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SYNTHESE

Dans le contexte de préfiguration de France Travail, la mission a étudié les services publics de
I'emploi (SPE) allemand, catalan, danois, flamand, et suédois. L'objectif de cette étude était
d’'identifier de bonnes pratiques pouvant inspirer le SPE francaisl. La mission a
approfondi cinq thémes reflétant les principaux axes d’amélioration du systéme francais : la
coordination des acteurs du SPE, le diagnostic initial de la situation des demandeurs
d’emploi, les modalités de leur accompagnement, le controéle de la recherche d’emploi et
I'offre de services aux entreprises.

Les pays et régions étudiés par la mission présentent des modeéles de SPE tres différents
en termes d’organisation, de périmetre, de compétences des acteurs publics, de niveau
d’externalisation, de stratégie envers les demandeurs d’emploi et de moyens mis en ceuvre. Si
ces différences s’expliquent par le contexte historique, politique et socioéconomique, de
nombreux enseignements peuvent toutefois étre tirés pour le modele francais.

L’organisation des SPE étudiés est moins morcelée que I'organisation francaise. Quatre
des cinq SPE étudiés disposent de guichets uniques d’accompagnement des demandeurs
d’emploi (Catalogne, Danemark, Flandre, Suede) et le SPE allemand comprend deux guichets
d’accompagnement aux périmétres trés bien définis. Ces pays ont généralement confié la
politique du SPE a un ou deux échelons institutionnels. A titre d’illustration, le SPE allemand
reléve d'un opérateur central, la Bundesagentur fiir Arbeit, et de I'échelon intercommunal.

A contrario, pour les publics étudiés, la France se singularise par 'existence de trois guichets
d’accompagnement des demandeurs d’emploi (Pole Emploi, service d’insertion des
départements, missions locales) sans cadre de redevabilité défini et de trois échelons
institutionnels impliqués dans la conception et la mise en ceuvre du SPE2Z Du fait de
chevauchement de compétences entre certains guichets, d’échanges de données limités et de
I'absence d’instances de gouvernance efficaces entre ces acteurs, cette organisation éclatée
pose des problémes de coordination des acteurs, de compréhension pour les usagers et
d’optimisation des moyens mis en ceuvre. Enfin, la France est le seul pays a avoir un guichet
spécifique pour les jeunes.

Les SPE étudiés ont une approche globalement plus directive de I'accompagnement des
demandeurs d’emploi. Quatre des cinq SPE étudiés (Allemagne, Danemark, Flandre et Suede)
affichent une stratégie tournée vers la reprise rapide d’'un emploi. Cela passe par différentes
méthodes de diagnostic, d’accompagnement, de recours a la formation professionnelle, de
controle et de sanction, qui visent a définir rapidement des objectifs réalistes de reprise
d’emploi, a inciter le demandeur d’emploi a contacter réguliéerement des employeurs et a
reprendre un emploi, méme s’il ne correspond pas a ses objectifs initiaux.

A contrario, la Catalogne et la France favorisent 'accompagnement du projet du demandeur
d’emploi, que ce projet permette de déboucher rapidement vers un emploi ou non (formation,
levée des freins a I'emploi...). Cette stratégie a pu se justifier dans un contexte de chémage
élevé, mais apparait moins pertinente aujourd’hui au vu des tensions sur certains métiers.

1 Sur la méthode de parangonnage et les bonnes pratiques dans le secteur public, cf. European Network of Public
Employment Services, PES Network Benchlearning Manual, décembre 2021 et OCDE, International Benchmarking,
Public Management Service (PUMA), février 1997 ainsi que Khurrum Bhutta et Faizul Huq, Benchmarking and best
practices: an integrated approach, Benchmarking, An international journal, septembre 1999.

2 Etat, départements et communes (qui président généralement les missions locales). La région a, par ailleurs, des
compétences relatives au financement de la formation professionnelle des demandeurs d’emploi et a I'orientation.
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La comparaison des moyens humains et financiers des SPE se heurte a d'importantes
difficultés en raison des différences de périmétre et de niveaux d’externalisation.
Toutefois, les moyens d’accompagnement des demandeurs d’emploi sont plus
importants dans les pays étudiés qu’en France (a I'exception de la Catalogne) compte
tenu notamment de taux de chomage inférieurs et d’'une richesse par habitant plus
élevée. Les pays étudiés ont également fait le choix d’investir dans 'accompagnement
des demandeurs d’emploi et maintenu leur effort alors que le chomage y baissait.

Les pays étudiés éprouvent des difficultés similaires a assurer I'insertion de I'’ensemble
des personnes les plus éloignées de I'emploi, notamment celles qui présentent des
problemes de santé, d’addiction, et de logement. Les pays qui ont les taux d’emploi les plus
élevés sont ceux qui sont parvenus a mieux qualifier 'éloignement a I’emploi des bénéficiaires
de minima sociaux, a mieux articuler les politiques du SPE et les politiques sociales nécessaires
al’accompagnement des personnes les plus en difficulté souvent gérées a I’échelon local, et qui
utilisent des contrats aidés dans le secteur marchand et non-marchand pour l'insertion des
personnes éloignées de I'emploi, alors que la France y a moins recours depuis 2018. Enfin, la
France se distingue par I'importance accordée a la levée des freins périphériques a 'emploi.

Ces constats, qu’il convient de remettre dans leurs contextes institutionnels respectifs,
conduisent la mission a faire une série de recommandations qui peuvent étre déployées
a court terme dans le cadre de la mise en place de France Travail sous réserve de travaux
d’expertise complémentaires. Ces recommandations s’articulent autour des éléments
suivants :

. s’agissant de l'organisation générale du SPE, la mission recommande avant tout de
renforcer la redevabilité des acteurs du SPE, particulierement les départements et les
missions locales, c’est-a-dire la transparence en mettant en place des remontées
statistiques homogénes et transparentes de leurs activités et la responsabilisation en
définissant un cadre contractuel ou chaque acteur s’engage sur des objectifs chiffrés et
vérifiables. La mission propose de réduire le nombre de guichets en expérimentant
des structures communes a Pole Emploi, aux départements et aux missions locales
pour la prise en charge des jeunes et des bénéficiaires du RSA. Enfin, les liens entre les
SPE et les structures d’orientation des jeunes doivent étre resserrés, de maniere a ce que
ces derniers disposent d'un éclairage sur les besoins d’emploi avant d’effectuer des choix
académiques et professionnels ;

. s’agissant du diagnostic initial, la mission recommande d’améliorer la mesure de
I'éloignement a I'’emploi, en particulier des bénéficiaires du RSA et de I'ASS, et
d’adapter leurs parcours en conséquence. La réduction des délais entre inscription et
diagnostic doit étre également un objectif prioritaire pour I'ensemble des publics.
L’inscription aupres du SPE devrait étre rendu obligatoire dés notification du
licenciement ou quelques semaines avant la fin d’'un contrat a durée déterminée d’'une
certaine durée, afin de mettre en place des stratégies d’évitement du chomage ;

. s’agissant de I'accompagnement des demandeurs d’emploi, la mission recommande de
fixer des objectifs réalistes d’emploi évolutifs dans le temps et d’adopter une
approche plus directive en liant les formations financées a une cible d’emploi précise
et de recourir davantage a des stages courts en entreprises. Il convient aussi de simplifier
les différents modes d’accompagnement des demandeurs d’emploi en augmentant les
marges d’adaptation au niveau local ;

. s’agissant du respect de leurs obligations par les demandeurs d’emploi, la mission
recommande d’adopter une grille de sanctions plus progressive et de I'appliquer de
facon plus systématique, en particulier pour absence a un rendez-vous ou a une réunion
sans motif valable. Elle recommande aussi de mettre en place un journal de la recherche
d’emploi sur le modeéle suédois, adossé a des sanctions en cas de non-respect des
engagements pris par les demandeurs d’emploi ;
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. s’'agissant des services aux entreprises, sujet majeur dans tous les pays étudiés, la
mission n’a pas identifié de solution qui se distingue, a I'exception de la pratique, au
niveau local, d’équipes mixtes spécialisées « entreprises et demandeurs d’emploi »,
notamment dans des secteurs en tension, qu’elle recommande d’expérimenter.

A I'avenir, au-dela du chantier France Travail, si une réforme modifiant la répartition
des compétences des différents acteurs du SPE était envisagée, elle devrait bien articuler
les forces d’'un opérateur national, qui garantit une vision d’ensemble et un pilotage efficace, et
celles de ses partenaires locaux, qui ont une connaissance fine du territoire et la capacité a faire
le lien avec les politiques sociales qu'il est nécessaire d’activer pour une partie des publics.

La révision de la répartition des compétences d’accompagnement de tous les
demandeurs d’emploi, bénéficiaires ou non du RSA, devrait viser a ne garder que
I’échelon national et un échelon de proximité unique. Cet échelon de proximité devrait
correspondre a une entité administrative et institutionnelle existante et permettre d’assurer
I'animation des multiples acteurs locaux impliqués dans les parcours des demandeurs d’emploi
et de faire le lien avec les politiques sociales.

Il serait souhaitable, par ailleurs, que chaque demandeur d’emploi, bénéficiaire ou non du RSA,
n’ait qu’un seul et unique guichet qui pourrait étre géré par un seul réseau ou par deux
réseaux distincts (comme en Allemagne), le cas échéant placés sous I'égide de France Travail.

Une telle réforme, esquissée en conclusion du rapport, devrait s’inscrire dans une réflexion
plus générale sur I'organisation territoriale et viser a mieux impliquer les élus locaux et les
partenaires sociaux dans la gouvernance du SPE, au niveau national et local.

Le tableau ci-dessous rassemble les principaux éléments permettant de comparer les
différents SPE. IIs sont commentés en détail dans le rapport.

Tableau 1 : Synthése des comparaisons des SPE (derniers chiffres connus)

Indica- AL | CAT | DK | FLA | SU FR
teur

Montant max. (€/m)(1) 2805] 1098 2602] 2039] 2526] 7816

Assurance |Durée max. (m)(® 12 60 24| Nlimité 10 18

chomage |% revenu de référence® 60 % 70%| 90%| 65%| 80%| 57%

Allocations Versée par opérateur principal Oui Non Non Non Oui Oui
Minimum social par personne seule (€/m)®) 499 463 490| 1296 393. 599

Nombre de guichets d’allocations®) 2 1 24 2 22 2

Indice d’intensité des allocations(6) 4 2 5 4 3 4

Opérateur national doté d’'un réseau(*) Oui Non Non Non Oui Oui

Opérateur spécialisé jeunes*) Non Non Non Non Non Oui

Opérateur spécialisé minima sociaux®) Oui Non Non Non Non Oui

Accompa- Nombre d’échelons institutionnels impliqués(4) 2 2 2 1 1 3
gnement Nombre de guichets d’accompagnement®) 2 1 1 1 1 3
Stratégie job first(*) Oui Non Oui Oui Oui Non

Portefeuille (DE proches de I'emploi) (%) 150 500 100 N.A. N.D. 400

Portefeuille (DE éloignés de I'emploi) ) 100 400 100 100 N.D. 150

Indice d’intensité de 'accompagnement(®) 4 2 5 4 3 3

Contréle Taux de sanctions simplifié (en %) 28,1 0,0 46,3 13,9 N.D. 11,3
Indice d’intensité des contréles(®) 4 1 5 3 4 2,5

Coordina- Redevabilité des acteurs du SPE®) Forte| Forte| Forte| Forte| Forte| Faible
tion Coordination SPE/autres politiques sociales(*) Forte| Faible| Forte| Faible| Faible| Faible
Interconnexion des systéemes d’information) Forte| Faible| Forte| Faible| Faible| Faible

Source : (1) Données nationales (détail dans les annexes) ; (2) Unédic (3 Données nationales (détail dans les annexes) : les
minima sociaux présentés dans le tableau sont pour un individu seul et peuvent étre majorées dans certains pays par
des aides complémentaires ; (¥Mission, a partir des données nationales et des constats lors des visites, détail dans les
annexes ; ()Mission, a partir des constats de terrain Pour la France, il s’agit des demandeurs d’emploi (DE) en
portefeuille. ; (6 Les indices d'intensité reflétent une échelle relative de 1 a 5 (forte intensité). Ces indices ne sont pas
issus de calculs mais reflétent la conviction de la mission a l'issue de ses travaux.
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SYNTHESE DES PROPOSITIONS

Améliorer la gouvernance et la coordination des acteurs du SPE

Proposition n°1

Organiser par la loi un dispositif cohérent de redevabilité des différents
acteurs du SPE (Pole Emploi, départements, missions locales...) dans le cadre
de France Travail, qui comportent les données d’activité et de pilotage a
transmettre a un organisme central, des engagements annuels chiffrés pris
dans un cadre contractuel, et des mesures de correction en cas de résultats en-
deca des engagements pris.

Proposition n°2

Mettre en place un dispositif de remontées statistiques des données d’activité
et de pilotage pour tous les acteurs du SPE afin d’assurer la transparence de
leurs performances.

Proposition n°3

Rapprocher les différents guichets du SPE. En s’inspirant du modele allemand,
des structures communes entre Pole Emploi, les départements et les missions
locales pourraient étre expérimentées dans des territoires pilotes, pour la
prise en charge des jeunes et des bénéficiaires du RSA

Proposition n°4

Rapprocher les services en charge de I'orientation des lycéens et des étudiants
et France Travail en bonne intelligence avec les régions

Mieux identifier, diagnostiquer et orienter les demandeurs d’emploi

Proposition n°5

Adopter le concept d’évitement du chémage en accompagnement les
personnes en emploi dés la notification de leur licenciement ou, pour les
personnes en contrat a durée déterminée d'une certaine durée quelques
semaines avant la fin de leur contrat

Proposition n°6

Restructurer la prise en charge (diagnostic, projet professionnel, plan
d’action) des demandeurs d’emploi autour de quelques phases distinctes et
leur fixer des objectifs réalistes et évolutifs d’emploi a reprendre

Proposition n°7

Mieux caractériser I’éloignement a I’emploi, en particulier des bénéficiaires du
RSA et de I'ASS, et adapter leurs parcours en conséquence

Optimiser 'accompagnement des demandeurs d’emploi

Proposition n°8

Adopter une approche plus directive de 'accompagnement des demandeurs
d’emploi fondée sur « le chemin le plus court vers I’emploi »

Proposition n°9

Poursuivre le développement des préparations opérationnelles a I'emploi
(POE), en liant les prestations et les formations financées a une cible d’emploi
précise

Proposition n°10

Faire davantage appel aux stages courts en entreprise et aux immersions
professionnelles
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Proposition n°11

Simplifier les différents modes d’accompagnement des demandeurs d’emploi
afin qu’ils soient plus compréhensibles pour le public, en augmentant les
marges d’adaptation au niveau local

Proposition n°12

Transformer la modalité « suivi » en « recherche autonome » pour les publics
les plus proches de I'emploi

Proposition n°13

Evaluer systématiquement, six mois apres leur fin, les prestations et les
formations proposées aux demandeurs d’emploi par les différents acteurs du
SPE

Assurer un controle

plus efficace de la recherche d’emploi et élargir le dispositif de sanctions

Proposition n°14

Adopter une grille de sanctions plus progressive et I'appliquer de facon plus
systématique, en particulier pour absence a un rendez-vous ou a une réunion
sans motif valable

Proposition n° 15

Confier l'initiative des sanctions pour recherche insuffisante d’emploi au
conseiller allocations, ce qui permettra au conseiller accompagnement de
nouer un lien de confiance avec le demandeur d’emploi

Proposition n° 16

Instaurer un journal de la recherche d’emploi obligatoire et envoyé tous les
mois a Pole Emploi dont le controle serait assuré par un service de contréle
national

Renforcer les services aux entreprises

Proposition n°17

Renforcer la spécialisation des conseillers entreprise. Des équipes sectorielles
mixtes (conseillers entreprise et conseillers emploi) en lien étroit avec des
centres de formation pourraient étre expérimentées dans des zones avec des
secteurs en forte tension. Les modalités de mise en ceuvre doivent étre laissées
a la main de I’échelon local, en fonction du nombre d’ETP par agence et des
relations établies avec les entreprises du territoire




SOMMAIRE

INTRODUCTION. ...ttt ssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasasassssssssssssssssasanans 1

1.

LES SPE DES PAYS ETUDIES SE CARACTERISENT PAR UN NOMBRE LIMITE DE
GUICHETS D’ACCOMPAGNEMENT DES DEMANDEURS D’EMPLOI, UNE
STRATEGIE TOURNEE VERS LA REPRISE RAPIDE D’UN EMPLOI ET UNE FORTE
DIRECTIVITE DANS L’ACCOMPAGNEMENT DES DEMANDEURS D’EMPLOL............ 4

1.1.

1.2.

1.3.

Les SPE sont des institutions clé du marché du travail, mais ne constituent
qu’un levier parmi d’autres de la lutte contre le chdmage........ccoonrerrenreeneereennerernnens 4
1.1.1. Les SPE sont des institutions essentielles du marché du travail, qui
regroupent des acteurs publics et privés dans des écosystéemes complexes.4
1.1.2. Les SPE concourent au bon fonctionnement d’un marché du travail, mais
ne sont qu’un levier parmi d’autres de la lutte contre le chémage.................. 6

Les SPE des pays étudiés s’organisent selon différents modeéles.........ccconemrienreenns 6
1.2.1. Le SPE allemand : un systéme dual avec deux réseaux d’accompagnement
des demandeurs d’emploi largement pilotés par une agence nationale, la

Bundesagentur fiir Arbeit 6
1.2.2. Le SPE danois : un guichet unique et communal au sein d’un systéeme
décentralisé mais trés intégré 8
1.2.3. Le SPE flamand (Belgique) : un guichet unique et régionalisé, qui gere
aussi des centres de formation 9
1.2.4. Le SPE catalan (Espagne) : un guichet unique et régionalisé............cc..... 10
1.2.5. Le SPE suédois : un opérateur centralisé et largement externalisé en
2019 10
1.2.6. Les différents modéles de SPE s’expliquent en partie par la diversité
institutionnelle et socioéconomique des pays étudiés 10
Les SPE des pays étudiés sont plus intégrés et plus directifs que le systeme
10 0 Lo | 3PP 12
1.3.1. L’organisation institutionnelle des SPE des pays étudiés est moins
morcelée 12
1.3.2. L’association des élus et des partenaires sociaux a la gouvernance des SPE
est étroite dans les pays étudiés 13

1.3.3. L’économie générale des systémes étudiés combine différemment niveau
des allocations, intensité de 'accompagnement et degré de contréle......... 14
1.3.4. Aucun SPE des pays étudiés n’a trouvé de solutions particuliérement
efficaces en matiére d’insertion professionnelle des publics les plus
éloignés de I'emploi 17
1.3.5. La comparaison des moyens et budgets des SPE se heurtant a
d’importantes difficultés, la mission ne peut que constater que les SPE des
pays aux plus faibles niveaux de chémage sont relativement les mieux
dotés 18
1.3.6. Les pays étudiés ont réguliérement adopté des réformes profondes de leur
SPE, démontrant qu’aucun pays n’est assigné a un modele.................... 20




2. LES SPE DES PAYS ETUDIES FOURNISSENT DE NOMBREUX EXEMPLES DE

BONNES PRATIQUES DONT FRANCE TRAVAIL POURRAIT S'INSPIRER................ 22
2.1. Améliorer la gouvernance et la coordination des acteurs du SPE.........cccceoneu 22
2.1.1. Mieux organiser la redevabilité des collectivités territoriales.............. 22
2.1.2. Mettre en ceuvre un partage effectif des données d’activité et de
pilotage 24
2.1.3. Améliorer le rapprochement des données de suivi dans la gestion des
parcours, au travers d’outils et de plateformes COMMUNES ..........ccorererrerrinees 24
2.1.4. Limiter le nombre de guichets d’accompagnement des demandeurs
d’emploi 25
2.2. Mieux identifier, diagnostiquer et orienter les demandeurs d’emploi........cc.cccuu... 26
2.2.1. Adopter le concept « d’évitement du chdmage » 26
2.2.2. Définir rapidement des objectifs de reprise d’emploi réalistes et évolutifs
dans le temps 27
2.2.3. Caractériser I'éloignement a I'emploi, en particulier des bénéficiaires de
I’ASS et du RSA 28
2.3. Optimiser 'accompagnement des demandeurs d'emploi........ccccovenrereenreenecereeseensenns 29
2.3.1. Donner la priorité au retour rapide a I'emploi des personnes les plus
employables 29
2.3.2.  Simplifier les différents modes d’accompagnement des demandeurs
d’emploi 31

2.3.3.  Proposer des parcours en autonomie pour les plus proches de I'emploi.... 31
2.3.4. Evaluer systématiquement les prestations et formations proposées aux

demandeurs d’emploi par I'ensemble des opérateurs du SPE............ccu... 32

2.4. Assurer un controle plus efficace de la recherche d’emploi et élargir le dispositif
(0 L3ET= 1 o Lot o) o 10O 33

2.5. Renforcer les Services aux €NtIePIiSES ... rrereeseesseessmesssessseesseessessesssesssessssssssees 37

L0100 08 10 38




Rapport

INTRODUCTION

Le 1er aolit 2022, le ministre de I’économie, des finances et de la souveraineté industrielle et
numérique et le ministre du travail, du plein emploi et de I'insertion ont confié a I'inspection
générale des finances (IGF) et a I'inspection générale des affaires sociales (IGAS) la mission de
réaliser des comparaisons internationales sur I'organisation et les moyens des services publics
de I'emploi (SPE). La lettre de mission est jointe au présent rapport.

La mission avait été congue au printemps 2022 comme un complément de la mission
IGF-IGAS d’audit de la convention tripartite de Pole Emploi destiné a étudier les SPE de
trois pays européens, dont I’Allemagne, autour de trois thémes : 'organisation et les moyens
du SPE, en cherchant a établir une corrélation entre le niveau et la typologie du chomage et la
nature et I'ampleur des moyens mobilisés ; le pilotage du service public, notamment les
mesures de I'impact des actions du SPE ; et enfin, les modalités d’implication des collectivités
territoriales et des acteurs en charge de l'insertion et de la formation professionnelle.

Le lancement du chantier France Travail au début du mois de septembre 2022 a fait
évoluer ces objectifs. Les commanditaires ont décidé que la mission devrait désormais
principalement nourrir les réflexions sur I'évolution du SPE francais en identifiant les
bonnes pratiques de quelques SPE de pays européens dans le cadre du chantier France
Travail.

Apreés des visites de terrain effectués par la mission dans trois départements et des échanges
avec les commanditaires, cinq thémes d’études prioritaires ont été définis a partir des
principaux axes d’amélioration du SPE francais (cf. encadré 1) :

. les enjeux de coordination des acteurs du SPE, particuliérement entre les opérateurs
nationaux et les collectivités territoriales comme en matiere de systemes d’information ;
I'identification, le diagnostic initial et 'orientation des demandeurs d’emploi ;

les modalités de 'accompagnement des demandeurs d’emploi ;

le controle de la recherche d’emploi et les sanctions associées ;

* & o o

I'offre de service aux entreprises.

En raison des difficultés méthodologiques, liées principalement a leurs grandes différences de
périmetre et d’organisation, les moyens des SPE (effectifs et budgets) ont fait l'objet
d’estimations a grands traits par la mission mais pas de travaux approfondis avec les pays
étudiés. Plusieurs autres sujets n’'ont pas été traités dans le rapport comme le profil et la
formation des conseillers pour I'emploi, I'accompagnement des personnes en situation de
handicap, des seniors, des populations allophones, ou le role des opérateurs privés de
placement.

Encadré 1 : Les axes d’amélioration du SPE en France

Le chantier France Travail doit permettre de répondre a certaines lacunes du SPE francais. Pour
le cadrage et l'orientation de ses travaux, la mission a donc cherché a qualifier ces principales
lacunes. Pour cela, elle s’est appuyée sur les conclusions de la mission IGF-IGAS d’audit de la convention
tripartite Etat-Unédic-Péle emploi, sur ses échanges avec le cabinet du ministére du travail, du plein
emploi et de I'insertion, avec la mission de préfiguration de France Travail, et avec Pole emploi, sur ses
visites de terrain, ainsi que sur ses échanges avec d’autres acteurs du SPE francais, notamment
I'association des régions de France (ARF), I'association des départements de France (ADF) et I'union
nationale des missions locales (UNML). Elle est aussi repartie des constats posés par le comité action
publique 2022, qui sont rappelés ci-apres.
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La mission est partie des principales faiblesses suivantes du SPE francais pour définir ses themes
prioritaires d’étude :

1. la complexité et I'absence de pilotage global du SPE, reposant sur un opérateur national avec un
réseau intégré, 100 départements gérant l'insertion de facon autonome, 436 missions locales
largement indépendantes des autres acteurs ;

2. l'absence de systemes d’'information interconnectés entre les différents acteurs du SPE et
I'absence de statistique consolidée, qui ne permet pas d’avoir une bonne vision de certaines zones
du SPE ;

3. linsuffisante efficacité du systéme de controéle, et notamment le caractére inopérant du critere
« d’offre raisonnable d’emploi » ;

4. la difficulté a prendre en charge les publics éloignés de I’emploi, particuliérement les jeunes
sans emploi ni formation et les chomeurs longue durée (notamment les allocataires de I’ASS et du
RSA).

Source : Mission.

by

Pour définir les pays a étudier, la mission a consulté I'Organisation de coopération et de
développement économiques (OCDE), le Bureau international du travail (BIT), le réseau
européen des services publics de 'emploi (PES European network), la direction générale du
trésor (DG Trésor), la délégation générale al’emploi et a la formation professionnelle (DGEFP),
la direction internationale de P6le emploi et les conseillers pour les affaires sociales des
ambassades de France dans les pays concernés. Sans viser a retenir un panel représentatif de
I'ensemble des modéeles de SPE existants en Europe, elle a pris en compte les facteurs
suivants dans la sélection des pays étudiés (cf. tableau 2) :

. leur appartenance a I'Union européenne et leur situation géographique ;
. la taille et la structure de leur économie ;
. le fonctionnement de leur marché du travail et leur niveau de chémage ;
. le mode d'indemnisation du chémage ;
. le fonctionnement et I'organisation de leur service public de 'emploi ;
. la capacité a réunir rapidement les différents acteurs sur place (présence d’un conseiller

pour les affaires sociales au sein des services de 'ambassade, relation avec Pole Emploi).

Tableau 2 : Comparaison de différents pays étudiés en Europe envisagés par la mission
AL SU R-U DK BE IT ESP FR

Population - en millions d’habitants (1) 83,2 10,4 65,6 5,8 11,4 60 47 67,0
Taux d'emploi (2022)(2) 77.3% | 774 % | 755% | 76,8 % | 66,8 % | 60,1 % | 647 % | 684 %
Taux de chdmage (2022)®) 30% | 7.7% | 36% | 45% | 54% | 78% |125% | 7,1 %
Durée maximale d'indemnisation(®) 12m | 10m 6 m 24m |Ilimité| 24m | 24m | 18 m
Maximum de I'allocation mensuelle(3) 2805€|2526€| N.D. [2602€[2039€|1360€|1098€|7816<€
iAllocation chdmage contributive moyenne(®)|1 056 €| N.D. | 348€ | N.D. N.D. N.D. | 904 € |1280€
Similarité du SPE au modele FR(*) Forte | Moyen | Moyen | Moyen | Faible | Faible | Faible | N.A.
lAutonomie du SPE vs. gouvernement(®) Moyen | Faible | Faible | Forte | Forte | Forte | Faible | Moyen
Role du privé dans le SPE() Faible | Fort Fort | Faible | Fort Fort | Faible | Fort

Source : (U Mission, (2) OCDE octobre 2022 pour le taux de chdmage, corrigé des variations saisonniéres, et T3 2022 pour
le taux d’emploi. (3) Sources nationales, durée maximale pour un bénéficiaire de l'assurance chémage hors exception
(notamment pour les seniors), nouvelles régles applicables en France ; (¥ OCDE et PES Network, (5) Mission.

En définitive, la mission a choisi d’étudier les cinq pays ou régions suivants :

. I’Allemagne, explicitement mentionnée dans la lettre de mission, qui est un pays de
comparaison trés intéressant pour la France, par sa taille et I'existence d'une agence
centralisée aux larges compétences en matiere de SPE et au-dela;

. le Danemark, dont le SPE est régulierement cité en modele avec la flexisécurité et qui
présente un contrepoint a I’organisation francaise, étant décentralisé avec une agence de
coordination nationale ;
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. la région de Catalogne en Espagne, dont le SPE est régionalisé et opere dans un
contexte de chdmage plus élevé qu’en France ;

. la région de la Flandre en Belgique, dont le SPE est également régionalisé et souvent
cité en exemple ;

. la Suéde, qui a un taux de chdmage proche du taux francais et un opérateur national du
SPE centralisé, et a connu une réforme en 2019 fondée sur une forte réduction de ses
effectifs et un transfert de ses relations avec les demandeurs d’emploi a des opérateurs
privés.

Dans un premier temps, la mission a étudié le SPE francais et a préparé les visites de

terrain des pays étudiés. Apres des échanges avec la DGEFP, Pole emploi et la mission IGF-

IGAS d’audit de la convention tripartite, elle s’est rendue a Clichy-sous-Bois, Lille et Tours, ou

elle a visité des agences locales de Pdle emploi, des services départementaux en charge de

I'insertion, une mission locale, et elle a échangé avec les services déconcentrés de I'Etat en

charge de 'emploi et de 'insertion.

Dans un second temps, la mission a organisé des visites de terrain de chacun des cinq
pays étudiés. Elle s’est rendue :

. deux fois en Allemagne, 3 Nuremberg du 19 au 21 octobre 2022 puis a Berlin et dans
le Brandebourg du 14 au 17 novembre 2022 ;

. deux fois en Flandre belge, a Bruxelles et Vilvoorde du 24 au 25 octobre 2022 puis
a Courtrai le 20 décembre 2022 ;

. a Copenhague et a Hgje-Taastrup au Danemark, du 7 au 9 novembre 2022 ;

. a Barcelone, Vic et Manlleu en Catalogne en Espagne, les 28 et 29 novembre 2022 ;

. a Stockholm en Suéde le 1er décembre 2022.

Dans chaque pays, la mission a cherché a rencontrer les directions des principaux opérateurs
publics du SPE, a visiter des agences accueillant des demandeurs d’emploi pour échanger avec
les conseillers et, lorsque c’était possible, a assister a des entretiens avec des demandeurs
d’emploi, a rencontrer les autres acteurs du SPE, notamment les collectivités territoriales
concernées, et a échanger avec des observateurs du SPE. La mission s’est adaptée a la situation
de chaque pays et a documenté aussi précisément que possible le contexte socio-économique,
I'organisation du SPE et les bonnes pratiques relatives aux cinq thémes prioritaires de chaque
pays. Ces travaux sont détaillés dans chacune des cinq annexes pays.

La mission a complété les visites par des échanges avec les experts des SPE étrangers
rencontrés portant sur les chiffres utilisés, des entretiens a distance et des analyses de
la littérature scientifique et administrative. Chaque annexe pays a été transmise aux
experts des SPE des pays visités qui ont pu faire part de leurs commentaires et apporter des
précisions reprises dans le rapport. Au total, prés de 200 personnes ont été entendues par la
mission.

La mission a travaillé avec la mission de préfiguration de France Travail, avec laquelle un
point d’échange s’est tenu toutes les deux semaines.

Pour ses travaux préalables et 'organisation de ses déplacements, la mission a bénéficié du
soutien de la direction Europe et relations internationale de Péle emploi, et des
ambassades dans les pays étudiés. Elle a également recu une contribution de la conseilléere pour
les affaires sociales pres de notre ambassade au Royaume-Uni qui figure en annexe.

Les travaux de la mission ont donné lieu a la rédaction :

. du présent rapport de synthese ;
. de douze annexes :
. une annexe d’éclairage sur le contexte socio-économique des pays étudiés, les SPE

et 'accompagnement des demandeurs d’emploi ;
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. six annexes sur chacun des pays étudiés, dont une annexe établie sur le SPE
britannique par la conseillere aux affaires sociales a Londres ;

] une annexe sur les systemes d’information des SPE ;

. une annexe sur I’évaluation des moyens des SPE et la comparaison des systemes
de controle et de sanction ;

. une annexe qui présente une visualisation des parcours des demandeurs d’emploi
en France, en Allemagne, au Danemark, et en Flandre belge ;

. une annexe qui établit la liste des personnes rencontrées par la mission ;

. une annexe constituée de la lettre de mission.

La premiére partie du rapport présente le role que jouent les SPE sur le marché du
travail (1.1), les caractéristiques principales des SPE que la mission a étudiés (1.2) etles
spécificités du modéle francais par rapport aux autres (1.3).

La seconde partie met en lumiére les bonnes pratiques que la mission a observées dans
les pays étudiés et qui pourraient inspirer le modeéle francais a court ou moyen terme.
Ces bonnes pratiques sont présentées dans l'ordre des cinq themes prioritaires choisis
par la mission.

1. Les SPE des pays étudiés se caractérisent par un nombre limité de
guichets d’accompagnement des demandeurs d’emploi, une stratégie
tournée vers la reprise rapide d’'un emploi et une forte directivité dans
I'accompagnement des demandeurs d’emploi

1.1. Les SPE sont des institutions clé du marché du travail, mais ne constituent
qu’'un levier parmi d’autres de la lutte contre le chomage

1.1.1. Les SPE sont des institutions essentielles du marché du travail, qui regroupent
des acteurs publics et privés dans des écosystémes complexes

Trois conventions négociées dans le cadre de I'OIT fixent les principes de I'organisation
et du fonctionnement des SPE3. Conformément a ces textes, les SPE ont pour principal
objectif de mettre en contact les demandeurs d’emploi avec les employeurs. Les missions
essentielles des SPE sont ainsi I'accueil et I'information des demandeurs d’emploi, leur
accompagnement?, le versement des indemnités liées au chomage, ainsi que des services
rendus aux employeurs en matiere de prospection et de collecte d’offres d’emploi et d’aide au
recrutement. Les SPE peuvent parfois gérer directement des centres de formation, étre
responsables de I'orientation et de I'insertion socio-professionnelle des jeunes dans le systéme
scolaire, verser des minima sociaux, des prestations familiales et des allocations pour les
personnes handicapées, agréer et superviser les agences d’emploi privées ou délivrer des
autorisations de travail. Les SPE jouent enfin un role essentiel pour identifier et faciliter les
évolutions structurelles du marché du travail.

3 La convention n°88 de 1948 prévoit notamment que chaque pays doit entretenir un service public et gratuit de
I'emploi, la convention n° 122 de 1964 définit la politique de 'emploi, et enfin la convention n°® 181 de 1997 sur les
agences d’emploi privés reconnait le role des opérateurs privés de placement. En France, le SPE, dont 'opérateur
principal est Pole Emploi, est encadré au niveau législatif par le titre 1er du livre III du code du travail.

4 L’accompagnement regroupe les activités d’orientation, de conseil, d'intermédiation et de placement sur le marché
du travail ou dans un dispositif de formation professionnelle.
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Les SPE sont devenus des écosystémes complexes qui reposent désormais sur plusieurs
opérateurs, publics et privés. Par exemple, I'opérateur central suédois Arbetsférmedlingen,
guichet unique du SPE, s’appuie sur de trés nombreux prestataires privés aupres de qui il a
externalisé 'accompagnement des demandeurs d’emploi. En France, outre les services de I'Etat
et Péle Emploi, le premier cercle du SPE comprend I’Association pour I'emploi des cadres
(APEC), I'Union nationale interprofessionnelle pour I'emploi dans I'industrie et le commerce
(UNEDIC) et I'Agence nationale pour la formation professionnelle des adultes (AFPA). Il faut y
ajouter les régions, les départements, les communes et les missions locales pour l'insertion
sociale et professionnelle des jeunes, sans oublier les organismes d’insertion par l'activité
économique et les opérateurs privés de placement. En raison du caractere de plus en plus
dynamique des marchés de I'’emploi et de la multiplicité des acteurs qui en font partie, les SPE
ont également progressivement renforcé leurs liens avec les agences en charge du
développement économique et des territoires et les secteurs privés et associatifs.

La multiplicité des missions et des modes d’organisation du SPE explique la grande
diversité des modéles existants et la difficulté a les classer. D'un pays a l'autre, les
frontiéres des SPE sont difficiles a identifier. Dans certains pays, les opérateurs publics du SPE
ont des missions plus étendues, notamment des missions de formation professionnelle,
d’orientation des étudiants et des personnes en emploi, de gestion d’autres aides sociales en
plus des allocations chomage. Dans d’autres pays, le recours a des prestataires privés est
particulierement développé. Dans tous les pays, les collectivités locales, des associations et des
acteurs privés jouent un réle important dans le SPE, et les outils statistiques disponibles ne
permettent pas de suivre finement leur activité.

Les classifications de I'OCDE et du PES Network reposent généralement sur une
approche a trois dimensions : le niveau d’autonomie des acteurs du SPE vis-a-vis du
gouvernement, le role des prestataires privés, les services fournis par les opérateurs
publics du SPE. Dans ces modeles, la France se distingue par l'existence d'un opérateur
national doté d'un réseau et reposant sur une gouvernance tripartite, ainsi que par le recours
conséquent a des prestataires privés (cf. tableau 3).

Tableau 3 : Les modéles d’organisation des acteurs publics du SPE dans les différents pays
de I'OCDE au regard de I'autonomie des acteurs du SPE par rapport aux instances nationales
(abscisses) et au réle des prestataires privés (ordonnées) (2021)

Service d'un Opérateur Opérateur SPE SPE
ministére national national avec décentralisé décentralisé
coordonnant relevant une avec une agence | sans agence de
des prestataires | directement gouvernance |de coordination| coordination
publics / privés | d’'un ministere tripartite nationale nationale
Principalement CZE, CHL, CRI, | EST, DEU, HRY,
des prestatalres CYP, JPN, LUX ISR, SVK PRT, SVN CHE, DNK CAN
publics
Prestataires
privés offrant
des services en ) BGR, LTU, LVA, GRC, ISL, ROU, COL. ESP i
complément MEX, NLD TUR ’
des prestataires
publics
Recours partiel
ou total a des AUS, FIN, GBR, | KOR, MLT, NOR,
prestataires HUN, IRL, NZL SWE AUT, FRA ITA BEL, POL, USA
privés

Source : OCDE, 2021, Social, Employment and Migration Working Papers, No. 262, Institutional set-up of active labour
market policy provision in OECD and EU countries: Organisational set-up, regulation and capacity, Anne Lauringson.
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1.1.2. Les SPE concourent au bon fonctionnement d’'un marché du travail, mais ne sont
qu’'un levier parmi d’autres de la lutte contre le chomage

Sile role des SPE dans le bon fonctionnement du marché du travail est reconnu, le taux
d’emploi et le taux de chémage d’un pays donné dépendent aussi de trés nombreux
autres facteurs, dont (1) la structure et le dynamisme de I'’économie ainsi que, plus
généralement, la politique macroéconomique; (2) sa démographie et sa politique
d’immigration ; (3) la performance du systéme de formation initiale et d’orientation dans
I'enseignement secondaire et supérieur; (4) la qualité du systéme de formation continue,
d’apprentissage et de validation des acquis de I'expérience ; (5) la flexibilité du droit du travail ;
(6) le niveau et la durée des allocations chomage et des minima sociaux ; (7) I'age de départ a
la retraite et les dispositifs de préretraite et d’invalidité ; (8) les politiques ciblées en faveur
des publics spécifiques (personnes en situation de handicap, jeunes, seniors, allophones) ; (9)
toutes les politiques publiques favorisant la disponibilité et la mobilité des actifs (politique
familiale, aménagement du territoire) et (10) la qualité des relations sociales et le dynamisme
du dialogue social.

Ces différents facteurs sont fortement interdépendants, ce qui rend difficile I'’évaluation
du réle propre des SPE et de sa fonction d’accompagnement. Aucun indicateur unique, et
certainement pas le taux de chomage, ne permet de juger I'activité d'un SPE dans son ensemble.
Son évaluation requiert de passer par des approches dynamiques et multifactorielles. Les
études disponibles peinent a comparer des systémes entre eux, les facteurs d’'incidence étant
trop nombreusx, et se concentrent généralement sur certains dispositifs précis. Si la plupart des
études disponibles montrent néanmoins un effet positif de 'accompagnement, il n’existe pas
de consensus sur un modeéle optimal de SPE.

1.2. Les SPE des pays étudiés s’organisent selon différents modeles

1.2.1. Le SPE allemand : un systéme dual avec deux réseaux d’accompagnement des
demandeurs d’emploi largement pilotés par une agence nationale, la
Bundesagentur fiir Arbeit

L’Allemagne a un taux de chdmage de 3,0 % en octobre 2022. L’allocation d’assurance chomage
est versée par la Bundesagentur fiir Arbeit pour 12 mois, avec un taux de remplacement de
60 % du salaire de référence, plafonné a 2 805 €5.

Il existe deux réseaux d’accompagnement des demandeurs d’emploi, largement pilotés
par une agence nationale, la Bundesagentur fiir Arbeit, dont la gouvernance est aux deux-tiers
entre les mains des partenaires sociaux :

. les 156 agences pour I'’emploi, qui dépendent exclusivement de la Bundesagentur fiir
Arbeit, accompagnent les demandeurs d’emploi (56 000 ETP environ pour 800 000
demandeurs d’emploi fin 2021) pendant les douze mois ou ils bénéficient de
I'assurance chémage contributive ;

5 Chiffre tiré d'une étude de I'Unédic au sujet de lindemnisation en Allemagne, 2020 -
https://www.unedic.org/sites/default/files/2020-01/Fiche Allemagne decembre 2019.pdf.
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. les 406 Jobcenters qui accompagnent les demandeurs d’emploi ne bénéficiant pas
ou plus de l'assurance chémage contributive (1,7 millions de personnes fin 2021)
mais du minimum social, fusionné avec l'assistance chomage par la loi Hartz IV
(Arbeitlosengeld 2 ou SGB II), quels que soient leur age et leur éloignement a 'emploi.

. 302 Jobcenters, soit les trois quarts du total, sont des structures communes entre
les Landkreise et kreisfreie Stddte, I'équivalent de I'échelon intercommunal
francaisé, et de la Bundesagentur fiir Arbeit, qui utilisent le systeme d’information
unique de cette agence et appliquent des procédures communes.

. Par ailleurs, 104 Jobcenters sont gérés de maniére autonome par un Landkreis ou
une kreisfreie Stadt, sans cogestion avec la Bundesagentur fiir Arbeit.

La Bundesagentur fiir Arbeit, dont le modele ressemble le plus a Pole Emploi, emploie plus
de 101 000 équivalents temps plein (ETP), auxquelles il faut ajouter de I'ordre de 20 000 ETP
dans les Jobcenters cogérés qui sont des agents publics territoriaux, et 11 000 ETP dans les
Jobcenters gérés en autonomie par I'échelon intercommunal?. Avec un taux de chdmage qui a
fortement décru ces dernieéres années, le SPE allemand, dont les effectifs sont restés
relativement stables, apparait bien doté en effectifs. Le nombre des usagers adultes de la
Bundesagentur fiir Arbeit, hors gestion des caisses d’allocations familiales, et des Jobcenters est
estimé a environ 3,6 millions8. Toutefois, cette estimation ne refléte pas la diversité des degrés
d’accompagnements des usagers selon leur situation, notamment s’agissant de ceux qui
travaillent tout en recevant un complément de minima social.

De nombreuses sanctions sont prévues pour les demandeurs d’emploi qui ne rechercheraient
pas assez activement du travail, mais, dans les faits, la principale sanction, financiere et
symbolique, réside dans le passage au bout de douze mois de l'assurance chdomage
contributive, gérée par les agences pour I'emploi, a I'’Arbeitlosengeld (allocation chdmage), géré
par les Jobcenters.

6 L’Allemagne compte 294 Landkreise (appelé Kreise dans certaines parties du pays) et 110 kreisfreie Stddte. Ces
échelons intercommunaux, parfois appelés arrondissements en francais, représentent un échelon intermédiaire
entre les échelons supérieurs (Ldnder) et 1'échelon communal (Gemeinden).

7 La fiabilité des chiffres est limitée : cf. annexe IX.

8 Les statistiques de la Bundesagentur fiir Arbeit comptabilisent 754 000 demandeurs d'emplois bénéficiant de
I'allocation chdmage en décembre 2022, et 2 837 000 "communautés de besoin" - acception plus empirique d'un
ménage que celle du foyer fiscal - recevant des prestations du minimum social ALG 2. Ces communautés renvoient
a 5 645 000 personnes - soit deux personnes par communauté en moyenne, qu'il s'agisse de demandeurs d'emplois
"SGB II" (1,7 million), de personnes non concernées par l'obligation de travailler (enfants notamment, 1,6 million
de personnes), de travailleurs nécessitant un complément de revenus (2,2 millions de personnes, chiffre obtenu par
soustraction). En prenant I'hypothese simplificatrice que les Jobcenters co-gérés par la BA et les intercommunalités
(302 sur 406 centres en Allemagne) accompagnent les trois quarts des allocataires, cela signifierait que ces derniers
accompagnent 75 % de 3,9 millions d'adultes aptes au travail, soit 2,9 millions. Ajoutés aux 754 000 allocataires de
I'assurance chdémage, cela fait un nombre d'usagers actifs d’environ 3,6 millions. Toutefois, le degré
d’accompagnement des adultes travaillant est nettement inférieur a celui valable pour les personnes considérées
comme demandeuses d’emploi.

Voir https://statistik.arbeitsagentur.de/DE/Navigation/Statistiken/Fachstatistiken/Grundsicherung-fuer-
Arbeitsuchende-SGBII/Aktuelle-Eckwerte-Nav.html;jsessionid=DFF2232AC321B617E00249DD5CEB1578 et
https://statistik.arbeitsagentur.de/
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Encadré 2 : La réforme du Biirgergeld

Le 25 novembre 2022, le parlement allemand a voté la réforme du régime non contributif de
I'Arbeitlosengeld Il (« allocation chomage ») et sa transformation en Biirgergeld (« revenu citoyen »).
Cette réforme était prévue dans 'accord de coalition (SPD, FDP, Verts) d’octobre 2021. Elle est applicable
depuis le 1erjanvier 2023 et touche les demandeurs d’emploi qui ne bénéficient pas de 'assurance
chomage contributive.

Cette réforme :

= desserre les conditions d’attribution de l'allocation, en augmentant notamment les plafonds du
patrimoine maximal (jusqu’a 40 000€ pour une personne seule et 15 000€ par membre
supplémentaire dans le foyer) pour étre éligible et en permettant aux allocataires de conserver leur
logement quelle que soit sa taille ;

= réduit les sanctions possibles. Alors qu’elles atteignaient 20% pour trois mois dés la premiére
infraction puis directement 30% pour trois mois, 'allocation sera réduite de 10% pour un mois lors
de la premiere infraction, 20% pour deux mois la suivante et 30% pour trois mois la troisiéme fois.
La coalition voulait instaurer une période de six mois de carence avant tout sanction a I'égard d’'un
allocataire irrespectueux de ses engagements mais la majorité du Bundesrat ne I'a pas acceptée ;

= augmente les allocations (+ 12%, de 449 € a 503 € pour une personne seule et 1 598€ pour une
famille avec deux adolescents), et met en place un bonus pour les allocataires suivant une formation
professionnelle de 150 € par mois, ce qui traduit la volonté de passer a un systéme davantage fondé
sur l'incitation et la montée en compétences.

D’apreés les interlocuteurs de la mission, cette réforme revient sur l'esprit des réformes Hartz, qui
mettaient I'accent sur la reprise rapide d’emploi et un cadre strict de sanctions. Méme si celles-ci étaient
de facto peu appliquées (cf. infra), leur existence méme participait a mobiliser les demandeurs d’emploi
sur leur projet.

Ce mouvement d’allégement des conditions d’attribution des allocations et des sanctions n’a été observé
qu'en Allemagne, les autres pays étudiés étant actuellement plutot engagés dans des mouvements
inverses.

Source : Mission.

1.2.2. Le SPEdanois: un guichet unique et communal au sein d’'un systeme décentralisé
mais tres intégré

Le Danemark a un taux de chomage de 4,5 % en octobre 2022. L’allocation d’assurance
chomage contributive, facultative, est versée par des caisses d’assurance chomage
pour 24 mois, avec un taux de remplacement de 90 % du salaire de référence, plafonné
a2602€.

Ala différence de I’Allemagne ou de la France, le SPE danois ne repose pas sur un grand
opérateur principal mais est décentralisé aux communes : ses moyens et ses objectifs,
définis par la loi, sont mis en ceuvre par les 98 communes du pays (Kommune?). Dans chaque
commune, un Jobcenter, guichet unique du SPE, accueille I'ensemble des publics, quels que
soient leur age et leur éloignement a I'emploi.

La cohérence du SPE danois est assurée par :

. une agence nationale placée sous I'autorité du ministere du travail, 'agence STAR,
créée en 2014, qui est responsable de la supervision et du contréle du SPE géré par les
communes. Chaque commune s’engage annuellement sur des objectifs chiffrés, dans un
plan annuel pour I'emploi. Si la commune s’écarte de la trajectoire définie, elle fait 'objet
d’'une supervision renforcée de I'agence STAR et doit s’engager sur un plan d’action
permettant de redresser la tendance ;

9 Le Danemark compte deux échelons territoriaux, 5 régions (Region) et 98 communes (Kommune). Cette
organisation est issue d’'une réforme constitutionnelle datant de 2007. Avant cette date, le Danemark comptait
13 régions (Amter) et 271 communes (£rg).
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. un systéme d’information commun a toutes les communes, qui permet de disposer
d’'une information précise sur 'activité et les résultats de chaque Jobcenter.

Le SPE danois est le mieux doté en effectifs et en moyens financiers parmi les pays étudiés. Les
Jobcenters emploient ainsi de I'ordre de 10 000 ETP pour 150 000 usagers du SPE, sans
compter les effectifs des caisses d’assurance chémage, distinctes des Jobcenters mais une
réduction des moyens du SPE figure dans le programme de la nouvelle coalition.

Encadré 3 : Le Danemark se dirige vers une réduction significative des moyens du SPE

En 2022, un large consensus s’est établi au sein de la classe politique et des partenaires sociaux sur la
nécessité de réduire de 25 a 30 % d’ici a 2030 les moyens du SPE, ce qui conduirait a réduire le volume
des moyens humains des Jobcenters. Cette proposition s’est imposée, dans le cadre de la campagne
électorale précédant les élections législatives de novembre 2022 qui a vu I'entrée du parti de centre
droit dans la coalition toujours dirigée par une premiére ministre social-démocrate.

Les critiques pointent notamment du doigt 'exces de réglementation qui peserait sur les communes et
sur les demandeurs d’emploi, et 'importance des moyens humains du SPE danois, alors que le nombre
de demandeurs d’emploi a tres largement diminué.

Source : Mission.

1.2.3. Le SPE flamand (Belgique) : un guichet unique et régionalisé, qui gére aussi des
centres de formation

La région de Flandre belge a un taux de chdomage de 3,6 % au troisiéme trimestre 2022,
inférieur a la moyenne nationale de 2,1 points. L’allocation d’assurance chdmage est versée par
I’'ONEM, une caisse nationale d’assurance chémage, pour une durée illimitée mais des
montants, plafonnés a2 039 € au départ puis descendant rapidement pour se stabiliser
a1l296 €auboutdunan.

Le SPE belge est un autre exemple de SPE décentralisé au niveau régional'?. La Flandre a
confié son SPE a I'agence VDAB, guichet unique des demandeurs d’emploi, qui organise
I'accompagnement de ses usagers selon deux modalités :

. les demandeurs d’emplois considérés comme les plus autonomes ne bénéficient que des
outils digitaux développés par le VDAB. Trois centres de contact (contact centers), des
plateformes composées d’agents, sont a disposition par mail ou par téléphone si ces
demandeurs d’emploi ont besoin d’aide ;

. les moins autonomes sont accompagnés dans 60 centres de compétences
(competence centers), des agences qui rassemblent des équipes d’accompagnement des
demandeurs d’emploi et des centres de formation.

Le VDAB emploie 4 500 ETP. Ses usagers sont environ 180 000 fin 2022 en comptant les
services en ligne, mais ceux bénéficiant de services d’accompagnement en présentiel
(placement, coaching, formations) sont environ 40 00011.

107] existe quatre agences de I'emploi en Belgique, le VDAB, Actiris et le FOREM, une pour chacune des trois régions
belges de Flandre, de Bruxelles-capitale et de Wallonie, ainsi qu'une agence pour la Communauté germanophone,
ADG.

11 Entretien avec le directeur général du VDAB, novembre 2022.
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1.2.4. Le SPE catalan (Espagne) : un guichet unique et régionalisé

La Catalogne espagnole a un taux de chdmage de 9,3 % en octobre 2022. Comme en Belgique,
I'allocation d’assurance chémage est versée par une caisse nationale d’assurance chomage, le
service public d’emploi national (servicio ptiblico de empleo Estatal, SEPE), pendant une durée
allant de 120 a 720 jours, avec un taux de remplacement de 70 % du salaire de référence
pendant 180 jours!2, plafonné a 1 098 €, pour un demandeur d’emploi sans enfant.

Le SPE espagnol est un autre exemple de SPE décentralisé au niveau régional
(Comunidad auténoma?), qui a un certain nombre de points communs avec le SPE flamand. En
Catalogne, le SPE est géré par une agence placée sous I'autorité du gouvernement régional, le
SOC. Celui-ci associe également quelques communes a la mise en ceuvre de certaines missions
du SPE, notamment la commune de Barcelone. 69 agences locales du SOC sont a I'ceuvre dans
les quatre provinces de Catalogne.

Le SOC emploie 1 800 ETP, dont 1 026 en agence. Le SOC et le SEPE partagent les mémes
locaux. Le SEPE compte environ 600 ETP en Catalogne!4.

Par ailleurs, cinq communes de la région dont Barcelone ont développé leur propre
agence de développement économique, qui comprend un service d’'accompagnement aux
demandeurs d’emploi. La principale, Barcelona Activa, comptait en juillet 2021 de I'ordre de
460 ETP et son offre recoupe en grande partie celle du SOC.

1.2.5. Le SPE suédois : un opérateur centralisé et largement externalisé en 2019

La Suéde a un taux de chomage de 7,7 % en octobre 2022. L’allocation d’assurance chémage
est versée par des caisses d’assurance chémage pendant 300 jours, avec un taux de
remplacement de 80 % du salaire de référence, plafonné a 2 526 €.

Le SPE suédois repose sur I'Arbetsférmedlingen, un opérateur public national centralisé,
comme en Allemagne ou en France, qui dispose d'un réseau de 112 agences et emploie environ
10 000 agents.

Toutefois, en 2019, I'accompagnement des demandeurs d’emploi a été trés largement
privatisé : 'Arbetsférmedlingen a réduit ses effectifs de 30 % et a délégué a des prestataires
privés agréés l'accompagnement et le placement des demandeurs d’emploi. Si
I'Arbetsformedlingen continue d’étre un guichet unique d’accueil et d’inscription des
demandeurs d’emploi, de multiples opérateurs privés prennent en charge des pans du SPE qui
sont assurés, dans les autres pays, par des acteurs publics. Les demandeurs d’emploi ont ainsi
le choix entre plusieurs opérateurs privés pour les accompagner, conformément a I'objectif de
la réforme.

1.2.6. Les différents modeles de SPE s’expliquent en partie par la diversité
institutionnelle et socioéconomique des pays étudiés

Les caractéristiques géographiques, institutionnelles et socioéconomiques des pays
étudiés expliquent largement les modalités d’organisation et de fonctionnement de leur
SPE (cf. tableau 4).

12 Selon une note de 'Unédic de 2020, ce taux passe a 50 % par la suite.

13 Les communautés autonomes (comunidades auténomas) sont le premier niveau de subdivision territoriale du
royaume d'Espagne. Au nombre de 17, auxquelles il faut ajouter les villes autonomes de Ceuta et Melilla, elles
bénéficient toutes d'un régime d'autonomie interne.

14 1,3 fiabilité des chiffres concernant le SEPE est limitée : cf. annexe IX.
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L’Allemagne et la Belgique sont des Etats fédéraux et I'Espagne un Etat ou les
communautés, en particulier la Catalogne et le Pays Basque, disposent de compétences
trés étendues alors que la Suéde et le Danemark sont des Etats unitaires fortement
décentralisés et la France demeure un Etat unitaire plus centralisé. La France, '’Allemagne
et la Suede disposent d’'un opérateur public national alors que le SPE est placé sous la
responsabilité des régions en Catalogne et en Flandre. Au Danemark, la mise en ceuvre du SPE
est confiée aux 98 communes sous la houlette d’'une agence nationale de coordination (STAR).
En Allemagne, l'opérateur national travaille en coordination étroite avec I'échelon
intercommunal.

Les performances du marché du travail (taux d’emploi, taux de chomage, y compris de
longue durée), trés diverses d’'un groupe de pays a l'autre, ont des conséquences
évidentes sur les SPE. L’Allemagne, le Danemark et la Flandre ont des taux de chomage
particulierement bas et des taux de vacances de postes élevés?s. Cela permet aux SPE de ces
pays de concentrer leurs efforts sur un nombre limité de demandeurs d’emploi et les conduit
a se tourner de plus en plus vers les entreprises, pour les amener a adapter leurs stratégies de
recrutement. A 'autre bout du spectre, alors que la Catalogne a un taux de chdmage de 9,3 %
et un taux de vacances de postes plus bas, son SPE doit gérer un nombre de demandeurs
d’emploi beaucoup plus important face a un nombre d’offres d’emploi plus limité, étant en cela
proche de la France.

Les taux de syndicalisation sont trés élevés au Danemark et en Suéde, a plus de 65 %, et
moindres en Allemagne (16,3 %), mais avec, pour ces trois pays, un roéle clé des
partenaires sociaux au sein de leurs modéles de relations sociales. D’apreés les interlocuteurs
danois et allemands, la place importante donnée aux partenaires sociaux et aux collectivités
territoriales dans la gouvernance et la gestion de leurs SPE accroit la 1égitimité des mesures
prises vis-a-vis des demandeurs d’emploi, notamment au regard de la directivité de
I'accompagnement et de la sévérité des controles.

Tableau 4 : Caractéristiques institutionnelles et socio-économique des pays étudiés (2021)

AL ESP (CAT) DK BEL (FLA) SU FR
Superficie (milliers km2)() 357 600 | 505990 (32114) | 44900 | 30668 (13624)| 449000 | 551700
Population (M) 83,1 7,6 58 6,6 10,4 67,7
Organisation politique(® Fédérale | Quasi-fédérale | Décentra. Fédérale Décentra. | Centralisée
PIB/habitant en SPA (k€)®* | 38600 | 27700 (31110) | 43000 |35200(35900)| 39700 33600
Dette/PIB (%)@ 69 % 118 %* 37% 108 %* 37% 113 %*
Taux de syndicalisation(®) 16,3 % 12,5 %* 67,0 % 49,1 %* 652 % 10,8 %
Taux d'emploi ) 77,3% 64,7 %* 768% | 668%(768%) | 774 % 68,7%
Taux de chdmage BIT®) 3,0 % 12,5% (93 %) 4,5 % 54 % (3,6 %) 7,7 % 7,1 %

Source : (U Mission, (2) Eurostat, (3 Taux d’emploi : source OCDE, T3 2022 et taux de chémage : source OCDE octobre
2022 sauf pour la Catalogne Idescat T3 2022 et les Flandres (Statbel).

*Chiffres de la Belgique (au lieu de la Flandre) et de I'Espagne (au lieu de la Catalogne) lorsqu’il n’y avait pas de données
plus fines.

15 Dans le cas allemand, I'effort de la Bundesagentur fiir Arbeit porte également sur le maintien d’'une population
active élevée, par un encouragement a I'immigration de travail. En raison du vieillissement démographique, le
gouvernement allemand anticipe une baisse de sept millions de la population active potentielle d’ici a 2035 sans
immigration de travail. Selon les prévisions présentées a la mission, la Bundesagentur fiir Arbeit vise une
immigration nette de 400 000 personnes par an jusqu’en a 2035 pour maintenir le niveau de la population active. A
tire d’illustration, des accords-cadres avec des pays tiers sur certains secteurs (santé notamment) ont été ainsi
signés ces derniéres années avec la Jordanie et les Philippines notamment.
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1.3. Les SPE des pays étudiés sont plus intégrés et plus directifs que le systéme
francais

1.3.1. L’organisation institutionnelle des SPE des pays étudiés est moins morcelée

Concernant I'accompagnement des demandeurs d’emploi, le Danemark, la Flandre et la
Suéde ont mis en place des guichets uniques d’accompagnement des demandeurs
d’emploi, qui ne relévent que d’'un ou deux échelons institutionnels. Au Danemark, I'Etat
et 'agence STAR ont un role central dans la définition de la stratégie du SPE, et les communes
sont compétentes pour sa mise en ceuvre a travers un guichet unique, les Jobcenters. En Suéde,
le systéme repose sur I'opérateur national, sous tutelle de I'Etat, I'Arbetsformedlingen, guichet
unique du SPE méme si les demandeurs d’emploi sont libres de choisir I'opérateur privé le plus
adapté a leurs besoins. En Flandre, 'accompagnement des demandeurs d’emploi est une
compétence de la région, qui a mis en place un guichet unique, le VDAB. En Allemagne, il
existe un guichet pour les bénéficiaires de I'assurance chémage et un guichet pour les
bénéficiaires du minimum social'é, qui relevent de deux échelons institutionnels, I'opérateur
national et I’échelon intercommunal.

En comparaison, la France est le seul pays a compter autant d’échelons institutionnels
impliqués et autant de guichets d’accompagnement des demandeurs d’emploi
(cf. tableau 5). La mise en ceuvre des politiques d’activation du SPE relévent de trois échelons
institutionnels : un opérateur national (Péle Emploi), les départements, qui accompagnent vers
I'emploi une partie des bénéficiaires du RSA, et les communes et intercommunalités, qui ont
un role clé dans la gouvernance des missions locales. C’est aussi le seul pays qui a un
opérateur spécialisé pour l'insertion sociale et professionnelle des jeunes (les missions
locales), des travailleurs handicapés (Cap Emploi, en cours de rapprochement avec Pdle
Emploi) et des cadres (APEC) et, avec I’Allemagne, le seul a disposer d’'un opérateur spécifique
(les services d’insertion des départements) chargé, au moins pour partie, de l'insertion
professionnelle des allocataires du minimum social général (le RSA en France).

Concernant le versement des allocations, la France compte deux guichets (Pole Emploi
pour I'ASS, I'ARE et le CE], les caisses d’allocations familiales pour le RSA) comme
I’Allemagne, la Catalogne et la Flandre. La Suéde et le Danemark comptent pour leur part de
nombreuses caisses d’assurances chémage souvent gérées par les syndicats (cf. tableau 5).

Cette complexité dans l'accompagnement des demandeurs d’emploi s’accompagne
d’'une moindre redevabilité des acteurs en France que dans les pays étudiés, notamment
du fait de 'absence d’objectifs partagés et de remontées statistiques fiables sur les activités de
I'accompagnement des bénéficiaires du RSA par les départements et des jeunes par les
missions locales (cf. 2.1.).

La coordination avec les autres politiques sociales est mieux assurée dans les pays qui
ont confié le SPE aux communes (Danemark), ou qui ont créé des structures communes
entre I'échelon intercommunal et 'opérateur du SPE (Allemagne). Lorsque I'échelon local,
généralement responsable des politiques sociales permettant la levée des freins périphériques,
n’est pas associé directement au SPE, la coordination est moins bonne. Enfin, la faible
interconnexion des systémes d’information constatée en France entre les acteurs de
I'accompagnement se retrouve dans les pays étudiés a différents degrés mais semble
poser moins de problémes du fait du moindre nombre d’acteurs en jeu.

16 Le guichet du « minimum social » accueille les demandeurs d’emploi ayant épuisé leurs droits a l'allocation
chomage, ou n’ayant pas ou pas suffisamment cotisé, mais également des personnes dont les revenus du travail ne
leur permettent pas de vivre convenablement (cas d'une personne seule élevant des enfants et travaillant a mi-
temps par exemple) et qui peuvent des lors solliciter un complément de revenu via I'allocation ALG 2. Voir la page
12 du vademecum sur le minimum social - https://www.arbeitsagentur.de/datei/merkblatt-algii ba015397.pdf
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Tableau 5 : Synthése des comparaisons des organisations des SPE

Indicateur AL CAT | DK | FLA | SU FR
Existence d'un opérateur national doté d'un réseau Oui | Non | Non | Non | Oui | Oui
Existence d'un opérateur spécialisé jeunes Non | Non | Non | Non | Non | Oui
Accompagne- ——. ; p PPTITI - : -
Existence d'un opérateur spécialisé minima sociaux Qui Non | Non | Non | Non | Oui
ment des DE ~ —— - P
Nombre d’échelons institutionnels impliqués 2 2 2 1 1 3
Nombre de guichets d’accompagnement des DE 2 1 1 1 1 3
Allocations Allocations chdmage versées / 'opérateur principal Oui Non | Non | Non | Oui | Oui
Nombre de guichets d’allocations 2 1 24 2 22 2
Redevabilité des acteurs du SPE Forte | Forte |Forte| Forte | Forte |Faible
Coordination |Coordination SPE / autres politiques sociales Forte | Faible |Forte| Faible |Faible |Faible
Interconnexion des systémes d’information Forte | Faible |Forte| Faible |Faible |Faible

Source : Mission.

