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UN « ETAT EN ACTION » CONTRE LES DISCRIMINATIONS.
DE L’'INVENTION D’UNE POLITIQUE PUBLIQUE
A LEMERGENCE D’UNE FORME NOUVELLE
DE GOUVERNANCE EN FRANCE

ALINE PREVERT

AN “ACTING STATE” AGAINST DISCRIMINATION: FROM THE INVENTION
OF A PUBLIC POLICY TO THE ESTABLISHMENT OF A NEW FORM
OF GOVERNANCE IN FRANCE

Abstract

At policy-level, the fight against discriminatioesnerged in France in the late 1990s. The
role of the state and more specifically the centidinistration’s integration policy were
essential to create an action device dedicatetlisonew political orientation. This implication
influenced the institution itself, the used devjdespractice and its way to proceed. This led to
new way of governance

Keywords:discrimination, public action, State, governanagliz policy.

Introduction

C’est a la fin des années 1990 que la lutte cdesraiscriminations est
devenue une priorité d'action gouvernementale eande aprés une longue
période « d’impensé politique » & ce sbjdéta mobilisation d’un ensemble
d’'acteurs nationaux (institutions publiques/privé@®uvement social, experts,
personnalités politiques, de la société civile)ettalternance politique avec
'arrivée au pouvoir d'un gouvernement socialiset, une action forte de
'Europe ont ainsi permis a la discrimination d’éder au statut de « probleme
public », engendrant la mise en ceuvre d'un disipas#ction spécifiqgue. Dans
cette phase « d'invention » de la politique deelatbntre les discriminations en
France, dont I'essentiel s’est joué sur la périb@@7-2001, I'administration de

L Aline PrévertLa lutte contre les discriminations dans le traveil France. Sociogenése

d’'un dispositif d’action publique (1980-20Q4hése de doctorat en Science Politique, Universit
de Grenoble, 2011.



62 ALINE PREVERT

I'Etat, incarnée par le ministére de I'Emploi etldeSolidarité et sa direction en
charge de la politique d'intégration (a I'époqgueDirection de la Population et
des Migrations (DPM), a joué un rdle central. Cest elle qui a opéé |
traduction sur le plan opérationnel de cette ndevéijonction publique,
produisant une doctrine en la matiere et la datanstruments spécifiques. Or,
I'étude de cette prise en charge par les pouvaitdigs révele une véritable
conformation institutionnelle a ce nouvel enjeinsrivant a la fois dans une
continuité historique (une politique publique n'apgissant jamais « ex nihilo »
avec des processus d'apprentissage voire d’acatitior progressive mais
aussi dans des formes de « rupture » a traverprddactions innovantes et un
renouvellement des modes de faire dénotant une efomouvelle de
gouvernance. En effet, cette implication n'a paé éans incidences sur
linstitution elle-méme, ni sur les dispositifs nikdes, ni méme sur ses
pratiques et ses modes d’agir. C’est en cela quegehk de la prise en charge
par I'Etat du probléme de la discrimination, de smvail d'invention d’'une
nouvelle catégorie d’action publique, il est poksibde parler d'une
meétamorphose de ses pratiques et modalités d’aetiale 'émergence d’une
nouvelle forme de gouvernance.

I. L'invention du dispositif de lutte contre les discriminations

Tout commence a partir d’'une note du cabinet deitastre de 'Emploi
(Martine Aubry), le 20 novembre 1997, enjoignantspturs de ses directions a
se regrouper en vue de proposer un programme a'scin matiére de lutte
contre les discriminations. Celui-ci prend formecaurs de I'année 1998 dans
la perspective d’étre dévoilé par la ministre en f'année. La fenétre
d’opportunité offerte par la publication officielthu rapport du Haut Conseil a
I'Intégration traitant de la lutte contre les distination$ est alors saisie pour
présenter ce projet en Conseil des ministres (l@@dbre 1998). Il s'agit du
moment symbolique ou la lutte contre les discriiores accéde au rang de
priorité de I'action publique en France:

2 Ason origine, créée en 1966 au sein du minigiéxeAffaires sociales, cette direction

regroupait différentes structures administrativdsargées de I'action sociale envers les
étrangers. A partir des années 1980, ses missmrigtendues, elle doit désormais participer a
la définition et a la conduite des politiques daeit et d’insertion sociale et professionnelle

des populations immigrées.

Pierre Lascoumes, « Rendre gouvernable: de ldutteon" au "transcodage”. L'analyse
des processus de changement dans les réseaword'gutblique », in Curapp (dir.).a
gouvernabilit¢ PUF, Paris, 1996, pp. 325-338.

