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L'Etat contre ou avec le territoire ?
La formation professionnelle et universitaire enrtgion entre logiques centrales
et volonté d'action des régiohs

Le vaste domaine de I'éducation et de la formatierpréte particulierement bien a
l'examen des recompositions de I'action de I'Edat,déploiement de différentes échelles de
gouvernement et des conditions de fabrique deid@acpublique territoriale (voir Faure,
Muiller, 2007). En premier lieu, il représente f@miére composante des budgets régionaux a
travers I'exercice de compétences légales (lyagmentissage, formations professionnelles)
et d'interventions volontaires - en particulier ematiere d’enseignement supérieur et
recherche (Aust et Crespy, 2009) -; en outre ilbiiee une configuration d’acteurs
particulierement foisonnante par I'entremise defédénts processus de coordination
dévolutions et délégations de compétences, coatigdtions, décentralisation et
déconcentration ... au point que I'enchevétrementegsonsabilités évoque plus la figure du
«crumble » que celle, désormais classique, du llesfeuilles » institutionnel. Cette
construction, héritée de multiples réformes et négimns, serait-elle aujourd’hui marquée
par un «retour » de «['Etat surplombant » (Saldi998) compte tenu d'initiatives
gouvernementales peu concertées et souvent mémeséep par une technique qui
s'apparenterait plus au « coup d'Etat » (Padiol#883) qu’a la patiente discussion entre des
parties prenantes soucieuses d’'élaborer des régiéisnes et durables (Reynaud, 2003) ?

S’affirmerait ainsi une configuration sociétaleezsparadoxale :

- D’'un c6té et d’'une maniére récurrente, les Régions été invitées par la loi a
procéder a unemise en plandes missions que leur a confiées la nouvelle tactire
institutionnelle ; ainsi il leur revient de transgo, a leur échelle d’action et a leur maniére, la
figure de « I'Etat ingénieur » (Desrosiéres, 200@@),a structuré la planification a la francaise
et ai censé retrouver, grace aux facilités coordoies de la « proximité », une part d’'une
pertinence politique et technique tres largemendyee au niveau national. Ce transfert de la
responsabilité en matiére de prospective a délegdadpremiere moitié des années 80 avec
les schémas prévisionnels de formations initialesest approfondie, plus récemment, suite a
« l'acte Il de la décentralisation en 2004 », alecschéma régional de développement
économique (SRDE) et, en Rhéne Alpes notamment, l&laboration d’'un schéma régional
de I'enseignement supérieur et de la recherche $&RE

- De l'autre, compte tenu du poids persistant datities gouvernementales exprimant
la force maintenue des politiques sectoriellesfesait jour une capacité toute relative et
variable selon les conjonctures, de la gouvernaggenale a structurer effectivement le

1 Cette communication est ufi’ £ssai de mise en perspective de deux travawnchsti 'un de H.
Buisson-Fenet et E. Verdier sur la régulation dases de formation professionnelle dans deux rég{BACA

et Rhone Alpes) au titre d’'un projet européen irdégKnowledge and Policies » coordonné par B. &etvet

E. Mangez (GIRSEF, Université de Louvain La Neuvgltre de Sébastien Gardon et Jérdme Aust sur e
schéma régional d’enseignement supérieur et dergoh en Rhone Alpes.
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cours de l'action publique, en tout cas dans leteses qui composent le vaste domaine de
I'éducation et de la formation.

Dans ces conditions, peut-on parler, comme lerfontbre de récents travaux relevant
du néo-institutionnalisme sociologique, d'uenouvellementde modes d’interventions
hiérarchiques? Dans ces secteurs ou l'action publique est pousar-équipée d’outils de
gouvernance, l'autorité centrale est-elle condaise « réaffirmer » ou assiste-t-on aefiiet
d’agenda de type gestionnaire et managérial, qui indui¢ wisibilité plus évidente d'un
rapport centre-périphérie que la contractualisagiétait jusqu’alors contenté d’euphémiser ?
Et la description insistante d’une « impuissandatike continue » des élus territoriaux en
matiere de gouvernance de la formation professitimitiale et de I'enseignement supérieur
n‘empéche-t-elle pas d’aborder les usages plusnanotes d’outils de gestion qui peuvent
aussi servir a certaines formes de régulatiorntdeiale ?

1. LES CONDITIONS DE PERSISTANCE D'UN ETAT FORT DANS LES SECTEURS DE LA
FORMATION ET DE L 'ENSEIGNEMENT SUPERIEUR

Selon des cheminements institutionnels, orgawisaéls et politiques spécifiques, les
dispositifs qui organisent les secteurs de la faiongrofessionnelle et initiale d’'une part, de
'enseignement supérieur et de la recherche d'audrg se sont progressivement construits
sur I'idée que le renforcement des régulationsléscdevait permettre d’améliorer I'efficacité
de I'action publique sur plusieurs registres :

- Faciliter la coopération entre parties prenadtesa production du ou des services en cause,
soit en matiere de formation professionnelle, par lien institutionnel, politique et
pédagogique entre école et entreprise, que podgstamatisation de I'alternance, et pour ce
qui est de I'enseignement supérieur, par une aut@ntres progressive des universités, pré-
formatée par des contrats conclus entre ces desngle ministére.

- Assurer une meilleure coordination, d’'un cété de®rses voies de formation initiales et
continues, de l'autre des différentes missionsétigislissements d’enseignement supérieur.

— Susciter une articulation plus efficace entre égigt de développement économique et
investissement collectif en matiere de formationdd@nseignement supérieur et de
recherche. L'importance des initiatives localessdees secteurs aurait ainsi favorisé
depuis quarante ans la multiplication d’innovatiomgitutionnelles et I'émergence de
nouvelles scenes collaboratives (Jobert 2008 otorimation, Musselin et Paradeise
2009 pour le supérieur).

D’assez longue date, le doute, ou du moins lincele sur la portée de ces évolutions, n'a
pas manqué de concerner les deux secteurs icuse ca

- Si la loi quinquennale de décembre 1993 érige Qemseils régionaux en « grands

coordonnateurs » d’'une action publique feuillef@anmoins dans un ouvrage-bilan sur les
vingt premiéres années de la décentralisation,eB&ubouchet remarquent des 2004 que «
'Etat ne parvient pas & sommer ses propres serdeefaire réussir la décentralisation en
'accompagnant au lieu de camper sur leurs progm@&®gatives.»