1.3.2. L’association des élus et des partenaires sociaux a la gouvernance des SPE est
étroite dans les pays étudiés

Les partenaires sociaux et les représentants des collectivités territoriales sont associés de plus
prés a la gouvernance des SPE dans la plupart des pays étudiés qu’en France. Cela se fait de
différentes maniéres.

Dans les pays et régions ou le SPE est décentralisé au niveau régional ou au niveau
communal, comme la Flandre, la Catalogne ou le Danemark, les élus locaux ont, par
nature, un réle essentiel dans la gestion du SPE. Les partenaires sociaux sont également
associés étroitement au SPE dans deux de ces trois pays et régions, ou le taux de syndicalisation
est tres élevé :

. en Flandre, le conseil d’administration du VDAB est composé a parité de représentants
de salariés et d’employeurs ;
. au Danemark, les régles nationales applicables au SPE sont adoptées dans un cadre

tripartite (représentants des salariés, des employeurs et Etat), qui est au cceur du modeéle
social depuis la fin du XIX¢me siecle. Un conseil de I'emploi, qui donne un avis au ministre
de I'emploi sur tous les aspects du SPE, est composé de 20 partenaires sociaux
sur 26 membres. 8 conseils régionaux du marché de I'’emploi associent 13 représentants
des partenaires sociaux sur 21 membres. Les caisses d’assurance chdémage sont, par
ailleurs, entierement gérées par les partenaires sociaux.

L’Allemagne applique la cogestion dans le cadre de I'économie sociale de marché et le
conseil d’administration de la Bundesagentur fur Arbeit est ainsi contrélé par les
partenaires sociaux. Il comprend un tiers de représentant des salariés, un tiers de
représentant des employeurs et un tiers de représentants des entités publiques, dont des
représentants des Lédnder et des Kreise. Par ailleurs, le conseil d’administration a I'initiative du
nom du directeur de I’agence nationale, nommé par le gouvernement fédéral. Au niveau de
I’échelon intercommunal, I'association des partenaires sociaux a la gouvernance est toutefois
plus faible.

La Suede ne fait pas une place importante dans la gouvernance de son agence nationale
aux partenaires sociaux qui jouent pourtant un réle clé dans la fixation de la réglementation

sociale.
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1.3.3. L’économie générale des systémes étudiés combine différemment niveau des
allocations, intensité de 'accompagnement et degré de controle

Pour comparer les différents SPE, la mission a fait face a deux difficultés principales: la
diversité des modeéles et 'hétérogénéité des sources d’information. Pour construire une
vision la plus proche de la réalité, la mission a donc cherché a comparer les différents
systemes de deux maniéres complémentaires, au travers d'une vision systémique
(cf. tableau 6) et de parcours usagers!? (cf. graphique 1). De nombreuses lectures de ces
données comparées sont possibles, ligne a ligne, en faisant des regroupements selon les
compétences, les périmetres, les organisations, ou les procédures. La partie 2 du rapport
analyse un certain nombre de caractéristiques précises des différents modeles. Dans les
développements suivants, la mission a choisi de se focaliser sur I'’économie générale de ces SPE.

Graphique 1 : Parcours des demandeurs d’emploi proches du marché du travail et bénéficiant
initialement de I'assurance chomage contributive dans les pays étudiés et en France
(deux autres profils sont présentés en annexe : un jeune et un bénéficiaire de minima social)

I I Stratégie = Accompagner le projet professionnel - Stratégie Priorité a la reprise rapide d’emploi

12 mois 18 mois 24 mois [ 12 mois 18 mois 24 mois
T > T >
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Assurance choma . N jobcentery i _Frs
Assurance chdmage ement limité — S Arbeitslosgelt II - illimité

57 % du revenu
antérieur, max7 710 €

537 € /526 € 60% revenu 499 €
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Accompagnement Accompa- i jobcenterry Accompagnement
5 gnement g
0 > ! »

Nombre de 1 Délai avant le 23 Nombre de 1 Délai avant le
guichets premier diagnostic ) guichets premier diagnostic
! : Portefeuille moyen . ! ! Portefeuille moyen
3 - i par conseiller 400 2450 i Q i par conseiller
i w, ' i Bundesagentur i
§ pdle emp Oblig;ations et i jobcentery Oblig;ations et
D1 controles | . controles

Stratégie Priorité a la reprise rapide d'emploi I . Stratégie Chemin le plus court vers I'emploi

Jo 12 mois 18 mois 24 mois 12 mois 18 mois 24 mois

.
» L

I Tash
Assurance chdmage benefit- Assurance chomage - illimité
- illimité il -

90% revenu antérieur, max 2602 € 490 € 65 % du revenu antérieur, max 2039 €
i (puis dégressif jusqu’a1 296 €)

n Accompagnement Accompagnement

=

Yy

Nombre de 1 Délai avant le 147 Nombre de 1 Délai avant le
guichets premier diagnostic o guichets premier diagnostic

Portefeuille moyen Portefeuille moyen 100%

§ , par conseiller i VDAB par conseiller digital
i jobcenter Obligations et Strict i — Obligations et
L. i controles ! . contrbles

Source : Mission.

Note de lecture : ces schémas décrivent le parcours d’un usager apres sa notification de licenciement. La stratégie
désigne la priorité du SPE vis-a-vis du demandeur d’emploi. La partie assurance chémage décrit les allocations
auxquelles le demandeur d’emploi est éligible et guichets qui les distribuent. La partie accompagnement décrit les
principales modalités d’accompagnement (qguichet, délais de diagnostic, portefeuille moyen par conseiller, intensité des
obligations et des contréles).

17 La mission décrit en détail les parcours de trois profilsl7 dans quatre pays!7, qui sont dans un document
Powerpoint annexé au rapport (cf. annexe X). Le graphique 1 ci-dessus propose une vision simplifiée du parcours
d’'un demandeur d’emploi bénéficiant de I'assurance chdmage au moment de son entrée au chomage.
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Trois parametres jouent un réle essentiel sur les comportements des demandeurs
d’emploi touchant une allocation: le niveau des allocations, l'intensité de
I'accompagnement et I'intensité des controles (cf. tableau 6 et graphique 12).

Le niveau des allocations peut étre approché selon le montant des allocations d’assurance
chomage, leur durée maximale, et la durée minimale de cotisation pour y avoir droit.

L’intensité de I'accompagnement dépend des objectifs définis avec le demandeur d’emploi,
de la fréquence des rendez-vous avec les conseillers et des outils d’activation qui lui sont
proposés. La mission a constaté que les conseillers étaient plus directifs en Allemagne, au
Danemark, en Flandre et en Suéde (cf 2.3.). Ces pays donnent la priorité au retour le plus
rapide possible a un emploi des demandeurs d’emploi les plus employables, méme s'il ne
répond pas exactement aux attentes de ces derniers. Les criteres définissant un emploi
acceptable sont plus stricts. A titre d’illustration, la mission a constaté, en échangeant avec les
conseillers pour I'emploi, que les exigences en termes de durée maximale de temps de
transport appliquées, étaient nettement supérieures au Danemark (2 heures par jour, voire
plus pour les cadres) comparées a la France (une heure, parfois beaucoup moins). En France la
mission a constaté également un recours plus systématique a des ateliers18 (rédaction de CV
par exemple) et une orientation plus fréquente vers des formations, dans un souci prioritaire
d’accompagnement du projet professionnel des demandeurs d’emploi.

L’intensité du controle de la recherche d’emploi est tres forte au Danemark ou en Flandre,
tant par son automaticité que par sa fréquence et son niveau. En Allemagne, un décalage a été
relevé entre les textes et la pratique, beaucoup plus souple, en tout cas pour les allocataires du
SGB II (minima sociaux). En France, cette intensité est plus faible (cf. 2.4.) que dans les pays
étudiés en dehors de la Catalogne.

Tableau 6 : Synthése des comparaisons des SPE

Theme Indicateur AL CAT DK FLA SU FR
Assur |Montant max. (€/m)® 2 805 1098 2 602 2039 | 2526 | 7816
ance |[Montant moyen (€/m) 1056 904 nd nd nd 1280
Allocation chom |[Durée max. (m) ) 12 24 24 [llimité 10 18
age |% revenu de référence(® 60 % 70% 90 % 65 % 80% | 57%
Minimum social (€/m)®@ 499 463 490 1296 393 599
Indice d'intensité des allocations(®) 4 2 5 4 3 4
Stratégie job first®) Oui Non Oui Oui Oui Non
Accomp- |Portefeuille (DE proches de I'emploi)®) 150 500 100 N.A. N.D. 400
agnement |Portefeuille (DE éloignés de I'emploi)®) 100 400 100 100 N.D. 150
Indice d'intensité de 'accompagnement(>) 4 2 5 4 3 3
| Tauxde sanctions simplifié de 28,1 0,0 463 | 139 | ND. | 113
Controle |l'opérateur principal(en %)
Indice d'intensité des contréles®®) 4 1 5 3 4 2,5

Source : Mission. (1) Données nationales (détail dans les annexes). (2) Données nationales (détail dans les annexes) : les
minimums sociaux présentés dans le tableau sont pour un individu seul. Ces montants doivent étre pris avec précaution
puisqu’il existe dans chaque pays de nombreuses aides complémentaires qui viennent en plus de ces montants de base
selon des modalités trés hétérogenes, comme les aides au logement ou les aides au chauffage. 3) Mission, a partir des
données nationales et des constats lors des visites, détail dans les annexes. ¥ Mission, a partir des données nationales.
() Les indices d’intensité reflétent une échelle relative qui compare les six SPE (et non un jugement absolu des SPE) de
1 (faible intensité) a 5 (forte intensité). Ces indices reflétent la conviction de la mission a l'issue de ses travaux.

18 Ces ateliers sont orientés vers la recherche d’emploi, mais, comme I'a constaté la mission, ils peuvent aussi
repousser dans le temps la recherche immédiate d’emploi, le temps que I'atelier soit organisé.
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Le croisement de ces trois parameétres fait apparaitre trois groupes de pays (cf. graphique
2):

. le Danemark a mis en place le systeme le plus cohérent, avec des allocations élevées
(plafond et durée), un accompagnement des demandeurs d’emploi intensif et un contréle
strict de I'effectivité de la recherche d’emploil?;

. I'’Allemagne, la Suéde, la Flandre ont des allocations relativement élevées, un
accompagnement relativement intensif et un controle intermédiaire de I'effectivité de la
recherche d’emploi ;

. la France présente, comme la Catalogne, une configuration qui associe des allocations
relativement élevées (durée ou/et plafond) et un accompagnement d’une directivité
moyenne. Le niveau de contrdles et de sanctions en France est faible mais s’est rapproché
récemment de celui pratiqué en Flandre, s’agissant du moins des inscrits a Péle Emploi
pouvant étre radiés20. La Catalogne maintient toujours un moratoire des sanctions
aupres des demandeurs d’emploi depuis la crise sanitaire?21.

Graphique 2 : Niveau des allocations et intensité de 'accompagnement et du contréle
dans les différents SPE étudiés par la mission

Allocations

Faibles ------------- R Rt B R R R R R t--- Fortes

= =m 1 1 i | 1
Faible ------------- Fommomieo - - fommmeee s F----- bomemmem-- t--- Intensif
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Source : Mission.

19 Sans que la mission n’ait pu retracer son évolution précise, il semble que la générosité des allocations se soit
érodée ces derniéres années. Le taux de remplacement du salaire de référence et la durée de versement des
allocations restent toutefois élevés.

20 A contrario, et méme s'il n’existe pas de statistiques nationales consolidées sur ce sujet, le niveau de sanctions
des bénéficiaires du revenu de solidarité active (RSA) reste faible. Par exemple, comme l'indique un rapport de la
Cour des comptes, le département de la Gironde n’a prononcé que 2 600 sanctions par an en moyenne entre 2014
et 2019, sur un moyen d’allocataires d’environ 40 000 (taux de sanctions simplifié de 6 %). Voir a ce sujet Cour des
comptes, Le revenu de solidarité active, janvier 2022.

21 yisite a Barcelone les 28 et 29 novembre 2022.
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1.3.4. Aucun SPE des pays étudiés n’a trouvé de solutions particulierement efficaces en
matiere d’insertion professionnelle des publics les plus éloignés de I'emploi

Aucun des pays étudiés n’a trouvé de solutions particulierement efficaces pour
répondre a la préoccupation importante, en France notamment, de réinsertion
professionnelle des personnes trés éloignées de I'emploi, notamment celles touchées par
des problémes de santé, d’addiction, ou de logement. La mission a pu constater que les outils
de réinsertion utilisés a I'étranger sont souvent proches de ceux utilisés en France (structures
d’'insertion par l'activité économique, contrats aidés dans le secteur marchand ou non
marchand). Toutefois, les contrats aidés dans le secteur marchand demeurent plus importants
en Allemagne et au Danemark.

La réelle différence entre la France et des pays comme I’Allemagne ou le Danemark tient dans
les modes de prise en charge de ces populations. Ce sont des structures uniques (les Jobcenters
en Allemagne) qui s’occupent du volet social et du volet professionnel de I'insertion, 1a ou, en
France, Pole emploi et les services d’insertion des départements, mais également les CAF, pour
le logement et I’action sociale, et les communes pour 'aide sociale, ont des responsabilités qui
se chevauchent. La prise en charge des questions de santé repose néanmoins le plus souvent,
comme en France, sur d’autres institutions.

Certains freins périphériques semblent toutefois poser moins de problémes dans
plusieurs pays étudiés qu’en France. La garde d’enfants n’est ainsi pas considérée comme
un obstacle a la reprise d’emploi en Suede ni au Danemark, ot les communes ont I'obligation
de proposer une solution de garde pour les enfants de plus d’'un an, et méme en Allemagne ou
I'offre de garde a progressé. De méme la question de la mobilité n’est pas considérée comme
structurellement problématique au Danemark et en Flandre en raison d’une offre de transports
en commun bien organisée.

Enfin, la part des jeunes ni en études, ni en emploi, ni en formation est particuliérement
élevée en France par rapport aux pays étudiés comme le montre ’encadré 4.

Encadré 4 : La situation particuliére des jeunes demandeurs d’emploi en France

La France se distingue parmi les pays étudiés par le nombre élevé de jeunes qui ne sont ni en
études, ni en emploi, ni en formation (cf. tableau ci-dessous). La proportion de jeunes concernés est
double de celle en Suede et 50% supérieure a celle qui prévaut au Danemark. L’analyse des causes et des
conséquences de ce phénomene nécessiterait un rapport spécifique.

Tableau 7 : Part des jeunes de 15 a 29 ans ni en étude, ni en emploi, ni en formation en 2021

(NEETS)
Pays Allemagne Belgique | Danemark | Espagne | Suede | France
Part de NEETS 9,20% 10,10% 8,40% 14,10% | 6,00% | 12,80%
Comparaison base 72 79 66 110 47 100
100 France

Source : Eurostat.

A la différence de la France, en Allemagne, au Danemark, en Flandre et en Suéde, et de presque
tous les autres Etats membres de 'Union Européenne??, les minima sociaux sont accessibles
dés 18 ans, voire plus tot (15 ans en Allemagne). Le versement de ces aides est conditionné a
I'inscription au SPE et a une recherche active de reprise d’étude ou d’entrée en emploi, selon différentes
modalités. En Flandre par exemple, 'aide n’est versée qu’apres deux entretiens avec un conseiller qui a
validé la motivation du jeune et la pertinence de ses démarches. Ce versement de droit des minima
sociaux a le grand avantage de conduire les jeunes a faire appel au SPE plus naturellement et
systématiquement.

2Z Cf. CNAF. Missions des relations européennes, internationales et de la coopération. Les minima sociaux au sein de
l'union européenne. Décembre 2020.
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En France, un choix politique différent a été fait depuis la création du Revenu minimum d’insertion (RMI)
puis du RSA. Le minimum social n’est ouvert qu'aux personnes d’au moins 25 ans, a 'exception des
jeunes actifs de 18 a 24 ans s'ils sont parents isolés, des personnes enceintes ou ayant au moins un
enfant, ou qui justifient de deux ans d’activité professionnelle a temps plein sur les trois dernieres
années. Au total, seuls 5 % des bénéficiaires du RSA ont moins de 25 ans.

La situation originale de la France est désormais un peu tempérée par le Contrat engagement jeune (CEJ),
qui propose aux jeunes de moins de 26 ans durablement sans emploi, ni formation et qui souhaitent
s’engager activement dans un parcours vers ’emploi un accompagnement personnalisé incluant 15 a 20
heures d’activité par semaine au minimum ainsi qu'une allocation comprise entre 200 € (pour les
mineurs) et 500 € en fonction des ressources du foyer dont il reléve pour une durée de 12 voire 18 mois.
A la fin du mois du mois de novembre 2022, 250 260 jeunes étaient entrés en CEJ.

Pole Emploi a décidé de limiter le portefeuille de jeunes suivis par un conseiller P6le Emploi uniquement
a 30 jeunes en CE] a compter du 1¢r mars 2022 ce qui constitue une décision sans précédent. L’autre
réseau, celui des missions locales, n’a pas suivi cette voie : chaque conseiller suit environ 50 jeunes en
CEJ auxquels s’ajoute une centaine d’autres jeunes quel que soit leur statut (PACEA, autre...)

Source : Mission.

1.3.5. La comparaison des moyens et budgets des SPE se heurtant a d'importantes
difficultés, la mission ne peut que constater que les SPE des pays aux plus faibles
niveaux de chomage sont relativement les mieux dotés

L’évaluation comparée des moyens budgétaires et humains des SPE se heurte a
d’'importantes difficultés, déja soulignées par une mission de I'lGF de 201023.

Le périmetre et le niveau d’externalisation des SPE est tres variable d’un pays a l'autre.
Il est donc trés compliqué de définir des agrégats comparables. Les opérateurs principaux des
SPE des pays étudiés ont, par exemple, des missions tres différentes d'un pays a 'autre et un
recours tres variables aux prestataires privés (cf. tableau 8). A titre d’illustration, les Jobcenters
danois, guichet unique de I'accompagnement des demandeurs d’emploi ayant tres peu recours
a des prestataires privés, rassemblent la quasi-totalité des ETP en charge de I'accompagnement
des demandeurs d’emploi dans le SPE danois. Au contraire, P6le Emploi ne regroupe qu’'une
partie des ETP en charge de 'accompagnement des demandeurs d’emploi du SPE francais, de
nombreux autres ETP étant employés par les départements, les missions locales, les CCAS,
I’APEC, ou bien par des prestataires privés, auxquels ces différents acteurs ont largement
recours.

Tableau 8 : Missions confiées a I'opérateur principal du SPE
et intensité du recours aux prestataires privés

AL | CAT |DK |FL|SU| FR
Accueil-information X| X X[ X]|X| X
Missions confides Accomp.agn.ement et mise en ceuvre des PAMT X X [ X[ X[X]| X
A Popérateur Inde_mms?tlon des DE _ X X| X
L Gestion directe de centres de formation X X
principal du - - ;
SPE() Orientation des jeunes X
Versement de minimas sociaux X X X
Versement d’allocations familiales X
Intensité du recours aux prestataires privés (1 faible a 4 fort)® 1] 2 11314 3

Source : W Mission ; Z)JOCDE, cf. tableau 3.

Note de lecture : Liste des opérateurs principaux par pays : Bundesagentur fiir Arbeit pour I'’Allemagne, SOC pour la
Catalogne, Jobcenters pour le Danemark, VDAB pour les Flandres, Péle Emploi pour la France, Arbetsférmedlingen pour
la Suéde.

23 Etude comparative des effectifs des services publics de 'emploi en France, en Allemagne et au Royaume-Uni, IGF,
2010.
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Pour pallier ces difficultés de périmeétre et d’externalisation, la mission a cherché a
estimer deux éléments : le nombre d’ETP des différents acteurs du SPE, et le budget de
prestataires privés auquel le SPE a recours (pour des missions d’accompagnement ou de
formation, la limite entre les deux étant ténue et variable d'un pays a l'autre, la mission a
cherché a additionner les deux). La comparaison de ces trois éléments aurait permis d’avoir
une approximation grossiere des moyens généraux des SPE des pays étudiés.

Or, les données sont rarement accessibles et, lorsqu’elles le sont, d'une fiabilité limitée.
Lorsque des documents sont disponibles, les intitulés financiers et RH different largement d'un
pays a l'autre, ce qui rend impossible la plupart des analyses croisées sur piéce. Concernant les
budgets, la mission n’a pas réussi a collecter des données financieres d’'une fiabilité
suffisante pour estimer les budgets d’externalisation des prestations et des formations
des pays étudiés. Concernant les moyens humains, la mission ne dispose d’éléments
exploitables que pour la France (bonne fiabilité), I’Allemagne (bonne fiabilité), et la
Catalogne (fiabilité moyenne).

Concernant la comparaison des moyens humains des SPE étudiés, la mission a cherché
a estimer le nombre d’ETP de l'opérateur principal, le nombre d’ETP des autres
opérateurs publics du SPE des pays étudiés et le niveau d’externalisation de chaque SPE
(cf. tableau 9). Elle a comparé ces données a la population active des pays concernés, la
comparaison avec les populations au chdmage étant biaisée par des taux de chémage tres
différents d'un pays a I'autre. Elle a aussi comparé ces données au nombre d’inscrits aupres de
I'opérateur principal. Ces comparaisons présentent de nombreuses limites. Par exemple, selon
les pays, figurent au sein des inscrits des personnes en emploi partiel ou pleinement en emploi,
qui n'ont généralement pas les mémes besoins en accompagnement que des demandeurs
d’emploi.

La mission estime, avec prudence, que le Danemark aurait aujourd’hui le SPE le mieux
doté en effectifs, devant ’Allemagne et la Flandre, puis viendrait la France et, loin
derriére, la Catalogne. La tres forte externalisation du SPE suédois et les données limitées a
disposition de la mission ne lui permettent pas de conclure sur ce pays. Par ailleurs, la mission
n’a pas pu établir d’estimations de la part des inscrits a 'opérateur principal réellement actifs
dans leur recherche d’emploi et qui participent aux actions d’accompagnement.

D’aprés la mission, ces différences d’intensité des moyens humains et budgétaires par
demandeur d’emploi s’expliquent principalement par les différences dans les taux de chomage
Au Danemark, en Allemagne et en Flandre, la baisse du chomage a permis de réduire fortement
les budgets des allocations des demandeurs d’emploi, mais le haut niveau des politiques
d’accompagnement des demandeurs d’emploi a été maintenu.

Tableau 9 : Evaluation des ETP participant au SPE dans les pays étudiés

Pays ALL CAT DK FL SUE FR
ETP opérateur 95 000 1800 | 12000 4500 11 000 52 500
principal (1)
ETP participant
au SPE hors
opérateur 25500 1100 N.D. 5100 N.D. 19 800
principal et hors
privé (2)
Fiabilité du (2) 3 2 NA. 2 NA. 3
Total ETP SPE 12300 | 2900 | 12400 9600 Min 11 000 73 800
(1)+(2)
Population active | 11 74 000 13772 000|2938000| 3388000 5334000 | 29620000
(15-64 ans)
Population active
/ total ETP SPE 340 1310 240 350 Max 500 400
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Pays ALL CAT DK FL SUE FR
Nombre d’inscrits
au principal 3621000 | 369158 N.D. 182 255 N.D. 5153 00024
opérateur
Inscrits / ETP
opérateur 40 200 N.D. 40 N.D. 100
principal
Degré
d’externalisation Faible Modéré Faible Modéré Tres fort Fort
estimé

Source : Eurostat ; données nationale (détails en annexes) ; Mission. La fiabilité est évaluée de 1 a 4 en fonction de la
disponibilité des données.

Encadré 5 : Les données de 'OCDE et de la Commission européenne

L’OCDE et la Commission européenne publient des données sur les dépenses des « services relatifs au
marché du travail », qui sont les dépenses de fonctionnement du SPE pris dans une acception différente
de celle utilisée par la mission25. Par exemple, les dépenses des départements pour l'insertion
professionnelle des bénéficiaires du RSA ne sont pas prises en compte pour la France. En moyenne, ces
dépenses représentaient 0,19% du PIB en 2019, avant I'épidémie de Covid, dans I'Union Européenne
a 27.Dans les pays étudiés, elles varient entre 0,13% du PIB en Allemagne et 0,28% du PIB au Danemark.
La France était en deuxiéme position (0,26% du PIB), suivie de 'Espagne (0,22% du PIB), de la Belgique
(0,20% du PIB) et de la Suéde (0,14% du PIB).

Si ces dépenses de fonctionnement du SPE telles qu’estimées par la Commission Européenne et 'OCDE
sont rapportées au « nombre de personnes voulant travailler », c’est-a-dire le nombre de chomeurs au
sens du BIT auxquels on ajoute les personnes inactives qui veulent travailler mais ne sont pas a la
recherche active d’'un travail et ne sont pas immédiatement disponibles pour travailler, '’Allemagne
arrive en téte (3 150€), suivie par le Danemark et la Belgique (2 300€). La France et la Suéde sont loin
derriére (1 300€), avec 'Espagne en queue de peloton (400€).

Les données de 'OCDE et de la Commission européenne montrent également que la France est le pays
ou le rapport entre dépenses passives (indemnisation du chomage) et actives (activation des
demandeurs d’emploi) est le plus élevé de I'échantillon (3,9 contre 2,7 en Allemagne et 0,6 au
Danemark et en Suede). Voir détails a I'annexe 1.

Source : European Commission. Labour market policy. Expenditure and participants. Data 2019. 2021

1.3.6. Les pays étudiés ont régulierement adopté des réformes profondes de leur SPE,
démontrant qu’aucun pays n’est assigné a un modele

Les pays étudiés ont mis en ceuvre des réformes profondes de leur SPE ces trente
derniéres années, souvent en lien avec des réformes territoriales :

. apartir de 2007, le Danemark est passé d’'un SPE organisé autour d’'un opérateur national
centralisé a un modeéle décentralisé, confiant ’ensemble de la mise en ceuvre du SPE
aux 98 communes. Cette décentralisation s’est accompagnée, en 2014, de la mise en
place d’'une agence de coordination nationale, 'agence STAR, chargée de la supervision
et du contréle des communes, qui assure la transparence du systéme et la redevabilité
des acteurs ;

24 Statistiques Pdle Emploi (catégories A, B, C) - https://statistiques.pole-emploi.org/stmt/publication.

25 La définition précise donnée par I'OCDE est la suivante : « il s’agit de la fourniture, par des prestataires publics (ou
des prestataires privés bénéficiant de subsides publics) de services de conseil et de gestion des dossiers des demandeurs
d’emploi, d’aide a la prise en charge des coiits de la recherche d’emploi ou de la mobilité géographique liée a I'emploi,
et de services de placement et assimilés aupres des employeurs, les services similaires fournis par des prestataires privés
avec une participation financiére publique entrant également en ligne de compte. Reléve également de cette catégorie
l'administration de prestations telles que les allocations de chdmage, des dispositifs de maintien dans I'emploi et des
indemnités de licenciement ou de faillite ».
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en janvier 2003, 1a loi Hartz I1I a créé un nouvel opérateur national, la Bundesagentur fiir
Arbeit, sur les bases d’'un opérateur créé en 1927, puis la loi Hartz IV a créé en janvier
2005 des entités communes a la Bundesagentur fur Arbeit et a 'échelon intercommunal,
les Jobcenters compétents pour 'accompagnement des bénéficiaires des minima sociaux,
alors qu'ils n’étaient jusqu’alors accompagnés que par I’échelon intercommunal ;

en Espagne, a I'exception de I'indemnisation du chémage, le SPE a été décentralisé aux
communautés autonomes en 2002, date de la création du SOC, I'opérateur régional du
SPE catalan ;

en Flandre, le VDAB a été créé en 1989 dans le cadre de la « troisiéeme réforme de I'Etat
belge » qui a donné aux régions les compétences de placement et d’'information sur le
marché du travail. Puis en 2004, le VDAB a acquis une autonomie juridique par rapport
au gouvernement de la Flandre, méme si ce dernier nomme son directeur général. La
formation professionnelle a été décentralisée aux régions en 2016 ;

a rebours du mouvement de décentralisation en Espagne et en Belgique, 1'agence
nationale suédoise, I'Arbetsférmedlingen, a été créée en 2007 en recentralisant les
compétences des 21 régions du pays. En 2019, I'Arbetsférmedlingen a été profondément
restructurée par la libéralisation de I'accompagnement des demandeurs d’emploi et
I'externalisation d’une large partie de son activité, ainsi que la réduction de 'ordre de
30% de ses effectifs.

Les réformes qui ont eu le plus d'impact sur la performance des SPE et le taux de
chomage se sont inscrites dans le contexte de réformes plus générales du marché du
travail :

*

les réformes des années 1990 au Danemark, qui ont conduit a mettre en place un systéme
de flexisécurité, reposant sur un droit du travail libéral, contraignant peu les
licenciements, des allocations chomage généreuses et une politique d’activation des
demandeurs d’emploi trés volontariste, basée sur un accompagnement intensif et des
sanctions nombreuses ;

les réformes Hartz dans la premiere moitié des années 2000 en Allemagne, qui ont

conduit a une forte modération salariale, une limitation de la durée de l'assurance
chomage incitant a une reprise rapide d’activité.

Dans ces deux pays, les taux de chdmage ont fortement baissé dans la période qui a suivi ces
réformes.

Comparées a ces réformes, les réformes récentes du SPE francais sont d'une moindre
ambition politique. La fusion de 'ANPE et des Assedic en 2008, le rapprochement entre Pole
Emploi et Cap Emploi en 2021 etla mise en ceuvre du Contrat d’engagement jeune (CE]) a partir
de mars 2022 sont des réformes significatives et complexes a mener, mais qui n’ont pas réduit
sensiblement le nombre des acteurs institutionnels impliqués.
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2. Les SPE des pays étudiés fournissent de nombreux exemples de bonnes
pratiques dont France Travail pourrait s’inspirer

Les propositions de la mission s’inspirent des bonnes pratiques observées dans les pays
étudiés ainsi que de I'analyse des faiblesses identifiées du SPE en France. La mission a fait le
choix d’étre précise. Ses propositions sont des bases de travail dont la mise en ceuvre
nécessitera, le cas échéant, des travaux complémentaires pour s’adapter au contexte francais.

2.1. Améliorer la gouvernance et la coordination des acteurs du SPE

2.1.1. Mieux organiser la redevabilité des collectivités territoriales

Les collectivités territoriales des pays étudiés s’inscrivent dans un cadre de redevabilité
clair et accepté.

Le Danemark (cf. encadré 6) et 'Allemagne (cf. encadré 7) ont confié I'ensemble ou une
partie du SPE a I'échelon communal ou intercommunal et sont parvenus a mettre en
place un cadre efficace de redevabilité de ces acteurs. Dans ces deux pays, la loi :

. fixe les données que les collectivités territoriales doivent intégrer a leurs sytémes
d’'information et fournir a I'agence danoise STAR et a la Bundesagentur fiir Arbeit,
permettant ainsi une bonne transparence des informations. Les communes sont
rassemblées dans des groupes aux caractéristiques socio-économiques similaires, ce qui
permet de les comparer et d’organiser le partage des bonnes pratiques ;

. impose que I’échelon intercommunal s’engage sur des indicateurs et des objectifs
chiffrés aupres de 'agence STAR au Danemark et auprés des Lédnder en Allemagne;

. prévoit des mécanismes de redressement de I'activité si les résultats s’éloignent des
objectifs fixés. Dans les deux pays, en cas de dérapage, les communes doivent présenter
et mettre en place des plans d’action. Au Danemark, la loi prévoit qu’en dernier ressort,
les services de I'emploi d’'une commune peuvent étre placés sous tutelle du ministere.

La France se distingue par un manque de transparence sur I'action de certains acteurs
du SPE. Les données relatives a 'activation des bénéficiaires du RSA et aux jeunes suivis par
les missions locales en dehors de contrats spécifiques (garantie jeune, CE]) sont limitées, faute
notamment de téte de réseau opérationnelle, et il n’existe pas, a ce stade, de mécanisme efficace
de pilotage de ces acteurs permettant le suivi de leur activité, leur controéle, le partage des
bonnes pratiques et des plans d’action en cas de résultats en-deca des engagements pris.

Proposition n°® 1 : organiser par la loi un dispositif cohérent de redevabilité des
différents acteurs du SPE (Pdle Emploi, départements, missions locales...) dans le cadre
de France Travail, qui comportent les données d’activité et de pilotage a transmettre a
un organisme central, des engagements annuels chiffrés pris dans un cadre contractuel,
et des mesures de correction en cas de résultats en-deca des engagements pris.
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Encadré 6 : La redevabilité des municipalités qui gérent de facon autonome le SPE (Danemark)

Les municipalités sont compétentes pour la mise en ceuvre du SPE26, dans le cadre stratégique fixé par
le ministere et I'agence STAR. Si elles sont libres dans I'organisation de chaque SPE local?7, un systéme
d’engagement et de controle pose un cadre serré de redevabilité des municipalités :

= Jes communes doivent se doter d'un plan annuel d’emploi, qui comprend une évaluation de la
performance du Jobcenter sur I'année précédente et la description des objectifs de I'année, de
I'organisation de ses moyens et son organisation a I'échelle locale ;

= ]es communes doivent renseigner toutes les informations relatives aux demandeurs d'emploi et les
données concernant 'accompagnement et la recherche d’emploi sur la plateforme Jobnet.dk?38. Cette
unique base de données permet une centralisation des informations et un reporting en continu de
la situation de I'emploi dans les communes ;

= des contrdles sont effectués par 'agence STAR, qui, en outre, évalue et compare les performances
des Jobcenters. Les contréles peuvent aussi étre des audits ciblés, commandités directement par le
ministére de 'emploi.
La loi prévoit des sanctions a I'égard des municipalités qui ne parviennent pas a atteindre les
objectifs fixés par le ministére et par le plan annuel d’emploi. Dans un premier temps, elles peuvent
faire 'objet d'une mission d’assistance par I'agence STAR. Dans un second temps, si les résultats ne sont
pas suffisants, les communes peuvent étre placées sous le contréle du ministere de I’emploi.

Source : Déplacement au Danemark, textes législatifs, site de la STAR.

Encadré 7 : La redevabilité des intercommunalités qui gérent de facon autonome le SPE
(Allemagne)

En Allemagne, un tiers des 400 Jobcenters, qui accompagnent les personnes inactives bénéficiaires de
I'Arbeitslosgeld (I'équivalent du RSA), sont gérés de facon autonome par les Kreise et Kreisfrei Stddte
(I'échelon intercommunal). Ces intercommunalités doivent :

= signer avec leur Land un contrat, qui définit des objectifs a atteindre ;

= transmettre chaque mois a la Bundesagentur fiir Arbeit des statistiques précises sur leur activité
(cf. texte de loi infra). Une base de données commune (XMTH) permet ensuite de comparer I'activité
de tous les Jobcenters du pays.

Extrait du § 53 du deuxieme livre social

§53 Statistiques et transmission de données statistiques

(1) L'Agence fédérale établit des statistiques a partir des données qu'elle recoit dans le cadre de la
mise en ceuvre de l'assurance de base pour les demandeurs d'emploi conformément a I'article 51b
et des données qui lui sont transmises par les organismes communaux et les organismes
communaux agréés conformément a l'article 51b. Elle se charge des rapports permanents et intégre les
prestations prévues par le présent livre dans la recherche sur le marché du travail et la formation
professionnelle.

(2) Le ministere fédéral du Travail et des Affaires sociales peut préciser la nature et I'étendue ainsi
que les spécificités et caractéristiques des statistiques et des rapports. (...).

Source : Bundesagentur fiir Arbeit ; Gesetze im Internet.

26 LBK n°1294, du 20/09/2022, Titre I, Chapitre 1, article 1
27 LBK n°1294 du 20/09/2022, Titre I, Section II, Chapitre 2, article 6

28 Le ministére de 'emploi coordonne le systéme informatique utilisé par 'ensemble du SPE. Le ministére de
I'emploi fixe les régles d'usage des systémes informatiques par les acteurs du SPE et peut imposer une organisation
de ces systémes (LBKn°1294 du 20/09/2022, Titre 1V, Chapitre 7, article 50).
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2.1.2. Mettre en ceuvre un partage effectif des données d’activité et de pilotage

Le Danemark a centralisé une partie du systeme d’information du SPE, confié a 'agence STAR,
qui dispose ainsi d'un outil centralisé de pilotage statistique. L’agence publie notamment
Jobindsats.dk, outil d’évaluation et de controle des performances des Jobcenters. L’outil permet
de suivre l'activité de chaque Jobcenter. Il est également utilisé pour produire, a un niveau
agrégé, des données statistiques sur le marché du travail et fournir une base pour l'analyse et
I'évaluation des politiques de l'emploi. Jobindsats est basé sur un entrepét de données
statistiques alimenté par les données de la STAR (issues des Jobcenters) ainsi que celles de
I'Etat, de centres de formation et d’autres fournisseurs publics en lien avec le marché du travail.

L’Allemagne a instauré des obligations en matiére de remontées statistiques d’activités
assurant une transparence du pilotage des différents acteurs du SPE. Les
intercommunalités qui gérent leur Jobcenter de fagon autonome doivent ainsi fournir des
données statistiques précises décrivant leur activité.

L’exemple allemand montre que la mise en ceuvre d’'une base de reporting commune est
réalisable méme lorsque les acteurs utilisent des systemes d’information distincts, dés lors que
les acteurs s’accordent sur les modalités de calcul des indicateurs et sur les protocoles de
versement des données.

Proposition n° 2 : mettre en place un dispositif de remontées statistiques des données
d’activité et de pilotage pour tous les acteurs du SPE afin d’assurer la transparence de
leurs performances.

2.1.3. Améliorer le rapprochement des données de suivi dans la gestion des parcours,
au travers d’outils et de plateformes communes

La question de I'interopérabilité des systémes d'information des acteurs de 'accompagnement
se pose dans I'ensemble des pays étudiés. Des solutions ont été mises en ceuvre combinant :

e la mise en place d’'un logiciel commun (Danemark, Allemagne, Belgique), qui
garantit une donnée unique et permet d’homogénéiser les méthodes de travail au
travers de l'utilisation d'un méme outil. Les fonctionnalités concernées sont plus ou
moins étendues, allant d'une gestion quasi-complete du parcours du demandeur
d’emploi en Allemagne, jusqu'a des solutions plus limitées comme jobnet pour la
recherche d’emploi au Danemark.

e des plateformes de données communes, gérées par des opérateurs dédiés
(Danemark). Les utilisateurs se regroupent autour d’'une donnée partagée mais
continuent d’utiliser leur propre systéme d’information, qui est interfacé. Ces données
concernent plutot des périmetres administratif et/ou financier (état civil, droits
ouverts ...).

Ces deux solutions ne sont pas exclusives I'une de l'autre et peuvent se combiner. C’est au
Danemark qu’elles présentent la couverture la plus efficace, I'ensemble des communes
utilisant l'outil jobnet pour les offres d’emploi (recherche, candidature), et des bases de
données partagées pour le suivi et 'accompagnement.

Dans les autres pays des problemes d’hétérogénéité des systémes d’information persistent.
Ainsi en Allemagne, un quart des Jobcenters utilisent leur propre systéme d’information, sans
interfacage avec la Bundesagentur fiir Arbeit, En Flandre, les échanges de données entre le
VDAB et les communes (OCMW) ont été présentés comme pouvant encore étre améliorés.
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Malgré ce constat, les opérateurs semblent décidés a ne pas pousser plus avant
I'interopérabilité des systemes d’information, qui n’a jamais été présentée comme une
priorité stratégique, contrairement aux ambitions évoquées pour France Travail. Aucun
projet de réalisation d’'un systeme d’'information « unique » - ou tout au moins commun a
I'ensemble des acteurs de I'accompagnement - n’a été mentionné.

2.1.4. Limiter le nombre de guichets d’accompagnement des demandeurs d’emploi

Le Danemark, la Flandre, la Suéde et la Catalogne disposent d'un guichet unique
d’accompagnement des demandeurs d’emploi, selon des modeéles trés différents
néanmoins. Au Danemark, le SPE est décentralisé au niveau des communes avec une agence de
coordination nationale aux prérogatives importantes ; en Suéde le SPE est centralisé auprés
d’'une agence nationale qui externalise une grande partie de son activité a des acteurs privés ;
en Flandre et en Catalogne, le SPE est décentralisé au niveau des régions sans agence de
coordination nationale. Au sein de ces différents réseaux, il existe des programmes ou des
réseaux spécialisés dans I'accompagnement des différents publics (cf. infra).

L’Allemagne compte deux réseaux d’accompagnement des demandeurs d’emploi, aux
périmeétres trés bien définis: les Arbeitagentur, qui relévent exclusivement de la
Bundesagentur fiir Arbeit, 'agence nationale, accompagnent les bénéficiaires de 1'assurance
chdmage dont l'allocation est versée pendant douze mois et les co-entreprises (Jobcenters)
accompagnent les bénéficiaires du minimum social (SGBII) qui prend le relais pour les
personnes capables de travailler au moins trois heures par jour. Dans la majorité des cas, ces
structures ont organisé des structures communes entre les Arbeitagentur et les Jobcenters pour
I'accompagnement des jeunes, des Jugendberufagentur. Ces structures concentrent dans un
méme lieu tous les services a destination des jeunes (cf. encadré 8).

La France est le seul pays étudié a compter trois?° grands guichets d’accompagnement
des demandeurs d’emploi, et le seul pays a avoir un réseau indépendant spécialisé dans
I'accompagnement des jeunes, auquel il faut ajouter de nombreux autres acteurs qui
interviennent pour la levée des freins périphériques et les régions en charge de I'orientation et
de la formation.

En outre, les frontieres entre les trois acteurs sont floues et variables selon les
territoires. Certains départements ont mis en place des services d’accompagnement vers
I'emploi des bénéficiaires du RSA qui ressemblent aux services proposés par Pole emploi a ces
mémes personnes. Concernant le public jeune, les missions locales et Pole emploi sont
opérateurs du contrat d’engagement jeune (CE]), sans que la ligne de partage ne soit tres claire
d’apres les visites de la mission et le rapport d’étape sur le CEJ30.

A la différence de ce qui existe dans les pays étudiés, la mission a constaté, au cours de ses
discussions avec les parties prenantes, un niveau élevé de défiance entre les différents acteurs
du SPE en France, opposant les tenants d’'un modéle d’agence nationale centralisée, qui serait
plus efficace et plus transparent, aux tenants d’'un modeéle décentralisé, qui serait plus proche
des usagers et des besoins du territoire.

29 pole Emploi, les services d’insertion des départements et les missions locales. On pourrait y ajouter Cap emploi,
en cours de rapprochement avec Pdle Emploi, ainsi que '’APEC. Toutefois, comme la mission n’a pas étudié
I'accompagnement des personnes en situation de handicap dans les pays étudiés, elle ne compte pas Cap emploi
dans le décompte pour la France. C’est également le cas de 'APEC, qui a, pour les cadres, une population non étudiée
spécifiquement dans le rapport, des missions complémentaires a celles de Pole Emploi.

30 1] existe une ligne directrice générale selon la circulaire du 21 février 2022 : a Pole emploi, les jeunes les plus
proches de I'emploi, aux missions locales, les mineurs et les jeunes ayant le plus de « freins périphériques a
I'emploi». Toutefois, la circulaire ajoute in fine que chaque jeune peut choisir la structure qui le suivra.
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Proposition n° 3 : rapprocher les différents guichets du SPE. En s’inspirant du modéle
allemand, des structures communes entre Péle Emploi, les départements, et les
missions locales pourraient étre expérimentées dans des territoires pilotes, pour la
prise en charge des jeunes et des bénéficiaires du RSA et de I'ASS.

Par ailleurs, en Allemagne, la Bundesagentur fiir Arbeit est responsable de I'orientation
des lycéens et des étudiants et l'activité auprés des adolescents des agences et
Jobcenters est mesurée par un indicateur de performance (encadré 8). Elle est en charge
de l'information sur les différentes carriéres, mais aussi de l'appariement des postes
d’apprentis. Elle est ainsi un rouage essentiel du passage des études a 'emploi, pour lequel
I'efficacité du systeme allemand est reconnue. Dans le méme esprit, comme en Allemagne et
dans la région Grand Est, ou une expérimentation est en cours, il serait opportun de rapprocher
les services d’orientation a I’école et a 'université (Centres d’information et d’orientation,
services communs universitaires d’'information, d’orientation et d’insertion professionnelle et
ONISEP) et France Travail en bonne intelligence avec les régions.

Proposition n° 4 : rapprocher les services en charge de I'orientation des lycéens et des
étudiants (CIO et ONISEP) et France Travail en bonne intelligence avec les régions.

Encadré 8 : L'accompagnement des jeunes en Allemagne

La Bundesagentur fiir Arbeit est responsable de I'orientation des jeunes vers le marché de 'emploi. A ce
titre, elle intervient dans les établissements d’enseignement, accueille les jeunes et les conseille sur leur
avenir en les informant sur les besoins du marché du travail. Elle est en charge du placement des jeunes
cherchant un apprentissage en lien avec les entreprises. Elle est enfin compétente pour accompagner
des jeunes sans activité, qui peuvent toucher un revenu minimum a partir de 15 ans.

= Dans trois cas sur quatre, la Bundesagentur fiir Arbeit est aussi coresponsable du versement du
revenu minimum, en cogestion avec I’échelon intercommunal ;

= dans un cas sur quatre, la Bundesagentur fiir Arbeit conserve la compétence d’orientation des jeunes,
mais la prise en charge sociale est réalisée de fagon autonome par la municipalité. Il y a alors deux
guichets pour les jeunes.

Dans 90 % du territoire, des guichets uniques spécialisés pour les jeunes ont été mis en place, les
Jugendsberufagentur (JBA). Ces services concentrent tous les services d’'accompagnement vers I’emploi
et de soutien social a destination des jeunes. Dans les municipalités en cogestion avec la Bundesagentur
fiir Arbeit pour les publics SGB II, ces ]BA sont intégrés aux systemes de gestion de la Bundesagentur fiir
Arbeit.

Source : Pages internet dédiées de la BA ; Mission.

2.2. Mieux identifier, diagnostiquer et orienter les demandeurs d’emploi

2.2.1. Adopter le concept « d’évitement du chémage »

En Allemagne, une partie significative des demandeurs d’emploi est identifiée des
qu'une perte d’emploi possible est signalée. Cela déclenche un accompagnement
intensif pour reprendre immédiatement un emploi, avant méme le passage par le
chomage. Les agences locales d’emploi ont une capacité a agir en amont puisque :

. le délai l1égal de notification de licenciement est de plusieurs semaines et peut atteindre
plusieurs mois selon les branches ;
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. les demandeurs d’emploi ont I'obligation 1égale3! de s’inscrire a la Bundesagentur fiir
Arbeit au maximum trois jours apres réception de la notification de licenciement32, afin
de bénéficier des allocations contributives ;

. les entreprises prévoyant de licencier un certain nombre de salariés ont I'obligation de
le déclarer a la Bundesagentur fiir Arbeit.

Les personnes en contrat a durée déterminée ont aussi l'obligation de s’inscrire a la
Bundesagentur fiir Arbeit trois mois avant la fin de leur contrat.

En contrepartie, les agences sont tenues d’organiser « immédiatement » un premier
entretien de conseil et de placement avec la personne inscrite des réception de la
notification33.

L’évitement du chomage est ainsi un des principaux indicateurs de succés des agences
en charge des personnes bénéficiant de 'assurance chomage. Cet indicateur estime le
nombre de personnes ayant quitté, volontairement ou non, un emploi, puis ayant retrouvé un
nouvel emploi sans période de chémage. Il représente 10 % de l'indice de performance
économique et sociale des agences qui détermine la rémunération variable de leur
encadrement.

Proposition n° 5 : adopter le concept d’évitement du chomage en accompagnant les
personnes en emploi dés la notification de leur licenciement, ou, pour les personnes en
contrat a durée déterminée d’'une certaine durée quelques semaines avant la fin de leur
contrat.

2.2.2. Définir rapidement des objectifs de reprise d’emploi réalistes et évolutifs dans le
temps

Les méthodes allemandes et danoises de prise en charge (diagnostic, projet
professionnel et plan d’action) présentent deux avantages: les délais sont courts
(quelques jours apres l'inscription) et la procédure doit aboutir a la définition
d’objectifs concrets de reprise d’emploi.

La méthode allemande est simple et claire. Intitulée M4P, elle repose sur quatre étapes : (1)
diagnostic, (2) définition des objectifs, (3) définition de la stratégie pour y parvenir, (4)
contractualisation avec le demandeur d’emploi et suivi de la mise en ceuvre de la stratégie. Elle
est utilisée par ’ensemble des Arbeitagentur et des Jobcenters cogérés par la Bundesagentur fiir
Arbeit et par une partie importante des Jobcenters gérés de fagon autonome. Les personnes
rencontrées ont indiqué a la mission que la durée de cette premiére phase ne devait pas
dépasser douze semaines dans les cas les plus compliqués, mais qu’elle était en général réalisée
en une a deux heures.

Au Danemark, la mission a observé une démarche particuliéerement intéressante,
débouchant sur des objectifs évolutifs dans le temps. Les communes ont une large
autonomie pour organiser le diagnostic des demandeurs d’emploi. A Hgje-Taastrup, commune
de 50 000 habitants a proximité de Copenhague, lorsqu'un demandeur d’emploi s’inscrit au Job
Center, il établit avec son conseiller un programme de retour a I'’emploi organisé autour d'une
liste de trois cibles d’emploi, qui organisent la recherche d’emploi de facon séquentielle
(cf. graphique 3):

. le plan A : I'« emploi de réve », que le demandeur d’emploi peut poursuivre pendant les
cing premiers mois ;

31 § 38 du troisiéme livre du code social.
32 Sj celle-ci est effective & compter d’une date supérieure a 3 mois par rapport au jour en question.

33 § 38 du troisiéme livre du code social.
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. le plan B: «le bon emploi », le travail que le demandeur d’emploi pourrait
raisonnablement occuper, fondé sur ses compétences et ses expériences passées, qu'il
doit poursuivre du deuxieme mois au douziéme ;

. le plan C : « le gagne-pain », en cas de recherche infructueuse pour le plan B, qui doit étre
dans un secteur en tension de recrutement et pour lequel le demandeur d’emploi a les
compétences requises, qu'il doit poursuivre a partir du sixiéme mois.

Le conseiller emploi est libre de valider ou de refuser les projets du demandeur d’emploi. Le
Jobcenter controle que le demandeur d’emploi recherche activement un emploi dans les
secteurs en questions.

Cette organisation permet d’ancrer dans le réel dés le départ les attentes du demandeur
d’emploi, en évoquant les différents scénarios possibles et la nécessité de revoir ses
ambitions au fil du temps. Ce caractére évolutif des objectifs est tres important puisque la
probabilité de retrouver un emploi baisse lorsque le chdémage dure.

Par ailleurs, dans quatre pays ou régions étudiés sur cing, les délais entre 'enregistrement et
le diagnostic sont plus courts qu’en France ou ils atteignent 23 jours en moyenne.

Graphique 3 : Structuration, par le Jobcenter d’Hgje-Taastrup,
de la recherche d’emploi sur 24 mois d’'un chdmeur
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Source : Jobcenter d’"Hgje-Taastrup.

Note : Le graphique ci-dessus représente la chronologie sur 24 mois, de la recherche d’emploi d'un chémeur. Le chdmeur
doit chercher un poste en lien avec l'un de ses projets sur une période bien définie. Par exemple, pendant 5 mois pour le
Plan A ; apreés 2 mois et jusqu’a 1 an pour le plan B.

Faelles

Proposition n° 6 : restructurer la prise en charge (diagnostic, projet professionnel, plan
d’action) des demandeurs d’emploi autour de quelques phases distinctes et leur fixer
des objectifs réalistes et évolutifs d’emploi a reprendre.

2.2.3. Caractériser I'éloignement a '’emploi, en particulier des bénéficiaires de I’ASS et
du RSA

La mission a constaté que I'Allemagne et le Danemark identifiaient clairement
I'éloignement a I'emploi des bénéficiaires d’'une allocation, selon deux modalités
différentes.

En Allemagne, les personnes qui ne sont pas aptes a travailler au moins trois heures par
jour n’ont pas I'obligation de chercher un emploi et relevent d’'un minimum social distinct
(relevant du douziéme livre du code social). Cette aptitude est déterminée par un médecin
employé par les agences pour 'emploi (cf. encadré 9).

Au Danemark, la mission a constaté dans chaque Jobcenter visité que les demandeurs
d’emploi étaient classés en deux groupes principaux : « job ready » et « not job ready ».
Ces deux groupes sont accompagnés par des conseillers différents, et ont des objectifs et des
obligations différentes. L’accent est mis sur la levée des freins périphériques et la montée en
compétence pour les « not job ready ».
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Proposition n° 7 : mieux caractériser I'éloignement a I'emploi, en particulier des
bénéficiaires du RSA et de I’ASS, et adapter leurs parcours en conséquence.

Encadré 9 : L’examen médical d’aptitude au travail (Allemagne)

En Allemagne, I'aptitude au travail est déterminée par un médecin employé par les agences pour
I’emploi. L'aptitude au travail est définie comme la capacité de travailler trois heures par jour. La
procédure est similaire dans le réseau des agences pour I'emploi (dont dépendent les bénéficiaires de
I'assurance chomage, dits SGB III) et les Jobcenters (dont dépendent les personnes sans emploi et n’étant
pas/plus couvert par I'assurance chomage, dit SGB II).

*

Cas n° 1:les agences pour I'’emploi (SGB III) travail (§ 32 du troisiéme livre du code social)

Dans les agences s’adressant aux bénéficiaires d’allocations contributives, des médecins de la
Bundesagentur fiir Arbeit déterminent, sur demande d’un conseiller en agence, si une personne
inscrite est bien apte pour le travail. Selon le code, I'agence est libre sur les modalités de contréle et
peut donc faire réaliser le diagnostic par un médecin et/ou un psychologue.

*

Cas n° 2 : les Jobcenters (SGB II) (§ 44a du deuxiéme livre du code social)

Dans les Job Centres co-gérés avec les intercommunalités, les médecins et psychologues
déterminent également, en cas de demande du conseiller, I'aptitude professionnelle du
demandeur d’emploi bénéficiant de I'Arbeitslosengeld 2 (minimum social). L’intercommunalité peut
s’opposer au diagnostic, avec d’autres institutions, ce qui suspend la décision et oblige une autorité
fédérale a donner un avis d’expert, contraignant pour la Bundesagentur fiir Arbeit.

Il existe également des services médicaux dans les zkT3* (zugelassene kommunale Trdger), les
Jobcenters gérés uniquement par intercommunalités. Juridiquement, la loi impose seulement a cette
institution « de déterminer le montant des prestations a verser dans le cadre de sa compétence. ».

Toute décision d’inaptitude médicale constatée aura pour effet de transférer la personne vers
une prise en charge régie par le douziéme livre du code social (« SGB XII »), centrée sur les
personnes inaptes au travail et les personnes au minimum vieillesse. Les travailleurs handicapés
dépendent eux d’'un autre régime (neuviéme livre du code social, SGB IX).

*

La Bundesagentur fiir Arbeit dispose ainsi de médecins et de psychologues dans I'’ensemble des
agences et Jobcenters. Les médecins représentent, en 2021, 790 équivalents temps plein (ETP) en
agence et 397 ETP en Jobcenter, soit 1,4 % des effectifs totaux. Les psychologues professionnels
représentent eux 836 ETP fin 2021. Les médecins peuvent, en cas de besoin, mener des entretiens de
conseil personnalisés, par exemple dans le cas de reconversions professionnelles, tout au long de la
période de chdmage. Ceci est valable pour la population bénéficiaire d’allocations contributives (« SGB
I1I ») et celle bénéficiaire du minima social (« SGB II »).

Source : Mission.

2.3. Optimiser I'accompagnement des demandeurs d’emploi

2.3.1. Donner la priorité au retour rapide a I'emploi des personnes les plus
employables

La mission a constaté que la philosophie de I'accompagnement différait selon les pays
étudiés.

34 présentation du Jobcenter de Bad Belzig a la mission, en novembre 2022.
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Au Danemark, en Suéde et en Allemagne, les SPE donnent la priorité a la reprise rapide
d’'un emploi (job first) méme si cet emploi n’est pas optimal, en particulier pour les personnes
les plus employables. L'idée sous-jacente est qu'il est préférable de chercher un emploi tant
qu’'on est en emploi plutét que quand on est au chomage. L’Allemagne et le Danemark,
confrontés a des pénuries importantes de main-d’ceuvre, utilisent de nombreux dispositifs
pour favoriser la reprise d’emplois, notamment les stages en entreprise, qui permettent au
demandeur d’emploi de découvrir un poste et a’employeur de mieux connaitre un demandeur
d’emploi, ou bien des contrats aidés ou atypiques dans le secteur marchand pour les profils les
plus éloignés de I'emploi (mini-jobs, flexijobs). Depuis 2019, I’Allemagne est toutefois en train
de faire progressivement évoluer sa stratégie, en développant petit a petit son offre de
formation a destination des demandeurs d’emploi.

En Catalogne et en Francess, la priorité est davantage donnée au projet du demandeur
d’emploi, avec une offre importante de formations a sa disposition. Cette stratégie est
particulierement adaptée lorsque le chomage est élevé ou lorsque I'économie subit une
transformation profonde et qu’il faut former a nouveau toute une partie de la population active.
Elle I'est moins quand les pénuries d’emploi sont nombreuses.

La Flandre a développé une stratégie intéressante de « chemin le plus court vers
I’emploi », en s’appuyant sur son réseau d’agences pour 'emploi couplées a des centres de
formation. Chaque agence du VDAB est spécialisée sur un ou deux secteurs et comprend, dans
ses murs, des centres de formation a ces secteurs. A I'issue du diagnostic, il est décidé, avec le
demandeur d’emploi, quelle est la stratégie la plus efficace pour retrouver un emploi stable :
soit les compétences du demandeur d’emploi paraissent suffisantes pour reprendre
immédiatement un emploi et il est attendu de lui qu’il recherche activement et en suivant les
recommandations de son conseiller ; soit il est orienté vers des formations courtes, dans le
centre de formation de I'agence ou chez un prestataire, lui permettant de compléter ses
qualifications pour la reprise d’'un emploi déterminé. Cette stratégie fait écho aux préparations
opérationnelles a I'emploi individuelles (POEI) et collectives (POEC) francaises, qui ont
particulierement intéressé les interlocuteurs de la mission, notamment en Allemagne.

Proposition n° 8 : adopter une approche plus directive de I'accompagnement des
demandeurs d’emploi fondée sur « le chemin le plus court vers I'emploi ».

Proposition n° 9 : poursuivre le développement des préparations opérationnelles a
I’emploi (POE), en liant les prestations et les formations financées a une cible d’emploi
précise.

Proposition n° 10 : faire davantage appel aux stages courts en entreprise et aux
immersions professionnelles

35 Dans ses priorités pour 2022, Pdle Emploi indique que, concernant 'accompagnement, les priorités sont de
« donner aux demandeurs d’emploi les clés pour la réussite de leur parcours vers I'emploi » ou « rendre le demandeur
d’emploi pleinement acteur de son projet » (Notre ambition pour 2022 - Péle emploi | pole-emploi.org).
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2.3.2. Simplifier les différents modes d’accompagnement des demandeurs d’emploi

Les pays étudiés proposent des modes d’accompagnement fondés sur I’éloignement a
I’emploi plus simples et plus facilement compréhensibles :

. la Flandre et la Suéde distinguent trois groupes: (1) les demandeurs d’emploi
autonomes, qui n’ont pas de conseiller attitré, et peuvent contacter s’ils le souhaitent un
centre d’appel ou un conseiller par mail, (2) les demandeurs d’emploi qui sont
accompagnés par un conseiller attitré (en agence en Flandre, par un prestataire privée
en Suede), (3) les demandeurs d’emploi les moins autonomes qui bénéficient d'un
accompagnement plus intensif en agence ;

. les Jobcenters danois distinguent les demandeurs d’emploi « préts pour 'emploi », qui
sont suivis par des conseillers spécialisés dans I'appariement, des demandeurs d’emploi
qui ne le sont pas et sont suivis par des conseillers spécialisés dans la levée des freins
périphériques, les contrats aidés et les formations ;

. I’Allemagne distingue principalement l'accompagnement des bénéficiaires de
I'assurance chomage et I'accompagnement des bénéficiaires des minima sociaux. Les
programmes d’accompagnement renforcés sont peu développés, sauf a destination des
jeunes.

Chaque pays utilise le concept de « taille de portefeuille », c’est-a-dire le nombre de
demandeurs d’emploi suivi par un conseiller, mais d’'une facon plus souple qu’en France.
Nulle part une nomenclature aussi détaillée qu’'en France n’a été mise en place sur les
différentes tailles de portefeuilles. De maniére générale, la taille de portefeuille est inférieure
dans les pays ou le chdmage est bas (de 100 a 150 demandeurs d’emploi par conseiller en
Allemagne, au Danemark et en Flandre), et supérieure dans les pays ou le chdmage est élevé
(environ 400 en France et jusqu’a 500 en Espagne). Ce constat semble s’expliquer plus par une
forte inertie de la taille des opérateurs du SPE, dont les effectifs ont tendance a ne pas décroitre
au méme rythme que le chdmage, et par les économies que dégage la baisse du chémage.

La France est le seul pays étudié a proposer des modes d’accompagnement aussi
complexes par leur nombre et par leur dénomination. Péle emploi propose ainsi quatre
modes d’accompagnement : suivi, guidé, renforcé, global auxquels il faut ajouter des dispositifs
spécifiques pour les jeunes et pour les habitants des quartiers prioritaires de la politique de la
ville (QPV). Ces modalités définissent la taille des portefeuilles des conseillers.

Proposition n° 11 : simplifier les différents modes d’accompagnement des demandeurs
d’emploi afin qu’ils soient plus compréhensibles pour le public, en augmentant les
marges d’adaptation au niveau local.

2.3.3. Proposer des parcours en autonomie pour les plus proches de I'emploi

La Suéde et la Flandre (cf. encadré 10) sont les deux pays a avoir mis en place des
parcours en autonomie pour les demandeurs d’emploi les plus proches de I'’emploi. Dans
les deux cas, tous les demandeurs d’emploi qui s’inscrivent auprés de I'Arbetsférmedlingen
(Suéde) ou du VDAB (Flandre), ont un entretien téléphonique avec un conseiller. A I'issue de
cet entretien, s'ils sont jugés suffisamment autonomes, le conseiller leur propose un parcours
en totale autonomie. IIs n’ont pas de rendez-vous prévuy, ni de conseiller attitré, peuvent utiliser
tous les outils digitaux du SPE, et peuvent contacter, s’ils le souhaitent des équipes du SPE par
mail ou par téléphone. La construction et le fonctionnement de ce type de parcours en
autonomie exige de la part du SPE des investissements (personnels, SI) qu’il ne convient pas
de négliger.

-31-




Rapport

NiI’Allemagne, ni le Danemark, ni la Catalogne ne proposent de parcours en autonomie.
Les interlocuteurs de la mission ont souligné I'importance du contact physique pour
juger de 'autonomie d’'un demandeur d’emploi et pour renforcer sa motivation.

La modalité « suivi » est, en France, un compromis entre ces deux approches. Elle
pourrait étre revue pour se rapprocher davantage d’'une recherche en autonomie des publics
les plus proches de I'emploi. Selon les critéres retenus, un premier entretien de diagnostic en
agence pourrait étre maintenu ou remplacé par un entretien téléphonique; la moyenne
de 500 demandeurs d’emploi par conseiller pourrait étre augmentée et il pourrait étre
envisagé de rassembler les conseillers en plateformes régionales ou bien de maintenir une
approche locale avec les équipes intégrées aux agences. La mission recommande, en tout cas,
de changer le nom de cette modalité, afin qu’elle soit mieux comprise par le public.

Proposition n° 12 : transformer la modalité « suivi » en « recherche autonome » pour les
publics les plus proches de I'’emploi.

Encadré 10 : L’approche digital first du VDAB (Flandre)

Le SPE flamand se caractérise par un parcours par défaut 100 % numérique pour les demandeurs
d’emploi.

Le VDAB propose ainsi une offre avec trois paliers :
= 100 % digitale en totale autonomie, en s’appuyant sur plusieurs outils web, dont le portail le plus
important d’offres d’emplois de Belgique que gére le VDAB ;

= 100 % digitale avec un appui humain, géré par des contact centers, qui regroupent des conseillers
qui peuvent accompagner a distance les demandeurs d’emploi (par téléphone et par mail) ;

= un accompagnement humain, géré dans des competence centers, qui regroupent des équipes
d’accompagnement et de formation professionnelle.

Lors de l'inscription du demandeur d’emploi (sur internet ou dans un competence centers), en fonction
des données renseignées, le VDAB utilise un modele d’IA3¢ qui estime le risque individuel de ch6mage
longue durée :

* les demandeurs d’emploi les plus éloignés de 'emploi sont rappelés en priorité pour compléter leur
dossier et les orienter, si besoin, vers un competence centre ;

= les autres demandeurs d’emploi sont appelés, s’ils n'ont pas retrouvé un emploi dans les six
semaines pour compléter leur dossier et les orienter vers celle des trois offres la plus adaptée.

