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Résumé

Cette these analyse le processus d’émergence et de construction de politiques d’acces aux
droits sociaux dans trois pays, la France, les Pays-Bas et le Royaume-Uni. Depuis la fin des
années 1970, cette thématique est au centre des politiques de lutte contre la pauvreté et
d’exclusion sociale dans plusieurs pays européens, et il s’agit de répondre a la question suivante :
pourquoi la thématique de I’accés aux droits sociaux a-t-elle gagné en importance et a été I’objet
de politiques publiques dans les trois derni¢res décennies ? Pour répondre a cette question, ce
travail s’inscrit dans les débats sur les évolutions des Etats-providence et sur les transformations
des administrations publiques. Il utilise des ¢éléments théoriques liés au néo-institutionnalisme
historique, aux approches cognitives des politiques publiques, et a I’instrumentation de 1’action
publique. Suite a I’analyse de différentes séquences de cette émergence, la premiére conclusion
de cette thése est que la formation de consensus ambigus sur le sens des réformes explique en
premier lieu la construction de politiques d’acceés aux droits sociaux. Sous un référentiel
monétariste global, cette thématique allait permettre de concilier entre accessibilit¢ des
prestations sociales et controle des dépenses. La seconde conclusion de cette analyse est que pour
comprendre les évolutions des Etats-providence, il ne faut pas seulement s’intéresser aux
caractéristiques des systemes de protection sociale, aux intéréts des acteurs et aux idées qu’ils
défendent, mais également aux spécificités des administrations publiques qui sont chargées de
mettre en ceuvre ces politiques, cette dimension étant trop souvent oubli¢e. L’¢tude comparative
de I’émergence dans les trois pays nous conduit finalement a identifier différents modeles d’accés
aux droits sociaux : le modele responsable (caractéristique du cas britannique), le modele efficace

(Pays-Bas) et le modele égalitaire auquel correspond la situation francaise.
Mots-clefs :
Acces aux droits sociaux ; administrations publiques; consensus ambigus ; Etats-

providence ; étude comparative ; institutionnalisation ; instruments d’action publique ; lutte

contre la pauvreté et I’exclusion ; modeles d’acces aux droits.
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Abstract

Access to Social Rights: Between Budgetary Constraints and Fight Against Poverty.
A Comparison of Public Policies in France, the Netherlands and the United Kingdom

This thesis analyzes the process of emergence and construction of policies of access to social
rights in three countries, France, the Netherlands and the United Kingdom. Since the end of 1970,
this set of themes has been in the forefront of policies of fight against poverty and social
exclusion in several European countries. The question is the following: why has access to social
rights become an ever more important theme and become the object of public policies over the
last three decades? To answer this question, this work relates to on-going debate on the evolution
of the welfare state and the transformation of public administration. It uses theoretical elements
related to historical neo-institutionalism, to cognitive approaches of public policies, and to the
instrumentation of public action. On the basis of an analysis of various sequences of this
emergence, the first conclusion of this thesis is that the formation of ambiguous agreement on the
direction of reforms initially explains the construction of policies of access to social rights.
Within an overall monetarist framework, this process was to make it possible to reconcile the
objectives of providing access to social services and controlling expenditure. The second
conclusion of this analysis is that to understand the evolution of the different types of welfare
states, one should not only consider the characteristics of the social protection systems, the
interests of the actors and the ideas that they defend, but one should also take into account the
characteristics of the different public administrations that are to implement these policies, this
dimension being too often forgotten. The comparative study of emergence in the three countries
finally leads us to identify various models of access to social rights: the responsible model
(typical of the British case), the efficient model (Netherlands) and the egalitarian model which

corresponds to the French situation.
Keywords:
Access to social rights; public administration; ambiguous agreement; welfare state; comparative

study; institutionalism; public policy instruments; fight against poverty and exclusion; models of

access to social rights.
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Liste des sigles et abréviations

AAH Allocation aux adultes handicapés
AAW Algemene arbeidsongeschiktheidswet
(Loi sur la prestation d’invalidité générale)
ABW Algemene bijstandswet
(Loi générale sur 1’aide sociale)
ADAE Agence pour le développement de [’administration
¢lectronique
ADELE Administration électronique 2004/2007
ADIE Association pour le droit a I’initiative économique
ADMR Union nationale de 1’ Association du service a domicile
AFPA Association pour la formation professionnelle des adultes
AGIRC Association générale des institutions de retraite des cadres
Al Allocation d’insertion
AKW Algemene kinderbijslagwet
(Loi générale sur les allocations familiales)
ALF Allocations de logement familial
ALS Allocations de logement social
ANPE Agence nationale pour I’emploi
ANW Algemene nabestaandenwet
(Loi générale sur 1’assurance des survivants, auparavant
AWW)
AOW Algemene ouderdomswet
(Loi générale sur I’assurance vieillesse)
APE Allocation parentale d’éducation
API Allocation de parent isolé
ARE Allocation d’aide au retour a I’emploi
ARRCO Association des régimes de retraite complémentaires
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ASA

ASS

ASSEDIC

ATD Quart Monde

ATICA

AUD

AWW

BZK

CAF
CASU
CB

CBS

CCAS
CCTA

CDA

CDCS
CDR
CEBS
CEE
CERC

CERFA

Allocation supplémentaire d’attente

Allocation de solidarité spécifique

Association pour I’emploi dans 1’industrie et le commerce
Fondation aide a toute détresse

Agence pour les technologies de I’information et de
communication dans I’administration

Allocation unique dégressive

Algemene weduwen wezenwet
(Loi générale relative aux veuves et aux orphelins)

Ministerie van binnenlandse zaken en koninkrijksrelaties

la

(ministére de 1’Intérieur et des Relations au sein du

Royaume)
Caisses d’allocations familiales
Commission de I’action sociale d’urgence

Child Benefit

Centraal bureau voor de statistiek
(Bureau central des statistiques des Pays-Bas)

Centre communal d’action sociale
Central Computing and Telecommunications Agency

Christen democratisch appel
(Appel démocrate-chrétien)

Comité européen pour la cohésion sociale

Centres de responsabilité

Centre d’économie des besoins sociaux

Centre d’études européennes

Conseil de I’emploi, des revenus et de la cohésion sociale

Centre d’enregistrement des formulaires administratifs
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CERSA Centre d’¢études et de recherches de sciences
administratives et politiques

CES Conseil économique et social

CESU Cheque emploi service universel

CEVIPOF Centre d’étude de la vie politique frangaise

CFDT Confédération francaise démocratique du travail

CFPME Confédération générale des petites et moyennes entreprises

CFTC Confédération francaise des travailleurs chrétiens

CGC Confédération générale des cadres

CGT Confédération générale du travail

CIRE Comité interministériel pour la réforme de 1’Etat

CISI Comité interministériel pour la société de I’information

CITU Central IT Unit

CMU Couverture maladie universelle

CMUC Couverture maladie universelle complémentaire

CNAF Caisse nationale des allocations familiales

CNAM Caisse nationale d’assurance maladie

CNAV Caisse nationale d’assurance vieillesse

CNAVTS Caisse nationale d’assurance vieillesse des travailleurs
salariés

CNIE Carte nationale d’identité €lectronique

CNJA Centre national des jeunes agriculteurs

CNLE Conseil national des politiques de lutte contre la pauvreté et
I’exclusion sociale

CNPF Conseil national du patronat frangais

CNRS Centre national de la recherche scientifique

COG Conventions d’objectifs et de gestion
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COSA Commission pour les simplifications administratives

COSA* Conseil d’orientation de la simplification administrative

COSIFORM Commission pour la simplification des formalités

COSLA Comité de simplification du langage administratif

COSz Commissie onderzoek sociale zekerheid
(Commission de recherche sur la Sécurité sociale)

COTOREP Commissions techniques d’orientation et de reclassement
professionnel

CPAG Child Poverty Action Group

CPB Centraal planbureau
(Bureau néerlandais pour l'analyse des politiques
économiques)

CRDS Contribution pour le remboursement de la dette sociale

CREDES Centre de recherche, d'étude et de documentation en
économie de la santé

CREDOC Centre de recherche pour 1’é¢tude et I’observation des
conditions de vie

CSG Contribution sociale généralisée

CTC Child Tax Credit

CTSV College van toezicht sociale verzekeringen
(College de la surveillance des assurances sociales)

CWI Centrum voor werken inkomen
(Centre pour le travail et les revenus)

DfEE Department for Education and Employment

DGAS Direction générale de I’action sociale

DGI Direction générale des impoOts

DGME Direction générale de la modernisation de I’Etat

DHSS Department of Health and Social Security

DIRE Délégation interministérielle a la réforme de I’Etat
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DMGPSE D¢élégation a la modernisation de la gestion publique et
des structures de 1’Etat

DP Direction de la prévision

DRB Direction de la réforme budgétaire

DRESS Direction de la recherche, des études, de I'évaluation et des
statistiques

DSS Department of Social Security

DUSA Délégation aux usagers et aux  simplifications
administratives

DWP Department for Work and Pensions

EAPN European Anti-Poverty Network

EDF Electricité de France

ENA Ecole nationale d’administration

ENSAE Ecole nationale de la statistique et de I’administration
¢économique

EXNOTA EXit from and NOn-TAke-up of public services

EZ Ministerie van economische zaken
(ministére des Affaires économiques)

FAJ Fonds d’aide aux jeunes

FC Family Credit

FES Family Expenditure Survey

FFS Family Finances Survey

FIS Family Income Supplement

FNAFAD Fédération nationale aide familiale a domicile

FNAFMA Association vacances et familles

FNARS Fédération nationale des associations d'accueil et de
réinsertion sociale

FO Force ouvriere
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FRS

Family Resources Survey

FSL Fonds de solidarité logement
GDF Gaz de France
GHS General Household Survey
HB Housing Benefit
HLM Habitation a loyer modéré
IB Incapacity Benefit
IEA Institute for Economical Affairs
IGAS Inspection générale des affaires sociales
[HS Individuele huursubsidie
(Aides individuelles au logement)
ITAs Bedprijfsverenigingen
(Association des assurances industrielles)
IMD Index of Multiple Deprivation
INSEE Institut national de la statistique et des études économiques
IRES Institut de recherches économiques et sociales
IS Income Support
IVA Inkomensvoorziening volledige arbeidsongeschikten
(Reglement sur le revenu des personnes en incapacité totale
de travailler)
IWI Inspectie werk en inkomen
(Inspection du travail et des revenus)
JSA Job Seeker’s Allowance
KVP Katholieke volkspartij
(Parti catholique)
KWIZ Kenniscentrum voor werk en inkomen en zorg
(Centre d’expertise sur I’emploi et les revenus)
LARA Logiciel d’aide a la rédaction administrative
Marie-Pierre Hamel — Les politiques d’accés aux droits sociaux : entre rationalisation budgétaire et lutte contre la pauvreté. Une 20

comparaison France, Pays-Bas, Royaume-Uni — These IEP Paris, 2009.



LISV Landelijk instituut sociale verzekeringen
(Institut national des assurances sociales)

LOLF Loi organique relative aux lois de finances

LSE London School of Economics

MAREVA Meéthode d’analyse et de remontée de la valeur

MDRD Most Different Research Design

MECSS Mission d’évaluation et de controle de financement de la

Sécurité sociale

MIND National Association for Mental Health

MIPES Mission d’information sur la pauvreté et 1’exclusion en Ile-
de-France.

MOC/Incl Méthode ouverte de coordination inclusion sociale

MPNI Ministry of Pensions and National Insurance

MSRD Most Similar Research Design

MTIC Mission interministérielle de soutien technique pour le
développement des technologies de 1’information et de la
communication

NAB (ou AB) National Assistance Board

NHS National Health Service

NICs National Insurance Contributions

NIR Numéro d’inscription au répertoire national d'identification

des personnes physiques

nOSV Nieuwe organisatiewet sociale verzekering
(Nouvelle loi sur I’organisation de la Sécurité sociale)

NPM New Public Management
NPR National Performance Review
NTU Non Take-Up
NUWM National Unemployed Workers Movement
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OCDE Organisation de coopération et de développement
économiques

ODENORE Observatoire des non-recours aux droits et services

OMC Organisation mondiale du commerce

ONPES Observatoire national de la pauvreté et de 1’exclusion sociale

(0% Organisatiewet sociale verzekering
(Loi sur I’organisation de la Sécurité sociale)

PACs Public Assistance Committees

PACTE Politiques publiques, action politique, territoires

PAGSI Programme d’action gouvernemental pour la société¢ de
I’information

PARE Plan d’aide au retour a I’emploi

PEMBA Wet  premiedifferentiatie en marktwerking bij
arbeidsongeschiktheidsverzekeringen
(Loi de réinsertion préalable)

PIB Produit intérieur brut

PIU Performance and Innovation Unit

PNAV/Incl Plans d’action nationaux inclusion sociale

POP Permanent ontwikkelingsproces
(Processus de développement continu)

PRD Prevention and Relief of Distress Scheme

PS Parti socialiste

PSAE Plan stratégique de I’administration électronique

PvdA Partij van de arbeid
(Parti travailliste)

RE/SO Pour une république numérique dans la société de
I’information 2007

RGI Référentiel général d’interopérabilité

RGPP Révision générale des politiques publiques
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RINIS

RMA

RMI

RNB

RNCPS

RNIPP

RNP

RPR

RSA

RSP

RWI

SB

SBC

SCP

SER

SERPS

SMIC

SNGI

SP

SPSS

STAR

SVB

Routerings instituut (inter) nationale informatiestromen
(Institut national de circulation des informations)

Revenu minimum d’activité
Revenu minimum d’insertion
Répertoire national des bénéficiaires

Répertoire national commun de la protection sociale

Répertoire national d’identification des personnes physiques

Référentiel national des personnes
Rassemblement pour la République
Revenu de solidarité active

Relais services publics

Raad voor werk en inkomen
(Conseil pour I’emploi et les revenus)

Supplementary Benefits

Supplementary Benefits Commission

Sociaal en cultureel planbureau

(Bureau de la planification sociale et culturelle

des Pays-Bas)

Sociaal-economische raad
(Conseil économique et social)

State Earnings Related Pension Scheme

Salaire minimum interprofessionnel de croissance
Systéme national de gestion des identités
Supplementary Pensions

Statistical Package for the Social Sciences

Stichting van de arbeid
(Fondation du travail)

Sociale verzekeringsbank
(Banque des assurances sociales)
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SVR Sociale verzekeringsraad
(Conseil de I’assurance sociale)

SZW Ministerie van sociale zaken en werkgelegenheid
(ministeére des Affaires sociales et de I’Emploi)

TAV Wet terugdringing arbeidsongeschiktheidsvolume
(Lot sur la réduction du nombre de demandeurs de
prestations invalidité)

TBA Wet terugdringing beroep op de
arbeidsongeschiktheidsregelingen
(Lot sur la restriction des prestations d’invalidité)

TIC Technologies de I’information et de la communication

TIPP Taxe intérieure sur les produits pétroliers

TZ Wet terugdringing ziekteverzuim
(Loi sur la réduction des indemnités maladie)

UAB Unemployment Assistance Board

UDR Union des démocrates pour la République

UFCS Union féminine civique et sociale

UMP Union pour un mouvement populaire

UNAFO Union des professionnels de I'hébergement social

UNEDIC Union nationale pour I’emploi dans 1’industrie et le
commerce (Nom propre « Unédic » depuis 2001)

UNIOPSS Union nationale interfédérale des ceuvres et organismes
privés sanitaires et sociaux

UNISAT Union nationale des institutions sociales d’action pour
les tsiganes

UNSA Union nationale des syndicats autonomes

URSSAF Unions de recouvrement des cotisations de Sécurité sociale
et d’allocations familiales

UWV Uitvoeringsinstituut werknemers verzekeringen
(Institut de gestion des assurances sociales)

VIH Virus de I'immunodéficience humaine

Marie-Pierre Hamel — Les politiques d’accés aux droits sociaux : entre rationalisation budgétaire et lutte contre la pauvreté. Une 24

comparaison France, Pays-Bas, Royaume-Uni — These IEP Paris, 2009.



VNG Vereniging van Nederlandse gemeenten
(Association des municipalités hollandaises)
VVD Volkspartij voor vrijheid en democratie
(Parti populaire libéral et démocrate)
WAO Wet arbeidsongeschiktheid
(Loi sur I’assurance incapacité de travail des salariés)
WFTC Working Families Tax Credit
WGA Werkhervatting gedeeltelijke arbeidsongeschikt
(Reéglement sur la reprise du travail des personnes en
incapacité partielle)
WIA Wet werk en inkomen naar arbeidsvermogen
(Lot sur le travail et les revenus en fonction de la capacité de
travailler)
WRR Wetenschappelijke raad voor het regeringsbeleid
(Conseil scientifique pour la politique gouvernementale)
WTC Working Tax Credit
ww Werkloosheid
(Lot sur I’assurance chomage)
WWB Wet werk en bijstand
(Loi sur le travail et 1’assistance)
ZBOs Zelfstandige bestuursorganen
(Organismes administratifs indépendants)
ZUS Zones urbaines sensibles
W Werknemersverzekeringen bij ziekte
(Loi sur les indemnités maladie)
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Introduction. Définition des concepts, cadre théorique et méthodologie

Avec cette recherche, il s’agit de comprendre le processus d’émergence et de construction
de politiques d’accés aux droits sociaux dans trois pays, la France, les Pays-Bas et le Royaume-
Uni. Depuis la fin des années 1970, cette thématique est au centre des politiques de lutte contre la
pauvreté et I’exclusion sociale dans plusieurs pays européens, et ce travail vise a répondre a la
question suivante : pourquoi la thématique de [’acces aux droits sociaux a-t-elle gagné en

importance et a été [’objet de politiques publiques dans les trois dernieres décennies ?
I. La construction de politiques d’acces aux droits sociaux

Il s’agit tout d’abord de tracer les contours de notre objet de recherche et de présenter
notre questionnement général. Pour cela, nous précisons ce que 1’on entend par « acces aux droits
sociaux », nous exposons les grandes étapes de 1’émergence de cette thématique dans le débat

public, et nous détaillons notre questionnement initial de recherche.
1. Définir I’objet de recherche : I’accés aux droits sociaux

Avant de s’intéresser a 1’émergence et a la construction de politiques, il convient de
definir plus clairement la problématique de I’acces aux droits sociaux. Les droits sociaux peuvent
premiérement étre définis en relation avec les droits civils et politiques, ils sont liés au concept de
citoyenneté sociale, et ils sont intimement associ€s a un questionnement sur 1’accessibilité des

prestations et services offerts par les Etats-providence.
a) Droits sociaux, droits-créances et accessibilité

Dans les textes législatifs et la littérature sur les droits de I’homme, on distingue souvent
entre les droits civils et politiques, et les droits sociaux'. A c6té des droits civils et politiques, les
droits sociaux regroupent le plus souvent le droit a I’emploi, a la protection sociale, au logement,

a la santé, a I’éducation et a la non-discrimination. Cette différenciation s’explique en partie par

" Voir & ce sujet : Guy HAARSCHER. De I’usage légitime - et des quelques usages pervers - de la typologie des
droits de I’homme In BRIBOSIA, Emmanuelle, HENNEBEL, Ludovic dir. Classer les droits de [’homme.
Bruxelles : Bruylant, 2004, pp. 25-46. / Rober PELLOUX. Vrais et faux droits de I’homme : Problémes de
définitions et de classification. Revue de droit public, 1981, pp. 53-68. / Karel VASAK. Les différentes typologies
des droits de I’homme In BRIBOSIA, Emmanuelle, HENNEBEL, Ludovic dir. Classer les droits de [’homme.
Bruxelles : Bruylant, 2004, pp. 11-23.
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le fait que I’on considére que les droits civils et politiques assurent aux individus une
indépendance par rapport a 1’Etat, alors que les droits sociaux impliquent plutdt une relation de
dépendance a I’Etat d’individus qui réclament assistance et protection. Les droits civils et
politiques sont en ce sens énoncés par la loi et mis en ceuvre par le systeme judiciaire, alors que
les droits sociaux sont plutot réalisés par le biais des politiques sociales. Il est aussi question de
droits garantis par un « Etat gendarme » par rapport a des droits accordés par un Etat-providence.
On affirme également que les droits civils et politiques sont « absolus » et « immédiats », alors
que les droits sociaux sont mis en ceuvre de fagon plus programmeée et graduelle. La définition de
ces droits sociaux est par ailleurs indissociable des valeurs et des normes qui existent dans une
société. Elle est relative, au sens ou 1’on énoncera différemment selon les époques et les pays ce
qui est nécessaire a la réalisation de ces droits, et en fonction de différents critéres subjectifs, ou
de ce que I’on considére comme étant nécessaire aux individus pour leur permettre de participer
ou d’étre membre « a part enticre » de la société. En ce sens, ils soulévent des questionnements
quant a la notion de citoyenneté”.

Dans le méme ordre d’idées, on distingue aussi les « droits-libertés », ou « droits de », des
« droits-créances », ou « droits-a ». Les premiers traduisent des libertés de faire, reconnues a des
individus ou a des groupes, et se traduisant par une action négative du pouvoir (obligation
d’abstention), alors que les seconds postulent et impliquent, dans la mesure ou ils se traduisent
par des créances opposables a la société, une action positive du pouvoir (obligation d’intervenir
en vue de fournir une prestation)’. En d’autres termes, les « droits-libertés » supposent une
abstention de I’Etat, celui-ci ne devant pas entraver 1’exercice des libertés individuelles ou
collectives, alors que les droits-créances impliquent une action de I’Etat sous la forme d’une
prestation. En France, on dénombre huit droits-créances énoncés dans le préambule de la
Constitution de 1946, soit le droit d’obtenir un emploi, le droit a des conditions nécessaires au
développement individuel et familial, le droit a la santé, le droit a la sécurité matérielle, le droit a
des moyens convenables de subsistance, le droit a la solidarité en cas de calamité nationale, le
droit a I’instruction, a la formation professionnelle et a la culture. On peut ajouter a ces droits

constitutionnels le droit & un environnement sain, obtenu par 1’octroi d’une valeur

2 Mary DALY (with the assistance of the Editorial Group for the Report on Access to Social Rights (CS-ASR)).
Access to Social Rights in Europe. Report adopted by the European Committee for Social Cohesion (CDCS) at its 8™
meeting (Strasbourg, 28-29 May 2002). Strasbourg: Council of Europe, October 2002, pp. 29-30. Disponible sur :
http://www.coe.int/t/dg3/socialpolicies/publications_en.asp#socrights.

3 Michel BORGETTO. L’accés aux droits sociaux : Quelle effectivité 2 In DU CHEYRON, Patrick, GELOT, Didier
dir. Droit et pauvreté : Contributions issues du séminaire ONPES — DRESS-MiRe 2007, p. 107. Disponible sur :
http://www.travail-solidarite.gouv.fr/web/observatoire-national-pauvrete-exclusion-sociale/presentation-
productions/ouvrages.html.
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constitutionnelle a la Charte de I’environnement, de méme que le droit au logement reconnu
comme objectif 4 valeur constitutionnelle par le Conseil constitutionnel”.

Certains auteurs sont cependant peu convaincus par cette distinction entre droits civils et
politiques et droits sociaux. Parmi les éléments débattus, et sans entrer dans des considérations
juridiques complexes, ces droits sont par exemple souvent considérés comme foncierement
différents car les « droits de » seraient satisfaits par des mesures de police, tandis que les « droits
a » reposeraient sur la création de services publics destinés a distribuer des prestations. En réalité,
comme I’explique Diane Roman, plusieurs droits qualifiés de civils ou de politiques nécessitent
I’instauration de services publics, comme le droit de vote qui est corollaire de I’organisation de
scrutins”.

Les discussions sur la nature des droits-créances traduisent en tous les cas une incertitude
quant a leur effectivité. Selon les termes de Cécile Rapoport :

« Parce qu’ils touchent les droits fondamentaux des individus alors que dans le méme
temps, 1’Etat ne semble débiteur des droits-créances qu’envers le corps social dans
son ensemble, il n’est pas certain que les techniques juridiques assurant
traditionnellement 1’effectivit¢ des droits puissent fonctionner avec la méme
efficacité. Parmi ces techniques, on peut faire figurer la sanction pour inexécution
d’une obligation, I’exigibilité d’une créance et I’opposabilité d*un droit »°.

On remarque sur ce dernier point le vote, en France, d’une loi sur le droit au logement
opposable’, la volonté affirmée par le président de la République de créer un droit opposable a la
garde d’enfant®, ou la remise d’un récent rapport au premier ministre proposant de créer un droit
opposable  la solidarité sociale’.

Cette popularité récente des droits sociaux opposables ne signifie pas que 1’acces aux

droits sociaux sera bientdt garanti. La protection d’un droit-créance sera par exemple plus

* Cécile RAPOPORT. L’opposabilité des « droits-créances » constitutionnels en droit public francais.
Communication présentée au VII° Congrés frangais de droit constitutionnel. Atelier 8 : Constitution, droits et
devoirs. Congrés de Paris, 25, 26 et 27 septembre 2008, pp. 2-3. Disponible sur
http://www.droitconstitutionnel.org/congresParis/atelierP8.html#comsS.

> Diane ROMAN. Les droits sociaux: Des droits a part entiére ? : Eléments pour une réflexion sur la nature et la
justiciabilité des droits sociaux In DU CHEYRON, Patrick, GELOT, Didier dir. Droit et pauvreté . Contributions
issues du séminaire ONPES — DRESS-MiRe 2007, p. 44. Disponible sur: http://www.travail-
solidarite.gouv.fr/web/observatoire-national-pauvrete-exclusion-sociale/presentation-productions/ouvrages.html

6 Cécile RAPOPORT, op. cit., p. 4.

Disponible sur : http://www.droitconstitutionnel.org/congresParis/atelierP8.html#comsS.

" FRANCE. Loi n° 2007-290 du 5 mars 2007 instituant le droit au logement opposable et portant diverses mesures
en faveur de la cohésion sociale. Version consolidée au 14 mai 2009. Disponible sur:
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000271094 &dateTexte=.

¥ Michel TABAROT. Le développement de 1offre d’accueil de la petite enfance. Rapport au Premier ministre. Paris
: La Documentation frangaise, juillet 2008. Disponible sur : http://www.ladocumentationfrancaise.fr/rapports-
publics/084000479/index.shtml.

? Caroline CAYEUX. L'expérience beauvaisienne du Plan d'Harmonie Sociale au service du renforcement de
l'efficacité de l'action sociale locale. Rapport au Premier ministre. Paris : La Documentation francaise, mai 2009.
Disponible sur : http://www.ladocumentationfrancaise. fr/rapports-publics/094000201/index.shtml.
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délicate si ce droit n’a pas fait I’objet d’une mise en ceuvre législative, et particulierement s’il
entre en conflit avec un autre principe de valeur constitutionnelle. La formulation trés générale
des droits-créances rend par ailleurs difficile leur applicabilité directe. Comment définir le « droit
a la culture », ou comment assurer le « droit au travail » si ce n’est qu’en octroyant « des moyens
convenables d’existence » ou des aides a la formation ou a la recherche d’emploi. Une action
positive en faveur de D’applicabilité directe d’un droit-créance constitutionnel, en ce qu’elle
nécessiterait la mise en ceuvre d’une politique publique, reviendrait & donner a un juge la
possibilité¢ de contraindre 1’Etat dans ses arbitrages budgétaires et dans ses choix de société. On
peut par exemple se poser la question du seuil de réalisation d’un droit-créance, ces droits restant
fonction du niveau de développement d’une société. Parce qu’il est toujours possible d’exiger
davantage de politiques publiques, il revient a chaque société de définir le degré de réalisation
des droits-créances qu’elle entend satisfaire au regard d’autres exigences. Reconnaitre
I’applicabilité¢ directe des droits-créances pourrait ainsi remettre en cause la souveraineté
budgétaire du Parlement. Comment justifier par ailleurs de seuils de ressources nécessaires a la
distribution de prestations ciblées, une différence de revenu de quelques euros pouvant rendre
inéligible un bénéficiaire ? En ce qui concerne I’opposabilité du droit au logement, il faudrait par
exemple déterminer si une demande de logement est vraiment prioritaire par rapport a d’autres.
Dans le cas ou un logement ne serait pas disponible ou pas encore construit, les instances
incriminées pourraient se contenter de payer une astreinte. Les démarches juridiques complexes
et nécessaires pour intenter une action judiciaire posent par ailleurs la question de la capacité
réelle des usagers ou des associations qui les représentent a intenter de telles actions. Entre autres
pour ces raisons, 1’opposabilité des droits-créances n’a en principe qu’un effet trés réduit sur leur
effectivité. En promouvant cette opposabilité, il sera plutét question de faire la promotion des
droits-créances, d’un effet d’annonce, ou encore de répondre a certaines exigences européennes'’.

En prenant en considération ces €léments, Mary Daly, dans un rapport remis au Conseil
de I’Europe en 2002, définissait les droits sociaux de la fagon suivante :

“Social rights, then, are those provisions, expressed in legal and other forms, which
are necessary for the fulfilment of people’s social needs and for the promotion of
social cohesion and solidarity”"".

Etant donnée la relation mentionnée de « dépendance » entre les citoyens et I’Etat quant a la
réalisation de ces droits, 1’auteur insistait sur la différence entre 1’énonciation de ces droits et leur
accomplissement effectif. En ce sens, les difficultés d’acceés aux droits sociaux peuvent étre dues

a la facon dont est énoncé puis « concrétisé » un droit dans un pays. On peut parler d’un droit

19 Cécile RAPOPORT, op. cit.
"' Mary DALY (with the assistance of the Editorial Group for the Report on Access to Social Rights (CS-ASR)), op.
cit., p. 30.
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inscrit dans la Constitution, mais aussi de 1’existence d’une politique qui vise en partie a la
réalisation de ce droit et d’un droit garanti dans la pratique. Un droit peut par exemple étre
énoncé dans la Constitution d’un pays, mais sans qu’aucune loi ou politique ne vienne assurer sa
mise en ceuvre.

Un droit peut d’autre part €tre 1’objet d’une législation, mais sans étre accompagné de
décrets d’application ou de programmes sociaux concrets. Ainsi, dans le cas ou un droit serait
énoncé par une loi, il faut encore s’intéresser a la structure des programmes sociaux pour
s’assurer de la mise en ceuvre de ce droit. On remarque finalement qu’un droit social peut étre
énoncé ou mis en ceuvre pour une partie seulement de la population. La nationalité peut par
exemple €tre un critére pour 1’obtention d’une prestation ou d’un service correspondant a la
réalisation d’un droit énoncé dans la Constitution.

Alors méme qu’un droit est énoncé par une loi, et méme en partie concrétisé par une
politique, I’Etat peut ne pas avoir ou ne pas débloquer les ressources nécessaires a sa réalisation.
Des logements sociaux peuvent étre disponibles en nombre insuffisant pour assurer un véritable
droit au logement pour les populations démunies. Autre exemple, une prestation peut étre d’un
montant trop faible pour réellement permettre aux bénéficiaires de combler un besoin
correspondant a un droit. Une prestation ou un service peuvent également étre congus de telle
fagon qu’ils ne correspondent pas vraiment aux besoins de personnes ¢éligibles. Les procédures et
démarches nécessaires a I’obtention d’un droit peuvent également nuire a I’accés, tout comme la
facon dont les services sont gérés, organisés ou délivrés. Les informations disponibles a propos
des services et prestations qui viennent concrétiser un droit social peuvent aussi étre défaillantes.
La situation des usagers, leur capacité et les ressources dont ils disposent pour accéder a leurs
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droits peuvent finalement étre la cause de difficultés d’acces aux droits sociaux “.
b) Droits sociaux et citoyenneté

Comme nous ’avons vu, les droits sociaux peuvent étre octroyés en fonction de ce que
I’on considére comme étant nécessaire aux individus pour leur permettre de participer ou d’étre
membre « a part entiere » de la société. C’est en ce sens qu’ils soulévent des questionnements
quant a la notion de citoyenneté, et qu’ils sont a la base de 1’idée de citoyenneté sociale.

Thomas H. Marshall a donné la définition suivante de la citoyenneté qui est encore
aujourd’hui au cceur des débats relatifs a cette notion : “a status bestowed on all those who are

5513

full members of a community” . Il s’agit d’une relation entre I’Etat et les citoyens qui se

caractérise par des droits et des responsabilités. Ces droits sont politiques, civils ou sociaux.

2 Ibid., pp. 33-34.
"> Thomas Humphrey MARSHALL. Sociology at the Crossroads. London: Heineman, 1963, p. 87.
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Selon lui, les droits sociaux sont les plus récents et ils relévent d’une volonté de résoudre la
contradiction entre égalité politique et inégalités économiques dans une économie de marché. Le
concept de citoyenneté sociale est utilisé pour justifier de 1’existence d’un Etat-providence, de
politiques qui visent a garantir un droit au « bien-étre » économique et un partage des standards
de « qualité de vie » dans une société. L’objectif est d’encourager la participation dans la vie de
la cité en distribuant des ressources a ceux qui ne pourraient pas autrement acquérir et exercer
cette égalité de statut. Selon les termes de Desmond King et Jeremy Waldron :

“The argument we are making is for public provision of a minimum level of welfare

as a universal entitlement, defining a threshold below which people will not be
314

allowed to fall without diminishing their sense and capacities of citizenship” .

Comme I’explique Jane Jenson, il ne faut toutefois pas confondre entre citoyenneté
sociale et politiques sociales. Ainsi, les Poor laws britanniques accordaient au départ une aide
monétaire a ceux qui n’étaient pourtant pas considérés comme des citoyens. Les aides n’étaient
alors pas accordées en fonction d’un désir d’inclusion dans la société, mais plutot pour assurer
une certaine paix sociale. C’est surtout suite a la Deuxieme Guerre mondiale que des aides
allaient étre accordées dans ce pays pour protéger les individus contre les inégalités engendrées
par le marché, et en vertu de leur statut de membre de la communauté'®. En échange de ces droits,
toujours selon Thomas H. Marshall, la citoyenneté allait de pair avec certaines responsabilités, les
principales étant le devoir de payer des taxes et des contributions d’assurance sociale, mais aussi
de travailler et de s’assurer du bien-étre des autres. L’Etat devait s’assurer que ces obligations
étaient respectées, et assurer une certaine solidarité principalement par le biais de 1’assistance
pour les citoyens qui ne pouvaient subvenir autrement a leurs besoins.

Un sens de la communauté ne pourrait donc étre développé que lorsqu’un égal acceés aux
services de 1’Etat-providence serait assuré pour « ceux qui en ont besoin ». On remarque
cependant que pour certains, notamment pour les penseurs de la « nouvelle droite » au Royaume-
Uni, les droits sociaux sont justement ce qui risque de détruire le sens de la communauté en
limitant les initiatives individuelles, en n’octroyant que des droits sans réels devoirs de
contrepartie. En ce sens, il pourra étre considére, et selon les régimes d’Etat-providence, qu’il est
plus ou moins de la responsabilité d’un citoyen de connaitre et de faire la demande de ses droits,

ou de faire la preuve d’un certain effort pour subvenir seul a ses besoins en échange de droits

' Desmond S. KING, Jeremy WALDRON. Citizenship, Social Citizenship and the Defence of Welfare Provision.
British Journal of Political Science, 1988, vol. 18, p. 436.

"> Jane JENSON. Social Citizenship, Governance and Social Policy. Canada Research Chair In Citizenship and
Governance Working Paper. Paper Prepared for the Canada-Korea Social Policy Research Co-operation Symposium,
Seoul, Korea, November 21, 2003, p. 5. Disponible sur : http://www.cccg.umontreal.ca/fr/publications/working-
papers.html.
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sociaux matérialisés par des prestations et services publics'®. On pense entre autres a I’exigence
que I’on retrouve dans plusieurs systémes de protection sociale de faire la preuve d’une recherche
d’emploi, ou d’une implication dans une démarche de formation, pour recevoir des prestations
chomage, voire un revenu minimum.

A coté des idées développées principalement par Thomas H. Marshall sur la citoyenneté
sociale, qui sont représentatives d’une tradition britannique, une autre vision de la citoyenneté
sociale a été proposée par des penseurs frangais comme Emile Durkheim et Léon Bourgeois a
partir des années 1870. Pour Léon Bourgeois, tous les citoyens d’une société étaient
interdépendants les uns des autres, alors que Durkheim défendait des idées similaires en traitant
de la solidarité organique qui naissait de la division moderne du travail. Un des principes
défendus a partir de ces idées d’interdépendance était que chaque individu avait un droit, en tant
que citoyen, a bénéficier d’une assistance ou de la solidarité nationale. Cette assistance, bien que
minimaliste, était donc dés le départ défendue comme un droit et comme ’expression de liens
sociaux. En ce sens, I’assistance publique développée en France était considérée comme un droit
social, comme une forme de citoyenneté sociale, et au moment ou les lois sur les pauvres du
Royaume-Uni enlevaient aux bénéficiaires leur citoyenneté politique'”.

En fonction de cette vision, on considérait que n’importe quel citoyen risquait de ne plus
pouvoir faire face a ses besoins, et que la meilleure protection contre ces risques était des
programmes d’assurance sociale et non pas d’assistance. Les risques liés a la perte d’emploi, a la
santé, ou par exemple a la vieillesse, devaient étre couverts grace a des droits acquis par le travail
et gérés par les partenaires sociaux, et non pas en fonction du bon vouloir de 1’Etat. Les droits
sociaux étaient des lors liés a ’affiliation a un régime professionnel et étaient intimement liés a
une forme de gouvernance. Tous les citoyens devaient étre couverts par ces assurances dans la
mesure ou les individus qui ne travaillaient pas devaient étre les ayants droit d’une personne
assurée, et dans la mesure ou 1’on considérait que le plein emploi était la norme. Face a la montée
du chomage dans les années 1970, une protection assistancielle allait toutefois étre développée en
paralléle au nom de la solidarité. En résumé, la notion francaise de citoyenneté sociale intégre
une vision de la gouvernance et de la participation des citoyens, alors que la tradition britannique
sous-tend une séparation entre les droits sociaux et les droits politiques. Dans la plupart des
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régimes d’Etat-providence, ces traditions se recoupent aujourd’hui .

' Penny LEONARD. Promoting Welfare? Government Information Policy and Social Citizenship. Bristol: The
Policy Press, 2003, p. 10.

'7 Jane JENSON, op. cit., p. 9.

'8 Jane JENSON, op. cit., p. 11.
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¢) Droits sociaux et non-recours

Lorsque I’on s’intéresse a ’effectivité des droits sociaux, la notion de « non-recours »
apparait rapidement'’. On traite de non-recours lorsqu’un individu ne regoit pas tout ou partie
d’une prestation ou service auquel il a Iégalement droit, et quelles qu’en soient les raisons. Il
s’agit de mettre en avant le différentiel entre population potentiellement éligible aux aides et
population ¢ligible effectivement bénéficiaire. Il ne faut alors pas confondre non-recours et
problémes d’acceés aux droits sociaux. Le non-recours est lié aux problémes d’accés aux
prestations et services existants et effectivement mis en ceuvre, autrement dit & ’acces aux droits
sociaux « matérialisés » ou « concrétisés » par des politiques, alors que les difficultés d’acces aux
droits sociaux peuvent par exemple concerner 1’énonciation d’un droit dans un pays. Dans le
cadre de cette recherche, nous ferons surtout référence aux difficultés d’acces aux droits sociaux
qui sont assimilables a des phénomenes de non-recours, soit aux difficultés d’accés aux
prestations et services publics « existants ». On remarque d’autre part que le non-recours, au sens
strict, concerne les populations qui n’ont au final pas accés aux aides, alors que les difficultés
d’acces aux droits sociaux ou aux prestations et services publics, et telles que nous y référons, ont
un sens plus large. Ces difficultés peuvent en effet concerner des populations qui n’ont pas acces
aux aides, mais aussi des populations qui rencontrent des problémes d’acces avant de finalement
bénéficier des aides.

Plusieurs travaux, réalisés principalement par des sociologues, des politologues ou des
spécialistes de 1’économétrie, ont cherché a identifier les causes de ces phénomenes de non-

20 : T e
recours” . Ces études ont désigné comme sources de non-recours des comportements individuels

%1 "utilisation du terme non-recours est une traduction du terme anglais non-take-up. Précisons que le terme est plus
fortement lié a la culture britannique, les travaux américains traitant pour leur part surtout de rate of participation in
welfare programs. Dans un article paru en 1996, Antoine Math insistait sur la difficulté et I’ambiguité a trouver une
traduction satisfaisante au terme non-take-up. 11 a ainsi et parfois été question de « taux de souscription », de « taux
d’utilisation », de « taux de consommation des prestations », de « taux de participation », de « taux de pénétration »
ou encore de « non-demande ». Cette derniére traduction, tout comme le « non-recours », mais dans une moindre
mesure, tend toutefois a présupposer de la cause du phénomene, soit le fait qu’une personne éligible ne pergoive pas
une prestation en raison d’une décision active ou consciente de ne pas la demander. On remarque par ailleurs qu’aux
Pays-Bas, on traite de niet gebruik ou de niet-gebruiker, que 1’on peut traduire par « non-utilisation », « non-
emploi » ou «non-usage » (Antoine MATH. Non-take-up, niet-gebruik ou non-recours ? Comment traduire des
termes de protection sociale. Recherches et prévisions, mars 1996, n° 43, pp. 19-22.). Ainsi, le terme non-recours est
le plus communément utilisé en France, mais peut-&tre faudrait-il plutot traiter de « non-acces » ?

0 Voir & propos de toutes ces difficultés d’accés : Anthony Barnes ATKINSON. The Take-up of Social Security
Benefits In ATKINSON, Anthony Barnes dir. Poverty and Social Security Benefits. London: Harvester Wheatshealf,
1989, pp. 190-207 / Anne CORDEN. Changing Perspectives on Benefit Take-Up. London: HMSO, SPRU Papers,
1995. / Peter CRAIG. Costs and Benefits: A Review of Research on Take-up of Income-related Benefits. Journal of
Social Policy, 1991, vol. 20, n® 4, pp. 537-565 / Janet CURRIE. The Take-up of Social Benefits. Institute for the
Study of Labour (IZA) Discussion Paper, April 2004, n° 1103. Bonn: IZA, 2004. Disponible sur
http://ftp.iza.org/dp1103.pdf. / Mary DALY (with the assistance of the Editorial Group for the Report on Access to
Social Rights (CS-ASR)), op. cit. / EXNOTA. Exit From and Non-take-up of Public Services: A Comparative
Analysis: France, Greece, Spain, Germany, Netherlands, Hungary. Final Report. Contract n°: HPSE-CT-2002-
50025, March 2006. Disponible sur : http://www.exnota.org. / OECD. Virginia HERNANZ, Franck MALHERBET,
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tels que la crainte d’étre stigmatisé”', ou les difficultés dues aux compétences individuelles ou a
la culture. L’administration a aussi ét¢ mise en cause, notamment le manque ou la mauvaise
diffusion d’informations a propos des prestations et services, la mauvaise gestion des aides, la
complexité du systéme de protection sociale et des démarches a accomplir pour avoir recours, ou
encore les erreurs administratives. Notons finalement que les difficultés d’accés aux aides
étudiées ont surtout concerné les prestations sous condition de ressources ou les prestations
ciblées vers des populations démunies®. Il semble en effet que les difficultés d’accés sont
beaucoup plus importantes pour ce type de prestations que pour les prestations plus universelles.
Depuis quelques années, et peu importe ce que 1’on considére comme étant la bonne
répartition entre droits et devoirs sociaux, entre assurance et solidarité nationale, il apparait
comme de plus en plus important de développer des politiques publiques qui informent et
permettent 1’accés a ces droits sociaux matérialisés par des prestations et services, et
spécialement pour les plus démunis. Certains parlent méme de « droit a I’information » ou de
« droit aux droits »**. A partir de ces observations, la question qui se pose alors et selon nous est
de comprendre pourquoi la thématique de 1’acceés aux droits sociaux a gagné en importance dans
les derniéres décennies, et en allant au-dela des explications générales sur le développement des

droits sociaux.

Michele PELLIZZARI. Take-up of Welfare Benefits in OECD Countries: A Review of the Evidence. OECD Social,
Employment and Migration Working Papers, March 2004, n° 17. Paris: OECD, 2004. Disponible sur :
www.oecd.org/dataoecd/60/30/30901173.pdf. / Wim van OORSCHOT. Realizing Rights: A Multi-level Approach to
Non-Take-Up of Means-Tested Benefits. Aldershot: Avebury, 1995 / Regina T. RIPHAHN. Rational Poverty and
Poor Rationality: The Take-up of Social Assistance Benefits. Institute for the Study of Labour (IZA) Dlscussmn
Paper, March 2000, n° 124. Bonn: 1ZA, 2000. Disponible sur
http://www.iza.org/index html?lang=en&mainframe=http%3A//www.iza. org/en/webcontent/publ1cat10ns/repr1nts/1n
dex_html%3Fp_year%3D2001&topSelect=publications&subSelect=reprints.

! Voir a ce sujet : Erving GOFFMAN. Stigmate. Paris : Les Editions de minuit, 1975, p. 15. / Robert MOFFITT. An
Economic Model of Welfare Stigma. American Economic Review, 1983, vol. 73, n° 5, pp. 1023-1035.

?2 La mise sous condition de ressources (de I’anglais means-testing ou means-tested benefits) est une technique ou un
ensemble de techniques qui permettent de sélectionner les individus qui recevront une prestation ou un service en
fonction de leurs ressources. Il s’agit généralement d’une condition de revenu, et méme s’il est possible d’avoir une
condition liée au capital. La mise sous condition de ressources est la technique qui est généralement utilisée pour
distribuer des prestations aux plus pauvres. Selon le seuil de ressources fixé, une aide peut étre sous condition de
ressources et étre cependant destinée a des populations qui ne sont pas nécessairement pauvres. On peut alors
prendre en compte le montant de la prestation versée. Notons que les crédits d’impdts permettent aussi de distribuer
des ressources en fonction des revenus. Voir : Antoine MATH. Cibler les prestations sociales et familiales en
fonction des ressources : Eléments de comparaison européenne. Revue de I'IRES, juin 2003, n® 41, p. 9. / Paul
SPICKER. Targeting, Residual Welfare and Related Concepts: Modes of Operation in Public Policy. Public
Administration, 2005, vol. 83, n°2. p. 345-365.

» Robert LAFORE. Le droit aux droits. Informations sociales, 2000, n° 81, pp. 80-87.
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2. La construction d’une thématique et d’une politique publique

Apres avoir clarifié la notion d’accés aux droits sociaux, il convient de préciser davantage
notre objet de recherche en insistant sur I’émergence d’une thématique de I’acces dans les débats
publics, puis sur la construction de politiques publiques d’accés aux droits sociaux. Dans les
derniéres décennies, la question de 1’acces aux droits sociaux a en effet gagné en importance dans
plusieurs pays d’Europe de 1’Ouest ou de 1’Organisation de Coopération et de Développement
Economiques (OCDE). A partir du milieu des années 1960, des préoccupations allaient par
exemple émerger a ce sujet aux Etats-Unis et au Royaume-Uni. Au début des années 1970, des
questionnements similaires ont aussi vu le jour aux Pays-Bas, alors que 1’on allait se soucier de
I’acces aux prestations et services publics plutot a partir des années 1980 et 1990 dans des pays
comme 1’Allemagne et la France. Autre exemple, en Espagne et en Grece, cette problématique

. . L 24
émerge seulement depuis quelques années™.

y . . . y \ . . 2
a) Une préoccupation grandissante pour les difficultés d’accés aux droits sociaux >

Le Royaume-Uni fait donc figure de précurseur parmi les pays ou la question de 1’accés
aux droits sociaux est entrée dans les débats publics. A partir du milieu des années 1960, divers
acteurs regroupés dans le Welfare Right Movement ont commencé a questionner les difficultés
d’acces aux prestations sous condition de ressources qui gagnaient en importance dans le pays. Il
s’agissait surtout d’affirmer que I’assistance sociale était un droit social, et qu’il fallait en ce sens
tout faire pour s’assurer que les bénéficiaires éventuels puissent avoir acces a ce droit de la fagon
la plus efficace possible. Cette question de 1’acces n’était certes pas nouvelle, des débats ayant eu
lieu dés le XIXC siécle avec le développement de New Poor Laws. Ce n’est cependant qu’a partir
des années 1960 que le sujet allait véritablement s’imposer comme préoccupation « officielle »
dans le pays. Au sein du Welfare Right Movement, on comptait des associations caritatives, des
thinks tanks de méme que des personnalités politiques. Le Child Poverty Action Group (CPAG)
était certainement 1’association la plus importante du mouvement, tout comme des membres de la
Fabian Society, célébre think tank travailliste. A la méme époque, des travaux de recherche
réalisés par les membres de ce mouvement allaient aussi chercher a analyser les difficultés
d’acces aux prestations sous condition de ressources. On pense entre autres aux influentes

recherches réalisées par Richard Titmuss ou Peter Townsend.

** EXNOTA. Exit From and Non-take-up of Public Services: A Comparative Analysis: France, Greece, Spain,
Germany, Netherlands, Hungary. Final Report, op. cit.
* Nous présentons ici bri¢vement des éléments détaillés dans le chapitre 1 et le chapitre 2.
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En parall¢le, mais aussi sous I’influence du Social Right Movement, 1’acces aux aides
allait devenir une préoccupation officielle. D¢s la fin des années 1950, des travaux de recherche
allaient €tre commandés ou réalisés par les instances gouvernementales, et dans une forme
d’anticipation des questionnements associatifs a venir. Il s’agissait de s’assurer que les
principales prestations sous condition de ressources atteignent bien leur cible, de démontrer de
leur efficacité. La création de nouvelles prestations sous condition de ressources dans les années
1970, dont le Family Income Supplement (FIS), allait également €tre 1’occasion d’analyser les
taux de recours. Des études sur le sujet sont encore aujourd’hui réalisées, et on remarque que des
estimations officielles des taux de recours aux prestations existent depuis 1989.

Aux Pays-Bas, un processus comparable de mise a I’agenda de la thématique de 1’acces
allait avoir lieu a la fin des années 1960. Notamment au fait des travaux de recherche réalisés au
Royaume-Uni, les pouvoirs publics ont commenceé a cette époque a subventionner des travaux de
recherche sur I’accés aux aides. Les premiers travaux de Wim van Oorschot ont par exemple été
financés par le secteur public*®. Ce dernier allait agir comme un véritable entrepreneur politique,
contribuant a médiatiser la question dans le pays, mais aussi comme passeur entre les recherches
initiées au Royaume-Uni, aux Pays-Bas et en France. Dans un pays ou les politiques sociales sont
largement décentralisées, de nombreux travaux de recherche locaux sur 1’accés aux prestations
allaient aussi €tre réalisés. A partir de la fin des années 1980, 1’objectif d’améliorer le recours aux
prestations sociales a par ailleurs €té mis au cceur de la stratégie de lutte contre la pauvreté du
gouvernement.

En France, il faudra attendre les années 1980 pour que la thématique de I’acces aux droits
sociaux émerge véritablement dans le débat public. Cette émergence allait principalement étre
portée par des associations caritatives qui ont mis la question au coeur de leurs actions, et par des
acteurs administratifs. On pense principalement a 1’action du collectif ALERTE, qui dés le milieu
des années 1980 allait faire référence a I’acces aux droits sociaux comme une partie intégrante
des droits de I’homme, de méme qu’aux préoccupations €émises par la Caisse Nationale des
Allocations Familiales (CNAF) dans de nombreux rapports de recherche et publications. Les
travaux réalisés par I’Observatoire National de la Pauvreté et de 1’Exclusion Sociale (ONPES)
illustrent aussi I’intérét d’acteurs plus administratifs pour la question de 1’accés. Forme de
reconnaissance officielle de ces préoccupations, la loi de 1998 d’orientation relative a la lutte

. . . . . . . . . 2
contre les exclusions affichait en premier lieu 1’objectif d’accés aux droits sociaux”’.

* Wim van OORSCHOT, P. KOLKHUIS TANCKE. Niet-gebruik van sociale Zekerheid : Feiten, theorieén en
onderzoeksmethoden. COSZ-series 1989, n° 16. The Hague: COSZ. (Le non-recours aux prestations de Sécurité
sociale : Faits, théories et méthodes de recherche).

> FRANCE. Loi n° 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions. Disponible sur :
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000005626296&dateTexte=20090716.
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b) Des politiques d’acceés aux droits sociaux liées aux réformes
de ’administration publique28

L’émergence de la thématique de ’acceés aux droits dans le domaine public allait étre
rapidement suivie, dans les pays étudiés, par la création de politiques publiques visant a faciliter
I’accés aux droits. Ces dernieres peuvent étre décrites comme des politiques de réforme
administrative dites de la qualité¢ des services publics. Il s’agissait principalement d’accroitre
I’accessibilité des services publics en améliorant la diffusion des informations a propos des aides,
ou en simplifiant les démarches et les formalités administratives.

