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des mesures sélectives et assurant des débouchés
meilleurs et de l'autre des mesures peu sélectives
mais aux débouchés incertains. Or, ce double pro-
cessus de sélection qui ceuvre a travers la politique
de I'emploi est en réalité celui du marché du travail
lui-méme. Les plus "employables" des jeunes se
dirigent vers les CQ (12) tandis que les plus en dif-
ficulté se contentent d'un CES. Les plus "employa-
bles" des adultes peuvent s'insérer grace a un CRE
ou bénéficier pleinement, surtout s'ils font partie
des catégories prioritaires, du dispositif CES. La
sélection a l'entrée est plus prononcée pour les
mesures du secteur marchand : elle est exercée par
les employeurs. Absente en apparence a l'entrée
d'autres mesures, notamment les stages, elle se
retrouve entiere dans leurs faibles débouchés.
Toutefois, I'emploi aidé non marchand obéit a
un fonctionnement spécifique. On observe que les
catégories de publics pour lesquelles les CES
obtiennent la meilleure efficacité globale sont
aussi celles qui s'insérent le plus grdce a un
second CES. Tout se passe comme si les CES
favorisaient, parmi les publics en difficulté (au
sens de I'4ge ou du dipldme), ceux qui acceptent
les débouchés en circuit fermé déja mentionnés.

Cette sélection différenciée a l'entrée se retrou-
ve non seulement dans le niveau mais aussi dans
la qualité de l'insertion obtenus a la sortie des
mesures. Les mesures qui sélectionnent les
entrées sur des criteres tels que 1'dge et le niveau
de formation conduisent, pour les plus qualifiés
selon ces criteres, a des emplois en entreprise,
c'est a dire a une insertion "normale", sur contrat a
durée indéterminée par exemple. La sélection opé-
rée a l'entrée des CES semble répondre a des cri-
teres plus "civiques" et l'insertion offerte corres-
pond a ce mode de sélection. Les stages AIF ne
semblent pas s'inscrire globalement dans une
logique de ce type et la qualification qu'ils propo-
sent ne répond pas vraiment aux criteres opérant
sur les marchés du travail.

Au total, se dessine 'image d'un dispositif d'in-
sertion-sélection dont le fonctionnement s'inscrit
dans la logique des pratiques d'embauche. A tra-
vers les "taux d'insertion 2 la sortie", on mesure a
la fois des "employabilités" individuelles et la
capacité du systeme (du marché du travail et de la
politique de I'emploi) a proposer des emplois. Il est
possible que ces deux effets se distinguent sur une
plus longue période et le suivi de 1'évolution des
"taux d'insertion" permettrait peut-étre d'approfon-
dir leurs mécanismes d'intervention respectifs.

Les résultats par 4ge et par niveau de formation
montrent donc que ces variables ne sont pas prises
en compte de la méme facon selon les mesures ; il
existe un effet sélection qui explique en partie les

(12) En 1990 et 1991, l'effet sélectif sur les CQ se renforce.
Voir O. BOUQUILLARD, La formation en alternance des jeunes,
Bilan de I'emploi 1990, DSTE n°75-76, 1991 et C. GREZARD et
A.L. AUCOUTURIER, La formation en alternance des jeunes en
1991, Premiéres Syntheses n°19, 1992.
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différences de taux d'emploi et de formes d'inser-
tion entre les mesures. Par contre, 4 un niveau glo-
bal, les résultats par sexe ne font pas apparaitre de
grandes différences. Il ressort aussi que la hiérar-
chie des mesures persiste et que, 2 moins de s'enga-
ger dans une explication, toujours incompléte, en
termes de "variables cachées"(13), ces différences
ne sont pas uniquement dues a la sélection des
bénéficiaires mais aussi a des inscriptions sur des
"segments de marché" différents. Ces "segments”
sont définis par des logiques et des pratiques de
placement et d'embauche. Ils renvoient bien siir a la
typologie marchand/non marchand/ formation mais
aussi a des logiques différentes au sein du secteur
marchand, qui pourraient étre précisées. Les SIVP,
par exemple, concernent-ils les mémes secteurs
professionnels que les CQ ? Sélection et inscription
sur des "segments" de marchés ne sont pas des
explications incompatibles. L'inscription sur un
segment est liée aux pratiques sélectives : ainsi, si,
globalement, la sélection selon le sexe n'apparait
pas dans les résultats, c'est peut-€tre que n'ont pas
été distingués métiers industriels et tertiaires.

uel avantage a passer
par une mesure ?