- Si les liens renforcés entre collectivités termiles et établissements d’enseignement
supérieur ont sans conteste influé sur les modatb@cretes de la massification du supérieur,
« la longue marche des universités » (Musselin1p@malgré tout été semée d’embdlches
institutionnelles (voir les polémiques et la jurispence sur les droits d’inscription).

Dans les deux secteurs, les Régions se trouvefffoodées a un couple « partenarial » dont
les relations internes sont certes d’une qualitétflante mais sur lesquelles ces collectivités
territoriales n’ont qu’une capacité relative a pede ministére de I'éducation et les branches



professionnelles d’'une part, le ministére de I'egrsement supérieur et les universités (et
autres établissements) d’autre part.

1.1. Maitriser le lien entre connaissances et actia la régionalisation de la formation
professionnelle initiale face a 'asymétrie des exptises

En matiere de formation professionnelle, la c@&mstique la plus saillante de la
régulation sectorielle tient a son fort degré déntécité : I'entrelacs d’interventions d’acteurs
institutionnels divers justifie a lui seul une a@mte de coordination, que I'échelon territorial
apparait plus opératoire a mettre en ceuvre. Cepefiddministration d’Etat déconcentrée,
représentée par 'Education Nationale et plus parérement par la Délégation académique a
'Enseignement Technique (DAET) s’appuie sur desswoarces propres, constituées en
particulier par les savoirs et savoir-faire despetdeurs. Bien que de mieux en mieux
équipées par le truchement des Observatoires m@gioemploi-formation (OREF), les
Régions peinent a traduire en actes les diagnodtios ils disposent sur le secteurs, les
territoires infra-régionaux et les parcours de fation, d’orientation et d'insertion
professionnelle. De fait, elles sont régulieremeamtonnées a une posture de prestataire
d’'ingénierie d’équipement face a une offre scolaoé demeure largement hégémonique au
sein de la régulation des cartes de formation.

1.1.1. Une régulation régionale négociée et « stévan

Cette régulation s’appuie sur un imposant écheweaprocédures, d’instruments et
d’outillages mobilisant une configuration d’acteupsotéiforme. Depuis 1993, le Plan
Régional de Développement de la Formation Profeesite (PRDF) a notamment pour objet
« la programmation a moyen terme des réponses asairts de formation permettant un
développement cohérent de I'ensemble des filieeefonation et prenant en compte les
réalités économiques régionales et les besoinsjalgses de maniere a leur assurer les
meilleures chances d'accés a I'emploi. ». Son &#bno repose sur des négociations entre le
conseil régional, les partenaires économiques @awo, les autres collectivités territoriales,
les représentants de I'Etat. En appui, le CPERnitlééin regle générale des objectifs
procéduraux et informationnels : développer l'infiation sur I'emploi et les qualifications en
vue d'une meilleure orientation scolaire et profmsselle ; améliorer la qualité de la
formation professionnelle par des procédures ddification, la reconnaissance de
I'expérience professionnelle, lindividualisatioresd parcours de formation ... ; mieux
coordonner les programmes régionaux de formatiofegsionnelle et les aides a I'emploi de
'Etat etc... Le déploiement de ces instruments ek par les schémas prévisionnels de
I'apprentissage et des formations initiales quinikfent a 4 ou 5 ans les besoins quantitatifs
et qualitatifs de formation. En outre il peut étayé par des contrats d'objectifs territoriaux
qui, au niveau de telle ou telle branche, visentéitre en cohérence les diverses voies de
formation professionnelles initiales et continuees contrats lien I'Etat, la Région et les
organisations professionnelles. « Méta-instrumenhe ia régulation régionale (Verdier, Vion,
2005), le PRDF — étendu depuis 2002 a la formaties adultes — repose sur un modele
d'action publique qui implicitement, suppose que [garties s’engagent dans un jeu
coopératif : mobilisant un principe de proximitéasale, il vise a décloisonner les différents
segments de l'action publigue en matiére de foonat dépasser la diversité de leurs statuts
(privé/public), de leurs modes d’organisation etfideancement (scolaire ou sous contrat de
travail), de leur échelle de référence prioritéirational / régional / local) etc ...

Ce contexte institutionnel pluraliste valorise tessions des observatoires régionaux
emploi-formation (OREF) financés par les contragspthn. S’appuyant sur des partenariats
techniques avec les services régionaux de I'INS&l, mission a d’abord consisté a élaborer



une base régionale de données en matiere de formdtemploi et de qualifications, puis a
produire des diagnostics sectoriels en region del#ion formation-emploi. Il s’agissait déja
d’aller au-dela de la production de chiffres enrhont a ces derniers une signification propre
a I'entité sociale et politique que constituaiteéddranche dans telle région, en vue de soutenir
des projets collectifs de développement qui leigrgcspécifiques. En outre en élaborant des
diagnostics territoriaux, les OREF sont allés aerdela de la simple déclinaison régionale
de la statistique nationale. Aussi leur positionaetra-t-il connu une treés sensible évolution,
passant du dossier statistique descriptif au distgnpuis a la définition d’enjeux stratégiques
ouvrant sur des préconisations d'action publiquealli Verdier, 2010). Cependant si ces
observatoires sont aujourd’hui mieux qu’hier en umesd’éclairer et d’accompagner une
stratégie spécifique de développement régionalprendaut-il que celle-ci parvienne a
s’imposer techniquement et politiquement.