Au Royaume-Uni, les politiques d’acceés aux droits sociaux ont pris place dans le cadre
d’importantes réformes de 1’administration publique entreprises dés la fin des années 1970. Le
programme Next Steps, lancé en 1988, consistait en la création d’agences exécutives autonomes
liées de facon contractuelle aux ministéres, qui devaient tre structurées de fagon a réaliser un
objectif prioritaire, favoriser le rapport « qualité-prix » des services rendus. Les Citizen'’s
Charters, initiées en 1991 par le gouvernement de John Major, devaient également améliorer les
services rendus aux usagers, principalement en facilitant I’accés. Sous le gouvernement de Tony
Blair, la mise en place de one-stop-shops, structures servant a regrouper en un méme lieu les
informations et les démarches sur les aides sociales, concrétisait également une volonté d’offrir
un meilleur acces aux aides.

En France, des réformes «de la qualité » ont aussi cherché a faciliter I’accés aux
prestations. Tout comme au Royaume-Uni, des expériences de chartes de services publics, dont
I’expression la plus aboutie est la Charte Marianne (2005), ont été lancées a partir de 1992. 1l
s’agissait alors de promouvoir par des engagements précis la qualité, 1’acces, la simplification, ou
la transparence. Des expériences de « plates-formes » de services ont été développées a partir de
1993 pour mieux informer les publics sur les prestations et services disponibles. D’ambitieux
programmes de simplification des procédures et du langage administratifs ont aussi été entrepris
dans les années 1980. Il s’agissait de simplifier ou de supprimer des formulaires ou des
procédures, d’harmoniser les démarches ou encore de simplifier le langage utilisé pour favoriser
I’acces aux aides. Dernier exemple, la politique d’acces aux droits allait également se traduire par
des démarches de contractualisation des relations entre les administrations et I’Etat. Avec la
signature de Conventions d’Objectifs et de Gestion (COG), la CNAF entendait en effet répondre
a des objectifs d’acces aux prestations et aux services.

Aux Pays-Bas, des politiques d’acceés aux droits ont €également vu le jour dans le cadre de
réforme des administrations publiques. Ces réformes, contrairement aux cas anglais et francais,

ont cependant €té plus incrémentales et discrétes. Elles ont en fait surtout ét¢ adoptées au niveau

¥ Nous présentons ici briévement des éléments détaillés dans le chapitre 3 et le chapitre 4.
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municipal, de nombreux programmes locaux ayant visé a faciliter ’acces aux aides en améliorant
I’accueil ou la diffusion d’informations sur les aides. On remarque par ailleurs qu’une partie des
réformes administratives ont €té axées sur la coproduction de services, ou sur des initiatives
visant a obtenir les impressions et les propositions des citoyens sur les services rendus. Ces
démarches ont alors mis en lumicre plusieurs difficultés d’accés et donné lieu a certaines
améliorations.

Dans ces pays, a la fin des années 1980, la politique d’accés aux droits s’est donc
principalement « concrétisée » dans des réformes de la qualité au sein des administrations
sociales en charge des prestations sous condition de ressources ou destinées aux plus démunis.
Dans le cadre de ces réformes de la qualité, les politiques d’accés aux droits se sont aussi
traduites par [’utilisation, a partir du milieu des années 1990, d’instruments associés aux
Technologies de la Communication et de I’Information (TIC). Avec ces instruments, il s’agissait
par exemple de simplifier les démarches des usagers, de mieux les informer, de rendre plus facile
le travail des agents, de dématérialiser les procédures, de faciliter la détection des droits
manquants, de favoriser le « couplage » des prestations ou I’attribution d’avantages tarifaires
pour certaines populations.

En France, les programmes d’essor de I’administration électronique adoptés a partir du
milieu des années 1990 ont dans un premier temps visé a améliorer 1’acces aux prestations et aux
services en diffusant une meilleure information sur les aides. Dans une seconde période, la
nécessité de croiser les données administratives a 1’aide des TIC, et de fagon a développer les
téléprocédures, a plutdt €t€¢ mise de I’avant. Des instruments spécifiques de 1’e-administration,
dont la création d’un Répertoire National des Bénéficiaires (RNB) par la CNAF, ont ainsi en
partie cherché a améliorer les services rendus aux usagers en facilitant I’acces aux aides.

Au Royaume-Uni, I'utilisation d’instruments de gestion dont le développement a été
rendu possible grace aux TIC, a aussi servi une volonté de faciliter I’acces aux informations, aux
procédures administratives et aux prestations. On pense entre autres a la création d’un portail
unique d’accés aux informations et aux procédures administratives nommé Directgov (2000)>’,
ou au croisement des données administratives réalisé notamment avec le programme Government
Gateway (2001).

A partir du milieu des années 1990 aux Pays-Bas, pour répondre entre autres a une
volonté de faciliter I’acces aux services publics, divers instruments liés aux TIC ont aussi vu le
jour. On insiste sur la mise en place, en 1995, d’un systéme national de croisement des données
administratives (Routerings Instituut (inter) Nationale Informatiestromen, RINIS), sur la création

d’une Charte du citoyen électronique (2005) ou encore sur les instruments d’intégration des

¥ UK Online, créé en 2000, est devenu en 2004 Directgov.
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données administratives développés par des municipalités comme la ville d’Amsterdam (2000-
2001). Avec ces instruments, on remarque une volonté propre aux pouvoirs publics de ce pays de
mettre en ceuvre une recherche « proactive » des droits des individus les plus démunis aux

prestations sociales

3. Un questionnement général sur I’émergence et la construction
d’une politique d’accés aux droits

C’est la construction de la problématique et de politiques d’accés aux droits sociaux dans
le débat public qui a tout d’abord suscité notre intérét. La question principale qui se posait ¢était la
suivante : pourquoi cette thématique est-elle devenue centrale dans le champ des politiques
sociales, et plus particulierement dans le secteur des politiques de solidarité depuis les trente
derniéres années ? L’intérét que nous portons a la question de 1’acces aux droits sociaux reléve
donc d’une volonté de comprendre comment cette problématique est arrivée sur I’agenda. Il
s’agit plus précisément d’étudier les processus par lesquels la thématique de 1’accés aux droits
sociaux a émergé dans le débat public, puis pourquoi et comment elle a ét¢ matérialisée dans des
politiques publiques visant a faciliter I’acces aux droits.

Selon les termes de Philippe Garraud :

« Dans son acceptation la plus simple, la notion de « mise a 1’agenda » ou, pour
reprendre le vocable anglo-saxon, de agenda-setting désigne 1’étude et la mise en
évidence de I’ensemble des processus qui conduisent des faits sociaux a acquérir un
statut de « probléme public » ne relevant plus de la fatalité (naturelle ou sociale) ou
de la sphere privée, et faisant 1’objet de débats et de controverses médiatiques ou
politiques. Le plus souvent, la mise a ’agenda appelle et justifie une intervention
publique légitime sous la forme d’une décision des autorités publiques, quelles qu’en
soient la forme (gouvernementale, législative, administrative) et la modalité (mesures
d’urgence, plan d’action a plus long terme, loi, décision administrative ou financiére,

désignation d’une commission, etc.) »*°.

Il ne faut pas réduire la notion d’agenda-building ou d’agenda-setting a une simple
inscription a I’ordre du jour de problémes a traiter’'. Il s’agit bien de comprendre comment une
question est définie en tant que probléme d’action publique, par quels acteurs, comment est cadré

I’objet, ce qui conditionnera les débats, les modes de traitement, I’intervention proposée. Un

probléme public n’apparait en ce sens jamais comme tel, mais est toujours le fruit d’un construit

30 Phillippe GARRAUD. « Agenda/Emergence » In BOUSSAGUET, Laurie, JACQUOT, Sophie, RAVINET,
Pauline dir. Dictionnaire des politiques publiques. 2° éd. Paris : Presses de la fondation nationale des sciences
politiques, p. 52.

°! Voir a ce sujet : Roger W. COBB, David A. ROCHEFORT. The Politics of Problems Definition: Shaping the
Policy Agenda. Lawrence, Kansas: University Press of Texas, 1994. / Philippe GARRAUD. Politiques nationales et
¢laboration de I’agenda. L ‘année sociologique, 1990, vol. 40, pp. 17- 41./ Charles O. JONES. 4n Introduction to the
Study of Public Policy. 2"%d. North Scituate: Duxbury Press, 1977, pp. 25-47. / John W. KINGDON. Agendas,
Alternatives, and Public Policies. 2"%ed. London: Longman, 2003.
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social. L’étude englobe donc un processus de framing®, de construction cognitive d’une politique
publique. En d’autres termes, il s’agit de répondre a la question de savoir pourquoi et surtout
comment, dans une situation socio-économique donnée, une politique d’acces aux droits sociaux

a été élaborée™.

II. Les apports analytiques d’une étude sur la construction de la question de I’accés aux
droits

A partir de cet intérét initial pour le processus de construction de politiques d’acces aux
droits sociaux, notre recherche contribue a la compréhension de transformations plus globales qui
ont fait I’objet de travaux en science politique. Avec cette section, il s’agit de préciser en quoi
nous participons a ces travaux, mais aussi d’insister sur les apports originaux de cette recherche.
Notre étude interroge un premier champ de recherche, soit les transformations des Etats-
providence, mais contribue aussi a la compréhension des réformes de 1’administration publique
entamées a la méme période. Notre objet de recherche permet de faire le lien entre ces deux
champs d’études qui sont rarement étudiés de pair, et d’expliquer des transformations globales de

I’action publique.
1. Mieux comprendre les évolutions des Etats-providence

Pour tenter d’expliquer cette construction de la problématique et de politiques d’acces aux
droits sociaux, une stratégie initiale s’est imposée. Les transformations plus globales et a la méme
période des Etats-providence, largement étudiées par tout un champ de la littérature en science
politique, permettent de fournir un premier niveau d’explication a notre questionnement. La
thématique de I’acces aux droits sociaux a tout d’abord émergé dans le débat public parce que
divers acteurs du milieu associatif, administratif, politique ou de la recherche, ont craint que face
au ciblage grandissant de la protection sociale, développé surtout a partir des années 1970, les

publics les plus vulnérables rencontrent d’importantes difficultés pour accéder aux prestations qui

32 Voir a ce sujet : Robert M. ENTMAN. Framing: Toward Clarification of a Fractured Paradigm. Journal of
Communication, 1993, vol. 43, n° 3, pp. 51-58. / Erving GOFFMAN. Les cadres de |’expérience. Paris : Les Editions
de minuit, 1991. / Yves SUREL. The Role of Cognitive and Normative Frames in Policy-making. Journal of
European Public Policy, 2002, vol. 7, n° 4, pp. 495-512. / Jeon YONGJOO, Donald P. HAIDER-MARKEL. Tracing
Issue Definition and Policy Change: An Analysis of Disability Issue Images and Policy Response. Policy Studies
Journal, 2001, vol. 29, n° 2, pp. 215-231. / Pan ZHONGDANG, Gerald M. KOSICKI. Framing Analysis: An
Approach to New Discourse. Political Communication, 1993, vol. 10, n° 1, pp. 55-75.

3 Bruno JOBERT, Pierre MULLER. L Etat en action : politiques publiques et corporatismes. France : PUF, 1987, p.
52.
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leur étaient destinées®®. Dans cette section, il s’agira d’identifier ces transformations et de

comprendre comment elles ont été étudiées par les spécialistes.
a) L’expansion des Etats-providence

Suite a la Deuxiéme Guerre mondiale, la plupart des Etats-providence européens ont
travers€ une période d’expansion que I’on peut qualifier d’age d’or de la protection sociale. Apres
une période d’émergence qui avait commencé a la fin du XIX® siécle, ces Etats-providence ont en
effet étendu la protection sociale a la majorité des salariés et de leurs ayants droit. Le niveau des
aides a également été augmenté, et des catégories qui n’avaient pas travaillé ont été couvertes.

Plusieurs auteurs ont dans un premier temps voulu comprendre le développement de ces
Etats-providence ou expliquer pourquoi et comment des systémes de protection sociale ont vu le
jour et ont été perfectionnés jusqu’a atteindre une part considérable des dépenses de 1’Etat. Pour
certains spécialistes des sciences sociales, I’Etat-providence est une adaptation aux besoins des
économies industrielles ou capitalistes®. Il s’agit d’explication en termes de « logique
d’industrialisation ». Le développement des politiques sociales s’explique alors par le fait
qu’elles sont nécessaires aussi bien au maintien de la production qu’a la stabilité du corps social.
Cette approche reléve de I’hypothése suivante : la croissance économique permet I’expansion des
politiques sociales qui servent a satisfaire aux besoins créés par les changements, notamment
démographiques, qui accompagnent I’industrialisation. Dans ce contexte, les appartenances
idéologiques ou partisanes contribuent fort peu a expliquer 1’expansion des Etats-providence™.

En s’intéressant aux évolutions de la protection sociale en Allemagne sous Bismarck, Werner

3 Les travaux font souvent référence a un ciblage accru des aides pour rationner les dépenses : certaines aides sont
davantage ciblées vers ceux qui en ont réellement besoin et d’autres sont créées également pour ceux qui en ont
réellement besoin. Pour étre davantage précis, il faudrait parler, au sujet d’un processus basé sur une restriction des
critéres d’acceés et sur la création d’aides appliquant d’importants critéres de sélection, d’un accroissement de la
sélectivité. Cette augmentation de la sélectivité passe par diverses techniques comme la mise sous condition de
ressources, la limitation des critéres d’acces, mais aussi par la limitation des montants ou de la durée de versement
des prestations, ou par I’activation des aides. En d’autres termes, il s’agit de cibler davantage, principalement par un
processus de sélection accru de ceux qui en ont davantage besoin, et ce a 1’aide de diverses techniques comme la
mise sous condition de ressources ou la restriction des critéres d’accés. Pour des raisons pratiques, nous utiliserons
surtout le terme ciblage, qui sous-entend ici un processus de sélection des populations pour distribuer les aides vers
ceux qui en ont davantage besoin. Il faut également spécifier qu’il ne s’agit pas d’évaluer ou de chiffrer la part totale
des changements. Il serait en effet trop complexe de comparer dans différents Etats-providence la part exacte dans
les dépenses de sécurité sociale liée aux différentes techniques qui permettent d’accroitre le ciblage ou la sélectivité.
Il est plutdét question de s’intéresser aux politiques qui traduisent cette volonté affichée de ciblage comme les
restrictions imposées pour accéder a certaines aides ou la création de nouvelles aides sélectives. Voir : Antoine
MATH. Cibler les prestations sociales. / Paul SPICKER, op. cit.

3% Walter KORPI. Un Etat-providence contesté et fragmenté : Le développement de la citoyenneté sociale en France.
Comparaisons avec la Belgique, I’Allemagne, I’Italie et la Suede. Revue frangaise de science politique, aott 1995,
vol. 45, n° 4, p. 633.

%% Walter KORPI. Power, Politics, and State Autonomy in the Development of Social Citizenship: Social Right
During Sickness in Eighteen OECD Countries since 1930*. American Sociological Review, June 1989, vol. 54, n° 3,
p. 311.
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Aberlshauser affirmait par exemple que I’importance du chomage dans ce pays avait débordé les
capacités d’action des institutions sociales traditionnelles, de la cellule familiale et de la
communauté d’origine, et entravée la mobilité de la main-d’ceuvre et la création d’un marché du
travail homogeéne. Dés lors et selon lui :

« les prestations sociales et les transferts garantis par I’Etat n’étaient plus a mettre en
relation avec le risque de détresse individuel et ne constituaient plus des « primes de
risque destinées a 1’¢limination des sursauts révolutionnaires du corps social » [...];

elles devenaient les conditions sine qua non de la mobilité, de I’efficience, de la
37

sécurité, en un mot du fonctionnement d’une économie industrielle moderne »”'.
D’autres spécialistes soutiennent en revanche que le développement des Etats-providence
est la résultante d’actions menées par les hauts-fontionnaires de I’Etat pour servir leurs propres
intéréts. En ce sens, ces auteurs considérent aussi que la politique partisane n’est pas un facteur
de premier ordre pour expliquer le développement des Etats-providence. Cette expansion de
I’Etat-providence, selon les termes d’analyses que I’on peut qualifier de néo-marxistes, serait
plutdt la conséquence de stratégies d’acteurs au pouvoir, de la classe dominante pour stabiliser,
conserver et légitimer leur position®®. Des travaux que ’on peut classer dans cette catégorie ont
toutefois reconnu qu’il était possible que les sphéres dirigeantes accordent certains « bénéfices »
sociaux lorsque des demandes étaient exprimées par les citoyens a 1’occasion de manifestations,
d’émeutes ou de gréves, et en dehors des circuits représentatifs traditionnels®”. D’autres ont
insisté plus récemment sur 1’idée que le role des €lites dirigeantes dans 1’expansion des politiques
sociales était une variable d’analyse a part entiére qui ne pouvait pas étre réduite a la
représentation d’intéréts de la société civile™. Des études relevant de la théorie des choix
rationnels ont en ce sens voulu démontrer que ces élites cherchaient avant tout & maximiser leurs
ressources, soit leur budget et le personnel de leur organisation bureaucratique, ce qui expliquait
en partie les décisions prises au niveau social*'.
L’approche axée sur la distribution des ressources du pouvoir (power resources)
considére pour sa part que le développement de la citoyenneté sociale est le résultat de conflits
liés a la distribution des ressources qui opposent diverses catégories et groupes d’intéréts. Dans

les démocraties capitalistes, les ressources économiques et les ressources politiques ne sont en

7 Werner ABELSHAUSER. Erhard ou Bismarck ? L’orientation de la politique sociale allemande a la lumiére de la
réforme de ’assurance sociale des années 1950. Revue francaise de science politique, aoit 1995, vol. 45, n® 4, p.
619.

3% Walter KORPL. Power, Politics, and State Autonomy, p. 311.

% Voir a ce sujet : Frances Fox PIVEN, Richard A. CLOWARD. Regulating the Poor: The Functions of Public
Welfare. Second vintage edition. New York: Vintage Books, Random House, 1993.

* Voir par exemple : Peter B. EVANS, Dietrich RUESCHEMEYER, Theda SKOCPOL. Bringing the State Back In.
Cambridge: Cambridge University Press, 1985. / Dietrich RUESCHEMEYER, Theda SKOCPOL. State, Social
Knowledge, and the Origins of Modern Social Policies. Princeton, New Jersey: Princeton University Press, 1996.

*! Voir par exemple : Anthony DOWNS. An Economic Theory of Democracy. New York: Harper and Brothers,
1957.
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effet pas distribuées de la méme manicre. Des citoyens qui n’ont que peu de ressources au niveau
économique peuvent par exemple tenter d’utiliser leurs ressources politiques, exprimées par la
politique partisane, afin d’obtenir davantage de ressources économiques. Selon les termes d’une
analyse relevant des « choix rationnels », ces groupes désavantagés sur le plan économique
essaient d’utiliser leur avantage relatif en termes de poids politique pour influer sur les conditions
et les résultats de la distribution de marché*?. Des groupes favorisés sur le plan « numérique » ou
en terme de poids et de représentativité politique, mais qui ont de faibles ressources
économiques, peuvent utiliser leur position politique favorable pour influer sur la distribution des
ressources économiques. Leur influence sera alors souvent combattue par les acteurs qui sont
favorisés par le marché, ce qui donne lieu a une tension qui est au coeur du développement des
Etats-providence®™. On remarque que les acteurs qui utilisent leur pouvoir pour obtenir des
avantages en termes de ressources économiques ne font pas nécessairement partie des classes
ouvriéres, des partis représentant les intéréts des agriculteurs, des catholiques ou défendant un
certain conservatisme social ayant aussi influé¢ sur ces politiques*. Les travaux de Gesta Esping-
Andersen ont par exemple démontré que le développement des droits sociaux ou des politiques
sociales résulte principalement d’un processus d’alliances décisives entre groupes (les ouvriers,
les agriculteurs et les employés)™.

A partir de I’analyse de ce processus d’alliances, Gosta Esping-Andersen a proposé une
typologie des Etats-providence qui fait encore aujourd’hui, et malgré certaines critiques’®, figure
de référence dans 1’analyse des politiques sociales. Les différents régimes de référence peuvent
selon lui étre distingués selon le niveau de dé-commodification ou d’indépendance par rapport au
marché qu’ils procurent : “De-commodification occurs when a service is rendered as a matter of
right, and when a person can maintain a livelihood without reliance on the market”*’. On

différencie également les systémes de protection sociale en fonction de la fagcon dont ils affectent

** Walter KORPI. Un Etat-providence contesté et fragmenté : Le développement de la citoyenneté sociale en France.
Comparaisons avec la Belgique, I’Allemagne, I’Italie et la Suede. Revue francaise de science politique, aott 1995,
vol. 45,n° 4, p. 634.

* Voir par exemple : Walter KORPL. The Working Class in Welfare Capitalism. London: Routledge, 1978. / Walter
KORPI. Power Resources Approach vs Action and Conflict: On Causal and Intentional Explanation in the Study of
Power. Sociological Theory, autumn 1985, vol. 3, n° 2, pp. 31-45. / Karl POLANYI. La grande transformation : Aux
origines politiques et économiques de notre temps. Paris: Gallimard, 1983.

* Walter KORPI. Power, Politics, and State Autonomy, p. 313.

* Gesta ESPING-ANDERSEN. The Three Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge: Polity Press, 1990.

% Ces critiques ont principalement porté sur la nécessité d’introduire une dimension de genre dans la classification,
mais aussi sur le nombre de régimes, des auteurs comme Maurizio Ferrera ayant par exemple proposé d’introduire un
régime “du Sud” ou “méditerranéen”. (Jane LEWIS. Gender and the Development of Welfare Regimes. Journal of
European Social Policy, 1992, vol. 2, n° 3, pp. 159-173. / Maurizio FERRERA. The Southern Model of Welfare in
Social Europe. Journal of European Social Policy, 1996, vol. 6, n° 1, pp. 17-37.).

" Gosta ESPING-ANDERSEN. The Three Worlds of Welfare Capitalism, p. 22.
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les stratifications sociales, et en lien avec le role de 1’Etat pour assurer cette protection sociale a
coté de la famille, du marché et des associations caritatives*®.

I1 identifie ainsi le régime libéral, les Etats-providence libéraux comme le Canada, les
Etats-Unis ou le Royaume-Uni étant caractérisés par leur faible degré de dé-commodification. Il
s’agit de favoriser le marché par une intervention minimale de 1’Etat. Les prestations sous
condition de ressources ciblées vers les plus pauvres y jouent un réle important, alors que les
aides universelles ou de type assurantielle demeurent modestes. La majeure partic de la
population dépend ainsi du marché alors que les plus pauvres recoivent une aide minimale®. On
retrouve dans ces systémes des aides destinées aux plus pauvres, sous condition de ressources,
financées par les impoOts et gérées par 1’Etat centralisé™”.

Dans les régimes corporatistes comme 1’Allemagne, la Belgique ou la France, la
protection sociale vise a protéger les statuts professionnels. Les travailleurs et leurs ayants droit
sont assurés contre les risques en fonction de leur appartenance professionnelle, par des
prestations assurantielles. Des aides universelles viennent normalement compléter ce dispositif.
Les prestations sous condition de ressources ne sont en principe pas trés importantes. Afin de
conserver une répartition traditionnelle des rdles, et en raison d’une forte influence de 1’Eglise,
ces Etats-providence ne favorisent par ailleurs pas le travail des femmes'. Les aides sont donc
distribuées en fonction de la position occupée sur le marché de I’emploi, elles sont contributives
et proportionnelles, financées par les cotisations sociales et gérées par les partenaires sociaux””.

Les Etats-providence socio-démocrates comme le Danemark, la Finlande, la Norvege ou
la Suede sont pour leur part caractérisés par le niveau important de dé-commodification qu’ils
assurent, principalement par la distribution d’aides de nature universelle. La distribution vise a
assurer une certaine égalité, en fonction de standards assez élevés pour toute la population, et non
pas & assurer une « égalité des besoins minimaux »*°. Les aides universelles sont souvent
complétées, pour les plus aisé€s, par des assurances privées et par des aides fournies par les
employeurs, ce qui favorise toutefois un certain dualisme. L’indépendance des individus est aussi
favorisée par des politiques qui encouragent le libre choix des femmes. Les aides sont donc

distribuées en fonction de la citoyenneté ou de la résidence, elles sont forfaitaires (leur montant

* Francois-Xavier MERRIEN. Etats-providence en devenir. Une relecture critique des recherches récentes. Revue de
sociologie francaise, 2002, vol. 43, n° 2, p. 213.

¥ Gosta ESPING-ANDERSEN. The Three Worlds of Welfare Capitalism, p. 26.

* Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale : Les réformes du systéme frangais de protection sociale depuis
1945. Paris : PUF, 2005, p. 27.

°! Gosta ESPING-ANDERSEN. The Three Worlds of Welfare Capitalism, p. 27.

>2 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 27.

>3 Gosta ESPING-ANDERSEN. The Three Worlds of Welfare Capitalism, p. 27.
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est fixé a priori et est le méme pour tous), et les services sociaux gratuits jouent un role

important. La gestion est centralisée et financée par les impots™*.
b) La crise des Etats-providence
Expliquer la crise

A partir de la fin des années 1970, a un moment qu’il est difficile de situer précisément et
qui varie selon les pays, I’expansion des dépenses sociales a été pergue comme problématique.
Une crise économique que 1’on peut lier a divers facteurs internes et externes, associée a des
perspectives de croissance importante des dépenses, a en effet multipli€ la demande
d’intervention sociale a un moment ou il apparaissait plus difficile d’augmenter le prélévement
fiscal de I’Etat.

Parmi les explications fréquemment proposées pour comprendre la crise budgétaire des
Etats-providence, des phénomenes liés a la globalisation sont souvent avancés. Il faut tout
d’abord préciser le sens donné au terme « globalisation ». Selon Vincente Navarro, il est possible
de traiter de la globalisation du commerce, une explication souvent retenue pour expliquer la
nécessité de réduire les salaires, et surtout dans le champ de la production manufacturée. Le
terme réféere aussi a la globalisation des investissements, ou a la globalisation des marchés
financiers liée a la fin du systéme de Bretton Woods (1944-1971) et a la spéculation®. Le plus
souvent, la globalisation des marchés financiers est utilisée pour expliquer les pressions
financiéres qui pesent sur les Etats-providence, les Etats devenant trés vulnérables face aux
mouvements de capitaux a court terme. Il ne serait ainsi plus possible de mettre en ceuvre des
politiques économiques keynésiennes expansionnistes, qui pesent sur les déficits budgétaires et
qui présentent un risque inflationniste, sans courir le risque rapide d’une sanction par les marchés
internationaux. Comme 1’explique Frangois-Xavier Merrien :

« L’extréme mobilité des capitaux a court terme compromet la possibilité de mener
des politiques négativement appréciées par les investisseurs, telles une politique
budgétaire laxiste, une augmentation de la pression fiscale ou des charges sociales ou
encore des politiques sociales généreuses »° .

> Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 27.
55 Bruno JOBERT. Les politiques sociales et sanitaires In GRAWITZ, Madeleine, LECA, Jean dir. Traité de science
politique : 4 Les politiques publiques. Paris : PUF, 1985, p. 333.
*% Vincente NAVARRO. Neoliberalism, “Globalization”, Unemployment, Inequalities, and the Welfare State In
NAVARRO, Vincente ed. The Political Economy of Social Inequalities: Consequences for Health and Quality of
Life. Amityville, NY: Baywood Publishing Company Inc., 2000, pp. 83-94.
°7 Frangois-Xavier MERRIEN. Etats-providence en devenir. Une relecture critique des recherches récentes. Revue de
sociologie frangaise, 2002, vol. 43, n° 2, p. 221.
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La globalisation du commerce produirait par ailleurs une concurrence internationale qui
pousserait les salaires des travailleurs les moins qualifiés vers le bas, des pays pouvant produire
et exporter @ moindre coft les produits manufacturés a faible intensité en travail. Cette baisse des
salaires aurait plusieurs conséquences, dont celle de faire diminuer les cotisations sociales. Les
firmes, pour maintenir ou augmenter leurs profits, chercheraient par ailleurs a limiter les cofits
fiscaux et sociaux du travail, a implanter leurs activités dans les pays ou ces colts sont les plus
faibles. Pour retenir les entreprises, les pays devraient adopter des politiques monétaires et
fiscales restrictives, ce qui implique un controle des colts de la protection sociale. Pour d’autres,
le contexte international aurait surtout tendance a redéfinir les coalitions d’acteurs nationaux. Les
salariés et les patrons des secteurs économiques trés sensibles a la concurrence internationale
auraient ainsi de nouveaux intéréts communs les opposant aux secteurs protégés”.

Les explications liées a la globalisation sont cependant parfois contestées, et elles ne sont
certainement pas les seules pour comprendre les pressions auxquelles font face plusieurs Etats-
providence. Les arguments selon lesquels ces éléments externes causeraient des pressions
internes sont en effet difficilement vérifiables. Il est ardu de démontrer que sans la globalisation,
les Etats-providence connaitraient moins de difficultés financiéres™. La concurrence entre pays
affecterait par exemple surtout le secteur manufacturé, et moins le reste de 1’économie. Les effets
de cette globalisation dépendraient aussi largement des institutions nationales et des interventions
politiques®. La globalisation serait souvent utilisée pour justifier et légitimer de réforme
dépendant surtout de facteurs internes et d’idéologies politiques®'. Les difficultés s expliquent en
tous les cas aussi et en grande partie par des facteurs internes. Les tensions budgétaires qui
affectent les systemes de protection sociale seraient, selon toute vraisemblance, lies a
I’importance prise par 'industrie des services, a la maturation des Etats-providence, au
vieillissement de la population et aux changements des structures familiales, la globalisation ne
pouvant étre liée qu’au premier facteur.

Parmi ces facteurs internes, il est généralement admis que 1’évolution d’un marché du
travail basé sur la production manufacturée vers un marché basé sur I’industrie des services a
affecté les performances économiques. Le prix des services a eu tendance a augmenter par
rapport au prix des produits manufacturés en raison des difficultés a accroitre la productivité dans

le domaine des services. Si la demande en service demeure la méme ou augmente malgré des prix

*¥ Frangois-Xavier MERRIEN, op. cit., pp. 222-223.

%% Paul PIERSON. Post-Industrial Pressures on the Mature Welfare States In PIERSON, Paul ed. The New Politics of
the Welfare State. Oxford: Oxford University Press, 2001, p. 82.

% Walter KORPI. Welfare-State Regress in Western Europe: Politics, Institutions, Globalization and
Europeanization. Annual Review of Sociology 2003, vol. 29, p. 603.

%' Bruno PALIER, Robert SYKES. Challenges and Change: Issues and Perspectives in the Analysis of Globalization
and the European Welfare States In SYKES, Robert, PALIER, Bruno, PRIOR, Pauline M. ed. Globalization and
European Welfare States: Challenges and Change. Basingstoke: Palgrave, 2001, pp. 6-8.
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qui ne peuvent pas vraiment diminuer, on se retrouve avec plus de travailleurs dans le domaine
des services que dans I’emploi manufacturé, ou I’on peut augmenter plus facilement la
productivité. Puisque plus de travailleurs sont engagés dans une industrie ou la productivité est
limitée, alors que I’industrie manufacturée a besoin de moins de travailleurs en raison de sa forte
productivité, il y aurait une diminution globale de la productivité et, toutes choses étant ¢gales par
ailleurs, une diminution de la croissance économique®. Cette croissance économique restreinte
ne permettrait pas d’augmenter les salaires et les revenus dont se « nourrit » 1’Etat-providence.
Une croissance plus faible crée également du chdmage (moins de demande). Les emplois dans
I’industrie des services sont par ailleurs souvent mal payés lorsqu’ils sont privés, et bien payes
lorsqu’ils sont publics, créant ainsi des pressions budgétaires artificielles. On remarque que dans
un contexte de compétitivité internationale accrue, I’effort de prélévement repose en large partie
sur les salariés : les hauts revenus sont généralement peu taxés et ’on a tendance a imposer peu
de charges aux entreprises privées afin de ne pas nuire a leur compétitivité®.

Cette évolution affecte différemment les modeles d’Etat-providence. Dans les Etats
corporatistes, il y a par exemple peu d’emplois de service dans le domaine public et les charges
qui peésent sur le travail et les salaires sont censées restreindre le développement de 1’industrie
« privée » des services, ce qui créerait du chdmage. Dans un cercle vicieux, la demande pour les
bénéfices sociaux augmente alors qu’il est difficile de les financer par une hausse des
contributions ou des impdts. Dans les pays dits libéraux, ou tout est fait pour faciliter le
développement de I’industrie des services, il y a cependant plus de problémes de pauvreté et de
bas salaires. Dans les pays sociaux-démocrates, ou 1’on a augmenté les emplois publics dans le
domaine des services, les colts budgétaires de cette stratégie commencent & poser probléme®*.

L’arrivée a maturité des Etats-providence est un autre facteur qui peut expliquer la crise.
Aprés une période d’expansion, la progression des dépenses a en général ralenti, mais elle ne
s’est pas arrétée. Les dépenses ont maintenu une forte pression fiscale et elles ont limité les
initiatives budgétaires dans le champ des politiques sociales. On remarque que les déficits
accumulés entre autres pour financer ces programmes sociaux pesent toujours sur les budgets des
Etats qui doivent rembourser leurs dettes. Le traité de Maastricht (1992), avec lequel les Etats se

sont engagés a maintenir leurs déficits en dessous d’un certain niveau®, contraint également les

62 Vincente NAVARRO. The Political Economy of the Welfare State in Developed Capitalist Countries In
NAVARRO, Vincente ed. The Political Economy of Social Inequalities. Consequences for Health and Quality of
Life. Amityville, NY: Baywood Publishing Company Inc., 2000, pp. 131-136.

5 Philippe WARIN. L accés aux droits sociaux. Grenoble : Presses universitaires de Grenoble, 2006, p. 59.

64 Paul PIERSON. Post-Industrial Pressures, p. 87.

6 Selon I’accord de Maastricht qui est entré en vigueur en novembre1993, le montant du déficit budgétaire des
administrations publiques ne doit pas excéder 3 % du Produit Intérieur Brut (PIB), alors que la dette publique ne doit
pas dépasser 60 % du PIB, ou doit se rapprocher de ce seuil. UNION EUROPEENNE. Traité sur ['Union

européenne. Journal officiel n° C 191, 29/07/1992. Disponible sur : http://eur-
lex.europa.ev/fr/treaties/dat/11992M/htm/11992M.html.
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dépenses. Selon Paul Pierson, la pression fiscale aurait toutefois été présente sans ce traité. La
libéralisation des marchés financiers, une variable associée a la globalisation, a contribué a faire
diminuer les taux d’intéréts et a augmenter la capacité d’emprunt des Etats membres qui doivent
maintenant rembourser les intéréts de leurs lourds emprunts. Le colt de I’expansion, de méme
que les contraintes budgétaires laissent ainsi peu de liberté aux Etats-providence®.

Une autre variable qui a fait augmenter les dépenses sociales est liée aux changements
démographiques, ou plutdt aux interactions entre ces évolutions et la maturation mentionnée des
programmes sociaux. La population des pays de I’OCDE vieillit en raison de faibles taux de
natalité et d’une hausse de I’espérance de vie. Les programmes de retraite par répartition des
baby-boomers représentent ainsi un colt particulierement élevé pour les générations suivantes.
Le vieillissement de la population est également 1i¢ a une hausse des dépenses de santé, et a une
hausse des demandes concernant le développement des services d’aide a la personne, de maisons
de retraite et de services sociaux divers destinés a ces populations®”.

Les évolutions des structures familiales sont une pression financiére supplémentaire pour
les Etats-providence. Les femmes sont largement entrées sur le marché du travail, la natalité a
diminué, le nombre de divorces et de naissances hors mariage a augmenté, et de plus en plus
d’individus vivent seuls ou seuls avec des enfants (familles monoparentales). Ces transformations
ont affecté davantage les Etats-providence de type corporatiste dans la mesure ou la protection est
souvent donnée a I’homme qui travaille pour son foyer, alors que les femmes prennent
traditionnellement en charge les tdches non salariées en s’occupant par exemple des enfants et
des personnes agées. L’augmentation du travail salari¢ féminin a d’un coté fait augmenter les
ressources de 1’Etat car ces femmes ont payé des charges et des imp6ts. Les femmes ont par
contre eu plus souvent besoin des aides sociales. Elles ont ainsi réclamé des services de garde
pour leurs enfants, et elles ne peuvent plus assumer seules la responsabilité des personnes agées.
Les demandes de congé de maternité (voire de paternité) ont aussi progresse. Il y a par exemple
une demande pour des services de garde publics pour les enfants, services qui emploient souvent
eux-mémes des femmes, mais qui accroissent au final la pression financiere sur les Etats-
providence®.

L’augmentation du nombre de familles monoparentales représente ¢galement une pression
additionnelle pour les Etats-providence. Les familles monoparentales ont en effet davantage de
risques que les autres familles d’avoir de faibles revenus et de faire face a des situations de
pauvreté. On remarque aussi que la taille des familles a tendance a diminuer. De plus en plus de

gens vivent seuls, volontairement ou non. Les foyers qui comptent plusieurs personnes ont

5 paul PIERSON. Post-Industrial Pressures, p. 92.
%7 Vincente NAVARRO. The Political Economy of the Welfare State, pp. 129-131.
% Ibid., pp. 122-128.
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tendance a se partager la responsabilité pour la garde des enfants, pour 1’aide aux personnes
agées, ou tout simplement a s’entraider, alors que les individus qui vivent seuls se tournent plus
facilement vers 1’Etats en cas de besoin®.

Il est difficile de chiffrer la pression financieére directe sur les Etats-providence de ces
changements. Ils peuvent d’ailleurs étre compensés en partie par une augmentation de charges ou
des impdts. Comme D’affirme Douglas J. Besharov, les prélévements publics n’ont pas
nécessairement atteint aujourd’hui leurs limites économiques, mais il y a des limites et les
gouvernements de beaucoup de pays développés pensent que chez eux, elles ont été atteintes’’.
Selon les termes de Bruno Jobert :

« Il ne parait pas, en effet, possible de fixer un seuil au-dela duquel le prélévement
public consacré aux dépenses sociales produirait automatiquement une crise
financiére. [...] L’événement important c’est sans doute que 1’inflation sociale ne
traduit plus la conquéte de nouveaux droits ou la construction de nouveaux
programmes mais résulte du fonctionnement méme des institutions en place et de
mouvements invisibles reliés a la démographie ou au chdomage. Or, en période de
faible croissance économique, cette hausse des dépenses dont les causes sont peu
visibles va peser fortement sur les revenus directs » .

Ces évolutions ont en tous les cas questionné le mode de redistribution des Etats-
providence qui ont été construits pour faire face a des besoins différents. Paul Pierson parle
« d’austérité permanente » pour désigner cette situation, résultant des interactions entre les
variables expliquées, ou les Etats-providence font face a une pression budgétaire importante qui
aura tendance a augmenter dans les prochaines années : il faut a la fois controler les dépenses et
les réorganiser’>. En d’autres termes, toujours selon Bruno Jobert :

« C’est au moment ou les mutations €économiques rendent inadéquats les outils
existant d’intégration des politiques économiques et sociales que la crise économique
multiplie les tensions et les problémes sociaux : la crise économique augmente la
demande d’Etat et rend plus difficiles les conditions pour la satisfaire. Cette
contradiction suscite 1’apparition d’une problématique nouvelle des politiques
sanitaires et sociales tout entiere orientée vers la question du rationnement des
dépenses sociales publiques. Il s’agit de parvenir a un verrouillage efficace des
dépenses sociales publiques » .

% Vincente NAVARRO. The Political Economy of the Welfare State, pp. 122-128.

7 Douglas J. BESHAROV, en collaboration avec Jennifer EHRLE et Karen N. GARDINER. Le double dilemme de
la protection sociale : Protection générale ou protection sélective, aide et risque de dépendance sociale. Paper
presented at the 2™ International Research Conference on Social Security, Jerusalem, 25-28th January 1998, p. 9.
Disponible sur : http://www.issa.int/pdf/jeru98/keynotes/0-b-f.pdf.

"' Bruno JOBERT. Les politiques sociales et sanitaires, p. 333.

72 Paul PIERSON. Post-Industrial Pressures, p. 99.

7 Bruno JOBERT. Les politiques sociales et sanitaires, p. 334.
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Définir la logique monétariste

Face a la crise, une nouvelle logique économique s’est peu a peu imposée. Cette
orthodoxie néo-libérale ou monétariste repose sur les quatre grands principes suivants. On
considere que les déficits publics sont intrinséquement négatifs pour I’économie car ils absorbent
I’épargne nationale, font augmenter les taux d’intéréts, réduisent les investissements et nuisent a
la croissance économique et a la création d’emplois. Il faut donc réduire ou éliminer les déficits
publics pour favoriser I’investissement privé et faire diminuer les taux d’intérét. Selon cette
logique, I’intervention étatique dans le marché du travail est aussi a proscrire. Cette intervention
rend le marché plus rigide, ce qui limite la croissance économique et la création d’emplois. Il faut
donc laisser la régulation du marché du travail aux «forces» du marché national et

international

. Point crucial pour notre objet d’étude, la protection sociale qui est garantie par
I’Etat-providence et ses politiques redistributives nuit selon cette logique a la croissance
économique. Le financement de la protection sociale réduit la capacité d’épargne, spécialement
des revenus supérieurs. Puisque 1’épargne est liée a I’investissement qui doit créer de la
croissance, toutes les politiques qui risquent de nuire a 1’épargne nuisent a la croissance
économique. « Dés lors, ce ne sont plus les dépenses publiques, et notamment sociales, mais les
investissements privés qui sont censés créer des emplois »”>. Tl n’est plus question, en d’autres
termes, de relancer la consommation a 1’aide des aides sociales pour espérer relancer la demande
et la croissance comme dans la logique keynésienne. Les prestations sociales doivent au moins
étre sélectives et réservées aux plus pauvres. Les tenants les plus radicaux de cette logique vont
méme aller jusqu’a proner I’élimination pure et simple de 1’Etat-providence. Dernier grand
principe : les Etats ne doivent pas intervenir dans la régulation du commerce extérieur et sur les
marchés financiers internationaux. La libre circulation des services, des marchandises et des
capitaux est la meilleure fagon d’assurer une redistribution mondiale €quitable des ressources,
dans un mécanisme d’autorégulation’®. Il faut préciser que ces principes n’ont pas été compris et
appliqués partout de la méme facon et avec la méme intensité. Ils orientent et permettent
cependant de comprendre la logique derriére les réformes entreprises par plusieurs démocraties a
partir des années 1970.

Bruno Palier énumeére certaines réformes qui sont généralement associées a ces politiques

monétaristes :

™ Vincente NAVARRO. Neoliberalism, “Globalization”, Unemployment, p. 33.
> Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 175.
76 Vincente NAVARRO. Neoliberalism, “Globalization”, Unemployment, p. 34.
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« Restriction des criteres d’éligibilit¢ pour ’acceés aux prestations ; ciblage des
prestations autrefois universelles ; réduction du niveau des prestations par
changement de leur mode de calcul (changement des méthodes d’indexation, de la
durée nécessaire de cotisation ou de la référence par rapport a laquelle la prestation
est calculée) ; augmentation (ou apparition) de la charge laissée aux usagers dans de
nombreux services ; mise en place d’agences non étatiques ou transfert aux
entreprises de certaines fonctions de protection sociale ; développement des services
et des assurances privées ; introduction de méthodes de gestion issues du privé afin de
controler le volume des dépenses des organismes publics ; délestage de missions de
services publiques de protection sociale sur les familles et la société civile ; réduction
ou stabilisation des salaires de la fonction publique travaillant dans le social »’’.

A partir de la fin des années 1970, I’expansion des dépenses sociales a donc été pergue
comme problématique. Des difficultés économiques que 1’on peut lier a divers facteurs externes
et a des facteurs internes, associées a des perspectives de croissance des dépenses importantes,
ont conduit a ce que la plupart des acteurs politiques s’inquiétent de cette expansion incessante
des dépenses, et ont contribu¢ a 1’adoption d’une nouvelle logique économique que 1’on peut

qualifier de monétariste.
¢) Des politiques de retrait des Etats-providence

Avec cette reconnaissance de I’entrée en crise des Etats-providence, divers débats sur les
réformes a mettre en ceuvre ont été entamés ou ont resurgi. Il a par exemple été question, dans
une logique keynésienne, d’augmenter les aides dans 1’espoir de relancer la consommation. Sans
changer la logique des systémes de protection sociale, il était aussi question, notamment en
France, d’augmenter les contributions sociales. Face aux difficultés qui s’installaient, la nécessité
de mieux contrdler les dépenses sociales a toutefois été peu a peu reconnue. Le ciblage des aides
a I’aide de techniques comme la mise sous condition de ressources est devenu un ¢lément central
dans les réformes qui ont été créées a cette fin.

Plusieurs auteurs ont aussi cherché a identifier les causes et a comprendre les mécanismes

de cette phase de « repli » (retrenchment)’. Tl ressort de ’analyse de cette littérature que dans la

77 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 46.

8 Voir par exemple a ce sujet : Gosta ESPING-ANDERSEN. Welfare States in Transition: National Adaptations in
Global Economies. London: Sage, 1996. / Evelyne HUBER, John D. STEPHENS. Development and Crisis of the
Welfare State: Parties and Policies in Global Markets. Chicago: The University of Chicago Press, 2001. / FRANCE.
MINISTERE DE L’EMPLOI ET DE LA SOLIDARITE. DIRECTION DE LA RECHERCHE, DES ETUDES, DE
L’EVALUATION ET DES STATISTIQUES. MISSION INTERMINISTERIELLE RECHERCHE-
EXPERIMENTATION. Christine DANIEL, Bruno PALIER. La protection sociale en Europe : Le temps des
réformes. Paris : La Documentation frangaise, 2001. / Paul PIERSON. The New Politics of the Welfare State.
Oxford: Oxford University Press, 2001. / Fritz W. SCHARPF, Vivien A. SCHMIDT. Welfare and Work in the Open
Economy. Oxford: Oxford University Press, 2000. / Jelle VISSER, Anton HEMERIICK. ‘4 Dutch Miracle’: Job
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plupart des pays d’Europe de 1’Ouest, les dirigeants ont cherché, face a la crise, a mettre en
ceuvre des réformes pour limiter les dépenses de protection sociale. Il s’est toutefois avéré
difficile de poursuivre des réformes de controle des dépenses a priori peu populaires aupres de
I’¢lectorat. Des analyses relevant du néo-institutionnalisme (voir infra) ont aussi souligné que des
contraintes institutionnelles nuisaient au changement. C’est pourquoi les dirigeants ont adopté
diverses stratégies de réforme reposant souvent sur des évolutions incrémentales ou sur la
recherche de compromis.

On remarque cependant que les réformes adoptées depuis les années 1970 n’ont pas visé
qu’a réduire ou a mieux controler les dépenses de protection sociale. Les réformes de la
protection sociale peuvent viser, selon Paul Pierson, a controler les colts, mais aussi a re-
commodifier et a re-calibrer les aides. Les Etats-providence combinent en effet des réformes qui
peuvent étre comprises en ces termes. Il peut donc étre question de simplement limiter les
dépenses de protection sociale, sans qu’entrent en jeu des objectifs de restructuration ou de
réorganisation de la redistribution”’. Les ressources de la protection sociale étant sous pression
notamment en raison de la baisse de la croissance économique ou des évolutions
démographiques, 1’objectif principal est pour certains acteurs de mieux controler ces dépenses a
un moment ou il est difficile d’augmenter les imp6ts ou les contributions sociales. Il faut préciser
que les dépenses de la plupart des Etats-providence européens ont sans cesse augmenté depuis la
Seconde Guerre mondiale et que I’on peut difficilement parler d’une baisse des dépenses. Les
évolutions démographiques et le vieillissement de la population rendent par ailleurs difficilement
envisageable une baisse des dépenses. Toutefois, et selon Douglas J. Besharov :

« Depuis le milieu des années quatre-vingt, la progression des dépenses publiques
s’est beaucoup ralentie, jusqu’a s’interrompre plus ou moins dans de nombreux pays.
Apres avoir augmenté de 13 points, en pourcentage du Produit Intérieur Brut (PIB),
entre 1960 et 1985, ces dépenses plafonnent dans les pays de I’OCDE au cours des
dix années qui suivent aux alentours de 38-39 pour cent [...]. Dans les Etats
européens, elles continuent d’augmenter, mais a peu pres deux fois moins vite qu’au
cours de la décennie précédente et elles présentent des fluctuations marquées, causées
en partie par la conjoncture économique. En 1995, la progression n’est que de 3,1
points par rapport a 1985, alors qu’elle avait été d’environ 7 points au cours des dix
années antérieures. Cette situation s’explique dans une large mesure par les coupes
opérées par de nombreux pays dans la protection sociale »™°.

Growth, Welfare Reform and Corporatism in the Netherlands. Amsterdam: Amsterdam University Press, 1997. / R.
Kent WEAVER. Ending Welfare as we Know it. Washington D.C.: Brookings Institution Press, 2000.

” Paul PIERSON. Coping with Permanent Austerity: Welfare State Restructuring in Affluent Democracies In
PIERSON, Paul ed. The New Politics of the Welfare State. Oxford: Oxford University Press, 2001, p. 423.

% Douglas J. BESHAROV, en collaboration avec Jennifer EHRLE et Karen N. GARDINER, op. cit., p. 4.
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Au sein de ces évolutions, la sélectivité n’est pas qu’un outil pour distribuer autrement, mais un
outil pour distribuer moins de ressources et seulement a ceux qui en ont vraiment besoin®'.

Le fait de re-commodifier fait référence aux travaux de Geosta Esping-Andersen sur les
mondes de [D’Etat-providence. Les Etats-providence permettent de donner davantage
d’indépendance aux individus par rapport au marché. En re-commodifiant, il s’agit de revenir en
partie sur cette indépendance, de pousser les individus a participer au marché du travail en
limitant les options de sortie possibles®”. En ce qui concerne le ciblage accru des aides vers ceux
qui en ont vraiment besoin, il s’agit de limiter les critéres d’¢ligibilité aux aides ou de couper
dans le montant ou les périodes d’éligibilité aux aides. Il peut aussi s’agir de la mise en place de
diverses mesures d’activation qui poussent les individus a retourner sur le marché du travail pour
survivre.

Les évolutions de la protection sociale ont aussi pour but de mieux diriger les ressources
en fonction de nouveaux objectifs et de nouveaux besoins sociaux. Il est possible de rationaliser
les programmes ou de les mettre a jour. On peut par exemple juger qu’un programme ne répond
plus ou pas aux buts pour lesquels il avait été créé. Des prestations accordées pour les personnes
handicapées peuvent par exemple étre utilisées comme forme de préretraite. Il est alors possible
de « reconfigurer » I’acces a ces aides pour en limiter 1’accés seulement aux personnes qui sont
réellement handicapées. Les motivations derriére ces évolutions peuvent étre difficiles a
différencier au premier abord des réformes visant a re-commodifier ou a controler les cofts de la
protection sociale. Il faut admettre que des acteurs peuvent changer un programme car il ne
répond pas a 1’objectif vis€, ou parce que qu’ils croient qu’il existe une meilleure fagon
d’atteindre cet objectif™.

Les réformes peuvent finalement et €¢galement viser a modifier les programmes ou a créer
des aides en fonction de nouveaux besoins sociaux®’. Nous avons par exemple mentionné plus
haut que le vieillissement de la population appelait dans certains systémes a la création de
programmes d’aide a la personne pour les personnes agées. On peut aussi considérer qu’il est
nécessaire de créer pour certaines populations des subventions ou des services publics pour la
garde des enfants. La création de revenus minimums ou d’aides a I’acces aux soins, pour ceux qui
en ont vraiment besoin, peut étre comprise comme visant uniquement au contrdle des dépenses
ou a la limitation de la dépendance par rapport au marché du travail, mais aussi comme une
volonté de faire face aux besoins, qui deviennent plus importants ou plus visibles, de certaines

populations.

8! Paul PIERSON. Coping with Permanent Austerity, p. 425.

%2 Gosta ESPING-ANDERSEN. The Three Worlds of Welfare Capitalism, pp. 21-23.
%3 Paul PIERSON. Coping with Permanent Austerity, p. 425.