Lutte contre les discriminations : faire respedeprincipe d'égalité. Rapport au Premier
ministre La Documentation frangaise, Coll. « Rapports ddfichk, Paris, 1998.
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« Nous souhaitons faire de la lutte contre lesrifisoations, dans toutes ses
dimensions, un des axes forts de la politique égrdtion. [...] C'est d’abord par des
prises de position publique et par une paroleigadtforte condamnant les discriminations
raciales dans notre pays que les choses commenéeawancer. [...] Il s’agit d'un sujet
dont I'Etat doit désormais se saisir. [...] Les disinations et le racisme s’expriment
dans tous les domaines de la vie sociale. » (Conuation de Martine Aubry, ministre
de 'Emploi et de la Solidarité, Conseil des mirgst Paris, 21 octobre 1998)

Ainsi, pour la premiére fois de son histoire, I'Ei@ncais s’engage dans
la production d’une réponse publique en vue de attmles discriminations.
Le travail programmatique, de traduction des obfegblitiques en dispositifs
opérationnels, opéré par le ministere de 'Emplgiles particulierement par les
principaux services concernés — les acteurs putéclintégration (la DPM et
le FAS (Fonds d’Action Sociale), établissement jubbus sa tutelfe — prend
une dimension cruciale. Tout en devant s’inscrire@eérence avec les orientations
générales du gouvernement, ce processus se trooeemfent empreint des
représentations de ces acteurs, de leur histarégunls ressources et contraintes.
Cette prise en charge n’est pas non plus saneimEd sur leurs missions mémes
qui vont peu a peu changer de nature. D’'une asticiale globale développée a
l'attention des populations étrangéres, elles senemt progressivement vers
I'insertion professionnelle des populations immeag@t issues de I'immigration
et vers la lutte contre les discriminations radationt celles-ci peuvent étre
victimes. L’idée de cibler la discrimination comme des obstacles majeurs a
cette insertion témoigne alors de la progressivevesion a une lecture plus
interactive du processus d’intégration, imputarg part de ses défaillances a la
responsabilité de I'Etat. Ce qui n’est pas sansquoer des controverses.

C’est dans ce contexte que I'administration de pons’engage dans la
production d’'une doctrine et d’'une instrumentatipécifiques a la lutte contre
les discriminations, forte de son expérience etadsensibilité.

La doctrine de I'Etat

Son action se déploie alors autour de plusieuscolyj d’intervention, dont
certains par leur dimension novatrice voire audaei@ont faire I'objet de controverses.

5 Créé par une ordonnance du 29 décembre 1958)alandre du plan de Constantine (un

plan de valorisation de I'ensemble des ressouraed'Algérie), le Fond d’Action Sociale,
établissement public placé sous la tutelle du rinésdes Affaires sociales, est alors chargé de «
promouvoir une action sociale et familiale en faveles salariés travaillant en France
métropolitaine dans les professions visées pagdame algérien d’'allocations familiales et dont
les enfants résident en Algérie » (ordonnance ddé2@mbre 1958). Ses missions évoluent par la
suite ainsi que le public destinataire de ses mastib tiendra un réle majeur dans la « révélatsion
des discriminations raciales et sa prise en chaugmurs des années 1990.
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Il s’agit dans un premier temmbagir sur le plan du droitavec trois
principales perspectives. D'abord, renforcer leSlojuridiques au regard de
deux difficultés majeures constatées par tous leteues: l'absence de
contentieux (et par conséquent I'absence de «wedti» et de jurisprudences) et
la difficulté d’apporter la preuve en matiere decdimination. Ensuite, revenir
sur la question des « emplois fermés » aux étrangerregard du caractére
discriminatoire de I'accés a certaines professmnsertains secteurs d'activité.
Il faut souligner qu'a ce sujet la posture adopi@el’administration se révéele
plutét « audacieuse » dans un contexte politigeezagaticent a aborder cette
question. Enfinfavoriser I'acces aux dispositifs de droit commucomme cela
est notamment promue par la politique d'intégraticafin « d'éviter » le risque
de stigmatisation induit par des actions dites écigues ». Abondent en ce
sens le recours a certains outils plus « transuersa (autrement dit, non
estampillés « lutte contre les discriminations akes », comme ceux liés a la
politique de la ville ou a la médiation) et la mation du Service Public de
'Emploi privilégiant une approche globale des pagions en difficulté dans
'accés a I'emploi (pratiques sur lesquelles ndlena revenir plus loin).

Dans un deuxiéme temps, il s'agit de veillengliquer les acteurs « partenaires »
de la mise en ceuvre de cette politique : d'une peBtinstitutions publiques en
ciblant notamment les acteurs concernés (Préftscas déconcentrés, inspection
du travail, Service Public de 'Emploi, Parquet. t)ea les appelant a une « plus
grande vigilance » sur la question, d’autre pag,dcteurs économigues et sociaux
afin de susciter une « mobilisation collectivee>siéngager ainsi au cceur de la relation
d’emploi (a travers notamment le développemenel@ions conventionnelles) en se
donnant les moyens de « pénétrer » un univers elsse@jue ce soit les entreprises
ou les syndicats), et au-dela de déléguer en petteaction publique.