1.1.2. Une mise a I'épreuve de la régulation régien 'élaboration des cartes de formation.

Alors que I'élaboration des PRDF a suscité un assex travail de diagnostic et
d’expertise destiné a équiper la prospective dedifipations, I'analyse des procédures de
révision des cartes de formation donne a voir amt f« dépendance de sentier » a I'égard
d’une régulation propre au secteur de I'éducatiationale. Les différents savoirs spécifiques
au réseau de professionnels et d’experts placéslaaasponsabilité hiérarchique et politique
des recteurs jouent en effet un rdéle crucial dansnise en mouvement des cartes de
formation, méme s’ils sont en principe cadrés pardpproches diagnostiques et prospectives
développés par les OREF. Pour instruire les prajeésles chefs d’établissement soumettent
au rectorat et a la Région ; les inspecteurs ddutation nationale s’appuient sur une
connaissance tres fine des établissements, desneentle formation offerts et souvent, des
gualifications demandées par les entreprises Iscaadis que les services académiques
d’'information et d’orientation se focalisent sus lessorts de la demande sociale de formation
en mobilisant les statistiques académiques survdesx des éleves et leurs cheminements
entre les établissements de chaque bassin de form&ien outillés par une statistique
sectorielle territorialisée, les acteurs de I'Edicanationale mobilisent notamment trois
indicateurs pour construire leurs jugements : llétron de la capacité d'accueil (en nombre
de places pour chaque dipldme de telle spéciatibpqgsee par tel établissement), le taux
d'attractivité (rapport du nombre de vceux priomsid'orientation sur la capacité d'accueil) et
le taux de remplissage (rapport du nombre de presema rentrée au nombre de places).
Réunissant ces différents avis et ceux des branmbésssionnelles (voir ci-apres), le délégué
académique a I'enseignement technique (DAET) trahsau recteur un avis de synthése. |l
revient & la Direction de I'Organisation Scolainge wbctorat d'intégrer les incidences de
I'évolution de la carte sur les postes d’enseignatitilitimes ajustements pouvant avoir lieu a
l'issue des commissions paritaires entre I'adnitigin et les syndicats. Au final le caractere
largement interne a I'Education Nationale du preassatteste de la place prééminente
gu'occupent les autorités académiques par delélgaciations et échanges avec les services
de la Région dont la marge de manceuvre décisiang@lere singulierement réduite, méme
en cas de vote des élus.

Ce déseéquilibre est aggravée par la faible impboatles branches professionnelles :
certes, leur consultation est politiquement d'autallns incontournable qu'une série de
conventions lient les rectorats a certaines d’eeliess mais au total, la problématique de la
demande économique reste faiblement outillée. Reuwedsources statistiques leur sont
fournies pour étayer les avis : ainsi dans l'acaded’Aix-Marseille, elles ne trouvent en
appui que le « tableau de I'offre de formation piaeau ». Cet outillage minimal donne lieu a
des réponses techniguement tres hétérogenes dgiienefl’équipement tres variable des



branches (Jobert, 2002), du moins pour celles ¢pondent, ce qui n'est le cas que de la
moitié d’entre elles (en PACA). Tout se passe corsiles préféraient garantir le maintien
de leur prééminence sur les formations en altem#@oantrats de professionnalisation mais
aussi apprentissage) en restant prudemment exesidiviéhaut et Verdier 2009). Il est
d’ailleurs symptomatique que I'ORM, certainemeninl’des OREF les plus développés en
matiere de diagnostics territoriaux ait renoncéé&sgnter son analyse des différentes offres de
formation, constatant qu’elles restent réguléesiat@ut par des processus propres a chaque
filiere. Construite a la fois sur des temporalg@gcifiques (I'année scolaire) et des outils de
gestion stabilisés, la régulation territoriale desrtes de formation reste ainsi
fondamentalement un processus interne aux disfsoditiffre.

1.1.3. Des technicités instrumentales aux |égiémipolitiques : la question de
« I'équipement » des rbles professionnels

Sur la base d'un fort degré d’autonomie de l'offte formation, il s'avere que
I'équilibre des forces entre acteurs régionaux atwas d’Etat differe plutét plus d’une
académie a l'autre que d'une région a l'autre. Hatesi 'engagement du recteumtuitu
personaeassure a 'autorité étatique une prééminenceteféedl s’avere trés variable comme
on a pu l'observer lors des remaniements de laecdds formations professionnelles
consécutifs a la récente réforme du baccalauradegsionnel dont la préparation se fait
désormais en trois ans au lieu de quatre. Entrddas académies de la région Rhone-Alpes
par exemple, les conditions d’application de leoméfe varient sensiblement. A Lyon, le
tempo adopté par le recteur agibsso modocelui fixé par le ministre, a savoir une
transformation des sections des lycées profesdwrindauteur de 20% a la rentrée 2008
suivie d’'une généralisation dés septembre 2009) dite tres forte contrainte sur I'agenda
des discussions avec la Région appelée, en tandebesoin, a réaliser les investissements
nécessaires. A Grenoble, la démarche s’est apmgg2007 sur des expérimentations, puis a
consacreé I'année 2008 a I'élaboration d’'un diagnogpprofondi de I'ensemble des filieres
BEP-Bac Pro mené de concert avec les services &Redgon, pourin fine généraliser la
réforme en 2009. Ainsi un temps conséquent a ul&sé au travail commun du rectorat et
des équipes de la Région afin de prendre en colepteontraintes pédagogiques, techniques
ou gestionnaires de chaque partenaire. A Lyonatiage trés volontariste de la réforme a
certes permis de « boucler » formellement la misesevre de la réforme dans les temps mais
au prix d’ajustements postérieurs beaucoup plusatglet colteux (surtout pour la Région).

Par ailleurs, au sein des gouvernements régiorauépartition des roles entre les
élus en charge d’'une délégation sur les lycéesu ddoformation professionnelle et les
services administratifs reste une question déli&itées configurations varient sensiblement -
par exemple, entre Rhone Alpes ou s’affirme unedion Générale des Services (DGS) de
type « gouvernemental », a la légitimité technigtigoolitique reconnue, et PACA ou, en
appui a un présidentialisme renforce, le cabinétnestement prééminent sur la DGS, il
s’avere que, méme trés investi dans sa délégatiorvice-président tempere difficilement
I'asymétrie décisionnelle vis & vis des rectdratSette tendance n'est pas absente des
évolutions rencontrées en Rhéne Alpes en mati@émesdignement supérieur.