¥ Ibid., p. 426.
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La popularité des politiques de protection sociale comme
obstacle au processus de ciblage

Il ressort cependant des travaux sur les processus de repli des Etats-providence qu’il n’est
pas ais¢ d’instaurer de telles réformes. La popularité¢ des Etats-providence aupres de 1’¢électorat et
le poids des arrangements institutionnels passés sont généralement utilisés, dans des approches
que ’on qualifie de néo-institutionnaliste, pour expliquer les difficultés a réformer les systémes
de protection sociale. Paul Pierson a ¢été 1’un des premiers spécialistes a identifier ces difficultés
en s’intéressant aux volontés de limiter les dépenses de protection sociale exprimées par les
gouvernements de Margaret Thatcher et de Ronald Reagan®. Il a constaté que ces dirigeants,
malgré un fort désir de réformer, ont rencontré d’importantes difficultés, les dépenses n’ayant au
final pas ¢été globalement limitées. Pour comprendre cette continuité, il a proposé diverses
explications. Selon lui, les électeurs restent en général attachés a ces programmes, et méme si des
politiques de retrenchment peuvent bénéficier d’un certain soutien. Une large part de la
population regoit des aides, envisage de recevoir un jour des aides, ou connait des individus qui
bénéficient de programmes sociaux. On pense a des aides pour les chomeurs, pour les services de
garde ou pour les soins de santé qui ont parfois une visée trés large. De larges coalitions
¢lectorales peuvent avoir intérét a ne pas voir disparaitre ces aides et a s’opposer aux réformes
qui viseraient a les faire disparaitre ou a les limiter sérieusement. Il est en général difficile pour
un politicien qui veut conserver une certaine popularité électorale de procéder a des coupes
conséquentes dans ces systemes d’aide. En d’autres termes : « quand la classe moyenne s’est
habituée a recevoir des prestations en vertu d’un régime ou d’un autre, il est en reégle générale
extrémement difficile pour 1’Etat d’opérer la moindre coupe dans le régime »*°. Comme
I’explique Frangois-Xavier Merrien, on remarque que ces groupes different des coalitions
précédentes en ce qu’ils ne défendent pas les droits sociaux sur la base de leurs positions
partisanes, mais a partir de leurs intéréts en qualité de bénéficiaires des aides. L’Etat social est
alors beaucoup moins porté¢ par le mouvement ouvrier et par les syndicats que par ces
bénéficiaires®’.

Ajoutons cependant que I’on considere souvent que le soutien est généralement plus faible
pour les aides qui sont destinées aux populations pauvres et exclues. Selon la formule, “a policy
for the poor is a poor policy”. Les aides destinées a ces populations sont généralement moins

défendues que les aides relevant des assurances ou ayant des visées plus universelles. Les

% Paul PIERSON. Dismantling the Welfare State? : Reagan, Thatcher, and the Politics of Retrenchment. Cambridge:
Cambridge University Press, 1994.
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citoyens pauvres seraient souvent peu organisés pour défendre leurs intéréts™. Le faible soutien
pour ces prestations s’explique aussi par le fait que ceux qui financent et ceux qui bénéficient des
aides sont rarement les mémes™. Puisque les classes moyennes et supérieures financent, mais ne
bénéficient pas de ces aides, elles peuvent devenir réticentes a les financer. Les gouvernements
ont ainsi tendance a ne pas revaloriser ces aides, qui deviennent de plus en plus minimales’’. Ces
aides sont de plus souvent stigmatisantes pour les populations concernées. Elles sont associées a
des populations qui abuseraient des aides, qui refuseraient de travailler. Les décideurs eux-mémes
ayant tendance a véhiculer cette vision, il n’est alors pas étonnant qu’elles bénéficient d’un faible
soutien de la part de la population qui les finance, et aussi de la part des populations qui en
bénéficient de maniére parfois honteuse’'.

Si ces programmes bénéficient en théorie de moins de soutien que les programmes plus
«universels », il ne faut pas pour autant en conclure qu’ils sont les plus susceptibles d’étre
réformés. Paul Pierson explique ainsi que dans les systémes qui ont des visés de rationnement des
dépenses, les aides ciblées vers les plus pauvres, le plus souvent par la mise sous condition de
ressources, sont les « prestations idéales ». Un Etat-providence parfait, dans cette optique, ne
serait compos¢€ que de prestations minimales. Mis a part quelques limitations supplémentaires
dans ces aides, il n’est généralement pas question de les réformer. Etant donné le caractére
résiduel de ces aides, il n’est par ailleurs pas possible de réaliser des économies importantes en
les réformant. Il est en effet beaucoup plus pertinent, pour économiser, de rendre davantage
sélective les prestations qui ont un caractére plus universel. Cibler davantage des aides qui sont
déja tres ciblées risque aussi de créer des difficultés administratives supplémentaires liées au
caractere inquisiteur des aides. Il faut ainsi vérifier de nombreux critéres d’¢ligibilité pour chaque
bénéficiaire potentiel. Il peut finalement étre difficile politiquement pour une administration de
s’attaquer aux aides qui sont dirigées vers les plus pauvres. Méme si une administration croit
fermement qu’il faut réduire les dépenses, il peut étre judicieux de ne pas réduire ces aides pour
ne pas donner I’image d’une administration amorale et injuste. Les économies a réaliser sont
donc minimes alors que le cott politique risque d’étre élevé’.

Il faut ajouter aux facteurs qui contraignent une limitation des dépenses un argument
d’ordre idéologique. Livrer a elles-mémes de trop larges parts des populations en difficulté
questionnerait certainement, en dehors de considérations électorales, des systemes démocratiques

qui sont nés d’une certaine idée de la solidarité, de la justice sociale et de la citoyenneté.
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Certaines valeurs sont étroitement liées a la construction de nos sociétés, et il n’est pas question
pour le moment de totalement les ignorer. Comme ’affirme Bruno Jobert, les politiques sociales
tentent de répondre a la question suivante : « Comment rendre plus compatibles les inégalités
inévitables produites par 1’économie de marché et 1’égalité fondamentale entre les individus
postulée tant par le libéralisme que par la démocratie ? » . 1l s’agit ainsi de promouvoir, a
différents niveaux selon le type d’Etat-providence et selon les périodes étudiées, les valeurs
d’égalit¢ fondamentales que comporte la citoyenneté démocratique sans remettre en cause la
dynamique inégalitaire du marché’. En suivant cette logique, les prestations ciblées vers ceux
qui en ont vraiment besoin sont entre autres développées car elles permettent, dans un contexte
ou il faut contréler les cofits de la protection sociale, d’assurer une solidarité avec les victimes du
marché, et ce a un moindre colit, ou au moins en levant au maximum les contraintes qui peésent
sur le marché™.

Toujours selon Paul Pierson, il est donc plus pertinent de chercher a limiter les prestations
a caractere universel pour réaliser des économies. Les arguments pour justifier de coupures dans
les programmes moins sélectifs sont par ailleurs plus convaincants. Au vu des difficultés
économiques, il est justifié de limiter I’acces a des aides qui sont généreuses et accordées a des
individus qui n’en ont pas vraiment besoin. On pourra aussi insister sur ’instauration de mesures
d’activation qui peuvent aller jusqu’a la suppression des aides pour les individus que ’on juge
étre en mesure de travailler. Ces suppressions sont alors justifiées par le fait qu’en période de
crise, il vaut mieux cibler les aides vers ceux qui en ont vraiment besoin. Ces réformes peuvent
cependant s’accompagner d’un long travail de mise en scene pour faire accepter la nécessité de
réformer des aides qui bénéficient a de larges parties de la population et qui sont défendues par
divers groupes d’intéréts. On remarque que les politiques d’assurance chomage trouvent par
ailleurs souvent moins de soutien que d’autres politiques universelles, car les individus qui ont un
emploi ne voient souvent I’intérét de ces politiques qu’a partir du moment ou ils perdent leur
emploi’®. Les syndicats, selon leur force et leur position dans le systéme de protection sociale,
sont souvent les seuls a défendre ces aides. Il est ainsi possible d’affirmer: “if the biggest
programmatic losers in the 1980s were often universal programs, the biggest winners were in fact
the targeted ones™’. A partir de ces observations, on peut affirmer que face a la nécessité
reconnue de limiter les dépenses, le ciblage a gagné en importance principalement par

I’instauration d’une sélectivité accrue des aides a caracteére plus universel. Des limitations dans
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les prestations ciblées ont aussi lieu, mais le ciblage des prestations universelles a ét¢ davantage

utilisé.

Une résistance institutionnelle au ciblage basée sur la répartition
des pouvoirs et les politiques en place

La difficulté a rationner drastiquement les programmes sociaux vient par ailleurs et
principalement d’une certaine résistance institutionnelle aux changements caractérisée par la
présence de points de veto et de phénomenes de dépendance au sentier (path dependency). Divers
points de veto existent par exemple dans les systemes fédéraux, bicaméraux ou encore dans les
gouvernements de coalition, et ils peuvent permettre aux opposants a une réforme de bloquer les
changements. Des variables comme le degré de concertation des pouvoirs au niveau national ou
entre le niveau national et le niveau local sont susceptibles d’affecter les possibilités de réforme.
Un systéme parlementaire qui permet de concentrer la majorité des pouvoirs sur un seul parti peut
faciliter les réformes comparativement a un systéme ou la séparation des pouvoirs est importante.
On peut par ailleurs considérer que les réformes seront plus faciles dans un systéme qui concentre
les pouvoirs au niveau national par rapport au niveau local. Dans le cas des pays bismarckiens, la
place accordée aux partenaires sociaux dans la gestion des aides pourra également obliger le
gouvernement a entamer des négociations avant de réformer, ce qui pourra affecter le
changement. En d’autres termes, moins il existe de points de veto, plus les réformes semblent
réalisables’™.

Bien que ces facteurs aient une importance pour expliquer le processus de changement, il
semble que les choses ne soient pas si simples. Les systemes qui concentrent 1’autorité
concentrent aussi les responsabilités (accountability). 11 est certes plus facile pour certaines
instances de procéder a des réformes lorsqu’elles détiennent en large partie 1’autorité, mais la
responsabilité des réformes et de leurs conséquences risque de leur étre attribuée. Les
gouvernements qui ont davantage de pouvoir peuvent ainsi limiter les changements par crainte de
devoir en assumer seuls la responsabilité et les possibles conséquences électorales”. De méme, le
partage des responsabilités entre le niveau local et le niveau national, ou entre le gouvernement et
les partenaires sociaux, peut limiter la responsabilité des acteurs, mais aussi rendre plus difficiles
les négociations qui portent sur les réformes. Face a ces difficultés, comme nous le verrons, les
gouvernements pourront utiliser diverses stratégies pour tenter de minimiser les colits des

y 1
réformes' .
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Les politiques existantes ou précédemment adoptées, dans un phénomene de dépendance
au sentier (path dependency), sont susceptibles d’avoir une influence sur les réformes qui visent a
controler les colits de la protection sociale et a la rendre davantage sélective. Cette approche
postule que lorsqu’une voie a été empruntée, elle devient irréversible, et méme si cette voie
conduit a des résultats sous-optimaux. Trois facteurs peuvent expliquer ce phénomeéne, soient
I’horizon temporel restreint des acteurs politiques, le caractére formalisé des arrangements
institutionnels et les intéréts attachés aux politiques déja édictées'®".

En ce qui concerne les intéréts, les politiques sociales existantes peuvent par exemple
susciter la formation de groupes d’intéréts, avec plus ou moins de ressources et d’influence, qui
défendront ces politiques. Des politiques davantage universelles susciteront souvent le soutien
d’une large partie de la population, alors que des politiques ciblées vers les plus pauvres seront
plutét défendues par des associations caritatives. Des groupes défendront par exemple ces
politiques en insistant sur la question de I’acces aux droits sociaux, ou sur les difficultés d’acces
que le ciblage risquait de créer pour les populations les plus pauvres. L’Etat peut aussi
directement financer certaines associations qui défendent des politiques ou confier la gestion de
politiques a des groupes comme les syndicats, ce qui affectera la défense future des aides. Le fait
qu’une politique existe depuis longtemps, et qu’elle soit institutionnalisée, favorisera aussi sa
défense, notamment par la constitution de groupes d’intéréts plus organisés autour de celle-ci.
Face a ces intéréts, les gouvernements en place auront tendance a un certain immobilisme,
d’autant plus en cas d’échéances électorales a court terme.

On remarque par ailleurs que selon qu’une politique est plus ou moins complexe, qu’elle
se déploie sur le long terme, qu’elle prévoit des ajustements « automatiques », qu’elle affecte des
groupes plus ou moins larges, 1’opposition ou le soutien 4 une réforme varieront'®>. Dans un
systtme complexe de protection sociale, dont les divers acteurs, politiques et conséquences
précises sont difficilement identifiables, il pourra étre plus facile pour le gouvernement de tenter
de camoufler ou de rendre difficilement compréhensible les conséquences des réformes adoptées.

Les politiques ont aussi une influence en ce sens ou les responsables politiques et les
groupes d’intéréts peuvent apprendre des politiques passées. Bien que les acteurs qui défendent
des politiques de limitation des dépenses n’ont pas nécessairement, selon la période historique
concernée, d’expérience en la matiere, ils pourront apprendre des erreurs commises ou avoir
tendance a supporter des politiques similaires aux politiques antérieures. Il ne faut pas oublier que
les caractéristiques intrinséques d’une politique peuvent aussi affecter les possibilités de réforme.
Il est par exemple difficile de passer d’un régime de retraite par répartition a un systéme par

capitalisation, car cela signifie qu’une génération devra payer a la fois pour sa retraite et pour

%! Frangois-Xavier MERRIEN, op. cit., p. 231.
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celle de la génération précédente. Il faut alors choisir parmi une série d’options que limitent les
décisions passées. Cela signifie également que les changements sont généralement incrémentaux
ou qu’ils résistent aux transformations trop radicales'®. Les Poor laws au Royaume-Uni et la
stigmatisation qui limitait ’acces des populations aux aides sont un bon exemple de ce processus
d’apprentissage des politiques passées. Afin d’éviter que des problémes d’accés aux droits
sociaux ne mettent en question la 1égitimité des politiques ciblées vers les plus pauvres, les
dirigeants répondront trés rapidement a ces inquiétudes en intégrant ces préoccupations dans les
politiques officielles.

Pour comprendre pourquoi il peut étre difficile de réformer les systémes de protection
sociale, et en résumant plusieurs de ces variables, Bruno Palier a proposé de s’intéresser a
certaines caractéristiques de ces systémes. Les critéres pour accéder aux prestations font par
exemple qu’il est plus ou moins facile de réformer, parce que ces critéres déterminent les
bénéficiaires des aides ou les coalitions d’intéréts qui sont susceptibles de défendre une
prestation. La nature et le niveau des prestations affectent également les possibilités de réforme
en jouant sur le soutien, les prestations ciblées étant par exemple et souvent moins défendues que
les aides plus généreuses. Le mode de financement (impdt ou cotisation) est par ailleurs
important pour comprendre les réformes. Le soutien a une politique risque d’étre plus élevé
lorsque les individus qui regoivent une prestation sont les mémes que ceux qui financent ces
aides. Les prestations sous condition de ressources sont ainsi financées par les impdts, mais
destinées a des populations qui ne paient souvent pas d’impdts, ce qui risque de limiter le soutien,
alors que les prestations universelles destinées a des individus qui sont imposables pourront étre
défendues par un plus grand nombre de citoyens. Des prestations financées par des cotisations
sociales recevront de méme plus de soutien lorsqu’il est question de les limiter, les citoyens
finangant ces aides considérant en quelque sorte qu’elles leur reviennent de droit. On
s’intéressera aussi aux structures de gestion des organismes qui servent les prestations. Les
systemes ou le gouvernement contrdle la majorité des aides apparaissent comme plus facilement
réformables, le gouvernement prenant seul les décisions. Les reproches quant aux réformes
adoptées seront cependant et généralement attribuées en totalité aux dirigeants. Dans un systéme
ou les décisions sont prises avec 1’accord des partenaires sociaux, le gouvernement aura moins de
marge de manceuvre, mais la responsabilité des réformes sera plus diluée'**.

En s’intéressant a ces variables, il est possible de mieux comprendre la nature des enjeux
et des conflits qui entourent les réformes. L’étude de ces variables permettra également de mieux

comprendre si les réformes s’inscrivent dans une continuité historique ou si des innovations
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importantes sont introduites. Il peut par exemple étre question de simplement faire varier le
niveau d’une prestation, mais aussi d’introduire dans un systéme de protection sociale un
nouveau type de prestations, gérées et financées de facon différente'®”.

En résumé, divers auteurs, en s’intéressant aux politiques dites de « retrait » des Etats-
providence, ont montré, et dans une approche que 1’on peut qualifier de néo-institutionnaliste
historique, que les politiques existantes déterminent comment les acteurs apprennent et tentent de
réformer ces politiques. Les politiques en place peuvent aussi avoir pour conséquence d’affecter
la fagon dont les groupes d’intéréts s’organisent, et d’affecter les ressources a leur disposition

pour défendre leurs intéréts'”. Le soutien de I’électorat aux politiques affecte également les

possibilités de réforme.

Des stratégies discretes et incrémentales pour rendre la
protection sociale davantage sélective

Malgré ces différents facteurs qui peuvent contraindre les volontés de réformer les Etats-
providence, des changements ont tout de méme eu lieu dans les systémes de protection sociale
depuis les années 1970. Divers auteurs ont donc cherché a comprendre comment s’était
développée une protection sociale davantage sélective, et ce malgré les pressions électorales et
les phénomenes de dépendance au sentier.

Selon Paul Pierson, lorsqu’il s’agit de limiter les dépenses sociales, les efforts pour
minimiser 1’opposition sont trés importants. Il s’agit de « diviser pour régner » (division) et de
parfois compenser en partie les pertes (compensation). 1l peut aussi s’agir de créer des réformes
dont les effets ne sont pas facilement visibles ou de cacher la responsabilité ou la cause de ces
réformes par diverses stratégies d’obscurcissement (obfuscation)'”’.

Comme nous I’avons expliqué, il est difficile pour un gouvernement de limiter les
dépenses sociales tout en conservant le soutien de 1’électorat. Pour limiter les conséquences des
coupures, 1l est possible pour les gouvernants d’avoir recours a des techniques
« d’obscurcissement ». Il s’agit de manipuler les informations sur les réformes pour rendre
difficilement déchiffrables leurs conséquences. Il peut par exemple s’agir de présenter les
changements de fagon fort complexe pour en cacher les conséquences réelles. Il peut aussi s’agir
de prévoir des réformes qui ne seront appliquées que plus tard, ce qui peut limiter les réactions
d’opposition ou I’appréhension de leurs conséquences. Parmi ces techniques, nous nous

intéressons particulierement au fait d’effectuer des changements incrémentaux pour rendre moins

visibles les réformes.
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Les travaux de Wolgang Streeck et de Kathleen Thelen analysent de fagon trés détaillée le
caractére incrémental des changements « institutionnels » qui peut relever d’une stratégie
« d’obscurcissement » des réformes. Selon ces auteurs, les changements seraient le plus souvent
attribuables a des facteurs internes. Ils passent généralement par des processus liés au
déplacement des objectifs initiaux d’une institution (displacement), a la lente « érosion » de ces
objectifs (drift), a I’adjonction d’objectifs et de fonctions supplémentaires dans ces institutions
(layering), a la conversion (conversion) des institutions ou a une forme d’épuisement de leur sens
(exhausting)'®.

Le processus de déplacement fait référence au fait de réactiver des possibilités qui ne sont
plus dominantes. Plusieurs institutions coexistent dans une société et le changement peut venir de
’activation d’institutions mises de coté ou moins dominantes. Il peut aussi s’agir de I’'importation
de modeles institutionnels étrangers. Des entrepreneurs politiques font ainsi souvent avancer
leurs intéréts en tentant de donner plus d’importance a des arrangements institutionnels qui
existent au sein d’un systeéme. Ces innovations internes peuvent de plus étre activées par des
acteurs en réponse a des pressions externes, et représenter ainsi de nouvelles logiques

09 . .. . .
. Les prestations sous condition de ressources existaient par

institutionnelles dominantes'
exemple au Royaume-Uni avant la Seconde Guerre mondiale. Elles ont toutefois perdu de
I’importance aprés la guerre, mais elles ont été réactivées peu a peu pour faire face aux difficultés
économiques' .

Le changement par adjonction consiste en 1’ajout progressif de nouveaux éléments aux
institutions existantes. Il peut s’agir d’ajouter progressivement a un systeéme public des offres de
retraites « privées » qui auront au final pour effet de transformer la logique du systéme. Il ne
s’agit alors pas d’attaquer frontalement les institutions existantes, mais de proposer des
ajustements a la marge qui transformeront finalement le systetme. Le fait d’ajouter
progressivement a un systeme assurantiel des aides ciblées et relevant de 1’assistance, comme la
Couverture Maladie Universelle (CMU) ou le Revenu Minimum d’Insertion (RMI) en France,
peut au final transformer profondément la logique du systéme de protection sociale'"’

Il est aussi possible d’identifier des changements qui résultent de 1’érosion de certaines
Institutions qui peuvent s’avérer ne plus étre adaptées au contexte institutionnel dans lequel elles
s’inscrivent. Le changement ne provient alors pas nécessairement d’une manceuvre relevant

d’intéréts particuliers, mais simplement de cette inadaptation. En n’indexant par exemple pas le
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montant des aides, celles-ci peuvent devenir totalement inappropriées pour répondre aux besoins
de certaines populations. Le gouvernement francais adoptera par exemple cette stratégie en ne
revalorisant que trés rarement les prestations familiales. Le changement aurait alors lieu par une
forme de non-décision, consciente ou non''%,

On peut aussi parler de changements par conversion lorsqu’une institution est redirigée
vers de nouveaux objectifs. Un changement dans 1’environnement, de nouveaux acteurs ou un
changement dans les relations de pouvoir peuvent pousser les acteurs a redéfinir la fonction d’une
institution. Il peut ainsi y avoir une contestation politique des objectifs qu’une institution doit

servir' 3

. Une institution peut étre contestée pour les effets inattendus qu’elle peut produire. Un
systeéme d’aides pour les personnes sans emploi peut par exemple les inciter a ne pas retourner
sur le marché du travail (trappes a inactivité). Les acteurs ont par ailleurs tendance a toujours
réinterpréter les régles qui régissent une institution pour servir leurs propres intéréts. Avec le
temps, une institution peut également servir a d’autres fins qu’elle visait au départ. Un revenu
minimum comme le RMI, congu comme un dernier filet de sécurité, peut par exemple servir a
indemniser le chomage lorsque les restrictions dans le régime général deviennent trop
importantes. L’utilisation du FIS, au Royaume-Uni, comme prime au travail pour motiver les
plus pauvres a conserver un emploi, reléve également de cette logique.

Certains changements par conversion reposent aussi sur le fait que les institutions sont
toujours basées sur des compromis « ambigus ». Ces compromis initiaux sur le sens des
institutions rendent possible la contestation. Les acteurs débattront ainsi de la fagon dont les
régles qui régissent les institutions doivent étre interprétées et appliquées. Comme I’affirme
Bruno Jobert :

« Plus certains themes idéologiques sont ambigus, polysémiques, plus ils permettent a
des groupes sociaux divers de construire un consensus sur leur base. C’est sur des
ambiguités de ce type que s’est construit le compromis social qui fonde I’Etat-
providence » .

Pierre Muller a par exemple insisté sur la notion de compromis ambigu en s’intéressant a la
politique de modernisation de 1’agriculture en France aprés la Deuxiéme Guerre mondiale. Il
expliquait alors que les militants du Centre National des Jeunes Agriculteurs (CNJA) avaient
réussi a construire une vision du monde qui permettait a la fois aux entrepreneurs individuels de
fonder leur spécificité tout en préservant leurs intéréts, mais qui fournissait également un certain

nombre de thémes de référence auxquels pouvaient adhérer I’ensemble des agriculteurs, et cela
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au prix de « quelques ambiguités »' °. Bruno Palier a pour sa part montré que les récentes
réformes de I’Etat-providence en France reposent en partie sur des compromis quant a la
signification des mesures adoptées. Parmi ses principales conclusions, on retrouve I’idée
suivante : de nouvelles mesures ont été acceptées par plusieurs groupes d’acteurs (politiques,
administratifs, syndicaux, patronaux, etc.), mais en fonction d’intéréts différents et pour des
raisons différentes. Ces acteurs ne partagent pas la méme vision des réformes et ils n’ont pas les
mémes intéréts. Les mesures qui sont choisies sont celles qui permettent d’agréger ces différentes
visions et intéréts''®. En d’autres termes et selon lui :

“The ambiguous agreement is based on a common acknowledgment of past policy
failure, on a common will to oppose the past and on an agreement on new, but
polysemic, measures. It is not based on a common, explicit, new, and coherent vision
of the world (a new paradigm). These new measures have first been introduced at the
margin of the system, in a very incremental and gradual way”'"”.

Le ciblage des aides vers ceux qui en ont vraiment besoin, notamment par le
développement des prestations sous condition de ressources, a ainsi été en partie rendu possible
parce que ces aides pouvaient étre vues ou présentées comme un moyen de contrdle des
dépenses, et a la fois comme une fagon d’aider plus efficacement les populations démunies. De
méme, la thématique de 1’acces aux droits sociaux permettait de répondre aux revendications
d’acteurs sociaux qui craignaient que des populations pauvres n’accédent pas a leur droit, mais
aussi aux intéréts d’acteurs politiques qui, en veillant a faciliter cet acces, pouvaient aussi
continuer a cibler les aides et a répondre a des préoccupations de contrdle des dépenses.

Le changement par exhaustion désigne finalement les situations ou une institution est

18 Une aide trop

vouée a disparaitre car les comportements qu’elle permet ménent a sa perte
généreuse peut par exemple inciter les individus a ne pas chercher du travail (trappe a inactivité)
et étre supprimée ou transformée pour cette raison, comme 1’illustre I’utilisation des assurances
invalidité aux Pays-Bas.

A cdoté de stratégies qui peuvent rendre les changements moins visibles (obscurcissement),
le fait de proposer des modifications qui n’affectent que certains publics peut ¢également faciliter
le changement (division). Une fois I’idée admise qu’il faut réduire les dépenses, il est par
exemple possible d’instaurer de nouveaux criteres d’¢éligibilité aux aides qui excluent certes une

partie des éventuels bénéficiaires, mais qui font également qu’une partie des bénéficiaires sont

!5 pierre MULLER. Le technocrate et le paysan: Essai sur la politique frangaise de modernisation de I’agriculture
de 1945 a nos jours. Paris: Les Editions ouvrieres, janvier 1984, p. 74.
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satisfaits de ne pas avoir été visés par les réformes''’. Ce sera par exemple le cas avec les
réformes de 1’assurance chomage en France.

Pour faciliter les réformes, il peut étre utile de tenter de réduire 1’attachement populaire a
I’Etat-providence ou de créer un consensus quant a la nécessité de mieux controler les coits de la
protection sociale. Augmenter les privatisations, les possibilités d’avoir recours a des assurances
privées, ou les protections fournies par les entreprises peut limiter cet attachement'*’. Le fait de
diffuser constamment des discours négatifs a propos de la protection sociale, sur les bénéficiaires
des aides, d’insister sur la nécessité de limiter le déficit et de réformer les politiques sociales, sur
les scénarios budgétaires catastrophes ou sur les liens négatifs entre protection sociale,
compétitivité des entreprises et croissance économique peut aussi réduire, a long terme, le soutien
pour I’Etat-providence.

Il est aussi possible de transformer les régles du jeu de fagon a faciliter les changements
actuels et futurs. Les réformes de la décentralisation peuvent ainsi faciliter les changements. La
décentralisation peut en effet limiter les dépenses car les acteurs locaux ont souvent plus de
difficult¢ a trouver les ressources nécessaires aux politiques, parce que les groupes qui
soutiennent les politiques sociales au niveau local sont souvent plus faibles et parce que les
administrations nationales laissent ainsi la responsabilité des « coupures » au niveau local'*'. Le
processus de décentralisation des politiques sociales en France reléve en partie de cette stratégie.
Un gouvernement pourra cependant choisir de centraliser les pouvoirs de fagon a controler
davantage les politiques et les réformes.

Une autre stratégie pour faciliter les réformes a court et a long terme peut consister a
affaiblir ’influence des groupes d’intéréts qui soutiennent et gérent souvent une partie des
politiques comme les syndicats ou les « associations » (regroupements familiaux, de chomeurs,
etc.). Il peut s’agir de limiter, lorsque cela est possible, le financement de ces groupes, de changer
les lois relatives a leur représentativité, de transformer le processus consultatif ou d’affaiblir leur
crédibilité. Les gouvernements frangais et néerlandais ont par exemple cherché a prendre plus de
pouvoir sur les syndicats de fagon a contrdéler davantage les évolutions de la protection sociale et
a pouvoir développer une protection sociale davantage sélective.

Mis a part ces stratégies d’obscurcissement et de division, le changement peut également
étre facilité¢ lorsque ’on instaure certaines compensations pour les restrictions imposées. La
création d’un revenu minimum ou d’une couverture maladie pour les exclus des assurances, en
pleine période de restriction, peut ainsi étre comprise comme une forme de compensation. Alors

que le systéme était sujet a des restrictions, notamment dans le champ de 1’indemnisation des

"9 paul PIERSON. Dismantling the Welfare State?, p. 23.
20 Ibid., p. 16.
2 Ibid., p. 17.
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chomeurs ou dans le champ de 1’assurance maladie, le fait de créer des aides pour les plus
pauvres, comme le RMI en France, a minimisé les transformations et aidé le gouvernement a

s’attirer une certaine sympathie'**

. Au Royaume-Uni, le fait de permettre le rachat a bas prix
d’habitations sociales a sans doute facilit¢ ’acceptation des limitations subséquentes des
subventions au logement social.

D’autres changements, qui se situent souvent dans le long terme, peuvent aussi faciliter
I’instauration de politiques sélectives. Il est possible pour une administration de tenter de réduire
les revenus des futures administrations, ces derni¢res devant alors envisager de réduire leurs
dépenses. Il peut s’agir de réduire les impdts ou les modalités d’imposition de telle fagon qu’il
sera difficile pour les administrations futures de les augmenter. Une administration peut aussi
augmenter les dépenses dans d’autres secteurs, comme la défense nationale, de fagon a faire

changer la répartition des ressources et a faire augmenter la pression pour des réductions dans

d’autres secteurs comme les politiques sociales.

Il ressort de ces travaux que le ciblage des aides vers ceux qui en ont davantage besoin se
développe en réaction a la crise qui affecte les Etats-providence européens depuis la fin des
années 1970. Cette crise, que 1’on peut expliquer principalement par des facteurs internes, qui
varient selon les Etats et qui affectent différemment les modeles d’Etat-providence, est a I’origine
d’une volonté de réforme. Il ne s’agit pas de démanteler totalement ces systemes de protection
sociale, mais plutot de les restructurer pour faire face aux pressions financicres et aux nouveaux
besoins sociaux. Selon une approche que 1’on peut qualifier de néo-institutionnaliste, les risques
¢lectoraux et les phénomenes de path dependence sont toutefois susceptibles de compliquer la
mise en ceuvre de réformes qui visent a instaurer une sélectivité accrue des aides de soutien aux
revenus. Des groupes ont en ce sens questionné ces évolutions de la protection sociale en
insistant sur les difficultés d’accés aux prestations ciblées rencontrées par les populations visées.
Les gouvernements en place peuvent cependant utiliser diverses stratégies a court et a long terme
pour tout de méme réformer les politiques sociales et augmenter la sélectivité des aides. Le
ciblage a par exemple été¢ présenté comme une facon d’aider davantage ceux qui en avaient
réellement besoin dans un contexte difficile. L attention donnée par les instances dirigeantes a la
thématique de 1’acces, et les politiques subséquentes visant a faciliter 1’acce€s aux prestations, ont
aussi permis de faire accepter le ciblage. En d’autres termes, la thématique de 1’accés aux droits

sociaux a permis au ciblage de se développer, et en rendant possible la formation de compromis.

2 Ibid., p. 24.
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Sous les termes d’un consensus ambigu, il s’agissait pour les acteurs « sociaux » de veiller au bon
acces aux aides de populations pourtant de plus en plus ciblées. C’est précisément pour s’assurer
du bon accés des populations visées aux prestations ciblées que les pouvoirs publics allaient
développer des politiques d’acceés aux aides qui s’intégraient dans le cadre des réformes de

I’administration publique ou de la nouvelle gestion publique.

2. Analyser le processus de réforme des administrations publiques

Les politiques d’acces aux droits font en effet partie des réformes administratives dites de
la qualité des services publics. Il s’agissait par exemple de créer des points uniques de services
publics, de mieux informer a propos des aides, de simplifier les démarches a accomplir ou encore
de mettre en place des chartes de qualité des services intégrant plusieurs dimensions comme les
délais de traitement des demandes ou les procédures de recours face aux décisions
administratives. Dans le cadre d’un processus de réforme des administrations publiques, la mise
en ceuvre de politiques ou de réformes visant a faciliter I’acceés aux prestations et services publics
allait permettre de concrétiser la conciliation, toujours sous les termes d’un consensus ambigu,
entre des préoccupations pour le controle des dépenses sociales et I’accés aux droits sociaux. En
améliorant certains processus administratifs, il devenait a la fois possible de faciliter I’acces, mais
aussi d’ameéliorer les performances ou I’efficience des administrations, et donc de mieux
controler les dépenses publiques. Le fait de regrouper des services publics en un seul lieu
permettait par exemple a la fois de simplifier ’acces aux informations ou aux démarches, tout en
limitant une partie des dépenses de fonctionnement.

Cette conciliation allait par la suite étre poussée plus loin par I'intégration des
préoccupations et des politiques d’acces aux droits sociaux dans les réformes de 1’administration
¢électronique. A un premier niveau, 1’utilisation des TIC dans 1’administration publique allait
répondre aux préoccupations d’acteurs sociaux quant au bon acceés des populations ciblées aux
aides, mais ces nouveaux instruments d’action publique allait aussi rationaliser davantage la
gestion et les dépenses administratives. A un second niveau, ces instruments, et principalement
de par la meilleure connaissance des populations et des comportements qu’ils rendaient possible,
allaient aussi permettre d’améliorer le ciblage des aides. Dans un consensus ambigu, il s’agissait
en d’autres termes de continuer a faciliter I’acceés aux prestations, mais pour des populations que
’on pouvait cibler mieux et davantage.

Dans un contexte de transformation des Etats-providence, cette matérialisation des
préoccupations pour 1’accés, par des politiques visant en partie a faciliter ’acces aux prestations
ciblées, s’insére donc également dans des travaux qui ont cherché a mieux comprendre les

processus de réforme de I’administration publique entamés également a partir des années 1970.
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Cette section vise a identifier et mieux appréhender ces réformes administratives dans lesquelles

s’insere notre objet de recherche, et & comprendre comment elles ont été étudiées.
a) Les réformes de la nouvelle gestion publique

L’idée qu’il faille réformer les administrations n’est pas nouvelle. Il s’agit d’un théme
central et récurrent de I’histoire des administrations publiques qui ont toujours été critiquées,
notamment pour étre routiniéres, paperassiéres et peu efficaces'>. 1l est toutefois possible
d’identifier diverses périodes de réforme des administrations. Du XIX® siécle aux années 1950,
ces réformes renvoient surtout a I’invention et a la mise en place de principes et de regles
bureaucratiques. Depuis les années 1960, ces réformes ont plutot visé a la remise en cause de ces
régles par les idées inspirées du New Public Management (NPM)'*.

Tout comme pour les réformes des Etats-providence identifiées a la méme période, le
processus de réforme de I’administration publique qui prend place principalement depuis la fin
des années 1960 est caractérisé par une volonté de réduction des dépenses publiques qui s’inscrit
dans de nouvelles finalités macro-économiques monétaristes. La croissance de I’Etat et de ses
budgets est alors jugée excessive. Les modes d’organisation des bureaucraties de 1’Etat sont aussi
devenus 1’objet de critiques, de nouvelles facons d’organiser et de faire fonctionner les systémes
administratifs ayant été proposées par des acteurs politiques, administratifs et par des experts'>.
Ces réformes recoupent donc certains objectifs communs. En résumé, il s’agit généralement de
séparer les fonctions d’exécution des fonctions de conception, de mettre en concurrence certaines
administrations entre elles, ou avec le secteur privé par une contractualisation de certaines
administrations, mais aussi de développer des systémes d’évaluation ou de changer les régles
d’allocation et d’utilisation des ressources budgétaires. Les réformes ont également porté sur la
nécessité d’améliorer les services rendus aux usagers, d’en accroitre la qualité. C’est en lien avec
ce principe que des politiques visant a faciliter 1’acces aux services publics ont vu le jour. Un
dernier principe des réformes a finalement été de changer le statut social des fonctionnaires, par
exemple en les rémunérant au mérite, en changeant les modes de recrutement ou en transformant
les hiérarchies'?*. Méme si elles reposaient sur des principes similaires, les réformes adoptées

n’ont cependant pas été les mémes selon les pays et les administrations. Ces réformes reposaient

12 Christopher HOOD. The Art of the State: Culture, Rhetoric and Public Management. Oxford: Oxford University
Press, 1998, p. 6.

124 philippe BEZES. Réinventer I’Etat : Les réformes de I’administration fran¢aise (1962-2008). Paris : PUF, 2009,
p. 17.

' Ibid., p. 22.

"% Vincent HOMBURG, Christopher POLLITT, Sandra van THIEL. Introduction In POLLITT, Christopher,
THIEL, Sandra van, HOMBURG, Vincent ed. New Public Management in Europe: Adaptation and Alternatives.
Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2007, pp. 4-5.
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sur des visions et des objectifs différents. Les divers contextes institutionnels dans lesquels elles
ont été appliquées, de méme que les intéréts des acteurs qui les ont portées, expliquent aussi les
différences constatées entre des réformes que 1’on a souvent tendance a présenter comme

homogénesm.
b) Différentes approches pour étudier les réformes

Plusieurs analystes ont cherché a comprendre pourquoi et comment se sont produites ces
réformes de la nouvelle gestion publique. Comme le résume Philippe Bezes, une premicre vague
de travaux s’est intéressée aux crises qui ont affecté les bureaucraties a partir des années 1970.
Les réformes ont alors été surtout comprises comme des réactions et des adaptations, un peu
mécaniques, a des facteurs externes ou a des dysfonctionnements internes qui questionnaient les
organisations administratives. On a entre autres expliqué les réformes par la crise budgétaire, par
une crise de 1’efficacité des fonctionnements administratifs qui ne permettait plus d’atteindre les
objectifs voulus, par une nécessaire adaptation de 1’activité administrative pour répondre aux
mutations de 1’activité politique confrontée a de plus en plus de demandes, ou par une complexité
des problemes a résoudre, comme I’accroissement du chomage. On pense aussi a une
modification des comportements des administrés, ces derniers désirant une bureaucratie plus
transparente et sensible a leurs demandes. Dans ce contexte, des acteurs ont revendiqué une
accessibilité accrue des services publics passant par exemple par une simplification des
démarches administratives ou par un meilleur accueil au guichet, et ce pour répondre plus
efficacement aux besoins de certaines populations. Ces éléments explicatifs n’ont cependant pas
permis de comprendre pourquoi des choix particuliers de réforme avaient été faits dans des
différents pays, par des administrations spécifiques, et & des périodes données'**.

D’autres analystes se sont aussi intéressés a la diffusion des idées sur les solutions a
adopter, a la construction d’un référentiel d’action du NPM. Selon les termes de Philippe Bezes :

« Le NPM constituerait ainsi le « référentiel » ou le « paradigme » des politiques
contemporaines de [’administration, c’est-a-dire une doctrine assemblant des

diagnostics des problemes, des images et des valeurs [...], des normes générales
129

d’action [...] et des instruments » ~.
La diffusion de ce référentiel, de ses principes d’action permet certes de comprendre en partie les
réformes mises en place, mais n’explique pas encore les spécificités nationales ou

administratives.

127 Christopher HOOD. The Art of the State, p. 5.
"2 Philippe BEZES. Réinventer I’Etat, p. 35.
2 Ibid., p. 37.
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En s’intéressant a ces choix spécifiques de réforme, des travaux ont donc insisté sur le fait
que face a des problémes en apparence similaires, comme les contraintes budgétaires, et malgré
une influence dominante du référentiel du NPM, les réformes faisaient néanmoins I’objet de
constructions sociales différentes, et donc de choix politiques distincts. Divers auteurs ont alors
affirmé que les structurations historiques particulieres dans différents Etats permettaient de
comprendre comment des problémes avaient été pergus, et comment des solutions 1égitimes
avaient été sélectionnées. Les configurations politiques, institutionnelles et professionnelles
devaient en ce sens également étre étudiées pour comprendre les différences'*’. On remarque que
des recherches de ce type n’ont cependant pas été¢ fréquemment réalisées dans le champ de
I’étude des administrations publiques, et contrairement aux nombreux travaux de ce type réalisés
pour comprendre les transformations des Etats-providence. Des enquétes trés récentes qui ont
vis¢é a comparer les capacités de réforme administrative dans plusieurs Etats selon une
perspective néo-institutionnaliste historique existent toutefois. Des études ont par exemple
propos¢ d’analyser les aptitudes a réformer de divers Etats a partir de leurs propriétés
institutionnelles ou des ressources politiques, a expliquer les variations nationales des trajectoires
de réforme, ou a analyser les formes distinctes de certains aspects des réformes comme
’amélioration des services clients'*'. Dans un ouvrage intitulé Réinventer I’Etat : Les réformes
de [’administration frangaise (1962-2008), Philippe Bezes, en analysant le processus de réforme
de I’administration publique en France dans sa globalité depuis les années 1960, utilisait lui-
méme une approche néo-institutionnaliste historique'*>. A cette fin, il étudiait les initiatives
intentionnelles et les stratégies des groupes réformateurs, les contraintes que les institutions
existantes du systéme administratif francais imposaient aux activités de réforme, et les
significations politiques des réformes dans leur contexte national et global. Bien qu’il ait étudié
un cas unique, sa recherche avait une visée comparative, et pouvait donc étre qualifiée selon les
termes comparatistes de single-country studies'”.

Dans un ouvrage intitulé The Art of the State: Culture, Rhetoric, and Public Management,
Christopher Hood proposait également d’utiliser une approche néo-institutionnaliste pour étudier
les réformes du NPM dans différents pays. En résumé, pour comprendre ces réformes, I’auteur
insistait sur la nécessité d’inclure des variables ayant trait aux caractéristiques culturelles et
organisationnelles dans les pays et a des époques différentes. En utilisant cette perspective, il

devenait possible de saisir les différences nationales relatives a la vision de ce que devait étre la

%0 Sandra van THIEL, Christopher POLLITT, Vincent HOMBURG. Conclusions In POLLITT, Christopher,
THIEL, Sandra van, HOMBURG, Vincent ed. New Public Management in Europe: Adaptation and Alternatives.
Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2007, pp. 196-203.

B! Philippe BEZES. Réinventer I’Etat, p. 45.

2 Ibid.

' Todd LANDMAN. Issues and Methods in Comparative Politics: An Introduction. 2™'ed. London: Routledge,
2003, pp. 34-35.
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bonne gestion publique, a la fagcon de mettre en ceuvre les réformes, d’organiser les changements
dans un systéme, et de voir comment ces systemes administratifs se transformaient eux-mémes
avec les réformes' .,

L’approche adoptée par Tom Christensen et Per Laegreid dans un ouvrage intitulé
Transcending New Public Management: The Transformation of Public Sector Reforms fournit un
autre exemple de l’utilisation des théories néo-institutionnalistes pour étudier les réformes de
I’administration publique. Les auteurs proposaient d’utiliser une approche « transformative »
(transformative approach) pour comparer diverses réformes administratives en Suede, en
Norvege, au Danemark, en Australie et en Nouvelle-Zélande. Pour ce faire, ils prenaient comme
point de départ 1’étude des idées relatives aux réformes a adopter, comme les doctrines
internationales sur le NMP, pour ensuite comprendre comment ces idées étaient filtrées, traduites,
adaptées, interprétées et modifiées en fonction de processus nationaux spécifiques. Ils affirmaient
que ces filtres avaient trait aux cultures politico-administratives nationales et aux choix
instrumentaux faits par les responsables politiques et administratifs, et que les choix nationaux de
réforme avaient a leur tour une influence sur les réformes adoptées, ou sur les doctrines
internationales de réforme'”.

Dans Public Management Reform: A Public Analysis, Christopher Pollitt et Geert
Bouckaert proposaient un autre exemple de 1’utilisation des théories néo-institutionnalistes pour
étudier les réformes de 1’administration publique. Afin de comparer les réformes administratives
mises en ceuvre dans différents pays depuis les années 1980, ces auteurs analysaient les
interactions entre diverses variables. Ils s’intéressaient aux variables socio-€conomiques
(changements socio-démographiques, politiques socio-économiques, politique €économique
globale). Des facteurs structurels et culturels €taient aussi pris en considération. On pense a la
structure étatique (distribution verticale de 1’autorité, soit centralisation ou décentralisation des
pouvoirs, systeme unitaire ou fédéral, et coordination horizontale entre les instances
gouvernementales), a la nature du systéme politique (majoritaire ou recherche de consensus), au
type de relations entre les acteurs politiques et administratifs (plus ou moins grande autonomie de
décision, pouvoir discrétionnaire, politisation de la fonction publique), aux canaux de diffusion
des idées du nouveau management (think tanks, consultants, académiques, fonction publique), de
méme qu’a la culture administrative dominante'*®. A propos de ce dernier point, les auteurs
identifiaient des pays ou la culture administrative, qualifiée de Rechtsstaat, est caractérisée par le

fait que I’Etat est considéré comme la force intégrative centrale de la société (Allemagne,

13 Christopher HOOD. The Art of the State.

"33 Tom CHRISTENSEN, Per LAEGREID. Transcending New Public Management: The Transformation of Public
Sector Reforms. Aldershot: Ashgate Publishing Limited, 2007, p. 8.
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Belgique, France, Italie). Les missions principales de 1’Etat concernent alors la préparation, la
promulgation et I’application des lois. L’administration publique fonctionne selon des lois et des
régles plutdt strictes. Les citoyens, dans leurs rapports avec 1’Etat et 1’administration, sont aussi
tenus par plusieurs regles et des lois. Ces systémes risquent d’étre plus difficiles a réformer en
raison de I’importance des lois (path dependence). lls identifiaient aussi des pays caractérisé€s par
une culture administrative dite de I’intérét public (Australie, Canada, Etats-Unis, Nouvelle-
Z¢lande, Royaume-Uni). Le gouvernement est percu comme un mal nécessaire, dont les pouvoirs
doivent constamment étre controlés par le Parlement et par d’autres moyens. Les lois sont
importantes, mais le respect des procédures est sans doute moins présent que dans les cultures
dites de Rechtsstaat’”’. La justice et I’indépendance par rapport aux intéréts particuliers sont des
valeurs centrales de la fonction publique, tout comme le pragmatisme et la flexibilité. A c6té de
ces deux grandes cultures s’ajoutent des systeémes plus consensuels, ou la fonction publique est
souvent moins procéduricre et judiciarisée, et ou les experts ou les groupes d’intéréts participent
largement aux processus décisionnels. On pense entre autres aux Pays-Bas, a la Finlande et a la
Suéde'*®. Les différentes combinaisons de ces variables influent donc sur les capacités de
réformer et sur les programmes de réforme finalement adoptés.

Ces mémes auteurs ont proposé une typologie des réformes administratives qui fait
souvent figure de référence dans ce domaine. En comparant la trajectoire de réforme dans 12
pays, ils identifiaient tout d’abord deux groupes « substantiels », de méme que des cas hybrides
ou plus difficilement classifiables. Le premier groupe est celui des New Public Management
‘marketizers’ (Australie, Nouvelle-Z¢lande, Royaume-Uni, Etats-Unis). Dans tous ces pays, les
techniques et méthodes de gestion venues du secteur privé occupent une place importante dans
les réformes. Avec les réformes de 1’administration publique, il a été¢ largement question de faire
diminuer le réle de I’administration, d’avoir un Etat « minimal ». Il s’agit de pays ou le systeme
¢lectoral est majoritaire, et ou le systeme administratif est en général trés centralisé. Ces cultures
sont plutot individualistes, en opposition a des pays ou la recherche de consensus est plus
importante. Le second groupe est qualifi¢ de Continental European ‘modernizers’ (Belgique,
Finlande, France, Pays-Bas, Italie, Su¢de, Allemagne). L Etat est considéré dans ces pays comme

la force intégrative par excellence de la société, avec des valeurs et un fonctionnement légal qui

711 existe une littérature importante a propos de la théorie de I’Etat de droit, du Rechisstaat et du Rule of laws
britannique. Précisons simplement a ce sujet que la notion d’Etat de droit, forme de traduction du concept de
Rechtsstaat, désigne un Etat soumis au respect de la hiérarchie des normes. L’Etat de droit est alors un Etat rationnel
basé sur des regles générales et préexistantes. L’Etat de droit produit le droit, mais celui-ci est une limitation
intrinséque pour 1’Etat en tant que socle. Il aboutit & un ordre juridique rigoureux fondé sur des mécanismes de
contréle comme le contréle constitutionnel. Cette vision se distingue en cela du Rule of laws britannique qui pose
I’autorité supréme de la loi afin de garantir les libertés et droits fondamentaux individuels. Voir entre autres a ce
sujet : Jacques CHEVALLIER. L Etat de droit. 3° éd. Paris : Montchrestien, 1999. / Dominique COLAS. L Etat de
droit. Paris : PUF, 1987.
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ne peut étre réduit a un discours inspiré du secteur marchand sur 1’efficience, sur la concurrence
et sur la satisfaction «client». On remarque par ailleurs D’importante considération
traditionnellement donnée aux hauts fonctionnaires. Au sein de ce groupe de modernisateurs, les
réformes ont affecté¢ différemment les pays de « I’Europe centrale » (Allemagne, Belgique,
France, Italie) et les pays « d’Europe du Nord » (Finlande, Pays-Bas, Suede). Dans des pays
comme la Finlande et les Pays-Bas, une tradition de recherche de compromis caractérise
I’adoption des réformes, et on retrouve aussi une trés forte volonté d’orienter les réformes vers
les citoyens. Ces pays modernisateurs d’Europe continentale ont cependant tous ajouté certains
¢léments a leur administration wébérienne traditionnelle, ce qui permet de les qualifier de pays
néo-weébériens. 11 y aurait donc selon les auteurs deux principaux modeles de réforme, soit le
modeéle néo-wébérien et le modéle anglo-saxon ou NPM marketizers' .

Dans les pays néo-wébérien, des administrations plutdt centrées sur le respect de régles
bureaucratiques internes se sont tournées vers 1’extérieur en cherchant a satisfaire davantage aux
besoins et aux demandes des usagers. Il s’agissait de créer une culture de la qualité des services.
La démocratie représentative a ¢t¢ complétée par une volonté de représentation directe de
I’opinion des citoyens (surtout dans les pays d’Europe du Nord, et beaucoup moins en Belgique,
en France ou en Italie). Les principes de gestion ont aussi été transformés de facon a davantage
prendre en considération les résultats des actions administratives, et moins le simple respect des
procédures, ce qui ne veut pas dire que ces procédures n’ont pas gardé une certaine portée. On a
également assisté a une professionnalisation des fonctionnaires qui doivent aujourd’hui gérer les
services en tenant davantage compte des utilisateurs. En résumé, le groupe des marketizers a un
idéal étatique axé sur le modele privé, sur un gouvernement minimal dirigeant une fonction
publique orientée vers le marché. Les pays nordiques cherchent plutdt a créer une administration
orientée vers les citoyens, qui garantisse les droits et devoirs de ces derniers. Les pays du centre,
bien que trés proches de cette dernicre, ont pour idéal une administration dédiée avant tout a
I’intérét général, mais qui soit plus flexible, moderne et efficace. Il s’agit cependant et
évidemment d’idéaux-types. Les alternances gouvernementales affectent par exemple ces
modeles, différents dirigeants pouvant insister sur certains aspects des réformes et en délaisser
d’autres. L accession au pouvoir de Tony Blair en 1997 a par exemple et certainement adouci la
volonté de s’inspirer du secteur privé pour réformer I’administration au Royaume-Uni'*.