Source : Présentation a la mission par le VDAB en octobre 2022 ; PES Network, 2021 ; Mission.

2.3.4. Evaluer systématiquement les prestations et formations proposées aux
demandeurs d’emploi par I'ensemble des opérateurs du SPE

La mission a constaté que la Bundesagentur fiir Arbeit évalue systématiquement les dispositifs
d’activation prescrits aux demandeurs d’emploi bénéficiant de I'assurance chdmage. L’agence
compare ainsi I'insertion sur le marché du marché du travail aprés 180 jours des demandeurs
d’emploi ayant bénéficié du dispositif a évaluer de demandeurs d’emplois aux caractéristiques
comparables n’y ayant pas participé (groupe de controéle) (cf.encadré 11). En cas de
différentiel trop faible au regard des crédits engagés, la mesure est abandonnée.

L’évaluation systématique de ces modules est un enjeu d’autant plus important en France que
le recours aux prestataires et a la formation est important et releve de différents acteurs (Pole
Emploi, régions, missions locales, départements).

36 Kans Op Werk, actualisé tous les trois mois (https://www.vdab.be/jobs/knelpuntberoepen.shtml).
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Proposition n° 13 : évaluer systématiquement, six mois apreés leur fin, les prestations et
les formations proposées aux demandeurs d’emploi par les différents acteurs du SPE.

Encadré 11 : L’évaluation systématique des prestations et formations
proposées aux demandeurs d’emploi bénéficiant de ’assurance chémage

Lors des la visite de la mission au siege de la Bundesagentur fiir Arbeit, le tableau de suivi de I'efficacité
des prestations et des formations proposées aux demandeurs d’emploi lui a été présenté. Pour chacune,
I'agence controéle le taux d’emploi des demandeurs d’emploi six mois apres la sortie de cette prestation
ou de cette formation, et compare ce taux au taux d’emploi d'un groupe cible, n’ayant pas suivi cette
prestation ou formation, mais ayant des caractéristiques comparables.

Graphique 4 : capture d’écran traduite de I'outil de pilotage des prestations et des formations

Pourcentage d'emplois non subventionnés assujettis 3 I'assurance sociale 180
jours aprés la sortie de la mesure

Allemagne — Juillet 2020 & Juin 2021

- Effat net Groupe de Groupe de
Participants e a traitement controle
mesura
Mesures d'activation et dinsertion professionnelle
Approche de la formation - marché du travail 169 RS0 "“’I 7%, 4%
mesure aupras d'un employeur Ga 156 3 iT% 4%
prastation combinée B Bs5 B 58 459
Mesures de subvention aux entreprizes pour am » " I T .
46 243 } B4% 409%
nouvelles embauches
Effet net en pp
llrr‘-l 2% Pai I bis -15%PH _- 15 v - 10% Pl 10 bes 5% PR 5 by 0% Pid
0 b 5%-Pht 5 bes 10%-Plt 10 b 15% Pia |1" ben 20% Pit I;;'t’.»e'.'\:"-.i‘-:

Source : Bundesagentur fiir Arbeit.

Note de lecture : la deuxieme ligne du tableau indique par exemple que 14 516 demandeurs d’emplois déja diplémés
ont pris part a une formation professionnelle en groupe, et que 59 % d’entre eux ont retrouvé ensuite un emploi non
subventionné et assujetti aux cotisations sociales, contre 50 % pour le groupe de contréle. L’effet de la mesure, arrondi
a 1 point pres, est donc de 10 points sur 100.

2.4. Assurer un contrdle plus efficace de la recherche d’emploi et élargir le
dispositif de sanctions

Les pays étudiés se sont dotés de dispositifs de sanction relativement proches. La
comparaison des systémes de sanction n’est pas aisée, chaque pays utilisant des termes
techniques différents. La mission a classé ces différents motifs dans les six catégories
présentées dans le tableau 10. Les différents SPE disposent globalement de moyens pour
sanctionner les demandeurs d’emploi qui ne se présentent pas a leur rendez-vous (1 et 2), ne
font pas assez d’efforts pour retrouver un emploi (3 et 4), ou ne respectent pas leur obligation
de déclaration (5 et 6). Dans le détail, chaque systéme a toutefois ses spécificités. L’accent est
mis en France sur le refus des offres raisonnables d’emploi, en pratique trées difficile a qualifier.
La mission recommande de renforcer les sanctions pour non-respect des obligations des
demandeurs d’emploi en matiere de recherche d’emploi (catégories 1, 2 et 4 du tableau 10).
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Tableau 10 : Motifs de sanction retenus par chaque SPE

N° Motifs des sanctions ALL | CAT DK | FL | SUE | FR
1 | Absence aux entretiens avec le conseiller X X [ XX X | X
2 | Ne participe pas ou plus aux programmes d’activation X X | X |X X
3 |Refuse des offres d’emploi X X | X |X X
4 |Recherche insuffisante d’emploi X X | X|X]| X | X
5 |Ne déclare pas son activité (actualisation du PPAE pour la France) X X | X
6 | Ne satisfait pas les obligations du plan d’emploi X X | X X | X

Source : Allemagne (§ 159 du troisiéme livre du code social) ; Catalogne (article 17 et 47.1 du décret royal du
4 aotit 2000) ; Danemark (BEK n°1700 du 19/08/2021 ; Jobnet ; STAR) ; Flandre (arrété royal du 25 novembre 1991 ;
présentation du VDAB a la mission en novembre 2022) ; France (Péle emploi) ; Suéde (loi 2017:819 ; loi 1997:238).

Les principales différences observées touchent a I'organisation des sanctions et a leur
pratique.

Seule la France a mis en place un systéme de controle régional de la recherche d’emploi.
En Allemagne, au Danemark, en Flandre et en Catalogne, ce sont les conseillers des agences qui
ont l'initiative des sanctions. Au Danemark, pour éviter que ne s’installe une défiance entre le
conseiller et le demandeur d’emploi du fait de potentielles sanctions, c’est 'agent en charge du
calcul et du paiement des allocations (employé par la caisse d'indemnisation du chémage pour
les bénéficiaires de 'assurance chémage ou par le Jobcenter pour les autres) qui a I'initiative
des sanctions. En Suéde, le controle de la recherche d’emploi est géré au niveau national et a
été industrialisé, a partir du journal de la recherche d’emploi que doivent compléter chaque
mois les demandeurs d’emploi.

Au niveau des pratiques, la mission a établi une comparaison simplifiée de I'importance
des sanctions administrées par les opérateurs principaux, comme approximation du
recours aux sanctions par les SPE étudiés (cf. tableau 1311 et annexe IX). Il ressort que :

. le Danemark est le pays qui sanctionne le plus systématiquement et le plus
lourdement les recherches d’emploi insuffisantes. Pour 'ensemble des acteurs du
SPE rencontrés, notamment l'union des syndicats d’employés, c’est la contrepartie
naturelle d’allocations chdmage relativement généreuses (90 % du salaire de référence
avec un plafond de 2 602 € par mois) et relativement longues (24 mois). Dans cet esprit,
la commune de Copenhague envoie les demandeurs d’emploi employables3” qui ne font
pas assez d’efforts pour retrouver un emploi durant leur trois premiers mois de chémage
faire un stage de deux semaines dans des équipes de destruction d’espéces nuisibles ;

. vient ensuite la Flandre, qui applique aussi de nombreuses sanctions. En Suéde, ces
sanctions sont pour la plupart appliquées de fagon automatique ;

. la France se situe a un niveau proche de la Flandre, en raison du nombre
significatif de radiations sur’année 2021 (365 105 toutes catégories confondues)
prononcées apres une non-réponse a une convocation de Pdéle Emploi. Toutefois,
les sanctions prononcées par les départements a I'encontre des bénéficiaires du RSA
suivis sont tres peu nombreuses (cf. 1.3.4).

. I’Allemagne affiche une politique ferme de sanctions, mais compte, dans les faits
un nombre de demandeurs d’emploi effectivement sanctionnés restreint. La
situation a encore évolué avec le vote, en novembre 2022, de la transformation du
minima social Arbeitlosengeld, créé par les réformes Hartz au début des années 2000, en
Biirgergeld, qui s’accompagne d'un allegement des motifs et des montants des sanctions
(cf. encadré 2). En Allemagne, la principale sanction de nature financiére et
symbolique reste toutefois le passage au bout d’'un an de I’assurance chémage et
des agences pour I'’emploi au minimum social et aux Jobcenters ;

37 Le SPE danois opére une distinction nette entre les demandeurs d’emploi « job ready », prét a reprendre un
emploi et les demandeurs d’emploi qui ont besoin de formations préalables avant de retrouver un emploi.
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. la Catalogne n’applique plus de sanctions depuis 2020 a la suite de la crise
sanitaire.

Tableau 11 : Part des demandeurs d'emploi pouvant faire ’objet de sanctions
effectivement sanctionnés en 2021 (hors avertissements)

Pays ALL CAT DK FL SUE FR
Nombre de sanctions sur 'année sans les
avertissements (1)
Population retenue pouvant faire I'objet de
sanctions, moyenne mensuelle sur 'année 2602000 220000 216 864 123904 |N.D.| 440000
2021 (2)
Taux de sanction simplifié (1)/(2) 28,1 % 0,0 % 46,3 % 13,9 % | N.D. 11,3 %
Source : Allemagne (Bundesagentur fiir Arbeit) ; Catalogne (SOC, SEPE) ; Danemark (Jobindsats) ; Flandre (ONEM) ;
France (Péle emploi, DARES) ; Suéde (Arbetsférmedlingen).
Note de lecture (1) : La mission s’est focalisée sur le nombre de sanctions sans avertissement, rapporté a une moyenne
mensuelle (pour neutraliser les variations saisonniéres) du nombre de demandeurs d'emploi pouvant faire l'objet de
sanctions. Ce taux ne permet toutefois pas de mesurer exactement, ni le nombre moyen de sanctions par demandeurs
d’emploi, ni le nombre de demandeurs d'emploi différents durant 'année 2021.
Note de lecture (2) : La mission n’a pu se procurer que le montant total des sanctions appliquées en Suéde (340 000 en
2021), mais elle n’a pas pu distinguer les avertissements au sein de ces sanctions.

Note de lecture (3) : La méthodologie compleéte est détaillée en annexe IX.

730 165 0 100 348 17 251|N.D.| 497500

Concernant les sanctions pour les nombreuses absences aux rendez-vous, la grille de
sanctions applicable aujourd’hui est trop sévére en France, ce qui explique largement
qu’elles soient aussi peu appliquées :

. premiére absence : radiation d'un mois sans suppression des allocations ;
. deuxiéme absence : radiation de 2 mois avec suppression des allocations deux mois ;
. troisiéme absence : radiation de 4 mois avec suppression des allocations quatre mois.

Une grille de sanctions plus progressive pourrait étre adoptée et appliquée de fagon plus
systématique, en particulier pour les absences a un rendez-vous ou a une réunion sans motif
valable (cf. encadré 11).

Proposition n° 14 : adopter une grille de sanctions plus progressive et I'appliquer de
facon plus systématique, en particulier pour absence a un rendez-vous ou a une réunion
sans motif valable.
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Encadré 11 : Une grille de sanctions peu progressive (France)
et une grille de sanctions progressive (Suéde)

Tableau 12 : Durées en France de la radiation des demandeurs d'emploi des listes de Pole emploi selon le
motif de sanction

Durée de la radiation selon le motif | 1¢r avertissement | 2éme gvertissement 3éme gyertissement
Régime de principe pour tous les motifs | 1 mois 2 mois consécutifs 4 mois consécutifs
Exception : Radiation entre 6 et 12 mois consécutifs. Toutefois, si la fausse
= absence de déclaration; déclaration est liée a une activité non déclarée d'une durée tres bréve,
= déclaration mensongeére. la suppression peut étre de seulement 2 a 6 mois.

Source : P6le Emploi.

Tableau 13 : Sanctions prévues a I’égard des demandeurs d'emploi suédois selon le motif de la
sanction et le statut du demandeur d’emploi (assuré ou non par une caisse de chomage)

Mauvaise gestion de la . A . 2
recherchi d’emploi* Prolongation du chémage* Si le DE cause le chomage*
Sanction* par Allocation Allocation Allocation
type de DE et (Allocation| versée parla |Allocation| versée par la Allocati , 1
motif selon versée caisse versée caisse ocation MRS ]:_ar al
I'avertissement| par une nationale par une nationale versAecle(;J:sreune Ca(ljs'zess?;;grcl: €
A-Kkasse d’assurance | A-kasse d’assurance sociale
sociale sociale
ler Simple avertissement 5 jours 45 jours Aucun droit
2éme 1 jour 10 jours 45 jours Aucun droit
3éme 5 jours 45 jours Fin des droits Aucun droit
. . . 45 jours + . .
4eéme 10 jours 45 jours ré ductJion droits Aucun droit Aucun droit
. Fin des 45 jours + Fin des ) . .
Séme - . ) . - Plus de droits Aucun droit Aucun droit
droits |réduction droits| droits

Source : Arbetsférmedlingen.

Note : *Les sanctions différent selon que le demandeur d’emploi bénéficie ou pas d’une allocation chémage versée par
une caisse d’assurance chdmage. Les sanctions sont graduelles et augmentent selon le nombre d’infractions. Les jours
indiquent la durée de la suspension des droits a l'indemnisation chémage. L’Arbetsformedlingen retient principalement
trois motifs de sanctions et les définit de la sorte : (1) la mauvaise gestion de la recherche d’emploi est le fait pour le
demandeur d’emploi de ne pas participer a la définition de son plan de retour a I'emploi, de ne pas fournir son rapport
mensuel d’activité, de ne pas suffisamment candidater a des offres d’emploi et de ne pas participer aux ALMP proposés ;
(2) la prolongation du chémage est le fait pour le demandeur d’emploi de refuser un emploi ou une formation proposée
et de s’absenter aux entretiens ; (3) le fait que le demandeur d’emploi cause son chémage signifie que la personne est
au chémage apreés avoir quitté un emploi sans raisons valables.

Source : Mission.

Concernant les sanctions pour recherche d’emploi insuffisante, deux modeles ont été
observés a I'étranger, qui pourraient inspirer une réforme : confier I'initiative des sanctions au
conseiller allocations en permettant au conseiller emploi de se concentrer sur
I'accompagnement et de nouer un lien de confiance avec le demandeur d’emploi ; contrdler, via
un service de controle national, 'exacte tenue du journal de la recherche d’emploi (JRE),
aujourd’hui expérimenté dans deux régions frangaises mais comme un outil d’aide et pas de
sanction.

Proposition n° 15 : confier l'initiative des sanctions pour recherche insuffisante
d’emploi au conseiller allocations, ce qui permettra au conseiller accompagnement de
nouer un lien de confiance avec le demandeur d’emploi

Proposition n° 16 : instaurer un journal de la recherche d’emploi obligatoire et envoyé
tous les mois a Pole emploi dont le contrdle serait assuré par un service de contréle
national
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2.5. Renforcer les services aux entreprises

Dans des contextes ou le taux de chomage se rapproche de son niveau structurel
(Allemagne, Danemark, Flandre, France, et Suéde), la mission a constaté que les SPE
cherchaient a développer leurs relations avec les entreprises. Lorsque le chdmage est bas,
les SPE deviennent en effet des partenaires plus recherchés des entreprises, qui peinent a
recruter. Ils doivent souvent conseiller aux entreprises de revoir a la baisse leurs attentes
relatives aux candidats, les personnes éloignées de 'emploi étant surreprésentées parmi les
demandeurs d’emploi.

Ces SPE offrent tous des services relativement similaires aux entreprises : information,
publication des offres d’emploi, conseil sur la rédaction des offres d’emploi, présélection de
candidats, préparation aux entretiens. La mission n’a toutefois pas pu estimer l'efficacité des
services aux entreprises dans les différents pays étudiés. Elle se borne ici a présenter les deux
modes d’organisation qu’elle a rencontrés.

En Allemagne et au Danemark, la mission a constaté une spécialisation répandue des
conseillers entreprises par secteur.

En Flandre, cette spécialisation va plus loin puisque les conseillers entreprises et les
conseillers demandeurs d’emploi font partie d’équipes communes sectorisées. Les
centres de compétence du VDAB sont organisés en six filieres économiques: industrie,
construction, transport et logistique, soin et éducation, information/communication et vente
de détail, services aux entreprises. Chaque filiere comprend des conseillers emploi et des
conseillers entreprises, au sein d'une méme équipe, coordonnée par un manager. En fonction
de leur projet et de leurs compétences, les demandeurs d’emploi sont affectés a une filiére. S’ils
ne parviennent pas a trouver un emploi dans cette filiére, ils peuvent étre affectés a une autre
filiere. Dans les faits, chaque centre de compétence est spécialisé dans une ou deux filieres
économiques, rassemblant dans leurs locaux des services d’orientation, de placement, de
conseil aux entreprises, mais aussi des centres de formation, tous en lien avec la ou les filiéres
concernées.

La spécialisation sectorielle des conseillers apparait ainsi comme répandue dans les
différents pays étudiés. C’est une voie que la France devrait emprunter. A titre
d’illustration, une spécialisation de certains conseillers en Seine-Saint-Denis dans le secteur de
la construction ou de la sécurité serait souhaitable au regard des enjeux d’aménagement du
territoire (Jeux olympiques, rénovations urbaines, société du grand Paris).

Proposition n° 17 : renforcer la spécialisation des conseillers entreprise. Des équipes
sectorielles mixtes conseillers entreprise et conseillers demandeurs d’emploi, en lien
étroit avec des centres de formation, pourraient étre expérimentées dans des zones
avec des secteurs en forte tension. Les modalités de mise en ceuvre doivent étre laissées
a la main de I’échelon local, en fonction du nombre d’ETP par agence et des relations
établies avec les entreprises du territoire.
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CONCLUSION

Auregard des bonnes pratiques observées dans les pays étudiés, la mission propose une
série de mesures a mettre en ceuvre dans le projet de création de France Travail.

S’agissant de l'organisation générale du SPE, la mission propose de réduire le nombre de
guichets en expérimentant des structures communes a Péle Emploi, aux départements et aux
missions locales pour la prise en charge des jeunes et des bénéficiaires du RSA. Elle
recommande aussi de renforcer la redevabilité, c’est-a-dire la transparence et la
responsabilisation, des différents acteurs du SPE (Péle Emploi, départements, missions
locales...) pour améliorer la connaissance de ce qui est fait et prendre des engagements
contractuels et vérifiables en développant un dispositif de remontées statistiques. Enfin, les
liens entre les SPE et les structures d’orientation des jeunes doivent étre resserrés, de
maniere a ce que ces derniers disposent d'un éclairage sur les besoins d’emploi avant
d’effectuer leurs choix académiques et professionnels.

Sur la question de la prise en charge, la mission recommande d’améliorer la mesure de
I'éloignement a I'’emploi des bénéficiaires du RSA et de I’ASS et d’adapter leurs parcours
en conséquence. La réduction des délais entre inscription et diagnostic doit étre un objectif
pour I'ensemble des publics. Il pourrait étre atteint pour les salariés en permettant, via un
systeme d’obligations réciproques, l'inscription a l'assurance-chdomage des notification du
licenciement ou quelques semaines avant la fin d’'un contrat a durée déterminée de quelques
mois, permettant ainsi d’éviter le chomage.

S’agissant de 'accompagnement des demandeurs d’emploi, la mission recommande de fixer
des objectifs réalistes d’emploi évolutifs dans le temps et d’adopter une approche plus
directive en liant les formations financées a une cible d’emploi précise et de recourir
davantage a des stages courts en entreprises et des immersions professionnelles. Il convient
aussi de simplifier les différents modes d’accompagnement des demandeurs d’emploi en
augmentant les marges d’adaptation des gestionnaires des agences locales.

La mission recommande d’adopter une grille des sanctions plus progressive et de rendre
plus systématiques les sanctions, en particulier pour absence a un rendez-vous ou a une
réunion sans motif valable. Enfin, la mission recommande d’expérimenter au niveau local la
pratique d’équipes mixtes spécialisées «entreprises et demandeurs d’emploi»,
prioritairement dans des secteurs en tension.

Al'avenir, au-dela du chantier de France Travail, si une réforme modifiant la répartition
des compétences des différents acteurs du SPE était envisagée, elle devrait bien articuler
les forces de 'opérateur national, qui garantit une vision d’ensemble et un systeme de pilotage
efficace, et celles de ses partenaires locaux, qui ont une connaissance fine du territoire et la
capacité a faire le lien avec les politiques sociales qu’il est nécessaire d’activer pour une partie
des publics.
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La révision de la répartition des compétences d’accompagnement de tous les
demandeurs d’emploi, bénéficiaires ou non du RSA, devrait ainsi viser a ne garder que
I’échelon national et un échelon de proximité unique comme dans la plupart des pays
étudiés. Cet échelon de proximité devrait correspondre a une entité administrative et
institutionnelle existante et permettre d’assurer 'animation des multiples acteurs locaux
impliqués dans les parcours des demandeurs d’emploi et de faire le lien avec les politiques
sociales en privilégiant la proximité. Au regard de ces criteres, les échelons territoriaux
existants présentent les caractéristiques suivantes :

. I'intercommunalité représente certainement I'échelon théoriquement le plus
pertinent, le plus proche de la maille « bassin de vie » ou « bassin d’emploi » et le
seul a méme de tisser des liens directs avec les acteurs locaux. Mais il ne dispose
aujourd’hui pas de compétences liées a I'emploi et a I'insertion ;

. le département est déja en charge de I'insertion sociale et professionnelle d'une
partie des usagers du SPE ;

. la région est déja dotée de compétences en matiere d’emploi et de formation
professionnelle, mais sa taille ne lui permet pas d’assurer seule le lien de proximité
nécessaire a un SPE efficace.

La mission écarte un scénario ou l'ensemble du SPE et de l'insertion serait confié a un
opérateur national, qui obligerait a revenir sur 40 années de décentralisation, comme le
scénario de décentralisation totale du SPE a I’échelon régional, sur les modéles belge et
espagnol car cela priverait la France d’'un échelon national de synthése et de pilotage.

Il serait souhaitable que chaque demandeur d’emploi, bénéficiaire ou non du RSA, n’ait qu'un
seul et unique guichet. Ce guichet pourrait étre géré par un seul réseau ou par deux
réseaux distincts (comme en Allemagne), le cas échéant placé sous I'égide de France Travail.

La mission n’a observé de distinction des compétences entre 'opérateur principal du SPE et le
financeur de la formation des demandeurs d’emploi dans aucun des pays étudiés et propose
d’étudier leur réconciliation au sein du méme organisme.

Les circuits de financement des politiques d’activation des demandeurs d’emploi devraient

comprendre des mécanismes incitatifs, conduisant les acteurs a minimiser la durée du
chdmage et la récurrence des périodes de chdmage.

Enfin, une association renforcée des partenaires sociaux et des élus locaux est, au niveau
national comme au niveau local, une condition indispensable au succes de réformes
structurelles de cette ampleur.

A Paris, le 11 février 2023
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SYNTHESE

Une revue de la littérature sur les services publics de I'’emploi, les politiques du marché du
travail et 'accompagnement permet de dégager les principaux points suivants :

les services publics de I'emploi constituent des écosystemes plus ou moins complexes
encadrés au niveau international (BIT), européen et national ;

I’écosystéme frangais est I'un de ceux qui fait intervenir le plus d’acteurs du fait de
la multiplicité des acteurs locaux, des associations et d’'un recours important aux sociétés
privées ;

le SPE de chaque pays est le fruit d’'une histoire et contexte particulier. La France
se caractérise par son taux de syndicalisation faible, une conflictualité importante, et est
le pays de I'échantillon dont le PIB par habitant est le plus faible devangant seulement
celui de 'Espagne ;

la France est I'un des pays dont la dépense publique dans le champ social est la
plus importante (31% du PIB contre 25% en Allemagne) avec le Danemark et la
Belgique. Elle enregistre de bons résultats en matiere de lutte contre la pauvreté et de
rareté des travailleurs pauvres, ce qui la distingue notamment de I’Allemagne ;

la France a un taux de chdmage intermédiaire entre le Danemark, 1’Allemagne et la
Flandre ou il est trés bas, I'Espagne ot il reste élevé et sa situation est proche de celle de
la Suéde ; I'indemnisation du chémage est plutét plus généreuse d’autant plus 'imp6t sur
le revenu est tres progressif en France. Enfin, les indemnités ont des plafonds plus élevés
que chez nos partenaires ;

la France est le pays ou le rapport entre dépenses passives (indemnisation du
chomage) et actives (activation des demandeurs d’emploi) est le plus élevé de
I’échantillon (3,9 contre 2,7 en Allemagne et 0,6 au Danemark et en Suede) ;

les SPE bénéficient de ressources publiques importantes mais le champ des
bénéficiaires varie beaucoup : plus de 5 millions de personnes en France contre
moins de la moitié en Allemagne. C’est ainsi que I’Allemagne vient largement en
téte des dépenses par personne voulant travailler (3 150€), suivie par le
Danemark et la Belgique (2 300€), puis par la France et la Suede (1 300€) et enfin
I’Espagne (moins de 400€) ;

la France est le seul des pays étudiés par la mission dans lequel le revenu
minimum n’est pas versé dés la majorité et se caractérise par la faiblesse des
dépenses d’'indemnisation des invalides a la différence du Danemark ou ce poste est
élevé et contribué a réduire le nombre de chémeurs ;

tous les pays étudiés ont une agence homologue de Pole emploi mais son champ
est plus ou moins important: elle ne comprend pas toujours I'indemnisation du
chdémage notamment dans les pays du Nord (Danemark, Suede, Flandre, Catalogne) mais
est parfois beaucoup plus étendu comme en Allemagne (allocations familiales, minima
sociaux et orientation des jeunes). Les communes (beaucoup plus grandes qu’en
France) ou les intercommunalités /arrondissements jouent souvent un role
majeur de proximité. En dehors de la Catalogne et de la Flandre, les régions jouent
un réle limité dans les pays étudiés, méme les Linder en Allemagne ;

la France est le pays ou le nombre de guichets est le plus important par rapport
aux autres pays étudiés ;

Y

I'impact du SPE sur le niveau du chéomage est difficile a quantifier. Son role
d’accompagnement des réformes structurelles est sans doute le plus important ;
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des réformes importantes des politiques du marché du travail comprenant des
réformes des SPE ont eu lieu dans la plupart des pays sous revue, notamment
quand ces pays connaissaient des taux de chdmage importants. La réforme du SPE
danois engagée en 1994 qui a augmenté I'effort d’activation des demandeurs d’emploi
en contrepartie d’'une réduction des conditions d’octroi des indemnités aux chémeurs et
les réformes Hartz en Allemagne au début des années 2000 ont en particulier permis de
ramener le chémage dans ces pays de plus de 10% a environ 5% en quelques années.
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1. Les SPE sont des institutions importantes du marché du travail

1.1. Les SPE sont des institutions du marché du travail qui sont reconnues au
plan international, européen et national

1.1.1.Plusieurs normes internationales du travail sont consacrées aux SPE

Trois normes internationales du travail, conventions négociées dans le cadre de I'OIT, ont, au
fil des ans, fixé les principes qui concernent la création, I'organisation et le fonctionnement des
SPE.

Le role des SPE a été reconnu dés 1948 par la convention n° 88 de I'OIT, ratifiée en 1952 par
la France. Cette convention prévoit en particulier que : « chaque Membre de I'Organisation
internationale du Travail pour lequel la présente convention est en vigueur doit entretenir ou
veiller a ce que soit entretenu un service public et gratuit de I'emploi » et que « la tdche
essentielle du service de l'emploi doit étre de réaliser, en coopération, s'il y a lieu, avec d'autres
organismes publics et privés intéressés, la meilleure organisation possible du marché de I'emploi
comme partie intégrante du programme national tendant a assurer et a maintenir le plein emploi
ainsi qu'a développer et a utiliser les ressources productives ». La convention n° 88 prévoit
également que : « le service de l'emploi doit étre constitué par un systéme national de bureaux de
l'emploi placé sous le contréle d'une autorité nationale ».

92 Etats dont la France (soit la moitié des Etats membres de 'ONU) ont ratifié a ce jour la
convention n°88. Parmi les non-signataires figurent notamment les Etats-Unis et la Chine.

Encadré 1 : Pourquoi ratifier la convention n°88 par I'argumentaire de I'OIT

La pandémie mondiale de COVID-19 et la crise de I'emploi qui I'a suivie ont mis en lumiére le réle
essentiel des services publics de I'emploi (SPE) et, par extension, de la convention de I'OIT qui les fonde.

Les services publics de I'emploi font le lien entre les travailleurs et les emplois, aident les employeurs a
trouver les collaborateurs dont ils ont besoin et apportent leur soutien aux deux parties en vue de leur
adaptation aux aléas du marché du travail. Opérant seuls ou en collaboration avec d'autres acteurs du
marché du travail, ces services publics ont prouvé leur valeur en favorisant le maintien des emplois, en
soutenant les entreprises, en facilitant le recrutement et en augmentant la main-d'ceuvre - dans les
périodes fastes comme dans les périodes difficiles.

Plus récemment, pendant la pandémie de COVID-19, les services publics de 1'emploi ont contribué a
amortir les pertes de revenus, a protéger les emplois existants et a faciliter I'emploi dans les secteurs
encore en activité, pendant les périodes de confinement. Leur réle va prendre de l'importance a mesure
que la reprise s'accélere.

Une ratification plus large de la convention (n° 88) de I'OIT sur le service de I'emploi, de 1948, qui
demande aux gouvernements de maintenir un service public de I'emploi gratuit a l'échelle nationale,
peut contribuer a réparer les dommages sociaux et économiques causés par la crise en favorisant une
reprise centrée sur I'humain et fondée sur les principes du travail décent.

L'OIT incite les Etats Membres qui ne I'ont pas encore fait a envisager de ratifier et de mettre en ceuvre
la convention n° 88, un instrument qui reste tres pertinent dans un monde du travail en mutation. Elle
fournit des orientations précieuses pour organiser au mieux les marchés nationaux du travail qui
s'efforcent de se remettre des effets dévastateurs de la pandémie.

Source : OIT, novembre 2021.
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La convention n°88 a été complétée en 1964 par la convention n°122 sur la politique de
I'emploi, ratifiée en 1971 par la France, qui prévoit que: «tout Membre formulera et
appliquera, comme un objectif essentiel, une politique active visant a promouvoir le plein
emploi, productif et librement choisi » et que « ladite politique devra tendre a garantir qu'il y
aura du travail pour toutes les personnes disponibles et en quéte de travail, que ce travail
sera aussi productif que possible et qu'il y aura libre choix de I'emploi et que chaque travailleur
aura toutes possibilités d'acquérir les qualifications nécessaires pour occuper un emploi qui lui
convienne et d'utiliser, dans cet emploi, ses qualifications ainsi que ses dons, quels que soient sa
race, sa couleur, son sexe, sa religion, son opinion politique, son ascendance nationale ou son
origine sociale ».

Enfin, une troisieme convention, la convention n°181 sur les agences d’emploi privées,
conclue en 1997, établit un cadre clair pour l'enregistrement, 'octroi de licences et la
réglementation efficace des agences d’emploi privées, ainsi que pour la protection des
travailleurs qui utilisent leurs services. Elle reconnait la contribution des acteurs privés
lucratifs et non-lucratifs sur le marché du travail et souligne I'importance de la coopération
public-privé, dans un contexte ou les pratiques de recrutement des entreprises ont
significativement évolué et ou de nombreux SPE ont recours a des opérateurs privés de
placement (cf. infra). 37 Etats, soit moins d’un Etat sur cing, 'ont ratifié dont la France en 2015.

1.1.2.La Commission européenne soutient deux réseaux européens des services de
I'emploi

Il n’existe pas de directive ni de reglement qui fixe des principes directeurs d’organisation et
de fonctionnement des services publics de I'emploi dans I'Union Européenne.

1.1.2.1.Le PES Network

La stratégie européenne pour '’emploi, adoptée en 20181 et mise en ceuvre dans le cadre du
semestre européen, précise toutefois que « Les Etats membres devraient s'efforcer de rendre
les services publics de I'emploi plus efficaces et plus efficients en veillant a ce que ceux-ci
apportent une aide personnalisée en temps utile aux demandeurs d'emploi, appuient la demande
sur le marché du travail et mettent en place une gestion axée sur les résultats ».

Une décision du Conseil et du Parlement Européen? de 2014 a créé la méme année un
Réseau européen des services publics de I'emploi (PES Network). Par une décision de 2020,
ce réseau a été prorogé jusqu’a la fin de 'année 2027. Il comprend les SPE des Etats membres
de I'Union européenne, I'lslande, la Norvege et la Commission Européenne qui en assure le
secrétariat (DG Emploi). Son objectif, articulé initialement a la stratégie Europe 2020, est de :

. comparer les performances des SPE européens griace au parangonnage et a des
indicateurs quantitatifs et qualitatifs ;

. identifier des bonnes pratiques et encourager l'apprentissage mutuel par le
benchlearning ;

. promouvoir la modernisation et le renforcement des services rendus par les SPE,
y compris la garantie jeunes ;

. alimenter la stratégie européenne pour I'emploi et les politiques nationales du
marché du travail.

1 Décision (UE) 2018/1215 du Conseil du 16 juillet 2018 relative aux lignes directrices pour les politiques de
I'emploi des Etats membres.

2 Décision n ° 573/2014/UE du Parlement européen et du Conseil du 15 mai 2014 relative a 'amélioration de la
coopération entre les services publics de I'emploi (SPE) Texte présentant de l'intérét pour I'EEE.
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En pratique, le PES network a donné la priorité au benchlearning. Cette initiative
comprend des cycles d’auto-évaluation suivis par des évaluations externes par les pairs et par
des experts. Le PES Network réalise également une enquéte annuelle sur les moyens des SPE
sur la base de questionnaires. Le PES Network réunit un grand nombre de groupes de travail
sur des sujets liés a 'emploi et produit un nombre important de documents dont une partie
seulement est accessible par ceux qui n’en sont pas membres.

Le PES Network est dirigé par un Conseil au sein duquel chaque Etat-membre et la Commission
sont représentés par deux membres, dont un titulaire et un suppléant issu de la direction
générale de chaque SPE national.

1.1.2.2.EURES

Lancé en 1994, EURES est un réseau européen de services publics de '’emploi destiné a
faciliter la libre circulation des travailleurs. Son objectif est de permettre aux citoyens
européens de bénéficier des mémes possibilités, malgré les barriéres linguistiques, les
différences culturelles, les obstacles bureaucratiques, la diversité des législations en matiére
d’emploi et le manque de reconnaissance des diplomes a travers I'Europe.

1.1.3.Le code du travail encadre le service public de '’emploi en France

En France, le service public est encadré au niveau législatif par le titre 1er du livre III du code
du travail.

L’article L5311-1 fixe tout d’abord les missions du SPE, qui sont I'accueil, I'orientation,
la formation et l'insertion des demandeurs d’emplois. Le code du travail précise ainsi
que le SPE comprend le placement, le versement d'un revenu de remplacement en cas
de chomage, I'accompagnement des demandeurs d'emploi et I'aide a la sécurisation des
parcours professionnels de tous les salariés.

Le Code du travail précise ensuite (article L5311-2) les organismes qui assurent le service
public de 'emploi selon des cercles concentriques.

Le code du travail réglemente enfin I'opérateur principal du SPE : Péle Emploi, issu de la fusion
en 2008 entre I'’ANPE et le réseau des Assedic. Il précise ses missions et son organisation en
tant qu’institution nationale publique dotée de la personnalité morale et de 1'autonomie
financiere. P6le Emploi est administré par un conseil d’administration composé de cinq
représentants de 1'Etat, cinq représentants des employeurs et cinq représentants des salariés,
deux personnalités qualifiées choisies en raison de leurs compétences dans les domaines
d'activité de l'institution par le ministre, un représentant des régions, désigné sur proposition
de Régions de France, et un représentant des autres collectivités territoriales, désigné sur
proposition conjointe des associations des collectivités concernées. Le directeur général de
Pole Emploi est nommé par décret, apres avis du conseil d’administration.

Le code du travail prévoit également la conclusion d'une convention pluriannuelle conclue
entre I'Etat, 'organisme gestionnaire du régime d'assurance chémage (UNEDIC) et Péle Emploi
qui définit les objectifs assignés a ce dernier au regard de la situation de I'emploi et au vu des
moyens prévisionnels qui lui sont alloués par I'organisme gestionnaire du régime d'assurance
chomage et I'Etat.
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Encadré 2 : Les missions de Péle Emploi selon le code du travail

1° Prospecter le marché du travail, développer une expertise sur ['évolution des emplois et des
qualifications, procéder a la collecte des offres d'emploi, aider et conseiller les entreprises dans leur
recrutement, assurer la mise en relation entre les offres et les demandes d'emploi et participer activement
a la lutte contre les discriminations a 'embauche et pour l'égalité professionnelle ;

2° Accueillir, informer, orienter et accompagner les personnes, qu'elles disposent ou non d'un emploi, a la
recherche d'un emploi, d'une formation ou d'un conseil professionnel, prescrire toutes actions utiles pour
développer leurs compétences professionnelles et améliorer leur employabilité, favoriser leur reclassement
et leur promotion professionnelle, faciliter leur mobilité géographique et professionnelle et participer aux
parcours d'insertion sociale et professionnelle. A ce titre, Pdle emploi concourt a la mise en ceuvre de
l'obligation de formation définie a I'article L. 114-1 du code de I'éducation ;

3° Procéder aux inscriptions sur la liste des demandeurs d'emploi, tenir celle-ci a jour dans les conditions
prévues au titre ler du livre IV de la présente partie et assurer le contréle de la recherche d'emploi dans les
conditions prévues au chapitre VI du titre Il du livre IV ;

4° Assurer, pour le compte de l'organisme gestionnaire du régime d'assurance chémage, le service de
l'allocation d'assurance et de I'allocation des travailleurs indépendants et, pour le compte de I'Etat, le
service des allocations de solidarité prévues a la section 1 du chapitre III du titre Il du livre IV de la présente
partie, des allocations mentionnées a l'article L. 5424-21, de l'aide prévue au Il de l'article 136 de la loi n°
96-1181 du 30 décembre 1996 de finances pour 1997, des sommes restant dues au titre du versement de
l'allocation équivalent retraite prévue a l'article L. 5423-18, dans sa rédaction antérieure au ler janvier
2009, et des sommes restant dues au titre de la prime forfaitaire prévue a l'article L. 5425-3, dans sa
rédaction antérieure au ler septembre 2017, ainsi que le service de toute autre allocation ou aide dont
I'Etat lui confierait le versement par convention ;

4° bis Décider de la suppression du revenu de remplacement et du prononcé de la pénalité administrative,
et de recouvrer cette pénalité, dans les conditions prévues aux sections 2 et 3 du chapitre VI du titre Il du
livre IV de la présente partie ;

5° Recueillir, traiter, diffuser et mettre a la disposition des services de I'Etat et de I'organisme gestionnaire
du régime d'assurance chémage les données relatives au marché du travail et a l'indemnisation des
demandeurs d'emploi ;

6° Mettre en ceuvre toutes autres actions qui lui sont confiées par I'Etat, les collectivités territoriales et
l'organisme gestionnaire du régime d'assurance chémage en relation avec sa mission ;

7° Mettre en ceuvre le contrat d'engagement jeune mentionné a l'article L. 5131-6 et assurer, pour le compte
de I'Etat, l'attribution, la modulation, le versement, la suspension et la suppression de [l'allocation
mentionnée au méme article L. 5131-6 et de l'allocation ponctuelle mentionnée a l'article L. 5131-5, dans
les conditions fixées par décret en Conseil d'Etat.

Source : Légifrance.

1.2. Les SPE ont différentes missions dont la principale consiste a mettre en
contact les demandeurs d’emploi avec des employeurs

Les services publics de I'emploi (SPE) ont pour principale mission de mettre en contact
les demandeurs d'emploi avec les employeurs afin de faire coincider I'offre et la demande
sur le marché du travail en fournissant des informations, ainsi que des services de placement
et de soutien au niveau local, national et européen.

La convention n° 88 de I'OIT (articles 6, 7 et 8) et le « Public Employment Services Diagnostic
Tool and Guide » publié par I'OIT en 2021 font référence, pour leur part, aux grandes missions
suivantes :

. enregistrer les offres d’emploi et les demandeurs d'emploi et faciliter I'appariement
sur le marché du travail ;

. promouvoir la mobilité géographique des travailleurs d'une région a une autre ou
d’un pays a un autre et leur mobilité professionnelle ;
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fournir des services de soutien a la recherche d’emploi aux demandeurs d’emploi
(conseil, placement, accompagnement...) comme aux employeurs ;

faciliter 'accés aux différentes modalités de formation professionnelle et plus
généralement mettre en ceuvre une large partie des politiques actives du marché du
travail ;

collecter et diffuser les informations disponibles sur la situation du marché de
I'emploi et son évolution probable ;

collaborer a I'administration de I'assurance-chémage et de l'assistance-chomage, ce
qui est, selon 'OCDE, le cas d’'un tout petit peu plus de la moitié des SPE de I'Espace
économique européen (EEE).

La mission IGF sur la comparaison des effectifs retient dans son rapport une présentation
différente mais proche des missions clés des SPE3 :

*

une mission d’accueil et d’'information des demandeurs d’emploi, qui inclue
I'accueil et 'orientation de premier niveau des demandeurs d’emploi, nouveaux ou non ;

une mission d’accompagnement des demandeurs d’emploi, incluant les activités
expertes réalisées par des conseillers spécialisés en matiere d’orientation, de conseil,
d’'intermédiation et de placement des demandeurs d’emploi sur le marché du travail ou
dans un dispositif de formation professionnelle ;

une mission d'indemnisation des demandeurs d’emploi, incluant I'examen de la
demande d’indemnisation, la liquidation, le paiement et le suivi de I’allocation, que cette
allocation résulte d'un systéme d’assurance chomage ou de la solidarité ;

une mission de services aux employeurs, qui comprend la prospection et la collecte
d’offres d’emploi, 'aide au recrutement et les prestations associées.

La mission a observé que les SPE pouvaient exercer de nombreuses autres fonctions dans
les différents Etats-membres, et en particulier :

*

la mise en ceuvre de tout ou partie des politiques actives du marché du travail. Cela
recoupe en large partie la mission d’accompagnement des demandeurs d’emploi et c’est
devenu un role clé des SPE (cf. infra) ;

la gestion directe de centres de formation des demandeurs d’emploi ;

la notification des contrats et des places d’apprentissage et le placement des
candidats apprentis ;

I'orientation et I'insertion socio-professionnelle des jeunes a I'école ;

le versement d’allocations familiales, de prestations pour les personnes handicapées,
d’'indemnités de chomage partiel, de prestations d’aide sociale, d’allocations familiales,
de prestations de retraite ou d‘indemnités de maladie ou d’invalidité ainsi que le
paiement de minima sociaux ;

I'agrément et la supervision des agences d’emploi privées, qui se sont rapidement
développées au cours des vingt dernieres années (cf. infra).

3 Pierre-Emmanuel Lecerf, Enmanuel Monnet, Véronique Hespel, Etude comparative des effectifs des services publics
de I'emploi en France, en Allemagne et au Royaume-Uni, Inspection générale des finances, 2010.

-5-
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Tableau 1 : Missions confiées a I'opérateur principal du SPE

AL | CAT | DK | FL | FR SU
Accueil-information X X X X | X X
Accompagnement et mise en ceuvre des PAMT X X X X | X Externalisé
Indemnisation des DE X X

Gestion directe de centres de formation X X
Orientation des jeunes

Versement de minimas sociaux
Versement d’allocations logement
Versement d’allocations familiales

ittt

Source : Mission. Bundesagentur fiir Arbeit pour I’Allemagne, SOC pour la Catalogne, Jobcenters pour le Danemark,
VDAB pour les Flandres, Péle Emploi pour la France, Arbetsférmendlingen pour la Suéde.

Les missions des SPE peuvent également porter sur :
. la délivrance d’autorisations administratives de licenciement ;
. la délivrance d’autorisations de travail pour les travailleurs des pays-tiers ;

. étre autorité de gestion ou organisme intermédiaire pour le Fonds Social
Européen.

La Commission européenne souligne également, a juste titre, que les SPE peuvent jouer un réle
critique pour identifier et favoriser les évolutions structurelles du marché du travail grace a
leurs capacités d’expertise et d’anticipation et les partenariats qu’ils constituent*.

2. Plusieurs modeles de SPE aux configurations diverses coexistent dans
des contextes institutionnels et socioéconomiques nationaux spécifiques

Les normes internationales du travail énumerent les quatre éléments fondamentaux qui
doivent étre mis en place pour créer et gérer un SPE fonctionnel (une gouvernance et des
missions, des fonctions clés, une collaboration avec les autres opérateurs et parties
prenantes, des processus de planification et de gestion) mais elles laissent a chaque Etat le
soin d’articuler librement ces éléments en fonction du contexte national.

En pratique, les SPE font partie d’écosystémes plus ou moins complexes en fonction du
contexte institutionnel et socioéconomique de chaque pays. Mais aucun modele de SPE ne s’est
jusqu’a présent imposé dans tous les pays de 'Union européenne.

2.1. Les SPE <s’inscrivent dans des contextes institutionnels et
socioéconomiques tres différents d’'un pays a l'autre

Chacun des 27 Etats-membres de I'Union européenne dispose de caractéristiques
institutionnelles, économiques et sociales qui différent aussi en fonction de leur géographie, de
leur histoire et de leur culture nationale. Ces caractéristiques fagonnent I'organisation et le
fonctionnement de leurs SPE qui interagissent eux-mémes avec d’autres politiques sociales
comme celles relatives a I'invalidité, aux retraites, a la lutte contre la pauvreté, au logement ou
a la famille notamment.

4 Cf. le dernier Rapport conjoint sur I'emploi de la Commission européenne 2022, adapté par le Conseil EPSCO le 14
mars 2022.
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2.1.1. Des différences institutionnelles fortes

Les pays de I'Union Européenne, et en leur sein les pays étudiés par la mission, sont tres
différents sur un plan institutionnel et socioéconomique. Leurs différences peuvent étre
analysées a 'aune de plusieurs critéres dont le tableau 2 en souligne quelques-uns.

La superficie et la population des pays étudiés sont loin d’étre identiques. Le Danemark
et la Belgique, dont la Flandre, ont, comme la Catalogne, une superficie relativement limitée
(moins de 50 000 km2) et une population comprise entre cinq et huit millions d’habitants
seulement, soit moins que celle de I'lle-de-France, qui a presque la superficie de la Flandre
belge. La France, I'’Allemagne, 'Espagne et 1a Suéde sont quatre pays de plus grande taille (entre
350 000 et 550 000 km2) avec des populations de plusieurs dizaines de millions d’habitants,
saufla Suéde qui a une population équivalente a celle de la Belgique, de I'lle-de-France ou pres
de deux fois celle du Danemark. Plus la superficie d'un pays est grande et la densité de
population faible, plus les problémes de mobilité sont significatifs pour les demandeurs
d’emploi comme la mission a pu le constater en Allemagne, tant en Baviére que dans I'Etat de
Brandebourg pres de Berlin, ou en France lors de ses visites de terrain.

Au plan institutionnel, alors que la France et I’Allemagne sont des républiques, les
quatre autres pays sont des monarchies constitutionnelles. Al'exception de la France, avec
son régime semi-présidentiel fondé sur I'élection au suffrage universel du chef de I'Etat, les
autres pays sont des régimes parlementaires.

Seuls deux Etats sont fédéraux a proprement parler (Allemagne et Belgique a laquelle
fait partie la Flandre), mais la décentralisation est forte en Espagne, en particulier en
Catalogne et au Pays-Basque. Au Danemark et en Suede, I’échelon central conserve un
role important avec des communes, qui ont été regroupées (98 communes au Danemark
et 290 en Suéde), sont en charge de I'’échelon de proximité. La France se distingue par le
caracteére encore largement centralisé de ses institutions et la multiplicité des niveaux
d’administration territoriale.

Tableau 2 : Eléments constitutifs des différents pays étudiés

Toate b e Fédéralis | Habitants Superficie (milliers de
me (millions) | km2) et densité de pop.
Allemagne République parlementaire Oui 83,1 357 600 (232 hab/km?)
11,5 30 700 (374 hab/km?2
Belgique Monarchie parlementaire Oui Flandre Flandre
6,6 13 522 (488 hab/km?2)
Danemark Monarchie parlementaire Non 58 44 900* (129 hab/km?)
L 47,3 505900 (93 hab/km?)
. . Ni unitaire
Espagne Monarchie parlementaire ni fédéral Catalogne Catalogne
7,6 31950 (238 hab/km?)
France République semi-présidentielle Non 67,7 551 700* (123 hab/km?)
Suéde Monarchie parlementaire Non 10,4 449 900 (23 hab/km?)

Source : Mission, OCDE, 2021. *Territoire métropolitain.

Encadré 3 : « L’animation de la politique d’emploi et de formation : une singularité francaise ? »,
I'analyse d’Elezia Conseil a la demande de Régions de France

C’estla these soutenue par une étude de benchmark européen réalisé par Elezia Conseil a la demande de
Régions de France. L’étude soutient que I'animation de la politique de proximité par la région
constitue le modele d’action publique dominant chez les voisins européens de la France qu’elle a
étudiés, a savoir I’Allemagne, la Belgique, le Danemark et I'Italie.

Les constatations de la mission IGAS-IGF ne corroborent pas ces assertions en ce qui concerne
I'’Allemagne et le Danemark. L’OCDE signale, par ailleurs, que la majorité des SPE en Europe (et dans le
monde) sont centralisés et non pas décentralisés.
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Le role imbriqué et complexe du pouvoir central vis-a-vis du pouvoir régional constituerait, selon
I'étude, une singularité francaise en particulier en matiére d’emploi et de formation professionnelle.

L’intégration de I'’économie, du développement territorial, de 'emploi et de la formation professionnelle
fonderait, dans les pays voisins étudiés, le role stratégique de I’échelon régional. En matiere de politiques
d’emploi et de formation professionnelle, le role décisionnel d’agences d’Etat ne serait pas répandu dans
ces pays, bien qu'il existe également des agences nationales ou fédérales.

Dans les pays européens étudiés, la région serait animatrice des politiques emploi-formation sur son
territoire. L’Etat conserverait la définition de la stratégie générale pour 'emploi et 'administration des
indemnités chomage. Ce serait le cas méme en Allemagne, selon cette étude de benchmark. La mission
IGAS-IGF a pour sa part constaté que les Liander n’ont qu’un role trés limité dans ce domaine, ce qui est
plutot rare en Allemagne. En effet, les orientations stratégiques relevent du niveau fédéral et la mise en
ceuvre concrete est largement confiée a I’échelon local (Kreis). Au Danemark, la mission IGAS-IGF a par
ailleurs constaté que la décentralisation se faisait au niveau communal et pas au niveau régional.

La répartition des roles serait claire selon Elezia Conseil entre les différents échelons territoriaux sur les
politiques emploi-formation. La région jouerait un role d’animation essentiel qui se complete par un réle
de négociation dans la cogestion, que I'on observerait aussi selon 1'étude au Danemark, en Belgique et
en Allemagne, dés lors que les acteurs sociaux sont parties prenantes de la gouvernance.

Graphique 1 : Schéma de synthése et de comparaison des différents systémes institutionnels
des pays européens étudiés par Elezia Conseil
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Source : « Vers un service public régional de I'emploi et de la formation professionnelle », Elezia et Régions de France,
décembre 2022.

La confiance dans le gouvernement est un autre élément déterminant. Selon 'OCDE, elle
est forte dans les pays nordiques (Suéde, Danemark) et en Allemagne mais faible en
Belgique, en France et surtout en Espagne, marquée par des conflits entre le pouvoir central
et certaines régions (Catalogne et Pays Basque notamment).

Le taux de syndicalisation tres élevé dans les pays nordiques (pres de 70%) qui leur a
donné un role clé dans la définition des régles concernant le travail et la politique du marché
du travail et a permis le développement de la flexisécurité danoise dans les années 1990, du
modeéle suédois de relations sociales et de 'économie sociale de marché allemande (méme si
le taux de syndicalisation est beaucoup plus faible en Allemagne : 16,3 %). Il est également tres
fort en Flandre (49%).

En dépit d'un taux de couverture conventionnel particulierement élevé, la Belgique, I'Espagne
etla France, ont des relations sociales marquées par la conflictualité (81 jours de greve par
an pour 1 000 salariés en France contre 4 jours au Danemark et 2 en Suéde). Les partenaires
sociaux y sont moins directement impliqués dans la direction des institutions sociales du pays.
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Tableau 3 : Confiance dans le gouvernement et indicateurs du dialogue social
dans les pays étudiés

Nombre moyen de jours
Confiance dans LB e LB e perdus pour greve pour
le gouvernement SyadieaSaon couverture 1 000 salariés (OCDE, 2015
g (OCDE, 2019 sauf| conventionnel S
(OCDE, 2021) France 2016) (OCDE, 2018) sauf France 2014 et Suede
’ 2013)
Allemagne 60,50 % 16,30 % 54,00 % 31
Belgique 47,30 % 49,10 % 96,00 % 54
Danemark 65,20 % 67,00 % 82 % 4
Espagne 37,20 % 12,50 % 80,10 % 37
France 43,40 % 10,80 % 98 % 81
Suéde 63,40 % 65,20 % 88,00 % 2

Source : OCDE.

2.1.2. Des caractéristiques socio-économiques tres spécifiques

Deux pays et une région se distinguent par leur richesse : le Danemark, la Suéde et la Flandre
belge, avec un PIB par habitant compris entre 43 000€ a 50 000€ SPA en 2021 (2022 pour la
Flandre) contre une moyenne de 27 880€ pour 'Union européenne. L’Allemagne, qui est de
loin la premiere économie de 'Europe avec un PIB total de 3 600 Mds€, soit plus de dix fois
I’économie danoise, suit a quelque distance a un niveau élevé également (35 000€environ), la
France se situant juste aprés (32 500€), mais loin derriere le Danemark. Pour sa part, 'Espagne
a un PIB par habitant deux fois inférieur a celui de la Suéde. Le PIB par habitant de la Catalogne
était de 25 420€ en 2022, soit 24% de plus que celui de I'Espagne la méme année.

Tableau 4 : PIB et PIB/habitant dans les pays étudiés
(€courants, 2021, sauf Flandres et Catalogne 2022 pour le PIB, et PIB par habitant en SPA)

PIB (Mds€) PIB / habitant (€ SPA) polli‘lfil‘g‘;,llg g;rl;r:;‘iiznt

Allemagne 3601,7 38 600 109,1
Belgique 5023 35960 110,5
Dont Flandre " 43 300 133,1
Danemark 336,7 43 000 153,7
Espagne 23450 72,1

Dont Catalogne 12068 25420 78,1

France 2500,9 33 600 100

Suéde 537,1 39 700 137,8
UE-27 14 523,5 85,7

Source : Eurostat et instituts statistiques belges et espagnols.

La proportion de la population jeune et adulte menacée par la pauvreté, telle qu’elle est
estimée par la Commission européenne, varie également significativement selon les
pays : faible au Danemark, et modérée en Suede comme en Belgique et en France, elle est
supérieure a la moyenne européenne en Allemagne et surtout en Espagne.

La proportion de jeunes NEETS est également faible dans les pays nordiques, en
particulier en Suéde, mais également en Allemagne alors qu’elle est supérieure a 10 %
en Belgique et encore plus en France et en Espagne, ou elle était proche de 15 % en 2021.
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Graphique 2 : Part des jeunes (0-17 ans) en situation de risque de pauvreté
dans les pays européens (2020)

B Jeunes (<18 ans) B Adultes

Source : Eurostat.

Le niveau des dépenses sociales publiques en proportion du PIB est particuliérement
élevé dans trois pays (le Danemark, la Belgique et la France).

Au sein des dépenses sociales, la part des prestations sociales consacrées au logement
et a 'exclusion sociale est élevée au Danemark, en France et en Suede, et celle consacrée
alinvalidité, aux arréts maladie et aux accidents du travail au Danemark et en Suede, mais pas
en France.

Tableau 5 : Dépenses sociales publiques en proportion du PIB

. . . Part des prestations sociales logement,
Dépenses sociales publiques en - .
. exclusion sociale dans le total des
proportion du PIB (OCDE, 2019) prestations (INSEE, Eurostat, 2017)
Allemagne 25,90 % 3%
Belgique 28,90 % 3,50 %
Danemark 28,30 % 7,50 %
Espagne 24,70 % 1,40 %
France 31% 5,70 %
Suéde 25,50 % 5,20 %

Source : OCDE, INSEE, Eurostat.

Ce niveau élevé de dépenses sociales publiques va de pair avec des niveaux d’'inégalités
des revenus apres impots et prestations sociales faibles (indice de Gini entre 0,26 et 0,29)
ainsi qu’avec une faible proportion de salariés « pauvres », c’est-a-dire payés moins que 2/3 du
salaire médian brut. La France et le Danemark se distinguent sur ce critére (7,3 et 8,7%) alors
qu’en Allemagne 17% des salariés ont des salaires inférieurs au salaire médian brut.

Tableau 6 : Indicateurs d’'inégalités

Indice de Gini (OCDE, | Proportion de salariés payés moins | Proportion de NEETS
2019 sauf Royaume- que 2/3 du salaire médian brut de 15 a 29 ans
Uni et Suede 2020) | (OCDE, 2019 sauf Danemark 2018) (Eurostat, 2021)

Allemagne 0,30 17,60 % 9,20 %
Belgique 0,26 11,50 % 10,10 %
Danemark 0,27 8,70 % 8,40 %
Espagne 0,32 10,10 % 14,10 %
France 0,29 7,30 % 12,80 %
Suéde 0,28 N.D. 6,00 %

Source : OCDE, Eurostat.

-10 -
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2.1.3.Des marchés du travail qui évoluent rapidement et dont la dynamique et le cadre
réglementaire différent

De facon générale, les marchés du travail évoluent rapidement dans les différents pays
de I'Union européenne, dont ceux des cinq pays ou régions étudiés par la mission, depuis
au moins deux décennies.

Cela tient au réle de facteurs structurels comme la démographie, qui a un impact
particulierement fort en Allemagne, en particulier dans les Linder de I'ancienne
Allemagne de I'Est, la concurrence internationale, I'automatisation et la digitalisation.
Cela tient aussi aux migrations qui jouent un role particuliéerement important en Suéede
et en Allemagne, et aux nouvelles aspirations des actifs ainsi qu'aux nouvelles exigences
des employeurs. En particulier, les transitions professionnelles sont devenues plus
nombreuses, plus fréquentes et plus diverses qu’elles ne I'étaient auparavant. Et le salariat est
devenu moins monolithique, et de plus en plus momentané et atypique, avec I'apparition de
« zZones grises » entre travail salarié et travail indépendant. Un phénomene plus récent est celui
de I'apparition de pénuries d’emplois, qualifiés et non-qualifiés, dans la plupart des économies
européennes, ainsi que le développement du télétravail qui est de nature a faire perdre de
I'importance aux marchés locaux de I'emploi et exige davantage de services digitaux des SPE.

La situation de I'’emploi, la dynamique du marché du travail et le cadre réglementaire
different néanmoins, parfois sensiblement, d’'un pays a I'autre.

La situation de I'emploi est particulierement favorable au Danemark et en Flandre, et
dans une moindre mesure en Allemagne ou en Suéde, avec la nuance d'un taux de chomage
assez élevé. Elle demeure moins favorable en Espagne et en France, la Belgique se situant dans
une position médiane.

Les taux d’emplois sont trés élevés dans les deux pays nordiques et en Allemagne, en
étant proches ou supérieurs a 85% pour la population adulte de 25 a 64 ans et supérieurs
a 70 % pour les seniors.

Y

Ces caractéristiques doivent étre rapprochées d'un age de départ a la retraite
particulierement élevé au Danemark (age l1égal de départ a la retraite fixé a 67 ans puis
a 69 ans en 2035) et d’'une proportion également plus élevée de travailleurs a temps
partiel, en particulier en Allemagne (22,2 % en 2021, contre 17,3 % en Belgique, 16,6 % au
Danemark, 13,8 % en France, 13,0 % en Espagne, 12,3 % en Suéde).

Graphique 3 : Ages actuels et futurs de départ effectif a la retraite des pays de ’'OCDE
pour des salariés partant en retraite en 2020 et entrant sur le marché du travail en 2020
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Source : OCDE.
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En ce qui concerne le taux de chomage, on peut distinguer plusieurs configurations
différentes :

. trois pays ou régions, le Danemark, la Flandre et I’Allemagne, ou le chomage est
trés bas, y compris le chomage de longue durée, sauf dans quelques zones
géographiques défavorisées, et qui sont principalement confrontés a des pénuries de
main-d’ceuvre ;

. deux pays, la France et la Suede, qui connaissent toujours un niveau assez élevé de
chéomage et, en France, une proportion de chémeurs de longue durée également élevée ;

. un pays, 'Espagne, qui souffre d’'un taux de chomage trés élevé (12,7%), y compris
de longue durée méme s'il est inférieur en Catalogne (9,3%).

Tableau 7 : Indicateurs du marché de I'emploi

Allemagne | Belgique | Danemark | Espagne | France | Suede

Emplois a temps plein des 25-

54 ans (en milliers, OCDE, 21638 3064 1636 13110 17769 | 3169
2021)
Proportion de |<25 ans 50,4 % 26 % 55,9 % 24,4 % 352% | 456 %
la population | 25.54 ans 862% | 81,5% | 849% 77,6 % | 82,6% | 86,5 %
g jgis)“‘f (20-['55-64 ans 737% | 555% | 726% | 575% | 568% | 768%
occupant un
emploi (OCDE f&?ﬁﬁm 683% | 594 % 70 % 604% | 61,1% | 649 %
T22022) '
Proportion de travailleurs a
temps partiel (Eurostat-Insee, 27,9 % 24,1 % 23,9 % 13,7 % 17,3% | 20,3 %
2021)
Taux de chdmage au sens du
BIT en données CVS 3% 5.7 % 4,5 % 12,7 % 7,1 % 7,1 %
(Eurostat, septembre 2022)
0,
5,7% (T2 12270?2(;3
0, 0,
Taux de chd6mage au sens 5,6% 2022) 4,5% 9,3% 6,6%
national (2022) (octobre | Flandre: (octobre Catal | 7.3% (2022)
2022) | 3,1% (T2 | 2022) atalogne :
2022) 9,3% (T3
2022)
Nombre de chdmeurs en
milliers (Eurostat, septembre 1311 298 139 2978 2156 398
2022)
Part des chomeurs de longue
durée (> 1 an) dans le 32,6 % 42,3 % 20,3 % 41,7 % 295% | 193 %

chdmage total (OCDE, 2021)
Source : OCDE.

Hormis le cas du Danemark, il n’existe pas de lien évident entre la situation du
chomage et le degré de rigidité du droit du travail.
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Tableau 8 : Indice de rigidité du marché du travail
pour les licenciements individuels et collectifs

Pays Indice de rigidité
Moyenne OCDE 2,06
Allemagne 2,6
Belgique 2,07
Danemark 1,53
Espagne 2,05
France 2,56
Suede 2,45

Source : OCDE 2019.

Il en va de méme concernant le degré de simplicité et de flexibilité de la réglementation
des politiques actives du marché du travail : la Suéde et la Belgique auraient ainsi la
réglementation des politiques actives du marché du travail la plus simple et la plus flexible,
suivies par I'Espagne puis le Danemark alors que I’Allemagne et la France auraient la
réglementation la plus complexe et la moins souple.

Graphique 4 : Degré de simplicité et de souplesse de la réglementation
des politiques du marché du travail
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Source : Lauringson et Luske, Institutional set-up of active labour market policy provision in OECD and EU countries:
Organisational set-up, regulation and capacity, 2021.

Note 1 : La complexité réglementaire (indicateur d’'une régulation « sobre ») est mesurée a partir du nombre de types
de réglementations utilisées pour définir les paramétres des PAMT. Il en existe au total huit : loi promulguée par le
parlement ; décret et ordonnance du gouvernement ; décret et ordonnance d’un ministre ; décision d’'un ministre ;
décision de l'organe de contréle du SPE ; décision de la direction générale du SPE ; décision des collectivités régionales
et locales ; et les autres réglementations.

Note 2 : Les paramétres des PAMT spécifiques comprennent les critéres d’admissibilité, les durées, les montants et autres
parameétres pertinents pour la mise en ceuvre de chaque PAMT. Les types de réglementations qui définissent les groupes
généraux admissibles au bénéfice des PAMT, la liste des PAMT spécifiques, les publics cibles des PAMT spécifiques et les
budgets des PAMT.

2.1.3.1. Des régimes d’assurance chomage dont la générosité varie beaucoup

L’organisation et le fonctionnement de l'assurance choémage varient également
significativement selon les pays, comme leur générosité relative. Cette derniere peut étre
appréciée de plusieurs facons.