2 Il N’y parvient que s'il s’appuie sur des seegexperts aptes a construire une informationstitaie
alternative en mesure de faire prévaloir des redéeslécision d’'ouverture et de fermeture de foromstiqui
s'émancipent des logiques endogénes a I'appaxiise (voir & ce propos, le cas de la Région #édhnce qui
s’est notamment adjointe les services de spéaalignus de 'INSEE).
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1.2. La délicate affirmation d'une stratégie régiomle en matiere d’enseignement
supérieur

Sur longue période, l'intervention de la Régiorssecture a 'ombre de I'Etat et des
représentants de la communauté universitaire. I8 dartaines configurations, les questions
universitaires permettent a la Région d’affirmern steadership vis-a-vis des autres
collectivités locales, 'engagement régional restehassé dans une configuration ol I'Etat
domine la négociation en définissant les clefségartition financiere entre établissements et
fixe les regles du jeu. En outre ce sont les peddadd’université et les directeurs des grandes
écoles qui définissent largement les opérationgigégs sans que la Région ne parvienne
toujours a faire entendre sa spécificité. Il regie ses services en charge de I'enseignement
supérieur gagnent progressivement en visibilitésnaal'intérieur de I'organigramme qui lui
est propre ; en Rhéne Alpes, ils accedent au stkgudirection régionale en 2000 et leurs
effectifs passent de 3 agents en 1989 a 25 en ZD@4t en instillant a la marge des
innovations, l'intervention de la Région soutiertup I'essentiel des dynamiques de sites
initiés par I'Etat et mises en ceuvre par les exiscumiversitaires. A linstar d’autres
Régions, elle tente, a la faveur d’'une alternadeggromouvoir son propre projet.

1.2.1. Entre accompagnement et innovation a la marg

Apres des mesures initiales destinées a favoridemobilité internationale des
étudiants et I'affirmation, par le biais du contdg plan Etat-Région (CPER) 1989-1993,
d’'une volonté de lier 'aménagement du territoineiversitaire au soutien de linsertion
professionnelle des étudiants, la Région Rhéne Aymit son action largement redéfinie par
le lancement du schéma U2000 en 1990. Malgré dkstes d’autonomiser ses interventions,
la Région, dans le cours des négociations d’U200i,s’aligner sur la nécessaire satisfaction
des besoins des universités, considérablementsaparula massification de I'enseignement
supérieur. Aussi en fonction des priorités défirpas le schéma, la Région doit affecter la
plus grande part des ses crédits a l'accueil dedig#its de ¥ cycle de deux grandes
agglomérations régionales — Grenoble et Lyon —satpre ses objectifs initiaux visaient a
contre-balancer le poids de ces deux villes. Laaiégjon du CPER 1994-1999 reprend pour
I'essentiel les opérations prévues dans le sché20al)

Néanmoins la négociation du nouveau CPER permeixaclutif régional d’affirmer
son leadership face aux autres collectivités l@calénclusion des politiques universitaires
dans le CPER lui offre 'occasion de monopolises telations avec I'Etat, au détriment
notamment des communautés urbaines de Lyon et dro@dle. Il reste que malgré cette
prééminence, la Région parvient difficilement aigégliser I'enjeu universitaire alors qu’ont
été mises en place la Conférence universitaire &dpes (CURA), I'Association des
grandes écoles de Rhéne-Alpes (AGERA) et la Conéé&reles organismes de recherche en
Rhone-Alpes (CEPRA). En effet, I'existence de deegtorats — un pour Lyon, un pour
Grenoble — ne favorise pas I'appréhension régiodesedossiers universitaires et recherche :
les fonds alloués par le ministére de I'Enseignamsapérieur et de la recherche sont fléchés
par académie (60% pour Lyon ; 40% pour Grenoblfeation du nombre d’étudiants) et les
investissements restent largement discutés etmmiswevre au niveau des sites métropolitains.

Certes des mesures innovantes de soutien a lait@éabiernationale des étudiants et a
lintroduction des nouvelles technologies de limf@tion et de la communication sont
promues par le Conseil régional qui en outre lades appels a projets propres comme
Initiative Campus Action. Mais fondamentalementPlan « Université du®3® millénaire »
(U3M) lancé a la fin des années 1990 poursuit dggques a I'ceuvre dans U2000. C’est



toujours en cercle restreint et au niveau académgpue les présidents d’'université et les
directeurs de grandes écoles formalisent les apasagu’ils souhaitent voir financer. En
outre les conditions de la réélection de Charlelfollia la présidence du Conseil régional en
1998 font entrer les relations de I'exécutif régibavec les universités dans une crise sans
précédent. La crise aboutit méme a une rupture mtanée des relations entre les universités
rhéne-alpines et le Conseil régional. Elles neoreteront leur cours normal qu'apres
I'élection, avec le soutien du Parti socialistéAmhie-Marie Comparini (UDF) a la téte de la
Région en janvier 1999.

1.2.2. L’affirmation conjoncturelle d’'une volontéljique de régionaliser la politique
d’enseignement supérieur et de recherche

Mettant a profit I'affaiblissement de I'exécutif giénal confronté a une majorité
relative délicate a gérer politiquement, Roger eveg, président socialiste de la commission
enseignement supérieur entre 1998 et 2004, stétiagée une place plus importante au sein
des négociations du volet universitaire d’U3M. Adaeur de I'alternance politique, il devient
vice-président (VP) délégué a I'enseignement saepéret a la recherche. Se saisissant du
SRESR, le nouveau VP s’efforce non seulement dacel l'investissement régional mais
aussi d'en redéfinir partiellement les principes md&se en ceuvre. Entouré de quelques
universitaires proches, il lance une vaste consoittaau sein de la communauté académique.
Organisée en quatre axes de travail - Rechercheseifhement supérieur ; Transfert de
technologies, valorisation et innovation ; Cultwseientifique, technique, industrielle et
société —, elle vise a alimenter le Conseil rédicer propositions d'interventidn La
négociation du schéma est marquée par un certantongode permanences. Conscient de la
nécessité d’enrdler une communauté universitagmmnéle plus habituée a se tourner vers les
représentants de I'Etat, le VP promoteur du scheeae lasse pas d’insister sur lao«
production» du document censé exprimer le projet régionalnsDeette perspective, la
consultation lancée par la Région ne se limite qas exécutifs des établissements mais
s’efforce d’inclure le plus grand nombre au seifadeommunauté académique (représentants
des syndicats, enseignants-chercheurs désireuxadieiper a la consultation, personnels
administratifs des établissements etc.).