Au sein de ces analyses inspirées des théories néo-institutionnalistes historiques, on
remarque que plusieurs autres travaux sur les réformes administratives se sont concentrés sur une

seule dimension des systémes administratifs, étudiant par exemple les politiques de
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1bid., pp. 96-99.
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POLLITT, Christopher, THIEL, Sandra van, HOMBURG, Vincent ed. New Public Management in Europe:

Adaptation and Alternatives. Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2007, pp. 20-24.
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décentralisation ou les transformations des relations de pouvoir entre I’administration et ses
«usagers », ou 'influence d’un contexte politique sur les réformes. Ces travaux, d’un intérét
certain, n’ont toutefois pas permis d’avoir une vision globale et sur le long terme des réformes
adoptées. D’autres recherches ont par ailleurs cherché a analyser les résultats des réformes, ou
leur réussite. Catherine Needham, dans un récent ouvrage, a par exemple choisi de s’intéresser
aux réformes des services publics adoptées depuis la victoire du Parti travailliste en 1997 au
Royaume-Uni, et sous I’angle de I’importance donnée a la figure du « client »'*'. Tony Butcher,
dans un ouvrage intitulé Delivering Welfare, étudiait pour sa part les réformes inspirées du NMP
qui ont influé sur les services en charge de distribuer les assurances, prestations et services
de I’Etat-providence depuis les années 1980 au Royaume—Uni142. Citons encore le travail de
Vincent Spenlehauer sur I’échec d’une politique d’évaluation des politiques publiques lancée en

France en 1990,

3. Faire le lien entre deux domaines d’étude

Au vu de cette intégration des politiques d’acces aux droits sociaux dans les politiques de
réforme administrative, notamment de développement de I’administration €lectronique, I’étude de
la construction de la thématique et de politiques d’acceés aux droits permet non seulement de
contribuer aux travaux sur les évolutions des administrations, mais aussi d’apporter a la
compréhension des transformations des Etats-providence. Chercher a comprendre pourquoi et
comment des politiques d’acces aux droits ont été¢ adoptées nécessite en d’autres termes de faire
le lien entre deux domaines d’études souvent cloisonnés'**. Des analystes ont certes étudié des
réformes administratives affectant des administrations « sociales » ou en charge de prestations

sociales, mais peu ont vraiment cherché a faire le lien entre les évolutions du systeme de

41 Catherine NEEDHAM. The Reform of Public Services under New Labour: Narratives of Consumerism.
Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2007.

12 Tony BUTCHER. Delivering Welfare. 2™ed. Buckingham: Open University Press, 2002.

' Vincent SPENLEHAUER. L ’évaluation des politiques publiques, avatar de la planification. Thése pour
I’obtention du doctorat de science politique de I’Université Pierre Mendés-France de Grenoble, 12 décembre 1998.
Disponible sur : http://tel.archives-ouvertes.fr/tel-00342592/en/.

' Des exemples de travaux qui tentent de faire le lien entre ces deux domaines existent toutefois. Voir par exemple :
Rick van BERKEL. The Decentralisation of the Social Assistance in the Netherlands. International Journal of
Sociology and Social Policy, 2006, vol. 26, n° 1-2, pp. 20-31. / Emma CARMEL, Theodoros PAPADOPOULOS.
The New Governance of Social Security in Britain In CARMEL, Emma, PAPADOPOULOS, Theodoros ed.
Understanding Social Security: Issues for Social Policy and Practice. Bristol: Policy Press, 2003, pp. 31-52. / John
CLARKE, Sharon GEWIRTZ, Eugene McLAUGHLIN. Reinventing the Welfare State In New Managerialism New
Welfare? CLARKE, John, GEWIRTZ, Sharon, McLAUGHLIN, Eugene ed. London: The Open University, 2000,
pp. 1-26. / John CLARKE, Janet NEWMAN. The Managerial State: Power, Politics and ldeology in the Remaking
of Social Welfare. London: Sage, 1997.
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protection sociale et des administrations publiques, ou alors en énongant simplement comme

point de départ la transformation des Etats-providence'®.
a) Des pressions comparables pour expliquer les réformes

Méme si les travaux de recherche sur les évolutions de 1’administration et des Etats-
providence se croisent rarement, quelques liens entre les deux domaines d’étude existent
toutefois. Précisons tout d’abord que la période d’expansion des Etats-providence, suite a la
Deuxieme Guerre mondiale, a aussi correspondu a une période d’expansion des systémes et des
effectifs administratifs. La gestion de systemes étendus et complexes de protection sociale a en ce
sens nécessité le déploiement d’importantes ressources administratives. Face a la nécessité de
réduire les dépenses sociales qui est apparue, approximativement selon les pays a la fin des
années 1960, la remise en question des colts de fonctionnement et de I’efficience des
administrations en charge de gérer cette protection sociale apparait comme « logique », et méme
si d’autres facteurs allaient influer sur cette évolution. Les réformes des Etats-providence peuvent
alors étre comprises comme une cause des mutations des administrations publiques, et bien que
cette explication causale ne permette pas, comme nous I’avons vu, d’expliquer des parcours
nationaux différenciés de transformation de la fonction publique.

Autre lien entre ces réformes, des acteurs ont cherché a défendre des politiques de
protection sociale plus généreuses, et ont pes¢ sur les choix de réforme administrative. Comme le
faisait remarquer Philippe Bezes a propos des stratégies des groupes réformateurs et de
I’influence de divers acteurs sur le processus de réforme de 1’administration en France :

« Les milieux économiques peuvent plaider en faveur d’une administration plus
efficace, plus resserrée ou moins procéduriere parce qu’ils sont en attente de
politiques publiques réduisant les prélevements obligatoires ou qu’ils veulent
reconquérir des domaines ou 1’Etat est devenu le seul offreur de biens collectifs. Des
coalitions favorables a 1’Etat-providence défendront, elles, une administration capable

d’offrir un traitement égal dans 1’accés aux droits »'*.

Comme nous le soutenons, une partie des réformes administratives de la qualité visant a favoriser
I’accessibilité des services publics provient en partie de I’influence d’acteurs du milieu associatif,

administratif ou académique, qui ont défendu une certaine générosité de 1’Etat-providence et le

maintien de politiques sociales accessibles.

'3 Voir par exemple : Anders FORSSELL, Lars NOREN. (The Difficult Art of) Outsourcing Welfare Services:
Experiences from Sweden and New Zealand In CHRISTENSEN, Tom, LAEGREID, Per eds. Transcending New
Public Management: The Transformation of Public Sector Reforms. Aldershot: Ashgate Publishing Limited, 2007,
pp- 203-220. / Tony BUTCHER, op. cit.

' Philippe BEZES. Réinventer I’Etat, p. 53.
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b) Un rapprochement théorique : le néo-institutionnalisme historique

Un autre rapprochement entre ces domaines d’étude se situe a un niveau plus théorique.
L’importance des approches néo-institutionnalistes historiques dans le champ des transformations
des Etats-providence a certainement influé¢ sur la prise en compte plus tardive de cette approche
dans les recherches sur les réformes des administrations publiques'*’. En adoptant une approche
de ce type pour répondre a nos questions de recherche, il s’agit ainsi de participer au
développement, dans le champ des réformes administratives, d’un cadre théorique qui a été en
partie construit dans les études sur les transformations des Etats-providence. Il s’agit d’analyser
les processus de construction de politiques d’accés aux droits sociaux en s’intéressant aux
stratégies des acteurs, aux contraintes imposées par les institutions en place, et aux significations
données a ces évolutions. Dans un contexte contraignant, la construction de politiques d’acces
aux droits sociaux s’explique par la construction de compromis sociaux entre acteurs sur le sens
des réformes.

En s’intéressant a 1’étude des réformes des Etats-providence et des administrations
publiques, nous avons déja défini les grandes composantes d’une approche néo-institutionnaliste
historique. Il s’agit ici de compléter la description de ce courant théorique qui cherche
principalement a comprendre les relations entre les institutions et les comportements. En ce qui
concerne les qualifications en termes « d’institutionnalisme » et de « nouvel institutionnalisme »,
précisons simplement qu’alors que les théories relevant de ce que I’on nomme « ancien
institutionnalisme » mettaient 1’accent sur les institutions étatiques formelles, considérant que la
description du systeme légal d’un pays permettait de mettre a jour I’essentiel de sa nature
politique, les néo-institutionnalistes s’intéressent, et selon les termes utilisés par Mamoudou
Gazibo et Jane Jenson, a des :

« thématiques plus variées et plus complexes, qui peuvent couvrir I’Etat et les
institutions formelles comme les anciens institutionnalistes ; mais aussi la
démocratisation et les luttes pour le pouvoir politique ; le réle des grandes entreprises,
des firmes multinationales et des flux transnationaux ; les politiques publiques ainsi
que la problématique de I’Etat-providence »'**.

Rappelons encore que les approches liées au néo-institutionnalisme ont été construites en réaction
aux théories de grande portée des années 1950 et 1960 comme les recherches behavioristes qui
soulignaient les similarités de processus s’inscrivant dans 1’espace et dans le temps, les
principaux facteurs analysés étant les croyances, les comportements des acteurs et la distribution

informelle du pouvoir. A 1’opposé, les néo-institutionnalistes tentent plutét de comprendre les
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8 Mamoudou GAZIBO, Jane JENSON. La politique comparée : Fondements, enjeux et approches théoriques.

Montréal : Les Presses de I’Université de Montréal, 2004, p. 202.
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différences entre pays ou entre secteurs en s’intéressant aux variations institutionnelles qui

A . : . 149
structurent les intéréts, les pouvoirs, les interactions et les demandes

. Il s’agit en d’autres
termes d’expliquer la persistance de différences entre pays, et malgré des pressions et des défis
similaires.

Le concept d’institution étant central aux approches néo-institutionnalistes, il s’agit par
ailleurs de préciser sa signification. De facon générale, les institutionnalistes historiques
définissent les institutions en référant a des organisations formelles et a des régles et procédures
informelles qui structurent les comportements des acteurs. Une définition des institutions
comprend alors des éléments comme les régles de la compétition électorale, de la représentation
partisane, des regles d’ordre constitutionnel, les relations entre les instances gouvernementales, la
structure et 1’organisation des partenaires sociaux, ou le fonctionnement des administrations
publiques. Les institutions informelles, qui sont souvent la source de désaccords entre analystes,
peuvent pour leur part inclure divers facteurs allant des normes a la structuration des classes
sociales. On pense entre autres aux normes et « fagons de faire » législatives, juridiques et
bureaucratiques, aux procédures opérationnelles, aux routines, ou encore a la culture
traditionnelle’ ™.

En s’intéressant aux travaux sur les réformes des Etats-providence et des administrations
publiques, nous avons présent¢ des analyses qui se rattachent principalement au néo-
institutionnalisme historique. Il existe cependant d’autres types de (néo-) institutionnalisme,
soient D’institutionnalisme des choix rationnels et I’institutionnalisme sociologiquem. La
convergence entre ces approches, qui reposent sur des appareils conceptuels différents et qui
donnent des explications hétérogeénes du changement, est qu’elles cherchent toutes a expliquer le
changement a partir du rdle joué par les institutions. Une approche institutionnelle consiste en
d’autres termes a s’intéresser au role des institutions, au processus d’institutionnalisation pour
comprendre les actions des acteurs dans une organisation, dans ’ordre social ou une société'>>.
Ces institutions sont principalement des variables indépendantes, ce qui n’exclut pas que 1’on

puisse aussi tenter d’expliquer les mécanismes de leur « construction », de leur émergence ou de

leur maintien. On peut donc s’interroger sur les mécanismes a travers lesquels les acteurs

9 Ibid., p. 199. A propos de old institutionalism et de new institutionalism, voir aussi : Paul J. DIMAGGIO, Walter
W. POWELL. Introduction In POWELL, Walter W., DIMMAGIO, Paul J. ed. The New Institutionalism in
Organizational Analysis. Chicago: The University of Chicago Press, 1991, pp. 1-38. / Guy B. PETERS. Institutional
Theory in Political Science: The ‘New Institutionalism’. 2"%ed. London: Continuum, 2005, pp. 1-24.

150 Kathleen THELEN, Sven STEINMO. Historical Institutionalism in Comparative Politics In STEINMO, Sven,
THELEN, Kathleen, LONGSTRETH, Frank ed. Structuring Politics: Historical Institutionalism in Comparative
Analysis. Cambridge: Cambridge University Press, 1992, pp. 2-11.

1 peter A. HALL, Rosemary C. R. TAYLOR. La science politique et les trois néo-institutionnalismes. Revue
frangaise de science politique, juin - aolt 1997, vol. 47, n° 3-4, pp. 469-496.

132 James G. MARCH, Johan P. OLSEN. The Institutional Dynamics of International Political Orders. International
Organization, autumn 1998, vol. 52, n° 4, p. 948.
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contribuent a construire les institutions en méme temps qu’ils sont contraints, dans un processus
de changement, par ces mémes institutions' .

Malgré ces similitudes, les néo-institutionnalistes historiques ont surtout tendance a
s’intéresser a la continuité historique dans un pays. Ils admettent certes la possibilité de
changements institutionnels, mais ils insistent néanmoins largement sur les continuités et sur la
stabilité institutionnelle, comme [D’illustre la notion de path dependency développée
principalement par Paul Pierson (voir supra)'>*. En résumé, les institutions ont tendance a
persister parce qu’elles structurent les décisions méme concernant les possibilités de réforme que
les individus peuvent envisager'>’. Des changements surviennent tout de méme, comme nous
I’avons vu a propos des réformes des Etats-providence. Pour certains, ces transformations
s’expliquent par des chocs exogeénes, comme les guerres ou les crises économiques, des
innovations institutionnelles pouvant alors voir le jour156. Des analystes tenants d’une approche
institutionnaliste historique ont par ailleurs expliqué que le changement prenait plutot la forme
d’évolutions incrémentales et discrétes, et telles que décrites notamment par Wolfgang Streeck et
Kathleen Thelen (voir supra)"’.

Pour les néo-institutionnalistes historiques, les institutions ont donc un caractére tres
structurant. L’organisation institutionnelle détermine les rapports de force entre acteurs, et la
position institutionnelle de chaque acteur influe sur la facon dont il congoit ses intéréts. Les
partenaires sociaux auront par exemple plus ou moins de pouvoir et des intéréts différents dans
les réformes des systemes de protection sociale selon que 1’on se trouve dans un systéme
corporatiste ou libéral. Parce que les institutions qui influent sur les acteurs sont nombreuses et
qu’elles peuvent méme avoir des aspects contradictoires, les acteurs sont motivés par un
agencement complexe de préférences parfois conflictuelles'®. Il peut par exemple s’agir & la fois
d’assurer une protection sociale décente aux individus, tout en voulant réduire les dépenses
sociales.

Il est important de préciser que les institutionnalistes historiques ne considerent pas que
les institutions sont les seuls facteurs explicatifs des résultats sociaux et politiques'”. Des
explications en termes de lutte des classes et de conflits entre groupes sociaux sont aussi

considérées par les auteurs dans cette branche. Les idées jouent également un réle important, car

'35 Pierre MULLER. Esquisse d’une théorie du changement dans ’action publique : Structures, acteurs et cadres
cognitifs. Revue francaise de science politique, février 2005, vol. 55, n° 1, p. 167.

134 Paul PIERSON. Dismantling the Welfare State?.

135 peter A. HALL, Rosemary C. R. TAYLOR, op. cit., p. 474.

15 Stephen D. KRASNER. Approaches to the State: Alternative, Conceptions and Historical Dynamics.
Comparative Politics, January 1984, vol. 16, n° 2, pp. 223-246.

7 Wolfgang STREECK, Kathleen THELEN. Beyond Continuity: Institutional Change in Advanced Political
Economies. Oxford: Oxford University Press, 2005.

138 Kathleen THELEN, Sven STEINMO, op. cit., p. 8.

'3 peter A. HALL, Rosemary C. R. TAYLOR, op. cit., p. 472.
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en variant, elles conduisent les acteurs a changer leur position. La séquence des événements dans
I’histoire, leur timing, expliquent par ailleurs les résultats politiques. Malgré ces variables, ce sont
toutefois et en fin de compte les institutions qui structurent, pour les tenants de cette approche, les
stratégies et les choix des acteurs, mais aussi leurs objectifs et intéréts, de méme que leurs
relations conflictuelles ou coopératives'®.

L’institutionnalisme du choix rationnel propose pour sa part deux conceptualisations des
institutions. Une premicre approche s’interroge sur les conséquences qu’ont les institutions et
leurs regles sur le comportement des acteurs. Un autre courant de travaux porte plutdt sur
I’explication de I’existence de ces institutions, et se demande pourquoi les relations entre acteurs
sont régies par des regles institutionnelles. La fonction des institutions est alors de réduire les
incertitudes, de rendre les comportements plus prévisibles et de faciliter la coopération entre
acteurs'®'. L’existence et la survie des institutions s’expliquent par un accord volontaire entre
acteurs, et parce qu’elles procurent plus de bénéfices aux acteurs intéressés que des formes

162

institutionnelles concurrentes ~~. Les choix des acteurs ne dépendent donc pas de facteurs

extérieurs, mais sont calculés. Les institutions structurent certes les stratégies, mais les acteurs en
sont conscients et cherchent & maximiser leur utilité'®.

On remarque que par rapport a une analyse en termes de choix rationnels, les néo-
institutionnalistes historiques croient également que les institutions structurent les stratégies, mais
ils ne considerent pas que tous les choix des acteurs visent a maximiser cette utilité. Ils estiment
plutot que les acteurs suivent la plupart du temps des reégles socialement définies, dans des
mécanismes de reproduction ou en lien avec la persistance de normes qui sont prises pour
acquises, et sans que ces régles ne correspondent toujours a leurs propres intéréts. Pour les néo-
institutionnalistes historiques, les institutions ne structurent par ailleurs pas que les stratégies des
acteurs, mais elles structurent aussi leurs choix ou la conception méme de leurs intéréts'®*. Les
analyses relevant des choix rationnels ont par ailleurs tendance a avoir une démarche de
recherche plutot déductive, les intéréts des acteurs étant souvent déduits de théories
« universalisantes » et de fagon a pouvoir prédire les comportements politiques. Les néo-

institutionnalistes historiques formulent pour leur part des hypotheéses de recherche de fagon

10 Mamoudou GAZIBO, Jane JENSON, op. cit., p. 210.

1! Ibid., p. 207.

12 peter A. HALL, Rosemary C. R. TAYLOR, op. cit., p. 480.

' Pour des éléments critiques de cette approche, voir entre autres : James G. MARCH, Johan P. OLSEN, op. cit.,
pp. 943-969. Pour un résumé de cette approche, voir par exemple : Margaret LEVI. A Model, a Method, and a Map:
Rational Choice in Comparative and Historical Analysis In LICHBACH, Mark Irving, ZUCKERMAN, Alan S. ed.
Comparative Politics: Rationality, Culture and Structure. Cambridge: Cambridge University Press, 1997, pp. 19-41.

194 Kathleen THELEN, Sven STEINMO, op. cit., p. 8.
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plutot inductive a partir de résultats d’analyses empiriques, et de fagcon a développer une
appréhension fine et contextualisée de la politique'®.
Les institutionnalistes sociologiques s’intéressent pour leur part aux explications

% Selon eux, les institutions

culturelles de Dorigine, du sens et de la nature des institutions'
existent parce qu’elles sont le résultat de luttes de pouvoir entre acteurs, mais surtout parce
qu’elles sont conformes au contexte social dans lequel elles existent, parce qu’elles sont la
traduction de normes sociales et de modéles sociaux dominants. Dans cette approche, les intéréts
des acteurs dépendent donc également des institutions, mais 1’on insiste davantage sur la culture
et les idées qui déterminent ces institutions'®’. On remarque que les institutions ont ici tendance a
inclure non seulement les régles, procédures et normes formelles, mais aussi les systémes de
symboles, les schémas cognitifs et les modeles moraux qui fournissent des cadres de signification
aux actions. On insiste alors sur la fagon dont les institutions influent sur les comportements en
fournissant les schémas cognitifs de 1’action, en précisant non seulement ce qu’il faut faire, mais
ce qu’il est possible d’imaginer faire dans un contexte donné. Dernier point, pour les tenants de
cette approche, de nouvelles pratiques institutionnelles sont adoptées par les organisations pas

tant pour renforcer leur efficacité, mais parce qu’elles renforcent leur 1égitimité sociale et celle de

’ 1
leurs adhérents'®,

169 170
1

Les travaux d’auteurs comme Peter A. Hall ™", Pierre Muller et Bruno Jobert' ", ou Paul
A. Sabatier'”' sont caractéristiques de cette derniére approche. Ces chercheurs ont tous insisté sur
la construction de paradigmes, de référentiels ou de cadres cognitifs qui composent les
institutions et déterminent les intéréts et les choix des acteurs. Le sens du changement est alors
prévisible, mais pas ses modalités. Selon les termes utilisés par Pierre Muller, les secteurs de la
société doivent s’adapter a un référentiel global, a une vision globale de la place des secteurs et
des acteurs de la société, et ce malgré le fait que ces secteurs tendent a se constituer en un univers
de sens et d’action autonome dominé par des acteurs défendant des intéréts particuliers. L’objet
des politiques publiques est alors d’agir sur ces tensions, « essentiellement en tentant d’adapter

les caractéristiques des sous-systeémes concernés pour qu’elles correspondent a ce qu’elles

1 Sven STEINMO. « Néo-institutionnalismes » In BOUSSAGUET, Laurie, JACQUOT, Sophie, RAVINET,
Pauline dir. Dictionnaire des politiques publiques. 2° éd. Paris : Presses de la fondation nationale des sciences
politiques, 2006, p. 293.

1% Pour un résumé de cette approche voir entre autres : Marc HOWARD ROSS. Culture and Identity in Comparative
Political Analysis In LICHBACH, Mark Irving, ZUCKERMAN, Alan S. ed. Comparative Politics: Rationality,
Culture and Structure. Cambridge: Cambridge University Press, 1997, pp. 42-80.

1" Mamoudou GAZIBO, Jane JENSON, op. cit., p. 210.

18 peter A. HALL, Rosemary C. R. TAYLOR, op. cit., pp. 482-485.

19 Peter A. HALL. Policy Paradigms, Social Learning and the State: The Case of Macro Economic Policy-Making in
Britain. Comparative Politics, April 1993, vol. 25, n° 3, pp. 275-296.

7" Bruno JOBERT, Pierre MULLER, op. cit.

! Paul A. SABATIER, Edella SCHLAGER. Les approches cognitives des politiques publiques : Perspectives
américaines. Revue frangaise de science politique, avril 2000, vol. 50, n° 2, pp. 209-234.
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« doivent » étre du point de vue de la vision globale »'’%. 1l s’agit alors d’expliquer pourquoi
apparaissent les problémes ou les désajustements, et pourquoi et comment des solutions vont étre
construites. Il devient possible de prévoir le sens du changement en s’intéressant & ce niveau
global, mais pas de savoir selon quelles modalités les acteurs d’un secteur vont s’adapter a ce
référentiel, a cette structure institutionnelle (et méme si en s’adaptant, ils peuvent aussi influer sur
la structure). Une dimension importante de cette approche est que les acteurs s’accordent, dans un
processus de changement, sur un socle minimal, sur un discours qui permet différentes
interprétations, et qui rend alors possible de réunir des intéréts divergents, voire contradictoires,
et cela dans un consensus ambigu (voir supra), toujours pour s’adapter au « référentiel-
institutionnel » global. Une réforme qui repose sur un cadre cognitif permettant un consensus
ambigu aura ainsi bien des chances d’étre adoptée, car elle permet de réunir différents intéréts. Il
ne s’agit pas, pour comprendre une réforme, de chercher a en reconstituer le sens précis, mais
plutdt d’en saisir les sens possibles, afin de comprendre comment un consensus ambigu a pu se
créer autour d’elle'””. Selon cette analyse, le changement ne s’explique alors pas par les idées,
mais par le fait que les acteurs, de par diverses stratégies, doivent s’adapter a une contrainte
globale qui pése sur eux'’,

On remarque finalement que plusieurs auteurs ont plaidé pour un rapprochement plus
grand entre ces différentes écoles. Il ne s’agit alors pas d’adopter une démarche de recherche
totalement hétéroclite, mais plutot, a partir d’une approche « premiere », d’intégrer des éléments
des autres néo-institutionnalistes'””. Comme I’expliquent Peter A. Hall et Rosemary C. R.
Taylor :

« C’est ainsi que le comportement d’un acteur peut étre influencé en méme temps par
les stratégies probables des autres acteurs et par la référence a un ensemble familier
de modeles moraux ou cognitifs, chaque facteur étant li¢é a la configuration des

. c . . 1
Institutions existantes » 76.

Bruno Palier et Yves Surel, dans un article paru en 2005, défendaient également un

rapprochement des néo-institutionnalismes. Il faut tout d’abord et selon eux admettre :

172 pjerre MULLER. Esquisse d’une théorie du changement, p. 168.

' Bruno PALIER, Yves SUREL. Les «trois I » et I’analyse de I’Etat en action. Revue francaise de science
politique, tévrier 2005, vol. 55, n° 1, p. 13.

7% Pierre MULLER. Esquisse d’une théorie du changement dans ’action publique : Structures, acteurs et cadres
cognitifs. Revue frangaise de science politique, février 2005, vol. 55, n° 1, p. 172.

75 Voir entre autres a ce sujet : Peter A. HALL. The Role of Interests, Institutions, and Ideas in the Comparative
Political Economy of the Industrialized Nations In LICHBACH, Mark Irving, ZUCKERMAN, Alan S. ed.
Comparative Politics: Rationality, Culture and Structure. Cambridge: Cambridge University Press, 1997, pp. 174-
207./ Guy B. PETERS, op. cit.

176 peter A. HALL, Rosemary C. R. TAYLOR, op. cit., p. 492.
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« que les processus étudiés sont tout a la fois portés par des conflits et des compromis
entre les intéréts concernés, formatés par les institutions héritées du passé et formulés
. . , . 1

au travers de cadres cognitifs, normatifs et rhétoriques [...]»' .

A partir de cette reconnaissance de I’importance a accorder aux variables intéréts, institutions, et
idées pour expliquer le changement en politiques publiques, des hypothéses complémentaires ou
concurrentes pouvaient étre formulées, la hiérarchisation des variables se faisant une fois
I’analyse menée, par une généralisation inductive. En ce sens, on ne peut présupposer a priori
qu'une variable est primordiale par rapport aux autres pour expliquer le changement. On
précisera au terme de 1’analyse quelle variable semble avoir un poids explicatif important a un
moment, ou dans une séquence de 1’analyse, les autres variables étant a ce moment d’importance

s 1
secondaire'’®.

En résumé, en adoptant une approche de type néo-institutionnaliste historique pour mieux
comprendre 1’émergence et la construction de politiques d’accés aux droits, il s’agit a la fois de
contribuer au développement de cette approche dans le champ de I’étude des transformations des
Etats-providence, mais aussi dans le domaine des transformations des administrations publiques
ou ce type d’approche théorique est moins utilisée. De fagon plus générale, un apport central de
notre recherche est de faire le lien entre réformes des Etats-providence et des administrations
publiques, deux domaines d’analyse qui sont souvent cloisonnés. Ainsi, pour comprendre la
construction de politiques d’acces aux prestations et services, il faut s’intéresser a la fois aux

évolutions de la protection sociale et des administrations publiques.

II1I. Comment faire du « social » sous un référentiel monétariste ?
Les hypothéses de recherche

Cette section vise a faire la synthése du questionnement de recherche décrit jusqu’a
maintenant. Il s’agit de présenter de fagon distincte nos questions de recherche, notre stratégie de
compréhension et de démonstration, et les hypotheses de recherche.

La problématique générale qu’aborde cette these est donc celle de la construction d’une
politique publique. En d’autres termes, comment une thématique devient un objet d’attention

dans le débat public, par quel processus est-elle définie comme probleme social et politique ?

7 Bruno PALIER, Yves SUREL, op. cit., p. 11.
'8 Ibid., p. 27.
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Cette interrogation est liée a un questionnement plus théorique quant au processus de mise a
I’agenda, de construction d’une problématique d’action publique.

La problématique spécifique de notre thése vise a comprendre pourquoi la thématique
de ’acces aux droits sociaux a gagné en importance et a été l’objet de politiques publiques dans
les trois dernieres décennies. 11 s’agit d’expliquer comment cette question est devenue centrale
dans le champ des politiques sociales, et plus spécifiquement dans le secteur des politiques de
lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale. Comment a-t-elle été construite, quelle trajectoire
a-t-elle suivie, quels sont les acteurs de ce processus ? Que nous révele cette politique sur
I’évolution d’un secteur de I’action publique, celui des politiques de lutte contre la pauvreté, mais
aussi sur les transformations plus larges de la protection sociale et des administrations
publiques ? Pour comprendre cette construction, nous avons choisi d’adopter une approche de
type néo-institutionnaliste historique. Il s’agit d’analyser le changement en s’intéressant aux
stratégies des acteurs, aux contraintes institutionnelles qui influent sur leurs actions, et aux
significations des réformes qui affectent ces actions, mais qui sont également mobilisées par ces

acteurs.

1. Une adaptation du secteur de la lutte contre la pauvreté au
référentiel monétariste basée sur un consensus ambigu

Pour répondre a notre question spécifique de recherche sur I’émergence de la question de
I’acces aux droits sociaux dans le débat public, une premicre stratégie a été de s’intéresser aux
évolutions plus globales des Etats-providence a la méme période. L’étude de ces transformations
nous a conduite a formuler notre premiére hypothese. L 'émergence de la question de l’acces
aux droits sociaux dans le débat public est liée au ciblage grandissant de la protection sociale.
Comme nous ’avons vu, les analyses des transformations des Etats-providence qui ont pris place
dans la plupart des pays de I’Europe de I’Ouest depuis les années 1970 ont souvent signalé les
difficultés a réformer ces systémes de protection sociale, et en lien avec des phénomenes de path
dependency. Selon cette logique, les institutions contraignent particulierement les possibilités de
réforme. Comme 1’ont montré divers travaux qui ont insisté sur la nature incrémentale des
transformations, le changement n’est cependant pas impossible. Pour comprendre le processus
d’émergence de la question de 1’acces aux droits sociaux, il faut expliquer le processus général de
ciblage de la protection sociale dans les pays étudiés. Face a une contrainte €conomique
« globale » et a de fortes contraintes institutionnelles « nationales », le ciblage a pu se développer
en lien avec la formation d’un compromis ambigu entre acteurs sur le sens des réformes. Le
ciblage a ainsi été présenté et percu comme une fagon d’aider plus « efficacement » les plus

pauvres malgré des contraintes économiques.
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Pour expliquer I’émergence et la construction de politiques d’accés aux droits, un
mécanisme central a notre thése est donc la construction de compromis ambigus sur le sens des
réformes. Ceci nous conduit a formuler notre seconde hypothése de recherche. En réaction au
processus de ciblage de la protection sociale, les acteurs « sociaux » ont placé au centre de leur
référentiel d’action sectoriel la question de [’acces aux droits sociaux parce que celle-ci
permettait a la fois de donner une identité au secteur et de définir des actions compatibles avec
la vision qu’avaient les acteurs de [’action sociale, tout en permettant au référentiel sectoriel de
s’adapter en large partie aux évolutions globales de la protection sociale. Ce processus s’est fait
en deux temps. Il a tout d’abord été question de s’opposer au ciblage, et de réclamer le maintien
d’une protection sociale plus universelle en référant a 1’accés aux droits. Face a des
transformations qui semblaient cependant de plus en plus inéluctables, I’émergence de la
thématique de I’acces aux droits s’explique plutdt par le sens plus ambigu qu’elle a revétu : il est
possible de cibler davantage la protection sociale, mais a condition de veiller au bon accés aux
aides des populations les plus démunies. Il s’agit donc dans un deuxiéme temps d’expliquer
comment les acteurs des politiques sociales ont redéfini leur référentiel d’action face au ciblage
grandissant de la protection sociale.

Une autre stratégie de recherche pour comprendre la construction de politiques d’acces
aux droits sociaux a été de s’intéresser aux réformes des administrations publiques, ou de la
nouvelle gestion publique, entamées également dans les années 1970. Ces réformes ont visé a la
fois a mieux controler les colits de la protection sociale et a améliorer la qualité des services
publics, et en partie en rendant les prestations et services plus accessibles. D’un c6té, des
coalitions d’acteurs favorables a I’Etat-providence ont en effet défendu une administration qui
soit en mesure de faciliter I’accés aux aides. D’un autre coté, ces politiques d’acces poussaient
plus loin la conciliation entre référentiel global et sectoriel. Avec elles, il était possible de faciliter
I’accés aux prestations ciblées (et a tous les services publics) tout en contribuant a la
rationalisation des processus administratifs, au controle des cofits de gestion de la protection
sociale. Ces observations nous permettent de formuler notre troisiéme hypothése de recherche.
Dans le cadre d’un processus de réforme des administrations publiques, la création de politiques
visant a faciliter ’acces aux prestations ciblées allait permettre de concrétiser la conciliation
entre préoccupations pour le contréle des dépenses sociales et acces aux droits sociaux. 11 s’agit
donc d’analyser les objectifs de ces réformes, et de facon a démontrer qu’elles ont permis de
répondre a ces objectifs.

Dans le cadre de ces réformes, des instruments spécifiques de gestion liés aux TIC ont vu
le jour. Ils permettaient d’un coté de faciliter I’acceés aux prestations par le croisement des
données administratives. Ils accroissaient par ailleurs encore les possibilités de rationalisation

administrative. A partir de ces observations, nous formulons une quatriéme hypothése de

Marie-Pierre Hamel — Les politiques d’accés aux droits sociaux : entre rationalisation budgétaire et lutte contre la pauvreté. Une 84
comparaison France, Pays-Bas, Royaume-Uni — These IEP Paris, 2009.



recherche. La création d’instruments de gestion liés aux TIC dans le cadre des réformes de la
nouvelle gestion publique allait permettre de pousser plus loin la conciliation entre acces aux
droits sociaux et controle des dépenses de protection sociale. A un premier niveau, il s’agissait
toujours de répondre aux préoccupations d’acteurs sociaux en facilitant 1’accés a la protection
sociale et aux prestations ciblées. Ces instruments permettaient en fait d’accroitre les
performances relatives a I’acces aux aides et a la rationalisation des processus de gestion. A un
autre niveau, en offrant la possibilit¢ de mieux connaitre les caractéristiques des populations
destinataires des prestations sociales, ces instruments permettaient également de cibler davantage
la protection sociale. Ces instruments offraient en d’autres termes la possibilité d’offrir un acces
de plus en plus performant a des prestations que 1’on pouvait davantage et mieux cibler. Il s’agit
la encore d’analyser les objectifs attribués a la mise en ceuvre de ces instruments de fagon a
démontrer qu’ils relevaient d’un compromis entre acteurs qui explique leur développement.

Dans tous les pays étudiés, le processus d’émergence de la question de 1’accés aux droits
sociaux et de construction de politiques d’acces s’explique donc en réaction aux revendications
d’acteurs attachés a défendre une certaine générosité des Etats-providence face au ciblage
grandissant de la protection sociale. Dans un contexte ou le contréle des dépenses sociales
apparaissait comme un objectif primordial, la thématique de 1’acces aux droits sociaux, puis la
mise en place de réformes administratives et d’instruments de gestion spécifiques, s’analysent
principalement par le caractére polysémique de cette thématique, par la conciliation entre
objectifs en tension qu’elle rendait possible. Les politiques d’acces aux droits répondent alors a
une redéfinition de 1’action des acteurs sociaux sous un référentiel de marché. Il s’agit de savoir
comment « faire du social » dans un contexte de retrenchment, 1’objectif étant de veiller a
I’accessibilité de prestations sociales pourtant de plus en plus ciblées.

Nous tenons finalement a préciser que pour comprendre I’émergence et la construction de
politiques d’acces aux droits sociaux dans les pays étudi€s, nous nous sommes interrogée quant a
la pertinence de retenir la variable européenne. La question était alors : est-ce que le niveau
européen permet d’expliquer I’émergence et la construction de politiques d’acces aux droits
sociaux dans les pays étudiés ? Nous avons choisi de ne pas retenir cette variable dans 1’analyse,
ou de n’y faire référence qu’a la marge, pour les raisons suivantes.

La question de l’accés aux droits sociaux se situe tout d’abord dans le champ des
politiques sociales. Dans ce domaine, I’influence de I’Europe ne peut étre étudiée qu’en fonction
du principe de subsidiarité. Les politiques sociales restent en effet majoritairement gérées au
niveau national, les Etats membres n’ayant pas transféré leurs compétences a Bruxelles. Cela ne
veut pas dire que I’Europe n’a aucune influence a ce niveau, mais que cette influence est plutot

indirecte ou soft. On parle ainsi et souvent de soft law pour désigner I’influence européenne dans
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des domaines de la « stricte » responsabilité nationale, et en opposition avec le hard law'”.
Plusieurs auteurs ont d’ailleurs cherché a étudier cette influence indirecte au niveau national '*. 1l
demeure cependant que dans le domaine des politiques sociales et plus spécifiquement des
politiques de lutte contre la pauvreté et 1’exclusion, on peut supposer que cette influence est
plutot faible. Cela ne veut pas dire que nous ne faisons pas référence au niveau européen pour
expliquer le changement. Ainsi, lorsqu’il est question de comprendre les facteurs qui ont fait que
la protection sociale a été davantage ciblée dans les pays étudiés, on mentionnera le Traité de
Maastricht (1992) et la pression exercée sur les Etats membres qui ont d’importants déficits
publics. De méme, certains ont étudié le role de 1’Europe dans les réformes nationales des
administrations publiques'®'. Avec cette recherche, il ne s’agit cependant pas d’explorer la
totalité des facteurs qui peuvent expliquer pourquoi des réformes administratives ont vu le jour,
mais plutot d’affirmer que les revendications de certains acteurs quant a I’amélioration de I’acces
aux prestations ciblées ont eu une influence sur les réformes.

L’argument principal qui nous conduit a ne pas retenir la variable européenne dans
I’analyse est que I’attention accordée a la question de 1’acceés aux droits sociaux au niveau
européen est limitée et tardive, la plupart des évolutions européennes étant postérieures aux
émergences nationales étudiées. En ce qui concerne notre sujet, I’'Union européenne proclamait
par exemple une Charte des droits fondamentaux en 2000. Il y était spécifié que 1’Union
reconnaissait et respectait le droit d’acces aux prestations de Sécurité sociale et aux services
sociaux, mais sans qu’aucune action concréte ne vienne appuyer cette demande'®. Deux rapports
importants sur la question de I’acceés aux droits sociaux ont aussi €té réalisés a ’initiative du
Conseil de I’Europe, et plus précisément du Comité européen pour la cohésion sociale

(CDCS)'™. 11 demeure cependant difficile d’affirmer que ces documents ont pu avoir une

' Voir & ce sujet : David M. TRUBEK, Louise G. TRUBEK. The Open Method of Co-ordination and the
Construction of Social Europe In ZEITLIN, Jonathan, POCHET, Philippe ed. with MAGNUSSON, Lars. The Open
Method of Co-ordination in Action: The European Employment and Social Inclusion Strategies. Brussels: P.LE.-
Peter Lang S.A., 2005, pp. 83-103.

%0 Voir par exemple : Maria Green COWLES, James CAPORASO, Thomas RISSE. Transforming Europe:
Europeanization and Domestic Change. Ithaca: Cornell University Press, 2001. / Martin HEIDENREICH, Gabriele
BISCHOFF. The Open Method of Coordination: A Way to the Europeanization of Social and Employment Policies?
Journal of Common Market Studies, 2008, vol. 46, n° 3, pp. 497-532. / Martin HEIDENREICH, Jonathan ZEITLIN.
Changing European Employment and Welfare Regimes: The Influence of the Open Method of Coordination on
National Reforms. London: Routledge, 2009. /Jonathan ZEITLIN, Philippe POCHET with Lars MAGNUSSON. The
Open Method of Co-ordination in Action: The European Employment and Social Inclusion Strategies. Brussels:
P.LE.- Peter Lang S.A., 2005.

81T aurence E. LYNN, Jr. Public Management: Old and New. London: Routledge, 2006, pp. 127-128.

'8 COMMISSION EUROPEENNE, CONSEIL EUROPEEN, PARLEMENT EUROPEEN. Charte des droits
fondamentaux de I’'Union Européenne (2000/C 364/01). Journal officiel des Communautés européennes C 364/1. Le
18.12.2000, article 34. Disponible sur : www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text fr.pdf.

' Mary DALY (with the assistance of the Editorial Group for the Report on Access to Social Rights (CS-ASR)), op.
cit., pp. 29-30. Disponible sur : http://www.coe.int/t/dg3/socialpolicies/publications_en.asp#socrights. / Peter
MELVYN. Obstacles a 1’accés a la protection sociale. Comité européen pour la cohésion sociale, 2001. Disponible
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http://www.coe.int/t/dg3/socialpolicies/publications_en.asp#socrights

influence importante sur des réformes administratives qui ont visé a faciliter 1’acces, surtout si
I’on considere que des réformes de ce type ont vu le jour avant la diffusion de ces rapports. La
M¢éthode Ouverte de Coordination Inclusion sociale (MOC/Incl) a par ailleurs été mise en place
en 2001 dans le cadre de la Stratégie de Lisbonne. Parmi les outils de la MOC/Incl, les Etats
membres devaient rédiger des Plans d’Action Nationaux Inclusion sociale (PAN/Incl). Dans ces
PAN/Incl, les Etats membres étaient incités a rendre compte des moyens mis en ceuvre pour
promouvoir 1’acceés de tous aux ressources, aux biens et aux services. Cet objectif était ainsi le
premier des quatre objectifs communs adoptés en 2000 par la Commission et le Conseil européen
pour les premiers PAN/Incl (2001)"®*. En prévision des seconds PAN/Incl (2003-2005),
I’évaluation conjointe invitait les Etats a veiller a garantir un égal acces a des services de
qualité'®. Le rapport d’évaluation de 2005 abordait la nécessité de rationaliser I’accés au systéme

186 Autre exemple, le

de prestations traditionnelles et d’assurer I’acces a des services de qualité
rapport d’évaluation de 2007 précisait aussi que pour lutter contre I’exclusion, il fallait améliorer
I’accés aux services'™’. Il s’agissait cependant d’une nécessité de « rendre compte » a posteriori
des actions entreprises, et non pas d’une obligation formelle d’entreprendre des actions. On
remarque par ailleurs que I’influence des PAN/Incl n’est pas la méme dans tous les pays. En
France et jusqu’a maintenant, il s’agit plutot d’un exercice qui n’a que peu d’influence
stratégique, quelques acteurs administratifs se contentant de rendre compte d’initiatives
nationales éparses'*". Il ne semble donc pas que la construction de politiques d’accés aux droits
sociaux dans les pays étudiés puisse s’expliquer par une influence européenne. Comme

I’affirmait Philippe Warin a ce propos :

sur : http://www.coe.int/t/dg3/socialpolicies/socialrights/socprotection FR.asp. Voir aussi : Philippe WARIN.
L’accés aux droits sociaux, pp. 33-45.

'8 CONSEIL DE L’UNION EUROPENNE. Objet: Lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale = Définition des
objectifs appropriés, Annexe: objectifs de lutes contre la pauvreté et [’exclusion sociale, Note introductive,
Document n° 14110/00 soc 470. Bruxelles : 30 novembre 2000.

'8 COMMISSION EUROPEENNE. DIRECTION GENERALE DE L’EMPLOI ET DES AFFAIRES SOCIALES.
Rapport conjoint sur ['inclusion sociale. Luxembourg : Office des publications officielles des Communautés
européennes, 2002, p. 28. Disponible sur : http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/joint_reports_fr.htm.

'8 EUROPEAN COMMISSION. EMPLOYMENT AND SOCIAL AFFAIRS. Joint Report on Social Protection and
Social Inclusion. Luxembourg: Office for Official Publications of the European Communities, March 2005, p.10.
Disponible sur : http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/joint_reports_fr.htm.

'87 CONSEIL DE L’UNION EUROPEENNE. Objet: Rapport conjoint 2007 sur la protection sociale et l'inclusion
sociale. Document n° 6694/07 soc 72. Bruxelles: 23 février 2007, p. 5. Disponible sur:
http://ec.europa.eu/employment_social/spsi/joint_reports_fr.htm.

"% Marie-Pierre HAMEL, Bart VANHERCKE. The Open Method of Coordination and Domestic Social Policy
Making in Belgium and France: Window Dressing, One-way Impact, or Reciprocal Influence? In HEIDENREICH,
Martin and ZEITLIN, Jonathan ed. Changing European Employment and Welfare Regimes: The Influence of the
Open Method of Coordination on National Reforms. London: Routledge, 2009, pp. 84-111.
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« Annoncé comme une orientation stratégique au niveau européen, 1’acces aux droits
sociaux demeure pour I’instant a 1’état d’intention généreuse étant donné la disparité
des situations nationales et les capacités limitées des Etats pour agir. Si la politique
européenne pour l’inclusion sociale sert de caisse de résonance pour signaler les
obstacles dans I’acces aux droits et pour prévenir les risques d’un désengagement des
Etats par rapport a leur rdle social, ce n’est pas de ce coté que pourra se trouver une
réponse suffisante, au moins & court terme »'*°.

Le dernier argument qui peut aussi justifier de ce choix est le fait que dans les documents
étudiés, mais aussi lors d’entretiens, la variable européenne n’a pratiquement jamais été évoquée
pour expliquer la construction de politiques nationales d’acces aux prestations. Cela ne constitue
certes pas une «preuve » de son absence d’influence, les acteurs nationaux ayant parfois
tendance a ne pas reconnaitre explicitement le role de 1’Europe dans les décisions nationales'*’
mais semble au moins appuyer notre choix de ne pas retenir cette variable. Précisons qu’une
analyse des variables européennes ou internationales ayant pu influer sur la construction de
politiques nationales d’acces aurait sans doute « alourdi » notre analyse, I’analyse de variables
nationales permettant & nos yeux de bien répondre a nos questionnements.

Rappelons finalement que le choix de ne pas retenir la variable européenne pour étudier
les politiques d’acces aux droits sociaux ne concerne que notre objet d’étude précis. Il ne s’agit
pas de savoir si I’Europe peut avoir ou non une influence sur les systémes nationaux de
protection sociale, de nombreux travaux ayant par exemple démontré 1’influence européenne sur

191

les politiques sociales nationales comme les réformes des retraites ~ ou les politiques de

192

I’emploi ~. Il s’agit plutdt d’affirmer qu’en ce qui concerne précisément les politiques d’acces

aux droits sociaux, il semble que cette influence soit minime.

"% Philippe WARIN. L accés aux droits sociaux, p. 55.

1% Christine ERHEL, Lou MANDIN, Bruno PALIER. The Leverage Effect: The Open Method of Co-ordination in
France In ZEITLIN, Jonathan, POCHET, Philippe ed. with MAGNUSSON, Lars. The Open Method of Co-
ordination in Action: The European Employment and Social Inclusion Strategies. Brussels: P.LLE.- Peter Lang S.A.,
2005, p. 218.

! Lou MANDIN. Des préretraites au vieillissement actif : L’évolution des politiques sociales pour les travailleurs
ages de plus de 50 ans en France et en Allemagne (1970-2007) : L’Europe, un levier d’action pour sortir du sentier
des préretraites ? These soutenue le 14 décembre 2007, CEVIPOF Institut d’Etudes Politiques de Paris (IEP Paris).

Disponible sur http://ecoledoctorale.sciences-
po.fi/theses/theses en ligne/mandin_scpo 2007/mandin scpo 2007.htm.

2 Minna Van GERVEN, Mieke BECKERS. Unemployment Protection Reform in Belgium, Finland, the
Netherlands, and the UK: Policy Learning Through Open Coordination? In HEIDENREICH, Martin and ZEITLIN,
Jonathan ed. Changing European Employment and Welfare Regimes: The Influence of the Open Method of
Coordination on National Reforms. London: Routledge, 2009, pp. 61-83.
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2. Une dimension comparative pour mieux comprendre le changement

Afin de conforter ou d’infirmer nos hypothéses de recherche, nous avons choisi une
stratégie comparative. L’observation de différences nationales a co6té de similitudes doit
permettre de mieux comprendre le processus de construction de politiques d’acces aux droits.
Dans cette section, il s’agit d’expliquer cette comparaison, d’apporter des justifications
théoriques aux cas nationaux choisis, puis de présenter des justifications empiriques et pratiques a
cette comparaison. Il s’agit également de présenter les différents modeles d’acces aux droits

sociaux que cette comparaison nous a permis de définir.
a) Justifications théoriques : des cas nationaux contrastés

Afin de vérifier nos hypothéses quant a la construction des politiques d’acces, nous avons
choisi de nous intéresser a des cas nationaux qui relévent d’une stratégie comparative appelée
Most Different Research Design (MDRD), ou method of agreement. 1l s’agit de comparer des
pays qui se rapprochent le plus possible en ce qui concerne la variable dépendante, soit la
variable a «expliquer », mais qui divergent le plus possible au niveau des variables
indépendantes qui peuvent expliquer le changement'®. Ces variables étant différentes, ou
controlées, il sera possible de voir si un ou deux facteurs explicatifs similaires entre pays
expliquent le changement. En d’autres termes, en choisissant des pays ou la plupart des variables
different, il sera alors possible d’isoler certains €léments communs qui auront un plus grand
pouvoir d’explication. En comparaison, si 1’on utilise la méthode dite du Most Similar Research
Design (MSRD), ou method of difference, on sélectionnera les cas les plus différents en ce qui
concerne la variable dépendante, et les plus similaires en ce qui concerne les variables
indépendantes'™. On identifie alors les caractéristiques principales qui sont différentes dans un
groupe de pays relativement similaires, et qui peuvent expliquer les résultats observés. 1l s’agit de
neutraliser certaines différences et d’en faire ressortir d’autres'*”.

En utilisant des cas contrastés, il s’agit donc d’expliquer les similitudes observées dans
«ce que I’on veut expliquer ». Nous cherchons a vérifier ’hypothése selon laquelle face au
ciblage grandissant de la protection sociale, la question de I’acceés aux droits sociaux émerge car

elle permet de concilier les préoccupations sociales et les préoccupations économiques d’acteurs

soumis a des contraintes institutionnelles. Malgré des idées, des institutions et des acteurs

193 Todd LANDMAN, op. cit., p. 29.

1% Linda HANTRAIS. International Comparative Research: Theory, Methods and Practice. Basingstoke: Palgrave
Macmillan, 2009, p. 61.

15 Todd LANDMAN, op. cit., p. 29.

Marie-Pierre Hamel — Les politiques d’accés aux droits sociaux : entre rationalisation budgétaire et lutte contre la pauvreté. Une 89
comparaison France, Pays-Bas, Royaume-Uni — These IEP Paris, 2009.



différents, on voit se développer des politiques d’accés aux droits, ce qui s’explique par la
construction de consensus ambigus en réaction au ciblage.

Lorsque 1I’on compare des pays contrastés, ces pays doivent bien évidemment présenter un
maximum de dissemblances, mais ces différences doivent aussi étre jugées pertinentes et éclairer
I’originalité d’aires politiques définies par des traits systémiques. Comme 1’expliquent
Mamoudou Gazibo et Jane Jenson, pour que ce type de comparaison soit fructueuse, il faut
encore que chaque pays soit représentatif d’un genre, d’une classe, d’une catégorie
conceptualisée'”®. Dans cette optique, nos cas contrastés ont donc été choisis en fonction d’une
typologie des Etats-providence, mais aussi d’une typologie des réformes des administrations
publiques. Il s’agissait alors de choisir ces cas en fonction des deux domaines d’étude qui nous

ont permis de développer nos premieres hypothéses de recherche.
Différents régimes de protection sociale

Dans un premier temps, pour choisir ces cas nationaux d’étude contrastés, nous nous
sommes inspirée des variables proposées par Bruno Palier pour identifier les modeles d’Etat-
providence (voir supra)'®’. Les variables qui peuvent affecter le changement étant cependant
nombreuses, et par souci de clarté analytique, nous n’avons conservé que celles qui nous
paraissaient étre les plus pertinentes. Nous avons ainsi retenu des facteurs liés a la définition et a
la gestion de la protection sociale, et plus spécifiquement des prestations sous condition de
ressources. On pense au role des partenaires sociaux dans la gestion de la protection sociale, au
role des associations caritatives et des experts, au role des organisations parapubliques en charge
des prestations ciblées, a la centralisation ou a la décentralisation de la gestion des aides. Le
mode de financement des aides est également important pour expliquer le processus de ciblage,
des résistances au changement pouvant provenir des acteurs selon que les prestations a cibler sont
financées par les impdts ou par les contributions sociales. Les critéres d’acces aux prestations
définissent par ailleurs les publics visés, et susceptibles de se mobiliser pour défendre les aides.
Des criteres d’activation liés aux aides peuvent aussi jouer sur la volonté des pouvoirs publics de
faciliter ’acces. Le caractere historique de I'utilisation de certaines prestations peut affecter les
réactions des acteurs face au ciblage. Le niveau des aides est également important pour
comprendre les divergences. Dans un contexte économique difficile, il peut par exemple étre plus
facilement admis que des aides trés généreuses soient diminuées, alors que 1’on comprendra

moins que 1’on réduise des aides dont le montant est déja tres faible.