Avant la réforme récente, la durée maximale d'indemnisation (24 mois et 36 mois pour
les seniors) en France était dans la moyenne haute des pays comparés par une récente
étude de la direction générale du Trésor (12 mois en Allemagne et 10 mois en Suéde).
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De méme pour le taux de conversion (1 jour cotisé = 1 jour indemnisé) contre 0,6 en Allemagne
et 0,4 en Espagne contre 1,2 en Suede.

Graphique 5 : Durées maximales d'indemnisation
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Source : DGTrésor.

En ce qui concerne les conditions d’acces, malgré la réforme de 2019-21, la France dispose
toujours de condition d’acces a I'assurance chomage qui sont généreuses : au moins 6
mois cotisés au cours de 24 derniers, soit un ratio d’éligibilité de % contre %2 en Allemagne et
en Suede (Allemagne 12 mois sur 24, Suéde 6 mois sur 12).

80
70
60

Graphique 6 : Durée minimale d’affiliation et période de référence
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Source : DGTrésor.

En ce qui concerne le taux de remplacement a court terme (trois mois) et long terme (trois
ans), on observe, 1a encore, plusieurs configurations selon 'OCDES :

*

des pays a forte générosité avec un taux de remplacement élevé au bout de trois
mois comme au bout de trois ans : la Belgique et la Suede ;

des pays ou la générosité est élevée au début et baisse ensuite, avec un taux de
remplacement élevé au bout de trois mois mais des taux bas au bout de trois ans:
la France, ainsi que I’Allemagne et I'Espagne ;

un pays ou la générosité est moyenne au début mais relativement plus favorable
au bout de trois ans : le Danemark.

5 Dans certains pays, comme la France, ce sont des prestations d’assistance chdmage qui sont versées au bout de
trois ans.
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Pour comparer completement ces niveauy, il faudrait intégrer deux points :

. le fait que des plafonds relativement bas existent dans la plupart des pays sauf en France,
ce qui encourage les salariés les mieux payés a souscrire des assurances
complémentaires ;

. la fiscalité : les indemnisations sont non imposables en Allemagne alors que 'impo6t sur

le revenu est important au Danemark avec une premiere tranche a 40% avec des
exemptions limitées puisque 94% des Danois paient 'imp6t sur le revenus.

Tableau 9 : Taux de remplacement des prestations chomage a trois mois et a trois ans

Taux de remplacement chomage a trois Taux de remplacement chomage a

mois pour un salarié seul sans enfants trois ans pour un salarié seul sans
rémunéré au salaire moyen (yc enfants et rémunéré au salaire moyen
allocations logement et prestations (yc allocations logement et prestations

sociales) sociales)

Allemagne 59 % 33%
Belgique 67 % 48 %
Danemark 58 % 45 %
Espagne 58 % 26 %
France 68 % 32%
Suéde 62 % 52%

Source : OCDE, 2021.

Le cumul emploi-chdmage semble plus fréquent en France que dans les autres pays.

Graphique 7 : Cumul emploi chémage en Europe
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Source : European Union Labor Survey.

Les allocations d’assurance chomage ne sont pas dégressives en Allemagne ou au
Danemark alors qu’elles le sont en Belgique, en Espagne, en France ou en Suéde.

2.1.4. Un niveau de dépenses du marché du travail et un équilibre entre des politiques
actives et politiques passives tres divers

Les politiques du marché du travail mises en ceuvre dans les différents pays combinent
des mesures dites actives, comme la formation professionnelle ou les aides a 'embauche
ou les emplois protégés, et les mesures dites passives, qui sont essentiellement les
prestations d’assurance et d’assistance chémage (cf. encadré infra).

6 1] faudrait également prendre en considération le caractére facultatif de 'assurance chdmage au Danemark.
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Le niveau des dépenses du marché du travail, y compris les dépenses mobilisées pour le
fonctionnement du SPE, est significativement différent entre les pays étudiés. Le
Danemark dépensait en 2019, derniere année avant I'épidémie de Covid, prés de 3,0 % de son
PIB dans les mesures du marché du travail alors que I’Allemagne n’y engageait, a I'autre bout
du spectre, que 1,3 % du PIB.

L’équilibre entre ces deux types de mesures varie selon les pays, et notamment les pays étudiés
par la mission, comme le montre le tableau suivant tiré des données de la Commission
européenne et de I'OCDE pour I'année 2019 (avant le choc pandémique).

Tableau 10 : Données sur les politiques actives et passives du marché du travail (2019)

emagne | Belgique | Danemar spagne | France | Suéde
OCDE* | All g Belgiq D k | Espag F Sued
Dépenses totales du
g}iﬁ:ﬁi‘;ﬁi";{ge“ 137% |  1,31% 1,99% 2,84% 2,22% | 2,58% | 1,44%
(OCDE, 2019)
gdce]r)r]‘ze“ base 100 = 100 95,6 145,3 207,3 162 | 1883 | 105
Dépenses de politiques
actives du marché du
travail en proportion 0,59% 0,26% 0,58% 1,51% 0,56% | 0,48% | 0,76%
du PIB (OCDE, 2019)
hors SPE
Formation 0,10% | 0,18% 0,17% 0,36% 0,11% | 0,27% | 0,06%
fgi;’;‘flz’;’”sa 033% | 0,02% 023% | 017% | 0,08% | 0,02% | 0,46%
Insertiondes TH | 0,10% 0,02 0,14% 0,98% 0,13% 0,09% | 0,24%
dont 5ot i
g;‘igi)’; directe | o 5506 | 0,02 0,04% 0% 0,11% | 0,06% | 0%
Aides a la
création 0,01% 0,01% 0% 0% 0,14% 0,04% 0%
d’entreprise
" . 0
gj‘;‘igs(eosggzsg’gig‘/" 0,65% | 072% | 1,08% | 095% | 1,52% |1,87% | 0,43%
Ratio dépenses
passives/dépenses 1,10 2,77 1,86 0,62 2,71 3,90 0,57
actives (hors SPE)

Source : OCDE et Commission européenne. * L’année budgétaire en Australie au Canada, en Nouvelle-Zélande et aux
Etats-Unis n’est pas l'année civile. Les chiffres de l'année 2019 incluent donc des dépenses 2020 liées a la crise
épidémique, ce qui biaise la comparaison avec les autres pays figurant dans le tableau.

Selon 'OCDE, en 2019, le Danemark (2,84%) était avec la France (2,58%) et 'Espagne
(2,22%) le pays qui mobilisait le plus de moyens pour les politiques du marché du
travail. A contrario, ’Allemagne (1,31%) et la Suéde (1,44%) étaient les deux pays qui
consacraient le moins de dépenses pour ces politiques au sein des pays étudiés, mais
néanmoins un niveau élevé par rapport a la plupart des autres pays de I'OCDE.

Si on rapproche ces dépenses du niveau du chémage, la priorité donnée par le Danemark
aux dépenses du marché du travail, cohérente avec le concept de flexisécurité qui y
prévaut, est encore plus évidente alors que le niveau des dépenses en Suede parait assez
faible. Le haut niveau de chdmage en France et en Espagne explique logiquement le
montant élevé de leurs dépenses.

La France, I'Espagne et I’Allemagne se caractérisent par une déformation significative
en faveur des dépenses passives (indemnisation et préretraites) par rapport aux dépenses
actives. La France est méme le pays qui dépense le plus pour I'indemnisation (1,87% du
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PIB) et le moins pour I'activation (0,48% du PIB) parmi les pays étudiés. Pour sa part, le
Danemark met particuliéerement l'accent sur les dépenses actives, conformément a son
approche « priorité a 'emploi ». C’est également le cas de la Suéde, ce qui témoigne du faible
niveau des indemnités de chémage.

Encadré 5 : Les trois composantes des politiques du marché du travail
(politiques actives, politiques passives et fonctionnement du SPE)

L’OCDE et la Commission Européenne distinguent, pour les retracer dans leurs statistiques, trois
grandes composantes des politiques du marché du travail : les politiques actives, les politiques passives
ou de soutien et les services relatifs au marché du travail (fonctionnement des SPE), qui sont rattachées
aux politiques actives.

= Les politiques actives du marché du travail incluent :

i) Les mesures de formation professionnelle, qui sont les mesures visant a améliorer 1'employabilité des
groupes cibles de la politique du marché du travail par la formation, et qui sont financées par des
organismes publics. Elles comprennent trois sous-catégories qui se distinguent par le temps de
formation théorique et/ou sur le lieu de travail : la formation institutionnelle, la formation sur le lieu de
travail et la formation en alternance.

ii) Les mesures d’incitation a 'emploi couvrent les mesures qui facilitent le recrutement de chémeurs et
d'autres groupes cibles, ou qui aident a assurer le maintien dans 1'emploi de personnes menacées de le
perdre involontairement. Il s’agit des aides a I'embauche permanente ou temporaire et des incitations
au maintien de I'’emploi et des mesures en faveur de la rotation ou du partage de I'emploi.

iii) Les mesures visant a favoriser l'insertion sur le marché du travail de personnes a capacité de travail
réduite, grace a un emploi protégé ou aidé, ou grace a une réadaptation

iv) Les mesures de création directe d’emploi, qui créent des emplois supplémentaires, généralement
d'intérét public ou socialement utiles, afin de procurer un emploi aux chomeurs de longue durée ou aux
personnes qui rencontrent des difficultés particulieres sur le marché du travail.

v) Les mesures encourageant les chomeurs et autres groupes cibles a créer leur propre entreprise ou
activité indépendante. L'aide peut prendre la forme de prestations directes en espéces ou d'un soutien
indirect par la voie de préts, de fourniture d'installations, de conseils commerciaux, etc.

= Les politiques passives du marché du travail incluent pour leur part :

i) les prestations de chdmage compensant le manque a gagner subi par une personne qui est apte a
travailler et disponible pour occuper un emploi mais qui ne parvient pas a trouver d'emploi acceptable,
y compris les personnes n'ayant jamais travaillé. Il peut s’agir de prestations d’assurance chémage ou
bien d’assistance chomage. Il faut y ajouter les prestations de chomage partiel, les indemnités de
licenciement et les indemnités en cas de faillite versées par des fonds publics.

ii) les préretraites conditionnelles ou inconditionnelles, qui peuvent étre completes ou partielles.

= Les services relatifs au marché du travail sont tous les services et activités assurés par les SPE,
ainsi que les services fournis par d'autres agences publiques ou d'autres organismes sous
financement public, qui facilitent l'insertion des chémeurs et autres demandeurs d'emploi sur le
marché du travail ou qui assistent les employeurs dans le recrutement et la sélection du personnel.

Une question de périmeétre des dépenses du marché du travail se pose.

Il faut souligner que les interventions publiques agissant sur le marché du travail, mais qui ne visent pas
spécifiquement des groupes cibles de la PMT, sont considérées comme des interventions générales dans
le domaine de I'emploi et/ou de la fiscalité et ne sont pas étre comprises dans cette collecte de données.
La seule exception a ce critére de ciblage concerne les services relatifs au marché du travail. Ainsi,
n’entrent pas dans le champ des mesures de la politique de 'emploi pour la Commission européenne et
I'OCDE :

- les interventions fixant une limite nationale au nombre d'heures travaillées par semaine et qui visent
a créer des emplois en libérant des heures pouvant alors étre assurées par des personnes actuellement
sans emploi ;

- les interventions obligeant les employeurs a intégrer un pourcentage minimum de personnes

handicapées dans leur effectif et qui n'impliquent pas de dépenses en faveur d'individus appartenant
spécifiquement a l'un des trois groupes cibles principaux ;
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- les interventions accordant des prestations aux travailleurs en fonction des niveaux de revenu (y
compris les régimes de crédit d'imp6t) et qui peuvent étre utilisées comme une incitation pour faciliter
la transition de l'aide sociale vers un emploi; mais ces prestations sont également accessibles aux
personnes occupant déja un emploi a bas revenu et, par conséquent, ne sont pas spécifiquement
destinées a un groupe cible PMT. C’est le cas des allegements généraux de charges sociales par exemple.

- les interventions offrant une formation continue aux travailleurs et qui visent a améliorer le capital
humain, mais sont accessibles a tous les travailleurs et non uniquement a ceux considérés comme
salariés dont 'emploi est menacé.

- les subventions accordées aux petites entreprises pour faciliter I'embauche d'un premier
travailleur et qui ne stipulent pas que la personne recrutée doit étre préalablement au chémage.

Source : Commission européenne.

Encadré 6 : Les dépenses pour I’emploi en France (en 2020)

En 2020, selon la DARES, les dépenses en faveur de I'emploi ont atteint 185,1 Mds€, soit 8,04% du PIB
(contre 6,44% en 2019), un niveau tres supérieur a celui qui figure dans les données de 'OCDE (2,58%).
Cela tient notamment au fait que la DARES inclut dans les dépenses en faveur de 'emploi les dépenses
générales comme les allegements généraux de charges ou d'impdts pour les bas salaires ainsi que les
exonérations de cotisations sociales ou fiscales en faveur de certaines zones géographiques ou de
certains secteurs, qui représentent des montants considérables, et non pas uniquement les dépenses
ciblées, qui agissent de facon sélective au profit des demandeurs d’emploi,

En revanche, les « dépenses sociales a la lisiére de la politique de '’emploi », selon I’'expression de la
DARES, comme les dépenses de RSA et d’AAH en particulier, pour 23,5 Mds€ en 2020, y compris celles
liées a I'activation de leurs bénéficiaires, et comme les dépenses relatives a I'orientation des jeunes, ne
sont pas incluses dans les dépenses en faveur de I'emploi.

Source : DARES, 2022.

Graphique 8 : Dépenses au titre des politiques de I'emploi en France
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Source : DARES.

Note : les autres aides aux entreprises non directement ciblées sur I'emploi » renvoient aux aides financiéres dont
bénéficient les entreprises qui n’ont pas pour objectif premier de soutenir I'emploi mais plus généralement de soutenir
l'activité de I'entreprise (par exemple : préts garantis par I'Etat et fonds d’'urgence TPE-PME).
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Graphique 9 : Dépenses totales au titre des politiques de '’emploi depuis 2000
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Source : DARES.

2.1.5.Des différences notables de types de minimas sociaux généraux et de la proportion
des bénéficiaires de pensions d’invalidité et de préretraite entre les pays

2.1.5.1.Les minima sociaux généraux

Les pays étudiés different notablement en ce qui concerne la nature et le niveau de leurs
minima sociaux généraux, qu’il convient de distinguer des minimas spécialisés pour les
personnes handicapées, les migrants ou autres publics spécifiques.

Tous les pays européens ont un systéme plus ou moins complexe et généreux de minima
sociaux. Leurs parametres de calcul sont toutefois assez différents, que ce soit au niveau de
leur montant et des modalités de fixation, de I'éligibilité des plus jeunes ou de parameétres
comme les conditions de résidence préalables ou le recours a I'obligation alimentaire ou a la
récupération sur successions, voire a la prise en compte du patrimoine avant octroi.

Les services du Parlement européen estimaient en 20177 que le Danemark, 'Espagne et
la Suéde avaient un systéeme relativement simple de revenu minimum alors que la
France, I'Allemagne et la Belgique avaient en commun un systéme plus complexe. Ils
considéraient également que le Danemark était le pays le plus généreux en ce qui concerne son
minimum social général, suivi de la Belgique, puis de I'Espagne, de la France et de I’Allemagne,
la Suede fermant la marches.

7 European Parliament, Minimum Income Policies in EU Member States, Study for the Employment Committee, 2017.

8 Sur la base de la protection qu'ils offraient alors par rapport au seuil d’extréme pauvreté (fixé a 40% du revenu
médian). La situation a pu changer depuis lors.
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La encore, il faut tempérer les données brutes par la fiscalité. En effet, s’ils sont souvent non
imposables, les minima sociaux entrent dans l'assiette de I'impét sur le revenu au Danemark.

En ce qui concerne l'articulation entre les prestations d’assistance chomage et le minimum
social, on peut distinguer quasiment autant de configurations que de pays :

. I’Allemagne a fusionné lors des réformes Hartz l'assistance chémage et le
minimum social dans la prestation SGBII versée par les Jobcenters et il existe, par
ailleurs, un minimum social SGBXII pour ceux qui ne sont pas aptes a travailler qui est
versé par les intercommunalités. Le Danemark ne distingue pas non plus entre
I'allocation d’assistance chomage et son minimum social, qui sont versées par les
communes ;

. la France distingue entre la prestation d’assistance chomage (ASS), versée par Pole
Emploi, et le minimum social, le RSA, versée par les CAF mais financé par les
départements ;

. en Suede, il n'y a pas a proprement parler d’allocation d’assistance chomage mais, a
défaut, un minimum social (« ekonomiskt bistand ») versée temporairement par les
municipalités a toute personne qui n’a pas les moyens de subvenir a ses besoins ;

. en Flandre belge, les allocations de chdmage contributives sont versées sans limite de
temps pour ceux ayant suffisamment cotisé et il existe un revenu d’intégration sociale
(RIS) minimum sous conditions qui peut étre versé par le Centre public d’action sociale
a toute personne de plus de 18 ans ;

. en Catalogne, comme dans le reste de 'Espagne, le revenu actif d’insertion (RAI), qui est
le minimum social, est attribué aux chdmeurs qui ont épuisé leurs droits a I’assurance
chdomage, et versé par le SEPE, comme l'assurance chomage, pendant une durée
maximale de onze mois.

Par ailleurs, selon une étude récente de la CNAF?, la France prend bien en charge la situation
des familles monoparentales mais est, en revanche, moins généreuse pour les majorations pour
enfant si l'on ne tient pas compte du quotient familial qui est une spécificité francaise.

Un point important a souligner est qu’en ce qui concerne les jeunes, la France est le seul des
pays étudiés par la mission dans lequel le revenu minimum n’est pas versé des la
majorité, et 'un des quatre pays européens seulement dans ce cas. Le Danemark verse, en
outre, un revenu étudiant a tous les jeunes qui font des études.

La majorité des SPE interrogés par la Bundesagentur fiir Arbeit affirment que les minimas
sociaux qu'ils versent le sont sans limitation de durée. Seuls le Danemark et, jusqu’a une date
récentel?,I'Allemagne, ont la possibilité de diminuer significativement le montant du minimum
social SGB 3.

2.1.5.2.Les pensions d’invalidité et de préretraite

Pour apprécier exactement le role des SPE, il est également important de tenir compte
de la proportion de personnes qui bénéficient de pensions d’invalidité (partielles et
surtout totales) et de préretraites au lieu d’étre titulaires de prestations d’assistance
chomage ou d’'un minimum social général comme le RSA ou la prestation SGBII en
Allemagne (fusion de l'assistance chomage et du minimum social) et qui sont donc
retirés définitivement du marché du travail. Cette proportion est variable selon les pays et
fonction de I'age de départ a la retraite et des pratiques des SPE.

9 CNAF, Collombet et alii., Les minima sociaux au sein de I'Union européenne, décembre 2020.

10 En raison d’une décision juridictionnelle.
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Il y avait ainsi au Danemark, ou I'dge 1égal de départ a la retraite est, pour l'instant, de 67 ans,
227 000 titulaires de pensions d’invalidité au troisieme trimestre 2022, soit 8% de la
population activell. Il faut y ajouter deux autres catégories :

. les bénéficiaires des flexi-jobs, un dispositif créé a la fin des années 1990 pour ceux qui
ont des capacités d’emploi réduites, qui était de I'ordre de preés de 100 000 a la méme
date ;

. les personnes qui se trouvent a moins de 6 ans de 1'age légal de la retraite et dont 1'état

de santé les empéche d'exercer leur profession habituelle plus de 15 heures par semaine
qui peuvent bénéficier d'une pension pour senior (seniorpension). Il faut avoir travaillé
au moins 27 heures par semaine pendant 20-25 années. Le montant versé est identique
a celui d'une pension d'invalidité. Le bénéficiaire ne doit pas avoir de revenus supérieurs
a 212 360 DKK par an (environ 30 000€).

Logiquement, la part des prestations sociales pour l'invalidité, les arréts maladie et les
accidents du travail étaient particulierement élevée dans le PIB dans ce méme pays, ce qui
tempere un peu les excellents résultats du Danemark en matiére de chdmage.

Graphique 10: La part des pensions d’invalidité dans les prestations versées au Danemark
(1960-2017)
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Source : Statistics Denmark.
Note : Les bénéficiaires des aides sont dgés de 16 a 64 ans, le graphique exclut les aides étudiantes.

Encadré 7 : La pension de retraite anticipée

Le régime de protection sociale danois prévoit la possibilité de percevoir une pension de retraite
anticipée, au plus tot 3 ans avant d'atteindre 1'age légal de la retraite (actuellement fixé a 67 ans). Pour
cela, il faut avoir participé au marché du travail pendant au moins 42 années entre ses 16 ans et ses 61
ans.

Ainsi, avoir participé au marché du travail pendant 42 années permet d'anticiper de 1 an la liquidation
de sa pension par rapport a l'age 1égal de la retraite. 43 années d'ancienneté donnent droit a 2 années
de pension anticipée. Enfin, apres 44 années de participation au marché du travail, il est possible de
bénéficier d'une pension anticipée pendant 3 ans.

Par participation au marché du travail, on entend aussi bien 1'exercice d'une activité professionnelle
(salariée ou indépendante), que le bénéfice de prestations de chdmage ou de maladie. Les périodes de
congé parental sont également prises en compte, dans la limite de 12 mois par enfant.

11 Statistics Denmark : https://www.dst.dk/en/Statistik/emner/sociale-forhold /offentligt-forsoergede/folke-og-
foertidspensionister. Il y a, par ailleurs, un peu plus de 1,06 millions de pensionnés pour la retraite au Danemark.
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En plus de cette ancienneté, I'assuré doit continuer d'entretenir un lien avec le marché du travail (étre
toujours en activité ou membre d'un fonds de chdmage) juste avant son départ a la retraite (pendant les
9 mois qui précedent de 3 mois la date de liquidation de la pension, sans interruption).

En 2022, la pension anticipée compléte s'éleve au maximum a 13 740 DKK bruts par mois. Une pension
complete n'est accordée qu'aux personnes qui ont résidé au Danemark au moins 9/10e du temps écoulé
depuis leur 15e anniversaire. Les personnes ayant résidé ou travaillé a 1'étranger peuvent bénéficier
d'une pension partielle, proportionnelle au temps vécu au Danemark. Le montant de la pension anticipée
est également réduit si I'assuré cumule sa pension avec des revenus professionnels dépassant 24 700
DKK par an.

La pension anticipée n'est pas attribuée aux bénéficiaires d'une pension d'invalidité, d'une pension pour
senior ou d'indemnités de chomage.

Al'age légal de la retraite, la pension anticipée est supprimée au profit d'une pension de vieillesse.

Source : CLEISS.

A contrario, avec un peu plus de 830 000 titulaires de pensions d’invalidité (fin 2018), soit
2,8% de sa population active seulement, la France se distingue par la modestie de ses dépenses
dans ce domaine (1,7% du PIB, y compris les dépenses liées aux arréts maladie et aux accidents
du travail).

Tableau 11 : Prestations sociales pour I'invalidité, les arréts maladie et les accidents du travail

en% du PIB
Pays % du PIB
Allemagne 2,30%
Belgique 3,00%
Danemark 4,90%
Espagne 2,40%
France 1,70%
Suede 3,80%

Source : OCDE, 2017 sauf France 2018.

2.2. Les SPE sont des écosystémes complexes dont les configurations sont trés
diverses

En raison du caractere de plus en plus dynamique des marchés de I'’emploi aujourd’hui, et de
la multiplicité des acteurs, I'OIT insiste sur l'intérét d’analyser les SPE comme la composante
centrale d’'un écosysteme de parties prenantes et de ressources qui interagissent aux niveaux
locaux, régionaux et nationaux.

L’OIT souligne qu'au cours des derniéres années, beaucoup de SPE ont progressivement
renforcé leurs liens avec différents acteurs, y compris les agences publiques en charge du
développement économique et des territoires, mais aussi le secteur privé et le tissu associatif
pour ce qui concerne la création d’emploi, le développement des compétences et 'insertion sur
le marché du travail.

2.2.1.Les SPE sont des écosystémes complexes
Le SPE francais est un bon exemple d’écosystéme complexe, organisé selon plusieurs

cercles concentriques, et qui comporte un grand nombre d’opérateurs publics et
privésiz,

12 Le rapport du COE de 2016 consacré a I'accompagnement contient un tableau, en piéce jointe de la présente
annexe, qui illustre la complexité des acteurs et des instruments de la fonction d’accompagnement.
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Le premier cercle du SPE inclut, selon le code du travail :

. les services de I'Etat chargés de I'emploi (DGEFP, DREETS, DDETS) et les organismes de
gouvernance locale (CREFOP, SPEL) ;

Pole emploi, principal opérateur du SPE avec 53 000 agents ;

I’Agence nationale pour la formation professionnelle des adultes (AFPA) ;

I’Association pour I'emploi des cadres (APEC) ;

* & o o

I'UNEDIC, qui définit ses missions, désormais restreintes, comme suit: informer et
éclairer les partenaires sociaux et les Frangais; prescrire et sécuriser les régles de
I'assurance chémage ; garantir le financement et accompagner la mise en ceuvre de
I’Assurance chdmage.

Le deuxiéme cercle du SPE inclut les collectivités territoriales et les missions locales :

. les régions participent a la coordination des acteurs du service public de I'emploi sur
leur territoire et, depuis la loi NOTRe de 2015, 'Etat a introduit la possibilité de leur
déléguer I'animation des opérateurs du service public de 'emploi (missions locales,
maisons de 'emploi, Cap emploi, PLIE...), a I'exception toutefois de Pole Emploi. Les
régions sont également compétentes en matiére de formation des jeunes et des
demandeurs d’emploi et en matiére d’orientation ;

. les départements et les communes peuvent concourir au service public de I'emploi :

. les départements sont chargés du financement et de la mise en ceuvre de
I'accompagnement des bénéficiaires du RSA (et, sauf exception, du financement de
son volet « minimum social »), qui sont souvent aussi des usagers du service public
de 'emploi ; les départements sont co-financeurs des structures d’insertion par
'activité économique et sont parfois a la téte des missions locales pour 'insertion
professionnelle des jeunes (cf. infra) ;

. le code du travail prévoit que « dans les localités ot il n'existe pas de bureau de [Péle
emploi] ou de bureau des organismes ayant conclu une convention avec [lui] [...], les
maires sont chargés de recevoir et de consigner les déclarations des demandeurs
d'emploi et de les transmettre a ces organismes ou, en l'absence de convention, a
[Péble emploi]. » Par ailleurs, « les communes peuvent recevoir des offres d'emploi et
réaliser des opérations de placement en faveur de leurs administrés a la recherche
d'un emploi, aprés avoir conclu a cet effet une convention avec I'Etat et [Pdle
emploi] ». Les maires président la plupart des missions locales pour 'emploi des
jeunes (cf. infra).

. les missions locales pour l'insertion professionnelle des jeunes. Présentes sur
I'ensemble du territoire national avec plus de 6 800 sites, les 436 missions locales
exercent une mission de service public de proximité afin de permettre a tous les jeunes
de 16 a 25ans de surmonter les difficultés qui font obstacle a leur insertion
professionnelle et sociale. 1,1 million de jeunes sont accompagnés, chaque année, par les
missions locales qui comptent pres de 13 600 employés.

Le troisieme cercle du SPE comprend :

. les organismes de placement spécialisés dans l'insertion professionnelle des personnes
handicapées (Cap Emploi, en cours de rapprochement avec Pole Emploi) et les
organismes d’insertion par l'activité économique de personnes rencontrant des
difficultés sociales et professionnelles particulieres (SIAE) ;

. les organismes publics ou privés dont 1'objet consiste en la fourniture de services relatifs
au placement, a l'insertion, a la formation et a 'accompagnement des demandeurs
d'emploi, notamment les opérateurs privés de placement (OPP) auxquels recourt Pole
Emploi ;

. les entreprises de travail temporaire.
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Les autres SPE fournissent d’autres exemples d’écosystemes complexes dont I'OIT a illustré la
diversité des acteurs dans le graphique ci-apreés.

Graphique 11 : Les SPE et leur écosystéme
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Source : OIT, 2021.

2.2.2.Les SPE sont majoritairement des systémes centralisés avec quelques exemples
importants de systemes décentralisés

La majorité des SPE de I'OCDE repose tres majoritairement sur un modele centralisé, construit
autour d'un opérateur national. Il y a néanmoins eu une certaine tendance a la décentralisation
au cours des dernieres décennies, qui est souvent le corollaire d’évolutions institutionnelles
plus larges.

Dans I'Union européenne, les SPE partiellement ou totalement décentralisés sont ceux de
Belgique, du Danemark, de '’Espagne, de I'ltalie et de la Pologne, dont trois sont régionalisés
(Belgique, Espagne et Italie) et le Danemark, la Norvege et la Pologne reposent sur les
communes.

En dehors de I'Union européenne, les principaux SPE décentralisés sont les SPE américains,
canadiens et suisses, qui s'inscrivent dans le cadre d'un Etat fédéral, et celui de la Colombie.

Certains systémes sont mixtes ou duaux, comme le systeme allemand (cf. annexe spécifique sur
le SPE de ce pays). Le systéme francais I'est dans une certaine mesure si on prend en
considération le réle des communes dans les missions locales, des départements pour
I'insertion socio-professionnelle des bénéficiaires du RSA et des régions pour ce qui concerne
la formation et I'orientation.
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2.2.3. Les SPE se distinguent selon I'existence, et le réle, d’'une agence nationale pour
I'emploi

On constate ainsi, pour ne prendre que 'exemple des trois pays et deux régions étudiés, que :

. en France et en Allemagne, le SPE repose sur une grande agence nationale
(Bundesagentur fiir Arbeit et P6le Emploi) qui comporte un réseau de directions
régionales et d’agences locales sur tout le territoire ;

. en Suéde, le SPE repose sur une grande agence nationale (Arbetsformedlingen),
mais dont les services ont été largement externalisés en 2019 ;
. en Catalogne et en Flandre, le SPE est décentralisé et repose sur une agence

régionale (SOC et VDAB) qui dispose également d'un réseau d’agences locales ;

. au Danemark, le SPE est décentralisé a un niveau infrarégional et repose sur les
Jobcenters gérés directement par les 94 communes du pays, avec une agence
nationale (STAR), bras armé du ministére du travail, qui est chargée de fonction de
pilotage et de controle.

2.2.4. Les SPE se différencient selon le nombre de guichets différents pour leurs
usagers

L’analyse comparée des parcours de plusieurs profils-types, réalisée par la mission fait
ressortir que la France est le pays ou le nombre de guichets est le plus important, ce qui n’est
pas satisfaisant.

Tableau 12 : Synthése des comparaisons des organisations des SPE

Indicateur AL CAT | DK | FLA | FR SU
Existence d’un opérateur national doté d’'un réseau Oui | Non |Non | Non | Oui | Oui
Existence d’un opérateur spécialisé jeunes Non | Non | Non | Non | Oui | Non
Accompagne- [ ; - P TE - . -
Existence d’'un opérateur spécialisé minima sociaux Oui Non | Non | Non | Oui | Non
ment des DE v — —
Nombre d’échelons institutionnels impliqués 2 2 2 1 3 1
Nombre de guichets d’'accompagnement des DE 2 1 1 1 3 1
Allocations Allocations ch6mage versées / 'opérateur national Oui Non | Non | Non | Oui | Oui
Nombre de guichets d’allocations 2 1| 24 2 2 22
Redevabilité des acteurs du SPE Forte | Forte |Forte| Forte |Faible| Forte
Coordination |Coordination SPE / autres politiques sociales Forte | Faible |Forte| Faible |Faible |Faible
Interconnexion des systemes d’information Forte | Faible |Forte| Faible |Faible |Faible

Source : Mission.

2.2.5. Les SPE se différencient aussi selon le périmetre des compétences de leur
opérateur principal

On constate également que :

. le SPE a le périmeétre le plus large en Allemagne en raison des compétences étendues
de la Bundesagentur fiir Arbeit elle-méme et du dispositif de co-agence (joint-ventures)
entre la Bundesagentur fiir Arbeit et les Kreis (intercommunalités) sur les trois quarts du
territoire. Ce périmétre comprend notamment l'orientation des jeunes qui reléve en
France des régions et de 'ONISEP ;

. le SPE danois a un périmeétre presque aussi large car les 94 communes y sont
compétentes sur le champ de '’emploi comme sur le champ social et recoivent pour
cela une part de I'impot sur le revenu. Néanmoins, a la différence de I’Allemagne,
les prestations chdmage y sont gérées par des caisses d’assurance chémage a part ;
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. Pole Emploi intégre dans son périmétre le versement des allocations chémage
mais est cantonné au champ emploi/insertion professionnelle ;

. le SPE catalan a un périmetre encore plus étroit car il n'est pas responsable du
versement des allocations chdmage, méme si les bureaux du SEPE sont situés dans les
mémes locaux que les agences locales de 'emploi du SOC;

. le VDAB flamand a un périmétre assez proche de celui du SOC catalan ;

. I'opérateur principal du SPE suédois, I'’Arbetsformedlingen, est celui qui a le
périmeétre le plus étroit.

Tableau 13 : Missions confiées a I’'opérateur principal du SPE

Allemagne Catalogne |Danemark |Flandres Fraﬁnce Suedei
Bundesagentur SOC Jobcenters| VDAB Pole Arbetsfor-
for Arbeit Emploi | mendlingen
Awumb. Oui Oui Oui Oui Oui Oui
information
Accompagnement Oui Lareement
et mise en ceuvre |Oui Oui Oui Oui (avec ML, ext ei nalisé
des PAMT DE...)
Indemnisation . Non Non .
des DE Oui (SEPE) (A-Kasse) |N°" Oui Non
Gestion directe
de centres de Non Oui Non Oui Non Non
formation
Orientation des . Non Non
jeunes Oui (Communes) N.D. Non (ONISEP) Non
Versement de . . Non Non
minimas sociaux Oui Non Oui (CPAS) (CAF) Non
Versement Non
d’allocations Oui Non Non Non Non
(CAF)
logement
Versement Non
d’allocations Oui Non Non Non Non
" (CAF)
familiales

Source : Mission.

Le fait d’étre responsables d'une large panoplie de services, de mesures et de prestations est
un atout qui permet notamment aux SPE concernés d’offrir un accompagnement plus global de
leurs usagers, en particulier concernant les plus éloignés de I'emploi et les plus vulnérables. Il

Il ne faut pas toutefois sous-estimer la difficulté d’assurer une bonne coordination entre les
différents services et unités du méme opérateur et comprendre que I'essentiel est, au fond,
I'existence d'un guichet unique pour le demandeur d’emploi, peu importe la gouvernance est
organisée pourvu qu'il existe un dispositif clair de redevabilité (« accountability framework »)
et une coordination effective entre les parties prenantes (systémes d’information et parcours

clients).

-26-




Annexe |

2.2.6.Les SPE accordent une importance croissante, mais qui demeure variable, pour les
partenariats avec le secteur privé

Les services d’emploi privés représentent désormais un secteur tres important en
Europe et dans le monde. En 2020, leur chiffre d’affaires représentait 465 Mds€!3.
Dominés par de grandes multinationales comme Ranstad, Adecco ou Manpower, dans un
secteur ou coexistent plus de 190 000 entreprises qui emploient 3,7 millions de salariés et ont
placé 58 millions de personnes en 2020, dont 58 millions en intérim les services privés
d’emploi ont cinq activités principales :

. I'intérim qui représente 78% du chiffre d’affaires mondial ;

. la chasse de tétes, principalement pour les dirigeants, qui représente 13% du chiffre
d’affaires, ainsi que les activités d’outplacement ou de reclassement ;

. la gestion déléguée du recrutement (8%) ;

. d’autres services RH. C’est a ce titre notamment qu’ils sont appelés, dans la plupart des
pays, a coopérer avec les opérateurs publics du SPE.

Les partenariats entre les organismes publics chargés des services de l'emploi et les
organismes privés qui assurent des services de l'emploi sur fonds publics ou non se
développent rapidement a mesure que le marché du travail évolue.

Le principal objectif de ces partenariats vise a combiner I'expertise en matiere d’activation et
d’accompagnement des deux secteurs au bénéfice des demandeurs d’emploi. Plusieurs
modeéles de collaboration existent :

. le plus fréquent est la sous-traitance a des services privés d’emploi de tout ou partie de
la gestion des services d’accompagnement rendus par les SPE, pour certains publics ;

. d’autres formes de partenariat existent comme des foires aux emplois communes, des
offres et des bases de données conjointes d’emplois ou une participation a la
gouvernance du SPE. Dans certains pays, il existe des co-entreprises (joint-ventures)
entre services privés et publics d’emploi pour formaliser la coopération.

L’OCDE classe les SPE selon le degré de recours aux opérateurs privés de placement comme le
montre le tableau ci-dessous!4. Certains pays font toujours appel essentiellement a des
opérateurs publics, comme I’Allemagne et le Danemark parmi les pays étudiés par la mission.
D’autres ont recours, mais assez modestement et a titre complémentaire, a des opérateurs
privés de placement: c’est le cas de I'Espagne selon I'OCDE. Enfin, la France, la Belgique, la
Suede ou I'Italie sont classés par 'OCDE dans une méme catégorie des pays qui ont en partie
ou completement sous-traité I'accompagnement des demandeurs d’emploi au secteur privé,
méme si en pratique il existe des différences significatives entre ces pays.

Tableau 94 : Classement de certains SPE de I'OCDE en fonction
de leur intensité de recours aux services privés de placement

. Opérateurs privés de SPE partiellement ou totalement
Principalement des p A S 2
5 . placement en compléments délégués a des opérateurs
opérateurs publics , . F
des opérateurs publics privés de placement

Allemagne, Danemark, Canada,
Japon, République tchéque, Espagne, Pays-Bas, Gréce
Estonie

France, Belgique Italie, Finlande,
Nouvelle-Zélande, Etats-Unis

Source : OCDE, Institutional set-up of active labour market policy provision in OECD and EU countries: Organisational
set-up, regulation and capacity, 2021.

13 World Employment Confederation, Economic Report, 2022.

14 Pour une revue récente des modes de financement des opérateurs privés de placement, voir Kristine
Langenbucher et Matija Vodopivec, Paying for results : Contractint out employment services through outcome-based
payment schemes in OECD countries. OECD. 2021.

-27-



Annexe |

2.2.7. Les SPE se différencient enfin en fonction de la place qu’ils accordent dans leur
gouvernance aux élus locaux et aux partenaires sociaux

Sur ce dernier point, les partenaires sociaux et les représentants des collectivités territoriales,
ou les deux, sont associés de plus pres a la gouvernance des SPE dans la plupart des pays
étudiés qu’en France. Cela se fait de différentes maniéres.

Dans les pays et régions ou le SPE est décentralisé au niveau régional ou au niveau
communal, comme la Flandre, la Catalogne ou le Danemark, les élus locaux ont, par
principe, un role essentiel dans la gestion du SPE. Les partenaires sociaux sont également
associés étroitement au SPE dans deux de ces trois pays et régions, ou le taux de syndicalisation
est trés élevé :

. en Flandre, le conseil d’administration du VDAB est composé a parité de représentants
de salariés et d’employeurs ;

. au Danemark, les regles nationales applicables au SPE sont adoptées dans un cadre
tripartite (représentants des salariés, des employeurs et Etat), qui est au cceur du modeéle
social depuis la fin du XIXeme siecle. Un conseil de I'emploi, qui conseille le ministre de
I'emploi sur tous les aspects du SPE, est composé de 20 partenaires sociaux
sur 26 membres. 8 conseils régionaux du marché de I'’emploi associent 13 représentants
des partenaires sociaux sur 21 membres. Les caisses d’assurance chémage sont, par
ailleurs, entierement gérées par les partenaires sociaux.

En Allemagne, qui applique le principe de la cogestion dans le cadre de I'économie
sociale de marché, le conseil d’administration de la Bundesagentur fur Arbeit est
controlé par les partenaires sociaux. Il comprend un tiers de représentant des salariés, un
tiers de représentant des employeurs et seulement un tiers de représentants des entités
publiques, dont des représentants des Ldnder et des Kreise. Par ailleurs, le conseil
d’administration a l'initiative du nom du directeur de 'agence, qui est néanmoins nommé
formellement par le gouvernement fédéralls. Au niveau de I’échelon intercommunal,
'association des partenaires sociaux a la gouvernance est faible concernant’accompagnement
des bénéficiaires de l'assurance chdémage et forte concernant l'accompagnement des
bénéficiaires du minimum social, les jobcenters étant cogérés par cet échelon.

La Suede ne fait pas, pour sa part, une place importante dans la gouvernance de son
agence nationale aux partenaires sociaux mais ceux-ci jouent un role clé dans la fixation de
la réglementation sociale.

Encadré 8 : Les différentes formes d’externalisation de I'accompagnement
dans les pays de 'OCDE

Certains pays pratiquent une forme d’externalisation pour toutes les catégories de demandeurs d’emploi
(par exemple en Colombie, au Danemark, en Italie, en Norvege, en Suede) ou pour les demandeurs
d’emploi préts a travailler en particulier (par ex. France).

D’autres pays externalisent les services d’aide spécialisés destinés a des groupes spécifiques, tels que les
jeunes (par exemple la Corée, la Nouvelle-Zélande), les personnes souffrant d’'un handicap ou d'un
probleme de santé (par exemple le Royaume-Uni (Angleterre et Pays-de-Galles)), les demandeurs
d’emploi agés (par exemple I'Autriche, la Belgique (Bruxelles)) et les chdmeurs de longue durée (par
exemple I'Irlande et la Pologne).

Apres la crise financiere mondiale, de vastes programmes de services d’emploi externalisés ont été
engagés au Royaume-Uni (Work Programme, en 2011) et en Irlande (JobPath), en 2015 pour faciliter le
retour a ’emploi du grand nombre de chdmeurs de longue durée.

Source : Perspectives de 'emploi de 'OCDE, 2021 et OCDE, Institutional set-up of active labour market policy provision
in OECD and EU countries: Organisational set-up, regulation and capacity, 2021.

15 En janvier 2023, c’est I'ancienne ministre SPD du travail qui dirige 'agence.
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3. Confrontés a des enjeux de méme nature, beaucoup de SPE ont été
réformés, parfois profondément, au cours des dix a vingt dernieres
années

3.1. Les SPE sont confrontés a des enjeux communs dans tous les pays que la
pandémie a exacerbés

Comme le souligne 'OCDE dans ses derniéres perspectives de 'emploi (2022), la majorité des
SPE étaient déja confrontés, avant la pandémie, a de lourdes difficultés, liées notamment a des
problémes de financement, de qualité des outils de la politique du marché du travail : le besoin
constant d’investissement dans linfrastructure informatique des SPE, les pénuries de
personnel, principalement qualifié, et les enjeux liés a une collaboration efficace avec d’autres
organisations.

Beaucoup de SPE avaient également de sérieux problemes a fournir un accompagnement
adapté aux demandeurs d’emploi confrontés a de graves obstacles a 'emploi et aux jeunes
demandeurs d’emploi, sans parler des migrants, des minorités ethno-raciales et des autres
publics les plus fragiles (travailleurs handicapés notamment). La pandémie a exacerbé ces
enjeux.

Encadré 9 : Les SPE face a la pandémie

En réponse ala crise du COVID-19, les SPE des pays de 'OCDE ont adapté leurs stratégies et leurs
modeles de fonctionnement pour améliorer leurs prestations. Environ deux tiers des pays de
I’OCDE consacrent un budget accru aux services publics de 'emploi depuis le début de la crise du
COVID-19. Dans pres de trois pays sur quatre, les SPE ont modifié leurs modes de travail avec les
employeurs. Pour de nombreux pays, ce type de transformation est allé de pair avec le
renforcement de la transformation numérique des services et des procédures, notamment les
efforts de communication en ligne et la mise en ceuvre de services digitaux d’appariement et de
recrutement.

Ainsi, dans presque tous les domaines dans lesquels les modeles de fonctionnement et stratégies
des SPE ont fait, ou doivent faire, I'objet de réformes, les changements sont associés a des efforts
plus poussés dans le sens du numérique. Il s’agit notamment de mieux communiquer avec les
demandeurs d’emploi et les inactifs (par exemple, la création en Italie d’applications pour étre en
contact avec les jeunes chomeurs), d’améliorer le profilage des clients (par exemple, I'utilisation
au Luxembourg de lintelligence artificielle dans une nouvelle méthode de profilage des
demandeurs d’emploi), et d'améliorer la procédure d’appariement (par exemple, la mise en place
en Flandre de Talent API pour comparer l'offre et la demande de nouveaux postes vacants et les
dossiers et CV des clients).

De nombreux pays ont également engagé des réformes a plus grande échelle des stratégies et des
modeéles de fonctionnement des SPE. Parmi eux, le nouveau Nordic labour market service model
en Finlande, entré en vigueur en mai 2022, qui vise a favoriser I'’emploi et le ré-emploi rapides en
introduisant une aide aux demandeurs d’emploi plus intensive et dans des délais plus
courts que précédemment. L’adoption de ce modele précede une réforme encore plus ample, au
titre de laquelle les services de 'emploi seront transférés aux communes en 2024.

En Australie, la réforme Workforce Australia ambitionne de moderniser et perfectionner son offre
de services dans le but de donner aux demandeurs d’emploi préts les moyens de gérer eux-mémes
leur retour a la vie professionnelle en utilisant des services numériques. La plateforme numérique
de services de I'emploi facilitera en outre la revalorisation des compétences, la participation active
des employeurs et 'appariement demandeurs-offres d’emploi. La Suede est en train d’élargir la
sous-traitance.
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Graphique 12 : Principales difficultés rencontrées par les SPE, en proportion des pays de 'OCDE
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Source : OCDE.

Note : statistiques basées sur les réponses de 30 pays (AUS, AUT, BEL, CHE, CHL, CRI, CZE, DEU, DNK, ESP, EST, FIN, FRA,
GRC, HUN, IRL, ISL, ITA, KOR, LTU, LUX, LVA, MEX, NZL, POL, PRT, SVK, SVN, SWE).

Source : OCDE Perspectives de 'Emploi 2022 et mission.

Mieux accompagner les chomeurs et faire face aux pénuries sectorielles de main-d’ceuvre
qualifiée et non qualifiée sont désormais de grandes priorités des pays au sortir de la crise du
COVID-19, notamment dans les pays d’Europe du Sud, les pays nordiques et les pays baltes.
Selon 'OCDE, les mesures envisagées au sein des SPE se déclinaient il y a quelques temps, au
sortir de la pandémie, comme suit :

. une modification des méthodes de profilage des demandeurs d’emploi et de ciblage des
services (Espagne, Lettonie) ;

. une dématérialisation plus poussée de l'offre de services (Espagne, Finlande, Irlande,
Lettonie, Lituanie, Pologne, Suisse) ;

. une augmentation des effectifs (Finlande, Irlande) ;

. une décentralisation de I'offre de services (Finlande) ;
. une amélioration de la collaboration avec les services de I'emploi privés (Espagne,
Suéde).

Des enjeux spécifiques sont apparus dans les différents pays visités par la mission. Ainsi, outre
la mise en ceuvre de la réforme du « revenu citoyen » décidée par la coalition gouvernementale,
le SPE allemand est particuliérement confronté a la difficulté d’attirer et d’intégrer une main-
d’ceuvre étrangére nombreuse (besoins estimés a 400 000 entrants nets sur le marché par an)
pour compenser le recul démographique et maintenir la population active. L’enjeu principal
du SPE danois est, pour sa part, de faire face a une réduction de son budget de I'ordre de 30%
dans les années a venir, comme le souhaite le nouveau gouvernement en accord avec les
partenaires sociaux. Celui auquel est confronté le SPE suédois est d’absorber les conséquences
delaréduction de 30% de ses effectifs et 'externalisation a des prestataires privés d'une partie
significative de ses missions décidée en 2019. En Catalogne, le défi actuel est de parvenir a
pluri-annualiser les ressources ainsi qu’a améliorer le partenariat avec les collectivités
territoriales.
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3.2. Les SPE des pays étudiés ont fait ’'objet de réformes plus profondes qu’en

France

De fagon générale, les SPE de I’Allemagne, du Danemark, de Flandre, de Catalogne et de Suede
ont fait 'objet d'importantes réformes structurelles depuis une vingtaine d’années.

D’importantes réformes des SPE ont eu lieu dans les années 1990 et 2000 au Danemark, en
Allemagne, en Catalogne et dans les Flandres :

*

le Danemark a entrepris de nombreuses réformes pour mettre en place, a partir de 1994,
un nouveau modeéle de flexisécurité reposant sur

] un marché du travail plus flexible ;

. un systéme indemnitaire moins généreux pour les demandeurs d’emploi (durée
d’indemnisation ramenée de 48 mois a 24 mois, durée minimale de cotisation
portée de six mois a un an et montant de I'indemnisation chémage plafonnée a
90% du salaire antérieur) ;

. un service public de I'emploi tourné vers un accompagnement plus actif et intensif
des chdomeurs vers le retour a I'emploi. En 1994, I'agence danoise du marché du
travail, gérée par le ministére de 'emploi, a été décentralisée aux quatre régions
puis a partir de 2007, aux 98 communes qui assurent le lien avec les demandeurs
d’emploi.

en Allemagne, dans les années 2000, les lois Hartz ont radicalement modifié le

fonctionnement du marché du travail, de I'indemnisation du chémage et du SPE (loi

Hartz I1l de 2003, créant la Bundesagentur fiir Arbeit sur les bases d'un opérateur créé en

1952 ; etloi Hartz IV créant les Jobcenters communs a la Bundesagentur fiir Arbeit et aux

intercommunalités) ;

en Catalogne, et plus généralement en Espagne, I'Institut national pour I'emploi (INEM),
créé en 1978, a été décentralisé aux communautés autonomes et un organisme
autonome catalan, le SOC, a été établi en 2002 ;

en Flandre, le VDAB a été créé en 1989 dans le cadre de la « troisiéme réforme de I'Etat
belge » qui a donné aux régions les compétences de placement et d’'information sur le
marché du travail, puis en 2004, le VDAB a été rendu autonome par rapport au
gouvernement flamand. La formation professionnelle a été décentralisée aux régions en
2016;

en Suéde, I'agence nationale, I'’Arbetsférmedlingen a été créée en 2007 en recentralisant
les compétences des 21 régions du pays.

Des réformes profondes se sont poursuivies dans les années 2010 et au début des années
2020:

*

en Suéde, I'Arbetsformedlingen a été profondément restructurée en 2019 par la
libéralisation de 'accompagnement des demandeurs d’emploi et I'externalisation d’une
large partie de son activité, ainsi que la réduction de I'ordre de 30% de ses effectifs ;

au Danemark, 'agence STAR, chargée de piloter et de financer les communes, a été créée
en 2014. Et apres les élections de 2022, une nouvelle réforme du SPE est prévue, qui
pourrait conduire a une réduction de I'ordre de 30% de ses moyens ;

en Allemagne, la coalition dirigée par le chancelier Scholz a prévu de mettre en ceuvre un
nouveau minimum social, le « revenu citoyen », qui a de nombreuses incidences sur les
SPE.

La fusion de 'ANPE et de 'UNEDIC en 2008 et le rapprochement en cours des Cap Emploi ainsi
que la mise en place du CE] ne constituent pas des réformes d'une ambition politique
équivalente.
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Encadré 10 : le constat et les préconisations du rapport Cap 22 - proposition 10 -
mettre le demandeur d’emploi en capacité de construire sa recherche d’emploi

Constats

Le service public de I'emploi francais a fait 'objet de profondes réformes depuis 10 ans, cependant les
difficultés demeurent. Il se distingue d’abord par sa complexité. Aux cotés de Pole Emploi, il existe des acteurs
en charge de dédiés aux publics spécifiques (Cap emploi pour les personnes en situation de handicap, missions
locales pour les jeunes...) ou a vocation généraliste (maisons de I'emploi) qui dépendent souvent de
financements simultanés de plusieurs acteurs (Etat, Péle Emploi, collectivités locales, partenaires sociaux....).
Cela induit crée des problémes de coordination et de gouvernance des différents acteurs soulignés par les
préfets et nuit a la lisibilité et a l'efficacité des dispositifs d’insertion professionnelle des demandeurs
d’emploi.

Par ailleurs, le bilan de la création de Pole Emploi est contrasté. Si ses évolutions récentes, notamment en
matiére de fiabilité dans le versement des indemnisations, de différenciation du service, de transformation
digitale et d'ouverture des données, semblent porter leurs fruits en matiére de satisfaction usager, demeure
encore la question de I'activation et de la mise en capacité des demandeurs d’emploi.

Enfin, dans un contexte d’augmentation du chomage, le service public de I'emploi a connu une augmentation
significative de ses effectifs. Les colits de personnel ont donc fortement augmenté et sont faiblement flexibles
pour faire face a un retournement de la conjoncture.

Objectifs
Les pistes proposées répondent a deux objectifs majeurs : renforcer la responsabilisation des demandeurs

dans la construction de leur projet d’évolution professionnelle et rendre Pole Emploi plus flexible, plus
adaptable aux variations du chomage

Le Comité propose plusieurs pistes de réformes qui permettront d’atteindre ces objectifs :

- répondre a la demande d’autonomie des demandeurs d’emploi dans la construction de leurs projets
d’évolution professionnelle. Pour cela, nous recommandons :

e d’octroyer au demandeur un « chéquier d’évolution professionnelle » permettant d’accéder aux différents
services d'aides au retour a 1'emploi (formation, aides a la mobilité, conseil, etc.) tout en profitant pleinement
de la mise en concurrence de ces services ;

o d’améliorer I'accés du demandeur d’emploi aux résultats des prestataires (efficacité en termes de retour a
I'emploi, taux de satisfaction, etc.) afin de faciliter le choix des demandeurs d’emploi. Un dispositif de
régulation et de labellisation des opérateurs de placement serait également mis en place par I'Etat;

- renforcer la coordination et la coopération des acteurs du service public de I'emploi. Cela consiste
concretementa :

¢ poursuivre l'ouverture des données disponibles (sur les offres d’emploi et les profils des demandeurs
d’emploi) entre les opérateurs du service public de I'emploi, afin de constituer un gisement de données
exploitables. Ce gisement serait utile notamment pour le pilotage et pour la définition de nouveaux services.
L’ouverture large des données de I'emploi (sous une forme anonymisée) permettait aux partenaires privés de
les intégrer a leurs prestations et ainsi de mieux définir leur offre de service ;

e améliorer I'interopérabilité des systémes d'information des opérateurs du service public de I'emploi, afin de
faciliter le suivi des demandeurs d’emploi dans une logique de parcours global d’'insertion ;

* mettre fin au monopole de certains opérateurs du service public de I'’emploi sur les outils d’accompagnement
(contrats d’avenir, garantie jeunes) et harmoniser les conditions de rémunérations entre les dispositifs
(garantie jeunes, Epide, école de la deuxiéme chance....) ;

« améliorer et renforcer le pilotage national des réseaux Cap emploi et des missions locales ;

- redimensionner Pdle Emploi afin que ses effectifs varient en fonction du cycle économique et encourager le
développement d'un secteur associatif et privé. Ceci implique de :

e limiter les recrutements en prévision de la baisse attendue du taux de chdmage et renégocier la convention
collective de P6le Emploi, afin de recourir plus fortement a des contrats a durée déterminée (pour faire face a
des surcroits temporaires d’activité) ;

e ouvrir largement le marché de 'accompagnement de la recherche d’emploi et du conseil en orientation
professionnelle. Une régulation de ce secteur devrait toutefois étre assurée par une autorité indépendante ou
par le ministere du travail ;

¢ concentrer les effectifs de P6le Emploi sur les missions régaliennes (indemnisation et controle) et sur les
missions d’accompagnement des demandeurs d’emplois les moins autonomes, pour lesquelles sa valeur
ajoutée est la plus forte.

Source : rapport du Comité Action Publique 2022, juin 2018.
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4. L’accompagnement des demandeurs d’emploi par les SPE et, plus
largement, les politiques d’activation mises en ceuvre par les SPE ont
un impact certain, mais difficile a quantifier sur le niveau de I'emploi
etle chomage

4.1. Les SPE ne sont, sauf exceptions, pas le moyen utilisé le plus fréquemment
par les demandeurs d’emploi pour chercher un emploi.

La part des demandeurs d’emploi qui recourent aux agences du SPE pour chercher un emploi
varie significativement les Etats membres de I'Union européenne : entre 20% en Italie et en
Roumanie, 25% en Espagne, ce qui est peu, et jusqu'a 60% en Belgique, en Suéde et en
Allemagne, voire plus de 75% en République tcheque et en Lituaniel¢. La France et le
Danemark se situent dans une position médiane, autour de 40-45%. Les candidatures directes
aux employeurs et le recours a des réseaux de collegues et d’amis sont des méthodes souvent
plus fréquentes.

Graphique 13 : Part des demandeurs d’emploi déclarant avoir utilisé
une méthode particuliére de recherche d’emploi (2020)
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Source : Commission Européenne, Joint Employment Report 2022.

16 Selon le dernier rapport conjoint sur I'emploi de la Commission européenne adopté par le Conseil EPSCO le 14
mars 2022.
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La part des jeunes qui contactent le SPE pour trouver du travail est, elle aussi, sauf exceptions,
relativement faible, et tres variable selon les pays.

Graphique 14 : Recours au SPE par les jeunes pour trouver du travail

Part des chémeurs (15-24 ans et ensemble des chdmeurs) qui ont contacté le SPE pour trouver du travail en 2019
et en 2020 (T2-T4)
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Source : OCDE, Perspectives de I'emploi 2021.

Encadré 11: Vers quel intermédiaire de placement se tournent les jeunes
qui recherchent un emploi en France ?

Entre 2015 et 2017, en moyenne chaque année 440 000 jeunes n’ayant jamais travaillé, soit plus de la
moitié d'une classe d’age, sont a la recherche d’'un premier emploi. 38% d’entre eux sont inscrits a Pole
emploi, soit bien moins de la moitié. Ce sont le plus souvent des femmes, des jeunes qui résident encore
chez leurs parents ou dont les parents sont nés en France et qui sont d’origine sociale modeste. 27 %
privilégient d’autres intermédiaires de placement, publics ou privés, qui comprennent en particulier les
missions locales. Il s’agit surtout d’hommes, de jeunes dont au moins un des deux parents est né a
I'étranger, de résidents des quartiers prioritaires de la ville. Enfin, 35% des jeunes ne sont accompagnés
par aucun intermédiaire de placement. C’est le cas de ceux qui résident dans des zones rurales et dans
I'agglomération parisienne, des non-diplomés et de ceux qui recherchent un emploi depuis moins de six
mois. Sont également non accompagnés les jeunes d’origine sociale favorisée, qui peuvent mobiliser
leurs réseaux personnels et professionnels dans la recherche d’'un premier emploi.

Source : DARES Analyses. Janvier 2022. N°1.
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4.2. L’accompagnement des demandeurs d’emploi est devenu un élément
central de I'action des SPE

L’accompagnement des demandeurs d’emploi tel qu'on I'entend aujourd’hui n’a pas
toujours constitué un élément central des politiques d’emploi et de I'action des SPE.
Jusqu’'aux années 1990, la prise en charge des demandeurs d’emploi était envisagée en priorité
sous l'angle de l'aide au revenu. Avec la prise de conscience de la nécessité d’activer les
demandeurs d’emploi et de les accompagner dans leurs démarches, plusieurs vagues de
réforme ont visé a structurer I'accompagnement??.

Une premiére vague de réforme au cours des années 1990 a visé a la personnalisation
de la prise en charge des demandeurs d’emploi. Elle a abouti a la définition d’'un modele
d’accompagnement fondé sur plusieurs éléments :

. un suivi régulier par un référent unique ;
. la construction d’un projet personnalisé d’accompagnement ;
. la contractualisation entre le demandeur d’emploi et son conseiller autour de ce projet,

avec un risque de sanction pour le demandeur d’emploi en cas de non-respect des termes
de son contrat ;

. la mobilisation de dispositifs différents en fonction du public cible. On peut considérer
des populations particuliéres a partir de criteres comme I'dge ou la durée au chomage.
On peut aussi définir un certain nombre de filieres en fonction du risque de chomage. Les
licenciements économiques font aussi souvent I'objet de dispositifs adaptés ;

. au Danemark, la réforme de 1994 a visé a réduire les dépenses d’'indemnisation (durée
ramenée de 4 a 2 ans) au profit du développement des services d’activation. Cette
combinaison soutenue par les syndicats et les organisations patronales a entrainé une
forte baisse du chdmage ramené de 11% a 5% entre 1994 et 1999 et le chomage estresté
tres bas depuis.

Une seconde vague de réformes au début des années 2000 s’est concentrée sur
I'organisation des acteurs de 'accompagnement avec la sous-traitance de certaines
missions réalisées par les SPE a des opérateurs externes (sous-traitance de capacité et
sous-traitance de spécialité) ainsi que des partenariats renforcés entre les acteurs.
L’Australie et les Pays-Bas ont poussé le plus loin I'externalisation des missions confiées
normalement au service public.

Une autre évolution importante de 'accompagnement concerne l'ensemble des actifs, et
résulte de I'extension du besoin et de I'offre d’accompagnement tout au long du parcours
professionnel, que la personne soit ou non en emploi. Cette priorité résulte, en France, de la
place croissante accordée par les politiques publiques alalogique de sécurisation des parcours
professionnels, dans le cadre de laquelle I'impératif de maintien et de développement de
I'employabilité des salariés revét une dimension centrale.

Puis les réformes se sont poursuivies dans les années 2010 apres la crise économique de 2008
qui a mis les SPE sous forte tension (cf. infra 5).

17 Cf. Centre d’analyse stratégique, L’accompagnement des demandeurs d’emploi : bilan d’une politique active du
marché du travail en Europe et enseignements pour la France, Juin 2011, n° 228. Voir aussi un rapport qui a gardé
une grande actualité : Nicolas Grivel, Nathalie Georges et Dominique Méda, Rapport sur les prestations et services
d’accompagnement des demandeurs d’emploi. Comparaisons internationales Suéde, Pays-Bas et Royaume, CEE et IGAS.
Octobre 2007.
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4.3. L’accompagnement et plus largement les politiques d’activation mises en
ceuvre par les SPE jouent un role difficile a quantifier dans la lutte contre le
chomage

L’évaluation des politiques du marché du travail fait 'objet de nombreux travaux qui n’ont pas
toujours permis d’aboutir a des conclusions aussi solides que le justifieraient 'importance des
moyens mobilisés et I'importance des enjeux politiques, économiques et sociaux du chémage.

Dans un article de synthese récent, Card et aliil® ont tiré les quatre legons suivantes de
I'analyse de plusieurs centaines d’évaluations publiées au cours des dernieres années :

. les politiques actives du marché du travail ont peu d’effet en moyenne a court
terme (moins d’un an apres la fin du programme) mais un impact plus important
amoyen (un a deux ans) et long terme (plus de deux ans) ;

. I'impact des politiques actives du marché du travail varie dans le temps selon le
type de programme :

. les programmes d’aide a la recherche d’emploi qui reposent sur la « priorité
a I'emploi » ont tendance a avoir des impacts semblables a court et a long
terme alors que les programmes qui mettent en avant la formation et
I’emploi dans le secteur privé ont un impact plus important a moyen-long
terme ;

. les aides a ’emploi public ont un impact limité ou méme négatif tant a court
qu’along terme ;

. I'impact des différentes politiques du marché du travail varie selon les
groupes de population, avec des effets plus importants pour les femmes et
les chémeurs de longue durée et un impact moindre pour les seniors et les
jeunes. Certains programmes marchent mieux pour certains sous-groupes : les
programmes d’aide a la recherche d’emploi sont plus efficaces pour les
participants vulnérables alors que la formation et les aides a I'emploi dans le
secteur privé sont plus efficaces pour les chomeurs de longue durée ;

. les politiques actives du marché du travail ont des effets plus importants en
période de récession, en particulier si elle est de courte durée.

Au sein des politiques actives du marché du travail, les études sur les effets de
I'accompagnement proprement dit sont relativement peu nombreuses. La plupart des
études concluent généralement toutefois a un effet positif sur le retour a I'’emploi.

Sur le plan théorique, comme le souligne le Conseil d’Orientation pour I'Emploi (COE) dans son
rapport sur « 'accompagnement vers et dans ’emploi » paru en 2016, 'objectif d’'une politique
d’accompagnement est simple a priori : améliorer les perspectives sur le marché du travail des
personnes accompagnées, que ce soit en matiere d’emploi ou de salaire ou plus généralement
de qualité de I'emploi.

Encadré 12 : La notion d’accompagnement, une notion aux frontiéres mouvantes

Entendu au sens large, I'accompagnement correspond a toute mesure personnalisée visant a améliorer
les chances de retour a I'’emploi pour un chémeur. En ce sens, 'accompagnement s’appuie sur deux types
d’interventions : le conseil personnalisé aux chomeurs (parcours individualisés, définition d’'un projet
professionnel, focalisation sur les compétences et les freins personnels a 'emploi...), et la palette large
des mesures permettant d’accélérer le retour a I'emploi (allant d'un atelier d’aide a la rédaction d'un CV
a des formations professionnelles de longue durée, au placement dans un emploi aidé...).