Renouant avec le début des années 90, l'intervendéigionale témoigne de la volonté
de ré-équilibrer 'aménagement du territoire régloaniversitaire entre d’'un c6té, les deux
grandes meétropoles (Lyon et Grenoble) et de I'adé® villes universitaires régionales de
moindre rang (Saint-Etienne, Chambéry, Annecy).dBire, en globalisant son soutien a
chaque établissement au travers d’'un contrat plodel fixant des objectifs et des domaines
d’action prioritaires, le Conseil régional cherchedéfinir un partenariat avec chaque
établissement qui renforce I'autonomie des étantients dans l'utilisation des crédits. En
s'émancipant du partenariat avec I'Etat, le SRESR@pe clairement de la mise en visibilité
de I'action publique régionale. Il reste que legdes d’action restent assez limités des lors
qu’ils ne sont pas étroitement articulés aux irgations des autres pouvoirs publics, de I'Etat
en particulier. Autrement dit, au-dela d’'un évehtaichage momentané€, la promotion du
« jeune couple » Région-Universités ne sauraitceecevoir a l'encontre du « couple
historique » Etat-Universités.

3 Entre juin et novembre 2004, 8 groupes de tkaeait organisés (3 réunions par groupe de trawail
plusieurs

sites de la région), 500 personnes participemti® consultation, 124 contributions sont recueslli450
personnes sont présentes lors du séminaire denpaiea du SRESR le 22 novembre 2004 au Palais des
congres de Lyon.



En effet, dans le champ de cette compétence valertas Régions, la force de I'Etat
ne tient-elle pas a I'asymétrie en sa faveur degem® mobilisables, a I'exclusivité de son
pouvoir normatif, notamment dans une perspectiandnagement du territoireational de
'enseignement supérieur et de la recherche, sachunle facteur équilibrant de ce pouvoir
prééminent tient d'abord a I'autonomie des unitai®s et peu aux capacités d’'action des
autres collectivités publiques, de la Région notamin?

2.LE « RETOUR » DE L'E TAT COMME RHETORIQUE PERFORMATIVE FACE AUX IMPASSES DU
GOUVERNEMENT REGIONAL ET AUX IMPERATIFS GESTIONNAIRES

La présence continuée de I'Etat déconcentré dam®uirs maintenant ancien d’'une
décentralisation des prérogatives n'implique pasrgpuisse dresser un portrait statique des
relations inter-institutionnelles. Si « retour »yila, on peut des lors I'aborder sous le triple
phénomene d’'un évidement des formes partenarialesatdination, d’'une re-hiérarchisation
des relations institutionnelles, et enfin d'une aggrialisation « par le haut » a travers
'administration d’une rationalisation budgétairdamuelle les Régions ont bien du mal a
échapper dans les deux secteurs ici en cause.

2.1. La référence au « retour de I'Etat » désigneruessoufflement des configurations
partenariales

Sans qu'il soit besoin d’évoquer une remise en eaubstantielle des dévolutions
régionales, la référence a un « retour de I'Etésigne dans ces deux secteurs un tournant de
l'action publique en région caractérisé par letdélient des partenariats contractuels et la
portée limitée des travaux issus du dialogue s@&tiali de I'incontournable consultation des
diverses collectivités publiques.

2.1.1. Le PRDF et ses prolongements : une effexfivoblématique

En PACA, plusieurs raisons convergent pour explidaéfaiblissement progressif du
bel édifice politico-cognitif initialement constéuautour de l'articulation PRDF-OREF. Les
unes, instrumentales, sont endogénes au dispds#tigutres, de nature politique, ne lui sont
pas directement imputables. Parmi les raisons emsy compte I'élaboration avortée du
schéma prévisionnel des formations initiales, d#i&a par une charge procéduriere des
syndicats enseignants alors qu’il était décisif rpasseoir techniqguement une capacité
partagée de programmation des cartes des formatitaissence de ce référent prévisionnel
réduit des lors la capacité de I'Etat et de la Bégh réguler conjointement la carte des
formations ; ce déficit ouvre parallélement la vaieles régulations autonomes. En Rhoéne-
Alpes ou le PRDF releve de trois groupes de traviiartites (Etat, Région et partenaires
sociaux), celui en charge du theme « publics etquais » est confronté a une participation
irréguliere des représentants des rectorats, tamaés le groupe « territoires » occupe
difficilement sa « place centrale » au sein du ptamtonné qu’il est a de simples échanges de
points de vue. En outre, dans les deux régions,caefirme Iincapacité de la
contractualisation par branches a contribuer aite ran cohérence des différentes cartes de
formation professionnelle initiale et continue s leonventions d’application qui devaient
encadrer I'évolution annuelle des cartes n'ontlpaggularité nécessaire ; I'extension de ces
contrats (aux questions de travail) se traduit @ certaine dilution des enjeux ; enfin la
place plus large donnée en Rhéne Alpes aux orgamsainterprofessionnelles, en PACA
aux confédérations syndicales, conduit a un remli s0i de certaines branches (telle la
métallurgie en PACA).



2.1.2. Dissociation des échelles de référence dieread’enseignement supérieur

La mise en place des dispositifs promus par leePpour la recherche (RTRA et
RTRS', PRES) provoque un désajustement progressif entre tesvientions du ministére et
les politiques de la Région. Deux échelles stenfactoen concurrence : la métropolitaine qui,
en Rhone-Alpes, innerve la plupart des projets esmsg par I'Etat; la régionale qui
évidemment a la faveur trés nette de la RégionteGmincurrence scalaire se donne a voir
dans de nombreuses négociations comme celle du @B&R2013. La volonté ministérielle
consiste a diriger prioritairement les fonds pubbar les RTRA et les pbles de compétitivité
mondiaux ; elle s’'oppose au souhait de la Régiorvale I'action publique s’appuyer sur
propres dispositifs, les « clusters de rechercliomnt 14 ont été mis en place a partir de 2005.
Réseaux de laboratoires travaillant sur des théunedi reconnues d’intérét régional, les
clusters visent a structurer le potentiel de redierhéne-alpin en étroite association avec les
centres de recherche. Derriere ces lutteseddershipEtat versus Région se profilent des
enjeux relatifs a la structuration du territoirgiohal en matiere d’enseignement supérieur et
de recherche. En effet ces clusters associentnsgitiement des acteurs de plusieurs
métropoles alors que les structures de coopérhtibilitées par I'Etat sont en régle générale
définies autour de I'une des deux grandes métrgpélgionales, Lyon ou Grenoble.