% Mamoudou GAZIBO, Jane JENSON, op. cit., p. 62.
7 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, pp. 19-21.
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Ces variables et leurs différents agencements permettent de caractériser différents
répertoires de protection sociale. Comme I’explique Bruno Palier :

«Un répertoire de protection sociale est un corps de principes, de valeurs et
d’objectifs politiques, €économiques et sociaux associ¢é a une configuration
institutionnelle organisant les droits, les prestations, le financement et la gestion de la
protection sociale des individus. L’ensemble définit les critéres d’accés aux droits
sociaux et la nature des prestations sociales. Il conditionne les modes de financement
et les structures d’organisation et de gestion de la protection sociale. Un répertoire
définit notamment le réle et la place qu’il convient de donner aux institutions
publiques de protection sociale par rapport aux autres sources de protection (marché,
famille, secteur associatif), les objectifs a atteindre en termes de bien-étre social des

individus et de transformation des stratifications sociales (qu’elles soient de classe ou

de genres) »'*®.

Ces répertoires peuvent étre définis selon la typologie des régimes d’Etats-providence proposée

9 Dans cette typologie des régimes d’Etats-providence, le

par Gosta Esping-Andersen
classement en régime conjugue des variables liées au niveau de dé-commodification, a la
stratification sociale, et aux rapports entre 1’Etat et la famille pour assurer cette protection sociale
(voir supra). Comme nous 1’avons vu, on remarque que méme si chaque répertoire conserve en
large partie ses caractéristiques « initiales », depuis la fin des années 1970, des évolutions vers un
plus grand ciblage des prestations vers les populations les plus démunies ont eu lieu dans chaque
modele, et en fonction des limitations et possibilités offertes par ces variables.

Le Royaume-Uni peut alors étre classé parmi les régimes libéraux. Dans ce pays, malgré
une visée universaliste beveridgienne importante donnée au systéme de protection sociale suite a
la Deuxieme Guerre mondiale, les assurances sociales nationales ont été peu a peu li€es aux
revenus et moins aux contributions antérieures, des prestations ciblées, financées par les impdts et
gérées par I’Etat, ayant par ailleurs été développées pour les individus qui n’avaient pas
contribué. Au fil des ans, le ciblage a gagné en importance et la protection sociale a adopté un
caractere de plus en plus résiduel notamment avec la privatisation de certaines aides, avec
I’importance prise par les politiques d’activation, ou avec le rétrécissement des périodes
d’indemnisation du chomage. Le modele conserve toutefois des caractéristiques plus
beveridgiennes, notamment avec un systéme de soins de santé en large partie gratuit pour les
résidents du Royaume-Uni, avec des prestations familiales offertes a tous, ou avec des prestations
vieillesse d’un niveau assez élevé pour les personnes qui n’ont pas ou peu contribué®®. Le
principe fondamental de ce systeme libéral demeure cependant de privilégier le marché plutot que

I’Etat dans les mécanismes d’allocation des ressources. Selon les termes de Bruno Palier :

%8 Ibid., pp. 19-26.

1 Gosta ESPING-ANDERSEN. The Three Worlds of Welfare Capitalism.

2% J M. WILDEBOER SHUT, J. C. VROOMAN, P. T. de BEER. On Worlds of Welfare: Institutions and their
Effects in Eleven Welfare States. The Hague: SCP, April 2001, pp. 27-28.
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« L’Etat-providence doit surtout étre résiduel : les prestations d’assurance nationale
doivent étre trés basses et les minima sociaux ou prestations sous condition de
ressources doivent constituer la principale forme d’intervention. L’Etat n’est supposé
intervenir qu’en dernier ressort, et ses modalités d’intervention doivent favoriser un
retour rapide sur le marché (les prestations ne doivent pas dissuader les bénéficiaires
de travailler) »*"".

La France est pour sa part classée parmi les Etats-providence de type corporatiste. Les
prestations assurantielles, financées par les contributions sociales et gérées par les partenaires
sociaux, sont au centre de ce systeme. Ces derniéres, fondées sur le statut social ou la position
dans le marché du travail, sont assez généreuses, et méme si le lien entre les cotisations
antérieures et le niveau et la durée des aides a été resserré. A coté de ces aides assurantielles, on
remarque le développement, depuis quelques années, de prestations sous condition de ressources
destinées aux populations les plus démunies, gérées par I’Etat et financées par les imp6ts. Dans
ce systéme, la protection sociale vise moins la réduction des inégalités que la conservation des
statuts professionnels. La dépendance par rapport au marché est essentielle dans la mesure ou le
niveau des aides est lié a la situation dans I’emploi*®.

Le cas des Pays-Bas entre difficilement dans cette typologie et est souvent défini comme
un modéle hybride de protection sociale®”. Gesta Esping-Andersen classifiait initialement ce cas
parmi les pays sociaux-démocrates, avant de le qualifier plutét de pays hybride®”*. Dans ce pays,
une large partie de la protection sociale est financée par les contributions sociales, et cette
protection varie en fonction des groupes visés. Les partenaires sociaux participent par ailleurs a la
gestion des aides, et bien que leur rdle ait ét¢ limité depuis quelques années. On retrouve donc
dans ce systeme des assurances sociales bismarckiennes qui couvrent les citoyens qui ont un
contrat de travail (« assurances des travailleurs » soit assurance chdmage (WW) et assurance pour
les personnes handicapées (WAQO)), mais ¢également des assurances de type universel
(« assurances des gens » ou « assurances populaires »), comme une assurance pour les personnes

agées (AOW), pour les veuves (ANW) et une prestation pour les citoyens qui ont des enfants

2! Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 23.

22 1bid., p. 24.

23 Wil ARTS, John GELISSEN. Three Worlds of Welfare Capitalism or More? A State-of-the-art Report. Journal of
European Social Policy, 2002, vol. 12, n° 2, pp. 137-158. / Romke van DER VEEN, Willem TROMMEL. Managed
Liberalization of the Dutch Welfare State: A Review and Analysis of the Reforms of the Dutch Social Security
System, 1985-1998. Governance. An International Journal of Policy and Administration, July 1999, vol. 12, n°3, pp.
290-291./J. M. WILDEBOER SHUT, J. C. VROOMAN, P. T. de BEER, op. cit., pp. 31-32.

294 paul DEKKER, Sjef EDERVEEN, Gerda JEHOEL-GIJSBERS, Ruud de MOOIJ, Arjan SOEDE, Jean-Marie
WILDEBOER SCHUT. Social Europe: European Outlook 1. Annex to ‘State of the European Union 2004°. The
Hague: Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis (CPB) and SPC, 2003, p. 38.

Marie-Pierre Hamel — Les politiques d’accés aux droits sociaux : entre rationalisation budgétaire et lutte contre la pauvreté. Une 92
comparaison France, Pays-Bas, Royaume-Uni — These IEP Paris, 2009.



(AKW). Ces assurances obligatoires couvrent tous les citoyens®”. Le niveau de certaines
prestations est aussi assez ¢élevé et se rapproche dans ce pays du modele social-démocrate. Selon
cette logique, les droits sociaux des citoyens et leur indépendance par rapport au marché doivent
étre garantis au maximum. Le niveau des prestations chdmage est par exemple assez ¢€levé, et
malgré de récentes réformes. Le taux d’imposition et celui de I’emploi dans la fonction publique
sont aussi comparables & ceux des pays nordiques>*’.

En fonction de cette typologie, le choix des pays correspond donc a deux principaux
répertoires d’Etats-providence, libéral (Royaume-Uni) et corporatiste (France), et couvre une

partie du modele social-démocrate si 1’on considére les Pays-Bas comme un cas hybride.

Répertoires de protection sociale

Selon la typologie | Libéral Social-démocrate Corporatiste

de

Gosta Esping-

Andersen

Référence Beveridge Beveridge Bismarck

historique

Objectif Lutter contre la | Assurer un revenu a | Maintenir le revenu
pauvreté tous des travailleurs

Principe de | Sélectivité Universalité Contributivité

fonctionnement

Technique Ciblage Redistribution Assurance sociale

Critére d’acces aux | Le besoin, la | La citoyenneté, la | Le statut, ’emploi

prestations pauvreté résidence

Nature de la | Sous condition de | Forfaitaire, services | Contributive,

prestation ressources sociaux proportionnelle

Mode de | Impots Impots Cotisations sociales

financement

Structure de | Etat Central Etat central et | Partenaires sociaux

décision et de décentralisé

gestion

Selon les pays | Royaume-Uni Pays-Bas (hybride) France, Pays-Bas

sélectionnés (hybride)

* Pour construire ce tableau, nous avons utilis¢ un tableau présenté par Bruno Palier : Bruno PALIER. Gouverner la
sécurité sociale : Les réformes du systéeme frangais de protection sociale depuis 1945. Paris : PUF, 2005. p. 27.

% Wim van OORSCHOT. The Dutch Welfare State: From Collective Solidarity Towards Individual Responsibility.
Centre for Comparative Welfare Studies (CCWS) Working Papers n° 2006-41, pp. 4-5. Disponible sur :
http://www.socsci.aau.dk/ccws/Workingpapers/2006-4 1-The-Dutch-Welfare-Wim.pdf.

2% J. M. WILDEBOER SHUT, J. C. VROOMAN, P. T. de BEER, op. cit., pp. 31-32.
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Différents régimes de réforme des administrations publiques

Afin de sélectionner des cas d’étude contrastés, nous avons également utilisé une
typologie des différents modeles de réforme des administrations publiques inspirées des travaux
de Christopher Pollitt et Geert Bouckaert®®’. La structure étatique, caractérisée principalement par
une forte centralisation ou décentralisation des pouvoirs en matic¢re de politiques sociales, est tout
d’abord importante pour expliquer les réformes adoptées, notamment la liberté d’expérimentation
des acteurs pour favoriser I’acces. La nature des systémes politiques dans lesquels prennent place
les réformes, caractérisée par une recherche de consensus ou un modele de décision majoritaire,
affecte aussi 1’adoption des politiques. Les canaux de diffusion des idées du nouveau
management public au sein de I’administration sont aussi importants pour comprendre le sens
donné aux réformes, les intéréts qui les sous-tendent. Ces idées peuvent ainsi étre diffusées par
des think tanks, par des consultants privés, par des universitaires et experts, ou par des membres
de la fonction publique. La culture administrative dominante, plus proche d’un modele dit du
Rechtsstaat, de 1’intérét général, ou de type consensuel, expliquera par ailleurs les difficultés a
réformer ou 1’adoption de certains instruments. On remarque qu’en raison du grand nombre de
variables qui peuvent caractériser les modeles, et de fagon a clarifier notre analyse, nous avons
sélectionné celles qui nous semblaient les plus pertinentes.

L’agencement des variables retenues dans notre analyse correspond également a des
principes, a des valeurs et a des objectifs qui constituent alors un répertoire des réformes des
administrations publiques, et tel que proposé par Christopher Pollitt et Geert Bouckaert’”. En
référant a la typologie proposée (New public management marketizers | Néo-wébérienne), le
Royaume-Uni entre dans la catégorie des pays marketizers. Dans ce pays, on a principalement
cherché a faire diminuer le réle de I’administration ou a avoir un Etat minimal, et en s’inspirant
largement des techniques de gestion du privé. Une volonté de satisfaire aux besoins des usagers
de I’administration en tant que clients €tait présente, I’administration s’intéressant toutefois peu a
la représentation de ces intéréts. La France fait plutot partie des pays néo-wébériens qui ont
ajouté certains ¢léments plus modernes a leur culture administrative, en cherchant par exemple a
satisfaire davantage aux besoins des usagers. Il ne s’agissait pas de radicalement transformer la
fonction publique ou de tendre vers un Etat « minimal » qui s’inspire largement des modeles
d’action du privé, mais plutét de rendre I’administration wébérienne plus moderne et plus

efficace. Les Pays-Bas appartiennent a cette catégorie néo-wébérienne, mais font partie d’une

27 Christopher POLLITT, Geert BOUCKAERT. Public Management Reform: A Comparative Analysis. 2"%ed.
Oxford: Oxford University Press, 2004, pp. 39-64.
%8 Christopher POLLITT, Geert BOUCKAERT. Public Management Reform.
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sous-catégorie, les pays d’Europe du Nord, en comparaison avec les pays d’Europe centrale dont

la France fait partie. Dans ces pays « nordiques », on retrouve, en plus des éléments néo-wébérien

mentionnés, une forte volonté de prendre en considération 1’opinion des citoyens dans la

construction des réformes, de garantir leurs droits, et un mode d’¢laboration des réformes dans

lequel la notion de consensus est centrale.

Le Royaume-Uni, la France et les Pays-Bas entrent donc, selon cette typologie, dans deux

grandes catégories (marketizers, néo-wébériens), la France et les Pays-Bas faisant d’autre part

partie de deux sous-catégories différentes (Europe centrale, Europe du Nord).

Répertoires des réformes des administrations publiques

Selon la typologie | Marketizers Néo-wébérienne Néo-wébérienne
de Christopher Europe Centrale Europe du Nord
Pollitt et Geert
Bouckaert
Vision de | Minimale Moderniser Moderniser
I’administration
publique
Volonté de | Faible Faible Fort
représenter les
intéréts des citoyens
Volonté de | Intermédiaire, en | Intermédiaire, en | Forte, en fonction de
satisfaire aux | fonction de la figure | fonction de la figure | la figure
besoins des citoyens | du « client » de «1’usager » de « I’usager »
Structure étatique Centralisée Centralisée Fragmentée
Nature du systéme | Majoritaire Intermédiaire (en | Consensuelle
politique fonction de la
cohabitation)

Canal de diffusion | Jusqu’aux années | Fonction publique Fonction  publique,
des idées du NPM 1980 : Fonction universitaires,

publique / Par Ila experts

suite :  Consultants,

Think tanks
Culture Intérét public Rechtsstaat Consensuelle
administrative
dominante
Selon les pays | Royaume-Uni France Pays-Bas
sélectionnés

*Pour construire ce tableau, nous avons utilis¢é un tableau présenté par Christopher Pollitt et Geert Bouckaert :
Christopher POLLITT, Geert BOUCKAERT. Public Management Reform: A Comparative Analysis. 2™ed. Oxford:
Oxford University Press, 2004, p. 42.
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Choix des terrains

Répertoire(s) des systémes
de protection sociale

Répertoire(s) des réformes
administratives

France Corporatiste Néo-Weébérien
Europe centrale
Pays-Bas Corporatiste / Social- | Néo-Wébérien
démocrate (hybride) Europe du Nord
Royaume-Uni Libéral Marketizers

Trois modéles d’accés aux droits sociaux

On remarque que malgré D’existence de mécanismes comparables de formation de
consensus ambigus qui expliquent en partie le changement, des différences existent dans les
politiques d’acces aux droits sociaux qui sont au final mise en place. Dans tous les pays, on vise a
faciliter ’accés aux droits sociaux, notamment par la mise en place de politiques de réforme
administrative dites de la qualité, et par le développement d’instruments similaires liés aux TIC.
Il reste que 1’on observe des différences dans [’utilisation qui est faite de ces TIC. Ces
instruments offrent en effet tous des possibilités de proactivité dans la recherche et I’acces aux
droits sociaux, mais ces possibilités ne sont pas exploitées de la méme fagon selon les pays. Les
différentes variables caractéristiques de nos terrains contrastés permettent d’expliquer ces
particularités, de comprendre les dissemblances au sein de processus de construction pourtant
globalement similaires™. Ces altérités nous conduisent a identifier trois modéles d’accés aux
droits sociaux. Il s’agit en d’autres termes d’affirmer que les variables retenues pour analyser le
processus de construction de politiques d’acces, et liées aux caractéristiques des régimes de
protection sociale et des régimes de réforme des administrations publiques, permettent
d’identifier trois modeles d’acces aux aides différents dans les pays étudiés. Ces modeles sont
caractérisés par le degré « d’automaticité » ou de proactivité dans 1’attribution des prestations
sociales, soit la responsabilité de 1’Etat par rapport a celle des citoyens dans 1’acceés aux droits
sociaux dans un pays. Cette modélisation ne s’applique évidemment qu’aux cas étudiés, 1’étude
éventuelle d’autres cas nationaux permettant d’appuyer cette typologie ou de la compléter.

La volonté de recherche de compromis trés présente dans la vie politique des Pays-Bas a
en large partie permis a un modele d’acces aux droits efficace d’y voir le jour. Face au ciblage

grandissant de la protection sociale, les revendications d’acteurs inquiets du bon acces aux aides

2% patrick HASSENTEUFEL. De la comparaison internationale & la comparaison transnationale : Les déplacements
de la construction d’objets comparatifs en matiére de politiques publiques. Revue frangaise de science politique,
février 2005, vol. 55, n° 1, p. 123.
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ont été sérieusement prises en compte. Une participation des citoyens aux débats et prises de
décision a en parallele permis de faire ressortir certaines difficultés d’accés aux aides. Un désir
des administrations locales de faire participer les citoyens a la vie de la communauté, de
revitaliser la vie politique locale, ce qui passait entre autres par une intégration économique des
plus pauvres grace a la recherche de droits sociaux, et qui était rendu possible par une
décentralisation importante des pouvoirs et responsabilités, explique aussi une recherche souvent
active des droits de ces derniers par I’administration. Il ne faut par ailleurs pas oublier que le
systeme de protection sociale de ce pays était a I’origine plutdt généreux et présentait une volonté
d’intégration de tous les citoyens, ce qu’illustrait la création plutdt précoce d’un revenu minimum
a coté d’un systéme de protection assurantiel. Une découverte tardive des problémes de pauvreté,
I’importance donnée aux politiques d’activation, et une responsabilité attribuée au niveau local
pour gérer cette question, ont aussi et sans doute contribu¢ a la construction d’un modéle
« d’efficacité ». Ainsi, la prospection de droits sociaux est centrale dans ce modéle. Il s’agit de
rechercher directement les droits des citoyens a bénéficier des aides sociales, une logique
d’efficacité faisant en sorte que certaines aides soient versées directement aux citoyens sans
démarche préalable de leur part. Dans ce cadre, il apparait donc que des objectifs d’équité
auraient été considérés pratiquement sur le méme pied que des objectifs d’efficience économique.
I1 reste cependant que le fait de distribuer directement des aides aux citoyens éligibles peut étre
vu comme une source d’économie administrative liée par exemple a une diminution des cofits
pour informer les citoyens, ou comme une source d’économie a long terme, une partie des cofts
« sociaux » liés a la pauvreté, comme les violences urbaines, les problémes de santé ou familiaux,
étant a priori minorés par la distribution d’aides sociales. Il faut aussi considérer que la mise en
place de systémes automatisés d’acces aux aides permet une meilleure connaissance des
populations, offrant la possibilit¢ de mieux cibler les aides et de mieux « contréler » les
comportements des populations visées.

Le mode¢le d’acces aux droits qui permet de qualifier le cas francais est le modeéle d’acces
égalitaire. L Etat est ici le pourvoyeur, celui qui organise la société et qui décide de quoi les
citoyens ont besoin, alors que le citoyen est en quelque sorte soumis a cette vision du bien
commun. En référence aux « droits de I’homme » et dans un souci d’égalité, on cherche a
favoriser I’acces aux aides en s’adressant a tous les publics et pas seulement aux plus démunis. Il
s’agit d’offrir a tous la meilleure chance d’accéder aux aides. Il reste cependant que les citoyens
ont en large partie la responsabilité¢ de se tourner vers I’Etat pour rechercher ce que ce dernier
peut leur offrir. Il est ainsi trés rarement question pour 1’administration de prospecter les droits
des citoyens. La problématique de ’acceés aux droits émerge d’ailleurs plutdt tardivement en
partie parce que 1’idée que «nul ne doit ignorer la loi », et que la vision selon laquelle la

difficulté a accéder aux aides ne vient pas d’une défaillance de 1’administration mais plutot du
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citoyen, sont trés présentes. Ce citoyen doit venir a 1’administration qui peut alors chercher a
offrir un meilleur service au guichet, une information plus claire a propos des aides ou a
simplifier les démarches. En des termes plus économiques et pragmatiques, dans le consensus
entre équité et efficience, on favorisera davantage I’efficience, considérant qu’il serait trop
coliteux de prospecter ces droits. On remarque aussi que puisqu’une large partie de la protection
sociale est classiquement distribuée par les assurances sociales, ou sur la base des cotisations
payées par les salariés (et leurs employeurs), et gérées les partenaires sociaux, les pouvoirs
publics pouvaient s’attendre a ce que les citoyens « cotisant » connaissent leurs droits. Lorsque
des aides ciblées, financées par les impoOts et gérées par 1’Etat, ont plus récemment été mises en
place, il n’était alors pas traditionnellement de la responsabilité des services publics de prendre en
considération une méconnaissance éventuelle des citoyens quant a leurs droits sociaux, cette
situation évoluant toutefois peu a peu, une volonté de prospection étant parfois présente au sein
des institutions responsables des prestations ciblées.

L’analyse des politiques d’accés aux droits sociaux développées au Royaume-Uni nous
conduit finalement & proposer un modele d’acces responsable. Historiquement, la protection
sociale est résiduelle dans ce pays, les aides étant ciblées vers les plus pauvres et distribuées par
I’Etat. Pour autant, il n’incombe pas a 1’Etat d’aller au devant des citoyens dans les démarches
d’acces. Les aides sociales sont plutot distribuées, et aujourd’hui encore, en référence au principe
selon lequel les citoyens ont la responsabilité de faire la preuve de leur besoin réel pour
bénéficier des aides, et dans une logique de commodification. Parce que les conditions tres
strictes et stigmatisantes de cette nécessité de faire la preuve d’un besoin ont été par le passé
critiquées, cette responsabilité a en quelque sorte été adoucie. Une volonté d’universaliser la
protection sociale suite a la Deuxiéme Guerre mondiale, et les critiques €émises par plusieurs
acteurs sociaux dans les années 1960 face a la recrudescence du ciblage, sont aussi venues
atténuer cette responsabilité. Des réformes administratives ont par exemple visé a améliorer
I’accueil au guichet, et les gouvernements travaillistes successifs ont cherché a équilibrer le
compromis entre €quité d’acces et efficience, en insistant particulierement sur les populations les
plus démunies. L’importance donnée a I’activation des politiques a aussi et sans doute favorisé
ces politiques d’accessibilité. Le fait de bénéficier de certaines aides étant li¢ a une obligation
d’insertion sur le marché du travail par la recherche d’emploi et par d’autres moyens, il devenait
plus intéressant, pour re-commodifier une partie de la protection sociale, de chercher a faire
bénéficier de ces programmes des populations inactives. Il demeure cependant qu’avec les
politiques d’acces mises en place, il n’a jamais ét¢ question pour 1’Etat de se substituer a une
forme de responsabilité des citoyens d’effectuer les démarches nécessaires a 1’obtention de leurs

droits. On ne retrouve ainsi pas de volonté de prospecter les droits des citoyens, d’aller vers eux
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pour leur faire part de leurs droits, et ce malgré les possibilités offertes par les développements

technologiques.
Modéle d’accés aux droits sociaux
Efficace Egalitaire Responsable
(Pays-Bas) (France) (Royaume-Uni)
Degré de proactivité | Forte Intermédiaire Faible

La question de la convergence

Nous avons posé jusqu’ici la question de 1’émergence et de la construction de politiques
d’acces aux droits sociaux dans différents contextes nationaux, mais sans toutefois poser la
question de la convergence de ces politiques. En d’autres termes, nous n’avons pas pos¢ les
questions suivantes : pourquoi des politiques d’acceés aux droits sociaux sont construites dans
tous les pays étudiés a des périodes comparables ? Comment expliquer cette convergence ? Il
s’agit avec cette section de préciser ce choix de ne pas s’intéresser a la convergence de la
construction de politiques d’acces aux droits sociaux. Cette question peut en effet rapidement et
légitimement se poser lorsque 1’on s’intéresse aux politiques d’acces aux droits, et bien que nous
ne I’ayons pas retenue dans le cadre de cette recherche.

Précisons tout d’abord ce que 1’on entend par convergence. Selon Patrick Hassenteufel, il
s’agitd’un :

« processus dynamique qui se traduit par le fait que, dans un méme domaine et face

au méme type d’enjeu et de probléme, un nombre important de pays aux politiques
publiques contrastées, adoptent progressivement les mémes politiques publiques »*'".

Cette convergence peut se situer a différents niveaux. Elle peut par exemple concerner les
objectifs de I’action publique, le contenu de la politique, soit 1’articulation entre objectifs et
instruments d’une politique, les ressortissants visés par les politiques, les acteurs dominants d’une
politique et les interactions entre ces derniers, ou encore 1’utilisation d’instruments. Il s’agit alors
de comprendre comment et pourquoi s’opere cette convergence. Elle peut s’expliquer par un
processus d’articulation entre différents niveaux des politiques publiques (transnational, national
et infra-national), et aussi par le fait que cette convergence soit volontaire ou imposée. Une
explication de la convergence peut par exemple étre transnationale, et volontaire ou involontaire.
L’harmonisation transnationale résulte ainsi principalement de 1’adoption de normes coercitives

par des institutions internationales comme 1’Organisation Mondiale du Commerce (OMC). Cette

1 Ibid.

Marie-Pierre Hamel — Les politiques d’accés aux droits sociaux : entre rationalisation budgétaire et lutte contre la pauvreté. Une 99
comparaison France, Pays-Bas, Royaume-Uni — These IEP Paris, 2009.



influence transnationale peut aussi étre le fruit de processus soft ou volontaires. La convergence
résulte alors d’une influence d’ordre cognitif liée a la diffusion d’orientations, de contenus et
d’instruments par des institutions internationales et par des experts transnationaux. La
convergence peut aussi étre due a des influences entre niveaux nationaux. Le mimétisme renvoie
ainsi a I’adoption non contraignante d’¢léments d’une politique publique mise en place dans un
ou plusieurs pays, un pays en inspirant un autre. Ce processus est souvent li¢ a I’importation de
contenus ou d’instruments par des experts nationaux ayant une activité transnationale. On peut
finalement étudier les mécanismes de transfert de politiques publiques®'’, la sociologie des
acteurs opérant les transferts, les modes de réception des ¢léments de politiques publiques
transférés (traduction), et la facon dont se mélent éléments transférés et €léments existants
(hybridation)*'?.

Cette décision de ne pas s’intéresser a la convergence s’explique par notre
questionnement initial de thése. Il s’agissait surtout de comprendre pourquoi la question de
I’acces avait émergé en France. Dans le cadre de notre participation a un projet de recherche a
dimension comparative (voir infra), nous avons cependant et rapidement constaté que la question
de l’acces aux droits avait émergé a des périodes relativement similaires dans plusieurs pays
d’Europe, et que des politiques d’acces comparables avaient également été construites. L objectif
de D’intégration d’une dimension comparative a notre recherche a alors été de conforter ou
d’infirmer notre hypothése de recherche pour le cas francais, et basée principalement sur
I’analyse de consensus ambigus qui permettent d’expliquer la construction de politiques d’acces
aux droits par la conciliation permise entre des intéréts « sociaux » et des préoccupations en
termes de contrdle des dépenses de protection sociale. Ce questionnement a par la suite été
reformulé en des termes plus généraux. Il s’agissait bien de comprendre les processus
d’émergence, de construction des politiques publiques en faisant I’hypothése que la formation de
consensus ambigus ¢€tait a la base de ces processus, et non pas de s’intéresser a la convergence
des politiques. La comparaison devait permettre dans ce contexte de valider notre hypothése sur
I’émergence (hypothesis-testing)*">, et non pas de démontrer la convergence.

En ce qui concerne notre objet de recherche, et pour expliquer la convergence, il aurait par
exemple €té possible de s’intéresser a la diffusion de travaux d’expertise émanant principalement
du milieu académique, qui insistaient sur les difficultés d’acces rencontrées par les populations
ciblées. Certains experts ont en effet joué le role de « passeurs », de diffuseurs transnationaux de
ces travaux, participant a ce que les difficultés d’accés aux aides ciblées soient peu a peu

reconnues dans tous les pays. En ce qui concerne les politiques d’acces aux droits développées

2! Linda HANTRALIS, op. cit., pp. 135-140.
*12 patrick HASSENTEUFEL. De la comparaison internationale, pp. 123-126.
13 Todd LANDMAN, op. cit., p. 6.
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dans le cadre de réforme des administrations publiques, la convergence peut également et
certainement s’expliquer par I’influence de facteurs externes comme la diffusion des idées du
NPM par des organisations comme I’OCDE ou par des experts transnationaux, par la constitution
de forums, 1’organisation de colloques, etc., et dans un contexte de limitations budgétaires. La
méme logique de diffusion des idées du NPM permet d’expliquer la construction dans tous les
pays d’instruments d’acces liés aux TIC. La traduction de préoccupations pour 1’accés au niveau
national aurait pu étre analysée, de méme que leur hybridation dans différents contextes
nationaux.

Certains de ces éléments sont parfois mobilisés dans cette recherche pour expliquer la
construction de politiques d’accés dans différents contextes nationaux. Il est ainsi évident que
certains experts, de par leur activité transnationale, ont contribué en partie a 1’intérét manifesté
par des acteurs nationaux pour la question de I’accés. Il reste cependant que nous avons fait le
choix de nous intéresser avant tout a 1’explication de 1’émergence dans des contextes nationaux
particuliers, un travail sur la convergence pouvant a lui seul constituer un autre travail de

214
recherche” .

Différentes séquences pour analyser le changement

Pour conduire et présenter notre recherche, nous avons choisi de délimiter quatre
séquences qui correspondent aux hypothéses de notre questionnement sur I’émergence de la
question de 1’acces aux droits sociaux dans les pays €tudiés. En formulant nos hypotheéses sur
I’émergence, nous avons en effet implicitement identifié quatre séquences dans le changement.
Ces séquences ne sont pas successives ou lin€aires, certaines ayant lieu en parallele,
s’entrecoupant ou s’enchevétrant, mais elles permettent de clarifier les mécanismes du
changement. Précisons aussi que 1’identification de séquences est un outil d’analyse, ou un mode
d’exposition et de présentation visant a simplifier la réalité que nous étudions afin de la rendre
plus intelligible, ces séquences ne pouvant en aucun cas €tre confondues avec une théorie
d’analyse des politiques étudiées®”. Ces séquences correspondent finalement a la division en
chapitre de notre recherche, a notre plan de thése.

Une premiére séquence concerne ainsi le processus de ciblage de la protection sociale
(chapitre 1). Il s’agit de démontrer que dans tous les pays étudi€s, face a une contrainte
économique globale et a de fortes contraintes institutionnelles « nationales », le ciblage a pu se

développer en lien avec la formation d’un compromis ambigu entre acteurs sur le sens des

1% Voir par exemple ’ouvrage suivant : Laurie BOUSSAGUET. La pédophilie, probléme public : France, Belgique,
Angleterre. Paris : Dalloz, 2008.
13 patrick HASSENTEUFEL. Sociologie politique : L action publique. Paris: Armand Colin, 2008, pp. 33-37.
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réformes. Dans ces pays, le développement du ciblage ne s’est cependant pas fait de la méme
facon. Cette question a suscité plus ou moins I’opposition des acteurs en fonction de la vision
qu’ils avaient du ciblage des aides, et ce notamment en lien avec 1’histoire de la construction de
la protection sociale dans chaque pays et du role traditionnellement octroyé aux prestations
ciblées. La réception nationale des idées monétaristes est aussi importante pour expliquer
I’importance accordée au ciblage. Le fonctionnement des systémes de Sécurité sociale a
également joué sur les possibilités de réforme, tout comme sur les possibilités de mobilisation des
acteurs. On pense entre autres au role octroyé¢ aux partenaires sociaux dans la gestion de la
Sécurité sociale.

Une deuxiéme séquence s’attarde sur I’émergence de la problématique de 1’acceés aux
droits en réaction au ciblage (chapitre 2). Il s’agit de démontrer que dans nos cas d’étude, en
réaction a ce processus de ciblage de la protection sociale, les acteurs « sociaux » ont placé au
centre de leur référentiel d’action sectoriel la question de I’acceés aux droits sociaux parce que
celle-ci permettait a la fois de donner une identité au secteur et de définir des actions compatibles
avec la vision qu’avaient les acteurs de 1’action sociale, tout en permettant au référentiel sectoriel
de s’adapter en large partie aux évolutions globales de la protection sociale. A coté de ces
similitudes, les différences dans la mise en place de prestations sociales ciblées expliquent en
partie les divergences dans I’émergence de la question de I’acces aux droits. La question de
I’acces aux droits sociaux est apparue dans tous les pays face au ciblage grandissant de la
protection sociale, mais a des périodes différentes qui correspondent au développement du
ciblage. Les caractéristiques et coalitions d’acteurs qui ont porté la thématique dépendaient de
facteurs institutionnels, comme leurs liens avec les instances dirigeantes, la place donnée a ces
acteurs dans 1’¢élaboration des politiques publiques, les relations entre le milieu de la recherche et
les pouvoirs publics, 1’organisation plutdt nationale et locale de la distribution des aides, la
tendance a la recherche de consensus. La présence de médiateurs ou de passeurs a ¢galement été
importante dans le processus de mise a I’agenda de la question de l’accés aux droits. La
thématique de ’acces aux droits a par ailleurs mobilisé les acteurs en fonction de différentes
symboliques nationales comme les droits de I’homme, en référence a d’autres débats voisins ou
connexes, a des débats ayant eu lieu a I’étranger, ou en lien avec I’histoire nationale de la
protection sociale.

Une troisieéme séquence s’intéresse a la construction de politiques d’acces aux droits dans
le cadre des réformes des administrations publiques (chapitre 3). La encore, il s’agit de
démontrer que la formation de consensus peut expliquer, dans tous les pays étudiés, la
construction de politiques d’acces. En d’autres termes, dans le cadre d’un processus de réforme
des administrations publiques, la création de politiques visant a faciliter 1’acceés aux prestations

ciblées allait permettre de concrétiser la conciliation entre préoccupations pour le controle des
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dépenses sociales et accés aux droits sociaux. Les différences nationales qui existent toutefois
dans ce processus dépendent de facteurs institutionnels comme la capacité plus ou moins forte
des pouvoirs politiques a imposer des réformes administratives, ou les canaux de diffusion des
idées du NPM. La volonté de satisfaire aux besoins des clients ou des usagers explique aussi les
dissemblances. L’aptitude variable des réformateurs a présenter les réformes en fonction de leur
disposition a faire le lien entre rationalisation et acces a aussi été importante pour faire accepter
les réformes.

Une derniere séquence s’attache a la création d’instruments spécifiques d’acces dans le
cadre des évolutions des administrations publiques (chapitre 4). Nous soutenons que dans tous
les cas d’étude sélectionnés, la création d’instruments de gestion liés aux TIC dans le cadre des
réformes de la nouvelle gestion publique allait permettre de pousser plus loin la conciliation entre
acces aux droits sociaux et controle des dépenses de protection sociale. On constate cependant
des différences surtout au niveau de 'utilisation faite des instruments créés a la fois pour faciliter
I’acces et pour rationaliser la gestion administrative. Ces particularités dépendaient aussi des
facteurs institutionnels expliquant les réformes, auxquels s’ajoutaient des variables relatives au
développement méme des structures informatiques, des facteurs discursifs liés a la fagon de
présenter les avantages de I’utilisation des TIC dans les réformes, et des variables associées a la
culture administrative dominante.

Dans chaque séquence et dans tous les pays, il s’agit donc de démontrer que la
construction de compromis sur le sens des réformes est le principal facteur pour expliquer le
changement, et cela par 1’analyse de variables institutionnelles, des intéréts des acteurs et de
variables idéologiques. Ces variables expliquent aussi les différences nationales dans la
construction des politiques d’acces, différences qui nous permettent d’identifier trois modeles

d’acceés aux droits.

En résumé, la dimension comparative de la recherche doit nous permettre dans un premier
temps d’affirmer nos hypotheses relatives a I’émergence et a la construction de politiques d’acces
aux droits sociaux. En analysant les processus de cette émergence dans trois pays qui sont
relativement contrastés en fonction des typologies des régimes de protection sociale et de réforme
administrative retenues, il s’agit de démontrer que les politiques d’accés aux droits sociaux sont
néanmoins construites en fonction de consensus entre acteurs sur la signification des réformes.
On observe ainsi des similitudes dans ces processus de changement. En raison de pressions
externes et internes comparables, on assiste dans ces pays a un ciblage de la protection sociale

depuis les années 1970. Face a ce ciblage, des acteurs « sociaux » ont posé la question de I’acces
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aux droits sociaux. Cette émergence de la question a ¢ét¢ matérialisée par des politiques et des
instruments qui permettaient de faciliter I’acceés aux droits, mais qui visaient également a mieux
controler les cotts de la protection sociale.

Dans un deuxiéme temps, la dimension comparative doit nous permettre de mieux
comprendre les modalités de ce processus de construction, et de par I’identification de variables
qui expliquent les variations entre pays. On observe en d’autres termes un méme processus
général de construction, mais des variations surviennent a I’intérieur de celui-ci, ce qui affine la
compréhension des mécanismes de I’émergence. Comme nous 1’avons vu, nous considérons que
les théories néo-institutionnelles du changement permettent d’expliquer en partie ces
dissemblances. Des caractéristiques liées aux institutions, aux acteurs et aux croyances sont ainsi
considérées comme des variables explicatives des transformations observées. Ces variables
appliquées a 1’étude des évolutions des Etats-providence depuis les années 1970 caractérisent par
exemple différents répertoires de protection sociale, et permettent de comprendre certaines
variations nationales. Il faut aussi s’intéresser aux variables caractéristiques de différents
répertoires de réforme des administrations pour expliquer les variations nationales. En fonction
de ces répertoires, il est alors possible d’identifier différents modeles d’acces aux droits sociaux

caractérisés par le degré de proactivité dans 1’accés aux aides.
b) Justifications empiriques et pratiques

Il convient finalement de préciser que le choix des cas ne s’explique pas que par ces
facteurs analytiques, mais également par des observations empiriques et des facteurs pratiques.
Pour expliquer notre choix, il faut tout d’abord référer a des observations empiriques liées a notre
participation a un projet de recherche qui s’intéressait a I’émergence de la question du non-
recours aux services publics dans plusieurs pays européens, cette thématique étant comme nous
I’avons vu trés proche de celle de 1’acceés aux droits sociaux. En 2003 et en 2004, nous avons en
effet collaboré a un contrat de recherche européen intitulé EXit from and NOn-TAke-up of Public
Services. A Comparative Analysis: France, Greece, Spain, Germany, Netherlands, Hungary
(EXNOTA)*'®. Ce projet visait tout d’abord a faire un bilan comparatif des connaissances
produites sur le non-recours dans les pays étudiés. Il s’agissait aussi de présenter les outils et les
dispositifs de suivi et d’évaluation des phénoménes de non-recours aux prestations mis en place
dans ces pays. Une partie de la recherche cherchait plus particulierement a expliquer les
processus nationaux de I’émergence de cette thématique. Il ressortait de cette analyse que la

question du non-recours avait tout d’abord émergé aux Pays-Bas, toujours pour les pays inclus

21 EXNOTA. Exit From and Non-take-up of Public Services: A Comparative Analysis: France, Greece, Spain,
Germany, Netherlands, Hungary. Final Report.
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dans I’analyse. Bien que le Royaume-Uni ne comptait pas parmi les cas analysés, il était expliqué
que I’intérét néerlandais pour la question provenait en partie des nombreux travaux et débats
britanniques sur le sujet, le Royaume-Uni faisant ainsi figure de précurseur dans I’émergence de
la thématique en Europe®'’. Notre intérét initial portant sur I’émergence plus tardive de la
question du non-recours en France, les cas des prédécesseurs anglais et néerlandais étudiés dans
ce projet ont logiquement été évoqués pour tenter de fournir des explications pour le cas francais.
On remarque par ailleurs que la thématique était apparue, le cas échéant, de fagcon concomitante
ou plus tardive ailleurs en Europe. Ces observations empiriques initiales ont donc en partie
conditionné notre intérét pour les cas du Royaume-Uni®'® et des Pays-Bas en plus de 1’exemple
francais.

Des raisons pratiques sont aussi venues appuyer notre sélection. Pour comparer la
construction de politiques d’acceés aux droits sociaux, nous devions étre en mesure d’accéder aux
informations nécessaires a I’analyse, ce qui posait la question du langage. La maitrise de I’anglais
et du francgais confortait évidemment le choix du Royaume-Uni et de la France, mais la prise en
compte du cas néerlandais était plus problématique en raison de notre méconnaissance de cette
langue. Une recherche exploratoire a cependant permis de constater que la majorité des

documents nécessaires a notre travail avaient été rédigés ou traduits en anglais. Il est aussi

rapidement apparu qu’il était possible de mener dans ce pays des entretiens exclusivement en

7 On remarque que la question du non-recours était par ailleurs apparue sensiblement a la méme période aux Etats-
Unis.

28 11 faut spécifier que nous avons fait le choix de traiter du Royaume-Uni, et non pas de 1’Angleterre ou de la
Grande-Bretagne. Le Parlement du Royaume-Uni a transféré en 1998 une partie de ses pouvoirs aux Parlements et
Assemblées nationales d’Ecosse, du pays de Galles et de 1’Irlande du Nord, 1’Angleterre n’ayant pas de Parlement
local. Ces responsabilités « locales » different selon ces entités. On parle parfois « d’autorités locales », de
« gouvernements locaux » ou « d’administrations déléguées » (devolved administrations) pour désigner ces régions
(areas). Le processus de redistribution des pouvoirs est appelé « devolution ». On remarque par ailleurs que le
Royaume-Uni posséde un gouvernement central, mais que le Parlement de Westminster est celui de tout le
Royaume-Uni, dans lequel les représentants sont ceux des quatre régions. Depuis cette dévolution, le Parlement du
Royaume-Uni demeure responsable des politiques nationales dans tous les domaines qui n’ont pas été délégués, dont
la Sécurité sociale. Le Parlement du Royaume-Uni peut par ailleurs voter des lois qui s’appliquent a toutes les
régions, mais en pratique, il ne s’ingére dans les politiques déléguées qu’avec 1’accord des gouvernements régionaux.
Dans ce systéme, la Sécurité sociale reste donc de la responsabilité du Royaume-Uni, 1’analyse des politiques
d’acces aux droits pouvant se situer en majeure partie a ce niveau. Malgré des responsabilités locales, la plupart des
prestations sociales sont « définies » au niveau central, et relévent de la responsabilité¢ d’administrations nationales
comme le Department of Work and Pensions (DWP) ou HM Revenue & Customs. On remarque cependant que
certains aspects des politiques sociales dépendent des régions, et méme si ces aspects sont peu étudiés dans notre
recherche qui se concentre surtout sur 1’accés aux prestations sous condition de ressources. On pense a une partie des
politiques de santé, d’éducation, et de « travail social ». Les aides au logement (housing benefit) dépendent ainsi du
niveau central, mais sont administrées par le niveau local, les budgets provenant directement du niveau central, alors
que les services de conseils et d’assistance fournis par les travailleurs sociaux aux personnes qui recherchent des
logements sociaux (housing support) sont de la responsabilité des régions depuis 2003. Ces responsabilités locales, a
propos desquelles le Parlement d’Ecosse et du pays de Galles ont parfois adopté des politiques plus universelles que
celles précédemment votées par le Parlement du Royaume-Uni, soulévent de nombreux débats car elles risquent
d’affecter davantage le modele de protection sociale du Royaume-Uni dans les années a venir. Voir a ce sujet :
Richard PARRY. Social Security under Devolution in the United Kingdom In LANGENDONCK, Jef van ed. The
Right to Social Security. Antwerp: Intersentia, 2007, pp. 109-119.
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anglais, cette langue étant fort bien maitrisée par les acteurs administratifs, politiques, ou encore
académiques. Les résultats du travail de recherche effectué par les membres de 1’équipe
néerlandaise pour EXNOTA étaient par ailleurs rédigés en anglais®’®. Les membres de cette
équipe nous avaient également offert leur aide si des difficultés linguistiques se posaient dans
notre travail de recherche. Etant donné les résultats empiriques fort intéressants de leur analyse,
nous avons choisi d’inclure ce cas dans notre étude, et méme si la barriere linguistique peut
continuer a questionner ce choix. En raison de cette limitation, certaines informations restent
certes moins approfondies que pour le cas du Royaume-Uni et de la France, mais au final,
I’analyse ne semble pas avoir véritablement souffert de ce choix, mais en avoir plutdt tiré des

bénéfices.
IV. Une étude basée sur ’observation, la participation et la diversité des matériaux

Le travail de recherche se construit bien souvent progressivement, et au fil d’observations
de terrain qui suscitent le questionnement, participent a la construction d’un objet de recherche et
d’hypothéses. Cette facon inductive et progressive d’envisager la recherche correspond en large
partie a la construction de notre travail de thése. Ce dernier, a partir d’un intérét initial, a en effet
été construit a partir d’expériences professionnelles, de rencontres avec les acteurs, de recherches
documentaires. Notre questionnement a ainsi €volué jusque dans les toutes dernieres étapes de la
recherche, et a ét¢ marqué par de nombreux obstacles, mais également par de grandes
opportunités. Dans la partie qui suit, nous avons voulu rendre compte de la progression de ce
travail, des diverses expériences qui 1’ont guidé et parfois remis en question, et de la
méthodologie plus formelle que nous avons utilisée. Il s’agit tout d’abord de revenir sur la
construction de notre objet de recherche en tenant compte de nos expériences professionnelles.
Ces dernieres ont en effet un role particulier pour expliquer le choix de notre sujet, et €¢galement
pour mieux comprendre notre travail de terrain. Notre démarche a été originale dans la mesure ou
nous avons ¢été¢ a la fois observatrice de I’émergence de la question de 1’acces aux droits en
France, et dans une certaine mesure actrice du processus de construction analysé. Il s’agit ensuite
d’expliquer la démarche retenue, et de décrire I’apport et 1’utilisation des sources écrites et de

I’enquéte de terrain.

219 EXNOTA. Exit from and Non-Take Up of Public Services. A Comparative Analysis: France, Greece, Spain,
Germany, Netherlands, Hungary [Emergence of ‘non-take-up’ theme in Netherlands]. Dutch Team. Contract n’:
HPSE-CT-2002-5002, p. 5. Disponible sur : http://www.exnota.org/ EXNOTA. Exit from and Non-Take Up of
Public Services. A Comparative Analysis: France, Greece, Spain, Germany, Netherlands, Hungary [Data and
Measurement in Netherlands], Dutch Team. Contract n’: HPSE-CT-2002-5002, p. 26. Disponible sur :
http://exnota.org.
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1. Des activités de recherche participant a la construction de I’objet

Comme nous I’avons expliqué, nous avons participé, en 2003 et en 2004, a un contrat de
recherche européen intitulé Exit from and Non-take-up of Public Services. A Comparative
Analysis: France, Greece, Spain, Germany, Netherlands, Hungary (EXNOTA)**’. Sous la
direction de Philippe Warin au centre Politiques publiques, ACtion politique, TErritoires
(PACTE), il s’agissait de produire un bilan comparatif des connaissances produites sur le non-
recours dans les pays étudiés, et de présenter les outils et les dispositifs de suivi et d’évaluation
des phénomenes de non-recours aux prestations mis en place dans ces pays. La participation a ce
projet a été¢ déterminante dans le choix de notre objet d’étude, dans la construction de notre
questionnement, et a aussi contribué a notre travail de terrain.

Lorsque nous avons entamé notre travail de thése, nous envisagions de travailler sur
I’acces au systéme éducatif des populations handicapées en France. Rapidement, nous avons été
conduite a collaborer aux travaux du consortium EXNOTA. Notre travail au sein de ce groupe
étant trés proche de nos préoccupations initiales de recherche, et suite a de nombreuses
discussions avec les membres de 1’équipe, nous avons choisi de réorienter notre travail de thése
pour le faire correspondre davantage aux questionnements développés par EXNOTA. Nous
espérions utiliser le travail effectué dans ce cadre pour nos travaux personnels. La question du
non-recours aux services publics était en effet assez rapprochée de notre intérét pour 1’acces des
populations handicapées aux services éducatifs. Nous avons donc choisi de généraliser notre
questionnement en nous intéressant a I’émergence et a la construction de politiques d’acces aux
droits sociaux. On remarque par ailleurs que le questionnement alors défini portait surtout sur le
non-recours, mais que nous avons plus tard choisi de I’¢largir a la question de I’accés aux droits
sociaux, ce qui nous permettait de nous intéresser non seulement aux populations qui
n’accédaient pas aux prestations et services, mais €également aux populations qui rencontraient
des difficultés pour accéder a ces droits. Le questionnement que nous avons donc
progressivement développé en participant a ce projet visait a comprendre pourquoi la question de
I’accés émergeait en France a partir d’une certaine période. Comme nous I’avons expliqué, la
dimension comparative de notre questionnement est également liée a la démarche comparative
que ’on retrouvait dans le projet EXNOTA. La participation a ce projet nous a donc permis de
redéfinir notre projet de recherche doctoral, et de construire en partie notre questionnement et nos
hypotheses de recherche.

Ce travail nous a également permis de recueillir une partie de nos matériaux empiriques.

Dans ce cadre, nous avons en effet été chargée de recenser les travaux de recherche réalisés en

9 EXNOTA. Exit From and Non-take-up of Public Services: A Comparative Analysis: France, Greece, Spain,
Germany, Netherlands, Hungary. Final Report.
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France sur la question du non-recours, mais aussi aux Etats-Unis et au Royaume-Uni. L’analyse
de rapports officiels et de nombreux travaux de recherche sur I’évaluation du non-recours et sur
ses causes a constitué un premier travail de terrain. Il s’agissait aussi d’expliquer en partie
I’émergence de la question en France. Pour ce faire, en plus de consulter divers travaux produits
par des académiques, nous avons ¢été conduite a procéder a des entretiens semi-directifs avec ces
académiques, mais aussi avec des personnalités du milieu associatif ou administratif.

Suite a la fin de ce travail réalisé dans le cadre du projet EXNOTA, nous avons collaboré¢,
en 2005, a un autre contrat de recherche qui se rapprochait de notre objet d’étude. Travaillant
sous la direction de Pierre Muller au Centre d’Etude de la Vie Politique Frangaise (CEVIPOF),
nous avons en effet participé a un contrat de recherche réalisé pour la Direction Générale de
I’Action Sociale (DGAS), une direction commune au ministére de ’Emploi, du Travail et de la
Cohésion sociale, au ministére de la Santé et de la Protection sociale, et au ministére de la
Famille et de ’Enfance. Le projet s’intitulait Le non-recours aux prestations chez les populations
vivant en situation de précarité et d’exclusion sociale. Les membres d’un groupe de travail de la
DGAS, le groupe Lutte contre les exclusions, qualité de 1’accueil et participation des personnes
en difficulté, nous avaient alors demandé de réaliser une étude sur le non-recours aux droits
sociaux. Créé en décembre 2003 dans le cadre de la mise en ceuvre du Plan national de
renforcement de la lutte contre ['exclusion adopté en mai 2003**', ce groupe devait entre autres
proposer une réflexion sur les modes de suivi de I’amélioration locale de 1’accueil des personnes
en difficulté, notamment par 1’¢élaboration d’indicateurs. Notre rapport de recherche devait plus
précisément permettre de faire un état des lieux de la connaissance en matiere de non-recours aux
droits sociaux des personnes en situation précaire ou d’exclusion sociale et économique, de
rendre compte et d’analyser des expériences passées ou actuelles en France et dans d’autres pays
d’Europe susceptibles d’éclairer la problématique, de définir des bonnes pratiques en la maticre,
et de présenter des propositions relatives a la création d’un dispositif d’acces aux droits destiné
d’une part aux professionnels et d’autre part aux personnes elles-mémes en situation de précarité
ou d’exclusion™.

Notre participation a ce projet de recherche nous a tout d’abord permis, pour 1’étude du
cas francais, d’obtenir plus facilement des entretiens avec des acteurs politiques, administratifs,
du milieu associatif ou de la recherche. Il semble en effet que le fait de rédiger un rapport
« officiel » ait ouvert bien des portes. Nous avons aussi profit¢ du financement offert par ce

projet pour réaliser des entretiens a I’étranger. Ces entretiens devaient bien évidemment nous

“'FRANCE. MINISTERE DES AFFAIRES SOCIALES, DU TRAVAIL ET DE LA SOLIDARITE. Plan national
de renforcement de la lutte contre la précarité et ’exclusion. Paris : ministére des Affaires sociales, du Travail et de
la Solidarité, 2003, p. 10. Disponible sur : http://www.social.gouv.fr.