Nous avons vu que la politique de l'emploi
s'adapte et s'articule a des marchés du travail. Son
efficacité ne repose donc pas sur une abolition de
leurs régles. Aussi, l'avantage qu'elle procure a ses
bénéficiaires doit-il étre apprécié par rapport a
une insertion non aidée : les jeunes ayant bénéfi-
cié de mesures sont-ils plus en emploi que ceux
qui sont sortis de I'école en méme temps qu'eux ?
Pour les chdmeurs de longue durée, la méme com-
paraison peut se faire avec les personnes entrées
au chdmage a la méme date qu'eux(14).

TABLEAU 4 : CHOMEURS DE LONGUE DUREE :
SITUATION EN AVRIL 1991

Chémeurs entrés en treizieme mois de chémage en janvier
1990 : taux d'emploi (respectivement de chdmage et d'inactivit€)
de ceux ayant bénéficié ensuite d'une mesure moins taux d'emploi
(resp. de chdmage et d'inactivité) de I'ensemble.

CRE CES AIF

Emploi | Chomage | Inactivité | Emploi| Chomage | Inactivité | Emploi | Chomage | Inactivité
25 25 25 14 -4 -10 8 13 -21

(13) L'explication par les variables cachées consiste a
reporter sur des variables non observées la responsabilité des
différences non entierement expliquées par la prise en compte
des variables de l'enquéte. Peuvent ainsi étre invoquées la
présentation, la couleur de peau, la motivation...etc. Toutes
choses observées égales par ailleurs, les mesures sélectionnent,
selon ce type d'analyse, les individus les moins (ou les plus)
"employables".

(14) Cette comparaison a pu étre faite grice aux deux
enquétes de référence. Voir encadré méthodologique. Cette
analyse sera prolongée par le suivi du devenir de ces popula-
tions.




Le passage par une mesure de politique de
I'emploi parait toujours avantageux pour les
chémeurs de longue durée (tableau 4). Quelle que
soit la mesure considérée, la probabilité d'occuper
un emploi si on a bénéficié d'une mesure est
sensiblement plus élevée : plus 25 points pour les
CRE par exemple ; la probabilité d'étre de
nouveau au chdmage est plus faible, sauf pour les
AIF, qui apparaissent ainsi comme la mesure la
moins efficace en terme d'emploi. D'un point de
vue statistique, l'ajustement de ces deux
indicateurs se fait par le biais de I'inactivité. Les
mesures apparaissent ainsi comme de bonnes
protections contre 1'inactivité. Il faut cependant
noter que cette notion, si elle permet le bouclage
économique, a cependant, lorsqu'on passe 2
l'interprétation, des frontieres floues, en particu-
lier avec celle de chdmage ; sans examen précis de
sa signification, il parait prudent de n'interpréter
que les différences d'emploi.

ment a ce qu'on pourrait attendre, les jeunes pas-
sés par des mesures se retrouvent a cette date plus
souvent chdmeurs que les autres. L'interprétation
de ce résultat renvoie a de multiples hypothéses :
de l'inefficacité des mesures a 1'explication par la
sélection a I'entrée en passant par le role du servi-
ce militaire (I'appel est devancé) ou l'instrumenta-
lisation des mesures (les mesures ouvrent dans
certains cas des droits a l'indemnisation et créent
des effets d'appel de l'inactivité vers le choémage).
Cependant, plusieurs de ces effets se combinent
pour participer a la construction du "flou" de la
notion d'inactivité.