18 David Card et alii. What works ? A meta analysis of recent active labor market program evaluations. Journal of the
European Economic Association 2018 16(3):894-931.
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En d’autres termes, la logique de 'accompagnement considére I'individu sous deux angles distincts :
celui de la personne en tant que « client » unique qui a des besoins particuliers, et celui de cette personne
en tant qu’elle appartient a des catégories prédéfinies de la politique de 'emploi (jeunes, chomeurs de
longue durée, travailleurs handicapés..). C’est pourquoi I'accompagnement doit correspondre a la fois a
une individualisation de la prise en charge des demandeurs d’emploi, et a une politique de ciblage
accrue. Or ces deux volets ne sont pas forcément aisément compatibles et soulignent les paradoxes
internes a l'utilisation de la notion d’accompagnement.

La dimension temporelle de I'accompagnement fait également débat : la personnalisation de la relation
du chomeur au SPE implique l'inscription de cette relation dans la durée, et donc la prise en compte du
facteur dynamique. Il est courant de présenter I'accompagnement comme un processus linéaire et
séquentiel, un parcours, un « chemin vers I'’emploi » défini et qu'il s’agirait de suivre. Cette apparente
linéarité ne semble prendre en compte ni I’évolution dans le temps de la situation du chomeur ni les
résultats intermédiaires des prestations recues ni surtout de 1'état du marché du travail et de la
demande, ni des phénomenes de récurrence au chomage.

En France, plusieurs schémas d’accompagnement principaux coexistent :

= Je schéma d’accompagnement le plus classique suit une approche linéaire qui consiste, une fois
réalisé un diagnostic préalable, a lever les freins a I'emploi les uns aprés les autres avant de chercher
a mettre la personne en emploi. En ce qui concerne les personnes les plus éloignées de 'emploi, les
freins dits périphériques (logement, transport, santé..) sont souvent pris en charge avant que ne

démarre l'accompagnement professionnel a strictement parler, ou en parallele avec
I'accompagnement professionnel ;

= deux stratégies alternatives ont été développées qui cherchent a répondre a des problématiques
spécifiques : i) des stratégies globales d’accompagnement qui visent a traiter simultanément les
questions d’ordre professionnel ainsi que les problématiques périphériques ; ii) des stratégies
itératives de type médiation active reposant sur la multiplication des mises en emploi et cela dés le
début du processus d’accompagnement, et 'exploitation de « retours d’expérience ».

Source : Rapport CEE-IGAS, 2007 et rapport COE, 2016.

D’un point de vue théorique, 'accompagnement peut jouer sur le retour a 'emploi a
travers plusieurs canaux!9 :

. un accroissement de I'effort de recherche par 'augmentation du nombre d’offres
consultées, de CV envoyés et d’entretiens réalisés ;

. une augmentation de la rentabilité de cet effort ;

. un ajustement du salaire de réserve a travers une meilleure connaissance de I'état du
marché du travail et une plus grande objectivation de la situation de la personne ;

. un meilleur appariement entre employeurs et employés grice a une meilleure
orientation des recherches avec pour effet attendu une productivité accrue, une
réduction des frictions sur le marché du travail et un impact positif sur le niveau
d’emploi.

Francois Fontaine soulignait notamment, dans un ouvrage publié voici une dizaine d’années?9,
'utilité d’'un accompagnement différencié et précoce et d'un suivi régulier, ainsi que de
I'intensification du contréle. Mais il soulignait aussi justement que les politiques
d’accompagnement, comme toutes les politiques publiques, ont un impact sur I'’ensemble du
marché du travail, et pas nécessairement sur ceux qui en bénéficient ; or ces effets agrégés,
potentiellement négatifs, sont difficiles a mesurer.

19 Cf. Conseil d’orientation pour 'emploi, L’accompagnement vers et dans I'emploi. Juin 2016.

20 Francois Fontaine et Franck Malherbet, Accompagner les demandeurs d’emploi. En finir avec le retard frangais. Les
presses de Sciences Po. 2013.
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Les programmes d’accompagnement renforcés ciblés permettent généralement de réduire de
facon significative les durées de chémage et de favoriser le retour a 'emploi des demandeurs
d’emploi, y compris a des emplois assez stables?1,

Les méthodes de profilage statistique, qui ont été développées en réponse aux limites d'un
profilage se fondant sur la seule expertise des conseillers, ont fait également l'objet
d’évaluations. Il en ressort que si ces méthodes ne permettent pas toujours de prédire
correctement le risque de chomage de longue durée, leur efficacité est sensiblement améliorée
en mobilisant des bases de données suffisamment riches. Un profilage statistique peut
constituer un outil utile d’aide a la décision qui peut venir compléter un profilage fondé par la
seule expertise des conseillers.

L’accompagnement peut jouer un role important également en apportant aux demandeurs
d’emploi les informations qui peuvent leur manquer sur un marché du travail en mutation. Le
COE cite une étude menée en Allemagne en 2015 qui confirme I'effet positif de la diffusion
d’'informations aupres des chercheurs d’emploi et ce méme dans le format le plus simple.

Les travaux portant sur la contractualisation de la démarche de recherche d’emploi rendent
compte, pour leur part, d’effets contrastés et hétérogenes selon les profils. C'est, la encore, ce
qui ressort d'un travail d’évaluation portant sur le cas allemand: la signature par les
demandeurs d’emploi d’'un contrat énoncant leurs droits et obligations vis-a-vis du SPE
contribue a baisser significativement la durée du chomage pour les seuls hommes inscrits
par le SPE dans les catégories intermédiaires d’accompagnement « activation ou soutien ».

Encadré 13 : Dix priorités pour I'accompagnement vers et dans '’emploi selon le COE

Le COE a avancé dans son rapport sur le sujet dix priorités d’actions :

= tous les actifs doivent étre mieux sensibilisés aux enjeux liés a la gestion de leur parcours
professionnel ;

= J'offre d’'accompagnement doit s’adapter aux besoins et aux aspirations des personnes ;

= J'accompagnement doit se fonder sur une connaissance fine et renforcée du marché du travail et de
ses perspectives d’évolution et sur I'évaluation objective des compétences et aptitudes de la
personne ;

= l'offre d’'accompagnement doit é&tre mieux connue et plus lisible ;

= les logiques d’accompagnement, encore largement fondées sur des approches par statut d’activité
ou par prestation, doivent mieux prendre en compte la diversité des parcours et des aspirations des
actifs ;

= ]a professionnalisation de la fonction d’accompagnement doit se poursuivre ;

= les conséquences de la transformation numérique doivent étre mieux intégrées dans loffre
d’accompagnement ;

= les pratiques d’accompagnement doivent mieux prendre en compte les résultats des travaux
d’évaluation académique et les retours d’expérience ;

= l'expérimentation sociale doit étre encouragée ;

= ]a culture de I’évaluation et du suivi de la performance doit étre généralisée.

Source : Rapport du COE, 2016.

Au total, il n’est pas possible d’établir une relation causale directe entre I'importance des
ressources mobilisées par le SPE et la qualité de son organisation et son fonctionnement d’'une
part, et le niveau du taux d’emploi et du taux de chomage d'un pays donné d’autre part.
Néanmoins, les SPE jouent un role clé pour I'accompagnement des réformes structurelles
du marché du travail.

21 Cf. rapport du COE déja cité.
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Encadré 14 : L’efficacité des politiques actives du marché du travail
selon le rapport Blanchard-Tirole

Les données sur les retombées des PAMT sont mitigées. De nombreuses études et méta-analyses
constatent que les programmes de formation, notamment ceux destinés aux jeunes, procurent des
avantages incertains (Heckman et al., 1999 ; Kluve et Schmidt, 2002 ; Kluve, 2010 ; Card et al,, 2010 ;
Caliendo et Schmidl, 2016). Les subventions a I'emploi et les programmes publics pour 'emploi ne se
révelent pas non plus particulierement efficaces. Une étude récente indique : « Globalement, les
conclusions concernant les retombées [des PAMT] en matiere d’emploi ne sont que partiellement
prometteuses. Alors que I'aide a la recherche d’emploi (avec et sans suivi) a des effets extrémement
positifs, nous constatons des effets plus mitigés en ce qui concerne les subventions a la formation et les
subventions salariales, les effets des programmes publics pour I'emploi étant quant a eux nettement
négatifs. » (Caliendo et Schmidl, 2016).

En d’autres termes, les programmes absorbant la majeure partie des ressources des PAMT affichent un
bilan peu convaincant.

La bonne nouvelle est qu'une approche spécifique de la formation professionnelle, appelée «
programmes sectoriels de formation » aux Etats-Unis, donne des résultats beaucoup plus encourageants.
Ces programmes se distinguent de l'offre de formations générales, car ils sont axés sur les besoins
d’employeurs déterminés et impliquent une coopération accrue avec eux. Comme en témoigne le
dispositif Project Quest a San Antonio, dans le Texas, ils sont généralement gérés par des structures non
gouvernementales telles que des organisations communautaires ou des organismes privés. Ils
impliquent généralement des formations aux compétences comportementales et des formations pour
des métiers ou des secteurs spécifiques, des partenariats avec des centres universitaires locaux et des
employeurs, des services de suivi en emploi au-dela de I'insertion professionnelle ainsi qu'une double
approche client associant aussi bien les employeurs que les demandeurs d’emploi.

Source : Commission Blanchard-Tirole.

5. Les SPE mobilisent des ressources importantes au service d’'usagers
dont le nombre et le profil est tres varié et évolutif

5.1. Le fonctionnement des SPE représenterait, selon la Commission
européenne et I'OCDE, environ entre 9% et 12% des dépenses des
politiques du marché du travail?22

La comparaison des ressources mobilisées par les différents SPE n’est pas une tache facile. Le
rapport IGF de 2011 a souligné les difficultés méthodologiques existantes, qui tiennent a la
différence des publics (assurance chdmage, assistance chdmage, minima sociaux), a celle des
périmétres et des modalités d’organisation des SPE mais aussi au manque de données
ou de données fiables sur de larges parties du périmetre qui sont considérées comme
étant extérieures aux dépenses pour I'emploi (par exemple, les dépenses engagées par les
départements pour l'insertion socio-professionnelle des bénéficiaires du RSA en France ; les
dépenses des communes pour l'accompagnement social des demandeurs d’emploi; les
dépenses de minimas sociaux)

Plusieurs catégories de données peuvent étre analysées pour comparer leurs moyens.

En premier lieu, la Commission européenne et I'OCDE, qui se repose sur les données de la
Commission en les retraitant pour partie, retracent et comparent néanmoins, dans leurs
statistiques annuelles, les dépenses de « services relatifs au marché du travail », c’est-a-dire du
fonctionnement des SPE (cf. encadré 4 infra pour les cas de I’Allemagne et de la France).

22 Pour des analyses fondées sur 'analyse des budgets des SPE a périmétre aussi proche que possible, cf. 'annexe
spécifique consacrée a ce sujet.
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Au total, en 2019, selon la Commission européenne?3, les dépenses pour I'emploi de I'Union
européenne a 27 ontreprésenté 229,9 Mds«€, soit 1,65% du PIB. En leur sein, les dépenses
des «services relatifs aux marché du travail », c’est-a-dire les dépenses de
fonctionnement des SPE24, ont représenté 26,9 Md€ en 2019, soit 11,7% du total des
dépenses. C’est deux fois moins environ que les autres dépenses correspondant aux mesures
actives du marché du travail (23,8% du total) et cinq a six fois moins que les dépenses
correspondant aux mesures passives (63,1% du total).

Tableau 15 : Données relatives aux politiques de '’emploi en Europe et dans I'OCDE

Services relatifs au Autres dépenses . .
p . . Dépenses passives Total

marché du travail actives
EU-27
En M€ 26 935 54 635 148 297 229 867
En% du PIB 0,193 0,391 1,062 1,646
En% du total 11,7 23,8 64,5 100
OCDE
En% du PIB 0,12 0,59 0,66 1,37
En% du total 8,8 43,1 48,1 100

Source : Commission européenne.

23 European Commission, Labour Market Policy. Expenditure and Participants. Data 2019. 2021. Voir la
méthodologie de la base de données des Statistiques I'OCDE sur l'emploi et le marché du travail
(https://doi.org/10.1787 /data-00312-fr) et de la base de données de la Commission européenne sur les politiques
du marché du travail).

(https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=738&langld=en&publd=8126&furtherPubs=yes).

24 |3 définition précise donnée par 'OCDE est la suivante : il s’agit de la fourniture, par des prestataires publics (ou
des prestataires privés bénéficiant de subsides publics) de services de conseil et de gestion des dossiers des
demandeurs d’emploi, d’aide a la prise en charge des colits de la recherche d’emploi ou de la mobilité géographique
liée a 'emploi, et de services de placement et assimilés aupres des employeurs, les services similaires fournis par
des prestataires privés avec une participation financiére publique entrant également en ligne de compte. Reléve
également de cette catégorie 'administration de prestations telles que les allocations de chdmage, des dispositifs
de maintien dans 'emploi et des indemnités de licenciement ou de faillite ».
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Graphique 15 : Dépenses du SPE allemand par type de services (en millions d’euros)

Categary, intervention number and name 151 152 153 Motes
Total rarsfers to  Trarsfers (o
rdeiduals EmMployers
Labour market services 1172798 __ 28654 ({5 -
Source : Commission européenne ; OCDE.
Dépenses du SPE francais par type de services (en millions d’euros)
Category, interverition number and name 151 152 153 154 155 Notes
Tﬂtc". Transfers to  Transfers to  Transfers to Mot
individuals  employers cemvice specified
providers
1 Labour market services 55969 p 668 00 55301 p =
11 43 Managerial employment ag 1252 - - 1252 -
4672 | - 4672 p 1
264 264
783 - - 789
44595 44599
Career 1189 00 - 1189 p

1934 Q0 - 1934
00 - - 00 2
00 - - 00 2
00 - - 00 2
00 - - Q0 2

(e ment and 403 403
aut

12 87 L 47 - - 47 - 3

103 L 384 - - 04

135 Subsidy for the Agency Tor services and payment (ASP 434 - - 434

Source : Commission Européenne, Labour Market Policy. Expenditure and Participants. Data 2019. 2021.

Selon ces données, en proportion des dépenses totales du marché du travail, c’est
I’Espagne qui investirait le moins dans le fonctionnement de son SPE, suivie par la
France.
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A contrario, I'Allemagne, suivie de la Suéde et de la Belgique, investiraient le plus dans
le fonctionnement de leurs SPE parmi les pays étudiés. Le Danemark serait dans une
position médiane pour la part dans les dépenses totales du marché du travail mais en
téte sil'on considére la proportion des dépenses de fonctionnement de son SPE dans le
PIB.

Tableau 16 : Dépenses totales du marché du travail et dépenses pour le SPE en% du PIB

Dépenses totales du , Part des dépenses pour le
marché du travail en Dépenses pour le SPE SPE dans les dépenses
proportion du PIB en proportion du PIB totales du marché du travail

Allemagne 1,31% 0,34% 25,90%

Belgique 1,99% 0,34% 17,10%

Danemark 2,84% 0,38% 13,30%

Espagne 2,22% 0,13% 5,90%

France 2,58% 0,25% 9,70%

Suéde 1,44% 0,26% 18,10%

Source : OCDE, 2019.

La Commission européenne fournit une autre information intéressante.

Ainsi, si I'on rapporte les dépenses actives du marché du travail hors fonctionnement du SPE
au nombre de « personnes voulant travailler » 25, c’est-a-dire les chdmeurs au sens du BIT plus
les personnes ni emploi ni au chdmage, le Danemark est, la encore, en téte, suivi de tres
loin par la Suede puis la Belgique. La France et I’Allemagne sont a peu preés au méme
niveau, suivies assez loin par I'Espagne, qui se trouve en-dessous de la moyenne de
I’'Union européenne a 27.

Si I'on rapporte les seules dépenses de fonctionnement du SPE au nombre de
« personnes voulant travailler », c’est I’Allemagne qui vient largement en téte (avec
3 150€), suivie d’assez loin par le Danemark et la Belgique (entre 2 200 et 2 300€), puis,
plus loin encore par la France et la Suéde quasiment a égalité (autour de 1 300€).
L’Espagne est tout a fait en queue de peloton (moins de 400€ seulement), tres en-deca
de la moyenne de I'Union européenne a 27.

Tableau 17 : Dépenses actives du marché du travail et dépenses de fonctionnement du SPE
par personne voulant travailler (en 2019)

Dépenses actives du marché du Dépenses de fonctionnement du
En € PPA - 2019 travail par personne voulant SPE par personne voulant travailler

travailler, hors SPE (UE, 2019) (UE, 2019)

UE-27 1946 959

Allemagne 2387 3149

Belgique 3790 2228

Danemark 7 824 2273

Espagne 1618 373

France 2632 1267

Suéde 4 446 1309

Source : Commission européenne.

25 Les « personnes voulant travailler » sont les chémeurs au sens du BIT plus les personnes inactives qui veulent
travailler mais soit ne sont pas a la recherche active d’un travail soit ne sont pas immédiatement disponibles pour
travailler (donc des personnes qui sont considérées ni emploi ni au chdmage).
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5.2. Les SPE touchent un nombre important d’'usagers dont les profils different
beaucoup et qui ont évolué avec la pandémie

5.2.1. Les SPE ont de nombreux usagers dont le profil est tres divers

Le nombre total des usagers, ou clients selon la terminologie retenue par certains SPE, des
opérateurs principaux du SPE varie selon les pays. Le nombre d'usagers inscrits a Péle Emploi
semble particulierement élevé par rapport a celui des autres pays, notamment I’Allemagne.

Tableau 108 : Nombre d’inscrits a 'opérateur principal

Pays ALL CAT DK FL FR SUE
Nombre
d’inscrits a
I'opérateur
principal

362100026 369 15827 N.D. 182 25528| 515300029 N.D.

Source : Mission.

Les SPE des pays étudiés ont pour usagers des bénéficiaires d’allocations d’assurance et
d’assistance chomage mais également, dans certains pays, de minimas sociaux (SGBII en
Allemagne, RSA en France...). Les SPE accueillent également des demandeurs d’emploi, parfois
nombreux, qui cumulent indemnités de chémage et emploi a temps partiel.

26 Communiqué de presse de la BA et recueil statistique. Il a été pris en compte les usagers récurrents des services
de la Bundesagentur, a savoir les personnes bénéficiaires de I'assurance chomage et le nombre de « communautés
de besoin », ie des communautés de besoin (une demande par communauté) bénéficiaire du minimum social, ce qui
peut inclure des personnes non comptabilisés comme demandeur d’emploi au sens du BIT et/ou de la DE. Les
personnes traitant avec la BA pour le chdmage partiel ne sont pas inclus, étant donné que les variations importantes
de bénéficiaires dans le temps au cours des derniéres années n’'ont eu aucune incidence sur les niveaux de
personnel.

https://www.arbeitsagentur.de/news/arbeitsmarkt et
https://statistik.arbeitsagentur.de/DE/Navigation /Statistiken /Fachstatistiken /Grundsicherung-fuer-
Arbeitsuchende-SGBII/Grundsicherung-fuer-Arbeitsuchende-SGBII-Nav.html

27 Rapport annuel 2021 du SOC - https://serveiocupacio.gencat.cat/web/.content/01 SOC/01 Qui-som-i-que-
fem/Informe Anual SOC 2021.pdf

28 presse belge - https://www.7sur7.be/monde/le-chomage-en-flandre-augmente-pour-la-premiere-fois-depuis-
plus-d-un-an-et-demi~a36c7al5/

29 Statistiques Pole Emploi (catégories A, B, C) - https://statistiques.pole-emploi.org/stmt/publication
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Tableau 19 : Types d’usagers des SPE en fonction de leur statut

Aucune prestation

ST sociale, méme dans
chomage (durée Assistance . . . T
Pays . A Minimum social le cas ou le foyer
maximale chomage . .
d’'indemnisation) fiscal dispose de
revenus
Allemagne SGBIII (12 mois) SGBII (si aptitude au travail)ll Non

Allocation chomage
contributive (sans
Flandre limite de temps
pour ceux ayant
assez cotisé)

Allocation
d’insertion pour
jeunes de moins
de 25 ansl2l

Revenu d’intégration
sociale a partir de 18 Non
ans

Aide en espéces (kontanthjeelp pour les
plus de 30 ans), aide a la formation
A-degpenge (24 (Uddannelseshjalps, pour les moins de 30

Danemark . ) Co " Non
mois) ans sans formation) et aide a la transition
(danois ayant vécu plus de 9 ans a
I'étranger)
Allocation o . . N -
) Subsidio por Revenu actif Oui, apres expiration
d’assurance - . . .
Catalogne n . " desempleo (21 |d’insertion (11 mois du revenu actif
chomage (jusqu’a 6 . ) . e .
ans) mois maximum) |maximum) d’insertion
France ARE (18 mois) ASS RSA Inscrits et non- Oui
inscrits a P6le Emploi
Allocation .
, Assistance
N d’assurance R o
Suede n chomage Revenu minimum Non
chdémage (300 :
. facultative
jours)

Source : Mission.

Il est vrai que les modalités d’inscription différent d’'un pays a I'autre : inscription obligatoire
des DE ou pas, inscription obligatoire des personnes susceptibles d’étre au chdomage,
prestations ouvertes a tous. La part des jeunes, des seniors, des étrangers et des personnes les
plus éloignées de I'emploi dans les usagers des SPE est également fort variable selon les SPE.

5.2.2.Des profils qui ont évolué avec la pandémie

L’OCDE souligne que « les groupes qui ont été plus durement éprouvés par la crise du COVID-
19 - et qui avaient déja particuliéerement souffert de la crise financiére de 2008 - ont dans
I'ensemble eu moins de contacts avec les SPE durant la pandémie. Les jeunes chémeurs,
notamment, sont beaucoup moins enclins que les autres catégories d’age a utiliser les SPE, et
cet écart s’est creusé au fil du temps. Au total, en Europe et en Turquie, 34% seulement des
chdomeurs dgés entre 15 et 24 ans ont contacté leur SPE pour trouver du travail en 2020, alors
que la moyenne pour I'ensemble des groupes d’age s'établit a 41% ».

La pandémie a également entrainé une évolution importante des modalités de contact avec les
SPE, en renforcant de facon tres importante la part du téléphone, des visioconférences et
d’internet comme la mission a pu le constater en particulier en Allemagne. Cette évolution est
confortée par le fait que les conseillers pour 'emploi travaillent désormais de plus en plus par
télétravail plusieurs jours par semaine.

[11 Les travailleurs jugés inaptes au travail bénéficient d'un autre minimum social (SGB XII) géré par les communes.

[2111 existe également un minimum social.
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Encadré 16 : Les SPE et la santé mentale

A cause de la pandémie de COVID-109, les clients des SPE sont particuliérement exposés aux problémes
de santé mentale. Dans n'importe quelle situation économique, I'inactivité peut avoir des effets déléteres
sur la santé, en particulier la santé mentale. Une crise sanitaire mondiale accompagnée de restrictions
sur les interactions sociales et aux activités peuvent exacerber le stress, 'anxiété et le sentiment de
solitude, et accentuer la consommation d’alcool et de drogues.

Lorsque la crise du COVID-19 s’est déclarée, I'incidence de la détresse mentale et des problémes de santé
mentale a fortement augmenté dans les pays de 'OCDE. Les SPE peuvent jouer un réle crucial en matiere
de détection précoce des problemes de santé mentale dans la mesure ou ils sont généralement le
premier organisme public avec lequel les personnes entrent en contact apres un licenciement.

Les conseillers des SPE doivent savoir qu'une mauvaise santé mentale limite grandement les chances de
trouver un emploi et constitue un facteur de risque majeur du chomage de longue durée. S’il n’est pas
indiqué de subordonner l'octroi des prestations a la participation obligatoire a des services de conseil
psychologique, il pourrait étre judicieux que les agents des SPE conseillent a leurs clients de solliciter
une aide s’ils percoivent un besoin dans ce sens.

Comme le souligne la Recommandation du Conseil de 'OCDE sur une politique intégrée de la santé
mentale, des compétences et de I'emploi, il est essentiel que les agents soient sensibilisés aux problemes
de santé mentale et les comprennent pour permettre aux demandeurs d’emploi souffrant de tels
troubles d’accéder rapidement a une aide psychologique appropriée.

Que les SPE proposent ou non des services de conseil psychologique en interne, il est nécessaire qu'’ils
dirigent leurs clients vers les prestataires de services compétents - par ex. services sociaux, services de
santé, prestataires sous contrat avec les SPE ou prestataires internes du SPE. Les personnes se
tourneront peut-étre plus volontiers vers les services d’aide psychologique si ceux-ci sont dispensés de
facon plus discrete et si le client a le choix du prestataire.

Source : OCDE, Perspectives de I'emploi, 2021.
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Piéce jointe : La fonction d’accompagnement, acteurs et instruments
(Rapport COE, 2016)
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Table 2: Approaches to Job Seeker Profiling in Selected OECD Countries, 2013

Method

Approach

Caseworkers are at the core of | P significant emphasis on individual Germany implements a four-phase PES model that
the PES"s proiling functon. In ob seckers’ needs includes profiling, setting of mrgets, activation of
Caseworker- Caseworker- addition to diagnostics, interventions, and follow-up. Caseworkers play a
based based caseworkers outline activity Cons: subjective assessment and ceneral role in all four phases.
profiling segmeniation plan, decide interventions, and | significant emphasis on large human
perform monitoning. TCSOUCCES
Pz simple mechanism with less Prior to the 2008 crisis, lreland adopred a “wait-
demand for human sesources and-see” approach. Job seckers on welfare benefits
Administeative rules stipulate would be referred to national PES agency. only after
the shrerfoid in length of Cons: ipgnores job secker heterogeneiry being unemploved for at least six months. The
Rules-based 'l'amc—hnsr:_d uncmplng.man spell required with respect to unr:mp]o}m.cnr ) United angdnrp :LLTm mrlduc_u:d a “mﬂ.rkct. test™
- segmentaton for referral of job scckers for praspects; undercuts cary interventions; | phase at the beginning of registranion for clients
profiling SEIVICCS. potentially wastes resournces whao have the potential o find a job for themselves.
Demographic Administeative rules stipulate Prog: steaightforward and clearly defined | Many OECD countries have ALMP programs
SEEMEN Lo eligibility conditions based on segmentation rules; potentially less targeting youth or other marginalized communitics.
observables such as age or costly to implement One example is the Youth Job Program in Sweden,
pgender for activating which targets youth aged 16-24 years.
employment programs. Conrz ignores heterogeneaty among job
sockers
Sratistical methods analyze Pros: objectified standardized The United Stares implements a statistical profiling
Smatstics-based | registry and survey dara to assessment; calculation of ddirdial risk model named the Worker Profiling and
segmeniation segment job scckers based on scores; support of casly intervention; Reemployment Services (WPRS) in different] states.
the risk scores that predict their | potential to direct resources only to
Data-based expected unemployment spells. | high-nisk groups; porential to mcrease Sweden has started implementasion of a stanstcal
profiling policy makers’ flexibility regarding level | profiling model nded the Assessment Support Tool
of resources (AST).
Comrz poor data may inflate Australia implements the Jobsecker Classification
misidentification; dynamic changes in Instrument (JSCI)
the cconomy reduce predictive power of
statical models; setup costs need to be
weighed as part of a cost-benefat analysis
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INTRODUCTION

Dans le cadre de sa mission de parangonnage des services publics de 'emploi (SPE) européens,
la mission a choisi d’étudier le SPE allemand en ce qu’il :

. s’inscrit sur le territoire de la premiére puissance économique européenne, premier
partenaire commercial de la France et pays frontalier ;

. repose sur une agence nationale, la Bundesagentur fiir Arbeit (BA) présente sur
I’ensemble du territoire, comme en France ;

. a contribué a une division par trois du taux de chémage entre 2005 - année du vote de
la troisiéme loi dite « Hartz » réorganisant la Bundesagentur — et 2021, passantde 11,5%
a3,6%.

L’Allemagne était enfin explicitement mentionnée par les commanditaires dans la lettre de
mission.

La mission a centré ses analyses sur le SPE allemand au travers des cinq thémes centraux de la
comparaison (coordination des acteurs du SPE, diagnostic de la situation initiale des
demandeurs d’emploi, accompagnement, controle de la recherche d’emploi,services aux
entreprises), en mettant a profit des visites de terrain et 'étude de documents publics ou
transmis par les acteurs du SPE allemand.

Les visites de terrain, en octobre et novembre 2022 ont duré six jours complets, entre
Nuremberg (siege de la Bundesagentur fur Arbeit), Berlin ainsi que I'Etat du Brandebourg. La
mission a pu ainsi s’entretenir avec des équipes :

. de l'opérateur principal du SPE, la Bundesagentur fiir Arbeit (BA), qu’il s’agisse des
équipes dirigeantes, de directeurs thématiques (affaires internationales, informatique),
de directeurs d’'un centre d’appel, des téléconseillers, des équipes de deux agences et de

trois Jobcenters ;
. de responsables de Jobcenters gérés par les intercommunalités (Kreise) ;
. d’une structure d’insertion municipale, collaborant avec les autres acteurs du SPE (cf.

annexe « Personnes rencontrées »).

Au total, 25 personnes ont été rencontrées dans le cadre d’entretiens et présentations, en plus
des vistes et observation de conseillers d’agences et de Jobcenters, ainsi que de structures
d’insertion.

La mission a ensuite centré ses analyses qualitatives et quantitatives sur :

. I'analyse de documents internes de la Bundesagentur transmis a la mission ;

. I'analyse de documents publics de la Bundesagentur, ayant trait en particulier a son
offre ;

. I’étude de textes juridiques, en particulier le deuxieme et le troisieme livre du code social

régissant le droit applicable aux demandeurs d’emploi ;

. la revue de la littérature économique en langue allemande, anglaise et frangaise
pertinente sur le marché du travail allemand et sur I'impact des mesures d’activation.

La présente annexe est structurée en deux parties. La premiere vise a présenter les évolutions
du marché du travail allemand depuis les lois Hartz (2003 a 2005) et a dresser un panorama
des acteurs du SPE. La seconde vise a détailler les enseignements des travaux de la mission sur
les cinq thémes de travail précités, mettant en lumiére a la fois les points forts et les points
faibles du SPE allemand.
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L’Allemagne avait un taux de chomage de 3 % en octobre 2022 (corrigé des variations
saisonnieres), au sens du bureau international du travail (BIT). L’assurance chdmage est
versée par la Bundesagentur fiir Arbeit pour 12 mois, avec un taux de remplacement de 60 %
du salaire de référence, plafonné a 2 805 €.

Le SPE allemand est le plus proche de celui de la France. Il existe deux réseaux
d’accompagnement des demandeurs d’emploi, largement pilotés par une agence nationale,
la Bundesagentur fiir Arbeit (BA), dont le conseil d d’administration est constitué a raison de
deux tiers de ses membres par des réprésentants des employés et des employeurs :

. les 156 agences pour I'’emploi, qui dépendent exclusivement de la Bundesagentur fiir
Arbeit, accompagnent les demandeurs d’emploi pendant les douze mois ou ils
bénéficient de I'assurance chémage contributive (avec un taux de remplacement de
60 % du salaire de référence, plafonné a 2 805€) ;

. les 406 Jobcenters qui accompagnent les demandeurs d’emploi ne bénéficiant pas
ou plus de I'assurance chomage contributive mais du minimum social, fusionné avec
'assistance chomage par la loi Hartz IV (Arbeitlosengeld 2 ou SGB II), quels que soient
leur age et leur éloignement a I'emploi. 302 Jobcenters, soit les trois quarts, sont des co-
entreprises entre les intercommunalités (Kreise) et la Bundesagentur fiir Arbeit, qui
utilisent le systeme d’information unique de la Bundesagentur et appliquent des
procédures communes. Par ailleurs, 104 Jobcenters sont gérés de maniére autonome par
une intercommunalité seule (zugelassene Kommunale Trdger, ou zKT). Ces zkT sont
toutefois tenues par la Loi de transmettre a la Bundesagentur des statistiques sur leur
population et leurs actions.

La Bundesagentur fiir Arbeit, qui est compétente pour le versement des allocations d’assurance
chdmage ainsi que des allocations familiales, emploie plus de 101 000 équivalents temps plein
(ETP) en 2022, auxquelles il faut ajouter un nombre estimatif de 26 000 agents des
intercommunalités, employés soit dans les jJobcenters co-gérés, soit dans les centres
autonomes. Avec un taux de chémage qui a fortement décru ces dernieres années, le SPE
allemand, dont les effectifs sont restés relativement stables, apparait bien doté en effectifs.
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1. Contexte socio-économique et organisationdu SPE : 'amélioration du
marché de I'emploi allemand depuis le milieu des années 2000 a
coincidé avec des réformes importantes du droit du travail et une
réorganisation du SPE

1.1. Contexte socio-économique : les réformes Hartz du marché du travail et la
montée en puissance du modele exportateur allemand dans une Europe
réunifiée ont contribué a la baisse du chémage et a I'augmentation du taux
d’emploi

1.1.1. Au début des années 2000, I'Allemagne connaissait un taux de chomage
de 11,5 %, apres une décennie d’augmentation continue

En 1990, lors de la réunification, le taux de chémage de I’Allemagne de I'Ouest était
de 6,5 % et avait doublé depuis le début des années 19801. Ce chdmage croissant? était le
résultat d’'une demande insuffisante, grevée par les politiques budgétaires restrictives des
années 1980, d'un coiit du travail trop élevé dans certains secteurs, d'un effet d’hystérése
nourri par une hausse du chomage de long-terme dans les années 1980 et d'un appariement
déficient (550 000 emplois vacants en 1988).

La transition de I'ex-République démocratique allemande (RDA) vers I'économie de
marché, ainsi que la faiblesse des gains de productivité a 'ouest ont conduit a une
hausse générale du chomage en Allemagne, atteignant 11,5 % en 2005. L’incorporation
de la population active est-allemande, moins adaptée a I’économie ouverte, a immédiatement
fait augmenter le taux de chomage de 6,5 a 9 % au sens de la Bundesagentur fiir Arbeit (BA)?
entre 1990 et 1993. La décennie 1990 a, par ailleurs, correspondu en ex-Allemagne de I'Est a
des privatisations d’actifs - par la Treuhandanstadt*> - se traduisant souvent par des
fermetures de sites industriels faute d’'investissements de modernisation assez rapidesé. En
paralléle, la faiblesse des gains de productivité ainsi que des rigidités du marché du travail
caractérisaient I'ancienne Allemagne de I'Ouest?, et ont contribué a maintenir un taux de
chdmage élevé. Le taux de chdmage au sens de la BA a donc encore augmenté de 9 % a 11,5 %
entre 1990 et 2004 (cf. graphique 1).

1 KH. Paqué, « Unemployment in West Germany: A survey of explanations and policy options », Kiel Institute of
World Economics, 1990 - https://www.econstor.eu/bitstream/10419/47240/1/25609974X.pdf.

2 [bidem.

3 Personnes de quinze ans et plus n’ayant pas atteint 1’dge 1égale de retraite, travaillant moins de quinze heures
durant la semaine de référence, cherchant un emploi assujetti aux contributions a la sécurité sociale et impliquant

au moins 15 heures de travail par semaine, enregistré dans une agence ou un Jobcenter, aptes au travail et résidant
en Allemagne.

4 L'organisme ouest-allemand chargé de la privatisation des biens de I'ex-République démocratique allemande
(RDA) apres la réunification du pays.

5 B. Zielinski, « L'unification économique de I’Allemagne en 1990 », Vingtieme Siécle. Revue d’histoire, 2011
_ https://www.cairn.info/load_pdf.php?ID_ARTICLE=VING_110_0097&download=1.

6 Les nouveaux Ldnder sont les Linder de 'ex-RDA.

7 KH. Paqué, op. cit.


https://www.econstor.eu/bitstream/10419/47240/1/25609974X.pdf
https://www.cairn.info/load_pdf.php?ID_ARTICLE=VING_110_0097&download=1
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Graphique 1 : Taux de chdmage en Allemagne réunifiée au sens de la Bundesagentur
fiir Arbeit (BA), en % de la population active, de 1993 a 20058
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Source : BA ; Mission.

1.1.2. Le choc de la réunification a pu étre progressivement absorbé par une politique
d’offre et d’exportation

L’économie allemande se caractérise depuis 1948 par le choix politique de « 'économie
sociale de marché », fondée sur la forte décentralisation, au niveau de I'’entreprise, des
négociations sur les salaires et les conditions de travail et un faible recours a des
discussions tripartites Etat-partenaires sociaux. La République fédérale allemande a ainsi
mis en place, aprés la Deuxiéme Guerre mondiale, a I'initiative du chancelier Ludwig Erhard
(chrétien démocrate), un droit social renvoyant aux branches et aux entreprises la fixation du
salaire minimum, du temps de travail et des conditions de travail, ce qui a permis une
adaptabilité aux variations de la conjoncture utile au pays réunifié a partir des années 1990 et
dans les années 20009. Un principe de co-décision (Mitbestimmung) avec les représentants des
salariés existe également dans les entreprises.

\

Le choc de la réunification a abouti a un consensus politique national pour une
modération salariale, qui a in fine permis d’améliorer la compétitivité-prix des
entreprises allemandes. Pour intégrer davantage la population active anciennement est-
allemande, les coflits unitaires salariaux ont diminué de 4 % entre 1996 et 2006 en euros réels
alors qu’ils augmentaient en France de plus de 9 % sur la méme période. 10

L’élargissement de I'Union européenne aux pays d’Europe centrale et orientale (PECO),
replacant I'’Allemagne au cceur de I'Europe, ainsi que l'ouverture de la Chine au
commerce international ont permis de construire le modele exportateur allemand a
partir du milieu des années 2000. La proximité des PECO a permis I'intégration des chaines
de valeur dont a largement profité I’Allemagne, tandis que l'intensification des échanges avec
la Chine a fait croitre le solde commercial allemand en offrant des débouchés a ses entreprises,
cependant que la demande intérieure - du fait du faible dynamisme des salaires - stagnait11.

8 Personnes de quinze ans et plus n’ayant pas atteint I'age légale de retraite, travaillant moins de quinze heures
durant la semaine de référence, cherchant un emploi assujetti aux contributions a la sécurité sociale et impliquant
au moins 15 heures de travail par semaine, enregistré dans une agence ou un jobcenter, aptes au travail et résidant
en Allemagne.

9 Fondation Robert Schuman : « The German Economic Model : a strategy for Europe ? », 2012 - https://www.robert-
schuman.eu/en/doc/questions-d-europe/qe-237-en.pdf.

10 Country Report de 2019 de l'organisation de coopération et de développement économiques (OCDE), p. 101 -
https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/10f0135f-
fr.pdf?expires=1671445950&id=id&accname=0cid35103460&checksum=4570D02E65BDBC387706B8B319180C
36.

11 Country Brief du fonds monétaire international (FMI) de 2018 au sujet de I’Allemagne, p. 18 -
https://www.imf.org/-/media/Files/Publications/ESR/2018/ContryAssessments.ashx.
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1.1.3. En parallele, les réformes Hartz ont modifié le cadre juridique du marché du
travail

1.1.3.1. La prise en charge du chémage était peu incitative avant les réformes Hartz

Le systeme d’assurance chomage allemand, au début des années 2000, se caractérisait
par des taux de remplacement du dernier salaire élevés et par des durées
d’'indemnisation pouvant étre illimitées', ce qui réduisait les incitations pour les
chomeurs a reprendre un travail. L’institut pour le futur du travail (IZA)13 estimait ainsi
qu’en Allemagne, en 2001, la perte de pouvoir d’achat pour une famille de trois enfants en cas
d’entrée en chomage des deux parents étaient a long terme de 11 % a 15 % seulement. De
mémel4, les programmes d’activation avaient une durée élevée relativement a d’autres pays
comparables et rendaient les demandeurs d’emploi de facto indisponibles pendant de longues
périodes.

En réponse a ces inefficiences et au taux élevé de chomage, le gouvernement fédéral du
chancelier Schroder (social-démocrate) a lancé en 2002 un processus de réorganisation
du régime d’assurance chomage - dans un premier temps -, dont ’organisation a été
confiée a une commission présidée par I'ancien directeur des ressources humaines de
Volkswagen, M. Peter Hartz (cf. encadré 1). La commission Hartz était invitée dans la lettre
de mission I'instituant a réfléchir a un systeme d’assurance plus conditionnel, plus tourné vers
le retour a I'emploi via, notamment, un contréle plus strict de la performance de la
Bundesagentur.

Encadré 1 : La commission Hartz

Au printemps 2002, le gouvernement fédéral allemand langa la commission Moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt (commission pour la modernisation des prestations de services sur le marché du
travail), présidée par Peter Hartz, ancien directeur des ressources humaines de Volkswagen.

La commission était composée de quinze experts ;

= deux universitaires ;

= unreprésentant d'un syndicat patronal ;

= une dizaine de représentants d’entreprises de consulting et de sociétés privées ;
= des représentants du Gouvernement fédéral.

Les partenaires sociaux n’étaient ainsi pas inclus dans le processus.
La commission rendit son rapport a 'automne 2002, avec les principales recommandations suivantes :

= réorganisation de la Bundesagentur : management par la performance des agences et des budgets,
simplification de I'offre ;

= création de Jobcenter traitant d'un public éligible a un minimum social sous conditions ;

= renforcement des sanctions ;

= création d’'un cadre juridique pour les mini-jobs et 'autoentreprenariat.

La quasi totalité des propositions fut reprise dans des lois communément appelées « lois Hartz », dont
la premiére fut votée en janvier 2003.

Source : Centre for Policy studies ; Mission.

12 Un chomeur ayant cotisé suffisamment pouvait bénéficier de 67 % de son ancien salaire de référence
durant 32 mois, puis jusqu’a 57 % indéfiniment. Le minimum social non contributif correspondait a 70 % du salaire
minimum du secteur dans lequel le bénéficiaire s’estimait demandeur d’emploi.

13 L. Jacobi et ]. Kluve, « Before and After the Hartz Reforms: The Performance of Active Labour Market Policy
in Germany », IZA, Avril 2006 - https://docs.iza.org/dp2100.pdf.

14 [bidem.
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1.1.3.2. Quatre lois ont repris la plupart des préconisations de la commission Hartz

Les travaux de la commission Hartz ont conduit a faire voter quatre lois reprenant ses
recommandations sur le service public de 'emploi, parallelement a d’autres réformes
du marché du travail centrées sur le marché du travail (cf. encadré 2).

Laloi « Hartz I » (janvier 2003) a affermi les devoirs des demandeurs d'emploi : en particulier,
la charge de la preuve incombe dorénavant au demandeur d'emploi en cas de refus d'une offre
d'emploi. La loi a aussi étendu les possibilités de travail temporaire.

La loi « Hartz II » (avril 2003) a créé une nouvelle aide facilitant la création d'entreprise par
les chémeurs et élargi la gamme des emplois dits « marginaux » (mini-job5 et midi-jobs1¢).

La loi « Hartz Il » (janvier 2004) a établi une réforme du service public de 1'emploi,
dorénavant nommé Bundesagentur fiir Arbeit (BA), via une refonte des structures de pilotage
au niveau fédéral, une plus forte autonomie locale et une réorganisation des agences. Elle a
également réduit la période d'affiliation minimale requise pour bénéficier de I'indemnisation
chdmage, passée de 12 mois dans les 3 ans précédant l'inscription a 12 mois dans les 2 ans.

La loi « HartzIV » (janvier 2005) a fondu deux dispositifs proches : 'assistance chomage
(Arbeitslosenhilfe), allocation réservée aux chomeurs en fin de droits et proportionnelle a leur
salaire de référence et l'aide sociale garantissant un revenu minimum, créant le
Arbeitslosengeld II et 1'a conditionnée a la signature d'un contrat d'insertion avec la BA ou le
service communal. Cette loi a également « créé un nouveau dispositif d'insertion dans le secteur
non marchand (ein-euro-Jobs) : le bénéficiaire continue de percevoir son allocation en plus d'une
« compensation » d'au moins un euro de I'heure pour un travail d'utilité publique »17.

Le texte a également créé un minimum social pour les personnes n’étant pas aptes au travail,
régi par le douziéme livre du code social.

Encadré 2 : Principales lois réformant le marché du travail dans les années 2000

Plusieurs textes législatifs et réglementaires ont été pris en parallele des lois issues des
recommandations Hartz, refaconnant le marché du travail :

= en janvier 2002, réforme Job-AQTIV autorisant un profilage qualitatif plus poussé des demandeurs
d’emplois en agence ;

= en février 2006, réduction de la durée d’indemnisation du chémage de 26 a 12 mois, et
de 32 a 18 mois pour les plus de 55 ans ;

= en janvier 2007, hausse de trois points de la taxe sur la valeur ajoutée (TVA) en contrepartie d’'une
baisse des cotisations ;

= entre 2006-2010, fin progressive des mécanismes de pré-retraites.

Source : Trésor-Eco n° 110 ; Mission.

15 Emplois soumis a des cotisations salariales nulles et des cotisations patronales réduites. La rémunération ne peut
excéder 400 €. La cotisation retraite est optionnelle, 'assurance -maladie.

16 Emploi soumis a des cotisations patronales inférieures. La rémunération ne peut excéder 800 €.
17 Trésor-Eco 2013.
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1.1.4. Depuis une quinzaine d’années, le taux de chémage a fortement baissé, en
particulier au sein des populations vulnérables

1.1.4.1. Le taux de chémage a été divisé par plus de trois depuis 2005

Depuis 2005, point haut du chomage dans I’histoire du pays réunifié et coincidant avec
I'adoption des lois dites « Hartz », le taux de chdmage en pourcentage de la population
active a été divisé par 3,5 au sens du bureau international du travail (BIT, cf. encadré 3)18
alors qu’il restait stable dans I'UE et dans les pays de 'OCDE.

Les personnes en age de travailler, n’ayant pas travaillé une seule heure durant la semaine de
référence, disponibles sur le marché du travail et qui ont accompli des démarches spécifiques
pour trouver du travail représentaient fin 2021 3,6 % de la population active, contre 11,3 %
en 2005 (cf. graphique 2).

Graphique 2 : Taux de chomage au sens du BIT en proportion de la population active allemande
(2005-2021), comparé a ceux de la France, la Zone Euro et de 'OCDE
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Source : Données OCDE.

La baisse du chomage est particuliéerement observable sur la décennie 2005-2015, y
compris durant les années suivant la récession de 20091°. Elle s’explique par :

. la forte modération salariale entre 2005 et 2012 : - 2 % d’augmentation des salaires
réels en sept ans seulement contre + 4% en France2? ;

. I'inclusion des salariés les moins productifs via des emplois a temps partiels (mini-jobs).
Ainsi, si la population active a cri de prés de trois millions de personnes
entre 2005 et 2020 (+7%), le nombre d’heures travaillées par personne a baissé
continuellement de 1 550 h/téte au début des années 1990 a 1 400 h/téte (-10%) au
début des années 2010, faisant en sorte que le nombre d’heures travaillées a légérement
baissé ;

. le soutien public au chémage partiellors de la crise financiere (1,5 millions de
travailleurs au chdmage partiel en 2009, ou Kurzarbeit, soit 3 % de la population active),
ainsi que les bonnes perspectives économiques, ont ainsi permis une « rétention de main

18 Personnes en age de travailler, sans travail, disponibles sur le marché du travail et qui ont accompli des démarches
spécifiques pour trouver du travail.

19 Voir notamment Koch et Massel, « Le chdmage partiel en Allemang: le « reméde miracle » dans la crise ? »,
Allemagne d’Aujourd’hui, n°® 210, 2014, page 67 a 85.

20 Eyolution des salaires en France en euros constants, INSEE -

https: //www.insee.fr/fr/statistiques /2381334 #tableau-figurel.
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by

d’ceuvre » durant la crise?! et d’éviter tout effet d’hystérése postérieur a la crise
économique ;

. un meilleur fonctionnement du marché du travail, matérialisé par la baisse du nombre
d’emplois vacants et une baisse du chémage (déplacement de la courbe de Beveridge
vers la gauche).

1.1.4.2. Le taux de chémage est aujourd’hui de 5,6 % en Allemagne au sens de la
Bundesagentur fiir Arbeit et de 3 % au sens du BIT

Selon la Bundesagentur fiir Arbeit (BA), le taux de chdmage en octobre 2022 s’établit
autour de 5,3 %?2 de la population active en Allemagne, soit une augmentation de
+0,4 point sur le trimestre, tandis qu’il est 1égérement supérieur a 3 % au sens du BIT. Cela
correspond, suivant la définition de la Bundesagentur fiir Arbeit, a un nombre total de
demandeurs d’emplois égal a 2 547 344, en aolit 2022 en Allemagne.

Encadré 3 : Définition du taux de chdmage du BIT et de la Bundesagentur fiir Arbeit

Pour évaluer I'évolution du chomage en Allemagne, deux définitions principales peuvent étre
convoquées :

= au sens du bureau international du travail (BIT) : durant la semaine de référence, personnes en age
de travailler (plus de 15 ans), sans travail, disponibles sur le marché du travail et qui ont accompli
des démarches spécifiques pour trouver du travail ;

= au sens de la Bundesagentur fiir Arbeit (BA), personnes de quinze ans et plus n’ayant pas atteint 'age
légal de la retraite, travaillant moins de quinze heures durant la semaine de référence, cherchant
un emploi assujetti aux contributions a la sécurité sociale et impliquant au moins 15 heures de
travail par semaine, enregistré dans une agence ou un jobcenter, aptes au travail et résidant en
Allemagne.

Source : Site de la BA ; Site du BIT.

Parmi les chomeurs, on décomptait en moyenne en 202123 :

. pres de 66 % (1,7 million sur 2,6 millions en moyenne annuelle) ne bénéficiant pas des
assurances contributives mais du minimum social (Arbeitslosengeld 2), population
appelée « SGB Il », du nom du deuxieme livre du code social régissant les droits et
obligations de cette catégorie ;

. une majorité d’hommes, les femmes représentent a ce jour 44,3% des chdmeurs en
Allemagne et les hommes 55,7% ;

. un tiers de plus de 50 ans (33,4 %) ;

. prés d’'un tiers d’étrangers (30,3 %) ;

. le taux de chdmage est supérieur de 40 % dans les Lander de I'Est a celui des Lander de
I'Ouest.

21 J-M Dausin-Benichou et M. Sala, « Pourquoi le chomage a-t-il continué de baisser en Allemagne aprés 2007 ? »,
étude INSEE, mars 2013 - https://www.insee.fr/fr/statistiques/fichier /1407994 /mars2013 d1pdf.pdf.

22 Le chiffre dépend de I'ajustement saisonnier ou non.

23 Rapport statistique 2021 de la Bundesagentur fiir Arbeit - https://statistik.arbeitsagentur.de/DE/Statischer-

Content/Service/English-Site/Generische-Publikationen/German-labour-market-
2021.pdf? blob=publicationFile&v=1.
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1.1.4.3. Letauxde chémage des catégories vulnérables (jeunes, personnes peu qualifiées)
est en baisse continue depuis la mise en place des réformes « Hartz »

Le chomage des jeunes est aujourd’hui de 8 % en Allemagne, contre 19 % en France. Le
taux de chomage chez les 15-24 ans considérés comme actifs est passé de 12 % en 2007 a 8 %
en 2021 en Allemagne, contre 22 % en 2005 et 19 % en 2021 en France (cf. graphique 3).

En Allemagne, cette baisse est concomittante de la baisse de la part des 15-29 ans
n’étant ni en emploi, ni en formation, ni en études (NEETS, cf. encadré 4). Cette part est plus
élevée et stable en France (autour de 15 % s’agissant des 15-29 ans sur la période 2005-2021),
mais a diminué d’'un tiers dans le cas allemand (passage de 15 % a 10 % sur la période,
(cf. graphique 4).

Graphique 3 : Evolution du taux de chémage au sens du BIT chez les 15-24 ans actifs
entre 2005 et 2021, en pourcentage de la population active en France et en Allemagne
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Source : Données OCDE.

Graphique 4 : Part des 15-29 ans étant ni en emploi, ni en études, ni en formation
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Source : Données OCDE.

Encadré 4 : Définition du taux chomage des jeunes et des NEETS utilisés

Le taux de chomage des jeunes utilisé par la mission correspond a la part des jeunes dgés de 15 a 24 ans
sans travail, disponibles sur le marché du travail et qui ont accompli des démarches spécifiques pour
trouver du travail durant la semaine de référence, conformément a la définition du chémage du bureau
international du travail (BIT).

Un part des 15-29 ans étant « NEET » (Neither in Employment nor in Education or Training) correspond
a la fraction de cette tranche d’age n’étant ni en études supérieures, ni en formation professionnelle ni
en emploi, sans préjudice des actions entreprises pour trouver un emploi.

Source : BIT ; INSEE.
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Le taux de chdmage des personnes peu qualifiés a été divisé par trois en Allemagne
entre 2005 et 2021. En effet, le taux de chémage de ceux ayant une formation inférieure a un
dipléome du secondaire est passé de 20 % a 7 % entre 2005 et 2021 en Allemagne, alors qu'il
est passé de 12 % a 13 % en France sur la méme période (cf. graphique 5). Ceci s’explique
d’abord en raison des départs a la retraite de populations peu qualifiées et peu employables,
notamment dans les Ldnder de I'Est. En Allemagne de 1'Ouest, 27 % de la population
entre 25 et 64 ans en 1985 n’avait pas de diplome du secondaire (Gymnasium, Realschule ou
Gesamtschule), contre 12% en 2016. Cette population représente toutefois toujours la
majorité des effectifs de chdmeurs a la fin 2021 en Allemagne (cf. tableau 1).

Graphique 5 : Evolution du taux de chdmage au sens du BIT chez les personnes sans diplome
du secondaire entre 2005 et 2021 en France et en Allemagne (% de la population active)
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Source : Données OCDE.

Tableau 1 : Volume et part des chdmeurs selon le niveau de diplome en 2021

Niveau de qualification Volume de chomeurs |Parten % du chomage total
Sans formation professionnelle achevée 1414040 55,5
Avec formation scolaire ou en entreprise 869 030 34,1
Avec formation académique 227 490 8,9
Aucune indication du niveau de formation 36 780 1,4
Total 2 547 340 100,0

Source : Statistisches Bundesamt.

Enfin, la part de chomeurs de longue durée (supérieure a un an) est passée en Allemagne
de plus de 50 % a un tiers entre 2005 et 2021, la France observant une baisse plus faible
(passage de 40 % a un tiers) sur la méme période (cf. graphique 6, soit 800 000 personnes
environ). Toutefois, comme détaillé au 1.1.6.2, pres des 60 % des demandeurs d’emplois en
Allemagne sont bénéficiaires du minimum social accessible a expiration de l'allocation
chdomage (un an en cas de deux ans de cotisation préalable, dix-huit mois pour les plus
des 55 ans24), ou en cas d’'insuffisance de durée de cotisations pour cet allocation chémage (un
an). Cela signifie qu’il existe en moyenne une population d’'un million de personnes au choméage
au sens de la Bundesagentur, bénéficiaire de I'assurance sociale mais n’ayant jamais pergu
d’allocations chomage auparavant.

24 Informations sur les durées d'indemnisation en France, par comparaison, sur le site de Pole Emploi -
https://www.service-

ublic.fr/particuliers/vosdroits/F14860/personnalisation/resultat?lang=&quest0=0&quest1=0&quest2=0&quest
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Graphique 6 : Evolution de la part des chomeurs de longue durée au sein de la population
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1.1.4.4. Les diparités régionales sont encore visibles, le taux de chémage sur le territoire

Les

de I'ancienne RDA étant encore 40 % plus elevé que dans le reste du pays

disparités entre les Lédnder de I'Ouest et de I'Est, sont encore trés visibles?2s

(cf. graphique 7) :

*

le taux de chomage sur l'ancien territoire de la république démocratique
allemande (RDA) est de 6,5 % en 2019 contre 4,7 % sur celui de I'ancienne république
fédérale allemande (RFA), en dépit d'un coiit du travail inférieur dans les Lédnder a I'Est2eé,
Toutefois, I'écart se réduit de maniére significative puisqu’en 2005, le taux de chdmage
al’Est était de 18,4 % et de 8,5 % al'Ouest;

le vieillissement démographique est plus rapide dans les Liander de I'Est du fait d'une
plus faible fécondité et de départs nombreux, notamment de jeunes travailleurs, vers
I'Ouest. Les dynamiques démographiques sont différentes a 1'Ouest, qui a, en
outre, accueilli davantage de travailleurs étrangers a partir de 201527,

25 Heize et Porzio, « Why East Germans are not taking advantage of the large wage gap between East and West
Germany », CEPR, 2020.

26 Selon la BA, le revenu disponible brut par habitant en euros est de 13 % inférieur sur le territoire de 'ancienne

RDA.

27 Heize et Porzio, op.cit.
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Graphique 7 : Carte du taux de chdmage en 2018 en Allemagne (a gauche, en % de la
population) et carte des revenus des ménages (a droite, en euros par ménage et par an)
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Source : Destatis.de ; Zensus.de.

1.1.5. Le taux d’emploi a augmenté de dix points entre 2005 et 2021, passant de 65 %
a75%

La population active allemande a augmenté de 8 % entre 2005 (période du début
d’application des lois dites « Hartz ») et 2019, année au cours de laquelle un plateau a
été atteint (cf. graphique 8). Elle est ainsi passée de 41 millions a 44,5 millions de personnes.
La fin du dispositif de pré-retraites28 et le recul de 'age 1égal de départ a la retraite (67 ans
pour les générations nées apres 1964 depuis la loi de 2007) sont les deux principales
explications de cette hausse29. Le taux d’emploi est désormais supérieur d’'une dizaine de
points a la France et aux autres pays de 'Union Européenne et de I'Organisation de coopération
et de développement économique (OCDE), comme visible sur le graphique 9.

Graphique 8 : Evolution de la population active en Allemagne (2005-2021)
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Source : Données banque mondiale.

28 Ce dispositif permettait, jusqu’aux lois « Hartz », de bénéficier d'une allocation spécifique a partir de 59 ans pour

les salariés.

29 M. Tambarin, «Les retraites en Allemagne: une réforme exemplaire?», Revue frangaise des affaires
sociales, 2015 - https://www.cairn.info /revue-francaise-des-affaires-sociales-2015-4-page-61.htm
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Graphique 9 : Comparaison de I’évolution du taux d’emploi entre 2005 et 2021
en Allemagne, France, dans I'UE et les pays de 'OCDE
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Source : Données OCDE.

Toutefois, la proportion de personnes en emploi considérées comme pauvres (avec un
revenu inférieur a 60 % du revenu médian) a augmenté de 7 a 9 % entre 2010 et 2021,
soit une augmentation de plus de 20 %. Les employés en contrats temporaires (14 %) et les
travailleurs a temps partiel (12 %) sont davantage touchés que les employés a temps plein
(6 %). Cette hausse contenue de la pauvreté chez les travailleurs masque le fait qu'une fraction
importante des bénéficiaires de 'ALG 2 (le minimum social) travaille a temps partiel, et dispose
dés lors d’'un complément de revenus par ce minimum. Cette catégorie concerne environ un
million de personnes3°,

La hausse de I'’emploi se refléte dans la hausse du nombre d’emplois dans la plupart des
secteurs d’activité (cf. tableau 2), selon des rythmes différents entre secteurs. Par
exemple, le nombre d’emplois dans les activités scientifiques, éducatives, de santé ou de
transport/logistique ont augmenté de pres de 20 % depuis 2010, soit deux fois plus vite que le
volume total d’emplois (+ 9 %, cf. tableau 2), tandis qu’ont décru les emplois dans I'immobilier,
I'énergie et l'agriculture, et ont peu augmenté ceux de la production manufacturiére,
I'administration et le tourisme. L’adaptation du marché du travail (et donc du service public de
I'emploi) a ces bouleversements a justifié la loi de 2019 sur les qualifications professionnelles,
qui visent a inciter davantage les actifs de secteurs dont la part dans la valeur ajoutée décline
a se réorienter (cf. 2.3.1.2).

Tableau 2 : Evolution de 'emploi par secteur d’activité depuis 2010

e ez Volume d’emplois (en Evolution par rapport
Secteur d'activite milliers) on zozi a 2010p(en o/f)p
Agriculture 510,5 -20,0
Mines et extraction 68,2 -29,5
Production manufacturiére 8012,7 4,1
Electricité et énergie 327,3 -9,6
Eau et déchets 257,0 15,7
Construction 2 859,6 11,0
Total secteurs primaire et secondaire 11 524,8 5,2
Commerce de détail 5780,4 10,5
Transport et logistique 2141,5 16,7
Tourisme 1586,1 7,7
Information et communication 1369,1 10,6
Finance 1249,2 -3,1

30 Page d’accueil « statistique» de la BA et vademucum sur l'assurance de base ALG 2, p. 12
_ https://www.arbeitsagentur.de/datei/merkblatt-algii_ba015397.pdf.
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PPy Volume d’emplois (en Evolution par rapport
G U milliers) on 202% a 2010p(en O/f)p
Immobilier 213,6 -20,7
Activités scientifiques et techniques 2470,1 23,0
Activités de soutien administratif 2 144,2 52
Administration publique et sociale, défense 2906,6 5,9
Education 2 882,5 19,1
Santé et sanitaire 5614,0 17,8
Culture 589,9 11,5
Autres 1182,3 6,7
Total tertiaire 30 363,2 11,6
Total 42 398,5 9,3

Source : OCDE.

Note de lecture : la différence de volume d’emplois total avec le graphique du 1.1.5. s’explique par des modes de
comptabilisation différents de 'OCDE et de la Banque mondiale.

En raison du vieillessement démographique, la Bundesagentur fiir Arbeit anticipe une
baisse de sept millions de personnes de la population active potentielle3! d’ici
a 2035 (soit - 6 %), sans immigration de travail (cf. encadré 5). Selon les prévisions de la
Bundesagentur, une immigration nette de 400 000 personnes par an serait ainsi
nécessaire d’ici a 2035 pour maintenir le niveau de la population active. Ceci motive une
pro-activité de la direction des affaires internationales de la BA, qui cherche a nouer des
partenariats par filiére dans des pays étrangers32. L’augmentation de I'activité des femmes (le
taux d’activité est 8 points inférieur a celui des hommes33) est une autre piste de travail de la
BA34,

Encadré 5 : Projections de la Bundesagentur au sujet de la population active allemande en 2035

Au siége de la Bundesagentur fiir Arbeit, 1a mission a assisté a une présentation de 'équipe dirigeante
intitulée « Tensions sur le marché du travail et immigration stratégique provenant de 1'Union
européenne et de pays tiers ».

Cette présentation faisait le constat d’'une baisse projetée de la population active potentielle - c’est-a-
dire incluant les inactifs aptes au travail - de 7 millions d’ici 2035, soit 40 millions contre 47 aujourd’hui.
Cette baisse est entendue toutes choses étant égales par ailleurs. En cas d’'une augmentation du taux
d’emploi et une immigration annuelle de 100 000 personnes, la Bundesagentur fiir Arbeit estime que la
population active potentielle ne diminuerait que de 3 millions a cet horizon (scénario médian). A plus
long terme, I'agence estime que la population active potentielle ne resterait stable pendant les quatre
prochaines décennies qu’en cas de solde migratoire net de 400 000 par an.

Pour cette raison, la Bundesagentur fiir Arbeit muliplie les accords de placement avec des pays tiers
(Mexique, Colombie, Tunisie, Bosnie, Jordanie, Inde, Philipines, Indonésie, négociations avec le Maroc,
I'Egypte, le Vietnam, le Brésil) visant a faciliter l'octroi de visas et le recrutement par les entreprises
avant migrations dans certains secteurs, comme l'aide a la personne ou I'industrie.

Source : Présentation a la mission en octobre 2022.

31 Population active augmentée d’inactifs dont on estime qu'’ils sont aptes au travail.
32 Présentation a la mission a Nuremberg, en octobre 2022.

33 Données de la banque mondiale sur I’Allemagne -
https://donnees.banquemondiale.org/indicator/SL.TLF.CACT.FM.ZS?locations=DE.

34 Visite de la mission & Nuremberg en octobre 2022.
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1.1.6. En Allemagne, le systeme d’allocations distingue les publics actifs (SGB II et III)
des inactifs (SGBIX et XII), et il existe deux réseaux d’accompagnment vers
I’emploi selon que les personnes sont assurées contre le chomage (SGB III) ou
reléevent du minimum social (SGB II)

1.1.6.1. Les demandeurs d’emploi bénéficiaires de l'assurance chémage relévent du
SGB 111 et sont pris en charge par les agences de la BA

Les demandeurs d’emploi privés d’emploi depuis moins de 12 mois sont en Allemagne
bénéficiaires d’allocations-chdmage contributives (I'Arbeitlosengeld 1), soit'équivalent de
I'allocation d’aide au retour a I'emploi (ARE) en France. Les dispositions législatives
applicables a leur situation figurent dans le troisiéme livre du code social (SGB III). Cette
population est appelée « SGB III » au sein du service public de I'’emploi.

Ces allocations chomage sont financées par des cotisations employeurs et salariés
(1,25 % du coit chargé pour I'employeur, 1,25 % du salaire brute pour le salarié), assises sur
tous les salaires bruts inférieurs a 6 700 € par mois dans les Ldnder de I'Ouest et a 6 150 € par
mois dans ceux de I'Est.

Pour que I'allocation chomage puisse étre versée, selon le § 38 du SGB 111, les personnes
doivent s’inscrire au plus tard trois mois avant la fin prévue de leur contrat de travail,
ou dans les trois jours suivant la connaissance de la date de fin de ce contrat, en raison par
exemple d'un licenciement.

