Evaluation de I''mpact des emplois francs

Thomas Delahaist

Les emplois francs sont un dispositif visant a « répondre aux discriminations territoriales que
subissent certains de nos concitoyens en raison de leur lieu d’habitation' » en réduisant le cott
pour un employeur du recrutement d’habitants des quartiers prioritaires de la politique de la
ville (QPV), sans autres conditions que leur localisation, sous la forme d’une prime de
5000 €/an sur 3 ans maximum pour une embauche en CDI, et de 2 500 €/an sur 2 ans maxi-
mum pour une embauche en CDD de 6 mois minimum. L’objectif est des lors de renforcer les
chances, pour ces habitants, d’étre recrute dans un emploi durable.

Les emplois francs sont une expérimentation, mais leur géneéralisation ne dépend pas des résul-
tats constates ; au contraire, la mesure est présentée comme budgetee a partir de 2020, et 'ex-
périmentation comme un moyen de preparer le futur déploiement de la mesure. Nous com-
prenons donc que I’évaluation, pour étre utile, devra :

e permettre d’identifier si, comment et dans quels cas la mesure est la plus a méme d’ameliorer
I'acces a I’emploi des habitants des QPV...

e defagon a en ameliorer les modalités et préeparer sa mise en ceuvre genéralisce.

EXPOSE DU PROBLEME JUSTIFIANT L'INTERVENTION

Les QPV connaissaient en 2015 un taux de chémage moyen de 26 % (contre 10 % dans les
unités urbaines auxquelles ils appartiennent) et un taux d’activité de 60 % (contre 72 %)*. Ce
taux de chomage est superieur a la moyenne, quel que soit I’age, le diplome ou le parcours
professionnel des habitants considereés.

Les habitants des QPV cumulent de nombreux handicaps dans I'insertion professionnelle, en
particulier en termes d’éducation’, de santé, de logement* ou de mobilité®. Ils connaissent des
problémes d’acces aux droits récurrents®. Et ils subissent ¢galement des discriminations multi-
factorielles notamment de la part des employeurs (lieu de residence, mais egalement couleur
de peau, patronyme, nationalité ou religion présumee, etc.)’.

Les politiques menées jusqu’ici pour réduire ces ecarts sont reputées inefficaces ou avoir des
consequences indésirables. En particulier, les contrats aides posent des problemes d’acces aux
droits et sont réputés maintenir leurs bénéficiaires dans un statut précaire® ; les zones franches

urbaines sont quant a elles souvent critiquées du fait des « effets d’aubaine » qu’elles suscite-
raient pour les entreprises.9
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THEORIE DU CHANGEMENT DE LA MESURE

La mesure s’appuie sur ’hypothese qu’une réeduction suffisamment forte du cotit du travail peut
modifier les choix faits par les employeurs dans leurs processus de recrutement. Les habitants
recrutes accedent ou se maintiennent ainsi a I’emploi.

Nous comprenons que la mesure ne vise pas a creer des emplois supplémentaires, mais a ame-
liorer I’acces des habitants des QPV aux offres d’emploi existantes. Cela signifie que la mesure

assume un « effet de substitution » (baisse de I’acces a I’emploi pour les habitants des quartiers
hors QPV).

Par ailleurs, la non-conditionnalité de I’aide doit permettre a priori de réduire a néant le non-
recours d a la contrainte de I’ ¢ligibilite, et assurer une forte effectivite de lamesure. En langage
¢conomique, on peut alors considérer qu’en début de mesure, Ieffet d’aubaine est ¢gal a 100 %
et que la mesure, si elle est efficace, réduira progressivement ce taux.

La logique d’intervention de la mesure peut des lors étre résumee comme suit : elle reduit le
cout du recrutement pour les employeurs, de fagon a ce que ceux-ci recrutent plus de personnes
issues des QPV. Celles-ci, qui répondent aux offres d’emploi et sont retenues, sortent durable-
ment du chomage, soit par I’acces au CDI, soit par ’acces a un CDD consideré comme prelude
a un emploi durable.