2 Marie-Pierre HAMEL (sous la direction de Pierre MULLER). Le non-recours aux prestations sociales chez les
populations vivant en situation de précarité et d’exclusion. Rapport présenté a la DGAS, 2006.
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permettre de rédiger notre rapport de recherche, mais ils nous ont également servi pour notre

travail doctoral.
2. Une observation participative

Dans le contexte de notre participation au projet de recherche initi¢ par la DGAS, nous
avons ¢€té conduite a participer, principalement a titre d’observatrice, aux réunions du groupe de
travail «lutte contre les exclusions, qualit¢ de 1’accueil et participation des personnes en
difficulté ». Il s’agissait de rencontres auxquelles des membres du milieu académique, associatif

.. cp g ., 22
et administratif étaient conviés

3. ou les difficultés d’accés aux prestations destinées aux
populations les plus démunies étaient discutées, et ou des solutions et des expériences étaient
exposées. Notre participation a ces rencontres a ¢ét€¢ 1’occasion d’observer au plus pres le
développement et I’émergence d’une partie des politiques d’acces aux droits sociaux en France,
de développer nos hypotheses, ou de mieux comprendre les références « discursives » mobilisées
pour traiter de la question de 1’acces. Cette expérience nous a aussi permis de discuter de notre
travail de thése lors de nombreuses rencontres informelles avec les membres de ce groupe.

Mis a part cette expérience, nous avons aussi €té invitée, a titre d’observatrice, a deux
rencontres du Comité de pilotage du projet prioritaire n° 5 de la CNAF qui se sont tenues en
2007***. Nous étions en effet intéressée par les travaux de ce Comité (voir chapitre quatre), et
avions contacté les responsables du projet. A ces occasions, nous avons pu voir comment se
construisait une partie des instruments d’acces que nous étudiions. Nous avons également assisté
a plusieurs rencontres ou « colloques » organisés par des instances administratives ou
associatives et relatives a notre thématique. On pense entre autres a un colloque organisé par la
CNAF avec divers acteurs (académiques, associatifs, administratifs) sur I’acces aux droits, a des
réunions initiées par la DGAS sur les moyens d’entendre davantage la parole des personnes
exclues a propos de leurs rapports avec 1’administration, ou a des rencontres de la Mission
Pauvreté en Ile-de-France sur des problématiques comme le non-recours, et regroupant 1a encore

. . 225
des acteurs de divers horizons™*.

23 Deg représentants de PACTE, de la CNAF, de la Caisse Nationale d’ Assurance Maladie des Travailleurs Salariés
(CNAMTS), de la Direction Départementale des Affaires Sanitaires et Sociales (DDASS), de la DGAS, de la
Direction de la Sécurité sociale (DSS), de Direction Régionale des Affaires Sanitaires et Sociales (DRASS), du
ministére de la Réforme de I’Etat, du ministére du Logement, de la Mutualité Sociale Agricole (MSA), du Secours
catholique, de 1’Union Nationale des Centres Communaux et intercommunaux d’Action Sociale (UNCCAS), ou de
I’Union Nationale Interfédérale des (Euvres et Organismes Privés Sanitaires et Sociaux (UNIOPSS), étaient par
exemple conviés aux réunions de ce groupe.

2% CAF de la Drome. Comité de Pilotage du Projet Prioritaire n° 5, 3 et 4 octobre 2007, Valence. / CAF du Bas-
Rhin. Comité de Pilotage du Projet Prioritaire n° 5, 18 et 19 décembre 2007, Strasbourg.

> CNAF. Colloque L accés aux droits sociaux dans les CAF: Un bilan de la période récente. 13-14 mai 2004,
Paris. / MISSION D’ INFORMATION SUR LA PAUVRETE ET L’EXCLUSION EN ILE-DE-FRANCE (MIPES).
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On remarque par ailleurs que la remise de notre rapport final a la DGAS a en elle-méme
contribué, et d’une certaine fagon, a I’émergence de la question de 1’acces aux droits sociaux en
France™. 1l s’agissait en effet d’un rapport « officiel » qui reposait sur un certain cadrage de la
question, et qui proposait des pistes d’action pour faciliter I’acces aux droits sociaux en France. Il
est quasi-impossible de savoir si ce rapport a eu une réelle influence sur la construction de
politiques d’acces, mais il est certain que ce travail a pu contribuer a la diffusion d’une certaine
vision de la problématique, qu’il a pu influer sur la perception d’acteurs politiques, administratifs,
académiques ou associatifs. Suite a la remise de ce document, nous avons par exemple été invitée
a plusieurs reprises par la DGAS a présenter ce travail et a discuter de la question du non-recours
devant des assemblées composées de nombreux acteurs des politiques sociales en France™’.

Quel que soit le degré d’influence de ce rapport, il reste que sa rédaction et notre
participation aux réunions organisées par la DGAS, en plus de contribuer a la construction de
notre questionnement de thése et de faciliter la réalisation d’entretiens, a parfois aussi compliqué
notre travail de thése en nous posant a la fois comme observatrice directe et comme actrice des
phénomenes que nous devions analyser. En ce sens, il a parfois été difficile d’avoir le recul
nécessaire a un travail d’analyse scientifique. Ces activités professionnelles ont également pu
compliquer la construction de notre objet, que nous avions tendance a parfois considérer sous
I’angle de considérations tres techniques (par exemple, comment faire pour évaluer le recours ?,
Comment faire pour améliorer I’acces aux droits ?). Il s’agissait alors de nous détacher de ces
expériences, et de chercher a comprendre en quoi elles pouvaient enrichir notre travail de thése

sans pour autant venir le « brouiller ».
3. Une analyse documentaire et des entretiens

La construction de notre objet de recherche, de nos hypothéses, et notre démarche
empirique n’a pas €té¢ uniquement liée a ces expériences de terrain, mais également a un travail
plus « classique » de science politique qu’il s’agit ici de présenter.

a) Une étude documentaire

La stratégie de vérification que nous avons retenue consistait en une ¢tude des facteurs et

des acteurs qui ont influé¢ sur la construction des politiques d’accés aux droits. Un des principaux

Le non-recours ou pourquoi certains ne font pas valoir leurs droits ? Rencontre « Etudes et Recherches » du 20 juin
2003, Paris.

2% Marie-Pierre HAMEL (sous la direction de Pierre MULLER), op. cit.

7 En 2006, nous étions par exemple invitée a titre d’experte nationale a la Conférence nationale de la prévention et
de la lutte contre I’exclusion qui s’est tenue au Conseil Economique et Social (CES) le 10 avril a Paris.
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instruments pour effectuer la recherche a ét¢é 1’utilisation de documentation écrite. Les documents
que nous avons utilisés peuvent étre classés en différentes catégories. Il s’agit tout d’abord de
travaux académiques ou de littérature scientifique. Certains chercheurs, cependant peu nombreux,
se sont par exemple intéressés a I’émergence de la question de 1’accés aux droits sociaux dans les
pays étudiés, et depuis les trente dernieres années. Ces documents nous ont été utiles pour
¢laborer nos hypothéses de recherche. D’autres spécialistes se sont penchés sur des questions plus
techniques liées a 1’acces aux droits, plusieurs cherchant par exemple a définir une méthodologie
pour évaluer le non-recours aux aides, et a identifier les causes et les conséquences du non acces.
Le recensement et 1’analyse de ces documents, la référence a ces travaux dans les documents
officiels ou administratifs, leur financement, ou les liens des auteurs avec les acteurs
administratifs ou associatifs, ont aussi été pris en compte pour mieux comprendre le processus
d’émergence qui s’explique entre autres par les liens entre les différents acteurs (associatifs,
administratifs, politiques, académiques). Des travaux académiques dans le champ des évolutions
des Etats-providence et des réformes administratives nous ont d’autre part permis de mieux
comprendre les facteurs qui ont pu faciliter ou nuire au processus d’émergence et de construction
de politiques d’acces aux droits dans les pays étudiés. On remarque a ce propos que nous faisons
souvent usage, notamment dans le chapitre un, de ces sources secondaires pour analyser les
changements.

Des documents officiels ou une littérature spécialisée produits par des acteurs politiques et
de I’administration ont par ailleurs été analysés. Il s’agissait de se servir de documents, comme
les programmes de réforme, les notes et documents internes a 1’administration, les circulaires, les
projets de loi, les décrets, les rapports de commission ou les discours politiques, pour retracer la
construction de politiques d’acces, mais aussi pour comprendre le sens donné aux réformes. En
ce qui concerne les discours, nous avons par exemple effectué des analyses qualitatives pour faire
ressortir des références particulieres, des interprétations du sens des réformes qui permettaient de
mieux comprendre la construction de consensus ambigus. On remarque qu’une grande partie de
ces ressources est maintenant disponible en ligne sur le site des institutions concernées ou sur des
sites officiels de diffusion des rapports administratifs. Des documents produits par le milieu
associatif ont finalement été fort utiles pour comprendre I’influence de ces acteurs sur les
processus étudiés, pour identifier par exemple les références nationales mobilisées pour tenter de
mettre sur 1’agenda la question de I’acces.

Il va de soi que les documents utilisés ne sont pas aussi facilement classifiables. Des
acteurs académiques travaillent par exemple pour I’administration ou le milieu associatif, et ont
produit des documents pour le compte de différentes institutions. De méme, des personnalités du

milieu associatif rencontrées étaient étroitement associées au milieu administratif ou académique.
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Une partie du travail de recherche a en ce sens consisté a identifier les liens entre les différents

milieux, entre des acteurs souvent « multifonctions ».

b) Des entretiens semi-directifs

Les entretiens sont au centre de nombreux travaux de politiques publiques réalisés en
France. Leur utilisation dans la recherche a suscité des débats trés riches, notamment quant a la
nécessité de les utiliser, a la facon de les mener, ou quant a la facon de les traiter’?®. Notre
stratégie d’analyse ayant consisté, a cOt¢ d’une analyse documentaire et d’observations
participatives, en une enquéte de terrain basée sur la réalisation d’entretiens semi-directifs, il
s’agit dans cette section de détailler comment nous avons mené ces entretiens et 1’utilisation que
nous en avons faite.

Précisons tout d’abord que nous avons réalisé des entretiens formels aupres de 65 acteurs
dans les pays étudiés, ce qui exclut les nombreuses discussions informelles que nous avons pu
avoir avec des acteurs dans le cadre de nos expériences professionnelles ou lors de notre
participations a diverses réunions, ces rencontres ayant aussi ¢été fort utiles pour nos travaux. On
remarque en effet que lors d’entretiens informels, les acteurs semblaient souvent plus a I’aise que
dans les entretiens formels, certains proposant par exemple des explications plus personnelles aux
processus étudiés, délaissant des discours plus formalisés liés a leur position institutionnelle,
laissant en d’autres termes tomber une certaine langue de bois. Tout se passait donc comme si ces
acteurs se sentaient plus libres dans leur propos lors de ces rencontres informelles, certains
critiquant par exemple des décisions institutionnelles ou proposant des visions globales de la
problématique, ce qu’ils se permettaient moins souvent lors d’entretiens formels.

Dans le cadre des entretiens formels, nous avons principalement rencontré des acteurs
administratifs (32 au total), des acteurs académiques (20), associatifs (11) et politiques (2). On
constate que trés peu d’acteurs politiques ont pu étre rencontrés, ces derniers s’étant avérés plus
difficiles d’acces. Cette lacune a cependant été en partie compensée par 1’analyse de nombreux
discours. On remarque que comme il peut étre difficile de distinguer en catégories strictes les
auteurs de documents manuscrits, il peut aussi étre difficile de distinguer en différentes catégories
les acteurs que nous avons rencontrés, des acteurs académiques étant par exemple impliqués dans
le milieu associatif. A des fins de présentation, nous avons cependant choisi d’identifier les
acteurs selon la fonction qui semblait étre la plus 8 méme de définir leur rdle dans les processus

étudiés. Pour des raisons matérielles, précisons finalement que la majorité des entretiens ont été

¥ Voir a ce sujet : Philippe BONGRAND, Pascale LABORIER. L’entretien dans I’analyse des politiques publiques
: Un impensé méthodologique ? Revue frangaise de science politique, février 2005, vol. 55, n° 1, pp. 73-111.
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réalisés avec des acteurs frangais (49), alors que nous avons réalisé huit entretiens aux Pays-Bas
et huit au Royaume-Uni.

Ces entretiens ont ét¢ le moyen par lequel nous avons pu obtenir des informations qui
n’apparaissaient nulle part ailleurs. Il s’agissait de rencontrer des acteurs pour développer nos
hypotheses, pour les infirmer ou les valider. Les questions posées a ces acteurs visaient
principalement a rendre compte des facteurs et des acteurs susceptibles d’avoir une influence sur
le processus d’émergence et de construction de politiques d’acces aux droits. Il s’agissait de
comprendre leurs motivations (ou leurs réticences) a faire émerger la question. Les entretiens
cherchaient aussi & mieux comprendre les stratégies utilisées par les acteurs qui ont contribué
directement a la mise sur agenda de la question, de méme que leurs liens avec d’autres acteurs
dans ce processus. Nous voulions finalement comprendre les contraintes formelles et informelles
que rencontraient ces acteurs pour faire valoir leurs intéréts, par exemple en ce qui concerne le
développement de politiques d’acces proactives. Il s’agissait avant tout de faire raconter une
histoire aux personnes rencontrées. A partir de questions plutot générales, et en fonction des
informations données par les acteurs, nous avons souvent improvisé, par exemple en demandant a
ces derniers de détailler les points qui nous semblaient étre les plus intéressants.

Il va de soi que les informations qu’il est possible de recueillir grice aux entretiens ne
sont pas infaillibles. Les acteurs peuvent par exemple avoir une mémoire défaillante ou
reconstruire a posteriori leur role dans les processus étudiés, le minimisant ou le valorisant. Quoi
qu’il en soit, comme I’explique Pierre Muller, 1’analyse croisée de ces entretiens et de la
documentation écrite doit permettre d’éviter certains €cueils :

« On comprend alors pourquoi les deux techniques (dépouillement de la presse et
entretiens) sont inséparables et doivent étre utilisées en parallele : ’entretien permet
de décoder I’action des décideurs et de hiérarchiser la masse d’information collectée
lors du dépouillement de la presse et de textes divers. Inversement, la lecture de la
presse permet de dater, de préciser et de vérifier les affirmations des acteurs de la

décision et surtout de ne pas s’en tenir au seul «récit» proposé par les
229

interlocuteurs »™.

A propos de 'utilisation faite de ces entretiens dans la recherche, précisons qu’ils ne sont
pas directement retranscris en annexe. A certain moment, lorsque les remarques de nos
interlocuteurs nous semblaient particuliérement pertinentes pour illustrer certains points, nous
avons toutefois choisi de citer ces entretiens. Les références aux entretiens présentées dans le
texte sont alors anonymes. A propos de cet anonymat, comme dans le cas des entretiens formels
et informels, nous avons rapidement remarqué que plusieurs des acteurs rencontrés avaient

tendance a nous faire part d’informations plus intéressantes lorsque nous leur précisions que les

% Pierre MULLER. Les politiques publiques. 6™ éd. Paris : PUF, mai 2006, p. 95.
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entretiens pouvaient étre anonymes. Le ton employé était alors et souvent plus détendu, les
entretiens étaient plus longs, les acteurs se permettaient des critiques relatives aux stratégies et
décisions institutionnelles, ou développaient davantage leurs arguments. Pour recueillir les
propos des personnes rencontrées, nous avons par ailleurs favorisé la prise de note plutdt que
I’enregistrement des entretiens, cette méthode étant associée a nos yeux a un plus grand
anonymat. Pour avoir testé les deux méthodes, nous avons en effet observé que les acteurs
parlaient plus librement lorsqu’ils n’étaient pas enregistrés. De méme, nous avons aussi constaté
que lorsque nous cessions la prise de note en fin d’entretien, des conversations informelles fort
intéressantes pour nos travaux se déroulaient souvent.

Les informations obtenues a 1’aide de ces entretiens nous ont permis de mieux
comprendre les mécanismes d’émergence et de construction étudiés. Ces entretiens ont participé
a notre réflexion, menant parfois a 1’abandon de certaines pistes, ou nous conduisant au contraire
a poursuivre des réflexions, et généralement par 1’analyse de données écrites. Il faut cependant
bien garder a I’esprit qu’ils ne constituent en tous les cas pas des preuves des processus décrits,

mais qu’ils ont plutdt contribué a notre compréhension des mécanismes étudiés
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Chapitre 1. Le ciblage des prestations comme solution a la crise des Etats-
providence

Afin de comprendre pourquoi la thématique de 1’acceés aux droits sociaux a gagné en
importance et a été 1’objet de politiques publiques dans les pays étudiés, nous avons
premierement postulé que 1’émergence de cette question dans le débat public était liée au ciblage
grandissant de la protection sociale. Dans ce chapitre, il s’agit d’expliquer le processus général de
ciblage de la protection sociale qui passe par divers mécanismes au Royaume-Uni, aux Pays-Bas
et en France, et en fonction des résistances a ce processus. Il s’agit de démontrer que face a une
contrainte économique globale et a des contraintes institutionnelles nationales, le ciblage a pu se
développer en lien avec la formation d’un consensus ambigu sur le sens des réformes. Peu a peu,
le ciblage a en effet été présenté et percu a la fois comme une fagon d’aider efficacement les plus
pauvres, mais aussi de faire face a des contraintes économiques. Comme nous le verrons dans le
chapitre suivant, face a ce ciblage, des acteurs attachés a défendre la générosité des Etats-
providence allaient en paralléle poser la question de 1’acces, tout d’abord pour remettre en cause
cette évolution, et ensuite pour plutdt chercher a contrer les effets négatifs du ciblage. Le fait de
comprendre le processus de ciblage doit permettre d’expliquer les réactions de ces acteurs, leur
acceptation plus ou moins grande du ciblage, les références qu’ils mobiliseront, et le soutien
qu’ils obtiendront.

Pour analyser les processus de ciblage, il faut s’intéresser dans les pays étudiés a des
variables liées a la gestion de la protection sociale, au mode de financement des aides, aux
criteres d’acces aux prestations et au niveau des aides. En fonction de ces variables, le processus
de ciblage a rencontré des résistances plus ou moins fortes selon les pays étudiés. Pour
comprendre ces résistances et selon une approche de type néo-institutionnaliste historique, il faut
également situer ces évolutions sur le long terme. L’histoire de la protections sociale dans un
pays, I’empreinte de certaines mesures, peut en effet expliquer les oppositions émises par des
acteurs des années plus tard. Outre des variables institutionnelles liées au fonctionnement de la
protection sociale, et des variables idéologiques associées a I’histoire de la protection sociale qui
déterminent en large partie les réactions des acteurs face au ciblage, divers mécanismes
permettent de comprendre comment le ciblage a pu étre développé malgré des résistances
institutionnelles. Le processus de ciblage s’explique alors et principalement par la construction de
consensus ambigus quant au sens a donner aux réformes.

D’autres mécanismes permettent aussi d’analyser le processus de ciblage. Au Royaume-
Uni, étant donné I’existence de prestations ciblées et trés stigmatisantes avant la Deuxieme
Guerre mondiale, une stratégie pour réformer a été de réactiver ce type d’aides (déplacement), de
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les présenter comme inhérentes au systéme, comme ne posant pas probléme a condition
d’apprendre des erreurs du passé en s’assurant de faciliter I’acces des populations aux aides. En
France, dans un mécanisme d’adjonction, on a plutot développé, a c6té d’une protection sociale
traditionnellement assurantielle, des aides ciblées, et de fagon a créer un nouveau répertoire de
protection sociale qui n’affecte a priori pas les arrangements en place. Il a aussi été question,
comme aux Pays-Bas et par un mécanisme de division, d’affaiblir le role des partenaires sociaux
dans la gestion de certaines aides, et de fagon a ce que 1I’Etat puisse les cibler plus facilement.
Dans tous les pays, le fait de diffuser une vision « catastrophique » de I’Etat des finances
publiques a aussi fait émerger un certain consensus quant a la nécessité de réformer.

Avec ce chapitre, il s’agit donc de mieux comprendre ce processus de ciblage qui
explique 1’émergence et le développement de politiques d’acceés aux droits sociaux. Dans une
premiére partie, nous reviendrons sur les principes fondateurs des systémes de protection sociale
étudiés et sur la place occupée par les prestations ciblées dans ces systémes. Il s’agit de mieux
comprendre les caractéristiques institutionnelles des systémes de protection sociale qui peuvent
expliquer les résistances au ciblage. Il s’agit aussi d’analyser les « référents » historiques du
ciblage qui ont pu étre réactivés lorsqu’il a été question d’utiliser le ciblage dans un contexte de
crise des Etats-providence. En d’autres termes, il faut identifier ce a quoi le ciblage fait référence
dans un pays. Face a la crise importante qui affecte les Etats-providence étudiés, combinée a
divers facteurs identifiés précédemment comme 1’arrivée a maturit¢ des programmes de
redistribution, les gouvernements ont tenté de développer des solutions qui ne remettent pas en
cause les facons de faire habituelles ou qui fassent consensus. Dans une seconde partie, nous
analyserons les échecs et les succes de ces stratégies, et de facon a comprendre pourquoi et
comment la nécessité de controler les dépenses et de cibler s’est peu a peu imposée. Alors que les
difficultés financicres et les déficits sont devenus des préoccupations permanentes, une volonté
plus ferme de limiter les dépenses s’est affirmée. Les discours sur la rigueur budgétaire se sont
répandus et une vision monétariste de 1’intervention sociale s’est peu a peu imposée. De
nombreuses limitations dans les programmes sociaux ont alors été mises en place, la sélectivité
des aides augmentant. Dans une troisieme partie, il s’agit donc de mieux comprendre les
mécanismes qui ont permis a ce ciblage de devenir central dans les réformes. Dans les pays
¢tudies, I’Etat s’est finalement affirmé comme le garant de la solidarité nationale pour les plus
pauvres ou pour les citoyens les plus éloignés du marché du travail, alors que les valides devaient
se protéger des risques grace aux assurances sociales gérées par les partenaires sociaux ou par les
assurances privées. Dans une derniére section, ce nouveau role de 1’Etat garant de la solidarité
nationale et de la lutte contre la pauvreté sera étudié. C’est grace a I’importance nouvelle donnée

a ces politiques de lutte contre la pauvreté que les acteurs qui défendaient 1’acces allaient pouvoir
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se définir une identité commune, construire et placer au cceur de leurs actions une logique de

I’accés qui soit compatible avec les évolutions globales de la protection sociale.
I. Le ciblage et les évolutions des Etats-providence

Comme nous I’avons vu, il existe différents régimes d’Etats-providence que ’on peut
qualifier, selon la typologie proposée par Gesta Esping-Andersen, de régimes libéral, social-
démocrate et corporatiste™’. Plusieurs variables caractérisent ces régimes. On pense tout d’abord
au mode de gestion de la protection sociale dans un pays, a son financement, aux critéres d’acces
aux aides, et au niveau des prestations qui sont distribuées™'. Des principes, des valeurs et des
objectifs politiques guident par ailleurs I’agencement de ces variables dans les répertoires de
protection sociale. Dans cette partie, en s’intéressant aux fondements des régimes, et dans un
mécanisme que I’on peut qualifier de dépendance au sentier, il s’agit de mieux comprendre
certains facteurs institutionnels qui ont rendu les réformes plus difficiles, qui ont complexifi¢ les
processus de ciblage entrepris a la fin des années 1970. 1l s’agit par exemple de revenir sur les
principes fondateurs des systémes de protection sociale au Royaume-Uni, aux Pays-Bas et en
France, et sur la place occupée par le ciblage dans ces régimes, de fagcon a comprendre les
« référents » historiques du ciblage. Ces référents seront réactivés lorsque des réformes seront
entreprises dans les années 1970 face a la « crise » des Etats-providence. Ils permettent de mieux

comprendre les débats qui auront alors lieu.

1. La place du ciblage dans les principes fondateurs des systémes
de protection sociale

Dans cette premiére section, les caractéristiques générales et « originelles » des régimes
de protection sociale, et principalement la place du ciblage dans le mode de distribution des aides,
seront étudiées. Cette période remonte par exemple au XVII° siécle au Royaume-Uni. Dans une
seconde section, nous nous intéresserons plutét a la phase de développement des Etats-
providence qui a pris place suite a la Seconde Guerre mondiale, et jusqu’a la fin des années 1970
environ.

29 Gosta ESPING-ANDERSEN. The Three Worlds of Welfare Capitalism.
! Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, pp. 19-21.
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a) Au Royaume-Uni, ’empreinte des Poor Laws

Depuis longtemps, les prestations ciblées vers les plus pauvres, spécialement par la mise
sous condition de ressources, occupent une place centrale dans le systéme de protection du
Royaume-Uni. Il s’agit d’ailleurs du premier pays ou l’assistance fut organisée de fagon
systématique. Pour comprendre le développement de ces aides et les débats intenses qui ont
accompagné leur mise en ceuvre, il faut revenir en premier lieu sur ’histoire des Poor Laws.

Les lois sur les pauvres trouvent principalement leurs origines dans la loi élisabéthaine de
1601 (Old Poor Law). L’aide pour les pauvres était alors administrée au niveau local et était
largement soumise a des critéres discrétionnaires, méme si le gouvernement central allait, avec
les années, donner davantage de directions a suivre pour I’attribution des aides. Ces lois
reposaient sur 1’idée que les pauvres étaient les premiers responsables de leur situation. I1 fallait
décourager le recours lorsque 1’on jugeait que les individus pouvaient subvenir a leurs besoins
par d’autres moyen, et viser aussi, dans la mesure du possible, a ce que les bénéficiaires méritent
les aides données. En d’autres termes, le recours a 1’assistance devait étre difficile et stigmatisant
de facon a ce que seuls les individus qui en avaient vraiment besoin aient recours en tout dernier
lieu aux aides pour les pauvres. Les pauvres étaient alors séparés entre valides, invalides et
enfants. Ces deux dernieres catégories recevaient une aide monétaire, alors que les « valides »
devaient travailler, la plupart du temps dans les workhouses, en échange de secours. Les
conditions de vie dans ces maisons étaient tres difficiles et quasi carcérales, de fagon a
décourager les recours qui ne découlaient pas d’une absolue nécessité. On remarque €galement
que les pauvres n’étaient pas considérés comme des citoyens et qu’ils n’avaient pas le droit de
vote.

Des assouplissements a ces lois eurent lieu en 1782 avec le Gilbert law qui autorisa le
recours a des aides monétaires pour les valides qui n’avaient ainsi plus a résider dans les
workhouses. L’Acte du Parlement de Speenhauland (1795), adopté en période de crise
économique sévere, reconnu le droit de tout homme a un minimum de subsistance, instaurant les
bases d’une forme de revenu minimum qui pouvait compléter un salaire trop bas. La réforme de
la loi de 1834 (Poor Law Amendment Act) mit cependant fin a ce droit et redonna de 1’importance
aux workhouses. Les candidats les plus démunis devaient fréquenter ces lieux pour obtenir de
1’aide, et « dont on faisait délibérément un lieux d’horreur »>°. Il fallait que le travail apparaisse

3 Cette loi mit aussi fin a I’obligation

comme beaucoup plus avantageux que le recours a 1’aide
pour les pauvres de demeurer dans leurs paroisses, et ce de facon a favoriser la mobilit¢ des

travailleurs, et elle centralisa en partie la gestion des aides.

2 Karl POLANY], op. cit., p. 143.
3 Pierre ROSANVALLON. La crise de I’Etat-providence. 3 éd. Paris : Seuil, 1992, p. 145.
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Le ministre de la santé du gouvernement, Neville Chamberlain, entrepris des réformes du
systéme des Poor Laws en 1926. (Board of Guardians (Default) Act, Poor Law Act of 1927).
Adopté en 1929, le Local Government Act entra en vigueur en 1930 et les changements instaurés
se mirent lentement en place. Sans abolir les Poor Laws, I’acte en changea certains aspects. Il
abolit officiellement les workhouses au profit de « 1’assistance sociale » gérée par des conseils
locaux. « L’aide pour les pauvres » allait finalement, comme nous le verrons, disparaitre en
19487,

Il faut préciser que la diffusion des travaux de plusieurs chercheurs en sciences sociales au
début du XX° siécle allait contribuer a faire évoluer le traitement de la pauvreté. Les enquétes
sociales réalisées par des chercheurs comme Florence Bell, Charles Booth ou Benjamin Seebohm
Rowntree allaient révéler I’existence d’une pauvreté structurelle™. Ces études affirmaient entre
autres que les dysfonctionnements du marché du travail, comme le sous-emploi chronique et les
bas salaires, enchalnaient les familles dans des situations de vie difficiles, dans une privation et
une insécurité permanentes qui affectaient par exemple la santé des enfants. Ces pauvres n’étaient
pas paresseux ou insouciants, mais ils s’inquiétaient au contraire en permanence de leur avenir,
devaient prévoir et surveiller sans cesse leurs dépenses. L’Etat, s’il ne voulait pas que la vigueur
de ces travailleurs ne soit affaiblie ou que la santé des enfants ne se dégrade, se devait de leurs
assurer des ressources minimales. Sans enlever tout responsabilité aux pauvres quant a leur
situation ou sans se départir de tous jugements moraux, ces observateurs sociaux ont alors
notablement contribué¢ a restaurer la dignité des pauvres en plaidant pour une assistance
universelle, inscrivant dans le registre du droit (social) ce qui relevait jadis de la sanction ou des
devoirs (individuels)**°.

A partir de cette époque, la nouvelle vision de la « pauvreté » proposée, basée sur I’idée
d’un besoin, allait favoriser I’intervention de 1’Etat. Seebhom Rowntree plaidait par exemple
pour la mise en place d’un salaire minimum (1912 dans le secteur minier), ou pour la création
d’allocations familiales adaptées aux besoins réels des populations. Les recherches et les idées
défendues par ces chercheurs ne sont par ailleurs pas étrangeres au contenu du rapport Beveridge
et a I’abolition définitive, en 1948, de la loi sur les pauvres. On a alors reconnu le droit de chacun

N1 s 7 . . . / . . .2
a bénéficier des aides, indépendamment de jugements moraux sur leur situation®’.

34 Hartley DEAN. Welfare Rights and Social Policy. Harlow: Pearson Education Limited, 2002, p. 78.
35 Voir par exemple : Florence (Lady) BELL. At the Works: A Study of Manufacturing Town (Middlesbrough,).
London: Virago Press, 1985 (first ed. 1907). / Charles BOOTH. Life and Labour of the People in London. Final
Volume, Notes on Social Influences and Conclusion. London: Macmillan, 1903. / Benjamin Seebohm ROWNTREE.
Poverty: A Study of Townlife. London: Macmillan, 1902.
2% Jacques RODRIGUEZ. La « révolution » thatchérienne en perspective : L’ Angleterre et ses pauvres depuis 1834.
ggtltures et conflits, 1999, n° 35. Disponible sur : http://www.conflits.org/index177.html.

Ibid.
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En parall¢le des aides pour les pauvres et dans ce contexte, le recours a des formes de
protection « privée » contre les risques, comme les assurances fournies par les syndicats ou par
les compagnies d’assurances privées, a €té a 1’époque favorisé. C’est d’ailleurs et en partie le
développement d’autres formes de protection qui allait faire perdre de I’importance aux Poors
Laws. En 1911, le gouvernement libéral introduisit par exemple une assurance-santé et chomage
qui ¢étaient financées par 1I’Etat, les employeurs et les employés. Sans revenir sur I’histoire
complexe de ces allocations, on remarque qu’elles marquaient clairement la différence entre
assurances contributives et prestations sous condition de ressources. Les individus qui pouvaient
faire preuve de leur sobriété, qui n’avaient pas de dossier criminel et qui avaient contribué par les
biais des friendly society, forme de mutuelles, ou d’organisations similaires, pouvaient prétendre
aux assurances nationales sans autre examen de leur condition. On remarque que ces assurances
n’étaient accessibles qu’aux travailleurs d’un nombre limité d’industries. Les individus a qui I’on
refusait ces assurances avaient par ailleurs des possibilités 1égales de recours, et a ’opposé des
demandeurs d’assistance dont la situation était soumise a un examen approfondi, souvent
discrétionnaire et sans possibilité d’appel. Un systéme de retraites national non-contributif et sous
condition de ressources avait aussi €té introduit en 1908. Bien que liées aux ressources, les
pensions étaient versées a part des aides pour les pauvres et de fagon moins stigmatisante. En
1920, I’assurance chomage a été étendue et couvrait environ 12 millions de travailleurs, alors
qu’un systeme de retraite contributif pour certains travailleurs a ¢t¢ mis en place en 1926. Une
large partie des travailleurs était ainsi protégée en cas de perte d’emploi, de maladie ou de
retraite™®.

A coté de cette large couverture pour les travailleurs, les prestations sous condition de
ressources ¢€taient généralement considérées comme destinées a une « classe a part». Les
workhouses avaient laissé des stigmates importantes. De ce fait, les tentatives pour introduire des
restrictions a I’acces aux prestations « contributives » ont souvent suscité de vives oppositions
dans ce pays. Au début des années 1920, face aux difficultés économiques, 1’assurance chomage
a par exemple ¢été versée a la condition que les bénéficiaires prouvent qu’ils cherchaient
activement un travail, ce qui a eu pour effet de rendre inéligibles une partie de ces derniers. Ces
prestations demeuraient assurantielles, mais cette nouvelle « condition » souleva I’indignation car
elle rappelait la loi sur les pauvres alors que les bénéficiaires avaient contribué.

Le chdmage continua a augmenter dans les années 1920, et les bénéfices étaient souvent
versés pour de longues périodes. Malgré 1’obligation de chercher du travail et des hausses de
cotisations, le fond qui financait I’assurance chomage était déficitaire. Au début des années 1930,

il devenait évident que les colts de I’assurance chomage devaient diminuer. Le gouvernement

% Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., p. 7.
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travailliste en place (1929-1931) tenta d’imposer la mise sous condition de ressources des
prestations d’assurance chdmage pour les individus qui avaient regu la prestation pour une durée
de plus de 26 semaines. Cette mesure suscita une vive opposition au sein du gouvernement, ce

qui provoqua la démission du premier ministre Ramsey Macdonald en 19317

. Il prit cependant
la téte du gouvernement dit National government qui fut formé en 1931**. La décision fut alors
prise de réduire de 10 % les prestations chomage, d’augmenter les contributions antérieures
nécessaires pour bénéficier de I’aide et de mettre sous condition de ressources les prestations
pour les bénéficiaires au-dela de 26 semaines de recours. Environ 900 000 bénéficiaires se
retrouvaient alors exclus de 1’aide.

Afin d’éviter qu’une large partie de la population ne releve de la loi sur les pauvres, des
« paiements transitoires » ou des extensions de durée pendant lesquelles une partie des
prestations chdmage pouvait étre percue au-dela de la durée 1égale d’¢ligibilité (26 semaines) ont
été mises en place en 1931. Ces nouvelles aides étaient soumises a condition de ressources et
administrées au niveau local par les Public Assistance Committees (PACs), également en charge
de la loi sur les pauvres. Les conditions d’attribution de ces bénéfices étaient par ailleurs
sensiblement les mémes que pour 1’assistance sociale. On justifiait de cette nouvelle politique par
le fait que les aides qui étaient attribuées sans correspondre a une contribution antérieure ne
représentaient ni plus ni moins que des aides « pour les pauvres », attribuées selon les besoins. 11
n’y avait donc rien de déraisonnable dans le fait de devoir faire la preuve de ce besoin. Le
consensus sur la nécessité de clairement distinguer assurance et assistance allait ainsi peu a peu se
construire et réunir la majorité des acteurs politiques®*'.

Les paiements transitoires trouvaient certes des supporters au sein du gouvernement, mais
aussi parmi les médias. Les Times approuvait par exemple la mesure, alors que d’autres journaux
dénoncaient les fraudes et insistaient sur la nécessité de mieux contrdler les aides et les dépenses
publiques. Dans un premier temps, les chomeurs eux-mémes acceptérent la mesure avec un
certain fatalisme. Avec la victoire du « Gouvernement national », on s’attendait a ce que des
mesures d’économie soient mises en place. Le célebre rapport du May Committee, publié en
Juillet 1931, prédisait par exemple d’importants déficits budgétaires et préconisait notamment des
coupures importantes dans les prestations sociales, particuliérement pour 1’assurance chomage. Il
devint également public que le gouvernement travailliste précédent avait voulu introduire des

mesures similaires.

2% Ibid., p. 15.

9 Le terme de National government fait référence aux gouvernements de « coalition » entre les principaux partis
gouvernementaux au Royaume-Uni. Ce terme désigne souvent les gouvernements de Ramsay MacDonald, de
Stanley Baldwin et de Neville Chamberlain en place entre 1931 et 1940.

! Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., p. 16.
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L’opposition a la mise sous condition de ressources allait principalement venir des
bénéficiaires « éventuels ». Le fait que I’examen des ressources ne tienne pas compte des revenus
individuels, mais plutdt des revenus des ménages ou des foyers (household), est sans doute
I’aspect de la politique qui suscita le plus de controverse. Il s’agissait de prendre en compte toutes
les ressources des personnes qui vivaient sous un méme toit, que ces personnes soient ou non
membres de la méme famille. Les PACs refusaient sous ce critére les demandes de nombreux
chomeurs, arguant qu’ils devaient demander le soutien de leurs parents, de leurs enfants ou de
toutes autres personnes vivant sous le méme toit. Cela donna lieu a des situations difficiles ou des
jeunes couples devaient par exemple utiliser leurs économies pour subvenir au besoin d’un
parent. Les autres membres du foyer, qui n’avaient eux-mémes pas nécessairement fait de
demande d’aide, voyaient de plus divers éléments de leur vie privée examinés. Pour certains
individus, il valait mieux quitter le foyer. La notion de « foyer » évolua toutefois rapidement en
réponse a ces « désertions ». On utilisait plutdt le terme de « foyer constructif » pour prendre en
considération les ressources des personnes qui n’étaient pas « physiquement » présentes, mais
que I’on pouvait considérer comme des membres du foyer. Sur environ 800 000 demandes entre
novembre 1931 et janvier 1932, 400 000 ont été refusées en raison des ressources du foyer**.

Des protestations émergerent en 1932 alors que le chomage continuait a augmenter et que
le nombre de foyers soumis a examen de ressources augmentait aussi. Les critiques les plus
virulentes provenaient des chomeurs et des autorités locales. D’importantes manifestations de
chomeurs, majoritairement organisées par le National Unemployed Workers Movement
(NUWM), une organisation dirigée par le Parti communiste du Royaume-Uni, ont eu lieu, dont

223 Certaines

une marche «contre la mise sous condition de ressources » en octobre 193
autorités locales résisterent aussi a leur facon en utilisant leur pouvoir discrétionnaire pour
distribuer plus largement les prestations. On enregistra ainsi d’importantes variations dans les
aides accordées par les PACs. Le gouvernement, en convoquant les responsables « trop
généreux », en arriva d’abord a une forme de compromis selon lequel les autorités locales
pouvaient prendre certaines libertés avec la mise sous condition de ressources a condition de
respecter tout de méme les principes généraux de la politique. Une large partie des PACs
dissidents étaient contrdlés par des municipalités travaillistes, comme le font remarquer Alan
Deacon et Jonathan Bradshaw, 1’attitude des travaillistes face a 1’aide était ambigué. En acceptant
d’administrer 1’aide, les responsables locaux légitimaient en quelque sorte la politique, mais en
refusant, ils craignaient de priver d’aide certains citoyens. Avec quelques complications, la
condition de ressources en fonction des ressources du foyer continua a étre appliquée de fagon

importante.

2 Ibid., p. 17.
* Ibid., p. 20.
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Le gouvernement garda cependant un mauvais souvenir de ces oppositions locales si bien
que Neville Chamberlain (conservateur), ministre en charge des affaires économiques et
financieres (Chancellor of the Exchequer), proposa en 1932 de créer au niveau national un
Unemployment Assistance Board (UAB) qui serait responsable des décisions des administrateurs
locaux. Le but de gouvernement était alors d’uniformiser les aides et de rendre le niveau local
responsable devant ce Comité. Les « paiements de transition » et la loi sur les pauvres furent
alors fusionnés. Méme si ce Comité dut adoucir ses positions initialement trés séveres, il reste
que des conditions de ressources toujours plus strictes et « uniformisées » ont été appliquées a
cette époqueZ44.

Les débats sur le ciblage des aides, principalement par la mise sous condition de
ressources, ont donc été dominés a I’époque par deux principaux aspects. On considérait des les
années 1930 qu’il fallait économiser : la croissance économique devait étre consécutive a une
réduction importante des dépenses publiques. Malgré le développement des idées keynésiennes,
cette idée allait perdurer. Les prestations sous condition de ressources ont aussi été pergues
comme une fagcon de conserver un certain sens de la responsabilité parmi les bénéficiaires. Seuls
les individus qui avaient vraiment besoin des aides non contributives, et qui étaient donc préts a
soumettre leur situation aux nombreuses investigations de 1’administration, recevaient des aides.
On remarque finalement que les développements des années 1930, notamment le test de revenu
sur le foyer, allaient marquer les esprits et étre au centre des débats subséquents sur 1’utilisation

des prestations sous condition de ressources”*.
b) Aux Pays-Bas, une séparation importante entre assurance et charité

Un systéme assurantiel de couverture des risques a été créé aux Pays-Bas a la fin du XIX®
siecle. Plusieurs régimes assurantiels organisés par différentes compagnies privées existaient
alors, I’Etat intervenant toutefois réguliérement pour rendre la souscription a ces régimes
obligatoires et pour assurer le paiement de prestations qui n’atteignaient souvent pas le niveau de

. 246
subsistance

. Entre 1901 et la Seconde Guerre mondiale, selon cette méme logique d’assurances
« quasi privées » destinées aux travailleurs, divers plans ont été créés, couvrant par exemple les
risques liés aux accidents du travail (1901), a I’invalidité et a la vieillesse (1919), puis a la
maladie (1930).

En paralléle, la charité a été pendant longtemps la principale ressource mobilisée pour

soutenir les personnes pauvres. Tout au long du XIX® siécle, les organisations charitables,

* Ibid., p. 25.

* Ibid., p. 28.

6 Wim van OORSCHOT. From Solidarity to Selectivity: The Reconstruction of the Dutch Social Security System
1980-2000. Social Policy Review, 1998, n° 10, p. 184.
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catholiques ou protestantes, ont fourni une assistance matérielle aux populations défavorisées,
s’occupant également de les éduquer et de les soigner’”’. Comme dans plusieurs pays, I’aide des
Eglises était toutefois souvent conditionnée par des jugements de valeur sur la situation des
individus, et/ou par des intrusions dans la vie privée de ces personnes.

Il faut aussi insister sur les roles et les interactions entre les partenaires sociaux et les
partis politiques de diverses confessions. On réfere souvent au terme de pilarisation pour traiter
de I’influence de I’Eglise dans les différents domaines de la société néerlandaise®®. Le Parti
catholique (KVP) a pendant longtemps été tres attaché au principe de subsidiarité de 1854 selon
lequel les citoyens devaient tout d’abord subvenir seuls a leurs besoins et demander
éventuellement de 1’aide de leur famille, puis a I’Eglise si leurs besoins n’étaient pas encore
comblés, et seulement en derniére instance a I’Etat**. Cette doctrine catholique était en accord
avec la vision des protestants selon laquelle I’Etat ne devait pas interférer avec les responsabilités
que Dieu avait données aux individus. L’idéologie des libéraux de « laisser-faire » dans le champ
social et la doctrine calviniste de souveraineté du cercle « famille-entreprise-Eglise », associées
aux croyances catholiques et protestantes ont ainsi pendant longtemps été un barrage puissant a
I’implication de I’Etat dans le domaine des politiques sociales. Ces positions trouvaient par
ailleurs échos dans les intéréts patronaux. Sans étre affiliés aux groupes religieux, ces derniers
considéraient pouvoir controler les colits et I’expansion des politiques assurantielles sans 1’aide
d’une bureaucratie étatique. Pour gérer ces politiques assurantielles, I’ Association des assurances
industrielles (ITAs) a ainsi été créée.

Les principaux syndicats, en accord avec le Parti socialiste, ne partageaient au départ pas
ces positions. Ils souhaitaient que les assurances soient gérées par I’Etat, considérant que les
travailleurs seraient davantage ¢émancipés du contrdle des employeurs, et croyant aussi que les
aides seraient ainsi plus élevées. Entre 1918 et 1960, les syndicats socialistes ne faisaient
cependant pas le poids face aux catholiques et aux protestants. En 1921, dans une forme de
concession, ils accepterent que I’industrie gere les assurances a la condition que I’I1As soit placée

N . . 2
sous un contrdle bipartite (Posthumus-Kupers memorandum)®°. Comme nous le verrons, ces

T EXNOTA. Exit from and Non-Take Up of Public Services. A Comparative Analysis: France, Greece, Spain,
Germany, Netherlands, Hungary [Emergence of ‘non-take-up’ theme in Netherlands], p. 5.

% La pilarisation désigne le « cloisonnement » en piliers (zuilen) qui correspondent aux différentes familles de
pensées religieuses, philosophiques, ou politiques aux Pays-Bas. Il existe un pilier protestant, catholique, social-
démocrate, et un quatriéme pilier tantot qualifié de neutre, tantot de libéral. Tous les secteurs de la société sont
concernés (enseignement, syndicats, partis politiques, etc.). La pilarisation favorise la notion et groupe et d’identité
commune. A partir des années 1960, notamment avec 1’arrivées d’importantes vagues d’immigration, la société est
entrée dans un processus de sécularisation et de dépilarisation. Marie-Claire CECILIA. Eglises, Etat et
« pilarisation ». Le Monde Diplomatique, mars 2005, p. 22. Voir aussi a ce sujet : Arend LIJPHART. The Politics of
Accommodation: Pluralism and Democracy in the Netherlands. Berkeley: University of California Press, 1968.

¥ EXNOTA. Exit from and Non-Take Up of Public Services. A Comparative Analysis: France, Greece, Spain,
Germany, Netherlands, Hungary [Emergence of ‘non-take-up’ theme in Netherlands], p. 6.

9 Jelle VISSER, Anton HEMERIJCK, op. cit., p. 122.
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divergences internes sur la responsabilité que I’Etat devait jouer dans le champ des politiques
sociales allaient empécher pendant longtemps, en fait jusqu’aux années 1990, que I’Etat occupe
un role important dans la direction a donner aux politiques sociales.

Avant la Deuxiéme Guerre mondiale, il y avait donc dans le pays des aides sociales pour
« les plus pauvres » sous la responsabilité de I’Eglise et des assurances sociales dont I’Etat et les
partenaires sociaux se disputaient souvent la gestion. Comme nous le verrons, face aux difficultés
économiques que le pays allaient connaitre a partir de la seconde moiti¢ des années 1970, I’Etat
allait devoir acquérir davantage de contrdle sur ces influences traditionnelles dans le champ des
politiques sociales de fagcon a pouvoir mieux controler les dépenses et développer un Etat-

providence davantage sélectif.

¢) En France, I’assurance sociale pour « universaliser » les aides
et les conditions sociales

La construction de 1I’Etat-providence francais a des origines lointaines. De fagon a
circonscrire nos propos, et dans la mesure ou certains ¢éléments aident a mieux comprendre les
opinions ¢laborées lors du débat qui a lieu a partir des années 1980 a propos du développement
d’une sélectivité accrue des aides vers ceux qui en ont réellement besoin, nous revenons
brievement sur certains ¢léments de cette genese, et plus spécialement sur la place qu’occupait
I’assistance dans ce systéme™".

Pour ¢étudier ces évolutions, il est possible de remonter jusqu’a la Révolution frangaise qui
a substitué a la charité de I’Eglise catholique la bienfaisance publique comme moyen de traiter la
pauvreté. En principe, I’obtention de secours était fondée non plus sur I’aumoéne, mais sur un
droit absolu et objectif dont disposait I’individu. L’individu avait donc droit & ces secours, mais
ce droit était 1i¢ a la condition d’étre un « vrai » pauvre : les vrais pauvres devaient se voir
octroyer des secours ou un travail, mais les mauvais pauvres devaient étre « punis». La
Révolution transmettra ainsi deux questions a propos de 1’assistance que I’on retrouve toujours
dans les débats contemporains : 1’assistance est-elle un droit ? Pour quelles catégories de la
populations ce droit entraine-t-il des conséquences concrétes™” ? Ces principes d’assistance n’ont

cependant pas été appliqués rapidement. En 1’absence d’obligation 1égale, et en raison de visions

251 112 . . . . . . .
' Pour des éléments plus approfondis sur I’histoire de I’assistance sociale en France, voir entre autres : Henri

HATZFELD. Du paupérisme a la Sécurité sociale 1850-1940 : Essai sur les origines de la Sécurité sociale en
France. Nancy : Presses universitaires de Nancy, 1989. / Jacques DONZELOT. L invention du social : Essai sur le
deéclin des passions politiques. Paris : Seuil, 1994. / Robert CASTEL. Les métamorphoses de la question sociale.
Paris : Gallimard, 1995.

22 Marie-Thérése JOIN-LAMBERT, Anne BOLOT-GITTLER, Christine DANIEL, Daniel LENOIR, Dominique
MEDA. Politiques sociales. 2° éd. Paris : Presses de la Fondation nationale des sciences politiques et Dalloz, 1997,
p. 362.
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divergentes quant a la nécessité pour 1’Etat de garantir des aides, la prise en charge des démunis a
pendant longtemps relevé de la seule initiative privée et de la volonté des collectivités locales.

Il convient aussi de préciser que la vision « républicaine » de la solidarité s’est formée
dans un contexte d’affrontement avec I’Eglise et de destruction des corps intermédiaires issus de
I’ancien régime. Il fallait abandonner tout recours a des valeurs transcendantes pour fonder
’autorité des gouvernements. Dans une vision solidariste qui référait au principe de fraternité, les
secours ¢étaient percus comme une dette sacrée, comme une forme de droit que devaient assurer
les secours publics. A 1’opposé, on retrouvait dans d’autres pays une vision libérale selon laquelle
’assistance aux démunis constituait une dette morale qui incombait aux personnes privées, aux
institutions caritatives, et subsidiairement a I’Etat. La société était comprise comme une
association d’individus rationnels, ou les pauvres étaient rejetés dans un statut de subordonnés™”.

En 1889, lors du Congres international de 1’assistance publique a Paris, les trois principes
fondamentaux de ’assistance ont été arrétés. Elle devait relever des collectivités publiques, étre
accordée selon le territoire avec une participation financiére minimale de I’Etat et intervenir en
dernier recours lorsqu’un individu ne pouvait pas travailler et obtenir une autre forme d’aide,
notamment familiale. Un ensemble de lois sur I’assistance a été voté suite a ce congrés™*. On
retrouve par exemple la loi du 24 juillet 1889 sur les enfants maltraités et moralement
abandonnés, ou la loi de 1905 sur les vieillards, les infirmes et les incurables qui instaurait pour
la premiere fois une obligation d’assistance légale a I’Etat.

Les socialistes ont alors spécifi¢ qu’ils préféreraient le recours a I’assurance, qu’ils
jugeaient moins dégradante, mais qu’ils acceptaient dans un souci de compromis 1’utilisation de
I’assistance™. Pendant cette période, plusieurs lois, comme la loi du 9 avril 1898 sur les
accidents de travail ou la loi du 5 avril 1910 sur les retraites ouvrieres ou paysannes, ont en effet
tenté de mettre en place un systeme général d’assurance sociale que 1’on n’arrivait cependant pas
a généraliser™®. Le systéme de protection sociale qui allait voir le jour suite a la Libération a
permis cette généralisation et s’est construit en opposition a une assistance que 1’on jugeait

. . r 2 . , . . ’ .
arbitraire et dégradante™’. Bruno Palier résume ainsi les débats sur ’assistance :

3 Bruno JOBERT. De la solidarité aux solidarités dans la rhétorique politique frangaise In BEC, Collette,
PROCACCI, Giovanna dir. De la responsabilité solidaire : Mutations dans les politiques sociales d’aujourd’hui.
Paris : 2003, pp. 73-74.

2% Marie-Thérése JOIN-LAMBERT et al., op. cit., p. 363.

23 Ibid., p. 364.

¢ Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 67.

> Ibid.
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« Avec I’assistance, 1’individu est pris en charge par la bonne volonté d’autrui, et se
trouve déresponsabilisé, aliéné, controlé. Avec 1’assurance sociale, 1’individu se

prend en charge lui-méme, il acquiert des droits grace a son travail, il s’appuie sur des
258

mécanismes de solidarité entre personnes a ¢galité de droit et de statut »™".