Le montant journalier de 'ALG 1 correspond a 60 % de I'ancien salaire journalier net
lorsque le bénéficiaire n’a aucun enfant a charge, 67 % dans le cas contraire (cf. tableau 3),
avec un plafond de 2 625 € par mois pour les Ldnder de 'Est et de 2 805 € par mois pour
ceux de I'Ouest3s. En 2021, 19,5 Mds€3¢6 d'indemnités chomage ont été versées a, en moyenne
annuelle, environ 800 000 chomeurs, soit une indemnité moyenne mensuelle de 2 030 € brute.
Ce montant global représente 0,5 % du PIB contre 1 % du PIB en France3’. La durée
d’indemnisation ne peut dépasser douze mois (sauf pour les plus de 50 ans) et dépend de la
durée d’affiliation, comme 'indique le tableau 3.

L’accompagnement des demandeurs d’emploi SGB III est fait par les agences locales de
la Bundesagentur fiir Arbeit (BA), sur plus de 600 sites dans toute I’Allemagne.

35 Etude Unédic 2019.
36 Présentation du directeur régions de la BA a la mission.

37 Pour I'Allemagne, 19,5 Mds€ sur 3 500 Mds€ de produit intérieur brut de 'année 2021, d’apres les données de
la banque centrale européenne (BCE). -
https://sdw.ecb.europa.eu/quickview.do;jsessionid=C6DAD94C42B165777536D1AC322197D8?SERIES KEY=32
0.MNA.Q.N.DE.W2.S1.S1.B.B1GQ. Z. Z. Z.EUR.V.N.

Pour la France, 39,8 Md€ en 2021 selon le rapport annuel de I'Unédic, sur 2 500 Mds€ de produit intérieur brut
pour 'année 2021, d’apres les données de la banque centrale européenne (BCE) - https://www.unedic.org/a-
propos/comprendre-le-financement-de-lassurance-chomage.
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Tableau 3 : Paramétres de calculs des allocations chomage au 1¢r février 2023,
comparés a la France

Allemagne France
Durge d’indemnisation 12 mois (15 a 24 mois 18 mois (36 mois 4 partir de 57 ans)
maximale pour les plus de 50 ans)
Base de calcul Salaire journalier net Salaire brut

60% ou 67 % (en cas de

Taux de remplacement . De 57% a 759
P charges de famille) & &
Prélévements sociaux et impéts | Non Oui
Dégressivité Non Oui, sous conditions de revenus

Source : Réglementations nationales ; MISSOC (Commission européenne) ; Bureau of Labor Statistics.

Tableau 4 : Durée d’affiliation et d'indemnisation pour bénéficier de 'assurance chdmage
(dans I’hypothése de I'application d’un coefficient de modulation de 0,75 au 1er février 2023)

A Dl P . Durée d’indemnisation en Rappel : durée d’'indemnisation
Durée d’affiliation en mois .
mois correspondante en France
12 6 8
16 8 12
20 10 15
24 12 18
30 (pour les plus de 50 ans) 15 18
36 (pour les plus de 55 ans) 18 27
48 (pour les plus de 58 ans) 24 27

Source : UNEDIC, 2019.

1.1.6.2. Les personnes actives n’ayant plus droit a l'assurance chémage peuvent
bénéficier d’'un minimum social régi par le SGB II et sont pris en charge par des
Jobcenters

Les demandeurs d’emploi privé d’emploi depuis plus de 12 mois, ou les personnes ayant
cotisé moins de six mois, considérées comme aptes a travailler au moins trois heures
par jour (par un service médical décrit au 2.2.3) sont éligible au minimum social applicable
a la population active (I'Arbeitlosengeld 2). Les dispositions législatives applicables a leur
situation figurent dans le deuxiéme livre du code social (SGB II). Cette population est appelée
« SGB II » au sein du service public de 'emploi. Toutefois, tous les titulaires de 'ALG 2 ne sont
pas des demandeurs d’emploi, au sens du BIT et de la BA. En effet, des personnes en emploi -
partiel notamment - peuvent nécessiter un complément de revenu afin de subvenir aux
besoins de leurs « communautés de besoin » (foyer au sens effectif du terme)38. Les Jobcenters
sont autant responsables du versement et du suivi des allocations a la population en emploi
nécessiteuse, ce qui lui permet de disposer d’'un suivi de populations a priori en difficulté
sociale, pouvant devenir par la suite demandeuses d’emploi.

Ce minimum social est financé par I'impo6t fédéral. En 2021, 21,7 Mds€ de prestations
ALGII ont été versées a 1455 000 bénéficiaires chomeurs en moyenne annuelle, soit une
prestation brute moyenne mensuelle de 773 €. Ces populations bénéficient également, pour
leur communauté de vie3?, de la part des Kreise (comparable aux intercommunalités) d’aides
au logement et au chauffage, pour 11,3 Mds€ en202140. Au total, cela représente
donc 33 Mds¥, soit 0,94% de PIB.

38 Vademucum de la BA sur 'ALG 2, p. 12 - https://www.arbeitsagentur.de/datei/merkblatt-algii ba015397.pdf.

39 Notion différente de celle du foyer fiscal francais, en ce qu’il prend en compte les personnes vivant effectivement
avec les bénéficiaires (colocataires, concubins).

40 Présentation a la mission par I'équipe dirigeante de la BA, octobre 2022.
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L’'instruction préalable a I'octroi du minimum social ALG 2 est plus lourde et traduit la
conditionnalité de I'éligibilité. Ainsi que le dispose le § 37du deuxieéme livre du code social
(cf. encadré 6), une demande est nécessaire pour obtenir le versement de 'ALG 2. Cela
concerne la population apte a travailler trois heures par jour (sur décision médicale) et n’ayant
pas d’autres revenus lui permettant de subvenir a ses besoins. Si la demande se fait par un
formulaire de trois pages, I'instruction correspond a une procédure d’évaluation rigoureuse,
conformément au vademecum publié par la BA41,

Encadré 6 : Instruction des demandes d’Arbeitslosengeld 2 par les Jobcenters

Sont pris en compte pour l'obtention du bénéfice de 'ALG 2, conformément au deuxieme livre du code
social :
= ]a composition de la communauté de vie, un concept plus large que la notion francgaise de foyer fiscal.
Il est tenu compte des personnes avec lesquelles vit la personne, en ce inclus des colocataires ou
un(e) concubin(e) ;
= ]a composition du foyer familial, dans le cas ou le demandeur doit par exemple verser une pension
alimentaire ;
= ]a capacité, attestée par un médecin, de travailler au moins trois heures ;
= Je colit du logement et du chauffage, qui doivent étre « raisonnables » ;
= des traitements ou des régimes alimentaires spéciaux et nécessaires pour la bonne santé ;
= ]es besoins d’achats de livres, dans le cas d’un suivi de formation ;
= lesrevenus annexes (financiers, y compris des livrets d’épargne) ;
= le patrimoine matériel. Le demandeur peut étre fortement incité a vendre un actif pour que le besoin
de revenu de transfert diminue#2.

La notion de revenus et de patrimoine, qui permet de minorer le minimum social versé, est plus
large que dans le cas frangais, ol les revenus du travail et de transferts sont principalement pris en
compte*3. Toutefois, cette acception devrait devenir plus lache avec l'instauration du Biirgergeld, le
nouveau revenu citoyen, a partir de janvier 2023. Les résidences principales occupées ne seront plus
prises en compte dans le coflit du logement, de méme que les contrats de prévoyance vieillesse et les
comptes courants (jusqu’a 15 000 euros).

Source : Deuxiéme livre du code social ; site spécialisé Finanztip ; mission ; traduction deepl.com.

Encadré 7 : Deuxiéme livre du code social, paragraphe traitant de la demande de droits
Arbeitslosengeld I1

§ 37 Exigence d'une demande

(1) Les prestations prévues par le présent livre sont accordées sur demande. Les prestations visées a
l'article 24, paragraphes 1 et 3, et les prestations destinées a couvrir les besoins visés a l'article 28,
paragraphe 5, doivent faire 1'objet d'une demande distincte.

(2) Les prestations au titre du présent livre ne sont pas versées pour des périodes antérieures a
l'introduction de la demande. La demande de prestations visant a garantir des moyens d'existence a un
effet rétroactif au premier jour du mois.

Source : Gesetze-im-Internet ; deepl.com.

41 Vademecum de la procédure d’obtention de 'ALG 2 - https://www.arbeitsagentur.de/datei/ausfuellhinweise-
zum-antragsvordruck-arbeitslosengeld-ii-englisch_ba147466.pdf.

42 Entretien avec une conseillere au Jobcenter de Barnim, novembre 2022.

43 Site des allocations familiales francaises - https://www.caf.fr/allocataires/aides-et-demarches/droits-et-
prestations/vie-professionnelle/le-revenu-de-solidarite-active-rsa. Une évaluation du train de vie est réalisée pour
le calcul du RSA dans laquelle certains éléments du patrimoine mobilier ou immobilier détenu en France ou a
I'étranger par les membres du foyer sont pris en compte : propriétés baties ou non baties, détenues ou occupées par
le foyer; travaux, charges et frais d'entretien des immeubles appartenant au foyer ; automobiles, bateaux de
plaisance et motocyclettes du foyer; appareils électroménagers, équipements son-hifi-vidéo et matériels
informatiques du foyer ; voyages, séjours en hotels, locations saisonnieres, restaurants, frais de réception, biens et
services culturels, éducatifs, de communication et de loisirs.
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Le montant de I'ALG 2 est depuis le 1¢r janvier 2022 de 449 € pour une personne seule
(contre 598€ pour le RSA) et de 808 € pour un couple (contre 898€ pour le RSA). Un
supplément par enfant a charge, selon 1'age, est accordé: il s’échelonne de 285 a 376 €
entre 0 et 25 ans*%. Ces allocations sont en réalité des maxima et dépendent des revenus
annexes dont peuvent jouir les bénéficiaires. Aussi longtemps que le bénéficiaire satisfait a ses
obligations de comportement, il pourra bénéficier de 'ALG 2.

L’accompagnement des demandeurs d’emploi SGB II est fait par les Jobcenters, gérés soit
par la Bundesagentur fiir Arbeit (BA) et 'intercommunalité, soit par I'intercommunalité
seule. Principal acteur du SPE allemand, la BA est un organisme fédéral présent dans
I'ensemble du pays, disposant de 100 000 ETP et bénéficiant de prérogatives étendues
depuis 2005.

1.2. Organisation du service public de I'emploi (SPE): le service public de
I’emploi allemand repose sur la Bundesagentur fiir Arbeit, qui dispose de
larges prérogatives depuis les réformes Hartz, et les municipalités (Kreise)

1.2.1. La Bundesagentur fiir Arbeit (BA) est une agence fédérale, principal opérateur du
service public de I'emploi (SPE), gouvernée de maniere tripartite

1.2.1.1. L’agence nationale a été créée en 1927 et est chargée du placement et de
l'indemnisation des chémeurs

Une agence nationale est chargée du placement et de I'indemnisation des demandeurs
d’emploi depuis 1927, bien que des bureaux de placement municipaux se soient formés
a partir des années 1920 sous I'impulsion des syndicats*>. Fondée en 1927 sous le nom de
Reichsanstalt fiir Arbeitsvermittlung und Arbeitslosenversicherung#é,1’opérateur a été renommé
en 1952 Bundesanstalt  fiir ~ Arbeitsvermittlung und  Arbeitslosenversicherung*’, et
en 2003 Bundesagentur fiir Arbeit*8 (BA). Apres la réunification, cet opérateur de la République
fédérale allemande (RFA) s’est étendu a tous les Lander allemands. Des directions régionales
sur le territoire de I'ancienne république démocratique allemande (RDA) ont ainsi été créées.

Une séparation existait entre l'agence fédérale (chargée du placement et de
I'indemnisation des demandeurs d’emploi ayant contribué) et des muncipalités
chargées de I'aide sociale depuis la formation de la République fédérale allemande®.
Ainsi, les agences pour '’emploi ne prenaient plus en charge les demandeurs d’emploi une fois
leur période d'indemnisation terminée.

44 Site du ministere fédéral allemand chargé des affaires sociales -
https://www.bmas.de/DE/Arbeit/Grundsicherung-Arbeitslosengeld-11/Arbeitslosengeld-II/artikelseite-
arbeitslosengeld-2-sozialgeld.html.

45 Kramer: Die Berufsberatung in Deutschland von den Anfdngen bis heute. Eine historische Skizze. IBV, 2001 -
https://doku.iab.de/ibv/2001/ibv1601 1097.pdf.

46 Office impérial de placement et d'assurance chomage.

47 Agence fédérale pour I'emploi et 1'assurance chomage.
48 Agence fédérale pour le travail.

49 Inspection générale des finances (IGF), Etude comparative des effectifs des services publics de I'emploi en France,
en Allemagne et au Royaume-Uni, 2010.
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De plus, il existait dans les agences une séparation entre les services d’orientation,
d’indemnisation, et d’administration générales°. Chacun de ces services disposait ainsi de
sa propre hiérarchie au niveau régional et fédéral, ce qui entravait la collaboration entre
équipes et multipliait les objectifs. Par ailleurs, un « scandale du placement®1 » en 2002, ou la
presse spécialisée révéla des manipulations statistiques sur les taux de placement
communiquées au public, intervint au moment o1 la commission Hartz sur le fonctionnement
du principal opérateur du SPE s’apprétait a formuler des recommandations législatives sur le
fonctionnement du SPE.

1.2.1.2. Par les lois Hartz, la Bundesagentur fiir Arbeit a renforcé ses compétences
d’accompagnement des demandeurs d’emplois indemnisés, en méme temps
qu’elle partage désormais l'aide sociale avec les communes

Les lois Hartz (cf. 1.1.3.2) maintiennent pour la BA la compétence exclusive du régime
d’assurance chomage contributive prévu par le troisiéme livre du code de droit social
(SGB I1I).

Par modification du deuxiéme livre du code de droit social (dit SGBII, cf. 2.2) par la loi
« Hartz IV », 1a BA est également devenue depuis les années 2000 compétente dans des
fonctions d’assistance aux demandeurs d’emploi et aux ménages en situation de
précarité (attribution du revenu minimum de subsistence Arbeitslosengeld Il et contrat
associé pour les SGB II).

In fine, les fonctions de la BA peuvent étre classées en six catégories s’agissant du service
public de I'emploi (cf. encadré 8) :

. I'intermédiation et le placement de demandeurs d’emploi ;

. les services aux employeurs et apprentis ;

. le coaching de carriéres, I'orientation professionnelle aux demandeurs d’emplois ainsi
qu’aux personnes en emplois?;

. I'information sur le marché du travail ;

. des programmes d’activation pour les demandeurs d’emploi (formation, stage, stages
d’observations, emploi subventionné dans le secteur marchand) ;

. le versement d’'indemnités.

50 [bidem.

51 Article du Spiegel en 2013 sur le sujet - https://www.spiegel.de /wirtschaft/soziales/arbeitsagentur-manipuliert-

laut-rechnungshof-vermittlungs-statistik-a-907356.html

52 Comme le note un rapport de I'inspection générale des finances de 2010, « la Bundesagentur fiir Arbeit est
également compétente pour l'orientation professionnelle des jeunes et des adultes souhaitant s’intégrer sur le marché
du travail (§ 29 SGB I1I). Les prestations aux employeurs comprennent le conseil en matiére de recrutement et d’emploi,
I'intermédiation, le soutien financier pour I'embauche d’apprentis et de demandeurs d'emploi éloignés du marché du
travail »52
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Encadré 8 : Missions de la Bundesagentur a partir de 2005

Les missions de la Bundesagentur fiir Arbeit sont :

*= de mener des programmes d’activation spécifiques, comme des stages d'immersion, des contrats
aidés, des apprentissages (articles premiers et suivants du SGB II et SGB III) ;

= ]e service aux employeurs et apprentis. Les textes législatifs enjoignent la Bundesagentur fiir
Arbeit de développer une offre de service aux employeurs, aux demandeurs d’emploi, aux personnes
en emploi désireux d’en changer, aux organismes de formation professionnelle (§ 3 SGB III), ainsi
gqu’aux personnes bénéficiant de minima sociaux (SGB II) ;

* l'intermédiation et le placement. Le § 6 du deuxieme livre du code social confie a la BA le role
d’intégrateur des demandeurs d’emploi sur le marché du travail et assure a ce titre un role de
placement des DE. Ce role est valable pour les SGB Il comme les SGB III. La BA assure ainsi que le
niveau de service est « uniforme », qU'il soit fourni dans les agences ou les Jobcenters co-gérés avec
les intercommunalités. Le placement final sur le marché du travail est au coeur de 'objectif et de la
stratégie suivant le diagnostic pour chaque demandeur d’emploi ;

= J'orientation professionnelle (§ 29 du troisieme livre) aux « jeunes et adultes qui participent ou
souhaitent participer a la vie professionnelle ». Avant 2020, le conseil en orientation
professionnelle était concentrée sur les populations jeunes (étudiants, lycéens, apprentis)>3, tandis
qu’'a été lancée a partir de 2020 une offre a destination de I'ensemble des personnes accompagnées

par la DE, afin que ces derniers disposent de conseils « tout au long de la vie professionnelle »5#;

= ]le versement d’'indemnités, comme détaillé par le § 29 du troisiéme livre et § 19 du deuxieme
livre ;

* l'information sur le marché du travail, obligation pour ’agence en vertu du chapire 7 du troisieme
livre du code social.

Source : Deuxiéme et troisiéme livres du code social.

Laloi Hartz Il de 2003 a réorganisé le fonctionnement interne de la BA en:

. rénovant l'organisation administrative de la BA. Une direction exécutive tricéphale
(directeur et deux directeurs adjoints) a été instaurée et les directions régionales ont été
renforcées dans leur autonomie de moyens ;

. introduisant de nouveaux instruments de pilotage par la performance pour les agences ;
. simplifiant le droit de I'indemnisation et les recours ;
. simplifiant les outils a la disposition de la BA.

1.2.1.3. Une gouvernance tripartite caractérise la BA a toutes les échelles

Le tripartisme caractérise la gouvernance de la Bundesagentur fiir Arbeit, notamment
au niveau fédéral. Le conseil d’administration est composé ainsi, a parts égales, de
représentants de I'Etat fédéral et des Ldnder, des représentants des salariés et des
représentants d’employeurs (sept membres dans chaque cas avec des suppléants, cf. encadré
9, donc avec une majorité aux partenaires sociaux), ainsi que le prévoient les § 371 et 373 du
troisieme livre du code social. Les membres sont nommeés pour six ans (§ 375 du troisieme
livre du code social).

Le comité exécutif5> est lui composé d’une directrice générale, d’'un directeur des
régions, d’'une directrice des ressources, d’'une directrice des services et des services.

53 Inspection générale des finances, Etude comparative des effectifs des services publics de I'emploi en France, en
Allemagne et au Royaume-Uni, 2010, p. 30.

54 BA, Rapport annuel 2021, p. 48.
55 Site officiel de la BA.
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Encadré 9 : Fonctionnement de la gouvernance de la Bundesagentur au niveau fédéral

L’ensemble des membres du CA est formellement nommé par le ministére fédéral du travail et
des affaires sociales. Les membres du « groupe des entités publiques » étaient fin 2021 de trois
représentants des ministeres fédéraux (travail et affaires sociales, éducation et recherche, affaires
économiques et énergie), lesquels peuvent étre suppléés par des représentants des ministéres fédéraux
des finances et du travail et affaires sociales. Les autres représentants du groupe ressortent de
ministéres de Ldnder chargé des affaires économiques - deux membres, de l'association des villes
allemandes et de la métropole d’'Hambourg.

Le conseil d’administration supervise le comité exécutif et approuve le budget ainsi que les plans
stratégiques préparé>® par le comité exécutif (§ 71a du quatrieme livre du code social). Il vote
également des modifications des statuts, qui doivent étre cependant approuvées par le ministere fédéral
chargé du travail5’. Le CA propose également, via un vote, au Président de la République le
directeur ou la directrice générale>s.

Pour s’assurer de la bonne collaboration entre le conseil d’administration et le comité exécutif,
il existe un praesidium composé du président du conseil d’administration, du vice-président et
d’un « porte-parole » du groupe des entités publiques>°.

Source : Rapport annuel ; présentation de la BA a la mission en octobre 2022.

Au niveau régional, les trois groupes précités (entités publiques, représentants des
employés, représentants des employeurs) sont également représentés dans un conseil
consultatif, sur lesquels doivent s’appuyer les directorats régionaux.

1.2.1.4. La Bundesagentur fiir Arbeit dispose de 100 000 ETP dans toute I'Allemagne,
verse 36 Mds€ de prestations et dépense 22 Mds€ pour le retour vers I'emploi

1.2.1.4.1. La BA compte plus de 100 000 équivalents temps plein en 2021

En septembre 2022, laBA compte 101040 équivalents temps plein (ETP),
dont 56 000 au service de la population dite « SGBIII » (indemnisés par l'assurance-
chdomage) et 39 484 aux SGB II (au minimum social).

Tableau 5 : Nombre d’ETP de la Bundesagentur fiir Arbeit (2020)

Circonscription Circonscription Allocations
2021 juridique SI()}B III | juridique SpGB 11 familiales Total
Nombre d’ETP 56 000 39 484 5556 101 040
dont cadres supérieurs 4301 N.D. N.D. N.D.
dont experts spécialisés 29 907 N.D. N.D. N.D.
dont assistants spécialisés 20311 N.D. N.D. N.D.

Source : Bilan social de la Bundesarbeitsagentur, septembre 2022.

56 Présentation de la BA transmise a la mission, octobre 2022, annexe II -
https://www.arbeitsagentur.de /datei/annual-report-2021 ba147543.pdf

57 [dem.
58 SPIEGEL Politik, « Nagles offizieel als Arbeitagentur-Chefin vorgeschlagen », Avril 2022.

59 Idem.
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Les effectifs totaux de la BA ont peu varié en fonction de I'évolution du nombre de
clients : le nombre d’ETP est ainsi passé de 105 000¢° en 2010 a 101 0004 (-4 %) en
2020, tandis que le nombre de chémeurs comptabilisés par la BA passait de 3,2
millions¢2 a 2,6 millions (- 19 %, cf. tableau 6).

Tableau 6 : Evolution du nombre de demandeurs d’emploi
par rapport au nombre d’ETP employés par la Bundesagentur fiir Arbeit

2010 | 2015 | 2020
Nombre de demandeurs d’emplois (en millions, définition BA) 3,2 2,8 2,6
Nombre d’ETP BA (en milliers) 105 95 101
Demandeurs d’emploi par ETP 30 29 26

Source : Inspection générale des finances (IGF), Etude comparative des effectifs des services publics de I'emploi en
France, en Allemagne et au Royaume-Uni; rapports annuels de la BA ; mission.

Le niveau de formation générale des effectifs est élevé. Les niveaux de responsabilité des
agents, desquels dépendent les niveaux de salaire pratiqués au sein de la Bundesagentur pour
les personnels fonctionnaires ou de personnels contractuels, sont résumés par un « niveau
d’activité » (Tdtigkeitsebene). Sur les effectifs chargés de la population SGB III (personnel
d’agence, siege, fonction support), plus de la moitié (29 907 sur 56 000) est d’'un niveau
d’activité I 3 IV, c’est-a-dire titulaire a minima d’une licence universitaire®3.

7,4 % des effectifs, en septembre 2022, sont en contrat a durée déterminée, tandis
qu’environ 3,7 % des effectifs sont des stagiaires ou apprentis. Enfin, un quart des effectifs est
agé de plus de 55 ans.

Les 101 300 ETP sont répartis en Allemagne dans :

. les bureaux centraux a Nuremberg ;
. 10 directions régionales ;

. 156 agences de l'emploi, comptant 600 sites. En comparaison, Péle Emploi
compte 915 sites en Frances$* (cf. encadré 10) ;

. 302 jobcentres gérés en coopération avec les intercommunalités.

Au total, plus de 90 000 ETP sont localisés dans les directions régionales ou les agences
(cf. tableau 7).

60 Inspection générale des finances (IGF), Etude comparative des effectifs des services publics de I'emploi en
France, €n Allemagne et au Royaume-Uni, 2010.
61 BA, Rapport annuel 2021.

62  Chiffre BA cité par la Bundeszentrale fiir Politische Bildung dans un article de blog -
https://www.bpb.de/themen/deutsche-einheit/lange-wege-der-deutschen-einheit/47242 /der-lange-weg-zur-
einheit-die-entwicklung-der-arbeitslosigkeit-in-ost-und-westdeutschland/.

63 Offre d’emploi pour un Jobcenter mentionnant les qualifications requises pour postuler -
https://www.Jobcenterkoeln.de/wp-content/uploads/2021/05/Ausschreibung_Infrastruktur_05-21-1.pdf.

64 Page « chiffres clefs » du site de Pole Emploi - https://www.pole-emploi.org/poleemploi/chiffres-cles/nos-
chiffres-cles.html?type=article.
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La répartition des personnels par Land est fonction du nombre de chomeurs a
accompagner : le coefficient de corrélation entre le nombre de chémeurs dans un Land et les
effectifs de la BA dans ce Land est supérieur a 0,965, Le nombre de chomeurs (SGBII et
SGB 11166) par ETP de la BA s’échelonne de 22 000 pour 1 (Baviere) a 33 000 pour 1 (Rhénanie
du Nord-Westphalie), mais avec un écart-type de 4 000 pour 1. Cela signifie qu’a la maille
régionale, la présence en personnels de la BA par rapport au nombre de chomeurs est
relativement comparable d'un Land a un autre®?.

Le reste des effectifs de la BA (11 000 ETP) est constitué des ETP employés par la Zentrale,
de 1 500 ETP de la centrale informatique (cf. tableau 7), des ETP de la direction des centres des
services (centre d’appels, 1 500 ETP), des instituts de formation et de réflexion dépendant de
la BA.

Encadré 10 : Le réseau de Pole Emploi en France

Pole Emploi dispose de 915 agences de proximité et relais Pole emploi dans toute la France
métropolitaine et dans les outre-mer.

Le réseau est piloté de maniere descendante, par une direction générale assistée de directions supports,
des directions régionales, départementales, territoriales et des agences. Une dose d’autonomie, via la
démarche de « performance par la confiance » a été introduite en 2018.

Les 52 417 agents représentent en 2021 48 221 équivalents temps plein travaillés (ETPT). Parmi ceux-
ci, 67 % sont inscrits dans la filiere « relation service », 5 726 sont dédiés a la relation entreprise.
Environ 79 % des effectifs en 2021 travaillaient dans les agences.

Source : Site de Péle Emploi.

65 Calculs de la mission, a partir des chiffres du nombre de chémeurs de 2021 par Land disponibles sur le site du
Land du Bade-Wurtemberg - https://www.statistik-bw.de/Arbeit/Arbeitslose/AL arbeitslosenQuote.jsp. Les
directions régionales de la BA ne correspondant pas exactement aux tracés des Land, seuls les territoires ayant une
correspondance exactes (7 régions) ont été pris en compte.

66 La mission n’a pas pu disposer du nombre de médiateurs par Land.

67 Les calculs ne prennent toutefois pas en compte I'impact de la présence différenciée de Jobcenters uniquement
gérés par une intercommunalité dans un Land. Par construction, une présence nombreuse de Jobcenters gérés de
maniére autonome aura une influence négative sur le nombre d’ETP de la BA sur le territoire.
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D’un point de vue métier, la mission - faute de données précises sur les ETP employés dans la
« circonscription juridique SGB II » - ne peut analyser que la répartition des agents traitant de
la population SGB 111, c’est-a-dire des bénéficiaires des allocations chdmage contributives.

Sur les 55367 ETP permanents chargés de la gestion de la population SGB
II, 51 % (28 464) ont des fonctions opérationnelles d’accompagnement direct ou
indirect avec les clients (chiffres de septembre 2022). Parmi ces derniers, 18 337 sont dans
des services de médiation au sens large, et cela inclut le placement (10 202 ETP), l'orientation
professionnelle (4 371) et les services aux employeurs (3 970). Les centres de service,
centrales d’appels régionalisées, mobilisent plus de 5 000 ETP. En moyenne, la BA estime que
les personnels chargés du placement ont des portefeuilles de 115,4 demandeurs d’emplois en
moyenne parmi les SGB I11¢8.

En parallele, 11 275 ETP sont chargés de fonctions administratives en lien avec les clients, a
savoir 'instruction des dossiers, les recours, le recouvrement, les formalités administratives
liées aux programmes d’activation (20 % des effectifs). Le reste des ETP est employé a des
services internes de gestion, de support et d'informatique (13 % des effectifs), a la gestion des
allocations familiales (8 %), enfin a des services autres incluant les services médicaux et
psychologiques (3 543 ETP, 6 % des ETP SGB III).

Tableau 8 : Décomposition par famille de fonctions des ETP relevant du régime SGB III,
au sein des emplois permanents, en septembre 2022

Type de mission Nombre d’ETP En % du total
Opérationnel 28 464 51%
Administratif pour client et recouvrement 11275 20 %
Interne et informatique 7 429 13%
Autres dont médical 3543 6 %
Allocations familiales 4 656 8 %
Total 55367 100 %

Source : Bilan social de la BA de septembre 2022 ; calculs mission.

1.2.1.5. La Bundesarbeitsagentur fiir Arbeit verse plus de 36 Mds€ de prestations et
admet 22 Mds€ de colits d’accompagnement des demandeurs d’emploi, dont
environ 60 % de dépenses d’activation®%*
En 2021, les recettes de la Bundesagentur sont constituées a environ 85 % des
cotisations sociales (environ 30 Mds€), de12% de remboursement par le
gouvernement fédéral de frais administratifs de gestion de laide
sociale (environ 3,5 Mds€) et de recettes diverses (3 %). Si la BA verse la majorité des
prestations Arbeitslosengeld 11 (16,7 Mds€ sur 21,7 Mds€79), ces masses financieres ne sont pas
comptabilisées a son bilan, en recettes et en dépenses. Une méme remarque peut étre faite
s’'agissant des allocations familiales, qui correspondent a 47,7 Mds€ de prestations
en 2021 (soit 1,4 % de PIB) et sont versées par des caisses gérées par la Bundesagentur
(4 000 ETP en 2021).

68 En comparaison, ce ratio est de 114,9 parmi les SGB Il de plus de 25 ans. Pour les titulaires du minimum social
dgés de moins de 25 ans, le ratio est de 58,7 demandeurs par chargé de placement.

69 Le périmetre des dépenses retracées dans les comptes de la Bundesagentur est différent de celui qui figure dans
les comptes des dépenses du marché du travail de la Commission européenne et de 'OCDE.

70 Réponse écrite de la BA, janvier 2023.
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En 2021, en excluant I'indemnisation du chémage partiel, de I'insolvabilité et les

allocations familiales,

la Bundesagentur verse 36,2 Mds€ de prestations’!

et

admet 18,3 Mds€ de dépenses fléchés vers le service public de I'emploi (cf. tableau 9, sans
compter le chdmage partiel). D’'un point de vue simplifié, cela correspond a:

. sur les 36,2 Mds€ de prestations conditionnelles aux demandeurs d’emplois :

] 19,5 Mds€ d’allocations contributives ;

] 16,7 Mds€ d’allocations non-contributives, 5,0 Mds€ d’ALG 2 étant par ailleurs

versées par les zkT7Z;

. 9,5 Mds<€ de dépenses d’activation et d’aides diverses dont :
. 2,2 Mds€ de formation continue ;
. 2,7 Mds€ pour la participation au travail des travailleurs handicapés aptes au
travail ;
. 8,8 Mds<€ de cofits opérationnels73 dont :

. 6,0 Mds<€ pour 'accompagnement des SGB III ;
. 2,8 Mds€ pour 'accompagnement des SGB 1.

Tableau 9 : Comptes détaillés 2020, 2021 et 2022 (budget) de la Bundesagentur fiir Arbeit (BA),

en milliers d’euros

2020 2021 2022

Recettes - Chapitre 1 33678141 | 35973 823 | 36 908 970

Contributions 28235644 | 29544000| 30779000
Remboursements des frais administratifs SGB II 3507 697 3815405 3693539
| dar : Services SGB II au chap. 5 706 545 860900 800900
Prélevement sur l'emploi hivernal 450 099 455 000 506 000
Prélevement pour l'indemnité d'insolvabilité 629 803 1316000 1013000
Remboursements et recettes administratives 854 898 843 418 917 431
Fonds social européen (FSE) 100103 65900 34900
Remboursement des frais administratifs 480 085 527 390 577 968
Ressources provenant de la taxe de compensation 117 200 93400 112 600
Intéréts et revenus 2755 1800 350
Recettes administratives et autres remboursements 154 754 154 928 191 613

Dépenses 61013 363 | 45 622 425 | 38 244 561
| Promotion active du travail (somme des chapitres 2 et 3) 30271505] 15586150| 12108278

Promotion de la formation continue (chap. 2 et 3, sans 1588243 2191000 2240000
rééducation)

Chapitre 2 2922929| 3553000 3505678
Budget décentralisé 2 869988 3533000 3480678
est représenté. Budget de la formation continue 1538784 2000000| 2000000

de la formation. Formation continue des salariés 542 966 890000 900 000
Activation et insertion professionnelle § 45 SGB III 282617 350000 350000
Subventions d'insertion 301189 340 000 340000
Formation assistée 34961 45000 120 000

Approches innovantes 890 5000 5000
Promotion des foyers pour jeunes 3952 10000 10 000
Cours de base § 421 SGB III 371 0 0
Subventions au titre de la SodEG dans le cadre du chapitre 2 47 728 5000 10 000

Chapitre 3 27 348577 12033 150| 8602 600

Promotion de la formation professionnelle 465105 501 500 502 600
Aide a la formation professionnelle et formation secondaire 291214 319500 312 600

BAB
Colits de la mesure bvB 173891 182 000 190 000

716 Mds€ de prestations de chdomage partiel ou saisonnier (Kurzarbeit) ont été versés en 2021, contre
plus de 20 Mds€ en 2020, les périodes de confinement administratif étant moins importantes.

72 présentation de la direction de la BA a la mission, octobre 2022.

73 Ces coflits incluent notamment les colits des ressources humaines et informatiques.
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2020 2021 2022
Participation des personnes handicapées a la vie 2 567 345 2710050 2737200
professionnelle
Allocation de chdmage en cas de formation professionnelle 1269419 1370000 1420000
continue
Promotion des diplomes professionnels a posteriori 49 459 191 000 240 000
Prestations en cas de chomage partiel conjoncturel 22067 599 6 050000| 2260000
Allocation de chdmage partiel (Kug) 12576394 3560000 1482 000
Premiéres cotisations SV en cas d'allocation ou d'allocation 9491 205 2490000 778 000
saisonniere (beitr.fin.)
Premiérement, frais de formation en cas d'allocations familiales - 60 000 40000
Prestations en cas de chdmage partiel saisonnier 255418 320000 380 000
Prestations de transfert 207 691 259 000 450000
Bons de placement 5080 15000 15000
Dépenses refinancées séparément 460 042 554 450 555 600
est. Promotion de 'emploi a 'année 356 396 430000 430000
Allocation d'hiver 168 369 180 000 180 000
Remboursement de I'AS pour les indemnités saisonniéres 188 027 250000 250000
(répartition financiere)
Promotion des personnes gravement handicapées 101 235 120000 120 000
Autres dans le chapitre 3 (prestations Atg, HSA, Inst. Ford.) 1418 2150 2200
Chapitre 4 21959156| 20829000 16911500
Remboursements ala RVetala PV 128 464 130 000 134 000
Indemnités de chdmage / premier versement aux institutions 20617175 19099 000| 15877500
d'assurance étrangéres
Indemnité d'insolvabilité 1213517 1600000 900 000
Administration (chapitres 5 et 6) 8782701 9207275| 9224783
pour mémoire : participation financiére de tiers 2) pour 3987782 4342 795 4307 190
Caisses d'allocations familiales (et autres questions de mandat) 480 085 527 390 577 968
Exécution des tdches et prestations SGB 11 3507 697 3815405 3693 539
Numérisation de I'administration et portail de formation continue 0 0 35683
Chapitre 5 6076389| 6330538 6384244
Remboursement des frais d'emménagement 481063 481 064 481 065
Administration BA et services SGB III 5595 326 5849474 5903179
Dépenses de personnel (y compris l'assistance 4134833 4317100 4329412
administrative)
Dépenses directes de personnel 3889167 4208 860 4226822
Dépenses indirectes de personnel 94102 108 240 102 590
Dotation au fonds de pension de la BA 151 565 0 0
Autres dépenses administratives (hors assistance 1460492 1532374 1573767
administrative)
Infrastructure 577 512 550810 564110
Technologie de l'information 672 403 688 474 722 200
Autres dépenses de fonctionnement 210577 293 090 287 457
Chapitre 6 2706313| 2876737| 2840539
Dépenses de personnel pour les taches essentielles SGB 113) 2 697 748 2 842 580 2801761
sont représentés. Dotation au fonds de pension de la BA 19 554 0 0
Taches supralocales SGB II (iiKo - sans personnel)% 8 564 34157 38778
dar. Technologie de I'information 3066 27524 32800
Solde de financement -27 335222 | -9648602| -1335591
Apport (+) / retrait (-) de réserves financées par répartition -566 808 -334 209 99 257
Dotation (+) / prélévement (-) aux réserves générales -19855727| -5968000 0
Remboursement prét fédéral (+) / prét / subvention fédérale (-) -6912687| -3346393| -1434848

Source : BA.

Sur l'année 2021, les prestations versées aux SGB II et SGB III représentent
environ deux fois les coilits d’'accompagnement des demandeurs d’emploi. S’agissant de
la population indemnisée par I'assurance chomage, les colits d’administration du plus gros
opérateur (la BA en Allemagne) représentent environ 30 % des prestations versées, contre

environ 12 % en France (cf. tableau 10).
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Tableau 10 : Comparaison entre I’Allemagne et la France d’ordres de grandeur
de dépenses annuelles a destination des demandeurs d’emploi, en 2021

Allemagne | France

Dépenses annuelles minimum social (ALG 2 et RSA en Mds€) 21,7 15,0
Assurance chémage contributive (en Mds€) 19,1 38,7
Total prestations versées (en Mds€) 40,8 53,7
Nombre de chdmeurs bénéficiant de 1'allocation chdmage (en millions) 0,9 2,6
Dépenses de fonctionnement de la BA / de P6éle Emploi 5,8 4,5

Ratio dépenses de fonctionnement du principal opérateur (SGB III en

0, 0,
Allemagne) / prestations contributives versées 30% 12%

Source : Présentation a la mission en octobre 2022 ; Rapport de la Cour des comptes sur le revenu de solidarité
active, 2022 ; rapport annuel de 'UNEDIC en 2021 ; Portail statistique de la BA ; site officiel de pdle emploi ; Revue de
dépenses en faveur de I'emploi de la DARES, 2021 ; Mission.

1.2.1.6. Les 156 agences locales de la BA sont les interlocuteurs de proximité de la BA

Les agences locales de la Bundesagentur sont 156 et répartis sur plus de 600 sites en
Allemagne’+. Chaque agence dispose ainsi de plusieurs sites, dirigés par la méme direction.
Les agences comptent ainsi une centaine d’ETP, de maniére a pouvoir offrir 'ensemble des
services correspondant aux compétences de la Bundesagentur.

Les agences concentrent ainsi, dans leurs équipes opérationnelles au contact des clients,
une majorité de personnels de placement. Le bilan social 2022 de la BA fait état
de 26 585 ETP dans le domaine opérationnel des agences, dont 17 783 sont au contact direct
des clients. Parmi eux, 53 % sont chargés du placement, soit9 506 ETP, sans compter
les 5 464 ETP occupés a de la « médiation générale ». Lors de ses visites a Nuremberg, a
I'agence du centre-ville ou au Jobcenter de Haiiblin, a Berlin a I'agence de Mitte, a Barnim
(Jobcenter co-géré) ainsi qu’a Bad Belzig (Jobcenter géré par I'intercommunalité), la mission a
pu se voir confirmer par les équipes dirigeantes (via notamment les présentations transmises)
le role central du placement dans leur offre de service.

Les agences sont organisées de maniére analogue a I'échelon fédéral et régional : une
directrice ou un directeur a pour un adjoint un directeur des moyens et un directeur de
I'offre’s. Ces derniers ont sous leur autorité des services thématiques (programmes
spécifiques, orientation, coaching) et des services support (données, informatique, finances).

Des « centres clients », centres d’appels disponibles sans rendez-vous, permettent de
décharger les agences locales de questions logistiques et juridiques de la part des
assurés et d’acifs. Ainsi, si un accueil physique demeure dans les agences, I'immense majorité
des entretiens se fait de maniére planifiée?¢, en dépit d'un développement des rendez-vous par
visio apres la surevenance de la pandémie de la covid-19.

1.2.2. Les intercommunalités gerent seules ou co-gerent les Jobcenters, I'échelon de
proximité pour les demandeurs d’empoi ne bénéficiant pas d’allocations
chomage

Alors que la gestion de l'aide sociale était historiquement une compétence des
intercommunalités (cf. encadré 11), la loi Hartz IV prévoyait que les Jobcenters
s’adressant a cette population SGB II puissent étre gérés :

74 En comparaison, la France compte 915 agences et relais Pole Emploi et 343 implantations des missions locales.
75 Présentation de 'agence de Nuremberg-centre a la mission, octobre 2022.
76 Visite a Nuremberg en octobre 2022.
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. conjointement par la BA et les collectivités, ce qui est le cas aujourd’hui dans trois
quarts des cas;

. par les intercommunalités seules (zugelassene kommunale Trégern, zkT) ;
. par la BA seulement.

En effet, le paragraphe 6 du deuxieme livre du code de droit social (SGB II) modifié par les lois
Hartz confiait :

. a la Bundesagentur fiir Arbeit, agence fédérale, la compétence de l'intégration des
demandeurs d'emploi sur le marché du travail (orientation, conseil, placement), ainsi
que le versement de l'allocation Arbeitslosengeld II, ce dernier étant financé par des
ressources fiscales fédérales ;

. aux Kommunen’’ les services d’assistance sociale (§ 16a - SGB II), la gestion de I'aide au
logement et de chauffage (§ 22), 'aide vestimentaire et I'allocation de transport scolaire
(§ 23, 3ealinéa). Ces compétences relatives al'aide aux personnes susceptibles d’occuper
un emploi sont sans préjudice des compétences par ailleurs reconnues aux collectivités
locales pour 'aide sociale aux non employables (nicht erwerbsfihig).

Toutefois, dans un jugement du 27 décembre 2007, 1a cour constitutionnelle fédérale de
Karlsruhe a déclaré contraire a la loi fondamentale le schéma de co-gestion entre
I’échelon fédéral et les communes, estimant que la mutualisation des moyens était contraire
a la séparation des pouvoirs entre I'Etat fédéral et les Ldnder. L’existence de Jobcenters gérés
uniquement par la BA contrevenait également a ce principe. Si une réforme de la loi
fondamentale est entrée en vigueur en juillet 2010 pour permettre justement le maintien de
« communautés de travail » (Jobcenters co-gérés), le compromis politique qui a permis son vote
a inclus également une extension aune quarantaine de nouvelles Kommunen du modele
d’intercommunalité seule gérant (zkT) et a une disparition des centres gérés uniquement par
la BA.

77 C'est-a-dire les intercommunalités (Kreise) et les villes indépendantes (kreisfieien Stidte).
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Encadré 11 : Les principaux échelons administratifs en Allemagne

La république fédérale allemande est composée de quatre principaux échelons administratifs :
= ]'Etat fédéral ;
= 16 Ldnder dont 3 villes-Etat (Berlin, Hambourg et Bréme) ayant les mémes prérogatives ;

= 401 Kreise, 294 Landkreise qui regroupent plusieurs communes et correspondent aux
arrondissements et 107 Stadtkreise, qui sont des villes ayant le statut d’arrondissement
(Nuremberg par exemple). Cet écheloncompte200 000 habitants en moyenne etpeut étre
rapproché en France de celuid’établissement public de coopération intercommunal (EPCI) ou
intercommunalité ;

= Jes 10 785 communes (Gemeinde), communes au sens frangais.

Graphique 10 : Représentation de I'organisation politique allemande

Etat fédéral
Lander

EEHE. O
BWILETTE

{Districts gouvemementaus} \ il | H 9
Villes-Etats

Source : Euro-Institut.

Source : Note du centre national de la fonction publique territoriale ; mission.

Aujourd’hui, les intercommunalités accompagnent les demandeurs d’emploi
bénéficiant des allocations chomage (SGB II) via :

. 302 Jobcenter co-gérés avec la BA, qui rassemblent 39 614 ETP de la BA et 16 340
agents territoriaux ;

. 104 agences gérées de maniere autonome, dans tous les Léinder. Seule les métropoles
(villes Etat) de Berlin, Bréme et Hambourg, dont les compétences sont quasi identiques
aux Ldnder ne disposent pas de Jobcenters de type zKkT (cf. graphique 11). La mission
estime a environ 11 000 le nombre d’ETP employés7s.

78 S’'agissant des Jobcenters gérés de facon autonome (zugelassene kommunale Trdger), la mission n’a pu avoir acces
a des données agrégées. Il a été donc appliqué aux effectifs des intercommunalités gérant seules les Jobcenters, en
2010, estimés par la mission IGF de 2010 ayant étudié les effectifs des services publics de 'emploi en France, en
Allemagne et aux Royaume-Uni (7 798, p. 26 de 'annexe III du rapport) un coefficient égal a 104/69, le nombre de
Jobcenters co-gérés étant passé de 69 a 104 depuis 2010. Ensuite, un coefficient de 0,96 est appliqué au chiffre
obtenu, hypothése étant faite que les réductions d’effectifs des Jobcenters en question sont proportionnelles a celles
pratiquées par la BA. On obtient ainsi 11 283 ETP.
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Graphique 11 : Carte des Jobcenters gérés uniquement par les intercommunalités en Allemagne
(données de 2020)
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Source : Institut IFO ; BA.

1.2.3. D’autres acteurs privés et publics jouent un role dans le SPE, notamment sur les
volets de formation et d’insertion

1.2.3.1. Les intercommunalités disposent de structures d’insertion a but non-lucratif

Il existe en Allemagne des sociétés a responsabilité limitée et but non-lucratif (gGmbh,
gemeinntiitzige Gesellschaft mit beschrinkter Haftung), dont les intercommunalités sont les
actionnaires uniques, spécialisées dans l'insertion de personnes vulnérables. De facto,
cela permet aux collectivités territoriales de se doter de structures au fonctionnement plus
souple - elles peuvent par exemple ouvrir des magasins dits « solidaires » et encaisser des
recettes, tout en rassemblant de nombreuses fonctions liées a 1'aide sociale dans les mémes
équipes (accompagnement de choémeurs, cours de langues pour les allophones,
accompagnement des familles).
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Encadré 12 : Eléments sur le Noris-Arbeit de Nuremberg

N

La mission s’est entretenue en octobre 2022 avec I'équipe dirigeante de la société a
limitée et but non-lucratif de la ville de Nuremberg (Noris-Arbeit Nurnberg, ou NOA).

responsabilité

Dirigé par une directrice générale et des responsables de projets, NOA conduit trois types de projets :

= insertion des demandeurs d’emplois, via 'ouverture de structures d’accueil de Ein Euro Jobs. Par
exemple, le magasin UNIKAT emploie plusieurs dizaines de chémeurs de longue durée, en moyenne
trois heures par jour, dans le but de les aider a retrouver un cadre de travail. De méme, des ateliers
dans le nord de la ville procédent au démontage de matériel électrique, ou a la confection de
meubles a partir de bois récupéré, aux fins de revente de piéces. Enfin, des cafés solidaires
employant des chomeurs de longue durée sont gérés par NOA ;

= cours de langue. Sur budget de NOA, des cours de langue sont organisés pour les allophones, certains
d’entre eux étant redirigés par le Jobcenter local ;

= services d’assistance sociale, a la disposition des familles, agissant sur diverses problématiques
(transport, logement par exemple).

Source : Visite de la mission a Nuremberg en octobre 2022 ; site officiel du NOA.
1.2.3.2. Les chambres de commerce jouent un réle central sur le marché de
I'apprentissage

Les chambres de commerce jouent un roéle central sur le marché de I'apprentissage.
Grace a leur organisation interne - comparable a celle de la France -, les chambres?? :

. transmettent aux organismes de formation des données sur les besoins de main d’ceuvre
débutante aux entreprises ;

. certifient les types de contrat faisant I'objet de crédits de la Bundesagentur fiir Arbeit ;

. soutiennent les entreprises dans leur recherche d’apprentis ;

. font office de médatrices en cas de conflit entre les apprentis et les entreprises.

1.2.3.3. Les structures doivent étre certifiées pour que les bons de formation de la BA
puissent financer les formations offertes par des entités tierces

Le placement en formation professionnelle dépend entiérement d’acteurs extérieurs, le
plus souvent des sociétés anonymes. Pour que le coiit de la formation puisse étre pris en
charge par la BA et un bon de formation (Bildungsgutschein) délivré au demandeur d’emploj,
ces acteurs doivent étre certifiés par un organisme de certification public ou privé, lui-méme
accrédité par l'organisme fédéral d’accréditation des formations (Deutsche
Akkreditierungstelle, DAKkS)8. La BA finance ainsi, sur son budget propre et en tenant compte
du principe de non-fongibilité des dépenses entre I'accompagnement SGB III et SGB 1181, des
formations professionnelles aux demandeurs d’emploi fournies par des organismes de
formation agréés (zugelassene Bildungstrdgern).

79 E. Sasse, A. Habisch, The German Chambers of Commerce and Industry, Konrad Adenauer Stiftung, 2021 -
https://library.oapen.org/handle/20.500.12657/50410.

80 Page internet de la BA dédiée a 'accréditation des formation -

81 Provenant des cotisations sociales pour les SGB IIl et d'une dotation de I'Etat fédéral pour les SGB II. Ce
cantonnement se retrouve dans les comptes, aux chapitres des dépenses.
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La politique d’agrément des organismes de formation par des certificateurs supervisés par le
DAKKS fait I'objet de recommandations par un conseil consultatif ad hoc, dans lequel siége la
Bundesagentur, prévu par le § 182 du troisiéme livre du code social. Les offreurs de formation,
pour la plupart des sociétés privées (sociétés par actions ou sociétés anonymes de tous
types)82, sont répertoriés sur le site de la BA.

La majorité des coiits de la formation professionnelle des actifs reste toutefois
supportée par les entreprises et les individus. Une étude de I'organisation de coopération
et de développement économiques (OCDE) de 2019 estimait que seulement 20 % du cofit de la
formation professionnelle des actifs était pris en charge par des personnes publiques, a égalité
entre la BA et 'Etat fédéral et les collectivités. Le reste était financé a 53 % par les entreprises
(seulement pour les actifs) et a 47 % par les individus. S’agissant des demandeurs d’emploi, la
mission ne dispose pas en date du 19 décembre 2022 de données consolidées. Le colit de la
formation professionnelle continue et l'apprentissage, en France, est en comparaison
davantage supportée par des personnes publiques (57 %) que par les entreprises (34 %) ou
les individus (8 %, cf. tableau 11).

Tableau 11 : Comparaison du financement de la formation professionnelle pour actifs
en France et en Allemagne

Allemagne France
Etat et collectivités 10 % 37 %
Opérateur national du SPE 9% 16 %
Entreprises (en France, via opérateurs de compétences) 43 % 34 %
Individus 38% 8 %
Autres - 6 %

Source : Jaune budgétaire « formation professionnelle » 2022 (données 2020) pour la France ; OCDE (données 2019)
pour I'’Allemagne ; Mission.

82 Recherche par la mission a titre d’exemple sur le site de la BA dans le domaine médical, décembre 2022.
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2. Etat des lieux sur les cinq thémes prioritaires de la mission

2.1. Coordination opérationnelle des différents acteurs du SPE: la bonne
coordination du SPE allemand repose sur la place centrale de la
Bundesagentur fiir Arbeit et son SI unique, ainsi que sur une réelle
redevabilité des collectivités territoriales

2.1.1. La Bundesagentur fiir Arbeit est déconcentrée, mais dispose d'un systéme
efficace de pilotage par les résultats

2.1.1.1. Les objectifs de la Bundesagentur sont fixés annuellement au niveau national,
avant d’étre répartis au niveau local

Le « dialogue de performance » créé en 2004 concerne d’abord la direction nationale de
la BA et le ministére fédéral allemand chargé du travail. Les objectifs de la Bundesagentur
fiir Arbeit sont déterminés par sa directrice générale, ancienne ministre fédérale du travail, en
lien avec le gouvernement, dans le cadre d’un contrat d’objectifs prévu par la loi. Les
orientations stratégiques (geschdftspolitische Ziele) décidées par le gouvernement fédéral,
communiquées dans une lettre de cadrage (Planungsbrief) et repris dans un contrat d’objectifs
entre I'agence et le gouvernement (Zielvereinbarung), sont en nombre limité et ne donnent pas
nécessairement lieu a des cibles quantitatives. Dans le dialogue de performance, ces objectifs
sont connus en juillet, juste avant le début de I'exercice de budgétisation de I'agence.

Sur cette base, un dialogue entre les directions régionales et la direction fédérale de la
Bundesagentur fiir Arbeit a lieu et porte sur les objectifs quantatitifs des différentes
régions, notamment s’agissant des taux d’intégration et des budgets d’activation et de cots
opérationnels nécessaires. Une série de conférences budgétaires avec contre-expertise au
niveau fédéral alieu durant’'automne, avant que le conseil d’'administration ne valide le budget
contenant des informations région par région, avant la fin de I'année n-1.

Des contrats d’objectifs sont ensuite signés entre les directions régionales et la direction
nationale au début de I'année n, puis entre les directions régionales et les agences. Le
processus se répéete 'année suivante, avec une mise en regard des performances par rapport
aux objectifs. Ce processus n’exclut pas la décision par les directions régionales, parfois en lien
avec les Ldnder, de dispositifs régionaux actifs de I'emplois3.

2.1.1.2. Les agences locales sont incitées a la performance mais laissées libres dans les
moyens d’atteindre leurs objectifs

Il n’existe pas pour les agences locales d’obligations de moyens, seulement d’obligations
de résultats. Les agences dépendent de directions régionales et font I'objet d’objectifs annuels
individuels (cf. encadré 13), dont I'atteinte a une incidence sur la rémunération et le parcours
professionnel des équipes dirigeantes84. Toutefois, les agences sont libres d’apporter les
innovations qu’elles souhaitent.

83 Eléments écrits transmis a la mission, en janvier 2023.
84 Entretien avec un responsable de Jobcenter dans le Brandebourg, novembre 2022.
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Encadré 13 : Liste d'indicateurs de suivi des agences

Les directeurs d’agences et de Jobcenters sont incités financierement a atteindre des objectifs de
performance, qui sont fixés pour 'année a venir et sont fonction du contexte socio-économique local et
des résultats des années précédentes.

Sur leur espace personnel, ils inscrivent chaque mois les résultats atteints sur le méme systeme
d’'information, ce qui permet une comparabilité immédiate entre pairs, de la part des directeurs
régionaux. Cette fréquence de reporting permet également a la BA de disposer de statistiques agrégées
récurrentes sur son action.

Les agences sont ainsi évaluées a I'aune :

1/ D’indicateurs d’'impact socio-économique, qui représentent 65 % de la note. Cela inclut :

= le taux d’évitement de I'emploi (10 %), qui correspond au chomage évité pour des individus dont la
perte d’emploi futur est connue (notification de licenciement, contrat non renouvelé), et pour
lesquels un emploi a pu étre trouvé avant le premier versement des allocations chomage ;

= le taux d’intégration (25%), qui correspond au pourcentage brut de demandeurs d’emploi étant
devenus occupés (emploi ou formation) ;

= le taux d’intégration apres formation (10 %) ;

= le taux d’occupation aprés propositions de la BA (10 %), ce qui correspond au taux de demandeurs
d’emploi acceptant les propositions d’emploi ou de formations formulées ;

= Je taux d’intégration soutenable (10%), qui correspond au pourcentage des demandeurs d’emploi
obtenant un emploi pérenne.

2/ D’indicateurs de qualité de gestion (35 %). Cela inclut :

= un indice d’activité aupres du public adolescent (7 %) ;

= un indice d’activité des employés (7 %) ;

* un indice d’activité du service employeurs (7 %) :

= un indice de satisfaction client (9 %) ;

= un indice de satisfaction des employés (5 %).

Les Jobcenters recevant, en co-gestion avec les municipalités, le public apte a travailler et éligible au
minimum social Arbeitslosengeld II, sont eux évalués sur trois indicateurs ayant trait au taux

d’intégration - pour deux d’entre eux - et le taux de chdmage de long terme supplémentaire (par rapport
au contexte socio-économique).

Source : Présentation a la mission en octobre 2022.

2.1.2. Grace al'importance de ses ressources humaines et a son systeme d’information,
la Bundesagentur dirige de facto 81 % des lieux accueillant du public

2.1.2.1. Les agences s’appuient sur un systéeme d’information commun, support d’une
offre de services uniforme dans les pays

Une direction informatique basée a Nuremberg, lieu du siege national de la BA,
développe et assure la maintenance d'un systeme d’information qui s’appuie sur:

. des applicatifs couvrant la totalité des métiers de I'agence en interne (placement,
orientation, formation (cf. annexe VII);

. des services exposés pour les usagers (sites webs, applications smartphone) qui sont en
voie d’étre entierement digitalisés 85

Ce systeme d’'information est le support d’'une offre de services uniforme dans le pays.

85 Prévue pour fin 2022 par I’ « Online access Act ».
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Le plan de modernisation de la BA « Strategy 2025 » prévoit un volet sur les systémes
d’'informations, prévoyant notamment de renforcer l'utilisation de données externes en
s’appuyant sur le vote a venir d'une loi d’adoption d’un identifiant unique fiscal (Steur ID)8s,

2.1.2.2. Dans les Jobcenters co-gérés, la BA dispose de davantage d’effectifs et gére les
applicatifs métiers

La direction générale des Jobcenters co-gérés est assurée par un cadre de la BA ou de
I'intercommunalité, sans regle particuliére prédéfinie. Chaque début d’exercice, une
convention d’objectif sommaire est signée entre le directeur d’agence de I'intercommunalité et
le directeur du Jobcenter.

Toutefois, les employés de la BA représentent environ deux tiers des effectifs des
Jobcenters co-gérés, soit 39 614 ETP en 2021 sur prés de 56 000 ETP au total?’. Un tiers
des effectifs des Jobcenters cogérés par la BA et les intercommunalités est donc composé
d’agents territoriaux en détachement, ainsi que le prévoit le 3 du réglements8 de direction de
I'Agence fédérale pour I'emploi relative a la délégation de pouvoirs dans le domaine du droit
des fonctionnaires, des pensions et de la discipline (BAZustAnO). Au 31 décembre 2021,
environ 16 340 ETP employés8® dans les Jobcenters co-gérés étaient des agents territoriaux en
détachement, conformément au § 14 de la loi sur le statut des fonctionnaires (BeamtStG).

La présence d’agents territoriaux au sein des Jobcenters facilite, s’agissant de
I'accompagnement des SGB 11, la coopération de I'agence avec les services sociaux des
intercommunalités, qu’il s’agisse des gardes d’enfant, suivi psycho-social, accompagnement
en finances personnelles, soutien au chdomage et logement social®, qui ressortent des
compétences obligatoires et optionnelles des intercommunalités en Allemagne?1.

Les Jobcenters co-gérés accueillant les SGB II travaillent sur le méme applicatif de
gestion des demandeurs d’emploi que celui utilisé par les agences de la BA%, Les
applicatifs, les serveurs, les intergiciels et les data centers sont indifférement au service des
agences et des Jobcenters. Les § 51 et 53 du deuxieme livre du code social (SGB II) font de la BA
un centralisateur des données®), ce qui explique la prédominance de la BA sur les
intercommunalités dans ce domaine.

Ainsi, le passage pour un allocataire du statut de SGB Il a SGB I194 synonyme de fin de ses droits
aux allocations ch6mage contributives, n’entraine aucune rupture dans la capacité de suivi de
I'accompagnement dans la mesure ou il reste affilié a un jobcenter co-géré.

86 Présentation a la mission de I'infrastructure informatique, op. cit.

87 Données transmises par écrit par la BA en janvier 2023.
88 Norme de niveau réglementaire.

89 Voir note de bas de page 78.
90 Présentation au Jobcenter de Nuremberg, octobre 2022, p. 5.

91 Présentation des compétences des collectivités par le comité européen des régions -
https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/Pages/Germany-Introduction.aspx.

92 Présentation a la mission de l'infrastructure informatique de la BA par le service informatique, octobre 2022,
p-13.

93 Sans toutefois que le terme d’administration des données ne figure dans le code.
94 Pour peu que son jJobcenter soit co-géré par la BA et les intercommunalités.
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2.1.2.3. Comme partout en Europe, la protection des données personnelles encadre les
échanges d’information entre les acteurs publics

Le reglement général sur la protection des données (RGPD) 2016/679 du Parlement
européen et du Conseil du 27 avril 2016 encadre strictement la transmission, entre
personnes publiques ou entre personnes publiques et privées, d'un certain nombre de données
dites « sensibles » (de santé notamment). L’article 9 dispose que l'accord explicite de la
personne physique est nécessaire pour tout transfert de données de santé la concernant. Ces
principes figurent également dans le deuxieme livre du code social, au § 40 (encadré 14), ainsi
que dans la politique de traitement des données de la BA%.

Dés lors, si ces données peuvent étre anonymisées et constituer un intérét d’étude au
niveau local, régional ou fédéral, ce cadre juridique prive les conseillers d’une
possibilité d’utilisation individuelle de données ayant trait a des freins périphériques,
qui sont pourtant disponibles.

Encadré 15 : § 40 du deuxieme livre du code social

§ 40 Information générale

(1) L'agence pour l'emploi doit donner aux demandeurs de formation et d'emploi ainsi qu'aux
employeurs la possibilité de s'informer de maniére appropriée sur les postes de formation et d'emploi
vacants ainsi que sur les demandeurs de formation et d'emploi.

(2) Des dispositifs d'auto-information doivent étre utilisés pour le conseil, le placement et I'orientation
professionnelle. Ceux-ci doivent étre adaptés aux évolutions techniques.

(3) L'agence pour I'emploi ne peut intégrer dans les dispositifs d'auto-information des données relatives
aux demandeurs de formation, aux demandeurs d'emploi et aux employeurs que dans la mesure ou elles
sont nécessaires au placement et ne peuvent étre attribuées par des tiers a une personne déterminée ou
déterminable. Les données qui peuvent étre attribuées par des tiers a une personne déterminée ou
identifiable ne peuvent étre intégrées qu'avec le consentement de la personne concernée. Sur demande,
une copie imprimée des données enregistrées doit étre envoyée a la personne concernée. L'agence pour
I'emploi peut s'abstenir d'inclure dans les dispositifs d'auto-information des données relatives aux
postes de formation et de travail si celles-ci ne s'y prétent pas.

(4) Les paragraphes 1 a 3 s'appliquent par analogie aux personnes visées a l'article 39 bis.

Source : Gesetze-im-Internet ; Mission.

2.1.3. La loi prévoit une véritable redevabilité des intercommunalités qui gerent de
facon autonome 104 Jobcenters

2.1.3.1. L’existence de 104 zugelassene kommunale Trigern fait coexister un modeéle de
décentralisation compléte et un modéle mixte de décentralisation et souléve des
enjeux de coordination importants

Juridiquement, ce sont les Ldnder qui ont autorisé une intercommunalité a organiser et
gérer seule le service d’accompagnement des bénéficiaires du minimum social. Le § 6 du
second livre du code social a ainsi donné aux Linder le pouvoir d’agréer des institutions
communales responsables de l'accompagnement des bénéficiaires de I'ALG 2, via une
convention instituant la zugelassen kommunale Trdger.

95 Article 8.4 du document -https://www.arbeitsagentur.de/datei/privacy-policy ba146730.pdf.
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Les Jobcenters zKT sont le plus souvent un département de la direction des affaires
sociales de l'intercommunalité, le directeur ou la directrice de la direction étant
également a la téte du centre’s. Toutefois, il existe aussi des cas ou la zkT jouit d'une
autonomie fonctionnelle par rapport a I'intercommunalité.

Laloi (§ 6 du deuxieme livre du code social) indique que « I’Etat fédéral prend en charge
les dépenses de base pour les demandeurs d’emploi, y compris les frais administratifs ».
Les intercommunalités ne financent ainsi en propre que les dispositifs d’activation distincts de
ceux mis en place par la BA dans un territoire proche, et qui restent ouverts aux demandeurs
d’emplois ressortissants du zkT?7.

Il n’existe aucun logiciel au zKT, de sorte que I'’ensemble de ces structures dispose
d’applicatifs propres, généralement acquis sur le marché, sans interfacage avec le
systéeme d’'information de la BA ou des autres Jobcenters.

Par ailleurs, lorsqu’un demandeur d’emploi SGB II quitte un intercommunalité ou il est
suivi par un zkT pour un autre intercommunalité ou le Jobcenter est co-géré, un
récapitulatif du parcours d’accompagnement doit étre édité par le zkT*s. Le Jobcenter co-
géré doit ensuite réintroduire les informations manuellement dans le systéme d’information
de la BA.