Dans un troisieme temps, il s’agit deieux connaitre ce phénomene
social afin de mieux le combattre. Dans cette perspectivia aussi la position
de l'administration se révéle tout aussi novatricest décidé, des le début de
'année 1998, de créer un observatoire dédié a gegstion. Le principal enjeu
est de pallier les incertitudes et les carenceteames de connaissances qui
rendent ce sujet trés difficile & exploiter surplen opérationné&l Derriére cela,

il s’agit également d'étre en capacité de produine discours public
« scientifiquement fondé et impartidl £’est finalement avec un peu de retard

5 Cela est notamment mis en exergue dans une notieiattative entre le FAS et la DPM

de janvier 1998 — « Cette thématique est trés diéfiz exploiter sur un plan opérationnel. Elle
souffre en effet de plusieurs incertitudes ou cz@en le concept demeure flou. Comment se
distingue-t-il du racisme, de 'inégalité, de I'éxsion, ses manifestations sont évidentes mais non
quantifiées, les mécanismes sociaux a I'ceuvre switconnus, partant I'action des pouvoirs
publics — en particulier celle du FAS — est déBcatfformaliser, incertaine dans ses effets, souvent
contestés et rarement mesurée ».

" Note administrative 1998id.
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gue ce projet d’observatoire sur les discriminatiea concrétise, en avril 1999,
sous la forme d'un Groupement d’Intérét Public (Gd#&nommé « Groupe
d’Etudes sur les Discriminations » (GED). Or, saegenir sur cet épisode
institutionnel, il faut souligner gu’une forte comterse s’est développée a ce
sujet au sein méme du gouvernement ; le ministré€lakérieur, Jean-Pierre
Chevénement, entré dans une action « concurreatgant méme devancé cette
initiative en créant des Commissions Départemeni@iiécces a la Citoyenneté
(CODAC) placées sous I'égide des préfectures

Le processus d'instrumentation : entre requalifigah et ingénierie

La prise en charge de cette problématique desimlisations par I'Etat
et la dynamique d’instrumentation qui s’ensuit, et également a jour un
processus d’apprentissage. Les dispositifs tramlits d’action en matiere de
politique d’intégration et de lutte contre le rawesse trouvent en effet revisités
a l'aune de cette nouvelle politique publique dinserit dans leur lignée. Si
certains prennent un tour plutbt novateur, nousnally revenir, la plupart
relevent d’'un processus de « requalification » tilewéja expérimentés (pour
I'essentiel dans la politique d’intégration ou d#ed contre le racisme).

Plusieurs raisons pragmatiques et situées perrhettenl’expliquer.
Aucun moyen supplémentaire n’est a ce moment-laldévla mise en ceuvre de
cette politique publique. De plus, la DirectionldeéPopulations et des Migrations
chargée plus spécialement de son élaborationpestagée parmi les administrations
dites « pauvres en ressources financiéres et hesndirEnfin, 'expérimentation
favorable de certains outils au service de l'irdéign et de la lutte contre le racisme
justifiait de les « reconvoquer » et ceci d’autalois que I'« opérationnalisation »
de cette politique publique apparaissait plutot plexe.

C’est ainsi que trois principaux types de disgssit trouvent « requalifiés ».
Les premiers comme le parrainage ou comme l'appuilas réseaux de relations
tissés avec le monde économique, déja éprouveéslelarzire de la politique
d’intégration, apparaissent comme des vecteursefficmaces de la lutte contre
les discrimination¥. Les deuxiémes, déja expérimentés par les pagsrsiciaux
au sein des entreprises sur le theme du racisnteaaail, font aussi I'objet
d'une reproduction (a travers le développement aeepariats, la signature
d’accords et la sensibilisation/formation des adpuEnfin, les dispositifs de

8 Pour plus de détails sur cet épisode, se repodmment au chapitol 3 de la thése de

A. Prévertop. cit. )

®  Patrick Weil,La France et ses étrangerGallimard, Coll. « Folio histoire »°2d., Paris,
2004, p. 121.

10 Contribution du Ministére de 'Emploi et de la Bialité, dans le rapport annuel 1997 de
la CNCDH, pp. 100-101.
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droit commun mis en ceuvre par le Service Publid’8Bmploi sont d’'une
certaine maniere également « recyclés », avec Udblegerspective de servir
I'objectif précédemment évoqué de traiter la disgration par le droit commun et
aussi de bénéficier des importants moyens déveixg@grammes du SPE.

Mais, c’est au travers du processus de créatiditutisnnelle que les
pratiques de l'administration se révelent les plusventives » ; sans doute
parce qu'une politique publigue n’est jamais plusisible » qu’au travers
d’institutions qui la symbolisent et lui donnentrfee concrétes. Ainsi, la mise
en place du Groupe d’Etudes sur les Discriminatirgu numéro vert (le 114)
dans les années 1999-2000 relévent d’une formerategsus d’ingénierie au
service de cette nouvelle politique publique (c&slire une identification du
probleme, un diagnostic et la création d’une répaiishog. Alors bien sir, ces
types de structures ne présentent pas, a ce mdamant-caractére inédit dans
'espace public. Mais ce qui les rend « inédites’est qu’elles sont pensées et
créée§' pour cet objectif.

La lutte contre les discriminations génére ainsiptaduction d’une
configuration institutionnelle novatrice alliant observatoire associant I'Etat et
la société civile, un service d'accueil téléphorigoermettant de recueillir
'expression de victimes, et une commission dépaztdale au sein des
préfectures (les CODAC) articulant I'action de BEtet des services publics
avec I'ensemble des acteurs impliqués au plan IgEatenaires sociaux, du
monde économique, élus, associations...). Ce trigtydinstitutions donne
d’ailleurs la tonalit¢é dominante de cette politigoeblique, c’est-a-dire une
volonté de saisir, rendre visible et comprendre2idité de ce phénomeéne, tout
en cherchant & impliquer la société civile et a@amr relativement prudent (on
observe, on écoute).