Néanmoins, cette logique d’intervention presente une « boite noire » importante, dans la me-
sure ou celle-ci n’explique pas comment et pourquoi la mesure aboutirait a un recrutement
d’un habitant un QPV. Nous proposons ci-dessous un modele d’évaluation qui viserait a ouvrir
cette boite noire'®, la décliner en 3 étapes et comprendre en quoi et dans quels cas la mesure
contribue a renforcer I’acces a I’emploi des habitants des QPV :

e INFORMATION : I’employeur doit savoir que 1/ Iaide existe, 2/ qu’elle est incondition-
nelle (sauf residence de I’habitant) pour qu’elle motive son choix. C’est une condition neces-
saire pour que ’aide puisse étre considéree comme un facteur de recrutement.

e DISCRIMINATION : I’employeur doit discriminer en fonction de I’adresse lors de son choix
de recrutement, idéalement a adaptation du profil au poste é¢gale. C’est de nouveau une con-
dition nécessaire, autrement le recrutement peut étre consideré comme un fait du hasard. Ici
la position initiale de I’employeur peut varier : il peut étre un employeur qui discriminait déja
positivement les habitants des QPV ; un employeur qui les excluait de ses recrutements ; ou
un employeur qui ne prenait pas en compte cette variable dans ses recrutements.

e RECRUTEMENT : I’employeur 1/ accorde un entretien d’embauche (ou fait entrer I’habi-
tant dans un processus de recrutement), 2/ recrute effectivement des habitants des QPV.

Autrement dit, la mesure pourra étre considerée comme efficace dans la mesure ot I’employeur
est informe, discrimine positivement alors qu’il ne le faisait pas antérieurement, et recrute ef-
fectivement un habitant des QPV, ce qu’on peut noter « EFFET DU DISPOSITIF <= INFOR-
MATION =1 * (DISCRIMINATION POSITIVE ANT.# 1 * DISCRIM. ACTUELLE = 1) *

RECRUTEMENT =1 ».
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EVALUATION DU DISPOSITIF

Principes généraux

Nous comprenons qu'une evaluation contrefactuelle pourra viser a valider le concept des em-

plois francs en cherchant, par la comparaison entre QPV expérimentaux et hors experimenta-

tion, a identifier un effet moyen de la mesure et a en calculer le rapport cotlt-efficacite.

Néanmoins, dans la mesure ou, comme indique précedemment, la genéralisation du dispositif

est acquise et que I'utilité de I’ évaluation est de réunir les conditions pour que la mesure soit la

plus efficace possible, notre approche consiste a :

reperer les situations de succes de la mesure, c’est-a-dire celles ou les conditions d’informa-
tion, de discrimination et de recrutement sont réunies (1’évaluation contrefactuelle pourra
utilement étre mobilisce en ce sens). Ces situations peuvent étre reperées au niveau du terri-
toire experimental en général, mais aussi potentiellement en termes de zones, de profils d’ha-
bitants, d’employeurs et d’emplois specifiques ;

identifier les « mecanismes » expliquant comment les acteurs se sont localement saisis de la
mesure, et en quoi cela va dans le sens des objectifs poursuivis par le Gouvernement ;
caracteriser les eléments de contexte favorisant ’activation de ces mécanismes (a I’ ¢chelle des
individus, des entreprises, des territoires et de leur marche du travail...), et comprendre en
quoi ils peuvent étre reproduits et favorises ;

deétecter les consequences non voulues (qu’elles soient désirables ou indésirables) de la mesure

et comprendre quels mécanismes, dans quels contextes, les entrainent.

Cette approche se situe dans le cadre de I’évaluation realiste (voir encadre ci-dessous).

Pour évaluer cette mesure, nous nous appuyons sur les principes de I’évaluation réaliste''.
Cette approche postule que les interventions ne « marchent pas » d’elles-mémes : plutot, elles
fournissent a des acteurs I’opportunite d’agir d’une certaine fagon. Confrontés a cette opportunite,
ces acteurs « raisonnent » d’une certaine fagon, et ce raisonnement est modelé par differentes

choses, en particulier :

Ce raisonnement les amene a prendre une décision, qui ira ou non dans le sens des objectifs de I'in-

tervention.