2.2. Le « retour de I'Etat » désigne une réaffirmabn des légitimités sectorielles

Ce mouvement s’opére selon des modalités diffésenfgour ce qui est de la
formation professionnelle, il reléeve d'initiativesnilatérales du ministere et de sa
représentation en région; en matiere d’enseignersapérieur et de recherche, il est
indissociable des choix formulés en propre pactgBmunautés universitaires.

2.2.1. Des reformes de la formation concues dansgénce : mobilisation des
services académiques

De la part de I'Etat, se succedent des réformésas sans grande concertation avec
les collectivités territoriales (ou quiconque), raloméme qu'elles concernaient tres
directement les compétences institutionnelles téaéss a ces dernieres : développement
guantitatif de Il'apprentissage du plan de cohéssmtiale de 2005, introduction de
« l'apprentissage junior®»du Plan d'urgence pour I'emploi de 2006, réforree dtudes
préparatoires au baccalauréat professionnel en 200Pour leur part, les Régions vont
promouvoir, de maniere plus ou moins véhémenwgd'id’« un service public régional de la
formation professionnelle et de I'apprentissag&’inscrivant dans une rhétorique avant tout
politique, cette orientation est adoptée sans gdereoncertation préalable avec les services
de I'Etat pourtant en charge du contrble pédagagigusocial de I'apprentissaged les
rectorats et linspection du travail) ou du corgroléglementaire de la formation
professionnelle continueié la Direction régionale du travail, de I'emploidg la formation

4 Les RTRA (Réseaux thématiques de recherche égaret les RTRS (Réseaux thématiques de
recherche et de soins) sont des réseaux de lalvesafet pour les RTRS de laboratoires et de cefhispitalo-
universitaires) travaillant sur une thématique hegcsélectionnés par I'Etat pour développer deberebes
communes.

5 Les PRES (Pdles de recherche et d’enseignerapétisur) sont des regroupements d’'établissements
(universités et grandes écoles) qui mutualisergelstion de certaines compétences comme la valorisda
formation doctorale ou la communication internadiien

6 Il rend cette forme d’alternance école-entrepascessible dés 14 ans : elle fera I'objet d'fus rée
l'ensemble des Régions.



professionnelle). Mais elle permet aux Régions @dficher comme les gardiennes de

lintégrité de services publics mis a mal par ugoyvernement néo-libéral ». De maniere
connexe, les réticences des exécutifs régionauxavorifer le développement de

'apprentissage dans les lycées vont d’autant pardribuer a tendre les relations avec les
rectorats que ceux-ci ont a faire face aux effetsddclin démographique et comptent sur
'apprentissage en lycée pour maintenir ici olekéffectifs.

Tenus de mettre sur pied un projet académiquendétlilies programmes nationaux
d’action et de performance de la LOLF, les rectenst incités a exercer pleinement leurs
prérogatives institutionnelles. Certains le fontnaum d’un intérét général dont ils seraient les
gardiens exclusifs : il s’agit de re-mobilisemi&mble des services académiques au risque de
négliger I'approfondissement des coopérations de®@artenaires extérieurs. Ainsi dans un
contexte marqué par une panne des dispositifs naaideix, le recteur d’Aix-Marseille
réaffirme la prééminence de ses services en mat@&régulation de la carte des formations
scolaires, tout en respectant a la lettre les reiffies étapes de la procédure de concertation
avec la Région. A compter de 2005, le projet de enuidation de la gestion académique
(intitulé « La route haute vers la réussite scelair rappelle certes que cette « ambition » doit
donner lieu a une large concertation et respeegex lcadres structurants » déterminés avec le
conseil régional. Mais il reste que sa cohérentaamnt tout recherchée dans sa capacité a
articuler sous la houlette du rectorat les « psoj¢ performance » de l'académie aux
capacités d’action des lycées professionnels bBht#ogiques.

De fait chaque partenaire se consacre plus exelogut aux logiques propres dont est
porteur le dispositif de formation dont il a jugdiement la responsabilité (les lycées versus
les CFA). La tendance est nettement plus affirmée@ié des rectorats qui, de longue date,
maitrisent un savoir-faire gestionnaire, peuverapguyer sur un corps incontournable
d’inspecteurs-experts, bénéficient de servicesstitpies bien outillés, et disposent de solides
relais territoriaux avec les chefs d’établisseméint. bref, pour un rectorat, affirmer son
autonomie d’action est jouable et relativement peliteux en termes organisationnels : se
reconstituent ainsi les avantages d’'une politigeetasielle affranchie des pesanteurs de
partenariats souvent plus subis que choisis. Cé®ioR, les conséguences sont nettement
plus négatives compte tenu d'une structuration ¢@awu plus Iégere en expertise et de
I'existence de cloisonnements internes entre dedcses aux champs d'intervention variés
(formation versus emploi versus développement éoamee), qui témoignent d'une
décentralisation segmentée et de surcroit incomplet

2.2.2. Promouvoir I'excellence académique : polarisu equilibrer ?

La régle pose que les PRES, les RTRS, les RTRAspbles de compétitivité doivent
favoriser I'affirmation ou I'émergence d’'une exeglte distinctive, de niveau international.
Le principe de la sélection est prééminent danshesx que fait I'Etat mais il s'exerce sur la
base de projets locaux, dont le périmetre n’estygrascrit a priori. Ainsi la structuration
métropolitaine qui prévaut en Rhéne-Alpes résultenprojets formalisés par la communauté
académique avant d’étre retenus par I'Etat. |l a’la aucune fatalité puisqu’en Bretagne ou
en Nord Pas-de-Calais, par exemple, les PRES &gianaux.