Or, au travers de ce processus d'invention « ardachise » de la
politique de lutte contre les discriminations, le®des classiques d'agir de
'administration se voient renouvelés. Une certaimaodernité » en termes de
style de gouvernement se donne a voir a cette ioccas regard de plusieurs
éléments : une relation décloisonnée entre les@mupublics et les acteurs du
marché du travail, une pratique de la transveésalit sein méme de I'appareil
d’état et un mode de régulation multi-niveaux.

II. L'émergence d’une forme nouvelle de gouvernance
Le contexte s'avere propice. Les modalités d’actiobligue développées,

de maniére générale, par I'administration francaisenoment de la conformation
de cette politique publique a la fin des année®189nscrivent en effet dans

1 | e FAS étant la « pépiniére » de I'observatotra®PM celle du « 114 ».
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une forme de gouvernance renouvelée, moins cemtrai®ins monopolistique,
prénant des interactions sur un mode plus « hat@tenentre acteurs, avec de
nouvelles formes de négociations, de contraintei&ratitations?. Un style plus
« participatif » sans doute motivé par la perspectide produire de
I'assentiment et de rendre les solutions notamrpérg acceptablé$ Or, la
prise en charge de ce nouvel objet - les discritiing - contribue a accélérer la
transformation des modes d’agir, poussant les pounmublics dans un role
accru de régulatetfrpar rapport a une figure classique de I'Etat inaat & lui
seul la volonté générafe

A ce sujet, les propos d’un haut fonctionnaire duaistere de I'Emploi
sont plutbt évocateurs:

« Je crois que 'administration centrale de I'Eases opérateurs ont mis petit &
petit les pieds pour la premiére fois peut-étreest@ment dans un sujet qui me parait
dominant aujourd’hui ... qui est le traitement dectamplexité... A partir du moment ou
on a mis les pieds la-dedans de facon ouverte, omsales pieds a la fois sur la
complexité, et sur le fait que 'Etat n’avait pasréponse tout seul, ...que les politiques
qui avaient une chance de réussir étaient partdesret co-construites... Et notre enjeu
devient clairement aujourd’hui d’étre un Etat alelitC'est-a-dire... qui ne ferme pas les
réponses et qui sait que c’est avec les autresegugéponses se construisent... Un theme
comme les discriminations oblige a admettre la derifg et le multi-partenariat. »
(Entretien Direction Générale de 'Emploi, minigtéte I'Emploi)

Un décloisonnement des relations Etat / sociétéleiv

Au cours de ce processus de production du dispdsitlutte contre les
discriminations, I'Etat se révele d’abord plus «péable 3, ne cherchant pas
a agir seul. Cette pratiqgue décloisonnée n’estradgpd pas tout a fait nouvelle
dans ce ministere (de I'Emploi), puisque les maéald’'action de la direction
chargée de l'intégration et plus globalement lespasitifs de la politique de
'emploi ont déja pour partie adopté cette perspectEn méme temps,
promouvoir une logique d'« action collective » rpapait pas si évident au

12 pjerre Lascoumes, Patrick Le Gal8eciologie de I'action publiqué&rmand Colin, 2007,

Paris, pp. 21-22.

13 patrice DurarPenser I'action publiqué,GDJ, Coll. « Droit et société », Paris, 19991¢8.

14 Emiliano Grossman, Sabine Saurugger, « Les geallipgérét francais: entre exception francaise,
'Europe et le monde », Revue internationale de politique comparEe(4), 2004, pp. 507-529.

15" Virginie Guiraudon, « L'intégration des immigrés la politique de I'esquive. Réformer
sans changer de modele ? », in Pepper D. CulpePp&r A. Hallet al. (dir.), La France en
mutation : 1980-2005resses de la Fondation Nationale des Scienci&es, Coll. « Sciences
Po Gouvernances », Paris, 2006, pp. 265-299.

6 Bernard Lacroix, « Ordre politique et ordre soeiain Madeleine Grawitz, Jean Leca
(dir.), Traité de science politiqu®UF, |, Paris, 1985, pp. 469-565.
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premier abord. En effet, comment mobiliser les wstede la société civile
autrement qu’en leur donnant a voir de leur « &itaragir » sur cette question ?

Tous n’'ont cependant pas besoin d’étre « convaindies associations
antiracistes et de défense des droits de 'Homnmadnt un allié plutdt naturel
des pouvoirs publics sur la question (eu égardnmuiant au rble central de
mise en action de la lutte contre le racisme etdlssriminations raciales qui
leur avait été dévolu depuis la loi de 1972 rei#ia lutte contre le racisme, a
leur réle premier dans la dénonciation du phénone¢ea égard et aussi au lien
« financier » qui les unit aux pouvoirs publics).