Pouvoir identifier et caractériser ces processus de decision (appelés « mecanismes ») et les elements
de contexte qui les favorisent ou les oberent est tres précieux pour Iaction publique ; et ¢’est I’ob-
jet de I’ evaluation realiste. Celle-ci permet d’aboutir a un « code de la route » detaillant les modali-
tes, les profils, les elements de contexte auxquels il faudra étre attentif pour assurer un deploie-
ment efficace du dispositif.

par les caractéristiques socio-eéconomiques, culturelles ou psychologiques de ces acteurs,
tant au niveau individuel que du groupe

par les interactions de ces acteurs entre eux, et avec les acteurs qui portent I’intervention
par les circonstances de I'intervention / du moment auquel les acteurs sont amenes a se
saisir ou non de I’opportunite d’agir.
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lllustration des concepts évoqués

Pour chacun des 3 criteres d’information, discrimination et recrutement, il y a un certain

nombre de mécanismes plausibles pouvant aboutir a ce que le critere d’effet soit observe ou

non. Nous proposons ci-dessous de tels mécanismes, en nous concentrant sur des mécanismes

« positifs » (qui menent a I’effet) qui touchent aux employeurs. Dans la realite, les em-

ployeurs, les habitants et les habitants de I’emploi sont susceptibles de reagir a la mesure, de-

ployant chacun des meécanismes differents ; et ces mécanismes peuvent étre positifs comme

negatifs. Par exemple, nous decrivons ci-dessous comment les habitants peuvent devenir am-

bassadeurs de la mesure. Mais un mecanisme inverse pourrait étre qu’au contraire ils ne sou-

haitent pas étre catalogues comme « habitants des QPV » et refusent de la mentionner.

Dans tous les cas, I’exploration des mécanismes a I’ceuvre est au coeur de la démarche d’eéva-

luation que nous proposons ici (voir partie suivante).

Information

b . 7\ 4 . .
L employeur est informé a travers les mécanismes suivants :

COMMUNICATION : L’employeur sait grace a la communication du Gouvernement autour
de 'aide, amplifice par les medias, qu’il peut beneficier d’une aide au recrutement et qu’elle
est inconditionnelle.

RESEAU : I’employeur est informe par son réseau professionnel : entreprises ou associations
avec lesquels il travaille, mais aussi expert-comptable, voire CCI, etc.

RELAIS : I'Etat (Préfecture), les acteurs locaux de I’emploi et de I'insertion (Service public
local de I’emploi, missions locales, etc.) ou de I’action sociale (Département, Centres com-
munaux d’action sociale. . .) demarchent les employeurs pour les informer sur la mesure et la
detailler.

AMBASSADEUR : Les habitants des QPV font valoir aI’employeur, dans leur demande d’em-
ploi ou lors de I entretien, qu’ils sont ¢ligibles a I’aide et en font un argument de recrutement.
Ce meécanisme peut également fonctionner pour des stagiaires ou intérimaires qui visent
une titularisation.

EXPERIENCE : I’employeur a déja fait au moins un recrutement d’un habitant de QPV et a
découvert qu’il avait le droit a une aide.

HABITUDE : I'entreprise a 'habitude de recourir a des dispositifs d’aide a I’emploi et s’en

tient informée.

Les caracteristiques de I’employeur et son contexte jouent un réle important dans I’activation

de ces différents mecanismes. Par exemple, une entreprise de 1’économie sociale et solidaire

habitu¢e de travailler en lien avec une mission locale et dont le modele économique repose sur

des contrats aides activera beaucoup plus facilement les mécanismes RELAIS et HABITUDE.

En revanche, pour une petite entreprise de services ¢tablie en centre-ville et ne recrutant que

des personnels tres diplomes, il faudra plus compter sur le mécanisme AMBASSADEUR pour

esperer un effet.
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Discrimination

L’employeur décide de discriminer positivement les habitants des QPV dans son processus de
recherche d’employes (Identification du profil recherche, rédaction de I’offre d’emploi men-
tionnant I’ouverture de I’entreprise aux habitants des QPV et diffusion de I’offre) a travers les
meécanismes suivants :

e DECOUVERTE : I’employeur n’a jamais discrimine positivement, mais décide de le faire
parce que la mesure lui offre I’opportunite d’agir d’une fagon qui correspond a sa vision de
I’egalite des chances ou des enjeux de socicte.

e APPROFONDISSEMENT : I’employeur discriminait positivement au niveau du recrutement,
eventuellement sur d’autres criteres que le lieu de résidence ; il se sent encourage a ¢élargir,
voire systematiser cette discrimination dans ses processus de recherche d’employeés ;

e TRANSITION : I’employeur discriminait auparavant positivement via des contrats aides, et
cherche un moyen de maintenir un cott bas pour des emplois a faible productivite. Il engage
une transition vers les emplois francs, peut-étre en coordination avec des acteurs de I'inser-
tion.

e OPPORTUNITE : sans préjuger de son opinion sur la mesure, I’employeur y voit une bonne

opportunite de réduire le cotit du travail et met en place une discrimination en conséquence.