2.1.3.2. La loi prévoit un réel systeme de redevabilité des communes ayant fait ce choix,
envers les Lénder ainsi que la Bundesagentur

A intervalles réguliers, les Ldnder contractent avec les zKT sur des objectifs, en vertu
du § 48b du deuxiéme livre du code social. Cette convention doit inclure des stipulations sur
I'ensemble des prestations octroyées par les Jobcenters.

Le code social prévoit enfin que I'octroi des prestations puisse étre contrélé par la Cour
des comptes fédérale (§ 6b du deuxieme livre du code social).

Les intercommunalités qui ont décidé de gérer le SPE sans coopérer avec l'opérateur
fédéral ont enfin une obligation légale de transmettre a la Bundesagentur fiir Arbeit des
statistiques précises et complétes sur leur activité et leurs demandeurs d’emplois,
conformément au § 51b du deuxieme livre du code social.

Ces données sont, conformément au § 51b du deuxiéme livre du code social :

des informations standardisées sur les demandeurs d’emploi ;
des listes de vacances d’emploi ;

des dossiers de candidats a des formations ;

des données financiéres sur les allocations ;

* 6 6 o o

des statistiques sur les résultats des dispositifs d’activation (formation, apprentissage
par exemple).

Cette obligation permet a la BA de disposer de statistiques fiables sur I'emploi et sur
I'activité et la performance des différents centres, et ainsi d’orienter les acteurs vers les
bonnes pratiques (cf. encadré 16). Ces statistiques sont établis par la BA, en sa qualité
d’organisme centralisateur (§53, cf. encadré 19), a partir d'une base de données commune
rassemblant les informations des Jobcenters et les données relatives a 'emploi provenant des
organismes de sécurité sociale. Elles ne peuvent étre exploitées que sur une base anonymisée
en application des lois allemandes sur la protection des données.

96 Cas a Bad Belzig, lieu de visite de la mission en novembre 2022.
97 Visite de la mission a Bad Belzig, en novembre 2022.
98 Visite de la mission a Bad Belzig, novembre 2022.
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Encadré 16 : Extrait du § 51b du deuxiéme livre du code social allemand,
modifié par la loi du 24 décembre 2003 (traduction par deepl.com)

§ 51b Traitement des données par les institutions de I'assurance de base pour les demandeurs
d'emploi

(1) Les organismes compétents en matiére d'assurance de base pour les demandeurs d'emploi collectent
en permanence les données nécessaires a la mise en ceuvre de 1'assurance de base pour les demandeurs
d'emploi. Le ministere fédéral du Travail et des Affaires sociales est habilité a définir par voie de
réglement, avec I'accord du Bundesrat, les données a collecter conformément a la premiére phrase, qui
sont nécessaires a l'utilisation aux fins visées au paragraphe 3, y compris la procédure de leur
développement.

(2) Les organismes communaux et les organismes communaux agréés transmettent a 1'Agence fédérale
les données visées au paragraphe 1 en indiquant une caractéristique d'identification univoque, les
enregistrements de données a caractere personnel en indiquant le numéro de client ainsi que le numéro
de la communauté de besoins conformément a l'article 51a.

()

(4) L'Agence fédérale regle, en concertation avec les associations centrales communales au niveau
fédéral, I'étendue exacte des informations a transmettre en vertu des paragraphes 1 et 2, y compris un
rapport d'inventaire, ainsi que les délais de leur transmission. Elle regle également les nomenclatures a
utiliser, le mode de transmission des données, y compris les formats de données, ainsi que la structure,
l'attribution, 1'utilisation et les délais d'effacement des numéros de client et de communauté de besoin
conformément a l'article 51a.

Source : Gesetze im Internet ; Mission.

Encadré 17 : Extrait du § 53 du deuxiéme livre du code social

§53 Statistiques et transmission de données statistiques

(1) L'Agence fédérale établit des statistiques a partir des données qu'elle recoit dans le cadre de la mise
en ceuvre de l'assurance de base pour les demandeurs d'emploi conformément a l'article 51b et des
données qui lui sont transmises par les organismes communaux et les organismes communaux agréés
conformément a l'article 51b. Elle se charge des rapports permanents et integre les prestations prévues
par le présent livre dans la recherche sur le marché du travail et la formation professionnelle.

(2) Le ministere fédéral du Travail et des Affaires sociales peut préciser la nature et 1'étendue ainsi que
les faits et caractéristiques des statistiques et des rapports.

(3) L'Agence fédérale soumet les statistiques visées au paragraphe 1 au ministere fédéral du Travail et
des Affaires sociales et les publie sous une forme appropriée. Elle veille a ce que les besoins
d'information a court terme du ministere fédéral du Travail et des Affaires sociales puissent également
étre satisfaits.

()

(5) L'Agence fédérale peut mettre a la disposition de 1'Office fédéral de la statistique et des offices
statistiques des Lander, a des fins de soutien a la planification et de rapport social, des données et des
tableaux des statistiques sur le marché du travail et la protection de base relevant de son domaine de
compétence. Elle est autorisée a transmettre a 1'Office fédéral de la statistique et aux offices statistiques
des Liander des données individuelles anonymisées et pseudonymisées a des fins d'analyses
complémentaires. (...)

(6) L'Agence fédérale est habilitée a transmettre, a des fins exclusivement statistiques, aux services
compétents des communes et associations de communes chargés de 1'exécution de taches statistiques,
pour leur domaine de compétence, des données et tableaux des statistiques sur le marché du travail et
la protection de base ainsi que des données individuelles anonymisées et pseudonymisées (...).

Source : Gesetze im Internet ; Mission.

-37 -




Annexe II

2.1.3.3. La qualité de service des zkT comparée aux Jobcenters co-gérés fait I'objet de
débats dans la littérature spécialisée

L'un des objectifs de la loi Hartz IV étaient de renforcer 'efficacité de I'activation des
chomeurs de longue durée - bénéficiaires de I'Arbeitslosengeld II - en faisant de 'ALG 2 un
revenu universel conditionné a des efforts du demandeur d’emploi pour améliorer son
employabilité et revenir vers I'emploi.

Certains Ldnder abritent, en proportion des intercommunalités, davantage de zKkT que
d’autres, ainsi que le montre le tableau 12. En excluant les valeurs extrémes que sont les
villes Etat (Berlin, Bréme et Hambourg), la part des intercommunalités abritant un zkT
s’échelonne de 10,42 % en Baviere a 50 % en Sarre. L’écart-type est élevé (15 %), preuve de la
diversité régionale des situations. Dans I'ensemble des zKT visités, les équipes dirigeantes ont
fait part a la mission de la qualité du modele, en raison de la connaissance du tissu local par
I'intercommunalité gérante.

Tableau 12 : Proportion, rapportée au nombre d’intercommunalités administratifs,

de zKT par Land
Nombre . s
Ville libre ou Land Mol d'intercommunalités et de VG A0
de zkT . . s ayant un zkT
villes-intercommunalités

Bréme 0 1 0,00 %
Hambourg 0 1 0,00 %
Berlin 0 1 0,00 %
Bade-Wurtemberg: 11 44 25,00 %
Basse-Saxe 16 45 35,56 %
Baviére 10 96 10,42 %
Brandebourg 7 18 38,89 %
Hessen 16 26 61,54 %
Mecklenbourg-Poméranie 1 8 12,50 %
Rhénanie du Nord-
Westphalie 18 53 33,96 %
Rhénanie Palatinat 5 36 13,89 %
Sarre 3 6 50,00 %
Saxe et Saxe-Anhalt 12 27 44,44 %
Schleswig-Holstein: 2 15 13,33 %
Thuringe 4 22 18,18 %
Total 105 399 26,32 %99

Source : Annexe de I'ordonnance régissant l'organisation les zkT ; Statistik Bundesamt ; mission.

D’un point de vue régional, et en excluant les cas particuliers des villes Etat, les Linder
dont les intercommunalités ou ville-intercommunalités sont les plus susceptibles de
gérer seuls leurs Jobcenters sont le plus souvent celles dont le taux de chomage est le
plus élevé. Le coefficient de corrélation entre le pourcentage d’intercommunalités ayant un
zKT et le pourcentage de la population active bénéficiaire du SGB II est positif a 35%, avec une
p-value inférieure a 0,01100,

99 [I n'y a pas toujours un Jobcenter (ou une entité pouvant avoir plusieurs batiments) par intercommunalité ou ville-
intercommunalité.

100 Calculs mission.
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Cette relation est insuffisante pour prouver que la présence de zKkT est défavorable a
I’emploi et favorable au chémage de long-terme. L. Mergele et M. Weber se sont ainsi
intéressés, sur la période 2007-2016, aux 41 Jobcenters co-gérés étant devenus des zkT
apres 2012101, comme groupe de traitement, tandis que les 294 Jobcenters co-gérés constituent
le groupe de contrdle. Dans le groupe de traitement, « on constate un recul des placements sur
le marché primaire du travail dans les [communes] a option, accompagné d’une augmentation
des affectations a des jobs a un euro »192, 1l ressort qu’en appliquant des corrections103 on
obtient un différentiel de placement de 4 pour 1 000 DE par mois en 2016.

Graphique 12 : Taux de placement brut mensuel dans le marché de I'emploi dit « primaire »
de 1 000 SGB I, selon la forme juridique du Jobcenter (neutralisation des saisonnalités)
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Source : L. Mergele et M. Weber ; mission.

Ce moindre placement n’est pas compensé (la encore, en appliquant des variables de
contréle) par une meilleure qualité moyenne de I'’emploi, puisque les placements des
zKT ouvrent moins souvent accés a de I'assurance sociale obligatoire (emplois salariés
non subventionnés), a des salaires moins élevés et a des contrats moins longs (cf. tableau 13),
en dépit d’'un nombre de consultations détaillées supérieur (+ 14 %) mais a des contacts totaux
avec le conseiller moins nombreux (- 20 %).

Tableau 13 : Effet de 1a gestion par les intercommunalités
sur les caractéristiques des placements en emploi

Le nouvel emploi a Variation du salaire L’emploi
Variable dépendante ple-m\te,mps est par l:al?port a} emploi du-re al.l
soumis a I’assurance précédent (échelle moins six
sociale obligatoire logarithmique) mois
Effet dela gestlc.)rE par un -0,003 -0,005 20,029
intercommunalité
Variables de controle Oui Oui Oui
Observations 88 148 88 148 88 148

Source : L. Mergele et M. Weber : données IAB.

101 [, Mergele et M. Weber, « Jocenter: Optionskommunen vermitteln Arbeitlose seltener in Beschaftigung », ifo
online, 2020. Les auteurs précisent que de nombreuses variables de contréole (age, sexe, nationalité étrangére,
niveau d’études, diplome professionnel, fluctuations saisonniéres) ont été utilisés.

102 [, Mergele et M. Weber, « Public employment services under decentralization: evidence from a natural
experiment », Journal of Public Economics 182, 2020.

103 Idiosyncratiques aux taux bruts de placement mensuel de bénéficiaires du SGB II dans le marché privé de
I'emploi (38 placements pour 1000 personnes dans les Jobcenters co-gérés, 31 dans les zkT, cf. graphique 12),
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Les zkT, plus que de réussir un placement dans l'emploi pérenne, vont étre en
revanche 30 % plus susceptibles de privilégier les jobs a un euro (cf 2.3.3.3.1) selon les mémes
auteurs. Il apparait ainsi que la qualité uniforme du placement, une fois mis de coté les
idiosyncraties propres aux territoires, n’est pas assurée par l'existence des zkT.

2.1.4. Au niveau local, des doublons existent, notamment dans le domaine de la
formation

La BA n’ayant vu que récemment son réle dans la prescription et le financement de la
formation continue étendu (cf. 2.3.1.2), de nombreux acteurs locaux se sont formés au
fur et a mesure du temps.

S’agissant du conseil en formation professionnelle, peuvent exister dans un méme territoire
des services de conseil gratuits et payants aupres de :

la BA (conseil gratuit) ;

des instituts privés (conseil payant) ;

des services municipaux et d'intercommunalités, notamment pour les réfugiés ;

* 6 o o

des services des universités publiques (Hochschulen).

Une étude de I'organisation de coopération économique et de développement (OCDE) a ainsi
répertorié 'ensemble des intervenants existants a Berlin, a titre d’exemple (cf. tableau 14), qui
sont actifs dans le domaine du conseil en formation professionnelle et des lieux de formation.

Tableau 14 : Acteurs de la formation pour adulte a Berlin

Offre Acteur Cible
Réseau d’orientation Administration du Sénat de Berlin (proche Sans ciblage
professionnelle d’un ministére régional)

Individus souhaitant
une formation

Administration du Sénat de Berlin (proche

Conseil en orientation , s L
d’un ministere régional)

professionnel

diplomante
R . | Administration du Sénat de Berlin (proche Migrants
Succés en langue et formation |, R L.
d’'un ministére régional)
. , ) Fondation KOBRA pour les femmes, Réfugiés
Conseil mobile en formation . . . .
s e ., |administration du Sénat de Berlin (proche
et carrieres pour les réfugiés |, C ey s
d’'un ministere régional)
Formation professionnelle Société publique berlinoise a vocation sociale | PME

pour PME

Conseil en orientation
professionnelle tout au long
de la vie

Réseau de centres de
formation pour adultes

Bundesagentur fiir Arbeit Sans ciblage

Volkshochschule ville de Berlin Sans ciblage

carriére pour les femmes

d’'un ministere régional)

. Administration du Sénat de Berlin (proche Migrants
Réseau 1Q , N , .
d’'un ministere régional)
Réseau de progression de Administration du Sénat de Berlin (proche Femmes

Centre pour I’éducation de
base

Administration du Sénat de Berlin (proche
d’un ministere régional), Volkshochschule
ville de Berlin

Adultes peu qualifiés

Source : Mission, d’aprés OCDE, 2022.
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2.2. Diagnostic des demandeurs d’emploi: le diagnostic de tous les demandeurs
d’emploi (SGB II et SGB III) repose sur un processus en quatre étapes
conduit lors d’entretiens en présentiel

2.2.1. Le diagnostic initial repose sur une procédure en quatre phases et la signature
d’'un contrat avec le demandeur d’emploi, qui dispose d’'un guichet unique
correspondant a sa situation

L’ensemble des personnes qui s’'inscrivent dans une agence pour I'’emploi ou dans un
Jobcenter co-géré1o4 font I'objet d’'une procédure de prise en charge en quatre phases
(cf. tableau 15).

Tableau 15 : Modéle en quatre phases de suivi du demandeur d’emploi en Allemand

Phase Principe Durée
. . Analyse de I'expérience et des forces et |45 minutes d’entretien initial, dix jours
1/ Diagnostic ; . L .
faiblesses du DE apres inscription sur place ou en ligne19s
.. Convenir d'un objectif professionnel , \ ) s e
2/ Objectif 1 ) p Idéalement a la fin de I'entretien initial
réaliste
. Sélection de formations, immersions, . . .
3/ Stratégie ) Généralement, deuxieme entretien
actions
4/ Mise en . o . N .
/ .. | Signature du contrat et suivi régulier Bilan aprés six mois
oceuvre et suivi

Source : Présentation du Jobcenter de Nuremberg ; observations de la mission.

Le SPE allemand organise d’abord un diagnostic basé sur I'expérience du demandeur
d’emploil%s, ainsi que ses forces et ses faiblesses personnelles. Ce diagnostic a lieu a l'issue
d’un entretien initial de 45 minutes, organisée au maximum dix jours apres l'enregistrement
du demandeur d’emploil?7, au cours duquel, aprés une préparation préalable, le conseiller va
aborder les sujets suivant :

état du marché de I'emploi local ;

discussion sur les forces et faiblesses du demandeur ;

pédagogie sur les différentes mesures existantes ;

si besoin, proposition d’aide sur le volet administratif ;

création du dossier ;

® 6 6 6 o o

idéalement, la conclusion d'un objectif avec stratégie associée, consignés sur un
contrat19s,

104 Les dirigeants de zkT ont indiqué a la mission, notamment a Bad Belzig, s’inspirer de ce modele dans leur offre.
105 Visite au Jobcenter de Nuremberg Hatiblin.

106 Que les DE dépendent des Jobcenters co-gérés ou non entre les intercommunalités et la Bundesagentur fiir Arbeit
(BA) et accueillant les publics vulnérables, ou des agences de la BA,

107 Plus rapidement s’agissant des « cases », des SGB Il dont la lecture du dossier par un conseiller fait craindre une
employabilité trés faible.

108 Lors de sa visite au Jobcenter de Haiiblin Nuremberg, I'équipe dirigeante a indiqué a la mission que I'objectif
interne était que la stratégie soit fixée au maximum douze semaines aprés inscription.
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Une fois la stratégie convenue, un contrat peut étre signé avec le demandeur d’emploi :
il est obligatoire dans les agences et dans les Jobcenters co-gérés mais pas dans les
zugelassene kommunale Trdgernn (zkT). Ces contrats (d’objectif pour les SGBII et
d’intégration pour les SGB III) sont prévus dans le deuxieme livre du code social, § 15, et le
troisiéme livre du code social, a son § 37 (cf. encadré 18, encadré 19). Pour les SGB II, en
particulier les plus éloignés de I'emploi qui sont accompagnés par des « case managers », un
accompagnement social et de levée des freins périphériques a I'emploi pourra étre évoqué
dans le contrat.

A partir du deuxieme entretien, si et seulement si I'objectif - retour a 'emploi, suivre une
formation par exemple - a été défini, il pourra étre :

. lancé la définition d’objectifs intermédiaires ;
. discuté de l'utilisation d’outils et de dispositifs ouverts au DE ;
. défini, pour le conseiller, une liste de contacts tiers (formateurs, services sociaux et

médicaux) a contacter.

Encadré 18 : § 15 du deuxieme livre du code social allemand,
modifié par la loi du 24 décembre 2003 (traduction deepl.com)

§ 15 Convention d'insertion

(1) L'agence pour l'emploi doit déterminer sans délai, conjointement avec chaque personne ayant droit
aux prestations et capable de travailler, les caractéristiques personnelles, les capacités professionnelles
et les aptitudes nécessaires a l'insertion (analyse du potentiel). Les constatations portent également sur
la question de savoir si et par quelles circonstances l'insertion professionnelle sera vraisemblablement
plus difficile. L'agence pour l'emploi n'est pas tenue de constater a nouveau les faits dont elle est
informée en vertu de l'article 9a, deuxiéme phrase, point 2, du livre III, a moins qu'il n'existe des
éléments indiquant que des changements importants pour l'insertion ont eu lieu.

(2) L'agence pour l'emploi doit, en accord avec l'organisme communal, convenir avec chaque
bénéficiaire de prestations de I'assurance chomage des prestations nécessaires a son insertion en tenant
compte des constatations visées au paragraphe 1 (convention d'insertion). La convention d'insertion
doit déterminer :

1. les prestations d'insertion professionnelle ou de formation visées par la présente section dont
bénéficie I'ayant droit,

2. quels efforts les bénéficiaires de prestations aptes a travailler doivent au moins entreprendre pour
s'insérer dans le monde du travail, a quelle fréquence et sous quelle forme ces efforts doivent étre
prouvés,

3. comment les prestations d'autres prestataires sont intégrées dans le processus d'insertion.

La convention d'insertion peut notamment déterminer les activités ou les domaines d'activité dans
lesquels l'ayant droit doit étre placé.

(3) La convention d'insertion doit étre réexaminée et mise a jour régulierement, au plus tard a l'issue
d'une période de six mois. Lors de chaque convention d'insertion suivante, les expériences acquises
jusqu'alors doivent étre prises en compte. Si un accord n'est pas conclu conformément au paragraphe 2,
les dispositions doivent étre prises par acte administratif.

(4) La convention d'insertion peut également convenir des prestations dont bénéficient les personnes
vivant en communauté de besoins avec le ou les bénéficiaires aptes au travail. Ces personnes doivent y
étre associées

Source : Gesetze im Internet ; Mission.
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Encadré 19 : § 37 du troisieme livre du code social allemand
(allemand et traduction deepl.com)

§ 37 Analyse de potentiel et convention d'insertion

(1) L'agence pour l'emploi doit, immédiatement apres l'annonce de la demande de formation ou
I'annonce de la demande d'emploi, déterminer avec le demandeur de formation ou le demandeur
d'emploi les caractéristiques professionnelles et personnelles, les aptitudes professionnelles et
'aptitude nécessaires au placement (analyse de potentiel). L'analyse de potentiel s'étend également a la
détermination des circonstances susceptibles de rendre l'insertion professionnelle plus difficile.

(2) Une convention d'insertion conclue par l'agence pour l'emploi avec le demandeur de formation ou le
demandeur d'emploi fixe pour une période a déterminer

1. 1'objectif d'insertion,
2. les efforts de placement de 1'agence pour I'emploi,

3. les efforts personnels d'insertion professionnelle que le demandeur de formation ou le demandeur
d'emploi doit au moins entreprendre et a quelle fréquence, et sous quelle forme ces efforts doivent étre
prouvés,

4. les prestations de promotion active de I'emploi prévues.

Les besoins spécifiques des personnes handicapées et gravement handicapées doivent étre pris en
compte de maniére appropriée.

(3) Un exemplaire de la convention d'insertion doit étre remis au demandeur de formation ou au
demandeur d'emploi. La convention d'insertion doit étre adaptée a 1'évolution de la situation ; elle doit
étre reconduite si la recherche d'une formation ou d'un emploi n'a pas pris fin au cours de la période
pour laquelle elle était initialement valable. Elle doit étre réexaminée au plus tard apres six mois de
chomage, et au plus tard apres trois mois pour les jeunes chomeurs et les jeunes a la recherche d'une
formation. Si une convention d'insertion n'est pas conclue, les efforts personnels requis en vertu du
paragraphe 2, premiére phrase, point 3, doivent étre fixés par acte administratif.

Source : Gesetze im Internet ; Mission.

2.2.2. La stratégie d’évitement du chomage permet d’avoir recours a ce diagnostic
avant méme I'’entrée en chomage

En Allemagne, un des principaux indicateurs de succés des agences en charge des
personnes bénéficiant de l'assurance chomage est «I'évitement du chomage ». Cet
indicateur estime le nombre de personnes ayant quitté, volontairement ou non, un emploi et
retrouver un nouvel emploi, sans période de chomage. Il représente 10 % de l'indice de
performance économique et sociale des agences. L’atteinte de ces objectifs joue sur la part
variable de la rémunération des directeurs d’agence.

Il s’appuie sur trois facteurs :

. la connaissance trés en amont par les futurs DE de leur licenciement. En effet, le
délai l1égal de notification de licenciement est long (jusqu’a sept mois dans certains
cas109) et donne ainsi le temps de remplir les formalités d'inscription a la BA ;

. I'obligation de s’inscrire a la Bundesagentur fiir Arbeit dés réception de la

notification de licenciement par les demandeurs d'emploi, afin de bénéficier des
allocations contributives10 ;

109 Note du cabinet d’avocats Winheller sur le sujet - https://www.winheller.com/en/business-law/labor-
employment-law/termination-of-employment/german-notice-periods.htm

110 Voir le formulaire https://www.arbeitsagentur.de/datei/merkblatt-5-entlassung ba015380.pdf, partie
« Vorwort ».
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. I'obligation d’information a la BA de la part d’entreprises prévoyant de licencier
un certain nombre de salariés (cf. encadré 20). Une preuve de la consultation préalable
du comité d’entreprise est également obligatoire. Dans ce cadre, la notion de
«licenciement » est entendue dans son acception large, incluant les non-
renouvellements de contrats. L'information de la BA est obligatoire si :

. I'entreprise emploie réguliérement de 21 a 59 personnes et au
moins 6 licenciements sont prévus ;

. I'entreprise emploie réguliéerement entre 60 et 499 travailleurs et qu'au
moins 10 pour cent des travailleurs ou plus de 25 travailleurs doivent étre
licenciés ;

. I'entreprise  emploie régulierement au moins 500 personnes et au
moins 30 licenciements sont prévus11i,

Les obligations juridiques reposant sur les employeurs sont rappelées sur le portail
employeurs, sur lequel il est possible d’éditer les notifications!12.

Encadré 20 : Loi de protection des licenciements, paragraphe 17

Loi sur la protection contre le licenciement (KSchG)

§ 17 Obligation de déclaration

(1) L'employeur est tenu d'aviser l'agence pour l'emploi avant de

1. dans les entreprises employant en regle générale plus de 20 et moins de 60 salariés, plus de 5 salariés,

2. dans les établissements employant habituellement au moins 60 et moins de 500 travailleurs, 10 %
des travailleurs occupés régulierement dans 1'établissement ou plus de 25 travailleurs,

3. dans les établissements employant habituellement au moins 500 travailleurs, au
moins 30 travailleurs dans une période de 30 jours civils. Sont assimilés aux licenciements les autres cas
de cessation du contrat de travail a l'initiative de 1'employeur.

(2. Lorsque l'employeur envisage de procéder a des licenciements soumis a notification en vertu du
paragraphe 1, il est tenu de fournir en temps utile au comité d'entreprise les informations utiles et de
l'informer par écrit notamment sur

1. les motifs des licenciements envisagés,

2.le nombre et les catégories professionnelles des travailleurs a licencier,

3. Le nombre et les catégories professionnelles des travailleurs habituellement employés,
4.1a période au cours de laquelle les licenciements doivent intervenir,

5. les criteres prévus pour la sélection des travailleurs a licencier,

6. les critéres prévus pour le calcul des éventuelles indemnités de licenciement.

L'employeur et le comité d'entreprise doivent notamment se concerter sur les possibilités d'éviter ou de
limiter les licenciements et d'en atténuer les conséquences.

Source : Gesetze im Internet ; Mission ; (traduction deepl.com).

111 Page dédiée de laBA - https://www.arbeitsagentur.de/unternehmen/personalfragen/anzeigepflicht-bei-

entlassungen).
112 Page dédiée sur le site de la BA : https://www.arbeitsagentur.de/unternehmen/personal-verwaltung/ende-

beschaeftigung.
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2.2.3. Les services médicaux et psychologiques internes aux agences et aux Jobcenters
complétent le diagnostic pour déterminer I'aptitude au travail des demandeurs
d’emploi, notamment des SGB II, complétant les diagnostics

En Allemagne, I'aptitude au travail est déterminée par un médecin employé par les
agences pour I'emploi. L’aptitude au travail est définie comme la capacité de travailler au
moins trois heures par jour113,

La procédure est similaire dans le réseau des agences pour I’emploi (dont dépendent les
bénéficiaires de I'assurance chomage, dits SGB III) et les Jobcenters (dont dépendent les
personnes sans emploi et n’étant pas/plus couvert par l'assurance chémage, dit SGB II). On
décompte, fin 2020, 796 équivalents temps plein (ETP) traitant la population SGBIII,
et 396 traitant la population SGB 11114,

Dans les agences pour I'emploi (SGB III) (cf. encadré 21), des médecins de la Bundesagentur
fiir Arbeit déterminent, sur demande d’un conseiller en agence, si une personne inscrite est
bien apte au travail. Selon le code, la BA est libre sur les modalités de controle et peut donc
faire réaliser le diagnostic par un médecin et/ou un psychologue. Le contenu de I'examen
standard s’appuie sur un formulaire coédité par le BA et I'ordre allemand des médecins, qui
fait 'objet d’actualisations réguliéres115.

Dans les Jobcenters (SGB II) (cf. encadré 22), les médecins et psychologues déterminent
également en cas de demande du conseiller 'aptitude professionnelle du demandeur d’emploi
bénéficiant de I'Arbeitslosengeld 2 (minimum social). L'intercommunalité peut s’opposer au
diagnostic, avec d’autres institutions, ce qui suspend la décision et oblige une autorité fédérale
a donner un avis d’expert, qui est contraignant pour la Bundesagentur fiir Arbeit.

Il existe également des services médicaux dans les zkT116 (zugelassene kommunale Trdger),
les Jobcenters gérés uniquement par intercommunalités. Juridiquement, la loi impose
seulement a cette institution « de déterminer le montant des prestations a verser dans le cadre
de sa compétence. ».

Toute décision d’'inaptitude médicale constatée aura pour effet de transférer la personne vers
une prise en charge régie par le douziéme livre du code social (« SGB XII »), centrée sur les
personnes inaptes au travail et les personnes au minimum vieillesse. Les travailleurs
handicapés dépendent eux d'un autre régime (neuvieme livre du code social, SGB IX).

La Bundesagentur fiir Arbeit dispose ainsi de médecins et de psychologues dans
I’ensemble des agences et Jobcenters. Les médecins représentent, en 2021, 790 équivalents
temps plein (ETP) en agence et 397 ETP en jobcenter, soit 1,4 % des effectifs totaux!1”. Les
psychologues professionnels représentent eux 836 ETP fin 2021.

La mission ne dispose pas de données agrégées sur les ETP mobilisées dans les zKT.

Les médecins de la Bundesagentur fiir Arbeit peuvent également, en cas de besoin,
mener des entretiens de conseil personnalisés, par exemple dans le cas de reconversions
professionnelles1s, tout au long de la période de chdmage. Ceci est valable pour la population
bénéficiaire d’allocations contributives (« SGB IIl ») et celle bénéficiaire du minima social
(« SGB II »).

113 [’aptitude au travail est définie comme la capacité de travailler trois heures par jour, au § 8 du deuxiéme livre
du code social, paragraphe auquel le troisiéme livre fait référence a son § 9a.

114 Bjlan social de la BA, 2021.

115 Formulaire médical type de la BA.

116 Présentation du JC de Bad Belzig a la mission, en novembre 2022.

117 Bilan social 2021 de la BA, transmis a la mission en novembre 2021, p. 8.

118 Brochure dédiée - https://www.arbeitsagentur.de/bakarriere/arbeiten-bei-der-ba/arbeiten-im-aerztlichen-
dienst.
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Encadré 21 : § 32 du troisieme livre du code social (traduction par deepl.com)

§ 32 Examen d'aptitude

L'agence pour l'emploi doit, avec l'accord du demandeur, procéder a un examen médical et
psychologique et a une expertise dans la mesure ou cela est nécessaire pour déterminer l'aptitude
professionnelle ou l'aptitude au placement.

Source : Gesetze im Internet.

Encadré 22 : § 44a du deuxiéme livre du code social (traduction par deepl.com)

§ 44 Manquements a I'obligation de déclaration

(1) L'agence pour l'emploi détermine si le demandeur d'emploi est apte a travailler. Peuvent s’y
opposer :

1. l'institution communale,
2. une autre institution qui serait compétente en cas d'incapacité totale de travail, ou
3. la caisse d'assurance maladie qui devrait verser des prestations d'assurance maladie.

L'opposition doit étre motivée. En cas d'opposition, 1'agence pour I'emploi prend une décision apres
avoir demandé un avis. L'avis d'expert est établi par I'organisme compétent en vertu de l'article 109a,
paragraphe 4, de la loi sur l'assurance maladie.

)

(4) L'agence pour l'emploi détermine si et dans quelle mesure la personne apte a travailler et les
membres de son ménage ont droit a l'aide sociale.

N

(5) L'institution communale détermine le montant des prestations a verser dans le cadre de sa
compétence.

Source : Gesetze-im-Internet.

2.3. Accompagnement des demandeurs d’emplois: une préférence pour le
placement immédiat dans un emploi, mise en place de facon relativement
autonome par les agences et les Jobcenters, et une montée en puissance de
la formation professionnelle

2.3.1. Via son service de placement, mais aussi de financement de la formation et de
I'apprentissage, la BA vise d’abord a un retour rapide vers I'emploi des DE

2.3.1.1. La priorité a étédonnée jusqu’a présent au retour vers I'emploi

Les deux livres du code social régissant les droits et obligations des demandeurs
d’emploi, qu’ils bénéficient (« SGB III ») ou non (« SGB II ») des assurances contributives,
font du retour vers I’emploi le premier des objectifs du service public de I'’emploi. Ainsi,
le § 1 du troisiéme livre, consacré aux principes du livre, détaille I'objectif de la « promotion de
I'emploi », tandis que le (2) du § 1 du deuxiéme livre du code social indique que la garantie de
base doit « permettre aux bénéficiaires de mener une vie conforme a la dignité humaine » et
qu’elle doit « aider les bénéficiaires capables de travailler a prendre ou a conserver une activité
professionnelle ».
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La part des demandeurs d’emploi s’engageant dans une formation professionnelle
demeure, méme en 2021, faible en comparaison a la France par exemple. En 2021119,
11 % des demandeurs d’emplois SGB II et SGB III (297 000 sur 2 610 000 personnes) se sont
« engagées dans une reprise de formation professionnelle subventionnée par les agences ou les
Jobcenters co-gérés »120, En comparaison, parmi les demandeurs d’emplois frangais inscrits a
Pole emploi (catégories A, B, C, soit environ 5 368 000 personnes) fin 2021, 21 % ont entamé
ou terminé une formation durant 'année 2021 (1 108 820)121,

2.3.1.2. Pour accompagner les mutations de I'économie et du marché du travail, la
formation professionnelle et continue est devenue un objectif stratégique de la
BA

La Strategie 2025 de la BA, finalisée en octobre 2018122, insiste fortement sur le réle de
la BA dans l'accompagnement des mutations économiques et du marché du travail,
aupres des demandeurs d’emploi et des actifs. Dans sa présentation synthétique rendue
publique23, la BA met I'accent sur la probable substituabilité croissante de certains secteurs
(industrie, métiers du soin) et de certains types de professions, notamment a qualification
moyenne. Il en découle un principe directeur de la stratégie de « fagonnement du marché de la
formation ».

Juridiquement, la BA peut agir de deux manieres pour faciliter la formation des
demandeurs d’emplois :

. en fournissant du conseil en formation, en lien avec les besoins des employeurs et les
observations qu’elle fait du marché du travail (§ 34 du troisiéme livre du code social) ;

. en financant des formations (§§ 3 et4 duSGBII, § 56 du SGBIII) détentrices de
certificats.

Le conseil en formation se fait lui par plusieurs canaux accessibles a tous les publics
suivis par les agences et Jobcenters, par :

. des conseillers spécialisés ;

. des centres d'informations sur les carriéres, espaces ouverts au sein des agences mais
ouverts a tous124 ;

. un portail spécialisé complet125,

Des outils innovants ont été également été récemment développés par la BA pour aider
I'orientation des demandeurs d’emploi et pour développer les conseils en orientation
professionnelle. Le portail « New Plan » a ainsi été lancé dans sa version compléte en 2021 et
s'adresse a I'ensemble des demandeurs d'emploi et employés ressentant un besoin de
réorientation professionnelle. Ce portail permet aux utilisateurs d’effectuer une revue de leurs

119 Rapport annuel 2021 de la BA, p. 44.
120 Cette part de demandeurs d’emplois ne prend pas en compte les formations professionnelles financées par les
Jobcenters gérés par les seules intercommunalités.

121 Statistiques sur les demandeurs d’emploi disponbles sur le site de Péle Emploi - https://statistiques.pole-
emploi.org/formation/publication.

122 Présentation synthétique sur le site de la BA - https://www.arbeitsagentur.de/datei/ba-2025-
praesentation ba018006.pdf.

123 [bidem.
124 Jpjd,

125 Portail « Suchergebnisse » - https://www.arbeitsagentur.de/datei/merkblatt-6-weiterbildung ba015381.pdf.
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compétences (savoir-faire et savoir-étre), de consulter des exemples de professions requérant
des compétences proches, ainsi que des offres d’emplois.126

Tout soutien financier et logistique de la BA pour suivre une formation doit s’appuyer
sur un diagnostic préalable, qui conclut a la nécessité pour le demandeur d'emploi ou
I’employé de suivre une formation. L’aide financiére sera dans ce cas automatique pour les
SGB I, en tant que de besoin, et conditionnelle pour les demandeurs d’emplois ou personnes
en emplois (2 du § 56 du SGB I11), s’ils « ne disposent pas autrement des moyens nécessaires pour
couvrir leurs besoins en matiere de subsistance, de transport et d’autres dépenses (besoins
totaux) ». Cette aide prend la forme d’un « bon de formation ».

Au total, les dépenses de promotion et de financement de la formation représente au
total 2,2 Mds€ par an en 2021, contre 1,6 Md€ en 2020127, qu'il s’agisse des demandeurs
d’emplois et des salariés.

Le role de la BA dans le financement de la formation continue pour des salariés
employés a aussi été renforcé par laloi en 2020. Bien que le soutien a la formation continue
constitue une « prestation de promotion de [l'emploi» (§3 duSGBII) depuis la loi
du 24 mars 1997, le soutien financier de la BA et plus largement, des organismes actifs dans la
formation continue, restait tres faible depuis cette date. En 2018,
une « Qualifizierungsoffensive »128 (offensive sur la qualification) du ministre fédéral a été
lancée pour encourager la formation professionnelle et se préparer aux reconfigurations de
I’économie et du marché du travail. La loi sur les chances de qualification déposée en 2019, et
promulguée en 2020 vise ainsi a « promouvoir la formation professionnelle continue dans le
contexte de l'évolution structurelle et le développement de l'aide a la formation »129,

Encadré 23 : Principaux apports de la loi fédérale sur les chances de qualification de 2019

Les principaux objectifs de cette loi sont de :

= de développer l'aide a la formation professionnelle continue pour les salariés dont les activités
professionnelles pourraient étre remplacées par de nouvelles technologies, qui sont menacés par le
changement structurel ou qui aspirent a une formation continue dans un métier en tension ;

= d’encourager la formation indépendamment de la formation, de 1'dge et de la taille de I'entreprise ;

= de créer une aide pour les salariés peu qualifiés sans dipléme professionnel ou titulaires d'un
diplome professionnel, s'ils exercent depuis au moins quatre ans un emploi non qualifié ou semi-
qualifié et ne peuvent plus exercer le métier qu'ils ont appris ;

= de créer une prime pour les participants a la formation continue, qui regoivent
entre 1 000 et 1 500 € en cas de réussite a I'examen intermédiaire ou final.

Le montant de l'aide a la formation continue est de :

= jusqu'a 100 % pour les salariés des tres petites entreprises (< 10 salariés) ;

= jusqu'a 50 % pour les salariés des petites et moyennes entreprises (PME, 10-249 salariés) ;
= jusqu'a 25 % pour les salariés des grandes entreprises (moins de 2.500 salariés) ;

= jusqu'a 15% pour les salariés des grandes entreprises.

Source : Bundesagentur fiir Arbeit ; Mission.

126 [pjd.

127 Compte financier de la BA en 2021, site officiel.

128 Dossier de presse du gouvernement fédéral sur le plan dédié, sur le site du ministere -
https://www.bmas.de/DE/Arbeit/Aus-und-Weiterbildung/Weiterbildungsrepublik /Nationale-
Weiterbildungsstrategie/Fragen-und-Antworten/fag-qualifizierungsoffensive.html

129 Page dédiée sur le site du ministere allemand fédéral chargé du travail -
https://www.bmas.de/DE/Service/Gesetze-und-Gesetzesvorhaben/qualifizierungschancengesetz.html
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2.3.2. Les décisions liées a 'accompagnement sont fortement décentralisées au niveau
du conseiller

2.3.2.1. Les conseillers disposent d’un portefeuille de 115 DE en moyenne par agence et
peuvent décider eux-mémes du financement de dispositifs d’activation

Les agences concentrent, en 2021, 54,8% des effectifs employés par laBA,
soit 56 032 équivalents temps plein, ie. une moyenne de 361 ETP par agence et 93 par site,
soit plus de deux fois fois I'effectif moyen d’un site Péle Emploi!30. Environ la moitié de ces
ETP a des fonctions opérationnelles (cf. tableau 16). Les effectifs de médiation correspondent
a 18 337 personnes. La Bundesagentur estime qu’en agence, chaque conseiller chargé de
placement dispose d'un portefeuille moyen de 115,4 demandeurs?31.

Tableau 16 : Répartition par fonction des employés de la BA en 2021, chargés du public SGB III

Année 2021
Domaines opérationnels 27 069,3
dont le portail client 4573,0
dont centre de service 5191,5
dont médiation 18 337,1
dont conseillers en réadaptation 997
dont conseillers d'orientation professionnelle 4371,6
dont personnel de placement (total) 10 202,3
dont orientation professionnelle avant l'emploi 4297,6
dont orientation professionnelle dans la vie active 475,5
dont médiation générale 5857,6
dont professions académiques 315,6
dont réadaptation professionnelle et participation 21672
dont service aux employeurs 3970,5
dont placement général/AG-S - transversal 0,0
dont conseil en intégration SGB 111 12079
Service opérationnel 11 061,5
dont AlgPlus 3519,8
dont AMDL 615,6
dont Kug, Ings, AtG 42277
dont BAB, Reha 549,7
dont service de recours 632,7
Service interne 5159,8
dont IS Personnel 3543,2
dont IS CF (controle et finances) 498,8
dont centre de formation et de congreés 506,6
dont statistiques 178,5
dont achat de services du marché du travail 211,9
Caisse d'allocations familiales 44229
RIM (total composite) 0,0
dont RIM (service/IS) 2272,6
Service de recouvrement 861,3
autres domaines 3537,3
dont service médical 797,2
dont service de psychologie professionnelle 829,9
Total 56 032

Source : Bilan social 2022, BA.

130 a3 mission IGF d’évaluation tripartite précitée estime, dans son annexe consacrée a 'accompagnement, que
79 % des effectifs travaillent en agence sur les 48 000 ETP employés par Pdle Emploi en 2021. Sachant que Pole
Emploi dispose de 915 sites accueillant du public, cela induit un ratio moyen de 41.

131 Réponse écrite a la mission le 28 octobre 2022.
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S’agissant du public SGBII, le portefeuille moyen d’'un conseiller en Jobcenter est
de 115 demandeurs d’emploi par conseiller au-dela de 25 ans, 59 en dega (cf. tableau
17). Les Jobcenters disposent au total de 22 500 ETP chargés du conseil et du placement.
Ceci traduit un fort engagement du service public de 'emploi en faveur d'un retour rapide vers
I'emploi des demandeurs d’emploi ayant une durée de ch6mage supérieure a un an.

Tableau 17 : Estimations des portefeuilles moyens de demandeurs d’emploi pour les conseillers
chargés du placement, au sein des agences et des Jobcetern co-gérés (en 2022)

Portefeuille moyen | Portefeuille moyen Portefeuille moyen
par conseiller par conseiller chargé | par conseiller chargé
chargé du du placement SGBII | du placement SGB II
placement SGB III (+ 25 ans) (- 25 ans)
Réponse écrite BA 115 115 59
Visite de terrain a 150 150 75
Nuremberg
CalFuls d’apres le bilan 96 ND. ND.
social

Source : Visite de la mission a Nuremberg ; réponse a la mission de la BA ; Bilan social de la BA ; Mission.

Les conseillers d’agence ou de Jobcenter peuvent engager un programme d’activation
pour les demandeurs d’emplois, sous réserve d’'une soutenabilité budgétaire vérifiée
par la direction de I’agence.

2.3.3. Un accompagnement spécifique existe pour les populations jeunes, faisant face a
des freins périphériques et/ou particulierement loin de I'emploi

2.3.3.1. Dans la plupart des territoires, la Bundesagentur et les intercommunalités
gerent les Jugendberufsagenturen, des guichets uniques réservés aux jeunes

Le code social charge la BA d’'une mission de conseil en orientation professionnelle
(§ 29 du troisiéme livre) aux « jeunes et adultes qui participent ou souhaitent participer a la
vie professionnelle ». Préalablement a 'année 2020, le conseil en orientation professionnelle
était concentrée sur les populations jeunes (étudiants, lycéens, apprentis)132, tandis qu’a été
lancée a partir de 2020 une offre a destination de 'ensemble des personnes accompagnées par
la BA afin que ces derniers disposent de conseils « tout au long de la vie professionnelle »133,

L’offre d’orientation professionnelle des jeunes s’est ainsi développée autour des
Jugendberufsagentiiren (cf. encadré 24) a partir de 2010 et I'impulsion par le ministére
fédéral chargé du travail et des affaires sociales d’'un plan national « alliance jeunesse et
carrieres »134, 1l s’agit de guichets distincts des agences ou Jobcenters mais situés sur le
méme site géographique (cf. encadré 25). Des conseillers carriére sont disponibles sur
rendez-vous pour les lycéens et étudiants. Par ailleurs, des espaces ouverts sans rendez-vous
permettent aux jeunes de disposer de brochures, des tablettes détaillant les catalogues de
formations et de métiers référencés, dans le cadre des espaces « Biz » en agence.

132 Inspection générale des finances, Etude comparative des effectifs des services publics de I'emploi en France, en
Allemagne et au Royaume-Uni, 2010, p. 30.

133 BA, Rapport annuel 2021, p. 48.

134 Mention sur le site officiel de la ville d’Hambourg -
fhh/3416302/2012-05-15-basfi-jugendberufsagentur/

https://www.hamburg.de/pressearchiv-
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En dépit des différences locales de services fournis, I'objectif des JBA, selon la BA135 est
de fournir une offre extensive permettant la bonne transition des jeunes d’'une
formation a un emploi, ou d’étre au centre de la coopération des différents services
d’insertion traitant de populations jeunes en difficulté.

La création d’un guichet unique ne s’est pas encore accompagnée de la mise en commun
des applicatifs informatiques des différents acteurs. Seule % des JBA seraient actuellement
connectées a la plateforme « jobconnect » développé par la BA, les autres gérant la redondance
des données entre les différents systémes d’information.

Encadré 24 : Les Jugendberufsagenturen

Les 35313¢ Jugendberufsagenturen (agence professionnelle des jeunes) sont des guichets uniques
traitant pour les 15-24 ans, dans la plupart des cas :

= del'orientation académique ;

= del'orientation professionnelle ;

= de la formation et des freins périphériques a 'emploi des 15-24 ans.

Ces guichets ne traitent pas directement du placement professionnel, service fourni par les conseillers
médiateurs. Ils sont situés physiquement dans des agences ou Jobcenters, qu'ils soient co-gérés ou non

avec les intercommunalités. Les agences et Jobcenters décident localement des services effectivement
dispensés.

Dans les exemples observés par la mission (district de Barnim, Nuremberg), les jeunes accompagnés par
les JBA parviennent a ce guichet via :

= les services d’'instruction de demandes d’allocation ALG 2, dans le cas ou le jeune est émancipé (il
est possible d’étre bénéficiaire du minimum social des 15 ans en Allemagne) ;

= les lycées généraux (Gymnasien) et techniques ou professionnels (Realschulen et Gesamtschulen),
dans lesquels les conseillers JBA assurent des permanences hebdomadaires ;

= des publicités présentes dans d’autres services sociaux et sur internet.

Le réseau des agences professionnelles des jeunes estime qu’en 2021, 89 % des intercommunalités ou
ville-intercommunalités étaient couverts par une JBA.

Source : Page d’accueil du réseau des JBA ; Visite de la mission.

Encadré 25 : La Jugendberufsagentur du Kreis de Barnim (ville de Eberswalde)

La ville de Eberswalde accueille le Jobcenter de I'intercommunalité de Barnim (Land du Brandebourg),
une entité co-gérée par la Bundesagentur fiir Arbeit et le Kreis

La mission a visité ce Jobcenter le mardi 15 novembre 2022 et a pu s’entretenir avec I'équipe dirigeante
et des représentants du Kreis.

Une Jugendberufsagentur se situe au 1¢r étage du batiment principal, avec une identité visuelle distincte,
et s’adresse a tous les jeunes de moins de 25 ans sur les missions d’orientation, de formation, de
coaching, de placement et de questions sociales. S’agissant du placement, les conseillers « jeunes »
préparent leur public a des entretiens ensuite menés par les médiateurs emploi. S’agissant des questions
sociales (addiction, psychologie), les équipes de la JBA redirigent les jeunes envers les personnels
intercommunaux.

Les conseillers « jeunes » sontitinérants : ils assurent des permanences trois jours par semaine dans des
établissements d’enseignements secondaires du Kreis, et organisent des rendez-vous dans I’enceinte de
la JBA deux jours par semaine. L'ensemble des établissements secondaires de l'arrondissement est
couvert par des permenanences d’équipes du JBA.

Source : Visite le 15 novembre 2022.

135 Eléments écrits transmis a la mission en janvier 2023.
136 Page d’accueil internet du réseau des JBA.
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2.3.3.2. S’agissant des demandeurs d’emploi faisant face a des « freins périphériques »,
une gamme d’aides est également disponible

2.3.3.2.1. Les services aux familles

Le code social allemand charge la BA du versement des allocations versées aux familles,
i.e les « suppléments pour enfant » versés mensuellement (229 € par enfant), les prestations
pour la restauration scolaire, pour les frais de créche.

La gestion des caisses d’allocations familiales mobilise, en 2021, 4 656 ETP au sein de la BA,
dont 214 emplois de direction au siege. Cette intégration facilite, notamment dans les ]JC
co-gérés, le traitement de freins périphériques a 'emploi ayant trait a la situation familiale des
demandeurs.

Les services de gardes d’enfants en Allemagne sont assurés par des acteurs privés et
associatifs, le cas échéant par les intercommunalités'3’. La présence de services de garde
d’enfants a colit abordable (inférieure au revenu marginal) est une incitation clef pour des
parents a rester sur le marché du travail, et a des demandeurs d’emploi de le rejoindre?38. Le
SPE allemand a donc inclus dans son offre d’activation un soutien financier a la garde d’enfants.

Les dépenses liées a la participation a des mesures de formation continue, pour la prise
en charge d'enfants nécessitant une surveillance, peuvent étre accordées par 1'Agence
pour l'emploi. Cette derniére considére en effet que « les enfants dgés de 15 ans au plus ont
besoin d'étre surveillés dans le cadre de la promotion de l'emploi (Arbeitsforderung) »13°.

Les frais de garde d'enfants aux fins de la promotion de I'emploi sont les suivants :

les frais d'inscription au jardin d'enfants / a la créche ;
les dépenses pour une assistante maternelle ;
les frais supplémentaires de surveillance par des voisins ou des parents ;

* & o o

les frais de subsistance ne sont pas des frais de garde d'enfants.

L'Agence pour I'emploi prend en charge les dépenses de 130 € par mois et par enfant,
indépendamment du montant réel des dépenses. Néanmoins, 'efficacité de cette aide repose
sur 'existence d’une offre de garde d’enfants, qui reste inégale selon les Lander.

2.3.3.2.2. Les services de prévention du surendettement et des addictions dans les JC

Le § 16a du SGB Il dispose que « afin de réaliser un encadrement et un soutien globaux et
complets en matiére d'insertion professionnelle, les prestations suivantes, nécessaires a
l'insertion du ou des bénéficiaires aptes a travailler dans la vie professionnelle, peuvent
étre fournies :

()
2. le conseil en matieére de dettes,
3. I'assistance psychosociale,

* ¢ o o

4. le conseil en matiére de dépendance. »10

137 Etude comparative de 'UNESCO sur I'éducation des enfants -
https://unesdoc.unesco.org/in/rest/annotationSVC/DownloadWatermarkedAttachment/attach import 75caec2
b-ba4d-4593-819b-c7fe76f6a7ea? =189211eng.pdf&to=132&from=1#pdfjs.action=download

138 Harvard Business Review, « Childare is a business issue », Avril 2021.
139 Page dédiée sur le site de la BA.
140 Site Gesetze-im-Internet - https://www.gesetze-im-internet.de/sgb 2/ 16a.html (traduction par deepl.com).
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Néanmoins, la mission ne dispose pas en date du 2 décembre 2022 d’une carte des debt
counselling centers et des services d’addiction counselling dans les différents JC. Dans les
JC co-gérés, le degré d’intégration de ces services sociaux varie, de simples collaborations avec
des services communaux ou d’intercommunalité pouvant exister141. [’existence d’'un service
de conseil en dette privée intégré ou communal et fortement associé permet au conseiller du
demandeur d'emploi, qui a par exemple le pouvoir depuis la loi Hartz IV d’effacer certains
arriérés de paiement de loyer142, de disposer d'un appui technique.

Cette mission n’est pas obligatoire, ce qui explique le maintien d’'un réseau d’acteurs associatifs
dans ces domaines43,

2.3.3.2.3. Les aides a la mobilité

Sile placement en emploi ou en formation proche du lieu de vie du demandeur d’emploi
est privilégié, des aides a la mobilité quand elle est nécessaire sont pratiquées, en
particulier pour les SGB II. Les Jobcenter’# considérent ainsi que le paiement du permis de
conduire (permis B) constitue une prestation d’insertion au sens du § 16 du SGB Il et est a ce
titre financée par la BA.

Le financement du permis de conduire par les agences (SGB III) est plus rare et pourra
concerner les publics jeunes145.

Par ailleurs, via les «budgets de placement», laBA peut soutenir financierement
les demandeurs d'emploi :

. dans leurs frais de déménagement, si 'obtention d'un nouvel emploi le commande ;
. dans leurs frais de candidature (frais de déplacement pour les entretiens, frais de
documentation).

Les aides a la mobilité sont également disponibles dans le cas du suivi de formation par
le demandeur d'emploil4s. L'indemnité kilométrique est de 0,20€, dans la limite de 476<€ par
mois. En 2021, les aides a 'emménagement ont représenté pres de 500 M€147,

141 Exemple a Berlin - https://www.hilfe-in-berlin.de/en/good-to-know/social-advice.

142 Sjte spécialisé sur Hartz IV - https://www.hartz4.de /mietschulden.

143 Rapport de Caritas Allemagne sur la dette privée, 2019 -

https://www.ohchr.org/sites /default/files/Documents/Issues/Development/IEDebt/ReportPrivateDebt/Caritas-
Germany.pdf.

144 Site spécialisé Farhschule123 - https://www.123fahrschule.de/fuehrerschein/Jobcenter

145 Sjte d’'information Arbeitsamt - https://www.arbeitsamt.info/ausbildung-arbeitsamt/fuehrerschein-vom-
arbeitsamt-in-der-ausbildung/.

146 Page dédié du site de la BA sur les formations -https://www.arbeitsagentur.de/en/further-training.
147 Compte de résultat simpifié de laBA, 2021.
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2.3.3.3. Des programmes subventionnés durant plusieurs années existent pour les
personnes particuliérement éloignées de I'emploi

2.3.3.3.1. Les Ein-Euro Jobs dans le secteur non-marchand, un dispositif coliteux qui n’a pas
prouvé son efficacité

La loi dite « Hartz IV » a créé un dispositif d’insertion dans le secteur non-marchand
(ein-euro jobs), dans lequel le bénéficiaire continue de percevoir son allocation
minimale (ALG 2) en plus d’'une compensation d’au moins un euro (jusqu’a 2,60 euros) de
I’heure pour un travail d’utilité publique, dans une structure non-marchande. La participation
a ce dispositif est optionnelle pour les populations SGB II. En effet, la loi (§16d
al. 7 phrase 2 SGB II) dispose expressément que les travailleurs a un euro ne disposent pas d'un
contrat de travail et n'ont donc pas les droits et obligations liés a un contrat de travail. Cet
emploi ne permet pas d'acquérir des droits en matiere de sécurité sociale, c'est-a-dire en
matiere d'assurance retraite, d'assurance maladie et d'assurance chémage.

Les jobs a un euro sont destinés a aider les chomeurs a trouver un nouvel emploi
régulier et ne sont pas permanents. Conformément a l'article 16d, paragraphe 6 du SGB 1],
la durée d'affectation individuelle ne peut pas dépasser 24 mois sur une période de cinq ans,
mais peut étre prolongée une fois de 12 mois supplémentaires.

Ces dispositifs sont toutefois en baisse notable ces derniéres décennies: en 2019, le
nombre de « ein Euro Jobbers » était de moins de 200 000, contre plus de 800 000 en 2006,
concomitante a la baisse du nombre des ALG 2 sur la méme période (cf. graphique 13).

Graphique 13 : Nombre de bénéficiaires de ’'ALG 2 et de « Ein-Euro Jobs »
sur la période 2006-2018 (en millions)
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Source : IAB (institut de recherche relié a la BA) ; Mission.

La mission n’a pu, en date du 23 novembre, se voir communiquer par la BA de coiits
complets en Allemagne de ces dispositifs sur les derniéres années, en raison notamment
de 'existence de Jobcenters d’intercommunalité et des cofts indirects induits (occupation de
locaux, mobilisation de travailleurs sociaux). Il ressort néanmoins des visites de la mission que
ce colit complet ne peut étre inférieur a plusieurs dizaines de milliers d’euros par an, le taux
d’encadrement des Ein-Euro Jobbers étant proche de un148.

148 Visite dans trois ateliers de travail pour Ein Euro Jobbers de la ville de Nuremberg, en octobre 2022.
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Cet investissement en ressources matérielles et humaines s’avere, selon une littérature
interne a la BA1% (I'IBO est 'organisme de recherche interne), inefficace, I'employabilité
des participants au dispositif se dégradant pendant et aprés participation au dispositif. Le taux
de participation au marché du travail est, par rapport a une population de SGB II comparable,
de 2 points inférieurs, de six a 36 mois apres le début du dispositif. En effet, les auteurs de
I’évaluation du dispositif pour I'BO parlent d'un « effet de blocage », en raison de la durée du
dispositif qui peut atteindre 24 mois?5°. L’étude montre également, de maniere intuitive, que
le dispositif a moins d’effets négatifs pour les personnes bénéficiaires du minimum social
depuis plus de deux ans?51.

2.3.3.3.2. Les dispositifs « 16e et 16i » sont privilégiés aux Ein Euro Jobs depuis 2019

Le dispositif « insertion des chomeurs de longue durée » (§ 16e du SGB II) est un
dispositif subventionné centré sur les chomeurs de longue durée estimés aptes a
reprendre un emploi dans le secteur marchand mais dont I’employabilité a baissée pendant la
période de chdmage152.

Le dispositif peut étre proposé par les Jobcenters, ou demandé par tous les employeurs
pouvant proposer a une personne éligible un contrat de travail, pour une durée
minimale de deux ans. La durée de la subvention est de 24 mois. Au cours de la premieére
année d'emploi, la subvention salariale s'éleve forfaitairement a 75 % du salaire chargé. La
deuxieme année, 50 % de la rémunération est prise en compte. Le travailleur bénéficie d'un
accompagnement global dans I'emploi ("coaching"), les bénéficiaires recevant un soutien en
cas de probléme professionnel ou d’ordre plus personnel.

11 est aussi possible de bénéficier de mesures de qualification et de formation continue
pendant toute la durée de la promotion, conformément aux regles générales. L'objectif a
long terme est de parvenir, notamment grace aux expériences professionnelles acquises, a une
transition vers un emploi durable et non subventionné sur le marché du travail général.

Le dispositif « participation au marché de I'emploi » (§ 16i du SGB II) pousse plus loin
cette logique et s’adresse a des chomeurs de trés longue durée!s3, Cette aide permet aux
employeurs de bénéficier d'une subvention salariale pendant cinq ans maximum s'ils
embauchent, en étant assujetti a la sécurité sociale, quelqu'un qui a pergu des prestations au
titre du SGB Il pendant au moins six ans au cours des sept dernieres années. Au cours des deux
premiéres années, les employeurs regoivent une subvention de 100 % du salaire minimum
chargé applicable a la branche. La subvention diminue de dix points de pourcentage par an a
partir de la troisieme année. Les salariés bénéficient d'un accompagnement global comparable
au dispositif «insertion des chémeurs de longue durée ». Les qualifications nécessaires
peuvent étre subventionnées a hauteur de 3 000 euros en cas de besoin.

Enfin, les SGBII qui commencent ou exercent déja une activité indépendante a titre
principal peuvent obtenir des préts et des subventions pour l'acquisition de biens
matériels, jusqu’a 5 000 euros. L'octroi de ces prestations est toutefois lié a la viabilité
économique de l'activité indépendante.

149 T, Harrer et B. Stockinger, « Ein-Euro Jobs nach der Instrumentenreform 2012: Zielgruppe besser erreicht »,
IAB, 2019.

150 Portail spécialisé Lebenslauf.net.
151 T, Harrer et B. Stockinger, op.cit.

152 Sjte du ministére fédéral du travail - https://www.bmas.de/DE/Arbeit/Grundsicherung-Arbeitslosengeld-
II/Beratung-und-Vermittlung/eingliederungsleistungen.html.

153 [bid,f
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2.4. Controle de la recherche d’emploi: le systeme actuel, en cours de réforme,
repose sur une large palette de sanctions, mais la sanction principale reste
le passage au bout d’'un an de I'assurance chémage a un mimum social,
I'Arbeitlosgeld

2.4.1. Le droit prévoit depuis les réformes « Hartz » des sanctions, décorrélées de la
conjoncture et ala main du conseiller, a 'encontre des bénéficiaires du minimum
social (SGB II) et dans une moindre mesure de I'assurance chomage (SGB III)

Les bénéficiaires des allocations chomage contributives peuvent étre sujets a des
sanctions, comme le dispose le § 159 du troisiéme livre du code social (cf. encadré 26).
Les sanctions peuvent aller d’'une semaine de suspension des allocations jusqu’a six semaines,
en cas de violation d’obligations de comportement. Ces obligations peuvent étre concomitantes
a l'inscription, comme le fait de se présenter a un rendez-vous médical, ou durant la période
d’accompagnement, telle que la non-présentation a un entretien de suivi ou a un entretien
d’embauche. Ces obligations sont précisées dans un contrat signé avec la BA.

Encadré 26 : § 159 du troisiéme livre du code social social (traduction par deepl.com)

§ 159 Suspension en cas de période de blocage

(1) Sile travailleur s'est comporté de maniére contraire a 1'assurance sans avoir de motif valable, le droit
est suspendu pendant la durée d'une période de suspension. Il y a comportement contraire a l'assurance
lorsque :

1. le chdmeur a rompu le contrat de travail ou a donné lieu a la rupture du contrat de travail par un
comportement contraire au contrat de travail et a ainsi provoqué le chdmage intentionnellement ou par
négligence grave (période de suspension en cas de cessation de travail) ;

2. si la personne inscrite aupres de 1'agence pour 1'emploi en tant que demandeur d'emploi (article 38,
paragraphe 1) ou la personne au chomage, bien qu'informée des conséquences juridiques, n'accepte pas
ou ne commence pas un emploi proposé par l'agence pour I'emploi en indiquant I'employeur et le type
d'activité, ou si elle empéche par son comportement la mise en place d'une telle relation d'emploi,
notamment la réalisation d'un entretien d'embauche (période de suspension en cas de refus d'emploi) ;

3. le ou la chomeur(se), bien qu'informé(e) des conséquences juridiques, n'apporte pas la preuve des
efforts personnels exigés par I'agence pour I'emploi (période de suspension en cas d'efforts personnels
insuffisants) ;

4.le ou la chomeur(se) refuse, malgré l'information sur les conséquences juridiques, de participer a une
mesure d'activation et d'insertion professionnelle (§ 45) ou a une mesure de formation professionnelle
ou de formation continue ou a une mesure de participation a la vie active (période de suspension en cas
de refus d'une mesure d'insertion professionnelle) ;

5. si le chomeur interrompt sa participation a une mesure visée au point 4 ou si, par un comportement
contraire aux mesures, il donne lieu a I'exclusion d'une de ces mesures (période de suspension en cas
d'interruption d'une mesure d'insertion professionnelle) ;

6. le chomeur refuse, aprés y avoir été invité par l'agence pour l'emploi, de participer a un cours
d'intégration conformément a I'article 43 de laloi sur le séjour des étrangers ou a un cours de promotion
de lalangue allemande a des fins professionnelles conformément a l'article 45a de la loi sur le séjour des
étrangers, qui sont respectivement nécessaires a une insertion professionnelle durable (période de
suspension en cas de refus d'un cours d'intégration ou d'une promotion de la langue allemande a des
fins professionnelles) ;

7. si le chdmeur interrompt sa participation a I'un des cours mentionnés au point 6 ou si, par un
comportement contraire aux mesures, il donne lieu a son exclusion de I'un de ces cours (période de
blocage en cas d'interruption d'un cours d'intégration ou d'une promotion de la langue allemande a des
fins professionnelles) ;
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8. sile chdmeur ne donne pas suite ou n'a pas donné suite a une invitation de l'agence pour I'emploi de
se présenter ou de se rendre a un examen médical ou psychologique (§ 309), malgré l'information sur
les conséquences juridiques (période de suspension en cas de non-présentation).

Source : Gesetze im Internet.

Les bénéficiaires du « Arbeitslosengeld Il » (ALG II), a 1a fois les chomeurs en fin de droit,
des employés ne travaillant que quelques heures par mois et des populations
comparables aux bénéficiaires du revenu de solidarité active (RSA), signent un contrat
d’engagement tripartite avec la BA et l'intercommunalité, les deux parties prenantes du
Jobcenter. Ce contrat est valable six mois et stipule les droits et devoirs du bénéficiaire, adaptés
a sa situation et conformes au deuxiéme livre du code social (SGB II) modifié par les lois
« Hartz » (cf. 1.1.3).

Les sanctions sont décidées directement par le conseiller, dés lors que le bénéficiaire
n’a pas respecté ses :

. obligations de déclarations, ou a donné de fausses informations ;
. obligations de comportement.