En fait, cette démarche de type « décloisonné »mues évoquons se
donne a voir de maniere concréte a travers cegalas modalités d’action et
des dispositifs envisagés dans ce programme ctegreiscriminations. Des
procédures de concertation sont par exemple mis@éaee a ce sujet avec les
partenaires sociaux (principalement deux tablesigsren 1999, puis 2001, et
lors de la préparation de la réforme Iégislativeapoutira a la loi relative a la
lutte contre les discriminations de 2001), mémiewis conditions d’organisation
témoignent davantage d’'une recherche d’'implicatibd’une inculcation d’'un
intérét a agir, que d'une vraie perspective de edation et de négociation. La
recherche de décloisonnement de [l'action publigesse aussi par le
développement de formes de partenariats avec feusegconomique, a travers
des politiques incitatives (convention, chartes.ou) contractuelles (accords
signés avec des entreprises ou des intermédiagréerdploi). Le dispositif du
parrainage s’inscrit par exemple dans cette déreanutenant essentiellement
forme au travers d’'une approche partenariale difitat et les entreprises ou
des réseaux d’entrepride

Alors si ces procédeés se trouvent parfois « ingntatisés » afin de s’assurer
du relais de ces acteurs et de conserver la «isaadtrde I'opérationnalisation
de cette politique, la dynamique demeure bien aBlle décloisonnement des
relations entre I'Etat et la société civile. D'ailfs, ce décloisonnement est
également perceptible sur le plan institutionnels deux institutions créées — le
GIP GED et les CODAC — symbolisent bien cette vtdode rapprochement
entre la sphére publique et la sphere privée. Data, I'observatoire, constitué

17 De nombreuses conventions ont été conclues parifistére de I'Emploi et le FAS

courant 1998-1999 comme par exemple avec: a). taafion FACE (Fondation Agir pour
'Exclusion qui, a cette époque, regroupe envird@® &ntreprises de toutes tailles et dans
plusieurs secteurs (grande distribution, indusBIiER et tourisme). Son action est centrée sur les
quartiers en difficulté); b). la fédération des CRECIubs Régionaux d’Entreprises Pépinieres
pour I'Insertion qui existent depuis 1993 (envif®) et comprennent au total plus de 350 grandes
entreprises. Un accord est avec I'Etat feskptembre 1998 dans lequel la fédération des Crépi
s'engage a développer le parrainage); c). le CNCEGEbmité national de coordination et
d'évaluation des groupements d'entreprises poursdition et la qualification); d). I'AFIJ
(Association pour Faciliter I'lnsertion des Jeun&ans le prolongement, une charte nationale du
parrainage est signée le 3 mai 1999 par plusigarslg réseaux d’entreprises.
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en Groupement d’Intérét Public, est défini « comamelieu de concertation
entre les pouvoirs publics et les représentanta deciété civile ¥. De l'autre,
les CODAC sont composées des différents servicddti, des collectivités
locales, des partenaires sociaux, des associatwes, acteurs de la vie
économique et professionnelle et des organismesutares.

Cette pratique de décloisonnement se donne auseir&a travers la
mobilisation du Service Public de 'Emploi dontpencipal objet, depuis sa
formation en 1984, est de favoriser la mise en rgyaales différents acteurs
publics (administration déconcentrée, établissenpanitlic, élus) et privés
(partenaires sociaux, associations). A cet égasiptopos de certains acteurs
administratifs sont trés éloquents sur cette petsgenouvelle de partenariat
avec la sphere privée et les bouleversements daepeet induire dans les
process de travail. Des termes aussi forts querankdment », « rupture » et
« révolution » étant méme employés pour qualifieimgdact de ce
décloisonnement. L'extrait suivant en témoigne:

« Ca c’était nouveau, c’est mon avis. Je crois ltitat central aujourd’hui a été
profondément ébranlé par le métier partenarialsigsts. ....La vraie rupture c’est celle
la... 'idée qu'il fallait mettre les SPE en parteiasrI'idée que nos process devaient étre
congus en travail partenarial est sirement unerédesgrosses évolutions, pour le coup
une vraie révolution de ces derniéres années. tsgfiem Direction Générale de 'Emploi,
ministere de I'Emploi)

La pratique de la transversalité

La prise en charge de la lutte contre les discatiins par I'administration
dévoile également une pratique de la « transvirsalDes la phase de lancement
et d'élaboration de cette politique publique, len test donné. Alors que
'administration de I'Emploi demeure traditionnelient calée sur des modes de
fonctionnement sectorisés, fondés sur des catégeigublict, la préparation du
programme d’actions contre les discriminations ptgtée des le départ sous le
signe de la « transversalité » par le cabinet duitgstre. Il préconise en effet un
rapprochement entre les différentes directions idistare de 'Emploi (c'est-a-dire
entre les acteurs chargés de la politique dintégra(DPM et FAS) et les

18 Lutter contre les discriminations raciales sur lanché du travail. Guide pratique,, 2
DIV, DPM, DGEFP, FAS, 2000, p. 70.