Les choix de la communauté universitaire ont rgacatine distinction déja présente entre
structuration métropolitaine et structuration régile. C’est ainsi que le PRES de Lyon se
structure sur un périmetre métropolitain en 200@rsaque le vice-président délégué a la
recherche et a I'enseignement supérieur est falo@lba constitution d’'un PRES régional
associant Lyon et Grenoble (Austatii, 2008). Deux ans plus tard, la création du PRES
Université de Grenoble scelle la primauté du déagapmétropolitain. Pour autant, celui-ci
ne remet pas en cause le soutien financier de gioRé@ux PRES. Son vice-président milite
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pour que les universités de Saint-Etienne et deoiawie soient pas exclues des
restructurations en cours : I'une rejoint le PRighhais en 2008, I'autre le PRES grenoblois
en 2010. Sortes de compromis, ces élargissemengéranétre géographique et institutionnel
des PRES soutiennent l'inclusion de la quasi-tigtales établissements rhéne-alpins dans des
structures de coopération.

2.3. Le « retour » par les impératifs gestionnairesquelles incidences ?

A ce jour, on constate peu de « débordements »eatrises ouvertes dans la mesure
ou les diverses régulations régionales sont eresed@ns un ensemble de normes et de régles
techniques acceptées peu ou prou par les protagen@ependant la modestie des évolutions
constatées au regard de la machinerie procédumapmsante se trouve régulierement
dénoncée (Rapport de I'lnspection des Finances)2680& politique revient alors au centre
des ajustements, adossée a l'impératif gestionnaire

2.3.1. Formation professionnelle : formatage pas Igférents et rationalisation
budgétaire

La conception partagée de la relation formationdiempa forte stabilité des
procédures communes, enfin la nécessité de s’ajaste contingences de la démographie
scolaire, expliquent que les impasses partenamadesnt pas donné lieu, jusqu’a présent, a
des défaillances majeures de la coordination d¢idia publique. En premier lieu, les équipes
des acteurs publics en charge des cartes de formatofessionnelle initiale adhérent a une
approche non « adéquationniste » de la relatiomdton-emploi. Une seconde dimension
d’ordre paradigmatique tient au principe partagégdlité d’accés a la formation, notamment
territoriale : I'application mécanique de critedss gestion fondés sur des taux de remplissage
des formations et des établissements est alorgtdescy compris moyennant des controverses
publigues comme en Rhdéne Alpes, ce qui ounrdine la voie a des accommodements
locaux ; ainsi des formations comptant un nombgmnicatif de places vacantes seront
maintenues au nom d'impératifs d’'aménagement ditdiee. Par ailleurs, I'outillage qui s’est
mis en place dans le cadre de la démarche padéngortée par I'élaboration du PRDF
produit des effets durables en matiére de coordimaialgré I'affaiblissement constaté. La
mise au point de calendriers convergents, les ptamhs des OREF, les bases de données et
les indicateurs communs continuent a cadrer lalaégn des cartes et font en sorte que les
désaccords ne soient pas plus que des exceptions.

Impensé originel des politiques de formation etdd@tion en région, les
justifications gestionnaires ne sont pourtant pasvalles. Mais depuis 2007, elles se font
explicites pour devenir une référence majeure ldgsjues d'action. Ainsi les proviseurs
doivent situer leurs demandes de formation danplam triennal qui d’'une part, permet aux
établissements de visualiser d'éventuelles muataliss de leurs offres, et d’autre part,
préciser si les « moyens demandeés » portent sunedess d'enseignement, des locaux ou des
équipements. Mais surtout, a la faveur de la réfodms bacs pro, la régle de négociation en
vigueur pour les ouvertures de sections reposkésiiange d’'un « gage » a l'issue duquel une
ouverture de formation doit impérativement donier & une fermetufe

7 En témoigne, ce dialogue saisi sur le vif danbassin de formation de I'académie d'Aix-Marseille
Proviseur Nous avons une”2°proposition, un CAP « transport par cable » quixiste qu'en Savoie
(...)

Inspecteur te président du BTP 05 est favorable pour la Hadtlpes.

Recteur Le financement de ce CAP est prévu comment ?

Chef d'établissemenfour les heures-formateur, nous avons un TZRI@lieusur Zone de
Remplacement).

Recteur Ca c'est la personne, c'est pas les heures-semizes ne me ferez pas le coup...

11



Cet « effort d’organisation et de modernisationtermies d’'un projet académique)
témoigne de la montée en puissance d’'un savoir géaiah désormais crucial pour dégager
laccommodement le plus efficace possible entre ddté, la maitrise des colts adossée au
principe du « gage » et de lautre, la pertinenegitoriale des projets pluri-annuels
d’établissement. Dans I'académie d’Aix-Marseille,dadrage managérial des établissements
s’appuie sur un travail statistique sophistiquélatis un contexte de rationnement sévere des
moyens, il peut néanmoins dégager des marges deemaas non négligeables.

Mais le référentiel gestionnaire n'est plus l'eznlité de I'Etat. Ainsi il apparait de
plus en plus fréquemment dans les entretiens a@esacteurs de la Région qui assurent,
selon leurs propos « le gite et le couvert » deédgs et reprochent régulierement a I'Etat les
limites colteuses de sa prospective.

2.3.3. Sélection et rationalisation du soutien’@nseignement supérieur et a la

recherche

La sélectivité croissante des outils d’'interventidm ministére accentue le déphasage
accentue le déphasage entre I'action de I'Etaek¢ de la Région. Ainsi en se donnant pour
objectif de ne pas distinguer plus de dix sitesFesmce, I'Opération Campus bouscule la
volonté régionale de promouvoir un développementli@gé entre 'ensemble des universités
de Rhoéne Alpes (Lyon, Grenoble, Saint-Etienne eartltery) : les résultats consacrent la
domination des deux grandes métropoles en attritiesnfonds ministériels aux seuls projets
lyonnais et grenoblois. En outre la Région peuialément contrebalancer le nouveau cours
des politiques ministérielles, puisque I'appel @jgirfait du soutien local et régional un critére
de sélection des projets. Néanmoins si la Régioorase qu’elle appuie financierement les
projets lyonnais et grenoblois, elle cherche a dgoer les effets de cette opération en
investissant en propre sur les sites non retenug'Ftat (Saint-Etienne, Roanne, Annecy,
Chambéry, Bron Parilly et Rockefeller pour Lyon)orfime dans les politiques urbaines
(Epstein, 2005), le recours a des appels doffrempetitifs engendre une mise en
concurrence plus nette des collectivités localeegprivant de possibilités de négociation et
transforme significativement la relation entre kgidn et I'Etat.