La violation d’obligations de déclarations ou les fausses déclarations peuvent diminuer,
en sus du préjudice estimé a la collectivité, de 10 % les allocations aprés avertissement.
Plusieurs paliers de 10 % peuvent étre appliqués en cas de manquements répétésiss,
L’article 1 de la loi du 24 décembre 2003, § 31 du deuxieme livre du code social, liste les
situations nécessitant une sanction: dol sur les revenus annexes et patrimoine, frais
d’électricité et de téléphones déraisonnables par exemple.

La violation d’obligations de comportement - listées au § 31a du deuxiéme livre du code
social (cf. encadré 27)- entraine des sanctions plus lourdes car elle contrevient directement
a l'objectif de réinsertion professionnelle155. Une réduction de 30 % de I'allocation peut étre
prononcée.

Encadré 27 : § 31 du deuxieme livre du code social allemand, modifié par la loi
du 24 décembre 2003 (allemand et traduction deepl.com)

§ 31 Manquements aux obligations

(1) Les ayants droit capables de gagner leur vie manquent a leurs obligations si, malgré une information
écrite sur les conséquences juridiques ou leur connaissance, ils :

1. refusent de remplir les obligations fixées dans la convention d'insertion ou dans l'acte administratif
qui la remplace conformément a l'article 15, paragraphe 3, troisiéme phrase, et notamment d'apporter
la preuve de leurs propres efforts dans une mesure suffisante,

2. refusent d'entreprendre ou de poursuivre un travail, une formation, une opportunité d'emploi
raisonnable conformément a l'article 16d ou un contrat de travail subventionné conformément a
l'article 16e, ou empéchent leur initiation par leur comportement,

3. n’entreprennent pas une mesure raisonnable d'insertion professionnelle ou l'interrompent.

Cette disposition ne s'applique pas si les bénéficiaires aptes au travail exposent et prouvent une raison
importante pour leur comportement.

(2) Les ayants droit aptes au travail sont également considérés comme ayant manqué a leurs obligations
lorsque

1. ils ont, apres avoir atteint I'Age de 18 ans, diminué leur revenu ou leur patrimoine dans l'intention de
provoquer les conditions d'octroi ou d'augmentation de 1'allocation de chomage II,

2. ils poursuivent leur comportement non économique malgré l'information sur les conséquences
juridiques ou la connaissance de celles-ci,

154 Site spécialisé sur les lois Hartz IV - https://www.hartziv.org/hartz-iv-sanktionen/#Dauer-der-Sanktionen-bei-
Hartz-1V

155 La participation aux Ein-euro Jobs, dispositifs d'insertion par le travail faiblement rémunéré quelques heures par
semaine au sein de structures non-marchandes, ne peut cependant pas étre sanctionnée.
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3.leur droit a I'allocation de chomage est suspendu ou éteint parce que 1'agence pour I'emploi a constaté
la survenance d'une période de blocage ou I'extinction du droit en vertu des dispositions du livre III, ou
que

4. ils remplissent les conditions prévues par le livre III pour la survenance d'une période de blocage
justifiant la suspension ou l'extinction d'un droit a I'allocation de chdmage.

Source : Gesetze im Internet ; mission.

2.4.2. Un desserrement des sanctions, tant de jure que de facto, s’observe depuis 2019
pour le public SGB II

S’agissant du public bénéficiaire de I'allocation chdmage, qui peut se voir administrer
des suspensions d’allocations de une a douze semaines, les statistiques officielles
dénombrent en 2021 536 436 suspensions temporaires d’allocations, sur un public
d’en moyenne 800 000 personnes environ. La majorité des sanctions prononcée I'était
pour une semaine. La premiére raison était le retard dans l'inscription. Ce taux de sanction
peut étre considéré comme trés élevé au regard des pratiques des autres opérateurs
principaux analysées par la mission dans l'annexe consacrée aux moyens et sanctions
(cf. annexe IX).

S’agissant du public SGB III, la sanction maximale consistant en une réduction des
allocations a été abaissée a la suite d’'une décision de la Cour constitutionnelle de
Karlsruhe de 2019, qui jugeait la suspension totale ou a 60 % des allocations
incompatibles avec le principe de «dignité humaine »56, La moyenne mensuelle de
réduction d’allocation au sein de la population SGB 11157 sanctionnée est toutefois restée proche
de 110 € entre 2016 et 2019, soit 'étiage observé depuis 2010158, Dans le détail et toutes
choses étant égales par ailleurs, les jeunes, les hommes, les nationaux et les moins qualifiés
sont les plus susceptibles d’étre sanctionnés en cas de manquement a leurs obligations, selon
une revue de littérature réalisée pour le compte de I'lAB159,

Surles années 2020 et 2021, apres la survenance de la Covid-19, les sanctions moyennes
SGB II correspondent a 13,7 % des revenus contre 18,0% en 2019, tandis qu’'un
moratoire a été décidé en juillet 2022 en attente de l'instauration du Biirgergeld (cf.
infra). De plus, le pourcentage de bénéficiaires ayant subi une sanction
en 2020 et2021a été autour de 3% (cf. graphique 14), contre plus de8%
entre 2017 et 2019160, En 2021, 193 000 sanctions a la population SGB II ont été
prononcéesiél, contre plus de 900 000162 sur 'année 2020. La part de ces sanctions pour non-
présentation a des entretiens de suivi a aussi chuté, de 77 a 52 %, en lien avec la généralisation
des visio-conférences au moment de la survenance de la covid-19.

156 Compte-rendu sur le site Les Echos - https://www.lesechos.fr/monde/europe/la-justice-allemande-juge-
indignes-les-sanctions-contre-les-chomeurs-1145574.

157 La mission n’a pu se voir communiquer des statistiques consolidées sur la population SGB III sur ce point.

158 Données de I'Institut Arbelt und Quahflcatlon (IAQ) un laboratmre de recherche dépendant de I'université de

Duisbourg - https:
aktuell/ PolltlkfelderZArbeltsmarktzDatensammlung[PDF -Dateien/abbIV89 Thema Monat 05 2022.pdf.

159 V., Knize, M. Wolf et J. Wolff, « Principaux résultats d’études sur les sanctions dans le cadre du SGB II, avec un

focus sur les effets des sanctions et la probabilité de sanctions », IAB, 2022.

160 Jpidem. La mission n’a pu se procurer de données sur les SGB I11.

161 Communiqué d’avril 2021 de la BA - https://www.arbeitsagentur.de/en/press/en-2022-17-sanctions-remain-
on-a-low-level-in-2021.

162 Communiqué d’avril 2020 de la BA - https://www.arbeitsagentur.de/en/press/en-2019-15-failure-to-keep-
appointments-accounts-for-three-out-of-four-sanctions.
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Graphique 14 : Pourcentage d’allocataires du minimum social ALG 2
ayant fait 'objet d’'une sanction durant I’'année (2017-2021)
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Source : Université de Duishourg ; Mission.

Au total, le taux de sanction simplifié, calculé comme le nombre de sanctions hors
avertissements rapporté aux nombre moyens d’inscrits demandeur d’emploi a
I'opérateur principal pouvant faire I'objet d’'une sanction ressort en 2021 a 28,1 %, ce
qui fait de I’Allemagne le deuxiéme SPE le plus coercitif selon I'’étude comaprative présentée
en « annexe transversale » (cf. annexe IX).

2.4.3. Le projet de Biirgergeld constitue un changement de paradigme, qui sera
entériné a partir de I'entrée en vigueur du dispositif auler janvier 2023

Le contrat de coalition de la majorité actuelle (2021-2025) prévoyait I'instauration du
« revenu citoyen » (Biirgergeld)s3, Le contrat rappelait que I'objectif de ce revenu était de
« garantir la dignité de l'individu ». 11 induisait un desserrement des conditions d’attribution,
indiquant par exemple: « nous ne prenons pas en compte le patrimoine pendant les deux
premiéres années ».

La création d’'un revenu citoyen (Biirgergeld a partir de I'ALG 21¢%) a été votée en
novembre 2022 par la nouvelle majorité au Bundestag et applicable a partir
du 1er janvier 2023165 rendra le cadre légal moins strict a long terme. En effet, les
réductions d’allocations seront limitées a 30 %16¢, ne pourront intervenir durant environ le
premier mois (cf. graphique 15) et seront limitées a peu de cas selon la BA. Toutefois, il n'y aura
plus besoin d’avertissement préalable pour prononcer une sanction167.

163 Contrat de coalition disponible sur le site de la Soziale Demokratische Partei (SPD), voir p. 58 et suivants -
https://www.spd.de/fileadmin/Dokumente/Koalitionsvertrag/Koalitionsvertrag 2021-2025.pdf.

164 Présentation au siége de la BA du 20 octobre 2022, transmise a la mission.

165 Texte disponible sur le site du BMAS-

https://www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/Gesetze /Regierungsentwuerfe /reg-
buergergeld.pdf? blob=publicationFile&v=3#page=18.

166 Brochure définitive sur le Biirgergeld éditée par la BA, janvier 2023. La brochure indique que « la premiére fois,
le montant de l'allocation est réduit de 10 % du montant de l'allocation de base. En cas de deuxiéme violation des
obligations, le revenu de citoyenneté est réduit pour une durée de de 20 % pendant deux mois et, a partir du troisieme
mois, 30 % ». Le compteur des sanctions est remis a zéro un an apres la derniere sanction prononcée. -
https://www.arbeitsagentur.de/datei/einlageblatt-sgb-ii-flyer ba147834.pdf.

167 page dédiée du ministére chargée du travail - https://www.bmas.de/DE/Service/Gesetze-und-
Gesetzesvorhaben/Buergergeld /buergergeld.html.
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Le projet de Biirgergeld correspond également a une amélioration des moyens de
subsistance de la population SGB I1'8, via :

. une augmentation de 449 a 502€ de 'allocation pour personne seule ;

. une fusion de ’ALG 2 et des allocations familiales, elles-mémes augmentées a 420 € pour
les enfants 4gés de 14 a 17 ans, 348€ pour ceuxde 6 a 13 ans et 318 € en deca de 5 ans;

. un « bonus » pour ceux suivant une formation professionnelle, de 150 € par mois, ce qui
traduit la volonté de privilégier l'insertion durable sur le marché du travail de la
population SGB II.

Par ailleurs, le contréle du patrimoine et des revenus annexes pour attribuer
I'allocation sera diminué, puisqu’il ne débutera qu’aprés 12 mois de perception des
allocations. Il n’y aura également pas de prise en compte des contrats de prévoyance retraite
ainsi que les montants figurant sur les comptes courants!¢9. Cet autre volet du désserrement
des contrdles a un autre objectif: rendre l'instruction des dossiers et leur perception
bureaucratique par les citoyens moins fortel7, Au31 décembre 2021, le traitement des
indemnisations mobilisait 35 % des ETP des Jobcenters, contre 27 % dans les agences171.

Graphique 15 : Chronologie prévisionnelle des obligations des allocataires du Biirgergeld 2
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Sanctions X \'{ \f/
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Source : BA ; Mission.

2.4.4. Un contrat d’engagement recense I'ensemble des droits et devoirs de 'ensemble
des demandeurs d’emploi, SGB II et SGB III, et vise a prévenir des sanctions

S’agissant des populations SGB III, ce contrat est signé par le demandeur d’emploi avec
I'agence dont il ressort, conformément au § 37 du troisieme livre du code social.

S’agissant des populations SGB I], le contrat d’engagement est un contrat de droit public
signé entre le bénéficiaire de I'Arbeitslosengeld Il et le Jobcenter, conformément
au § 15 du deuxieme livre du code social allemand. (cf. encadré 28), et son Jobcenter. 1l n’est
ainsi applicable qu’a la population dite « apte au travail » (§ 15 du deuxiéme livre du code
social). Au 1erjuillet 2023, un « plan de coopération » succedera au contrat d’engagement172,

Dans les deux cas, le code social indique que ces contrats durent six mois au maximum,
doivent étre signés « sans délai ». 11 est aussi disposé que « si une convention n’est pas
conclue, les efforts personnels requis (...) doivent étre fixés par acte administratif » de
la BA ou de la commune, dans le cas ol le Jobcenter est géré par I'intercommunalité seulement.
Toute relation d’'un demandeur d’emploi avec un conseiller se déroule donc dans le cadre
d’obligations précises de recherche d’emploi et d’activité, qu’il s’agisse d’obligations

168 Page dédiée du ministere chargé du travail - https://www.bmas.de/DE/Arbeit/Grundsicherung-
Arbeitslosengeld-11/Buergergeld /Fragen-und-Antworten-zum-Buergergeld /fag-buergergeld.html.

169 Sjte spécialisé Finanztip - https://www.finanztip.de/buergergeld/.

170 page dédiée du ministére chargée du travail - https://www.bmas.de/DE/Service/Gesetze-und-
Gesetzesvorhaben/Buergergeld /buergergeld.html.

171 Eléments écrits transmis par la BA 4 la mission en janvier 2022.

172 [dem.
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contractuelles ou imposées par un acte administratif (les recours contre ces actes ne sont
d’ailleurs pas suspensifsi73). Les contrats d’engagement peuvent étre résiliés en cas de
transfert d'un demandeur dans la population dite des SGB X (en référence au dixieme livre du
code social, qui régit les politiques d’assistance aux personnes handicapées), en cas de
survenance d’'un handicap.

Par ailleurs, I'ensemble des contrats d’engagement est composé de «conditions
générales » et de « conditions particuliéres ». Aussi, si les principaux types d’obligations
pour le demandeur d’emploi et du demandeur figurent dans le code, notamment au § 31 du
deuxieme livre du code social allemand (cf. encadré 28), des « espaces libres » sont réservés
dans les contrats pour personnaliser la convention174,

Encadré 28: § 15 du deuxiéme livre du code social allemand,
modifié par la loi du 24 décembre 2003 (allemand et traduction deepl.com)

§ 15 Convention d'insertion

(1) L'agence pour I'emploi doit déterminer sans délai, conjointement avec chaque personne ayant droit
aux prestations et capable de travailler, les caractéristiques personnelles, les capacités professionnelles
et les aptitudes nécessaires a l'insertion (analyse du potentiel). Les constatations portent également sur
la question de savoir si et par quelles circonstances l'insertion professionnelle sera vraisemblablement
plus difficile. L'agence pour l'emploi n'est pas tenue de constater a nouveau les faits dont elle est
informée en vertu de l'article 9a, deuxiéme phrase, point 2, du livre III, a moins qu'il n'existe des
éléments indiquant que des changements importants pour l'insertion ont eu lieu.

(2) L'agence pour l'emploi doit, en accord avec l'organisme communal, convenir avec chaque
bénéficiaire de prestations de l'assurance chomage des prestations nécessaires a son insertion en tenant
compte des constatations visées au paragraphe 1 (convention d'insertion). La convention d'insertion
doit déterminer

1. les prestations d'insertion professionnelle ou de formation visées par la présente section dont
bénéficie I'ayant droit,

2. quels efforts les bénéficiaires de prestations aptes a travailler doivent au moins entreprendre pour
s'insérer dans le monde du travail, a quelle fréquence et sous quelle forme ces efforts doivent étre
prouvés,

3. comment les prestations d'autres prestataires sont intégrées dans le processus d'insertion.

La convention d'insertion peut notamment déterminer les activités ou les domaines d'activité dans
lesquels I'ayant droit doit étre placé.

(3) La convention d'insertion doit étre réexaminée et mise a jour régulierement, au plus tard a l'issue
d'une période de six mois. Lors de chaque convention d'insertion suivante, les expériences acquises
jusqu'alors doivent étre prises en compte. Si un accord n'est pas conclu conformément au paragraphe 2,
les dispositions doivent étre prises par acte administratif.

(4) La convention d'insertion peut également convenir des prestations dont bénéficient les personnes

vivant en communauté de besoins avec le ou les bénéficiaires aptes au travail. Ces personnes doivent y
étre associées

Source : Gesetze im Internet ; mission.

173 Note de la ville de Wiirzburg sur les contrats d’engagement SGB II - https://diakonie-
wuerzburg.de/assets/sozialehilfen-beratung/downloads/314 /Die%20Eingliederungsvereinbarung.pdf
174 Exemple de contrat, ville de Recklinghausen - https://media.frag-den-

staat.de/files /foi/69361/VordruckEingliederungsvereinbarung.pdf
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Encadré 29 : § 37 du troisieme livre du code social allemand
(allemand et traduction deepl.com)

§ 37 Analyse de potentiel et convention d'insertion

(1) L'agence pour l'emploi doit, immédiatement apres l'annonce de la demande de formation ou
I'annonce de la demande d'emploi, déterminer avec le demandeur de formation ou le demandeur
d'emploi les caractéristiques professionnelles et personnelles, les aptitudes professionnelles et
'aptitude nécessaires au placement (analyse de potentiel). L'analyse de potentiel s'étend également a la
détermination des circonstances susceptibles de rendre l'insertion professionnelle plus difficile.

(2) Une convention d'insertion conclue par l'agence pour l'emploi avec le demandeur de formation ou le
demandeur d'emploi fixe pour une période a déterminer

1. 1'objectif d'insertion,

2. les efforts de placement de 1'agence pour I'emploi,

3. les efforts personnels d'insertion professionnelle que le demandeur de formation ou le demandeur
d'emploi doit au moins entreprendre et a quelle fréquence, et sous quelle forme ces efforts doivent étre
prouvés,

4. les prestations de promotion active de I'emploi prévues.

Les besoins spécifiques des personnes handicapées et gravement handicapées doivent étre pris en
compte de maniére appropriée.

(3) Un exemplaire de la convention d'insertion doit étre remis au demandeur de formation ou au
demandeur d'emploi. La convention d'insertion doit étre adaptée a I'évolution de la situation ; elle doit
étre reconduite si la recherche d'une formation ou d'un emploi n'a pas pris fin au cours de la période
pour laquelle elle était initialement valable. Elle doit étre réexaminée au plus tard aprés six mois de
chomage, et au plus tard apres trois mois pour les jeunes chomeurs et les jeunes a la recherche d'une
formation. Si une convention d'insertion n'est pas conclue, les efforts personnels requis en vertu du
paragraphe 2, premiére phrase, point 3, doivent étre fixés par acte administratif.

Source : Gesetze im Internet ; Mission.

Encadré 30 : § 31 du deuxiéme livre du code social allemand, modifié par la loi
du 24 décembre 2003 (allemand et traduction deepl.com)

§ 31 Manquements aux obligations

(1) Les ayants droit capables de gagner leur vie manquent a leurs obligations si, malgré une information
écrite sur les conséquences juridiques ou leur connaissance, ils :

1. refusent de remplir les obligations fixées dans la convention d'insertion ou dans l'acte administratif
qui la remplace conformément a l'article 15, paragraphe 3, troisiéme phrase, et notamment d'apporter
la preuve de leurs propres efforts dans une mesure suffisante,

2. refusent d'entreprendre ou de poursuivre un travail, une formation, une opportunité d'emploi
raisonnable conformément a l'article 16d ou un contrat de travail subventionné conformément a
l'article 16e, ou empéchent leur initiation par leur comportement,

3. n’entreprennent pas une mesure raisonnable d'insertion professionnelle ou l'interrompent.

Cette disposition ne s'applique pas si les bénéficiaires aptes au travail exposent et prouvent une raison
importante pour leur comportement.

(2) Les ayants droit aptes au travail sont également considérés comme ayant manqué a leurs obligations
lorsque

1. ils ont, apres avoir atteint I'Age de 18 ans, diminué leur revenu ou leur patrimoine dans l'intention de
provoquer les conditions d'octroi ou d'augmentation de 1'allocation de chomage II,

2. ils poursuivent leur comportement non économique malgré l'information sur les conséquences
juridiques ou la connaissance de celles-ci,

3.leur droit a I'allocation de chomage est suspendu ou éteint parce que 1'agence pour I'emploi a constaté
la survenance d'une période de blocage ou l'extinction du droit en vertu des dispositions du livre III, ou
que

4. ils remplissent les conditions prévues par le livre III pour la survenance d'une période de blocage
justifiant la suspension ou |'extinction d'un droit a l'allocation de chdmage.

Source : Gesetze im Internet ; Mission.

-62 -




Annexe II

2.4.5. L’impactsur le retour a 'emploi des sanctions est positif a court-terme et discuté
along-terme

La mission constate lors de ses visites de terrain que les équipes de la BA craignent que
la baisse attendue de la sévérité des sanctions n’exerce un effet désincitatif sur la
recherche d’emplois par les bénéficiaires de 'ALG 2175,

S’agissant de I'impact de I'application de sanctions, la revue de littérature réalisée par
trois économistes pour le compte de I'IAB!7¢ dresse un bilan contrasté via deux
conclusions :

. a court-terme, la prise de sanctions a un effet positif sur le retour a I'emploi de la part
des bénéficiaires sanctionnés. Ainsi, notamment chez les moins de 25 ans, une étude
de 2014 concluait a une augmentation du taux d’insertion dans I'emploi de 37 % sous
trois mois, en cas d’'une diminution durant cette période des allocations de 10 %. Ce
surcroit atteignait méme 119 % dans le cas ou cette sanction était couplée a une
suspension des aides pour le chauffage et le logement ;

. toutefois, a long terme, la qualité de 'emploi des sanctionnés est dégradée. En effet, si
des sanctions peuvent inciter a une reprise d’emploi a long terme, elles peuvent aussi
entrainer une fragilisation psychologique et de santé, liée a la détérioration du niveau de
vie. De plus, les sanctions introduisent dans 10 a 20 % des cas, ex post, une rupture
compléte des relations entre le demandeur et son conseiller, ce qui empéche ce dernier
de jouer son réle a long terme dans le processus d’appariement.

2.5. Services aux entreprises : le service aux employeurs a vocation a dépasser
ses fonctions premieres d’appariement et d’'information sur le marché,
pour conseiller notamment les entreprises sur la formation et le bien-étre
au travail

2.5.1. Des services employeurs spécialisés existent dans chaque agence et remplissent
d’abord une fonction d’appariement et d'information

La principale offre pour les entreprises de la BA, au sein des agences!’’, concerne le
placement en tant que contribution a I'appariement. Cela consiste a :

. recevoir via l'interface employeurs!78 des offres d’emplois, et contribuer a rendre les
offres plus intelligibles et plus en phase avec les profils disponibles dans le bassin
d’emploi;

. rechercher des candidats pertinents, dans le bassin d’emploi ou, dans certaines
conditions, a I'étranger179;

. présélectionner des candidats.

Un autre segment de l'offre employeurs concerne le devoir d’information aux
entreprises sur le marché de I'’emploi, la BA étant chargée par la Loi (§ 34 du SGB III) de
cette mission. Les agences et les employeurs en lien avec ces dernieres regoivent donc des
informations sur les tendances industrielles ou du marché du travail au sujet des tendances

175 Entretien au siége de la BA a Nuremberg en octobre 2022 notamment.
176 V. Knize, M. Wolf et ]. Wolff, op.cit.
177 Les Jobcenters n’ont pas d’obligation de constituer des services spécialisés a 'endroit des employeurs.

178 Inscription possible sur le site de la BA -
https://jobboerse.arbeitsagentur.de /vam]B/stellenangebotMelden.html?execution=e1s1

179 Présentation de la direction des affaires internationales a la mission, octobre 2022.
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sectorielles, du niveau des salaires, a l'actualité de la formation professionnelle et plus
généralement aux mutations du marché du travail18o,

Au total, le service aux employeurs mobilise 3 958 ETP en novembre 2022181,

2.5.2. LaBA affiche la volonté de structurer une offre de conseil au développement des
compétences et du bien-étre dans I’entreprise

Depuis le début de I'année 2020, la BA développe une nouvelle offre de service étendue
aux employeurs. L’objectif est de fournir des services allant au-dela du simple appariement
et ainsi conseiller les entreprises sur :

. les conditions de travail, le management!82. En particulier, la BA dit avoir développé des
modules de formation aux entreprises sur l'agencement de l'espace en entreprise,
I’équilibre vie privée / vie profesisonnelle, le bien-étre et la santé des salariés?s3 ;

. les besoins de formation des salariés. Ainsi, des ponts avec les services spécialistes de la
formation au sein de la BA sont faits pour permettre de délivrer a I'entreprise une
analyse des besoins de formation, salarié par salarié, complété d’un plan de réalisation,
éventuellement d’un suivi des acquis ensuite. Les solutions de formation pouvant étre
poursuivies sur le lieu de travail sont étudiées en priorité.

2.5.3. Un degré de collaboration fort avec les grandes entreprises existe au niveau
fédéral et régional

Des « key accounts » (grands comptes) peuvent étre créés, lorsque 'entreprise est
de grande taille et/ou revét dans un ou plusieurs bassins d’emplois un intérét
particulier eu égard a son réle dans le développement d’une activité ou de
compétences!s,

Selon la BA, les principaux axes de coopération concernent!ss :

. I'emploi des jeunes ;
. les populations vulnérables ;
. I'upskilling des employés, notamment dans des secteurs en transformation.

Les relations entre les employeurs et la BA se font soit de maniére informelle, soit via
inscription sur le site internet!s, sur saisine expresse de la BA via un formulaire
de contact disponible en ligne. En plus de pouvoir déposer des offres et d’avoir accés a
des profils de candidats, 'espace employeurs en ligne permet de générer des contrats
d'immersion ou des conventions de stage, de suivre I'évolution des demandes de permis de
travail pour des futurs travailleurs étrangers, ainsi que de demander des subventions. La
totalité de cette offre « standard » est gratuite.

Lors de la visite de la mission, les équipes de la BA ont toutefois indiqué que les échanges
avec les « key accounts » concernaient principalement le recrutement de personnes en
situation de handicap, afin de respecter le quota réglementaire de 5 % d’employés en
situation de handicap'®’.

180 pr¢sentation a la mission en octobre 2022.
181 Bjlan social 2021 de la BA.

182 BA, Rapport annuel 2021, p. 61.

183 présentation a la mission en octobre 2022.
184 Présentation faite a la mission, octobre 2022.
185 présentation a la mission, octobre 2022. 186
Rapport annuel, op.cit.

187 Sozialgesetzbuch IX.
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INTRODUCTION

Dans le cadre de sa mission de parangonnage des services publics de I'emploi (SPE)
européens, la mission a choisi d’étudier le SPE flamand, en Belgique, en ce qu'il :

. opére dans un territoire frontalier a la France, connaissant un taux de chémage parmi les
plus faibles d’Europe (3,1 % au second trimestre 2022 au sens du bureau international
du travail, BIT) ;

. s’'insere pourtant dans un environnement administratif fédéral, par essence différent de
celui de la France ;

. fait face a un marché du travail particulierement tendu (taux d’emploi vacant deux fois
plus élevé qu’en France).

La mission a centré ses analyses sur le SPE flamand au travers des cinq thémes centraux
de la comparaison (coordination des acteurs du SPE, diagnostic de la situation initiale des
demandeurs d’emploi, accompagnement, contréle de la recherche d’emploi, services aux
entreprises), en mettant a profit des visites de terrain et I'étude de documents publics ou
transmis par les acteurs du SPE.

Les visites de terrain, en novembre et décembre 2022 ont duré quatre jours complets, entre
Bruxelles (siege du Viaamse Dienst voor Arbeidsbemiddeling, VDAB, principal opérateur, et de
I'office national pour I'emploi, ONEM) et les provinces du Brabant flamand et de la Flandre
occidentale pour des visites de terrain. La mission a pu ainsi s’entretenir avec des équipes :

. de l'opérateur principal du SPE, le VDAB, qu’il s’agisse des équipes dirigeantes, de
directeurs thématiques (informatique, stratégie, évaluation), de directeurs d'un
competence center (centre de rendez-vous et de formation) ou d’'un service provincial
d’accompagnement intensif, de conseillers ;

. de responsables structures d’'insertion municipale ou intercommunale, acteurs du SPE ;
. de responsables de I'office national pour I'emploi (ONEM), chargé de 'indemnisation des
demandeurs d’emploi.

Au total, 25 personnes ont été rencontrées dans le cadre d’entretiens et présentations, en plus
des visites et de 'observation de conseillers d’agences et de competence centers.

La mission a ensuite centré ses analyses qualitatives et quantitatives sur :

. I'analyse de documents internes du VDAB et de 'ONEM transmis a la mission ;
. I'analyse de documents publics du VDAB, ayant trait en particulier a son offre ;

. I'étude de textes juridiques fédéraux (lois, décrets, arrétés, décisions de l'autorité de
protection des données belge) ;

. la revue de la littérature économique en langue néerlandaise, anglaise et francaise
pertinente sur le marché du travail flamand et belge, et sur I'impact des mesures
d’activation.

La présente annexe est structurée en deux parties. La premiére vise a présenter la
singularité de la situation économique et du marché du travail flamand, en comparaison
notamment de Bruxelles et de la Wallonie, et a dresser un panorama des acteurs du SPE. La
seconde vise a détailler les enseignements des travaux de la mission sur les cinq thémes de
travail précités, mettant en lumiere a la fois les points forts et les points faibles du SPE flamand.

La Flandre belge a un taux de chémage de 3,1 % au deuxieme trimestre 2022. L’assurance
chdmage est versée par 'ONEM, une caisse nationale d’assurance chomage, pour une durée
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illimitée mais des montants rapidement décroissant, plafonnés a 2 039 € au départ puis
descendant progressivement a 1 296 €.

Le SPE belge est un autre exemple de SPE décentralisé, mais au niveau régional. Le
gouvernement flamand a délégué son action a l'agence VDAB, guichet unique des
demandeurs d’emploi, qui organise 'accompagnement de ses usagers selon deux modalités :

. les plus autonomes peuvent choisir de ne pas étre accompagnés et de ne bénéficier que
des outils digitaux développés par le VDAB. Trois centres de contact (contact centers),
des plateformes composées d’agents, sont a disposition par mail ou par téléphone si ces
demandeurs d’emploi ont besoin d’aide ;

. les moins autonomes sont accompagnés dans 60 centres de compétences
(competence centers), des agences qui rassemblent des équipes d’accompagnement des
demandeurs d’emploi et des centres de formation. Ces centres sont organisés autour
d’une spécialité autour d’'un ou deux secteurs économiques.

Le VDAB emploie 4 500 ETP, dont une partie! est employée dans les competence centers ou les
agences se concentrant sur les publics les plus en difficultés et rattachables a aucun secteur
économique.

L’une des priorités du gouvernement flamand est d’augmenter d’encore de trois points
le taux d’emploi, pour parvenir a 80 % a I’horizon 2030. Ceci passe par une augmentation
de la population active et une priorité donnée, parmi les demandeurs d’emploi et parfois au
détriment des demandes de formation fondamentale, au retour vers I’emploi.

Le VDAB est chargé de I'exécution de cet objectif double. Cette exécution repose sur une bonne
collaboration avec les collectivités territoriales, sur une fonction d’appariement performant,
grace a des équipes spécialisées, enfin sur une redevabilité du demandeur d’emploi et des
possibilités de sanction pour le conseiller.

1 Que la mission n’a pu estimer précisément, faute de données agrégées.
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1. Contexte socio-économie et organisation du SPE : la Flandre connait le
plein emploi depuis une trentaine d’années et dispose d'un SPE
largement décentralisé au niveau provincial

1.1. Contexte socio-économique: la tertiarisation réussie de I’économie
flamande depuis les années 1980 a conduit a une situation de plein emploi
depuis plus de deux décennies

1.1.1. La Flandre a réussi la tertiarisation de son économie

Jusque dans les années 1950, la Wallonie, riche de son industrie (sidérurgie, textile,
chimie) était plus développée que la Flandre encore largement agricole (cf. tableau 1). Alors
que la Wallonie avait connu une industrialisation précoce?, la Flandre a pu s’appuyer ensuite
sur son industrie automobile et aéroportuaire, sur le développement des échanges
internationaux et sur le dynamisme du port d’Anvers. Le produit intérieur brut (PIB) flamand
par téte a dépassé celui de la Wallonie au milieu des années 19603.

Tableau 1 : Croissance économique comparée des trois régions belges entre 1955 et 1997

Flandre | Wallonie | Bruxelles
Taux de croissance réelle moyen entre 1955 et 1997 35% 2,2% 2,1%
PIB par téte (base 100, moyenne nationale) 1955 88 % 101 % 156 %
PIB par téte (base 100, moyenne nationale) 1997 105 % 76 % 152 %

Source : Fonds monétaire international (FMI).

Note de lecture : Bruxelles, lieu de nombreux siéges sociaux, a historiquement créé davantage de valeur ajoutée par
téte.

En 2022, le PIB par habitant de la Flandre est de 43 300 €, soit 27% de plus qu’en France
(34 100€).

A partir des années 1980, la Flandre a connu une tertiarisation rapide de son économie.
La désindustrialisation a été plus rapide qu’en Wallonie%, en raison du déclin du poids de
I'industrie automobile déclinant®, mais sans choc macro-économique majeur. Disposant du
port d’Anvers, deuxiéme port maritime d’Europe, et d’infrastructures de transport de qualité,
la région s’est spécialisée dans les biens et services exportablesé. L’agglomération d’Anvers, au
ceeur de ce mouvement, a vu ainsi sa contribution au PIB flamand passer de 25 % a 33 %
entre 1980 et 20007.

L’évolution de la structure de I'emploi depuis les années 1980 a été ainsi similaire a ce
qu’ont connu de nombreux pays européens :

. le nombre d’emplois dans le secteur manufacturier a diminué de 25 % depuis 1980 ;

2 C. Vandermotten, « Les structures économiques de la Belgique et leur spatialité, des golden sixties a aujourd’hui »,
Revue belge de géographie, 2017 - https://journals.openedition.org/belgeo /20564

3 Chiffres FML

4 C. Vandermotten, op.cit.
5 Ibidem.

6 Le FMI estimait dans son Country Brief de 2003 sur la Belgique que 90 % de la valeur ajoutée flamande
correspondait a des biens ou services exportables.

7 Ibidem.
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. les secteurs les plus pourvoyeurs d’emplois sont aujourd’hui la communication et la
logistique, la distribution et les services aux entreprisess, et les services a la personne?®.

Au total, le secteur tertiaire pese désormais pour 85 % de de I'’emploi et 83 % de la valeur
ajoutée régionalel? (cf. graphique 1).

Graphique 1: Répartition de la valeur ajoutée flamande par secteur d’activité (en %)

0,35

m Secteur primaire
= Secteur secondaire

= Secteur tertiaire

Source : Gouvernement flamand.

1.1.2. La Flandre est en situation de plein-emploi quasiment continu depuis les
années 1990, ce qui implique un marché du travail particulierement tendu
aujourd’hui

1.1.2.1. Le taux de chémage est proche de 5 % ou inférieur a ce niveau depuis deux
décennies

En 2022, le taux d’emploi des 20-64 ans en Flandres était de 76,3 %!! contre 71,4 % en
Belgique, avec un taux de ch6mage national au sens du BIT de 4,9 %. Le taux d’emploi flamand
est, pour sa part, de 3,7 points inférieurs a I'objectif de 80 % défini par le gouvernement
national et le gouvernement flamand (cf. 2.3.1).

La Flandre est en situation de quasi plein emploi depuis plus de deux décennies : le taux
de chomage de la population active flamande est assez stable depuis 1999 et n’a pas
dépassé 5,7 % au sens du BIT depuis la fin des années 1990 (cf. graphique 2). A contrario,
le taux de chdmage qui prévaut a Bruxelles est en moyenne sur la période trois a quatre fois
plus élevés : il s’échelonne ces deux derniéres décennies entre 12 % (2020) et 19 % (2013, cf.
graphique 2).

Au deuxiéme trimestre 2022, le taux de chémage au sens du BIT a atteint un point bas
a 3,1 %, contre 12,0 % a Bruxelles-capitale et 8,6 % en Wallonie (cf. tableau 2).

8 Ibidem.

9 PES Network, « Key developments, role and organization of Public Employment Services in Great-Britain, Belgium-
Flanders and Germany », 2019.

10 Données de I'agence d’attractivité de la région flamande -
https://www.flandersinvestmentandtrade.com/invest/en/investing-in-flanders/strategic-
location/demographics-and-macroeconomic-trends-in-flanders.

11 Statbel.
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Tableau 2 : Taux d’emploi et de chomage officiel en Flandre au second trimestre 2022

(définition BIT)
Hommes Femmes Total Flandre Belgique
Taux d’emploi 80,0 % 72,5 % 76,3 % 70,0 %
Taux de chdmage 3,0% 3,1% 31% 57 %

Source : Statbel.

Graphique 2 : évolution du taux de chdmage au sens du BIT
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Source : Bureau international du travail.

Encadré 1 : Définition du taux de chdmage au sens du bureau international du travail (BIT)

Au sens du bureau international du travail (BIT), est chomeur, durant la semaine de référence, une
personne en age de travailler (plus de 15 ans), sans travail, disponible sur le marché du travail et qui a
accompli des démarches spécifiques pour trouver du travail.

Le taux de chomage rapporte le nombre de chomeurs sur la population active.

Statbel, 'organisme statistique fédéral belge, prend en compte cette définition.

Le VDAB prend lui en compte une définition proche dans ses communications officielles, en soustrayant
néanmoins les personnes inscrites en formation en ce qu’elles ne sont pas immédiatement disponibles
sur le marché de I'emploi.

Source : Site du VDAB; site du BIT.

1.1.2.2. Le taux de chémage est plus élevé chez les jeunes, les immigrés, et les personnes
en situation de handicap

En dépit d'un taux de chémage bas (3,1 % en Flandre contre 5,7 % en Belgique) et d’'une
productivité plutot élevé, la Flandre compte aujourd’hui :

. un taux de chomage cinqg fois plus élevé des moins de 25 ans (13,5 % en 2021), en
dépit d’'une baisse importante ces dernieres années??;

. un taux de chdmage trois fois plus élevé des personnes nées a I'extérieur de I'Union
européenne (9,8 %) en 202113 ;

. un taux de chémage plus élevé pour les personnes en situation de handicap
(5,2 %)14;

12 Banque centrale de Belgique, page dédiée - https://www.nbb.be/en/publications-and-research/employment-
statistics-trends/labour-market/unemployment-rate-age-gender .

13 page statistique du gouvernement régional flamand - https://www.vlaanderen.be/en/statistics-
flanders/labour/ilo-unemployment-rate#higher-unemployment-rate-among-persons-aged-15-to-34-than-in-

other-age-groups.
14 PES Network, op.cit.
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https://www.vlaanderen.be/en/statistics-flanders/labour/ilo-unemployment-rate#higher-unemployment-rate-among-persons-aged-15-to-34-than-in-other-age-groups

Annexe III

. 55 % des demandeurs d’emploi étaient au chémage depuis plus d’'un an en 2021,
soit 108 821 personnes sur 197 45715 (cf. tableau 3). C’est davantage que dans les
départements francais les plus marqués par ce phénomeéne, comme le Pas-de-Calais
(52 %) ou les Ardennes (54 %)1s.

Tableau 3 : Décomposition par dge et durée au chomage des inscrits au VDAB fin 2021

Moins de 25 ans 25-39 ans 40-54 ans | Plusde 50 ans | Total
Moins d’un an 27 252 39 795 23 459 9746| 100 253
Entre un et deux ans 6612 39 795 8 850 5540| 33444
Plus de deux ans 4 445 13903 17 905 26040| 62292
Total 38309 66 040 50314 41 326|195 989

Source : Rapport annuel VDAB.
1.1.2.3. Le marché du travail est aujourd’hui particuliérement tendu

Avec un taux de chomage de 3,1 %, les tensions sur le marché de I'emploi flamand sont
élevées: le taux d’emplois vacants!’ est de 5,6 % au troisiéme trimestre 202218,
contre 4,3 % a Bruxelles, 3,9 % en Wallonie et 2,5 % en France!®. Les tensions sont
toutefois différenciées selon les bassins d’emplois, comme le montre le graphique 3.

Face a ces tensions, une des priorités distinctives du service public de '’emploi est
« d’activer » les populations inactives et les populations actives les plus éloignés de
I'emploi. Le directeur général du VDAB?? a ainsi indiqué a la mission qu'on estimait
a 1,5 million, soit le tiers de la population active, le nombre de personnes inactives ou peu
actives qui pourraient étre accompagnées vers I'emploi, notamment chez les femmes de 20
a64ans (dont 20 % sont inactives). Ces derniéres disposent en moyenne d’un niveau
d’instruction plus élevéz1.

Graphique 3 : Evolution du nombre d’emplois vacants entre fin 2020 et fin 2021 en Flandre,
par bassin d’emploi

Source : Rapport annuel VDAB.

15 Rapport annuel VDAB 2021, p. 8.

16 QObservatoire des territoires, chiffres de 2019 - https://www.observatoire-des-territoires.gouv.fr/part-des-
demandeurs-demploi-de-longue-duree-parmi-les-demandeurs-demploi-de-categorie-abc .

17 Définis comme le taux d’emplois non pourvus sur la somme des emplois pourvus et non pourvus.

18 Données Statbel - https://statbel.fgov.be/fr/themes/emploi-formation/marche-du-travail /emplois-vacants.

19 Enquéte de la direction de 'animation de la recherche, des études et des statistiques (DARES), novembre 2022 -
https://dares.travail-emploi.gouv.fr/donnees/les-emplois-vacants.

20 Entretien avec le directeur général, novembre 2022.

21 La Country note de l'organisation de la coopération et du développement économique (OCDE), partie a une
enquéte internationale sur les compétences des adultes, définit le niveau d’instruction des flamands comme « au-
dessus de la moyenne de 'OCDE ».
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1.1.3. L’assurance chomage est illimitée dans le temps pour les personnes ayant
suffisamment cotisé, tandis qu’il existe des minima sociaux pour le reste de la
population agée de plus de 18 ans

1.1.3.1. Les allocations chémage contributives sont versées sans limite de temps pour
ceux ayant suffisamment cotisé

Pour étre indemnisé, un demandeur d’emploi en Belgique (le droit de la sécurité sociale
est fédéral) doit résider en Belgique, étre 4gé de moins de 65 ans (age légal de la
retraite), étre apte au travail et en chercher un activement, étre inscrit comme
demandeur aupreés du service régional de I'emploi compétent, le VDAB en Flandre. Le
nombre de jours travaillés nécessaires pour étre indemnisés dépendent de I'age (312 en dega
de 36 ans, 468 entre 36 et 50 ans, 624 au-dela), tandis que la période de référence s’échelonne
selon les catégories d’age de 21 a 42 mois.

Une fois la durée de cotisation remplie, la durée d’'indemnisation est a durée illimitée.
Cette durée est divisée en trois périodes, avec un revenu minimal garanti a 1 296 €22

. une premieére période d’'un an : les trois premiers mois, I'allocation est égale a 65 % du
salaire brut de référence, puis ce montant diminue a 60 %. Par ailleurs, le plafond
d’'indemnisation est plus bas a partir du septiéme mois;

. une seconde période de deux mois a trois ans maximum, en fonction du nombre d’années
cotisées (deux mois par année travaillée). Lors des deux premiers mois, le revenu de
remplacement reste égal a 60 % du salaire de référence, avec un plafond diminué par
rapport a la fin de la premiére période. Ensuite, pour dix mois puis tous les six mois, le
montant est diminué de 20 % de la différence entre la derniere allocation en vigueur et
le forfait (cf. infra) ;

. une troisieme période, durant laquelle I'allocataire bénéficie du « forfait » (672 € pour
cohabitant sans charges de travail, 1 296 € pour une personne isolée, 1 600 € pour une
personne ayant des charges de famille), sans limite de temps. Ce forfait est proche en
montant du revenu d’intégration sociale (RIS), qui peut étre versé sans conditions de
cotisation a n'importe quel résident régulier de plus de 18 ans en Belgique (1 569 € pour
un cohabitant avec charge de famille, 1161 € pour une personne isolée, 774 € pour un
cohabitant sans charges de famille).

22 Depuis le 1¢r octobre, le salaire minimum est de 1 917 € en Belgique, par comparaison.
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1.1.3.2. Le revenu d’intégration sociale (RIS), minimum social sous conditions, peut étre
versé a toute personne de plus de 18 ans

Un demandeur d’emploi qui ne remplit pas les conditions nécessaires pour percevoir
I'allocation de chéomage peut, sous certaines conditions, bénéficier du revenu
d’intégration sociale (RIS). Versé par le Centre public d’action sociale (CPAS, ou OCMW en
Flandre), le RIS permet de garantir un revenu minimum aux personnes ayant peu ou pas de
ressources. Ce régime d’assistance est financé par I'Etat fédéral ainsi que par les ressources
propres du CPAS23. Cinq conditions, en vertu de 'article 3 de la loi du 26 mai 2002 concernant
le droit a I'intégration sociale, doivent étre réunies pour pouvoir bénéficier du RIS :

. étre de nationalité belge (ou citoyen de I'Union européenne, étranger inscrit au registre
de la population ou reconnu réfugié ou apatride) ;

. avoir au moins 18 ans et résider en Belgique de fagon légale ;

. ne pas disposer de ressources suffisantes (inférieures au RIS) et ne pas étre en capacité
de se les procurer soi-méme ;

. étre disposé a travailler (saufsi des raisons de santé ou d’autres raisons ne le permettent
pas);

. ne pas pouvoir bénéficier des autres prestations sociales (allocations de chomage,

allocations familiales, indemnités de mutuelle ou pensions alimentaire).

Au 1er novembre 2022, le RIS pour une personne seule est de 1 184 € (cf. tableau 5), soit
91 % de I'indemnisation ch6mage minimum

Tableau 5 : Revenu d’intégration sociale (RIS)

Forfait mensuel Catégorie
Cohabitant avec charge de famille 1600 €
Isolé 1184 €
Cohabitant sans charge de famille 790 €

Source : site de la région Bruxelles capitale.

1.1.3.3. L’allocation d’insertion s’adresse aux jeunes diplomés de 18 a 25 ans inscrits
dans un parcours vers I'emploi

Les caisses syndicales ou la caisse autonome versent également aux jeunes de 18 a 25
ans une « allocation d’insertion », non-contributive. « L’allocation insertion » permet a
un jeune de 18 a 25 ans?4, méme s’il vit chez ses parents (cette allocation sera alors
réduite a un montant compris entre 342 et 546 € contre 1 116 € sinon), d’obtenir un
moyen de subsistance accessible apres ses études secondaires ou supérieures?s.
L’allocation est destinée a faciliter son insertion durable sur le marché de '’emploi. La personne
doit s’'inscrire aupres du service régional de 'emploi (VDAB en Flandre), lequel 'aidera a
obtenir un stage d’insertion professionnelle de six a douze mois. Ce stage peut étre remplacé
par une formation professionnelle complémentaire dispensée par un organisme reconnu par
le VDAB, et financé par ce dernier.

23 Pour les réfugiés et apatrides, c’est 'Etat fédéral le seul financeur, en vertu de la loi du 26 mai 2002.

24 Des personnes plus Agées peuvent en bénéficier, sous des conditions précises.

25 1] est nécessaire en Belgique d’avoir travaillé environ un an et demi pour étre éligible aux allocations chémages
contributives, tandis que le revenu d’intégration sociale (RIS) est possible des 18 ans pour les jeunes émancipés.
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1.2. Organisation du service public de I'emploi (SPE) : le VDAB est I'opérateur
principal du SPE a la suite d’'un processus de décentralisation

1.2.1. Le processus de décentralisation des politiques actives du marché du travail a
permis au VDAB, comme aux autres services régionaux de I'emploi, de jouer un
role de plus en plus important

1.2.1.1. Contexte historique : le SPE a été progressivement décentralisé au niveau des
provinces

L’office national de I'emploi (ONEM) belge a été créé en 1935. La tutelle était exercée par
le ministere fédéral pour 'emploi et le travail, avec une administration centrale a Bruxelles et
30 bureaux régionaux dans toute la Belgique. Cette structure a survécu aux modifications de
périmetres2s.

En 1978, une réforme a séparé les activités de paiement des allocations des services
chargés des politiques actives de 'emploi??. De 1978 2 1989, 'ONEM a été a la téte de deux
réseaux : les services subrégionaux de I'emploi, chargés des politiques actives et les bureaux
régionaux du chémage, chargés de 'indemnisation.

Le Vlaamse Dienst vor Arbeidsbemiddleling (VDAB, service flamand pour I'’emploi en
francais) a été créé en 1989 dans le cadre de la « troisiéme réforme de I’Etat belge », qui
a donné aux régions le pouvoir du placement professionnel et de I'information sur le
marché du travail. En 1994, un premier contrat de performance a été conclu entre le VDAB et
le gouvernement flamand, avec des indicateurs centrés notamment sur I'inclusion des publics
vulnérables. Des commissaires du Gouvernement ont fait leur entrée dans le conseil
d’administration du service, qui n’avait toutefois pas de personnalité juridique propre.

En 2004, le VDAB a été autonomisé par rapport au gouvernement flamand, par le décret
du 7 mai 2004 qui a doté le VDAB de la personnalité juridique (statut d’agence
autonome externe du gouvernement). Si le directeur général est toujours nommé par le
gouvernement régional, il n’existe plus de contrats de performance périodiques ni de tutelle
administrative?s,

Une réforme organisationnelle du VDAB a enfin été mise en place en 2016, a la suite de
la crise politique du début des années 2010 sur fond de tensions communautaires.
L’'accord politique trouvé en 2011 a ensuite débouché sur le vote et la promulgation
le 31 janvier 2014 d'une «loi spéciale relative a la sixiéme réforme de I'Etat». Ce texte
implique le transfert vers les entités régionales de compétences supplémentaires liées au
marché du travail, notamment la formation professionnelle2?.

26 Site de 'ONEM, page dédiée a la localisation des bureaux - https://www.onem.be/fr/onem/organigrammes/les-
bureaux-de-lonem

27 ONEM, «75 ans de I'ONEM: un regard sur le passé, le présent et le futur», 2010, p. 42
https://www.onem.be/sites/default/files /assets/publications/Brochures/75/75FR.pdf

28 Décret du 7 mai 2004 disponible sur le site du Moniteur belge.

29 https:/ /www.cairn.info/revue-dynamiques-regionales-2016-1-page-37.htm
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1.2.1.2. Le VDAB est aujourd’hui compétent sur I'ensemble des politiques actives de
I'emploi, a I'exception de l'orientation des diplomés

Le droit belge donne au VDAB, comme aux autres services régionaux de I'emploi
(FOREM en Wallonie, ACTIRIS a Bruxelles-capitale), trois types de compétences :

. I'appariement de I'offre et de la demande de travail, par I'entremise d'un service de
placement pour les demandeurs d’emploi et les employeurs3?. Le service régional de
I'emploi est aussi considéré comme «service de placement» par larrété
royal du 25 novembre 1991, a son article 74. L'arrété du gouvernement flamand
du 5juin 2009 portant organisation de l'emploi et de la formation professionnelle
détaille dans son deuxieéme chapitre la mission de « placement » du VDAB : I'article 34
énonce que le VDAB peut prendre, a I'endroit des demandeurs d’emplois, « toutes les
initiatives » pour favoriser le retour vers I’emploi, tandis que I'article 45 indique que le
service « aide les employeurs a présélectionner les candidats », ce qui fournit une base
juridique aux services aux employeurs ;

. la formation professionnelle des demandeurs d’emplois L’article 24 de I'arrété
du 25 novembre 1991 désigne le VDAB comme 'un des « services régionaux de I'emploi
et de la formation professionnelle ». L'arrété du gouvernement flamand du 5 juin 2009
portant organisation de I'emploi et de la formation professionnelle détaille dans son
titre III la fonction de « développement des compétences » dont dispose le VDAB : cela
correspond a 'apprentissage d'un nouveau métier, a la consolidation de compétences
(« upskilling »), a la « reconversion » ;

. I'orientation professionnelle des demandeurs d’emplois, dans un but de retour plus
rapide vers 'emploi. L’arrété du gouvernement flamand du 5 juin 2009 précité fait du
« stage d’orientation professionnelle » le principal canal de cette compétence.

Le VDAB est I'interlocuteur de tous les demandeurs d’emploi au sens du BIT. L’ensemble
des personnes pouvant étre considérés comme des demandeurs d’emplois au sens du BIT est
inscrite aupres du VDAB.

Néanmoins, en juin2021, le VDAB comptait 168 800 inscrits3l, tandis quel’on
dénombrait 122 754 demandeurs d’emploi au sens du bureau international du travail (BIT)32.
Le nombre d’'inscrits au VDAB est plus élevé que le nombre de demandeurs d’emploi car :

. il existe des demandeurs d’emplois recherchant une activité professionnelle en Flandre
mais vivant dans la région Bruxelles-capitale, ainsi que dans les autres régions de
Belgique33 ;

. certaines personnes en emploi sont inscrites aupres du VDAB, notamment celles qui sont
désireuses d’augmenter leur quotité de travail3+.

30 https:/ /werkgevers.vdab.be/english.

31 Article de la Libre Belgique en juin 2021 - https://www.lalibre.be /economie/entreprises-
startup/2021/06/09 /bpost-veut-former-500-nouveaux-postiers-cette-annee-
ETX246WUCND2NK6D3Q44GSZR3E/.

32 Données de Statbel, I'institut de statistique fédéral -
https: //www.onem.be/sites/default/files/assets/presse/Chiffres chomage/2021 02 Chiffres-chomage.pdf.

33 Site de I'entreprise privée de placement Selor, article au sujet du partenariat entre Actiris et le VDAB s’agissant
des emplois vacants de 'administration, par exemple en Flandre - https://client.selor.be/fr/a-propos-de-
selor/que-fait-selor-/partenariats/partenariat-entre-selor,-le-forem-et-le-vdab/.

34 Visite au siége du VDAB en novembre 2022.
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L’'inscription au VDAB est obligatoire pour une personne souhaitant bénéficier des
allocations-chomage contributives. L’article 24 de 'arrété royal portant réglementation du
chdmage du 25 novembre 1991 fait reposer sur les centres du chomage3s la charge de faire
respecter les droits et les devoirs des assurés, en premier lieu desquels 'inscription a un
service régional de I'emploi. Ainsi, tous les assurés en Flandre sont inscrits au VDAB et les
assurés indemnisés par l'allocation chémage correspondent a 90 % des inscrits, contre
seulement 40 % en France au Péle Emploi3é. Ceci s’explique d’abord par la durée en moyenne
longue de I'indemnisation (cf. 1.2.2.2).

Toutefois, a la différence de I’Allemagne et des prérogatives de la Bundesagentur fiir
Arbeit, le VDAB ne dispose pas de compétence en matiére d’orientation professionnelle
des lycéens et étudiants. Ces derniers peuvent s’adresser a un
Centra voor Leerlingsbegeleiding (CLBs, centres d’orientation pour les éléves en francgais),
rattachées aux écoles secondaires publiques dépendant du gouvernement régional3”.

1.2.1.3. Le VDAB est au service du gouvernement flamand tout en ayant un
fonctionnement autonome

Le conseil d’administration du VDAB est composé paritairement de représentants des
syndicats d’employeurs et d’employés, qui en sont les uniques membres38. Il n’accueille
aucun représentant du gouvernement flamand.

D’'un point de vue opérationnel, 'administrateur délégué est désigné par le
gouvernement flamand. Ce dernier nomme également I'ensemble des membres du
conseil d’administration, en ce inclus les représentants des employés et employeurs, sur
proposition des organisations représentatives3°. Il est assisté, comme au sein de la
Bundesagentur allemande, d'une direction générale de la gestion du marché de I'emploi et
d’une direction générale des moyens*9.

1.2.1.4. Le VDAB est présent sur I'’ensemble des provinces et dispose d'un centre de
compétence professionnelle dans une municipalité sur cinq

Le VDAB dispose en 202241 ;

. d’un siege situé a Bruxelles ;
. de cinq directions provinciales ;
. de 60 competence centers#2, lieux mélant accueil et lieux de formation, soit un centre pour

cing communes en moyennes (cf encadré 2) ;
. d’une vingtaine d’agences.

35 Chargé du paiement des allocations et dépendant de I'office national de I'emploi (ONEM),

36 Chiffres INSEE, 2020. Note : en France, ce chiffre bas s’explique avec la présence de jeunes dans la population
considérée, ainsi que de bénéficiaires du RSA - https: //www.insee.fr/fr/statistiques/4501599?sommaire=4504425

37 Présentation de l'orientation professionnelle des jeunes et des adultes en Flandre sur le site Euro-guidance, du
réseau européen des organismes d’orientation du méme nom - https://www.euroguidance.eu/guidance-system-in-
belgium-flanders.

38 Rapport annuel du VDAB 2021, p. 10.
39 Décret du 7 juin 2004 - https://etaamb.openjustice.be/fr/decret-du-07-mai-2004 n2004035865.html

40 Sjte officiel du VDAB, page « gouvernance » - https://www.vdab.be /vdab/beheer.shtml

41 présentation a la mission, novembre 2022.

4Z Le terme est utilisé dans la documentation du VDAB, au méme titre que celui, en langue flamande, de
Competentiecentrum.
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Le modéle organisationnel est davantage matriciel depuis la réforme organisationnelle
de 201643 s'il existe des directeurs provinciaux et des directeurs de competence centers,
I'organisation interne se distingue par son horizontalité et le faible nombre d’échelons
hiérarchiques a la différence de la BA en Allemagne.

La stratégie territoriale se distingue d’ailleurs par deux traits qui sont :

. un choix de sectorisation forte des conseillers : tous les conseillers et team leaders
sont spécialistes d'un des six secteurs consacrés#4, a I'exception de ceux en charge de
groupes vulnérables, le Intensive Service Cluster*:. Cela requiert des connaissances sur le
marché de I'emploi sectoriel, de la formation, des compétences en
orientation (cf. encadré 2) ;

. une uniformité du service sur le territoire flamand : 'organisation générale des
competence centers et I'accueil visuel sont identiques dans chaque lieu“s,

Encadré 2 : L’organisation interne par filiére économique du VDAB

Le VDAB a défini six filiéres structurant sa vision du marché de I'’emploi et I'organisation de ses équipes.
Il s’agit de I'industrie, de la construction, du transport et de la logistique, du soin et de I'éducation, de
I'information/communication et vente de détail, des services aux entreprises.

En particulier, les competence centers(cf. supra) sont compétents, dans une province de la région, pour
une ou deux filieres économiques. Ils abritent des services d'inscription (pour une personne a priori
destinée a travailler dans le secteur), de placement et de conseil aux entreprises, d’orientation et de
formation, tous en lien avec la filiére concernée.

Source : Présentation a la mission par le VDAB en octobre 2022 ; étude dédiée de 'UNEDIC ; Mission.

1.2.1.5. Le VDAB dispose de 4 500 ETP dont plus d’un cinquiéme sont des instructeurs

Le VDAB disposait au 31 décembre 2021 de 4 502 équivalents temps plein dont 2 461
fonctionnaires régionaux (54%), 1630 contractuels de droit public (36 %) et962
personnels instructeurs (20 %), comme le montre le tableau 6. Compte tenu de la taille de la
population de la Flandre (6,3 millions d’habitants) rapportée a celle de la France, cela
donnerait en France 48 000 ETP, soit environ les effectifs de Pble emploi consacrés a
'activation mais le taux de chémage est en Flandre plus de deux fois inférieur a celui de la

France.

Tableau 6 : Répartition des équivalents temps plein du VDAB en 2021, par statut et fonction

Nombre d’équivalents temps pleins Année 2021
Total 4502
dont hommes 1397
dont femmes 3656
dont statutaires non instructeurs 2461
dont contractuels non instructeurs 1630
dont instructeurs 962

Source : Rapport annuel VDAB.

43 PES Network, « Key developments, role and organization of Public Employment Services in Great-Britain, Belgium-
Flanders and Germany », 2019.

44 [ndustrie, construction, transport et logistique, soin et éducation, information/communication et vente de détail,
services.

45 PES Network, « Benchlearning Initiative External Assessment », 2018
https://www.vdab.be/sites /default/files/media/files/Report%20PES Belgium-Flanders.pdf

46 Entretien avec le directeur du competence center de Vilvoorde, novembre 2022.
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Les competence centers et agences sont ainsi d’'une taille comparable aux agences de la
Bundesagentur allemande et leurs antennes (cf. annexe II), puisqu’ils sont composés en
moyenne de 50 ETP47, une taille comparable a I'’Allemagne“8s’agissant de leur opérateur
national. Les instructeurs représentent au total prés de1000 ETP dans les
competence centers.

La stratégie de la «priorité au digital » permet de n’accompagner en physique
qu’environ un inscrit sur cinq?9, ainsi les portefeuilles moyens de demandeurs d’actifs
effectivement accompagnés par conseillers sont restreints, environ 100 par médiateurs°
et environ 70-80 pour les plus éloignés de I'’emploi suivis dans les agences par les
« clusters intensifs »51. Ceci est a comparer aux 115 par médiateur en agence en Allemagne5?,
et au 352 en France dans le cadre de 'accompagnement suivis3

1.2.1.6. Les dépenses du VDAB sont concentrées sur les demandeurs les plus loin de
I'emploi

La fonction d’appariement et de placement au sens large (service aux employeurs,
préparation aux entretiens des demandeurs) ne représentait en 2018 que 19 % des
dépenses totales du VDAB54,

A contrario, pres de trois quarts des dépenses sont concentrées sur l'orientation et la
formation (pres de 370 M€ sur 505 M€ de dépenses), alors que 13 % des inscrits sur
I’'année ont effectué une formationss et qu’environ la méme fraction bénéficie d’'un
accompagnement avec rendez-vous physiquessé. Cela signifie que les dépenses sont
affectées de maniere prioritaire aux publics les plus éloignés de 'emploi. Les dépenses
d’activation du VDAB se montent a 505 M€ (cf. tableau 7), soit 0,2% du PIB de la Flandre.

47 La mission, faute de données exhaustives, considére par simplification que 75 % des effectifs se trouvent dans les
competence centers et 25 % dans les contact centers, centres d’appels téléphoniques et de réponse aux courriels,
ainsi qu'au siege.

48 Bilan social de la BA, 2021. Plus de 56 000 ETP sont répartis dans 156 agences s’agissant de 'accompagnement
des chomeurs bénéficiant d'une allocation contributive.

49 Entretien avec le directeur général, novembre 2022.

50 Entretien avec le directeur provincial de Flandre occidentale, décembre 2022.

51 Visite & Courtrai le 22 décembre 2020.

52 Voir annexe Il consacrée a I'’Allemagne.

53 IGF, « Evaluation de la convention tripartite Etat-Pdle Emploi-UNEDIC », annexe II, 2022, p. 60.

54 OIT, «Key developements, role and organization of Public Employment Services», 2019, p. 105 -
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed emp/---emp policy/---
cepol/documents/publication/wcms 724913.pdf

55 Rapport annuel 2021 du VDAB, p. 62.

56 Entretien avec le directeur général du VDAB, novembre 2022.
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Tableau 7 : Budget par type de missions et type de dépenses en 2018 (en milliers d’euros)

Personnel Informati_q_ue et | Prestations Aidfzs Total | Part
immobilier externes versées

Appariement 18 147 3012 NA. N.A.| 21159 4%
Placement 59 802 1529 N.A. 210| 61541 12%
Orientation 88023 5080 76 041 80| 169 224 | 34%
Service aux employeurs 15621 401 N.A. NA.| 16022] 3%
Formation 114 349 28 386 31853 19710 194 298| 39%
Formation en 351 102 250 20062| 20765| 4%
apprentissage
Coordination d’acteurs 9 882 7 874 3686 N.A.| 21442 4%
Total 306 175 46 384 111 830 40 062|504 451 |100%

Source : OIT ; Mission.

1.2.2. Les entités chargées des politiques passives du marché du travail et des minima
sociaux sont 'ONEM, les caisses de paiement et les CPAS

1.2.2.1. L'ONEM est linstitution chargée de la gestion et de la réglementation de
I'assurance chémage

Apres la sixieme réforme de I’Etat belge, le droit du travail et des assurances sociales est
restée une compétence fédérale.

L’Office national de '’emploi (ONEM), établissement public fédéral sous la tutelle du
ministere de I'emploi et du travail, est ainsi chargé de la gestion et de I'application de la
réglementation d’assurance chomage. L’'ONEM est constitué d’'une administration centrale
et de 30 bureaux de chdmage répartis sur tout le territoire. Chaque bureau de chémage a pour
mission de déterminer le droit aux allocations de chémage, de transmettre I'autorisation de
paiement a l'office de paiement concerné, de vérifier le paiement des allocations et d’appliquer
les sanctions en cas d’infraction. En matiére de gestion, 'ONEM est administré par un comité
de gestion tripartite composé d'un président (expert indépendant), de deux délégués du
gouvernement (I'un est nommé par le ministre des Finances, 'autre par le ministre de 'Emploi
et du Travail), de sept représentants des organisations représentatives des employeurs et
de sept représentants des organisations de salariés57.

1.2.2.2. Le paiement des allocations-chomage est effectué par des caisses syndicales, ou
par la caisse auxiliaire fédérale

Le paiement des allocations est assuré par les organismes de paiement privés, eux-
mémes gérés par les trois principaux syndicats belges (Centrale générale des syndicats
libéraux de Belgique, Confédération des syndicats chrétiens, Fédération générale des
travailleurs en Belgique). Chaque demandeur d’emploi choisit librement son organisme de
paiement. Selon une étude de 'UNEDIC « En général, les personnes syndiquées s’adressent a
l'organisme de paiement géré par le syndicat auquel elles ont adhéré. Les personnes non
syndiquées peuvent s’adresser a un organisme de paiement public (Caisse auxiliaire de paiement
des allocations de chémage)?8.

57 Etude de 'Unédic de 2020 - https://www.unedic.