19 |a politique de I'emploi est historiquement gomée en France par une logique
d’intervention sur des catégories de « publics seconversion des salariés victimes des
restructurations industrielles, formation et ingert professionnelle des jeunes demandeurs
d’emploi, lutte contre I'exclusion professionneties chdmeurs de longue durée, intégration des
travailleurs handicapés, etc... Ce cadrage sur lddigsurépond a la nécessité pour I'Etat
d’accompagner socialement la montée du chdmageadsarau cours des derniéres décennies.
Sur ce point cf. « Politique d’emploi et territa@re, inCéreq Bref182, janvier 2002, p. 4.
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directions de la politique de I'emploi (DGEFP) esdelations du travail (DRT)) et
€également une collaboration avec le ministere delustice. Mais comment
comprendre la maniere dont la lutte contre lesridigtations a pu conduire a ce
renouvellement dans les modes de faire adminfstfati

En fait, méme si ce phénomeéne des discriminati@ss s2velé au travers
et a partir des difficultés rencontrées par les upaipns issues de
limmigration, I'élaboration de la réponse publigne peut se suffire de la
« seule » compétence de la DPM et du FAS, les gdiers de la politique
d’'intégration. La perspective initiatrice plus gidd de mieux prendre en
compte les « spécificités de ces publics issusiaenigration »° avait déja
incité I'Etat & organiser une collaboration rené@mcavec la direction de
I'Emploi, au sein du méme ministere. De plus, diféi de ne pas se rapprocher
de cette direction (la DGEFP), alors qu'une grapae de la politique de lutte
contre les discriminations vise un recours privéégux dispositifs de droit
commun. En outre, comment ne pas collaborer angsi e ministére de la
Justice, alors que l'une des perspectives prinegpde cette politique est de
favoriser leffectivité du droit® Par ailleurs, comment envisager que le
ministere de 'Emploi, dans sa globalité, puissea@per a I'importante rupture
intervenue dans l'action publique francaise a laesde lI'avénement de la
politique de la ville (prébnant une logique et desodalités d’actions
intrinséquement transversales) au début des arif®®€s alors méme que son
action contre les discriminations sy inscrit? Laynamique de
« territorialisation », au cceur de la politiqueldeville, représente en effet un
des éléments clés du renouvellement des modalitésrgention de ces acteurs
administratifs, comme certains I'évoquent :

* «Une des dynamiques fondamentales que I'on a misplaze...,
c'est le diagnostic territorial. Il a été pour nous outil central de la
modernisation du SPE...(Entretien Direction Générale de 'Emploi,
ministere de I'Emploi)

e «Il y a eu la territorialisation, et la partie la pbk originale du
programme, c'était de travailler avec les acteueslémploi, avec le
Service Public de I'Emploi. ¢Entretien DPM, ministére de 'Emploi)

De méme, comment ne pas penser a l'impact surdéguyes administratives

de 'émergence de cette nouvelle forme d’inéggli constituent les discriminations,
non pas fondée sur les catégories sociales classigais sur des caractéristiques
d’ordre individuel ou de lien d’appartenance a wuge de populations.

20 Extrait de la Circulaire DGEFP/DPM n° 98-28 duddit 1998 relative au renforcement

de la collaboration entre les services déconcerttésravail, de I'emploi et de la formation
professionnelle et les délégations régionales dud&al’Action Sociale pour les travailleurs
immigrés et leurs familles.

2L Note de synthése du 14 janvier 1998, DPM — Pmij&turseur de la circulaire CRIM 98-6
E1/16-07-1998 du 16 juillet 1998 relative a ladutbntre le racisme et la xénophobie.
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« La discrimination est venue bousculer quand méee politiques publiques
construites sur la lutte contre les inégalités al@s. »(Entretien cabinet Ministre de 'Emploi)

Enfin, méme si au départ, ce projet d'action puldigse fonde
essentiellement sur la problématique des discritining liées a I'origine, la
perspective plus globale qui progressivement seimmesle lutter contre toutes
les formes de discriminations, induit un élargissetrdes compétences au-dela
de celles des acteurs de l'intégration.

Tout ceci pousse a davantage de transversalitéai@ees dispositifs
promus dans cette politique publique la porteniriséquement. Le parrainage
en constitue de nouveau l'exemple le plus probakgres une phase
expérimentale menée par la DPM (a partir de 1988)dispositif fait I'objet
d’'une gestion partagée entre plusieurs directidnsirgstratives du ministére de
'Emploi (a2 savoir les directions chargées de €gration (DPM), de I'emploi
(DGEFP), de I'action sociale (DAS), la délégatiotreiministérielle a l'insertion
des jeunes (DI13) et d'un financement pluriel (Etat, Collectivitéscales et
Europe). Un autre symbole de cette interaction aidtnative peut étre trouvé
dans la production a « plusieurs voix » du premigde institutionnel intitulé «
Lutter contre les discriminations raciales sur Ereché du travaif et destiné a
tous les acteurs économiques, administratifs nationet locaux. En outre,
certaines questions font méme I'objet d’une appeoeh d'un traitement
interministériels. La problématique des «emplogmiés » conduit a la
formation (en 1999) d’'un groupe de travail interisii@riel piloté par la DPM
afin de formuler des propositions a ce sujet. Snieristére de I'Emploi choisit
cette voie, c’est sans doute aussi pour ouvrirleat sur un sujet tres sensible
qui faisait I'objet un blocage gouvernemental, aséement incarné par le
ministre de I'Intérieur et le Premier ministre, re¢usant notamment de revenir
sur la condition de nationalité dans I'accés aolacfion publique. Les Assises
de la citoyenneté et de la lutte contre les diso@tions organisées au cours de
I'année 2000, constituent d’ailleurs le lieu ouPllemier ministre de I'époque,
Lionel Jospin, réaffirme cette position (a savailred’acces a la citoyenneté
francaise représente pour les étrangers le setdrecrd’accés aux emplois
publics) au grand dam du public présent. Si d'autrpratiques
« interministérielles » se donnent aussi a voicawrs de ce processus de mise
en action publique, elles sont plutdt d’ordre «ctimnel » dans la perspective
de pallier les défaillances du dispositif mis envaeula production d'une
circulaire interministérielle en 2001 consacréetgomgent a la relance du
dispositif* en représente la plus flagrante illustration.