* Les résultats sont globalement meilleurs pour
les chdmeurs que pour les jeunes. Ceci peut s'ex-
pliquer par le fait que leur population est ciblée
plus précisément, ce qui se traduit dans les
enquétes par une différence de nature des échan-
tillons avec lesquels ils sont comparés : les cho-

TABLEAU 5 : JEUNES SORTANT DU SYSTEME SCOLAIRE : situation en décembre 1990

Sortants du systéme scolaire en 1989 : taux d'emploi (resp. de chdmage et d'inactivité) de ceux ayant bénéficié ensuite d'une mesure

moins taux d'emploi (resp. de chdmage et d'inactivité) de I'ensemble.

Mesure cQ SIVP CES

Niveau de formation Emploi Choém Inact | Emploii | Choém Inact Emploi | Chom Inact
Sans 8 8 - -16 0 9 -9
formation 18,5 4 -22,5

BEP CAP non dipléomés 13 13 -26 12 15 -27
BEP CAP dipléomés -2 1 1 -5 13 -8 -13 15 -2
Niveau bac

et bac technique 2 3,5 -5,5 -3 10,5 -7.,5 -12 10,5 1,5
Ensemble 7 2 -9 -1 3 -2 -7 14 -7

Quelle que soit la mesure considérée, ce sont
les jeunes du plus bas niveau de formation pour
lesquels I'avantage a passer par une mesure est le
plus net, si on tient compte a la fois des écarts de
taux d'emploi et de chdmage.

Les "meilleurs" résultats relatifs sont obtenus par
les sortants de CQ de bas niveau ; les "moins bons"
le sont par les sortants de CES titulaires d'un BEP
ou d'un CAP. Le désavantage qui apparait pour
cette catégorie de jeunes passés en CES semble
contredire les résultats précédents. En réalité, il
souligne I'importance du niveau de formation ini-
tial pour l'insertion a la sortie d'un CES pour les
Jjeunes : le taux d'emploi a la sortie du CES relative-
ment €levé obtenu par ces jeunes était di a leur
diplome plus qu'a leur passage en mesure.

Les principaux résultats obtenus par cette com-
paraison sont de trois ordres :

* Les différentiels de taux de chdmage sont Sys-
tématiquement positifs pour les jeunes. Contraire-

meurs de longue durée constituent une population
qu'on peut considérer comme globalement en dif-
ficulté dans sa recherche d'emploi tandis qu'une
partie des jeunes n'est pas du tout concernée par
les mesures de la politique de I'emploi (15). En
dehors de cet effet, ce résultat peut renvoyer, pour
les CES, a une meilleure adaptation a des publics
prioritaires et encourager a considérer cette mesu-
re moins comme un tremplin pour I'emploi "nor-
mal" que comme un vecteur d'insertion "civique".

* Certains effets sont remis en cause : les bons
résultats des jeunes possédant un BEP ou un CAP
€tant dus a leur dipldme, les CES se recentrent sur
les bas niveaux et les publics en difficulté, les CQ
sur les hauts et bas niveaux.

(15) Cependant, le CEREQ montre que 44 % des jeunes du
panel témoin sont passés en mesure en décembre 1990 ; ce
taux atteint 53 % 30 mois apres la sortie du systéme scolaire.
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De maniere plus générale, on peut fournir deux
types d'explication des différences de résultats
constatées :

On renvoie souvent a des variables cachées et a
des différences d'employabilité a l'entrée en mesu-
re. Le probléeme de ce genre d'hypotheses est
qu'elles ne sont jamais démenties. Il sera souvent
plus intéressant, et c'est le parti pris qui a €té
adopté ici, de se limiter a I'examen de quelques
variables explicatives principales, telles I'dge, le
niveau de formation et, a condition de ne pas le
dissocier des deux variables précédentes, le sexe.

L'effet propre des mesures doit étre relativisé
selon l'usage des mesures qui est fait. On définira
par exemple une forme d'insertion propre aux
CES, adaptée a une certaine catégorie de public ;
on expliquera les résultats obtenus pour les stages
par le fait qu'ils sont loin de l'entreprise et par les
doutes qu'on peut émettre sur 'efficacité de la for-
mation isolée de toute logique ; on rapprochera les
bons résultats des mesures marchandes de leur
proximité a l'entreprise. Cependant, ces explica-
tions doivent étre ramenées a des logiques d'ap-
propriation des mesures, combinées a des
logiques de sélection et de qualification.