Conclusion

Dans son analyse sur « l'ordre budgétaire », Aldsarsiné (2006) distingue quatre
dimensions dans I'évolution des dépenses de I'gtatconcernent la structure des dépenses,
« l'effet taille » des secteurs concernés, la ‘deigpartisane traduisant des arbitrages
politiques, enfin un effet agenda qui explique artip les cycles budgétaires.

Premiere composante des budgets régionaux, le useae la formation
professionnelle témoigne des recompositions déelfuention de I'Etat, du déploiement de
différentes échelles de gouvernement et de ladabrde I'action territoriale mobilisant une
configuration d’acteurs protéiforme au travers decpssus plus coordonnées dans les
discours que dans les pratiques collectives. Stildéficile de parler de « retour de I'Etat »
pour une action publique dans laquelle 'admintgiradéconcentrée n’a jamais, en situation,
réellement cédé de terrain, mais ou elle s’est ysur I'action croissante des Régions,
néanmoins la conjoncture récente d’orientationsagénales résultant d’'une conception de

Chef d'établissemenbn va transformer le cycle BEP-Bac Pro 4 ans en Baxc3 ans donc on gagne
un an.
Recteur pui, mais dans trois ans... Le dossier est intémessnais il me faut I'avis de la Région et il faut
trouver 16 fois deux heures... et vous n'avezipagage autre que virtuel a proposer.
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programmes évalués par une série d’indicateurs eformances pose la question d'un
« poids » de I'Etat, qui conjugue l'injonction réfaiste a une forme de délestage financier.

En matiére d’enseignement supérieur, compétenadortaire », les enjeux budgétaires
sont certes moindres mais il reste qu’a partir @@42 I'action de la Région (en I'occurrence
Rhoéne Alpes) se voit confrontée a une tension nmbatantre les objectifs qu’elle promeut, en
terme notamment d’équilibre territorial, et desnpipes d’intervention ministériel a la
sélectivité croissante. Qui plus est, contraintabdhder financierement les résultats des
appels a projets de I'Etat, elle finit par entransd le jeu de cette sélection au moment méme
ou elle s’efforce d’en pondérer quelque peu lesteff

Dans les deux cas, pour des raisons difféerenté®dgon peine a influer sur le cours d’'une
action publique qui reléve d’abord de la resporgéhi’'un duo « sectoriel » : I'Etat et les
branches professionnelles d’'un c6té, le Ministereles établissements d’enseignement
supérieur de l'autre.

Au final, I'échelle régionale s'impose difficilemend’un cété, face a I'espace propre de
'académie (notamment dans les grandes régionstetviennent au moins deux rectorats), de
l'autre, face aux poles universitaires.

Références
Aust J., Crespy C., Manifet Ch., Musselin Ch., Saldl C., 2008Rapprocher, intégrer, différencier. Eléments
sur la mise en place des Pdles de recherche etsdignement supérieurRapport a la Délégation
interministérielle a 'aménagement et a la comp#tigt des territoires.
Aust J., Crespy C., 2009, « Les collectivités lesdhce a I'enseignement supérieur et a la recherdtouvoirs
Locaux n° 82, 64-72.
Bel M. et Dubouchet L (eds.)., 2004a décentralisation de la formation professionnellen processus en voie
d'achévement Ra Tour d'Aigues, Editions de I'Aube.

Desrosiéres A., 2000, « L'Etat, le marché et lasisttques. Cing facons d’agir sur I'économigCgurrier des
statistiquesn® 95, décembre, 3-10.

Epstein R., 2005, « Gouverner a distance. Quartdtl%e retire des territoiresBsprit, n° 319, 96-111.

Faure A., Muller P., 2007Actions publiques et changements d’échelles : tas/elles focales du Politique
Paris, L'Harmattan.

Healy A., Verdier E., 2010, « Dispositifs de corssaince et action publique en région : les Obsareato
régionaux emploi-formation. Rhéne Alpes versus Enoe-Alpes-Cote d'Azur >Revue Francaise de Socio-
Economien® 5, 141-164.

Jobert A., 2002, es espaces de la négociation collective, branehésrritoires, Octarés, Toulouse.

Jobert A. (dir.), 2008..es nouveaux cadres du dialogue social. Europerstdires, Coll. Travail & Société. Vol.
61, Peter Lang, Bruxelles.

Méhaut P., Verdier E., 2009, « Recomposition detiba publique et émergence de nouvelles scénes de
négociation sociale ? L'exemple de la formatiorfgmsionnelle » in Duclos L., Groux G., Mériaux @dg)Les
nouvelles dimensions du politique : régulationsfessionnelles et régulations socigl€oll. Droit et société ;

19, LGDJ, p. 201-216.

Musselin Ch., 2001,a longue marche des universités francaistaris, PUF.

Musselin Ch., Paradeise C., 2009, "France. Fromemental Transitions to Institutionnal Change"Paradeise
C., Reale E., Bleiklie I. et Ferlie E.University Governance. Western European Comparafeespectives
Dordrecht, Springer, 21-49.

Padioleau G., 1993, «Pour qui sonne le glas ?réfaée a Bezes Pl’action publique volontariste
L'Harmattan, Paris.

Reynaud J-D., 2003, « Réflexion : La négociatitatdord, le dispositif » in Terssac (de) — ed.a,théorie de
la régulation sociale de Jean-Daniel Reynalud Découverte, Paris, 179-192.

Salais R., 1998, « Action publique et conventiorsétat des lieux » in Commaille J. et Jobert Bis(glLes
métamorphoses de la régulation politig@oll . Droit et Société n° 24, L.G.D.J., Paris;&.

13



Siné A., 2006,L'ordre budgétaire, I'économie politique des dépsnsle I' Etat Coll. Etudes politiques,
Economica, Paris.

Verdier E., Vion A., 2005, “ Mix of contracts or mimactual mix-up ? The coordination of public inention on
access to work in Francdhternational Journal of Public Policy® 1-2, 161-183.

14