22 Circulaire DPM-DIJ-DE-DAS n° 95-17 du 27 juille®a5.

23 Lutter contre les discriminations raciales sur lanché du travail. Guide pratique,, 1
DIV, DPM, DGEFP, FAS, Coll., 2000, p. 78utter contre les discriminations raciales sur le
marché du travail. Guide pratique, @p. cit, p. 87.

24 Circulaire interministérielle n° 2001/526 du 3Qalwre 2001 relative a la relance et a la
consolidation du dispositif 114-CODAC d'accés a ldoyenneté et de lutte contre les
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La prise en charge de la question des discrimingtieprésente donc un
vecteur de bouleversement du schéma traditionnetorsel et vertical des
directions administratives de I'Emploi. L'ensembilies dispositifs sociaux
méme s’en trouve imprégné, comme cela est évoquélgpaministre de
'Emploi, Martine Aubry, dans un entretien accorti® 20 mars 2000 au
guotidienLe Monde:

« Le refus des discriminations inspire toute ngtdditique aussi bien en matiere
de lutte contre le chdmage que l'accés a la santécaCMU [Couverture Maladie
Universelle], au logement, aux loisirs.».

Le témoignage d’un haut fonctionnaire de la DGEBRficme également
la « complexification » du paysage du travail @aihinistration:

« Au début c’était considéré, et c'était logiquemme venant complétement
compliquer le paysage du travail. C'était méme atérgi comme lourd avec les themes
européens aussi derriere. C'était un peu galére...n@@ne une vision transversale des
choses...vous ne pouvez pas traiter de la questiola diéscrimination concernant les
femmes sur le marché du travail, ... ou celle corar@ries immigrés, ou les jeunes, sans
vous dire qu'il faut mettre sur la table la probétique de la formation et de la
classification, la problématique de I'échec scelaile la zone et du zonage... La lutte
contre les discriminations a ainsi constitué lexpeg sujet ou j'étais en interface avec eux
[en parlant de la DPM] et dont I'enjeu était denfer le Service Public de 'Emploi. »
(entretien direction Générale de 'Emploi, ministéle I'Emploi)

Une régulation multi-niveaux

La mise en ceuvre de cette politique publique méhem exergue un
espace de régulation multi-niveduxformé a la conjonction de logiques
supranationale (essentiellement I'acteur européeat)pnale et territoriale (ou
local). Un réel phénoméne d’européanisafise donne méme a voir. Les
incitations financieres liées au développement dmgyrammes d’études ou
d’expérimentations et 'usage de procédés d'impwsit, notamment sous la
forme de directives a transposer, y contribuergrande partie.

discriminations impliquant notamment les ministeded’intérieur, de I'emploi et de la solidarité,
de I'éducation nationale, de la justice, de laeyile I'enseignement professionnel...

% Ppijerre Lascoumes , Patrick Le Galgs, cit, pp. 21-22.

% Europe que nous entendons dans un sens larsied-clee comprenant a la fois les actions
et décisions prises par les instances publiqueag@loet Parlement) mais aussi par I'ensemble
des institutions présentes et actives sur cettstigmeen Europe (partenaires sociaux, ONG...);
Patrick Hassenteufe§ociologie politique: I'action publiquédrmand Colin, Coll. « U », Paris,
2008, pp. 260-261.

Laurie Boussaguet, Sophie Jacquot, Pauline RaviDéttionnaire des politiques
publiquesPresses de Sciences Po, Coll. « Références », Balis, p. 255.
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Or, ceci n'est pas non plus sans influence supiatiques et les modes
d’'agir de I'administration. Les premiéres pisteéwdlution juridique envisagées
par I'Etaf® en représentent un bon exemple. De méme, certdasemodalités
d’intervention privilégiées, a savoir les actiomstgpe incitatif et le développement
de relations conventionnelles, découlent ellesiarspartie de la dynamique
insufflée par I'Europ€. Cette influence européenne sur le cadre norneétif
cognitif de I'action mise en ceuvre en France, etiquaier sur les redéfinitions,
les traductions juridiques de certains concepts neema discrimination
indirecte, est d’autant plus perceptible que lagog du dispositif s'inscrit pour
partie en rupture par rapport au mode de traiterdestdiscriminations fondé
essentiellement jusque-la sur une approche répeeskoutefois, au regard de
I'histoire, ce phénomene de « convergence » nedgras un caractére vraiment
nouveau puisque la loi de 1972 relative a la latiatre le racisme avait elle
aussi fait suite a une pression internationaleédgfdrer et a un mouvement
global d’harmonisation des législations au plaropéen en la matiére.