La taille de I’entreprise et sa frequence de recrutement auront vraisemblablement une influence

majeure sur le fait que la discrimination puisse prendre la forme d’une strategie reflechie ou
b b . A \ \ b . .

qu’elle ne prenne forme qu’au moment du recrutement lui-méme (acces a I’entretien et choix

de la personne).

A noter que cette discrimination dans le processus de recherche d’un employé est loin d’étre
¢vidente a mettre en ceuvre techniquement, ne serait-ce que parce qu’a priori I’employeur ne
peut faire figurer dans ses offres d’emploi de références explicites au lieu de résidence'”. Aussi
la fagon dont I’employeur va chercher a mettre en ceuvre cette discrimination (mention dans
Ioffre de I’engagement de I’entreprise en faveur de I’emploi dans les QPV, canaux de diffusion,
verification du lieu de résidence du demandeur d’emploi, etc.), avec toutes les difficultes juri-
diques que cela presente, sera-t-elle un enjeu en tant que tel a analyser. Le role et les strategies
mises en ceuvre par les acteurs de I’emploi dans ces strategies de discrimination sont suscep-
tibles d’influencer tres profondément les resultats des emplois francs, en particulier en termes
de typologie d’habitants recrutes.

Recrutement

\

A ce stade nous identifions deux ¢étapes lors desquelles la mesure peut avoir un effet sur 'acces
a I’emploi : I'acces a I'entretien, et le choix d’une personne proprement dit. Ici les mecanismes
pourraient étre :

e MILITANT : ’employeur accepte de reduire ses attentes quant au profil de la personne ou a
son adequation au poste. La mesure soutient ses objectifs de recrutement, que ceux-ci soient
de recherche de diversité ou de mixité.

e PRAGMATISME : I’employeur n’a pas d’opinion particuliere sur I’acces a I’emploi des habi-
tants des QPV, mais considere qu’a compeétences egales, ¢’est une occasion de reduire le colit
du travail.
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e IMAGE: 'employeur n’a pas d’opinion particulicre sur I’acces a I’emploi des habitants des
QPV, mais considere que cela lui permet d’améliorer son image ou sa réputation sur le secteur
concerne.

e GAIN FINANCIER : le profil ou I’adequation au poste est secondaire. L’employeur est guide
par la rentabilité financiere de la mesure plutot que par le profil des recrutes, par exemple sur
certains profils de poste en particulier, et cherche avant tout a maximiser la réeduction du cotit

du travail qui en decoule.

La encore le profil de I’entreprise, mais aussi le role du chef d’entreprise dans le recrutement
sont des elements de contexte majeurs. Ainsi, une entreprise nationale de restauration rapide,
recrutant en CDI uniquement et connaissant une rotation rapide de ses effectifs, pourra consi-
derer la mesure sous I’angle du gain financier, non négligeable, de la mesure. En revanche, dans
une PME familiale dont les choix de recrutement sont effectues par le ou la chef*fe d’entreprise,
il est probable que I’adequation au poste (ou le sentiment que la personne peut s’integrer a
I’equipe) reste majeure et que la dimension financiere soit secondaire.

A noter ¢galement que nous pensons peu probable que la mesure fasse changer de comporte-
ment des employeurs discriminant négativement les habitants de QPV (ce qui releve du delit
d’apres I'article L. 1132-1 du Code du travail et la loi n® 2008-496 du 27 mai 2008) ; de méme,
un employeur discriminant peut accepter de recruter des habitants de QPV, mais continuer de
refuser I’embauche de personnes pour leur genre, leur apparence physique, etc. En revanche,
elle peut effectivement faire effet sur des employeurs non activement discriminants auparavant.

A cette ¢tape par ailleurs, le marche du travail et la capacité des acteurs (notamment le Service
public local de I’emploi) a mettre en relation offre et demande seront des facteurs essentiels
d’effet. L’employeur peut ainsi étre prét a discriminer positivement, mais ne pas avoir d’offre
a émettre ou ne pas recevoir de demandes repondant a ses besoins. Plus largement, et au-dela
d’un effet moyen, le comportement de ces acteurs de I’emploi et de I'insertion devrait étre
majeur dans le profil des habitants qui beneficieront de la mesure. Par exemple, les acteurs de
I’emploi des jeunes pourraient se saisir de la mesure pour proposer des solutions d’emploi aux
jeunes qu’ils accompagnent.