Efficacité : des critéres aux dimensions
multiples

Ces comparaisons conduisent & analyser une
efficacité des mesures relative et située. A titre
d'exemple, la nature d'une mesure comme le CES
apparait ambigué : parmi les jeunes, ceux qui sont
conduits vers cette mesure sont sans doute les
moins employables, ou du moins les moins quali-
fiés ; le CES permet au contraire a des chdmeurs
adultes de valoriser une certaine employabilité
relativement a d'autres chémeurs encore moins
qualifiés. Les effets pour les jeunes et pour les
chomeurs de longue durée ne sont pas compa-
rables parce que les marchés du travail sur les-
quels ils peuvent s'insérer et les carricres aux-
quelles ils peuvent aspirer sont différents.
Employeurs et employés interprétent les mesures
et l'insertion qui les suit de maniere toute différen-
te selon qu'il s'agit de jeunes ou de chomeurs de
longue durée. Certes, le dispositif des mesures
respecte les régles du jeu du marché du travail
mais les réalités de ce marché sont multiples. Ce
constat, qui repose ici sur une évaluation centrée
autour des bénéficiaires de la politique de lI'em-
ploi, peut suggérer des lecons plus générales.
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L'efficacité de la politique de l'emploi ne se
laisse pas mesurer de fagon univoque. Son évalua-
tion suppose d'avoir d'abord cerné le contexte, la
conjoncture et la taille du "marché", mais aussi de
préciser le public et le segment de marché ou il se
trouve, les formes d'insertion poursuivies, les
employeurs, leurs besoins et leurs habitudes, ce
qui conduit a définir la sélection qui en découle et
les criteres adaptés.

Ainsi, la réussite des mesures ne se juge pas
toujours a la méme aune. Un chémeur se conside-
re comme qualifié et accepte une mesure a cause
de la mauvaise conjoncture du marché du travail
qu'il vise ; un jeune a le sentiment d'€tre exclu et
cherche a obtenir un SIVP ; un chdémeur de longue
durée veut valoriser son expérience professionnel-
le ; un autre attend la retraite ; un employeur
recherche dans les mesures des salariés a haute
capacité productive ; un autre cherche a diminuer
son colit du travail ; un autre encore voudrait
embaucher quelqu'un de confiance. Autant de
points de vue différents, de mondes différents ot
les qualifications des personnes sont réévaluées et
ou l'efficacité des mesures ne s'apprécie pas selon
les mémes criteres. Efficacité peut signifier
contrat de travail flexible, amélioration de la pro-
ductivité du jeune qui meéne a une embauche bien
rémunérée, ou encore création d'une relation de
confiance entre employeur et salarié qui débouche
sur une carriére au sein de l'entreprise. L'Etat, les
institutions (comme 1'ANPE), les différents types
d'employeurs et de demandeurs d'emploi ont cha-
cun leur appréciation de la valeur du chémeur, de
I'emploi proposé, de la conjoncture, et chacun leur
objectif dans cette embauche. Ils traduisent la
politique de l'emploi dans leur propre langage.
Celle-ci suscite et confronte ces attentes. Son effi-
cacité se définit comme sa capacité a les mettre en
adéquation. L'évaluation de la politique de l'em-
ploi passe donc par le repérage des groupes
d'agents qui participent a la mise en oeuvre de
cette politique et par la mesure de son adéquation
a leur utilisation.

La politique de I'emploi s'inscrit sur un marché
du travail déprimé et sélectif. Elle peut permettre
A ses bénéficiaires de repérer et de valoriser leurs
ressources. Mais pour cela, ils doivent choisir,
sous une contrainte plus ou moins forte, une
mesure conforme a l'insertion visée. Ce choix ne
peut étre validé que s'il rencontre une valorisation
par I'employeur, pendant et aprés la mesure, des
qualités de la personne embauchée. Au total, la
politique de l'emploi s'apparente moins a un
modele unique de qualification ou de requalifica-
tion des demandeurs d'emploi qu'a un dispositif
d'orientation et de sélection. W
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