Evoquer le processus d’européanisation n'est némsmuas suffisant
pour comprendre I'ensemble des conditions de rezltmment des pratiques et
modes de faire de I'administration. Le contexteigualitique francais et le
systéme de représentation universaliste républicgont également tres
prégnants. Une représentante de la France aupténdm européenne évoque
méme de maniére paradoxalee espéce de coupure assez étonnante entre ce
gui se passait au niveau national, et ce qui sesg@agau niveau européees
propos qui viennent confirmer que la France, a getsn'a pas fait que
« subir » 'Europ® et qu’elle a méme développé une forme de résistafin
de faire valoir sa conception singuliere sur cetteblématique, voire méme
gu’elle a pu « agir » I'Europe comme un moyen d'asition ou de légitimation
d’une décision politique sur la scéne nationaléamonent lors de sa période de
présidence du Conseil (de juillet & décembre 2000).

2 En effet, comme lindique un document administrde janvier 1998 de la DPM &

I'attention du directeur de cabinet du Ministres flgemiéeres « pistes d’évolutions » en matiére de
Iégislation ont été directement inspirées du ddss pays anglo-saxons (sur la question de
I'autorité indépendante notamment, en prenant paample la Commission for Racial Equality
en Grande-Bretagne, puisqu’au plan de I'Union ewrnpEe n’est qu’en 2000 que cet aspect a été
abordé directement) et du droit européen (sur &stipn du renversement de la charge de preuve
amenée par la directive de 1997).

2 L'influence de la déclaration de Florence sumgénése de la mise en action au plan
national est notamment mise en exergue dans umeadotinistrative émise par la DPM en juin
1998. Il est ainsi mentionné que « dans le cadrprdiongement de I'année européenne de lutte
contre le racisme, un certain nombre d'initiatisesont conduites par des syndicats ou des aseasiati
proches des syndicats... Elles constitueront les ipe&sren France d’'une réponse organisée et
volontaire face a la montée du racisme lors debamhe et dans les entreprises en traduisant
dans les faits les principes dégagés par la déidareommune de Florence signée en 1995 ».

%0 Richard Balme, Didier Chabanet et Vincent Wright.Jdi2002),L’action collective en
Europe Presses de Sciences Po, Paris, 2002, p. 542.
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Un autre espace de régulation joue également und gtde dans la mise
en ceuvre de ce programme d’actions. Une grandie pieria réponse publique
produite en matiére de lutte contre les discrinmet releve en effet d’'un
processus d’adaptation « située » dans le cadreedi&gulation « territoriale »,
dont la perspective est d’adapter au mieux lessptéintervention, voire de les
individualiser. Une dynamique sans doute héritée malitiques de I'emploi
menées en France depuis le début des annéed' H8Qui se justifie plus
globalement au regard de I'exigence croissanteodéegtualisation de I'action
publique et de la nécessité pour 'administratiegil « en situation¥. Le
recours a l'outil « politique de la ville » (et @avters lui la conclusion de plans
territoriaux de lutte contre les discriminationsgt elors concu comme un
dispositif majeur de traduction et de transfereetif de cet objectif de lutter
contre les discriminations vers des acteurs etedg=ux locaux. Les CODAC,
inscrites quant a elles dans les préfectures, septént un autre vecteur de
régulation a dimension locale au regard de leuddntation départementale et
des acteurs qui les composent. Enfin, les pratiggescontractualisation
développées par I'administration avec les instngi du Service Public de
'Emploi participent elles aussi d’'une certaine mam de cette régulation
territoriale — I'intervention du SPE reposant eisl@ment sur un ancrage local.

Ainsi, apres une longue période de déni et d’imgepslitique, la
reconnaissance des discriminations en France etplése en charge par les
pouvoirs publics relevent d'une véritable gage@e.le processus d’invention
du dispositif d’action publique et sa mise en cedvla fin des années 1990 par
'administration de 'Emploi (et plus particulieremt par les services de la
politique d'intégration) se sont également insaléas la complexité. En s’inspirant
de traditions d’intervention et de pratiques, Ispdisitif de lutte contre les
discriminations a en effet conduit a la recompositde I'action publique en
train de se faire et a 'émergence d’'une forme mbevde gouvernance. Or, on
peut se demander au regard de I'imposition progeskans I'espace public des
thématiques de la diversité et de I'égalité desicbs, tendant a se substituer a
la logique de la lutte contre les discriminatiosissela vient affecter de nouveau
les pratiques de I'Etat et engendrer d’autres h@ugements?

1 La politique de I'emploi en France s’est en efféentée « vers une individualisation de
son action afin de prendre en compte I'hétérogérdst son public et la diversité des marché du
travail », inCéreq Brefop.cit, p. 1.

2 patrice Durangp.cit, p. 5.