Mise en ceuvre pratique

Nous imaginons que cette ¢valuation pourrait comprendre plusieurs phases :

Phase exploratoire

Il s’agit avant tout a cette ctape d’identifier la fagon dont les acteurs voudraient et pourraient
. . 4 . \ b 4 4

se saisir de la mesure, les mecanismes a I’ceuvre et les ¢lements de contexte permettant ou non

leur activation. Cela peut se faire a travers une revue de litterature pluridisciplinaire, mais ega-

lement a travers une démarche empirique de collecte sur le terrain : entretiens avec les acteurs

locaux, observations, etc.

La phase exploratoire permet ¢galement d’etablir quelles pourraient étre les consequences non
recherchées (mais qui peuvent étre indésirables ou désirables) de la mesure sur le comporte-
ment des acteurs, ceci afin de les suivre. Les demarches participatives sont utiles a cette etape,
par exemple la cartographie conceptuelle des impacts pourra étre mobilisée'’.
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Cette ctape doit in fine d’¢tablir un premier referentiel permettant de poursuivre les investiga-
tions mences. Ce reférentiel gagnera a étre partage avec les acteurs concernes dans le cadre
d’une évaluation pluraliste et participative.

Caractérisation des comportements des employeurs

Une enquéte massive, realisee en debut et en fin d’expérimentation, doit permettre de carac-
teriser I'information des employeurs, et leurs comportements en termes de discrimination et
de recrutement. Il s’agit en particulier de reperer I'importance respective des differents meca-
nismes dans les comportements des entreprises, et surtout de chercher a les lier a des caracte-
ristiques observables de ces entreprises (leur taille, leur secteur, leur proximite des QPV, etc.).

Les donnees statistiques du Travail devront étre mobilisées autant que possible pour pouvoir
caracteriser plus precisement les évolutions des comportements des entreprises ayant repondu
a I’enquéte en matiere de recrutement d’habitants des QPV. Idéalement, il s’agira d’une ex-
ploitation automatisee des declarations prealables a I’embauche.

Il nous semble utile ¢galement de realiser des approfondissements par des etudes de cas visant
a comprendre comment, a I’intérieur des entreprises, on a reagi a la mesure et les mecanismes
associés.

Caractérisation des stratégies des habitants des QPV

Une enquéte aupres d’habitants des QPV (en particulier demandeurs d’emploi ou plus large-
ment des personnes qui souhaitent effectuer une mobilite professionnelle), réalisee en debut et
en fin d’experimentation, pourra ¢galement étre utilisce pour veérifier s’ils ont ¢labore des stra-
tegies specifiques pour se servir de la mesure.

Caractérisation des stratégies des acteurs de I'emploi

Enfin, des séries d’entretiens individuels et collectifs avec les acteurs de ’emploi viseront a
identifier les strategies des acteurs de I’emploi vis-a-vis de la mesure, et les consequences que
ces strategies peuvent avoir sur les resultats de la mesure (en particulier en termes de ciblage
des habitants concernés).

Veille sur les conséquences inattendues

L’intensite de la collecte doit permettre d’identifier les signes de consequences inattendues de
la mesure, d’en estimer I'intensite et les consequences potentielles sur ses effets attendus.
Analyses effectuées

L’analyse est effectuce en deux temps.

e D’abord, il s’agit de déelimiter, sur les entreprises ayant effectue le recrutement d’un habitant
de QPV dans la période d’expérimentation, quel est I’effet plausible de la mesure, en utilisant
les criteres d’information, de discrimination voulue et d’acces a ’entretien d’embauche
comme explique plus haut. A partir des données de recrutement et d’enquéte, I’analyse visera
a etablir une proportion des actes de recrutement qui peuvent étre lies a la mesure.
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e Ensuite, I'analyse doit permettre d’¢tablir quels mécanismes et quels ¢léements de contexte
(en particulier relatifs aux caracteristiques des employeurs et au marché du travail local) 1/
sont les plus frequents, 2/ dans quelles configurations, 3/ renforcent ou réduisent la probabi-
lite de I’effet, 4/ renforcent ou amenuisent la probabilite de géenérer des consequences deési-

rables ou indésirables'*.

L’analyse des configurations favorablement associ¢es au recrutement de personnes habitant les
QPV sert enfin a établir des modalités de mise en ceuvre a associer a la mesure et visant a
renforcer ses effets attendus désirables et a atténuer ses effets indésirables.
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