Suite & des nombreux débats qu’il n’est pas possible de résumer ici, le systéme de
protection sociale frangais au vu le jour suite a la Libération. Il repose sur un idéal universaliste.
Dans un contexte de plein-emploi, la quasi-totalité des travailleurs et leurs ayant droits devaient
étre couverts par une protection basée sur le principe assurantiel en opposition avec le principe
assistanciel. On peut lire dans 1’exposé¢ des motifs de 'ordonnance du 4 octobre 1945 :

« La Sécurité sociale est la garantie donnée a chacun qu'en toutes circonstances il
disposera des moyens nécessaires pour assurer sa subsistance et celle de sa famille
dans des conditions décentes. Trouvant sa justification dans un souci ¢lémentaire de
justice sociale, elle répond a la préoccupation de débarrasser les travailleurs de
l'incertitude du lendemain, de cette incertitude constante qui crée chez eux un
sentiment d'infériorité et qui est la base réelle et profonde de la distinction des classes

entre les possédants stirs d'eux-mémes et de leur avenir et les travailleurs sur qui pése,
259

a tout moment, la menace de la misére »™".

Les créateurs de la Sécurité sociale de 1945 croyaient qu’une situation de plein emploi
serait atteinte incessamment, ce qui explique aussi le choix d’un systéme assurantiel basé sur les
contributions professionnelles. Comme ’explique Robert Castel, c’est sur une société de salariés
que s’est développée la protection sociale®®. La Sécurité sociale de 1945 était donc fondée sur les
assurances professionnelles, comme dans le modele bismarckien, mais elle comportait également
un idéal d’universalité emprunté au modele beveridgien.

Le systéme reposait sur un principe d’universalité en ce sens que tous les citoyens et leurs
ayants droit devaient a terme €tre couverts. Cette universalité s’exprimait et en principe aussi
selon les termes suivants :

« La Sécurité sociale permet a I’individu de ne plus avoir a décliner son identité
sociale pour bénéficier d’une protection. Elle produit de I’anonymat social et, par 1a,
de la dignité. Elle met fin aux stigmates négatifs et rétablit I’honneur des pauvres [...]
Bref, a D’assistance, elle substitue 1’assurance sociale, qui rend indétectables les

261
statuts personnels »*°".

A la base du régime de 1945, et en théorie, la protection des travailleurs est donc liée a
leur situation professionnelle : le travail donne acces a la plupart des bénéfices sociaux. La

majorité des bénéfices sont contributifs et proportionnels au salaire a remplacer. Les employeurs

28 Ibid., p. 68.

»% Direction de la Sécurité sociale et les Organismes de Sécurité sociale. Présentation de la Sécurité sociale.
(http://www.securite-sociale.fr)

20 Robert CASTEL, op. cit.

%! Nicolas DUFOURCQ. L’Etat-providence sélectif. Notes de la Fondation Saint-Simon. Avril 1994, p. 10.
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et les salariés paient pour ces bénéfices. La gestion du systéme est aussi assurée par ces derniers,

ce qui rend le modéle relativement indépendant de 1’Etat*®

. Parmi les principales prestations
assurantielles, on retrouve la branche maladie qui geére les assurances maladie, maternité,
invalidité et déces, et ’assurance vieillesse qui geére les retraites et les pensions de réversion pour
les veuves. Dans ces branches, on retrouve des divisions selon le statut que le secteur est prive,
public, selon que I’on est salarié ou non, et parfois selon les secteurs d’activité. Des régimes
spéciaux concernent par ailleurs les fonctionnaires ou les salariés de certaines entreprises.

Qu’en est-il du ciblage des aides vers ceux qui en ont davantage besoin ? Puisque les
prestations sont assurantielles et basées sur un principe d’universalité, les débats sur le ciblage
ont pendant longtemps été limités. Il n’était d’ailleurs pas question au départ de trouver des aides
en dehors du systéme général, tous les salariés et leurs ayant droits ayant vocation a étre couvert
en période de plein-emploi. Il reste que la gauche répondait par la négative lorsqu’il était question
d’introduire des discriminations entre assurés dans le versement des prestations (et méme si des
inégalités entre contributions et prestations existaient de fait entre les régimes), alors que la droite
¢était plus attachée au ciblage. Longtemps, la droite a ainsi proné une sélectivité modérée, en
fixant par exemple des plafonds relativement élevés. Pour la gauche, la sélectivité était accusée
de stigmatiser les pauvres et de provoquer un retour en arriére aux temps moralisateurs de
I’assistance. Elle a longtemps réclamé la suppression des conditions de ressources au nom de ce
principe : il fallait donner a tous par les aides et reprendre aux plus aisés par ’impdt pour éviter
cette stigmatisation263. Selon les termes de Nicolas Dufourq, entre la gauche et la droite, un
accord s’est dégagé, au fil des années, sur la place limitée qu’il convenait d’accorder aux
prestations sous condition de ressources dans la protection sociale, et sur la nécessité, en

. . r . . 7 :, 7264
compensation, de rappeler sans cesse la primauté des principes d’assurance et d’égalité>**.

Au Royaume-Uni, 'utilisation de prestations sous condition de ressources remonte aux
origines du systeme. Tres tot, le gouvernement allait devoir faire face aux critiques a propos de
ces aides, notamment quant a la stigmatisation qui leur était liée. Cette situation explique sans
doute I’'importance des débats sur 1’acces qui ont vu le jour lorsque le ciblage allait étre remis a
I’avant sceéne dans les années 1960. On remarque aussi que les critiques apportées a 1’utilisation
des prestations sous condition de ressources au Royaume-Uni allaient se « diffuser », ces aides

ayant mauvaise réputation méme dans les pays ou elles avaient pourtant été¢ peu utilisées.

2 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 103.
263 pierre ROSANVALLON. La nouvelle question sociale : Repenser I’Etat-providence. Paris : Seuil, 1995, p. 93.
%% Nicolas DUFOURCQ. L’Etat-providence sélectif. Notes de la Fondation Saint-Simon, avril 1994, p. 9.

Marie-Pierre Hamel — Les politiques d’accés aux droits sociaux : entre rationalisation budgétaire et lutte contre la pauvreté. Une 128
comparaison France, Pays-Bas, Royaume-Uni — These IEP Paris, 2009.



Lorsqu’il sera question de les utiliser aux Pays-Bas dans les années 1960 et plus tard en France,
le milieu de la recherche et associatif allait par exemple référer a des travaux britanniques sur les
difficultés d’acces liées a ces aides pour mettre en garde contre leur mise en ceuvre (voir chapitre
deux). En ce qui concerne les Pays-Bas, dans un systéme assurantiel ou les prestations sous
condition de ressources avaient traditionnellement un faible réle, le ciblage allait avant tout
passer par la nécessité pour I’Etat de conquérir un droit de gestion dans les évolutions de la
protection sociale, et a c6té de partenaires sociaux qui avaient un réle primordial dans cette
gestion. La question de 1’acces aux droits allait par ailleurs se construire dans un lien étroit entre
le milieu de la recherche et I’Etat, comme une fagon pour les gouvernements en place d’anticiper
et de contrer les critiques éventuelles sur le développement de prestations sous condition de
ressources. A 1’origine, les prestations sous condition de ressources occupaient également une
place limitée dans le systéme de protection sociale francais, la gauche et la droite s’accordant
relativement bien quant a la primauté des principes d’égalité¢ et d’assurance. Ce role minimal
donné au ciblage a coté des assurances explique en partie les stratégies d’introduction « a la
marge » du ciblage développées a partir des années 1980. Les prestations sous condition de
ressources ciblées vers les plus démunis, a coté de 1’assurance, allaient alors étre présentées
comme une évolution qui ne remettait pas vraiment en cause le fonctionnement assurantiel de la
protection sociale. Dans ce contexte, la question de I’accés aux droits sociaux allait apparaitre

plutdt tardivement.

2. L’expansion des régimes d’Etats-providence suite a la
Deuxi¢me Guerre mondiale

On qualifie souvent d’age d’or de la protection sociale la période qui va des années 1945
au milieu des années 1970. Aprés une phase d’émergence commengant a la fin du XIX® siécle, les
Etats-providence européens ont connu une forte croissance et sont arrivés a maturité®®”. La
plupart des Etats-providence ont alors étendu la protection sociale a la majorité des salariés et a
leurs ayants droit, et le niveau des aides a été augmenté. Des catégories n’ayant pas ou peu
contribué ont également ét¢ couvertes. On a par exemple créé des pensions de vieillesse
spécifiques, des prestations pour les personnes handicapées ou des aides au logement®®®. Les
systtmes de retraite et les prestations de santé se sont particulierement développés pour
représenter finalement la majorité des dépenses sociales. Avec cette section, il s’agit de décrire

cette période de croissance de fagon a mieux comprendre le role joué par les prestations sous

2 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 19.
2% paul PIERSON. Post-Industrial Pressures, p. 88.
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condition de ressources et les résistances aux changements observées lorsqu’il sera plus tard

question de limiter les dépenses de protection sociale.

a) Au Royaume-Uni, un universalisme qui laisse peu de place
aux prestations sous condition de ressources

Suite a la Deuxiéme Guerre mondiale, une vision universaliste de 1’aide sociale allait
devenir prépondérante au Royaume-Uni. Au lendemain de la Seconde Guerre, le sentiment
d’unité sociale était en effet important. Selon la formule de Richard Titmuss spécialiste des
politiques sociales, méme le plus grand libéral ne pouvait alors tenir un individu pour responsable
de la bombe qui était tombée sur sa maison®®’. Selon le rapport Beveridge, les assurances
sociales, financées par les impdts, devaient étre universelles, a durée illimitée et suffisantes pour
assurer la subsistance. Dans ce systéme, les prestations sous condition de ressources devaient
avoir un role trés secondaire. Malgré les critiques de certains conservateurs, un passage a
I’universalité a effectivement eu lieu et on remarque que les prestations ciblées restantes étaient
accordées sur un examen de la situation individuelle et non pas du foyer, ce qui les rendaient
moins sujettes a 1’hostilité. En 1948, et grace a la création d’assurances sociales, le nombre de
bénéficiaires de 1’assistance sociale représentait environ la moiti€ du nombre de bénéficiaires qui
dépendaient de la Poor Law et des UAB juste avant la guerre®®®.

Pour comprendre ces évolutions, il faut tout d’abord revenir sur les politiques qui ont été
adoptées lorsque le pays était en guerre. Des politiques sociales plus généreuses ont vu le jour a
cette époque, et elles allaient avoir une influence sur la construction du systéme de protection
sociale. Les difficultés communes rencontrées par les citoyens pendant cette période et les
politiques mises en place permirent en effet, et selon Richard Titmuss, de développer et de
transformer les politiques sociales. Avant la guerre, en ce qui concerne 1’assistance, il existait par
exemple une aide permettant aux enfants que I’on jugeait, aprés un examen sévere, souffrir de
malnutrition, de recevoir un repas chaud dans un centre spécial. En 1938, environ 150 000
enfants recevaient ces repas. Pendant la guerre, on créa des cantines scolaires a bas colits ouvertes
a tous et qui bénéficiaient, en 1945, a environ 1 700 000 enfants”®.

Pendant la guerre, on remarque aussi la création d’une aide nommée Prevention and
Relief of Distress Scheme (PRD), I’introduction de suppléments pour les retraites en 1940
(Supplementary Pensions, SP), et ’abolition du test de revenu basé sur les ressources du
« foyer » en 1941. Le PRD ¢tait une aide qui avait été mise en place pour aider les citoyens dans

le besoin a cause de la guerre et afin d’éviter que ces derniers n’aient recours a la « loi sur les

7 Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., p. 34.
%% 1bid., p. 30.
% Ibid., p. 33.
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pauvres ». Les UAB pouvaient alors fournir de I’aide a des individus lorsqu’ils n’étaient pas
¢ligibles a 1’assurance chomage. Cette aide, délivrée tres efficacement en cas de besoin, participa
a améliorer I’image des aides sociales dans le pays.

La création de suppléments pour les retraites en 1940 est également importante pour
expliquer le caractére « universel » du systéeme de protection sociale qui a vu le jour suite a la
Deuxiéme Guerre mondiale. Les UAB, qui I’on renommera National Assistance Board (NAB),
¢taient en charge de délivrer cette aide. On remarque I’opposition des travaillistes a cette mesure.
Ils auraient préféré une augmentation des pensions pour tous, alors que ces compléments ne
concernaient pas tous les retraités, et ils s’opposaient a ce que les NAB délivrent 1’aide car ils
s’occupaient également de la loi sur les pauvres. Les NAB ont cependant ¢été chargés
d’administrer 1’aide de fagon a privilégier au maximum 1’intérét des retraités, et ils s’acquittérent
trés bien de leur mission sociale. Tout comme avec la PRD, les NAB améliorérent 1’image des
services sociaux et participerent ainsi au développement des services de I’Etat-providence apres
la guerre.

La popularit¢ des NAB reposait également sur le fait que les tests de ressources
applicables aux foyers ont été remplacés en 1941 par une évaluation plus individuelle. Cette
modification a eu lieu en réponse aux pressions de certaines personnalités comme Ernest Bevin,
un travailliste secrétaire général du Syndicat général des travailleurs du transport jusqu’en 1940,
et ministre du travail sous Churchill. 1l faut aussi préciser qu’étant donné les nombreux
déplacements de population et changements d’adresse liés a la guerre, il devenait trés difficile
d’appliquer la condition de ressources aux foyers. On ne considérait plus que les revenus des tres
proches parents vivant sous le méme toit, et ces exceptions ont été abolies en 1947°7°. On
remarque finalement que les prestations d’assistance ont été¢ substantiellement augmentées en
janvier 1944 et que leurs conditions d’attribution ont été simplifiées. Cette augmentation, selon
les termes d’Alan Deacon et de Jonathan Bradshaw, “did create an impression that the assistance
scale was ‘something more’ than a poverty income, and this was to become extremely important
a few years later™’".

Pendant la guerre, 1’¢ligibilité a I’assistance sociale a donc été substantiellement élargie et
I’administration des aides a été transformée. Le rapport Beveridge entérinait une partie de ces
évolutions?’?. Ce rapport proposait principalement de créer un systéme complet d’assurance
nationale pour protéger les citoyens des risques liés a 1’age, a la maladie et a la perte d’emploi.
Ces aides devaient étre de durée illimitée et leur montant devait étre suffisant pour assurer la

subsistance. Les prestations sous condition de ressources devaient par ailleurs n’avoir qu’un role

20 1bid., p. 40.

271 .
Ibid., p. 41.
*” William Henry BEVERIDGE, Social Insurance and Allied Services. London: HMSO, 1942,
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mineur dans le systéme de protection sociale. Cette derniére idée contribua largement a la
popularité du rapport, mais également aux critiques formulées®”.

Une partie des membres du Parti conservateur était en effet plutdét en faveur d’une
utilisation importante des prestations sous condition de ressources car ces derniéres permettaient,
selon eux, de ne pas distribuer les ressources a des individus qui pouvaient subvenir seuls a leurs
besoins. Ils favorisaient ainsi le maintien d’importantes politiques d’assistance. Ces conservateurs
s’opposaient aussi a ce que les aides soient élevées au niveau de « subsistance » et pour des
durées illimitées, car cela risquait de ne pas inciter les citoyens a travailler et a épargner. Ces vues
étaient entre autres exprimées dans un rapport officiel émanent du ministeére du Travail et dirigé
par Sir Thomas Philipps"".

Le livre blanc sur le rapport Beveridge (White Paper on Social Insurance), publié en
1944, suivait en partie les recommandations du rapport Philipps. Le principe de « subsistance »
n’était par exemple pas entériné, tout comme la durée illimitée des aides, notamment d’assurance
chomage. On n’acceptait également pas, et contrairement aux préconisations du rapport
Beveridge, de réunir en un seul ministére I’administration de 1’assistance et des assurances, sous
prétexte qu’il était d’'une grande importance de préserver la séparation entre les deux logiques.
Malgré ces critiques, la protection sociale allait toutefois devenir considérablement plus
généreuse dans les années suivantes.

Un systéme national d’allocations familiales (Family Allowance Scheme) a partir de la
naissance du deuxieéme enfant a ainsi été créé en 1945. L’année suivante, un systéme de
subventions nationales pour le développement du logement au niveau local a également été mis
en place et ce systeme a été élargi en 1949 (Housing Act). En 1946, un systéme national
obligatoire de prestations chomage a ¢€té créé pour tous, de méme qu’un systeme de retraite
(National Insurance Act). Un service national de la santé (National Health Service, NHS),
financé par ’imp6t, et avec la gratuité des soins, a vu le jour en 1948. Bien que le principe de
subsistance ait été rejeté et que les prestations ont été limitées dans le temps, elles étaient
toutefois assez généreuses. La méme année, la loi sur les pauvres a été définitivement abolie pour
étre remplacée par 1’assistance sociale pour ceux qui n’étaient pas couverts par les assurances
sociales (National Assistance Act). On décida de placer cette derniere sous condition de
ressources, mais avec des seuils assez élevés. En complément de ce systeme de protection
sociale, rappelons que 1’éducation secondaire était par ailleurs devenue gratuite pour tous en 1944
(Education Act)*”.

7> Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., p. 42.

2 Ibid., p. 43.

> Hugh BOCHEL, Catherine BOCHEL, Robert PAGE, Rob SYKES. Social Policy: Issues and Developments.
Harlow: Pearson Education Limited, 2005, p. 9.
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Différents facteurs expliquent que I’on donna finalement une place (minime) aux
prestations sous condition de ressources dans le nouveau systéme de protection sociale. En raison
de la fin de I’évaluation des ressources en fonction du foyer, la plupart des membres du Parti
travailliste ne voyaient par exemple plus sous un aussi mauvais jour la mise sous condition de
ressources. On considérait qu’elles permettaient de bien diriger les ressources vers ceux qui en
avaient vraiment besoin. Les évolutions des politiques assistancielles, notamment comme nous
I’avons vu avec I’action des NAB pendant la guerre, faisaient également que 1’on croyait que
I’assistance était en partie débarrassée de son caractére stigmatisant 1i¢ aux Poor Laws. On
considérait aussi que les nouvelles prestations assurantielles étaient suffisamment généreuses
pour que les individus aient peu besoin d’avoir recours a des aides assistancielles
complémentaires comme les suppléments aux pensions. D’un autre c6té, la mise sous condition
de ressources en fonction de seuils élevés demeurait suffisante pour rassurer les conservateurs
quant a la bonne utilisation des fonds publics. Leur opposition était également limitée en raison
du contexte social et du mauvais souvenir qu’avaient laissé les réformes des années 1930%7°.
Comme nous le verrons, face aux difficultés économiques rapidement rencontrées, des
oppositions plus importantes a la relative « universalité » du systeéme allaient voir le jour et
relancer le débat sur I’utilisation de ces aides.

Au tournant de la Seconde Guerre mondiale, le systéme de protection sociale mis en place
au Royaume-Uni était donc relativement généreux et avait un idéal d’universalité. Les prestations
sous condition de ressources €taient toujours existantes, mais dans un contexte de solidarité
sociale importante, et grace a I’abolition de 1’examen des ressources par foyers et a des seuils de
ressources relativement élevés, leur utilisation limitée était plutdt bien acceptée par les différents

partis politiques.

b) Aux Pays-Bas, la consécration d’une gestion principalement
paritaire de la protection sociale

Une Commission gouvernementale, la Commission van Rhijn, mandatée par le
gouvernement en exil a Londres, et inspirée par le rapport Beveridge, allait proner, en 1945, la
mise en place d’un Etat-providence universel aux Pays-Bas, systeme qui allait se développer par
le biais d’assurances nationales obligatoires, d’assurances pour les travailleurs et par la création
d’un revenu minimum (ABW). La gestion de ce systeme allait étre confiée & une organisation
tripartite dans laquelle I’Etat avait un r6le minime.

En ce qui concernait la gestion du systeme, la Commission van Rhijn était en faveur d’une

gestion tripartite de cet Etat-providence qui devait étre géré par les partenaires sociaux, mais sous

7 Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., p. 48.
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la supervision de I’Etat. En 1946, les partenaires sociaux, représentés par la Fondation du travail
(STAR), se sont cependant prononcés contre cette gestion tripartite. En 1948, une seconde
Commission van Rhijn proposait d’établir un bureau administratif central en charge de la
supervision de I’IIAs, une organisation bipartite qui gérait les assurances sociales. Les protestants
et les catholiques allaient cependant rejeter cette proposition. L’IIAs devait pouvoir étre libre
d’administrer seule les assurances sociales ou de collaborer avec 1’Etat si elle le voulait. En 1952,
le Projet de loi amendant la loi sur la Sécurité sociale (OSV) a été promulgué. Il mettait
finalement en place un conseil de surveillance tripartite, le Conseil de I’assurance sociale (SVR),
dans lequel le gouvernement allait avoir une représentation minime par rapport aux partenaires
sociaux. La loi donnait ainsi a I’IIAs le monopole dans 1’administration et la mise en ceuvre des
assurances pour les travailleurs®’’. La période d’expansion de la protection sociale qui a eu lieu
principalement a partir de la seconde moiti¢ des années 1950, a donc consacré la gestion des
assurances liées au travail par les partenaires sociaux. On retrouvait principalement parmi ces
prestations assurantielles la loi sur ’assurance incapacité de travail des salariés (WAO, 1967) et
la loi sur 1’assurance chomage (WW, 1952). Ces aides ¢étaient liées aux salaires, les contributions
patronales et salariales finangaient les systémes, et elles étaient gérées par les associations
professionnelles paritaires®’®.

En 1967, pour remplacer une aide plus ancienne (L’aide pour les accidents du travail),
I’aide pour les personnes handicapées a été¢ créée (WAO). On remarque que cette aide,
contrairement aux aides similaires instaurées dans plusieurs pays, était disponible quelle que soit
la cause du handicap, qu’il soit de naissance ou li¢ au travail. Etendue en 1976 aux travailleurs
indépendants et aux fonctionnaires, cette aide est devenue centrale dans le systéme de protection
sociale du pays. La loi sur les indemnités maladie de 1930 (ZW) complétait en quelque sorte la
prestation WAO. Cette aide destinée aux travailleurs ayant des problémes de santé était versée a
partir des contributions patronales et des employées pour une période d’un an avant d’étre
remplacée au besoin par la WAO.

A coté des assurances pour les travailleurs, un certain idéal beveridgien allait étre
poursuivi par I’Etat. Un systéme d’assurances sociales pour les citoyens qui ne travaillaient pas,
visant a leur assurer des ressources minimales, a ét€ mis en place a partir de 1947. Ces aides,
financées par les impdts, reposaient sur un principe de solidarité sociale. On retrouvait parmi ces
aides la loi générale sur 1’assurance vieillesse (AOW, 1957) destinée a tous les citoyens de plus

de 65 ans, la loi générale relative aux veuves et aux orphelins (AWW, 1956) et la loi générale sur

7 Jelle VISSER, Anton HEMERIJCK, op. cit., p. 124.
8 11 existe environ 19 associations professionnelles paritaires réparties par secteurs d’activité. Le comité de direction
de chacune est compos¢ a égalité de représentants des salariés et du patronat.
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les allocations familles (AKW, 1963). La majorit¢ de ces aides étaient mises en ceuvre et
administrées par I’Etat, en particulier par le biais de la Banque des assurances sociales (SVB).

Des aides sociales pour les citoyens qui n’avaient pas d’autres moyens de subsistance ont
aussi été créées. On remarque 1’importance dans ce changement du support apporté par la
Couronne a une réforme de la loi sur les pauvres, mais aussi 1’évolution des idées de certains
leaders catholique qui étaient maintenant favorables a des politiques « d’Etat-providence », et qui
ont fait évolué les positions de leurs partis, plusieurs chrétiens orthodoxes continuant toutefois a
s’opposer a ces politiques. Le principe selon lequel chaque citoyen devait pouvoir se réaliser et
avoir les mémes chances de le faire que les autres, formulé par le ministre des affaires sociales
d’orientation chrétienne-démocrate, Gerardus Matheus Johannes Veldkamp, a par exemple
marqué I’époque’”. A partir des années 1960, ’influence des églises allait en tous les cas
diminuer et laisser plus de place a I’Etat. Le champ de 1’aide aux personnes pauvres a été investi
par celui-ci, tout comme celui de la santé et de 1’éducation, les organisations charitables étant de
plus en plus financées par ce dernier et perdant leur statut religieungo.

En 1965, la loi nationale sur le travail et I’aide sociale est donc venue remplacer les lois
sur les pauvres de 1854 et de 1912. Un revenu minimum social (ABW) a ainsi été créé. Cette aide
était financée par les ressources publiques et elle était en majorité gérée par les municipalités™'.
Créée en 1970, I'IHS était aussi une allocation importante pour les ménages a faibles revenus. Il
s’agissait d’une réduction du colt du loyer en fonction des revenus des locataires qui la
demandaient. On retrouvait au niveau municipal d’autres prestations d’assistance du méme type.

Les aides ciblées avaient donc un role minime dans le systeme qui a ¢été mis en place
apres la Deuxieme Guerre mondiale et qui était, dans les années 1970, considéré comme 1’un des

282 . . 117 . ~
2. On remarque D’existence de prestations ciblées, mais plutot

plus généreux du monde
généreuses, et gérées par le niveau municipal dans ce systéme, comme I’ABW ou I'[HS. La
création de ces aides, méme si elles €taient généreuses, et leur limitation subséquente, allaient
étre a origine des premiers travaux sur le non-recours dans ce pays. Face aux difficultés
économiques de la fin des années 1970, on remarque par ailleurs qu’il allait étre tres difficile pour
I’Etat de parvenir a limiter les dépenses en raison du caractére corporatiste du systeme. Une
politique d’indexation du salaire minimum sur les salaires du privé allait de plus faire augmenter
considérablement les dépenses. L’Etat allait devoir clarifier les responsabilités de chacun et tenter
de gagner davantage d’influence dans la supervision de la Sécurité sociale pour limiter ses

dépenses. Cette reprise du pouvoir allait lui permettre au final de mieux contrdler les dépenses

" Wim van OORSCHOT. From Solidarity to Selectivity, p. 186.

0 EXNOTA. Exit from and Non-Take Up of Public Services. A Comparative Analysis: France, Greece, Spain,
Germany, Netherlands, Hungary [Emergence of ‘non-take-up’ theme in Netherlands], p. 8.

8! Jelle VISSER, Anton HEMERIJCK, op. cit., p. 126.

2 1bid., p. 126.
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notamment en privatisant une partie des aides et en mettant en place un systéme de protection

social plus sélectif.

¢) En France, ’utilisation des assurances et des prestations sous condition
de ressources dans une logique d’expansion

De 1945 a 1978, I'un des objectifs principaux dirigeant les évolutions de la protection
sociale en France a été la généralisation du systéme. Il s’agissait d’harmoniser les régimes et de
couvrir I’ensemble de la population salariée. En d’autres termes, il s’agissait d’atteindre des
objectifs beveridgiens a 1’aide d’un systéme assurantiel bismarckien®®’. Comme nous le verrons,
des prestations ciblées, sous condition de ressources, ont alors été créées pour couvrir toute la
population, et non pas dans une logique de rationnement. On peut toutefois avancer que leur
création allait plus tard faciliter, lorsque I’on voudra changer la logique du systéme, la création
d’un champ de la solidarité.

Au départ, le régime général ne protégeait que les seuls salariés de ’industrie et du
commerce non couverts par des régimes spéciaux, de méme que les chomeurs et les stagiaireszm,
Afin de généraliser la protection, des catégories au statut professionnel incertain ont peu a peu
aussi été couvertes par le régime général (étudiants, 1948, écrivains non-salariés, 1949, militaires

2 . . N AL
8 On note aussi I’existence, a coté de ce

de carriere, 1949, veuves et orphelins de guerre, 1954)
régime général, de prestations familiales devenues universelles pour toute la population a la
principale exception des agriculteurs (branche famille). Le minimum vieillesse, un peu a part, a
par ailleurs été créé¢ en 1956 dans le cadre de 1’Aide sociale départementale, son financement
étant assuré par les impots>*°.

A c6té du régime général, on a créé ou maintenu un ensemble de régimes particuliers ou
complémentaires obligatoires li€s au régime professionnel. Des salariés voulaient ainsi conserver
les particularités et les avantages de leurs régimes créés avant la guerre™’. Ces régimes
spécifiques, qui fonctionnaient souvent sur le méme modele que le régime général, allaient en
quelque sorte s’y additionner. On a par exemple créé en 1948 des régimes autonomes pour les
travailleurs indépendants, non-salariés, non agricoles. Le décret du 8 juin 1946 énumérait par
ailleurs des régimes spéciaux et particuliers qui allaient étre maintenu pour de nombreuses

catégories (pour les salariés des entreprises publiques d’¢€lectricité, de chemins de fer, de gaz,

% Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 108.

24 Ibid., p. 111.

5 Mireille ELBAUM, op. cit., p. 46.

% Jean-Luc OUTIN. Les politiques de lutte contre la pauvreté : Entre solidarité et responsabilité In BEC, Collette,
PROCACCI, Giovanna dir. De la responsabilité¢ solidaire : Mutations dans les politiques sociales d’aujourd hui.
Paris : Syllepse, 2003, p. 172.

7 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 112.
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pour les employés de la Banque de France, pour certains mineurs, etc.). Des régimes
complémentaires de retraite différenciés entre les cadres et les non-cadres ont aussi vu le jour.
L’ Association Générale des Institutions de Retraite des Cadres (AGIRC, 1947) était destinée aux
seuls cadres, alors que 1’Association des Régimes de Retraite COmplémentaires (ARRCO 1961)
était pour les salariés®®.

Il ne s’agissait cependant pas que d’¢largir la protection, mais aussi de couvrir de
nouveaux risques. Le montant de pensions versées €tait par exemple limité, ce qui a participé a la
création de régimes de retraites complémentaires dés 1947. Dans le domaine de la santé, en
raison de I’existence de mesures de déremboursement et de 1’instauration d’un ticket modérateur,
on a vu se développer des 1947 des complémentaires facultatives a I’extérieure de la Sécurité
sociale.

On remarque aussi la création, en 1958, d’un régime d’assurance chomage a gestion
paritaire, faiblement étatisé et en dehors du cadre de la Sécurité sociale®’. Il était géré par
I’Union Nationale pour I’Emploi dans I’Industrie et le Commerce (UNEDIC*") et I’ Association
pour ’Emploi dans I’Industrie et le Commerce (ASSEDIC). 11 distribuait des prestations
d’assurance, mais aussi plus tard des allocations d’assistance comme 1’Allocation de Solidarité
Spécifique (ASS), un minimum chomage créé en 1984 et financé par 1’Etat. Des organismes
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publics d’aide a la recherche d’emplois comme I’ Agence Nationale pour I’Emploi (ANPE)“" et

I’ Association pour la Formation Professionnelle des Adultes (AFPA) appartenaient aussi a cette
branche de la Sécurité sociale®”.

Dans les années 1970, toujours pour couvrir davantage de citoyens, de nouvelles
prestations sous condition de ressources ont aussi été créées. Des 1945, les caisses d’assurance
sociale et d’allocations familiales étaient dotées de fonds d’action sanitaire et sociale pour
répondre aux situations les plus difficiles, lorsque des individus se retrouvaient en dehors de toute
protection. En 1953, 1’aide sociale est venue remplacer, sans les é¢liminer, les politiques
d’assistance. En 1956, on a créé le Fond national de solidarité pour assurer un revenu minimum

aux personnes agées qui n’avaient pas assez contribué pour avoir des revenus jugés suffisants. On

croyait alors que ces aides seraient appelées a disparaitre puisque chacun allait étre en mesure

%8 Mireille ELBAUM, op. cit., p. 45.

% Les comptes du régime de I’assurance chomage étaient a part de ceux de la Sécurité sociale jusqu’en 1993.

0 On remarque que depuis 2001, le nom « Unédic » n’est plus un acronyme, mais une marque et donc un nom
propre. L’Unédic est un organisme paritaire chargé d’assurer la gestion de 1’assurance chomage.

! La loi relative 4 la réforme du service public de I’emploi a été publiée au Journal officiel du jeudi 14 février 2008.
La fusion entre I’ANPE et ’'UNEDIC a créé un organisme unique chargé a la fois d’indemniser les chomeurs et de
faciliter la recherche d’emploi. Voir : Chomage, un guichet unique pour le service public de I’emploi. Disponible sur
- http://www.service-public.fr/actualites/00689.html

2 Jean-Claude BARBIER, Bruno THERET. Le nouveau systéme frangais de protection sociale. Paris: La
découverte, 2004. p. 10.
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d’étre un salarié¢ ou un ayant droit””. Les nouvelles allocations créées dans les années 1970
visaient aussi a couvrir les situations de « pauvreté », mais de fagon moins temporaire. Elles
étajent financées avec les cotisations patronales®” et les Caisses d’Allocation Familiales (CAF)
du régime général®”, dont les conseils d’administration étaient dirigés par les partenaires sociaux,

s’étaient vues confier le plus souvent leur gestion®”®

. On pense a ’allocation veuvage (1980), a
I’allocation d’adulte handicapé (1975, financée par 1’Etat depuis 1982), a 1’allocation de parent
isolé (1976), a I’allocation pour frais de garde d’enfants (1972), a I’allocation de rentrée scolaire
(1974), a I’allocation d’orphelin (1970) ou a I’allocation de logement a caractére social (1971).
Les allocations logement ont aussi été étendues et améliorées.

Ces aides étaient congues comme un filet de sécurité qui permettait de donner plus a ceux
qui en avaient besoin au lieu de donner moins a tous. Bruno Palier fait remarquer qu’elles
n’étaient pas contraires au systeéme, mais qu’elles le complétaient, étant d’ailleurs financées et
gérées par le systéme assurantiel””’. Il ne s’agissait alors pas de rationner, mais d’utiliser cette
technique dans une logique expansionniste : elles prenaient place dans les grandes branches de la
Sécurité sociale. Par leur intermédiaire, celle-ci franchissait une nouvelle étape dans la voie de la
généralisation®”®. 1l s’agissait bien de prestations sous condition de ressources qui ne relevaient
pas d’une logique assurantielle, mais il ne s’agissait pas de transformer le systéme, mais plutdt de
le compléter. Ces prestations ont cependant pu contribuer a faciliter ’introduction, a partir de la
fin des années 1980, des prestations ciblées transformant la logique du systéme. Dans une forme
de changement par adjonction, on a introduit de nouveaux critéres d’action dans les programmes
pratiqués, sans opérer une transformation concomitante des référentiels officiels®””.

Soulignons finalement que les années 1970 ont aussi été marquées par les tentatives
d’uniformisation du systéme. Les gouvernements en place ont alors favorisé les négociations
nationales pour assurer, malgré les particularismes, une certaine égalité dans la répartition des
avantages sociaux. Les améliorations apportées n’allaient cependant pas permettre d’effacer les
inégalités entre les régimes™".

Le systéme de protection sociale frangais de type corporatiste s’est donc développé suite

a la Deuxiéme Guerre mondiale en opposition aux politiques d’assistance. Ce systéme avait un

2% Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, pp. 129-130.

2% Jean-Luc OUTIN. Les politiques de lutte contre la pauvreté, pp. 172-173.

2% Créée en 1967, la CNAF est un organisme privé chargé de la gestion d’un service public. La CNAF est
responsable de la gestion des prestations familiales pour tous les salariés et les non-salariés de toutes les catégories
professionnelles, sauf pour les agriculteurs. Au niveau local, 123 CAF gérent et versent environ 25 prestations
différentes, et elles s’occupent aussi de certaines actions d’aide sociale.

¢ Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 135.

7 Ibid., p. 131.

% Jean-Luc OUTIN. Les politiques de lutte contre la pauvreté, p. 172.

*° Bruno JOBERT. De la solidarité aux solidarités, pp. 71-72.

% Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 119.
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idéal universaliste 1i¢ au plein emploi. A coté des prestations assurantielles, on retrouvait
cependant des prestations sous condition de ressources congues comme des filet de sécurité. Elles
relevaient certes d’une autre logique de protection sociale, mais elles étaient largement gérées par
les partenaires sociaux et financées par les cotisations. Elles ne répondaient par ailleurs pas a un
objectif de rationnement, mais participaient a une logique générale d’expansion de la protection
sociale. Pour plus tard cibler une partie de la protection sociale, 1’Etat allait prendre davantage de
pouvoir dans le champ des politiques assurantielles, et introduire a la marge des prestations sous

condition de ressources.

Pour comprendre le développement du ciblage et les débats sur I’utilisation des
prestations sous condition de ressources, cette section visait tout d’abord a décrire les
caractéristiques des différents systémes de protection sociale, en insistant sur la place occupée a
’origine par les prestations ciblées. Au Royaume-Uni, I’utilisation de prestations sous condition
de ressources allait diminuer considérablement suite a la Seconde Guerre, ces prestations étant en
tous les cas plus généreuses et utilisées de facon moins stigmatisantes. Le souvenir des Poor laws
n’allait cependant pas étre effacé. Ainsi, lorsqu’il sera question de les cibler davantage face aux
difficultés économiques rencontrées dans les années 1960-1970, les débats sur leur utilisation, et
sur les difficultés d’acces, allaient rapidement revoir le jour. La réputation de ces aides et les
travaux alors réalisés allaient par ailleurs, comme nous le verrons, étre diffusés a 1’étranger et
susciter des craintes quant a leur utilisation aux Pays-Bas et en France. Aux Pays-Bas, des
prestations ciblées gérées par les municipalités et financées par les impdts existaient dans le
systeme de protection sociale mis en place suite a la Deuxieme Guerre mondiale. Ces aides
étaient plutot généreuses, mais leur mise en place, et leur limitation subséquente, ont suscité des
questionnements quant a leur accessibilité pour les populations visées. Le ciblage de la protection
sociale allait par ailleurs passer, et tout comme en France, par une responsabilité croissante prise
par I’Etat dans la gestion de la protection sociale. En France, dans un systéme ou les prestations
sous condition de ressources jouaient traditionnellement un role minime a c6té des assurances
sociales, leur utilisation suite a la Deuxieéme Guerre mondiale allait avant tout participer a une
logique d’expansion ou de croissance de I’Etat-providence, et non pas s’inscrire dans une logique
de rationnement, la plupart de ces aides étant d’ailleurs gérées par les partenaires sociaux et
financées par les contributions sociales. Dans ce systéme corporatiste, pour cibler la protection
sociale, I’Etat allait devoir prendre davantage de pouvoir dans la gestion paritaire de la protection
sociale, et introduire a la marge des prestations sous condition de ressources ciblées, présentées

comme des évolutions mineures.
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I1. Face a la crise, de « vieilles recettes », des stratégies inefficaces
et une redéfinition des débats sur la sélectivité

A partir des années 1970, et dans un contexte de crise économique, les politiques
d’expansion des Etats-providence entreprises depuis la Seconde Guerre mondiale allaient étre
questionnées. Il ne s’agit pas de revenir dans le détail sur les pressions qui peuvent expliquer la
volonté de cibler davantage la protection sociale que I’on retrouve a cette période. Rappelons
toutefois que des facteurs externes et internes sont généralement tenus pour responsables d’une
volonté de changement. On pense a des facteurs comme la globalisation des marchés financiers,
I’évolution d’un marché du travail basé sur la production de produits manufacturés vers un
marché basé sur I’industrie des services, 1’arrivée a maturité des Etats-providence associée a une
forte pression budgétaire, les changements démographiques comme le vieillissement de la
population li¢ a une hausse des dépenses de santé et a des difficultés a financer les retraites, ou
encore aux ¢évolutions des structures familiales qui ont par exemple fait augmenter les demandes
d’aide a la garde des enfants ou aux personnes dépendantes. En raison des caractéristiques des
systémes de protection sociale étudiés, ces pressions financicres allaient se faire sentir de fagon
différente dans les pays étudiés. Au Royaume-Uni, les questionnements sur la hausse des
dépenses de Sécurité sociale ont vu le jour des les années 1960. Malgré les visées universalistes
du rapport Beveridge, la part de plus en plus importante de ces dépenses dans les finances
publiques laissait sceptiques plusieurs observateurs et acteurs politique. Ce n’est cependant qu’au
cours des années 1970 que ces dépenses allaient connaitre des augmentations se traduisant par
une reconnaissance importante d’une « crise » de la protection sociale. Le taux de chomage est
par exemple passé de 3 % en 1974 a 12 % en 1982/1983, phénomene qui n’avait pas d’équivalent
depuis la Seconde Guerre mondiale®®'. On remarque également que sur le total des dépenses
publiques, 15 % était consacré a la Sécurité sociale en 1946. En 1975, cette part était de 20 %,
pour approcher les 30 % en 1986. L’augmentation des dépenses sociales entre 1946 et 1975
pouvait en partie étre expliquée par la hausse du niveau des bénéfices sociaux et par
I’accroissement du nombre de citoyens ¢€ligibles, en raison de leur age, a une pension de retraite.
Entre 1975 et 1986, la hausse était plutot représentative d’une augmentation du nombre de
bénéficiaires des aides, et cela en raison de 1’accroissement du nombre de chomeurs et de « sans-
emploi », et de facteurs « sociaux » comme 1’augmentation significative du nombre de familles

. 2 \ . . \
monoparentales ayant de faibles revenus®”. Dans ce systéme de protection sociale o une large

3% Howard GLENNERSTER. British Social Policy: 1945 to the Present. 3"ed. Oxford: Blackwell Publishing, 2007,
p. 172.

% Tom CLARK, Andrew DILNOT. Long-Term Trends in British Taxation and Spending. The Institute for Fiscal
Studies Briefing Notes, 2002, n° 25, pp. 9-10. Disponible sur : http://www.ifs.org.uk/bns/bn25.pdf.
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partie des dépenses était financée par les impodts, I’Etat n’allait pas pouvoir indéfiniment
augmenter les recettes fiscales et allait rapidement réduire les dépenses.

Des difficultés liées au fait de devoir assurer une « protection sociale sans emploi » sont
apparues aux Pays-Bas. Entre 1970 et 1985, le nombre d’individus bénéficiant de la Sécurité
sociale est passé de 1,6 a 3,2 millions, sans compter la moyenne annuelle de 300 000 individus
qui bénéficiaient de 1’aide de la loi sur les indemnités maladie (ZW). Les dépenses liées aux
prestations pour les personnes handicapées ont produit la plus importante hausse des bénéficiaires
(et des dépenses), qui sont passés de 200 000 a 700 000 pour la méme période. Le nombre de
bénéficiaires de 1’assurance chomage est passé de 68 000 a 682 000, tandis que le total des
bénéficiaires de 1’assistance publique est passé de 63 000 a 180 000 toujours pour la méme
période (1970-1985)°%.

La décision prise en 1974 d’indexer le salaire minium sur les évolutions des salaires du
privé a aussi pesé sur les dépenses de Sécurité sociale. Depuis 1969, le salaire minimum servait a
déterminer le montant de la majorité des aides sociales (assurances et assistance). Son indexation
sur les variations de salaires dans le privé faisait donc automatiquement varier les bénéfices
sociaux. Pendant longtemps, 1’incapacité de 1’Etat et des syndicats a s’entendre sur des gels de
salaires, associée aux demandes syndicales fréquentes d’augmentation des salaires, créaient des
hausses incessantes des dépenses sociales.

En raison des difficultés économiques, le nombre d’individus qui ne se qualifient plus
pour bénéficier des assurances sociales a également augmenté a partir des années 1970. Le
chomage de longue durée et les difficultés rencontrées par les plus jeunes pour entrer sur le
marché du travail ont aussi fait augmenter la part des dépenses financie¢res de 1’Etat. Durant les
années 1970, la proportion des dépenses sociales de I’Etat a doublé. L’augmentation des dépenses
étatiques était aussi liée aux subventions a I’emploi accordées par 1’Etat pour tenter de limiter les
contributions patronales et les colts qui pesaient sur le travail. Ces subventions avaient également
fait diminuer la résistance des employeurs face aux demandes d’augmentation salariale des
syndicats, et ainsi augmenter par ricochets les dépenses sociales.

Il faut finalement insister sur la forte proportion de personnes inactives dans la société
néerlandaise pour comprendre I’importance des dépenses sociales. La WAO, 1’assurance
chomage et la générosité générale des aides sociales, liées au fait que le systéme corporatiste ne
favorisait traditionnellement pas la participation des femmes aux marchés du travail, participaient

largement a créer une protection sociale sans travailleurs. En excluant les aides pour les

3% Jelle VISSER, Anton HEMERIJCK, op.cit., p. 128.
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personnes retraitées, le nombre de personnes au travail par rapport au nombre de personnes
bénéficiant de la protection sociale passé de 14,8 pour 1 en 1970 4 2,9 pour 1 en 1985°%.

En France, dés les années 1950, les dépenses sociales ont connu un accroissement qui
dépassait les prévisions. On pense entre autres aux dépenses de santé qui augmentaient
notamment avec la modernisation des hdpitaux, le développement de la médecine de pointe et
I’apparition d’une nouvelle « conscience » et de nouveaux besoins au sein de la population. Les
prestations développées dans les années 1970, ’augmentation des pensions des retraites, et la
montée du chomage allaient aussi faire augmenter les dépenses. L’équilibre financier a toutefois
6té préservé jusqu’en 1974, certainement grce  la croissance de I’emploi et des salaires®®.

Le ralentissement de la croissance associ¢ a ces dépenses a peu a peu contribué¢ a
débalancer 1’équilibre financier. Le taux de croissance annuel moyen du PIB en France (en
volume) était de 5,1 % en moyenne entre 1949 et 1973, pour descendre a 2,5 % entre 1974 et
1982, puis a 1,8 % entre 1983 et 1987. Apres une bréve amélioration (4,4 % en 1988-1989), il est
descendu a -1,3 % en 1993°*. Ce taux était de 1,3 % en 1996, de 1,1 % en 2003 et de 2,2 % en
2007. En parallele, le taux des prélévements obligatoires (impdts et cotisations sociales) par
rapport au PIB était de 32, 8 % en 1959, de 35 % en 1970, de 41,7 % en 1980 et de 45 % en
1990°"". Entre 1973 et 1978, on constate par exemple que les dépenses d’assurance chdmage ont
été multipliées par treize. Entre 1986 et 1990, les dépenses d’indemnisation ont augmenté a un
rythme moyen de 8 % par an*.

Les recettes du systéme de protection sociale frangais proviennent en majorité des
cotisations salariales et patronales basées sur le travail. Lorsque des difficultés économiques
affectent le niveau d’emploi, le risque d’entrer dans un cercle vicieux est important : de plus en
plus de gens ont besoin d’étre indemnisés, alors que les ressources pour ces indemnisations
diminuent. Si a cela s’ajoute une hausse de dépenses due a d’autres phénomenes comme 1’arrivée
a maturité du systeme de protection ou la hausse des dépenses de santé, il y a de forts risques que
le systéme rencontre des difficultés financieres importantes. C’est ce qui s’est produit a la fin des
années 1970 en France. Face a ces difficultés, on oscillera entre des hausses des cotisations pour
combler les déficits et entre une limitation des dépenses. C’est a partir de ce constat de crise que
sera peu a peu développé le ciblage des aides, non contributives, vers ceux qui en ont vraiment
besoin.

Face a ces difficultés économiques importantes, des débats relatifs au degré de sélectivité

que devait avoir la protection sociale ont pris place dans tous les pays étudiés. Dans un premier

™ Ibid., p. 128.

3% Mireille ELBAUM, op.cit., p. 49.

3% Marie-Thérése JOIN-LAMBERT et al., op. cit., p. 55.

397 pierre ROSANVALLON. La crise de [’Etat-providence, p. 7, p. 14.
3% Marie-Thérése JOIN-LAMBERT et al., op. cit., p. 583.
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temps, sans que ne soient adoptées des réformes importantes dans cette direction, les élites
politiques et intellectuelles ont remis cette question au centre des débats. Du coté
gouvernemental, la tendance était a la volonté d’utiliser d’anciennes ou de nouvelles « recettes »
pour tenter de faire face aux difficultés, mais sans transformer en profondeur les principes du
systeme en place. Dans cette section, il s’agit de revenir sur 1’adoption de ces premicres stratégies
face a la crise, et de fagon a mieux comprendre comment, au vu de leur échec, des politiques de

ciblage des prestations se sont par la suite imposées.

1. Au Royaume-Uni, redéfinir les termes du débat sur les prestations
sous condition de ressources

Dans les années 1960, face aux premicres difficultés économiques importantes
rencontrées dans le pays aprés la Seconde Guerre mondiale, et sans que ’on observe de
changements significatifs des politiques en place, le débat allait principalement porter au
Royaume-Uni sur la possibilité d’utiliser les prestations sous condition de ressources pour mieux
cibler les dépenses. En lien avec le souvenir des Poor Laws et avec le principe « d’universalité »
de la protection sociale instituée avec le rapport Beveridge, il allait s’agir de redéfinir les termes
d’un débat récurrent pour trouver un consensus pour justifier de I'utilisation de ces aides et d’une

sélectivité accrue.

a) L’affirmation des positions des conservateurs quant a I’utilisation
des prestations sous condition de ressources

Au cours des années 1950, quelques critiques ont été émises par le Parti conservateur sur
la trop grande universalit¢ du systéme de protection sociale, mais ces oppositions demeuraient
limitées. Les conservateurs avaient participé a la mise en place du systeme de protection sociale
pendant la guerre, ce qui rendait plus difficiles les attaques. Le souvenir des années 1930 et de
I’utilisation importante des prestations sous condition de ressources rendait aussi difficiles tous
plaidoyers en faveur de ces aides, et ce spécialement lorsque 1’économie se portait bien. On
remarque cependant les critiques émises par un groupe de jeunes parlementaires conservateurs,
dont Edward Heath, lain Macleod, Robert Carr et Enoch Powell, dans un document publi¢ en
1950 et intitulé One Nation®”. On y stipulait qu’il existait un désaccord fondamental entre les
conservateurs et les travaillistes dans la mesure ou ces derniers étaient préts a aider tous les
citoyens, qu’ils aient ou non besoin d’aide, alors que les conservateurs croyaient qu’il fallait

avant tout aider les individus qui en avaient véritablement besoin. Un deuxiéme document fut

39 ONE NATION GROUP. One Nation. London: Conservative Political Centre, 1950.
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publié en 1952 par lain Macleod et Enoch Powell (The Social Services: Needs and Means)"°.

Les auteurs reprenaient sensiblement les mémes arguments sans toutefois, comme dans le
premier document, faire de proposition concréte pour limiter les aides existantes. Quelques
timides mesures ont bien été adoptées par les gouvernements conservateurs au pouvoir dans les
années 1950 comme [I’introduction de charges sur les prescriptions médicales en 1952
(prescription charges) et la réduction des subventions a la construction de logements sociaux en
1956.

L’un des acteurs importants dans la diffusion d’une vision selon laquelle I’Etat-
providence devait étre limité a été 1’ Institute for Economical Affairs (IEA), fondé en 1957. Les
membres de 1’Institut soutenaient que la protection sociale devait étre privatisée car le marché
¢tait & méme de préserver la liberté de choix, par rapport a 1’Etat-providence qui rendait
obligatoire les contributions. En raison de la compétitivité liée au marché, les protections privées
devaient étre plus concurrentielles et efficaces. Pour se faire, 1’Etat devait seulement se
préoccuper d’assurer les conditions dans lesquelles le marché pouvait bien fonctionner. A titre
d’exemple, toujours selon I’IEA, le systéme national de retraites devait dans un premier temps
étre remplacé par des aides sous condition de ressources, puis remplacé sur le long terme par des
protections privées. En général, I’Etat devait seulement délivrer des aides monétaires pour les
plus pauvres. En tous les cas, les membres de I’I[EA, bien que peu écoutés dans un premier temps,
soutenaient que le fait de laisser plus de place au marché devait étre bénéfique pour I’économie et
pour faire diminuer la pauvreté®''. Tl reste qu’a I’époque, malgré ces critiques, 1’opinion publique
¢était plutdt satisfaite des avancées sociales, que la situation économique était acceptable, que les
conservateurs au pouvoir étaient les mémes qu’a 1’époque du rapport Beveridge et que les

. .. . . , . 12
prestations sous condition de ressources gardaient une mauvaise réputation®'>.

b) Les positions ambigués des travaillistes quant a ’utilisation
des prestations sous condition de ressources

En raison de difficultés économiques, le débat sur I’utilisation des prestations sous
condition de ressources ou le ciblage des aides allait prendre de I’ampleur et devenir central dans
toutes les discussions sur les prestations sociales dans le pays a partir des années 1960, pour
finalement trouver une « concrétisation » importante avec les politiques sociales qui ont été
adoptées a partir des années 1970. Deux idées allaient en fait s’opposer a cette époque. Pour les

uns, I’Etat-providence était trop colteux et nuisait a la croissance économique. Il devait étre

319 Tain MACLEOD, Enoch POWELL. The Social Services: Needs and Means. 2"%ed. London: Political Conservative
Centre, 1952.

3! Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., p. 59

32 Ibid., p. 53.
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remplacé par des assurances privées et des aides tres ciblées. Pour d’autres, il n’était en fait pas
assez développé. 11 fallait redistribuer davantage car cet Etat n’avait pas pu jusqu’a ce jour venir a
bout de la pauvreté. Ce dernier argument était émis principalement par divers universitaires de
« gauche », comme Peter Townsend et Brian Abel-Smith*'* ou Richard Titmuss®'.

Paradoxalement, les idées que véhiculaient entre autres I’IEA allaient trouver un certain
support dans les travaux académiques qui plaidaient pour un Etat-providence plus développé. Ces
recherches insistaient sur le caractere relatif de la pauvreté. Selon ces travaux, pour changer la
situation des plus pauvres, il fallait changer les institutions sociales, et les aides devaient
bénéficier a la communauté toute entiére pour donner un sens de la solidarité a tous. Les aides
¢étaient de plus parfaitement 1égitimes car elles compensaient les handicaps de certains et les cotts
sociaux des évolutions économiques. Ces positions égalitariennes allaient non seulement mener
ces auteurs, dit Fabian writers’", a s’opposer aux politiques plus ciblées adoptées par les
travaillistes dans les années 1960, mais elles ont aussi été utilisées par les conservateurs °. En
affirmant que 1I’Etat-providence n’avait pas su aider les plus pauvres, ces analystes donnérent en
effet sans le vouloir des arguments aux individus qui considéraient qu’en raison de cette
inefficacité, I’Etat-providence devait étre supprimé et non pas élargi.

Le gouvernement travailliste (dirigé par Harold Wilson) qui a pris le pouvoir en 1964
avait de larges ambitions pour réformer 1I’Etat-providence. Il fallait notamment augmenter les
dépenses d’éduction et subventionner davantage de logements. Les ressources pour financer ces
évolutions devaient provenir de I’amélioration des performances économiques nationales. La
croissance économique n’a cependant pas ¢été au rendez-vous, ce qui a eu pour effet de faire
augmenter les impdts. La mauvaise situation économique et des facteurs comme le vieillissement
de la population exergaient une pression a la hausse sur les dépenses, mais on en vint rapidement
a la conclusion qu’il était impossible de les augmenter. Un consensus sur la nécessité d’utiliser
davantage les prestations sous condition de ressources de fagon a cibler les dépenses et sur
I’importance a donner aux assurances privées émergea rapidement. Les débats se focaliserent
alors plutdt sur les questions suivantes, assez ¢loignées des idées promues par les Fabian
writers : quelle devait étre la place du marché dans le systéeme d’Etat-providence ? Dans quelle
mesure devait-on mettre sous condition de ressources les aides existantes ? Dans quelle mesure

toutes les extensions des politiques sociales devaient dépendre de la croissance économique ? Ces

313 Brian ABEL-SMITH, Peter TOWNSEND. The Poor and the Poorest: A New Analysis of the Ministry of Labour’s
Family Expenditure Surveys of 1953-54 and 1960. London: Bell, 1965.

314 Richard TITMUSS. The Social Division of Welfare. Liverpool: Liverpool University Press, 1956.

315 La Fabian Society est un mouvement intellectuel socialiste fondé en 1884 a Londres. Ce mouvement visait a faire
avancer, de fagon incrémentale et sans révolution, les idées sociales-démocrates, et était trés proche du Parti
travailliste. Des personnalités telles que George Bernard Shaw, H. G. Wells, Oliver Lodge, Virginia Woolf, Ramsay
MacDonald ou John Maynard Keynes ont appartenu a cette société. On remarque que ce mouvement est toujours en
activité sous la forme d’un think tank de centre gauche.

316 Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., pp. 65-66.
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vues ont €té notamment exprimées en 1967 dans une lecture donnée par Douglas Houghton, un
travailliste qui venait tout juste de renoncer a ses fonctions de responsable des services sociaux
dans le Cabinet du gouvernement. Cette lecture a d’ailleurs été publiée par 'IEA°".

D’un autre coté, le célebre CPAG’ fondé en 1965 et dont Peter Townsend ou Brian Abel-
Smith étaient des militants, de méme qu’une large partie du lobby anti-pauvreté®'®, continuaient a
réclamer des politiques généreuses et plus universelles, notamment dans le champ de la politique
familiale. Une confrontation publique entre Peter Townsend et Richard Crossman (ministre
travailliste de la santé¢ et de la Sécurité sociale de 1968 a 1970) eut lieu dans ce contexte.
Townsend accusait le gouvernement d’étre incapable de redistribuer les revenus et la richesse. 1l
ne fallait pas, selon ces critiques, augmenter les impots de la classe moyenne, mais mieux répartir
les prélevements avec une taxe sur la richesse et des impdts plus progressifs. Le gouvernement
répliquait que ces idées étaient hors de la réalité et qu’en 1’absence de croissance économique,
dans un contexte qui n’était pas celui de la Deuxiéme Guerre mondiale, les citoyens ne seraient
pas préts a accepter des politiques davantage redistributrices. Ces importants débats allaient avoir
comme effet secondaire de convaincre les conservateurs, qui allaient prendre le pouvoir dans les
années 1970, de la nécessité d’abandonner leur inhibition quant a 1’utilisation des prestations sous
condition de ressources, qu’ils considéraient comme étant la solution pour réduire les dépenses et
abolir la pauvreté, alors que les politiques universelles s’étaient selon eux avérées coliteuses et
inefficaces’"”.

Malgré ces divergences, et face a 1’augmentation des dépenses et aux difficultés
rencontrées, un consensus allait peu a peu voir le jour entre les conservateurs et une partie des
travaillistes quant a la nécessité d’utiliser plus largement les prestations ciblées. Comme nous le
verrons, le lobby anti-pauvreté, d’abord opposé a ce ciblage, allait peu a peu accepter ces

politiques, mais a condition que 1’on s’assure du bon accés des populations aux aides.
2. Aux Pays-Bas, le piege de ’indexation des aides sociales sur les salaires

Dans un premier temps, face a la crise économique des années 1970 et a la hausse des
dépenses de protection sociale conséquente, les ¢lites des Pays-Bas, et selon une logique
keynésienne, on a continu¢ a augmenter les dépenses et les déficits, puis on a tenté de controler
les dépenses de protection sociale. Le gouvernement alternait alors les solutions entre une
augmentation des prestations et une limitation des dépenses. Une politique plutdét ambigué

d’indexation des aides sociales sur les salaires a ainsi été adoptée. Dans une forme d’échange, il

*'7 Douglas HOUGHTON. Paying for the Social Services. London: Institute of Economic Affairs, 1968.
*!% Pour plus d’information a propos du CPAG et du lobby anti-pauvreté, voir le chapitre 2.
3% Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., p. 73.
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s’agissait pour 1I’Etat de demander aux syndicats de limiter les dépenses salariales, ce qui devait
relancer 1’économie, en proposant en contrepartiec une augmentation relative des prestations
sociales (le gouvernement croyait alors qu’une entente avec les syndicats plutdét qu’avec les
employeurs était la clé de sa survie politique). Le gouvernement a cependant été piégé par cette
politique. Les syndicats ne se sont en effet pas contentés de cette augmentation relative des
prestations sociales et ils ont continué¢ a réclamer des augmentations salariales, provoquant une
augmentation incessante des dépenses sociales. Un accord allait finalement étre trouvé au début
des années 1980 pour limiter 1’augmentation des salaires, et donc des dépenses de protection

sociale.

a) Une politique risquée d’indexation des prestations sociales sur les salaires

La politique d’indexation de toutes les prestations sociales sur les salaires qui a été mise
en place aux Pays-Bas est donc capitale pour comprendre I’augmentation des dépenses tout au
long des années 1970. En 1969, le salaire minimum a été utilis€ comme norme pour le revenu
minimum social absolu. Les prestations sociales €taient ainsi indexées par rapport au salaire
minimum. En 1974, ce salaire minimum a lui-méme été indexé a 1’évolution des salaires dans le
secteur privé. Ces salaires étaient ajustés deux fois I’an en fonction de 1’inflation et en fonction
du partage du bien-étre de la nation. Il faut savoir que le gouvernement, depuis la fin des années
1960, disposait de trés peu de marge de manceuvre dans la fixation des salaires. Depuis 1967, les
syndicats avaient réussi a inclure des augmentations automatiques de salaires dans les
conventions collectives annuelles. En conséquence, tous les ajustements dans les salaires du
secteur privé faisaient augmenter les dépenses sociales. Cette décision s’appliquait ¢galement a

320 11 faut aussi insister sur la tradition de

une importante partie des salaires dans le secteur public
corporatisme et de recherche de consensus politique qui existent dans ce pays et qui délimitaient
les capacités des responsables politiques hollandais. En résumé, dans les années 1970, les
gouvernements croyaient pouvoir limiter les demandes syndicales d’augmentation salariales et
calmer les rivalités entre groupes grace a I’indexation des prestations sociales sur les salaires® .
Les négociations sur ces limitations allaient cependant échouer et contribuer fortement a la
hausse des dépenses. La faible position de I’Etat dans le champ de la Sécurité sociale rendait ces
tentatives de négociations pour contrdler les salaires difficiles. Le systeme ne comportait par

ailleurs que peu de mécanismes d’autolimitation des dépenses, ce qui faisait que les acteurs

320 Jelle VISSER, Anton HEMERIJICK, op. cit., p. 128.
11 faut préciser que les prestations qui sont indexées sur les salaires plutdt que sur les prix augmentent plus
rapidement et sont plus 8 méme de fournir un revenu de remplacement convenable.
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usaient de facon tres libérale des possibilités offertes, produisant une hausse incessante des

dépenses.

b) Des gouvernements pris au piége de la concertation

La coalition gouvernementale qui a pris le pouvoir en 1973 (1973-1977) a été la coalition
(sociaux-démocrates et chrétien-démocrate) la plus a gauche de la période d’aprés-guerre. Dirigé
par Joop den Uyl (PvdA), ce gouvernement a instauré une série de mesures pour tenter de faire
face aux difficultés économiques rencontrées lors de la crise du pétrole de 1973-74. On
considérait que I’indexation des aides sur le niveau des salaires, combinée a une fiscalité
progressive, aiderait a relancer 1’économie en poussant les syndicats a limiter les dépenses
salariales. Les syndicats ne cessérent cependant pas de demander des augmentations de salaires,
participant ainsi a faire augmenter les dépenses sociales et par conséquent les impdts. Ces
dépenses ont aussi été financées par une augmentation des emprunts publics, et par les revenus
temporaires provenant des réserves de gaz naturel. La hausse du chomage et des demandes d’aide
sociale subséquentes a la crise pétrolicre de 1974 allaient également faire augmenter les
dépenses. On remarque que les employeurs désapprouvaient cette politique. Un groupe
d’entrepreneurs a par exemple écrit en 1976 au premier ministre pour critiquer ses politiques et
pour demander un contrdle plus important sur 1’évolution des politiques sociales. Le
gouvernement, afin de tenter de contréler les colits du travail, subventionnait cependant souvent
les contributions patronales. Cette politique avait eu pour conséquence inattendue de limiter la
résistance patronale aux demandes salariales des syndicats. Le gouvernement den Uyl croyait par
ailleurs, selon une logique keynésienne, que la situation économique était temporaire et qu’une
expansion des dépenses fiscales allait permettre de rapidement sortir de la crise, ce qui n’eut

322

cependant pas lieu™”. Face a des pictres résultats, un premier gel imposé des salaires allant contre

une logique keynésienne a été mis en place en 1974, puis en 1976, mais sans grand résultat®>.

La coalition de centre droit qui arriva au pouvoir en 1977 (1977-1981), dirigée par Dries
van Agt (CDA), était faible et divisée. Elle obtenait rarement la majorité au Parlement, ce qui
allait rendre toute réforme difficile. Face aux difficultés croissantes, le ministre des finances, Wil
Albeda, proposa aux syndicats une forme d’échange. Diverses mesures comme une baisse des
impots, la mise en place de programmes de création d’emplois, ou une amélioration des aides
pour les personnes sans emploi étaient proposées en échange d’une limitation des demandes

salariales. Selon Wil Albeda, cette politique de limitation des salaires était I’unique fagon de ne

322 Jelle VISSER, Anton HEMERIJICK, op. cit., p. 132.
333 Anton HEMERIJICK. Redirecting Continental Welfare in Belgium and the Netherlands. Second Draft, p. 9. Non-
published document.
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pas devoir couper directement dans les bénéfices sociaux et dans I’emploi public. Aucun accord
n’allait cependant étre trouvé avec les syndicats, et il dut se résoudre a imposer un autre gel des
salaires qui eut également de modestes résultats. Cette mesure ne faisait pas non plus I’unanimité
dans le gouvernement et Wil Albeda démissionna rapidement. L’échec des négociations avec les
syndicats renvoyait aux prochaines ¢élections toutes possibilités de négociations. Les élections de
1981 ont toutefois donné naissance a une faible coalition gouvernementale (chrétiens et sociaux-
démocrates) qui n’a duré que neuf mois et qui n’a pu sortir de I’'immobilisme politique.

Les ¢lections de 1982, suite a une décennie d’immobilisme relatif et face a 1’augmentation
incessante des dépenses de protection sociale, ont donné le pouvoir, en novembre 1982, a une
coalition gouvernementale aux idées réformistes se rapprochant de celles du gouvernement de
Margaret Thatcher. Le premier gouvernement de Ruud Lubbers reposant sur une coalition entre
chrétien-démocrate (CDA) et libéraux (VVD) (1982-1986) qui entendait réorganiser
drastiquement les finances de I’Etat et limiter les prestations sociales grace a une politique « sans
non-sens ». Un des slogans de campagne de Ruud Lubbers proclamait par exemple « plus de
marché, moins de gouvernement ». Pour répondre a ces objectifs, une des premiéres mesures
prise par I’administration Lubbers a donc été¢ de geler I’indexation automatique entre le niveau
des salaires du secteur privé, le salaire minimum et les prestations sociales.

Face a I’augmentation du chdmage du début des années 1980, dans un contexte ou I’idée
qu’il fallait réduire les dépenses de protection sociale et limiter I’augmentation des salaires pour
faire face a la crise commengait a faire consensus, et en lien avec d’autres variables, comme le
déclin du soutien aux syndicats, qu’il ne conviendrait pas d’analyser ici, les partenaires sociaux
ont finalement accepté de limiter les augmentations salariales dans le cadre de 1’accord de
Wassenaar de novembre 1982. Les syndicats espéraient ainsi favoriser une croissance de
I’emploi. Il s’agissait aussi de trouver un accord entre le patronat pour éviter que I’Etat ne prenne
davantage de pouvoir dans la gestion « bipartite ». Une politique volontaire de limitation des
salaires allait ainsi étre instaurée pour de nombreuses années, facilitant la limitation des dépenses
sociales. Les entreprises s’engageaient par ailleurs a réduire les heures de travail. Les partenaires
sociaux, pour relancer 1’emploi, s’engageaient également a stimuler le travail a temps partiel. Le
gouvernement s’engageait pour sa part a diminuer les impdts. Cet accord marquait ainsi la fin
d’une période d’opposition et caractérisait une nouvelle ere ou les décisions allaient étre prises de
facon relativement consensuelle. Il semble en effet que cette stratégie de limitation volontaire des
salaires marquait 1’adhésion des syndicats a de nouveaux principes. Ils considéraient que le fait
de favoriser 1’industrie était alors la facon la plus efficace de lutter contre le chdmage en faisant

augmenter I’emploi’**.

3% Jelle VISSER, Anton HEMERIJICK, op. cit., p. 84.
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Les coalitions en place dans les années 1970 ont donc assumé que le fait de lier
I’évolution du salaire minimum aux salaires dans le secteur privé, et par conséquent aux
évolutions des prestations sociales, allait permettre de trouver un accord avec les syndicats qui
accepteraient alors de limiter les dépenses salariales afin de relancer 1’économie. L’échec des
négociations sur ces dépenses salariales a cependant contribué, a coté de la crise économique, a la
hausse des dépenses de Sécurité sociale. En raison de sa faible position dans le champ des
politiques sociales, le gouvernement se retrouvait en quelque sorte prisonnier des décisions des
partenaires sociaux. Il ne pouvait alors qu’imposer des gels temporaires des salaires’>. Un accord
allait finalement étre trouvé quant aux dépenses salariales entre salariés. Aprés une accalmie,
I’augmentation des dépenses sociales qui allait cependant et tout de méme perdurer, allait pousser
le gouvernement a délimiter davantage les responsabilités dans le champ social et a prendre des

mesures pour réduire les dépenses.
3. En France, augmenter les cotisations pour faire face a la crise

Le développement d’un champ de la solidarité nationale ciblée vers les plus pauvres a
coté d’un champ des assurances sociales résulte en France d’une lente évolution. Comme nous
I’avons expliqué, le ciblage vers les plus démunis est trés ¢loigné des objectifs du systéme créé en
1945. Des prestations sous condition de ressources existaient certes dans ce systeme, mais elles
n’allaient pas contre la logique assurantielle, venant seulement compléter le systéme. Selon la
logique keynésienne dominante depuis les années 1950, les déficits publics temporaires
permettaient de relancer la consommation, d’augmenter les rentrées fiscales et de revenir a un
certain équilibre®”®. Des dépenses sociales importantes ont donc pendant longtemps été percues
comme positives pour I’économie. Il s’agissait aussi et plus largement pour I’Etat d’intervenir
dans la sphére de la production, d’orienter les développements économiques>’. Les expériences
de relance économique que 1’on a tentées a partir de la fin des années 1970 face aux difficultés
économiques ont cependant débouché sur une augmentation des importations, ce qui n’a pas
permis la reprise économique. D¢s lors, les dépenses de protection sociale n’ont plus été percues
comme une fagon de relancer 1’économie’*®. Les difficultés économiques touchaient par ailleurs
spécifiquement les systemes bismarckiens. Dans une forme de cercle vicieux, lorsque des
difficultés se font sentir dans le marché de I’emploi, davantage de citoyens ont besoin de recevoir
des aides alors que les cotisations recues diminuent. Il devient alors de plus en plus difficile de

relancer 1’économie en engageant davantage de dépenses. A partir de ces échecs, comme

% Ibid., p. 134.

326 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 174.

%7 Vincente NAVARRO. Neoliberalism, “Globalization”, Unemployment, p. 34.
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I’explique Bruno Palier, I’intervention gouvernementale en France au cours des années 1970 et
des années 1980 allait surtout consister a chercher a réduire le déficit en ¢élaborant des plans de
redressement des comptes de la Sécurité sociale’”. Dans un premier temps, il était plus facile
d’augmenter les cotisations sociales pour financer le systéme que de vraiment chercher a limiter
les dépenses®’. Hormis quelques coupures, il n’était donc alors pas encore question, de cibler

davantage les aides vers ceux qui en avaient vraiment besoin.

a) Face aux difficultés économiques, I’émergence de nouvelles solutions
impulsées par la droite

Face aux difficultés économiques, des plans en conformité avec la logique keynésienne
ont donc d’abord été appliqués au début des années 1970. Avec le plan proposé en 1974 par
Jacques Chirac, alors premier ministre de Valéry Giscard d’Estaing, on augmentait entre autres le
montant du Salaire Minimum Interprofessionnel de Croissance (SMIC), des allocations
familiales, du minimum vieillesse et des pensions de retraite. Des aides sous condition de
ressources qui ne relevaient pas d’une politique de ciblage, mais plutot d’une volonté d’extension
de la protection sociale, comme 1’ Allocation aux Adultes Handicapés (AAH), ont aussi vu le jour
a cette époque. La relance escomptée n’a cependant pas eu lieu, le nombre de chomeurs et le
montant des dépenses ne cessant de croitre. En 1976, pour faire face a ces dépenses, une
augmentation des cotisations d’assurance maladie et d’assurance vieillesse était programmeée.

Suite a la démission de Jacques Chirac en 1976, Raymond Barre annongait des réformes
inspirées en partie par la logique économique qui commengait a étre diffusée a 1’époque en
France et dans plusieurs autres pays, et que ’on peut qualifier de monétariste. Il fallait entre
autres renforcer ’encadrement du crédit, faire stagner le pouvoir d’achat et augmenter les
cotisations et certaines taxes. Les plans réalisés par Simone Veil en 1977 et en 1978, de méme
que le plan Barrot de 1979, continuaient dans cette lancée : il fallait avant tout économiser®>".

En s’inspirant de cette logique monétariste, une des idées qui était véhiculée par et au sein
de 1I’¢lite dirigeante francaise a partir de la seconde moitié¢ des années 1970, et méme si elle eut a
I’époque une influence plutdt limitée, était que 1’intervention publique ne devait plus viser a
réduire les inégalités, mais plutot a lutter contre la pauvreté absolue. On véhiculait a divers degrés

I’idée que les aides devaient €tre réservées aux plus démunis et que les classes moyennes
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devaient s’assurer sur le marché des assurances privées>>~. Les prestations maintenues devaient
alors correspondre plus étroitement aux contributions antérieures. On pense a la réforme proposée
par Lionel Stoleru pour un revenu minimum, par Raymond Barre pour la politique du
logement™* ou au rapport Nora-Naouri sur la maitrise des dépenses publiques™*.

Ces idées n’ont alors pas ¢été appliquées, notamment en raison de [’opposition
traditionnelle de la gauche a toute tentative d’introduire une sélectivité au sein des aides. Une
répartition différente des ressources, si elle devait exister, devait passer selon la gauche par des
changements dans la fiscalité, mais pas par la création d’aides jugées stigmatisantes et en
contradictions avec les assurances. On présentait ainsi d’un coté la société sans classe régie par le
droit de la Sécurité sociale, exempte de toute redistribution des richesses, et de 1’autre, la lutte
continue incarnée par I’impdt redistributif, seul 4 méme de définir les frontiéres entre classes .
Cette opposition s’est aussi traduite par une certaine prudence de la droite lorsque des prestations
sous condition de ressources ont été introduites. Dans une note réalisée pour la Fondation Saint-
Simon en 1994, Nicolas Dufourcq résume et analyse ainsi les débats qui ont eu lieu en 1977 a
I’occasion de I’introduction d’une prestation familiale versée aux familles de trois enfants et
plus :

« Simon Veil et Héléne Missoffe déclarérent que le gouvernement avait choisi « une
sélectivité sociale modérée », de sorte qu’il n’était pas possible, comme ’avaient fait
certains partenaires sociaux, de soutenir qu’il s’agissait d’une « politique d’assistance
dirigée exclusivement vers les plus déshérités ». « Toutefois, était-il précisé, pour
tenir compte de certaines observations, le gouvernement est disposé a se rallier a une
augmentation additionnelle des plafonds, de 10 %. » Les gouvernements de droite ont
donc réussi [a I’époque] a pousser les feux de la sélectivité au sein de 1’Etat-
providence égalitaire. Mais dans une proportion finalement marginale et au prix

d’importantes concessions sur les plafonds »*>°.

b) Grace a la gauche, I’'imposition d’une vision monétariste

L’arrivée d’un gouvernement de gauche en 1981 avec 1’¢élection de Francois Mitterrand a
été précédée, en 1980, par un équilibre des comptes retrouvé. En raison de cette accalmie, Nicole

Questiaux, ministre des affaires sociales de 1981 a 1982, est «revenue » a une logique

keynésienne et proposait entre autres d’augmenter le minimum vieillesse ou d’instituer la retraite

332 Bruno JOBERT, Bruno THERET. France : La consécration républicaine du néo-libéralisme In JOBERT, Bruno
dir. Le tournant néo-libéral en Europe. Paris : I’Harmattan, 1994, p. 45.

333 Entre autres fonctions, Lionel Stoleru a été le conseiller de Valéry Giscard d’Estaing de 1969 a 1974. Il est
également 1’auteur de plusieurs ouvrages dont Vaincre la pauvreté dans les pays riches (Lionel STOLERU. Vaincre
la pauvreté dans les pays riches. Paris : Flammarion, 1974). Raymond Barre a été¢ le Premier ministre de Valéry
Giscard d’Estaing de 1976 a 1981, mandat qu’il cumule avec celui de ministre des finances de 1976 a 1978.

3% Voir : Simon NORA, Jean-Charles NAOURI, Alain MINC. Stratégies pour les finances publiques. Rapport de
I’Inspection générale des finances, 1979. Document non-publié.

333 Nicolas DUFOURCQ, op. cit., p. 13.

36 Ibid., p. 12.
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a 60 ans. En faisant passer le social avant I’économie, le gouvernement voulait entre autres
instituer un renversement par rapport au gouvernement précédent®’. Bruno Jobert et Bruno
Théret précisent a ce sujet que le gouvernement ¢lu croyait, sans doute sur la base des prévisions
des experts tant internationaux (OCDE) que nationaux, que la reprise internationale était proche.
La relance keynésienne n’était alors rien d’autre qu’une nouvelle utilisation des vieilles recettes.
Son échec dans un contexte mondial qui allait se révéler en fait récessionniste a renforcé le
pouvoir de conviction de I’¢élite administrative en charge de la politique économique quant a la
nécessité d’opérer un tournant radical®*®.

Les comptes sont en effet redevenus déficitaires en 1981, et Nicoles Questiaux a di
¢laborer un plan de financement du déficit de la Sécurité sociale. Il s’agissait principalement
d’augmenter les cotisations et la participation de I’Etat au financement. Toujours selon Bruno
Jobert et Bruno Théret :

«Quand le gouvernement socialiste engage le pays dans le grand tournant de la
rigueur, il parait donc répondre d’abord de facon pragmatique a un défi extérieur
puissant : manifestement, les recettes keynésiennes sur lesquelles il fondait ses

espoirs pour renouer avec la croissance socialement enrichie avaient perdu leur
339

efficacité »™~".

Les idées néo-libérales vehiculées par 1’¢lite économique ont alors trouvé d’autant plus leur place
que lorsque le PS avait été ¢lu, il n’était pas vraiment soudé par une vision commune forte du
travail a accomplir, le travail « d’unification intellectuelle » de la gauche n’ayant pas ¢té réalisé.
Face a D’inflation, et pour justifier d’une politique qui ne s’accordait pas avec ses principes
fondateurs, la gauche a utilisé I’argument de la relance de la Communauté européenne™*’.

Le successeur de Nicoles Questiaux, Pierre Bérégovoy, est donc revenu a une politique de
controle qui passait surtout a I’époque par une augmentation des cotisations. Il fallait par exemple
limiter la hausse prévue de certaines prestations, et augmenter les cotisations et certaines taxes
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(on a par exemple créé une taxe sur 1’alcool et le tabac)™ . Comme I’écrit Nicolas Dufourcq dans

une note de la Fondation Saint-Simon :

337 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 179.

338« L’élite administrative en charge de la politique économique » désigne principalement des fonctionnaires
travaillant, a la fin des années 1970, a la Direction de la Prévision (DP) et a I’Institut National de la Statistique et des
Etudes Economiques (INSEE), et formés a I’Ecole Nationale d’Administration (ENA) et a I’Ecole Nationale de la
Statistique et de I’Administration Economique (ENSAE). Bruno JOBERT, Bruno THERET. France: La
consécration républicaine du néo-libéralisme In JOBERT, Bruno dir. Le tournant néo-libéral en Europe. Paris :
I’Harmattan, 1994, pp. 25-35.

3% Bruno JOBERT, Bruno THERET, op. cit., p. 37.

3 1bid., p. 51.

! Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, p. 438.
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« Bloquée sur le versant fiscal par la résistance des classes moyennes, sur le versant
social par le tabou assurantiel et syndical, la gauche n’a pas su faire autre chose, du
moins pendant le premier septennat de Frangois Mitterrand, que d’augmenter

inexorablement les cotisations sociales comme la droite I’avait fait dix ans plus
342

tot »™ .

A partir du méme constat de crise de la Sécurité sociale, Bruno Palier analyse aussi deux visions
divergentes sur les solutions a adopter. Le patronat et plusieurs experts administratifs affirmaient
alors que 1’on ne pouvait pas toujours augmenter les recettes par une hausse des cotisations et
soulignaient la nécessité de controler les dépenses. Les syndicats insistaient pour leur part sur les
charges indues, sur le fait que le systéme d’assurance sociale délivrait et finangait de plus en plus
de prestations non contributives qui devaient selon eux étre financées par I’impo6t. La population
et les syndicats, trés attachés aux principes de la Sécurité sociale, s’opposaient aussi aux réformes
trop drastiques. On remarque d’ailleurs que les syndicats avaient tendance, malgré certaines
divergences, a faire front commun contre les tentatives de limiter la Sécurité sociale. Il s’agissait
de points de veto importants qui limitaient les possibilités de changements. Les plans de réforme
ont été de ce fait mis en ceuvre apres les élections de 1986, 1993 et 1995 (et non pas avant). Sans
doute pour ne pas facher personne, et par un mécanisme que 1’on peut qualifier de dépendance au
sentier, on a ainsi eu tendance, pendant les années 1980, a augmenter les cotisations et a chercher
de nouveaux modes de financement des dépenses, plutot que de limiter les dépenses™™.

Une politique de rigueur allait aussi étre poursuivie lors de la reprise du pouvoir par la
droite a I’occasion d’une premiere cohabitation, en 1986, avec la nomination de Jacques Chirac
au poste de premier ministre. Sans opter pour une refonte néo-libérale drastique, la droite se
proclamait alors comme le défenseur de la Sécurité sociale. Il fallait « sauver la baleine », entre
autres en modifiant sa gestion financiere car la protection sociale n’est plus vue comme un outil
de régulation, mais comme un poids pour I’économie®**. Le plan Séguin visait ainsi a redresser
les comptes en baissant les remboursements d’assurance maladie et en augmentant les cotisations.
L’opposition des syndicats et de 1’opinion publique était alors trés vive. En novembre 1986, la
Confédération Générale du Travail (CGT) organisait par exemple une mobilisation pour la
défense de la Sécurité sociale. En mars 1987, la Confédération Frangaise des Travailleurs
Chrétiens (CFTC), tout comme le faisait également Force Ouvriere (FO), organisait aussi une
campagne d’information sur les dangers que le gouvernement faisait courir au systeme de
Sécurité sociale, alors que parmi d’autres initiatives, on se mobilisait pour défendre la Sécu au

défilé du 15 mai’®.

2 Nicolas DUFOURCQ, op. cit., p. 15.

3 Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, pp. 181-187.
3 Bruno JOBERT, Bruno THERET, op. cit., p. 72.

** Bruno PALIER. Gouverner la sécurité sociale, pp. 182-183.

Marie-Pierre Hamel — Les politiques d’accés aux droits sociaux : entre rationalisation budgétaire et lutte contre la pauvreté. Une 154
comparaison France, Pays-Bas, Royaume-Uni — These IEP Paris, 2009.



En France, des tentatives de relance de la croissance que 1’on peut qualifier de
keynésiennes ont donc d’abord été mises en ceuvre par la gauche, mais également par la droite.
Face aux échecs de ces stratégies, un consensus est cependant peu a peu apparu entre la gauche et
la droite quant a la nécessité, pour mieux faire face a ’augmentation des dépenses, de surtout
augmenter les cotisations sociales, et de fagcon a ne pas remettre en cause le fonctionnement de la
Sécurité sociale. Pour sauver la Sécurité sociale, a coté de cette hausse des cotisations et de fagon

incrémentale, des limitations des dépenses allaient par la suite toutefois devoir étre appliquées.

Dans un premier temps, face a la crise des Etats-providence, les gouvernements en place
ont donc tenté¢ d’instaurer des politiques qui ne remettent pas en cause le fonctionnement du
systéme, ou qui ne soient pas basées sur d’importante réduction des dépenses sociales. L’idéal
universaliste de la protection sociale développé dans les pays étudiés suite a la Deuxiéme Guerre
mondiale explique en partie cette volonté, de méme que des considérations électorales, tout
comme les positions différentes de groupes de pressions ou de partis politiques quant au réle de
I’Etat face au marché. Au Royaume-Uni, alors qu’il devenait difficile d’augmenter les impdts
pour financer les dépenses, les débats sur ’utilisation de prestations sous condition de ressources
ont gagné en importance et un certain consensus s’est dégagé, mais sans qu’il ne soit toutefois
question d’adopter d’importantes réformes. Aux Pays-Bas, pour ne pas réduire directement les
prestations, le gouvernement a tenté d’innover en trouvant un accord avec les syndicats sur
I’indexation des dépenses salariales. En France, alors que les élites intellectuelles se
questionnaient sur la sélectivité, le gouvernement utilisait les mémes recettes keynésiennes
d’augmentation des dépenses pour faire face a la crise, puis allait chercher a augmenter les
cotisations sociales plutét que de limiter les dépenses pour financer les dépenses. La hausse
incessante des dépenses et 1’échec des quelques stratégies adoptées expliquent, dans les pays

¢tudiés, I’adoption subséquente de réformes plus importantes des politiques sociales.

I11. Un contréle « nécessaire » des dépenses de protection sociale

Face a I’échec des premieres solutions adoptées en réaction a la crise, et alors que les
difficultés financieéres devenaient de plus en plus présentes, une vision monétariste de
I’intervention sociale s’est peu a peu imposée dans les pays étudiés. 1l allait s’agir de cibler les
aides et les prestations pour économiser, mais aussi pour aider plus efficacement les populations
qui en avaient réellement besoin. C’est en réaction a ce ciblage que la question de I’accés aux

droits sociaux allait émerger. Dans cette section, il s’agit donc de mieux comprendre les
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mécanismes qui ont permis au ciblage de devenir central dans les réformes, et suite a 1’échec de

politiques d’inspiration keynésiennes et aux débats sur la sélectivité.

1. Au Royaume-Uni, un consensus relatif quant a I’utilisation
des prestations sous condition de ressources

Les conservateurs qui ont retrouvé le pouvoir au Royaume-Uni en 1970, avec a leur téte
Edward Heath, ¢taient décomplexés quant au ciblage et a I’'utilisation des prestations sous
condition de ressources. Malgré le souvenir de Poor laws et la mauvaise réputation des
prestations sous condition de ressources, le ciblage était peu a peu apparu comme la meilleure
solution pour distribuer efficacement les prestations sociales dans un contexte économique
difficile. Il permettait ainsi d’aider en priorité les populations les plus pauvres. Comme nous le
verrons, en développant des politiques d’accés aux droits sociaux, il devenait par ailleurs possible
de cibler tout en évitant une partie des effets néfastes de telles politiques. Les conservateurs
affirmaient donc haut et fort vouloir introduire davantage de sélectivité¢ dans les politiques
sociales du pays. Les politiques qu’ils ont alors introduites en ce sens allaient par ailleurs étre en
majeure partie conservées lors du passage au pouvoir des travaillistes en 1974 (1974-1979), pour

finalement s’épanouir pendant les années Thatcher (1979-1990).

a) Des politiques de limitation des aides mises en ceuvre par
les conservateurs et acceptées par les travaillistes

Entre 1970 et 1974, le gouvernement conservateur a créé diverses prestations sous
condition de ressources. Nous retiendrons a titre d’exemple les deux principales, le FIS et le Rent
Rebates and Allowances (remises et allocations logement). La place que voulait donner a la
sélectivité le nouveau gouvernement a été clairement exposée dans le Livre blanc sur les
dépenses publiques publi¢ en 1970 (New Policies for Public Spending). En présentant le rapport
devant les Communes en octobre 1970, le Chancelier (Chancellor of the Exchequer), Anthony
Barber, affirmait :

“We intend to adopt a more selective approach to the social services. There will be
increases in expenditure on basic structure — schools, hospitals, payments for those in
need. But we aim to confine the scope of free or subsidized provision more closely to
what is necessary on social grounds. ... Instead on the present indiscriminate
subsidies ... Help will go where it is most needed™*.

Le FIS a vu le jour en 1970, et les premicres prestations ont été distribuées en 1971. 1l

s’agissait d’une aide sous condition de ressources pour les familles pauvres attribuée a la

346 Citation tirée de I’ouvrage suivant : Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., pp. 78-79
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naissance du premier enfant, et incluant les familles monoparentales. Un membre de ces familles
devait travailler a temps plein pour recevoir 1’aide, mais les ressources totales de la famille ne
devaient pas dépasser un certain montant. L.’aide était disponible au départ pour une période de
SIX mois.

La plupart des oppositions a la création de 1’aide sont venues du Parti travailliste et du
CPAG, qui affirmaient que les taux de recours a I’aide seraient sans doute trés faibles en raison
de son caractere treés ciblé (voir chapitre suivant). Ils croyaient aussi que cette aide serait un
facteur de désincitation au travail. Les critiques considéraient qu’il aurait été préférable
d’augmenter les prestations familiales, qui n’étaient cependant pas disponibles pour les familles
ayant un seul enfant. Sir Keith Joseph, alors secrétaire d’Etat aux services sociaux du
gouvernement conservateur (Secretary of State for Social Services), affirmait a ce sujet :

“an increase in family allowances ... could not provide the scale of help which the
poorest of wage earning households desperately need, that is, not without going into
astronomic figures™*’.

Etonnamment, malgré les critiques émises a I’encontre du FIS, les travaillistes qui ont pris
le pouvoir en 1974 (1974-1979) ont finalement conservé cette aide. Le Parti, dirigé pendant ce
mandat par Harold Wilson puis par James Callaghan, avait annoncé son intention de remplacer le
FIS par une autre aide qui ne serait pas sous condition de ressources des que les conditions
économiques le permettraient. Il semble cependant que ces conditions économiques favorables ne
se présenterent pas. En 1977, une aide sans condition de ressources nommée Child Benefit (CB) a
été créée. Il s’agissait de regrouper sous une seule aide les Child Tax Allowances (Crédits
d’imp6ts pour enfants) et les Familly Allowances (allocations familiales). Les travaillistes
croyaient au début pouvoir remplacer le FIS par cette nouvelle aide, mais le niveau de cette
derniere ne s’avéra pas suffisant pour le faire. Il était en effet fort difficile de ne pas nuire a la
situation des familles pauvres en 1’éliminant, et les travaillistes ne trouvérent pas les ressources
pour véritablement universaliser cette aide. On note finalement que les conservateurs qui ont
repris le pouvoir en 1979 n’ont pas choisi d’éliminer le FIS, mais bien de 1’utiliser davantage en
augmentant le montant de 1’aide et en indexant sa valeur.

Les conservateurs au pouvoir ont aussi introduit en 1972 une allocation logement sous
condition de ressources pour les locataires de logements « publics » (National Rent Rebate
Scheme) et une allocation pour les locataires du parc privé en 1973, tout d’abord pour les
appartements non-meublés puis meublés (Rent Allowances Schemes). Dans un premier temps, les

conservateurs visaient a économiser et a limiter les subventions payées par I’Etat aux autorités

** HOUSE OF COMMONS. Handard, 10 November 1970, vol. 806, col. 218. Citation tirée du chapitre suivant :
Anthony Barnes ATKINSON with B. CHAMPION. Family Income Supplement and Two-parent Families, 1971-
1980 In ATKINSON, Anthony Barnes ed. Poverty and Social Security. London: Harvester Wheatsheaf, 1989, p.
209.
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locales pour la construction de logements publics. En arrétant de verser une partie de ces
subventions, les prix des loyers avaient cependant augmenté. Il s’agissait, avec les aides au
logement, de limiter les conséquences de cette hausse pour les familles pauvres. Les aides au
logement devaient aussi venir remplacer et uniformiser les nombreuses allocations logement qui
avaient ét¢ mises en place depuis longtemps par les autorités locales. Les aides uniformisées
¢taient par ailleurs présentées comme des compléments au FIS. Tout comme pour le FIS, et
malgré certaines difficultés liées notamment aux avantages qu’il pouvait y avoir a réclamer les
Supplementary Benefits (SB)**® plutot que les aides au logement, les Rent Rebates and
Allowances ont été maintenues par le gouvernement travailliste qui a pris le pouvoir en 1974. Le
gouvernement travailliste avait, entre autres ambitions, de remplacer ces aides sous condition de
ressources par des aides universelles, mais cette position changea rapidement. Ainsi, Peter Shore,
secrétaire d’Etat & « ’environnement » affirmait en 1977 que les décisions et le budget de
milliers de familles dépendaient de ces aides et qu’il était en conséquence trés difficile de les
changer®®.

En avril 1971, on remarque finalement que le gouvernement conservateur a choisi
d’abolir le programme de distribution de lait a bas prix dans les écoles afin d’augmenter la
sélectivité du systéme de protection sociale. En compensation, il a plutét augmenté le seuil de
ressources nécessaire pour recevoir gratuitement du lait. Le lait était donc gratuit pour davantage
de familles pauvres, mais il n’était plus disponible a prix réduit pour les autres. De la méme
manicre, les colits des prescriptions médicales ont aussi été augmentés, tout comme le colit des
traitements dentaires et ophtalmologiques, mais le seuil de ressources pour avoir des exemptions
de charges a aussi été augmenté, plus de familles pauvres devenant ainsi éligibles. Le nombre de
prescriptions gratuites est par exemple passé de 15 000 en 1970 4 38 00 en 1972°.

Au final, la question de prestations sous condition de ressources n’a pas été au centre des
débats lors de I’¢lection de 1974 qui a donné le pouvoir aux travaillistes. L’inflation a plutdt
catalysé I’attention. Il semble que les vues des deux partis a propos des prestations sous condition
de ressources étaient par ailleurs beaucoup plus proches que ces derniers ne voulaient bien
I’admettre. Les conservateurs, avec le FIS et les aides au logement, avaient développé de fagon
importante les aides sous condition de ressource et leur priorité, étant donné ces avancées, allait
plutot étre ’emploi. Comme nous le verrons dans le deuxiéme chapitre, la question du non-
recours aux aides avait également limité leur enthousiasme pour ces aides, et méme si elles
demeuraient a leurs yeux le mode de redistribution par excellence. Mis a part la création du FIS,

le gouvernement Heath avait fait augmenter la sélectivité¢ des aides de fagon moins radicale

3 En 1966, le National Assistance (assistance sociale) a été renommée Supplementary Benefits (SB).
** Alan DEACON, Jonathan BRADSHAW, op. cit., p. 88.
30 1bid., p. 93.
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qu’annoncée, se contentant plutot d’étendre et de rationaliser les aides existantes. Le
gouvernement travailliste qui succéda aux conservateurs, en évoquant surtout des difficultés
économiques qui bloquaient le remplacement de ces aides par des prestations plus universelles,
les conserva par ailleurs®'. Face aux difficultés économiques, travailleurs et conservateurs
affichaient donc une entente relative quant a la capacité des prestations ciblées a limiter les

dépenses tout en aidant les populations les plus démunies.
b) Une sélectivité généralisée pendant les années conservatrices

Pour comprendre la volont¢ de rendre davantage sélective la protection sociale du
gouvernement Thatcher, il faut tout d’abord rappeler les difficultés économiques du début des
années 1980. Les pays a connu une récession en 1980, et le taux de chomage est passé de 5 % en
1979 a 12,5 % en 1983. Face a ’augmentation des dépenses sociales, le fait d’accroitre la
sélectivité des programmes sociaux qui étaient plutot généreux comptait parmi les solutions qui
paraissaient évidentes. Au Royaume-Uni, les restrictions dans les prestations ciblées, et plus
précisément dans les programmes de soutien aux bas revenus, n’expliquent en effet qu’en partie
la sélectivité plus importante de 1’Etat-providence. Tout comme en France et aux Pays-Bas, la
sélectivité accrue des aides allait principalement passer par les limitations imposées dans les
programmes d’aide plus universels. Dans un contexte institutionnel ou 1’Etat était trés centralisé
et ou il devait assumer seul la responsabilité des réformes, le gouvernement allait adopter une
stratégie de réforme principalement incrémentale afin de rendre le systeme de protection sociale
davantage sélectif’>>. De cette fagon, le gouvernement voulait éviter de rendre trop visibles des
réformes qui pouvaient s’avérer impopulaires aux yeux d’une partie de 1’€lectorat.

Le programme d’assurance chomage semblait a ce titre étre un bon candidat aux
coupures. Le fait que I’on croyait également, et sans que des études importantes existent a ce
sujet, que I’assurance chomage créait d’importantes trappes a inactivité renforgait aussi la volonté
d’opérer certaines coupes. Le caractere assurantiel de cette aide facilitait par ailleurs les discours
sur la nécessité de réduire ’aide de fagon a I’adapter davantage aux cotisations antérieures. On
remarque €¢galement que malgré le taux de chdmage grandissant, une large partie de la population
ne se sentait pas vraiment concernée par cette aide, ou dans une moindre mesure que pour
I’assurance-santé¢ ou que pour les retraites, ce qui facilitait « électoralement » les changements.
En ciblant davantage 1’assurance chomage, le gouvernement ne craignait pas de s’attirer les
blames de 1’¢lectorat. On remarque par ailleurs que contrairement au gouvernement travailliste, le

gouvernement conservateur n’entretenait que peu de relations avec les syndicats, qui avaient

**! Howard GLENNERSTER, op. cit., p. 178.
352 Robert M. PAGE. Revisiting the Welfare State. Maidenhead: Open University Press, 2007, p. 75
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d’ailleurs peu de soutien dans le pays. La large majorité parlementaire dont disposait le Parti
conservateur en 1979, avec un total de 339 siéges sur 635, facilitait finalement les réformes™>".

Avec le Social Security Act de 1980, et a partir de 1982, les « allocations de revenus
supplémentaires » a 1’assurance chomage ont été¢ supprimées. Cette décision allait marquer le
début d’une longue suite de réformes de 1’assurance chomage. En 1980, par exemple, on décida
aussi d’imposer les bénéfices d’assurance chomage™. En 1986, les plus faibles bénéfices
octroyés ont été supprimés, alors que les contributions nécessaires pour bénéficier de I’assurance
ont été resserrées en 1988. Au total, entre 1979 et 1980, 17 changements significatifs ont été
adoptés « pas a pas », la plupart pour limiter I’aide. Pour illustrer en partie cette évolution de
I’assurance chomage vers une aide davantage ciblée et sélective, il est possible de rappeler que 54
% des chomeurs dépendaient de 1’assistance sociale (SB) en 1980-81, alors que cette proportion
était de 74 % en 1986-87°>°. On remarque par ailleurs que le taux de remplacement « moyen »
des salaires par I’assurance chdmage était de 64 % en 1971, et de 35 % en 1986”°

Le CB est une autre aide universelle qui allait susciter 1’intérét du gouvernement Thatcher
dans sa stratégie pour limiter les dépenses de protection sociale. Malgré I’attachement des
travaillistes et du CPAG a cette aide, les conservateurs demeuraient sceptiques face a ses vertus.
On considérait qu’il s’agissait de ressources perdues car cette aide bénéficiait entre autres a des
foyers dont les ressources se situaient au-dessus du seuil de pauvreté. A de nombreuses
occasions, le gouvernement avait fait part de sa volonté de limiter ou d’abolir cette aide. En 1984
et en 1985, les évaluations des politiques sociales dirigées par le secrétaire d’Etat aux services
sociaux, Norman Fowler, avaient par exemple traité¢ de la possibilité¢ de drastiquement réformer
I’aide, questionnant la nécessité pour le gouvernement d’aider les plus riches. Le Financial Times
avait aussi fait mention de I’intention du gouvernement de réformer I’aide. C’est sans doute cette
publicisation des intentions du gouvernement qui allait empécher une réforme radicale de 1’aide,
et qui faisait dire a certains qu’il aurait sans doute été¢ préférable d’opter pour une stratégie de
réforme plus discréte. Le CPAG, soutenu entre autres par de nombreux regroupements de
femmes, était bien au fait des intentions de 1’Etat et avait par exemple organisé une importante
campagne pour le maintien du bénéfice. Au final, le gouvernement transforma en partie la
générosité de 1’aide, mais il dut pour cela passer par une stratégie plutdt incrémentale et obscure.
En 1985, le bénéfice a ainsi été indexé de facon partielle, et cette indexation a été gelée en 1988,

1989 et en 1990*7. On remarque que bien que décrites par le lobbying anti-pauvreté, ces
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réformes ont suscité moins d’intérét que I’éventualité d’une réforme plus radicale, et méme si
elles ont eu au final pour effet d’accroitre de fagon importante la sélectivité de I’aide®*®.

Les réformes des politiques du logement imposées par le gouvernement Thatcher peuvent
aussi s’apparenter a des réformes visant a rendre davantage sélective des politiques au départ tres
généreuses. Il faut tout d’abord préciser que le parc de logements publics au Royaume-Uni a
pendant longtemps été 1’un des plus développé en Europe. Dé¢s les années 1930, des programmes
de subventions a la construction de logements sociaux ont permis de développer un parc
important. Entre 1945 et 1965, les gouvernements travaillistes et conservateurs ont aussi
encouragé le développement de ce type de logements qui comptaient alors pour environ 60 % des
constructions nouvelles. Comme nous I’avons vu, les conservateurs avaient, dans les années
1970, tenté¢ de limiter la construction de ces logements, mais avec une politique plutot timide.
Sans doute en raison du nombre de logements et de leur qualité, ils attiraient une large partie de la
classe ouvricre et de la classe moyenne. Il était difficile de toucher a cette politique sans
provoquer un fort mécontentement de 1’électorat®™.

Au début des années 1980, le gouvernement Thatcher allait toutefois réussir en partie sa
stratégie de réforme des politiques de logement. Conseiller entre autres par des think tanks
comme 1I’Adam Smith Institute et I'lEA, le gouvernement visait en priorité a limiter les dépenses
publiques en conservant seulement un role minimal pour venir en aide aux plus pauvres, a
étendre la propriété privée et a revitaliser le secteur du logement privé*®. 1 s’agissait aussi de
faire diminuer I’influence locale des travaillistes qui avaient acquis au fil des années une forte
influence dans ce secteur, se liant aux pouvoirs locaux et aux syndicats et gagnant en popularité
dans les quartiers & majorité composés de logements sociaux™®'.

La pierre centrale de la politique de réforme du logement du gouvernement Thatcher était
d’encourager 1’accés a la propriété ou la vente de logements sociaux. Les locataires qui
habitaient depuis plus de trois ans dans ces logements sociaux ont ainsi eu le droit d’acquérir ces
logements a moindre colt, et avec des taux hypothécaires intéressants. Grace a cette politique,
pres de 1,5 millions de logements publics ont été¢ vendus en une décennie. Cette politique avait
I’avantage de représenter des gains immédiats pour une large partie de 1’électorat, tout en rendant
les pertes moins visibles. Les citoyens, par le biais des impoOts, avaient payé sur le long terme
pour ces logements sociaux que 1’on bradait alors, mais ces colits étaient indirects et en partie
compensés par la non augmentation des impo6ts au cours des années 1980. De méme, et de fagon
plus abstraite, on pouvait craindre a long terme une pénurie de logements sociaux. On remarque

aussi que cette politique permettait au gouvernement d’enlever du pouvoir aux autorités locales
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en charge des logements sociaux. Grace a une série de mesures progressivement adoptées, ces
derniers ne pouvaient pas s’opposer aux ventes et ils étaient de plus en plus dépendants des
revenus des ventes pour financer les logements sociaux restants. On note par ailleurs que cette
politique avait I’avantage d’étre difficilement réversible en cas de changement de pouvoir : il
serait fort ardu pour les autorités locales ou pour I’Etat de racheter ces logements ou de financer
I’équivalent. Il reste qu’a court terme, cette politique était trés populaire aupres d’une large partie
de la population, ce qui, dans une forme de processus de compensation, contribuait a faire
accepter d’autres parties de la réforme’®.

Pendant les années 1980, le gouvernement a dans un premier temps favorisé 1’utilisation
de prestations sous condition de ressources pour aider les locataires du parc privé et public a
payer leur loyer. Alors que le gouvernement aidait auparavant les autorités locales pour qu’elles
construisent et entretiennent les logements sociaux, on allait plutdt aider les locataires a payer
leurs loyers, et ce en utilisant pour financer ces aides une partie des sommes qui allaient
auparavant a la construction de logements sociaux. En développant les aides a la personne plut6t
qu’a la construction de logement, on limitait encore le pouvoir des autorités locales tout en
n’aidant que les catégories les plus pauvres a se loger. L’Etat avait aussi limité les possibilités
pour ces autorités a lever des impdts locaux pour financer les loyers. Le niveau local dépendait
alors davantage du pouvoir central pour aider les plus pauvres, et se voyait aussi pousser a vendre
davantage de logements sociaux pour s’assurer des revenus. En limitant les subventions aux
logements publics, le gouvernement avait par ailleurs obligé les autorités locales a augmenter les
loyers, ce qui faisait qu'une plus grande partie des citoyens se détournaient de 1’offre de
logements publics, et que seuls les plus pauvres, qui pouvaient bénéficier d’aide au logement,
restaient dans ce type d’habitat.

Le Housing Benefit Act de 1982 créa le Housing Benefit (HB), une aide au logement sous
condition de ressources qui venait remplacer le National Rent Rebate Scheme (1972) et le Rent
Allowances Schemes (1973). Les dépenses liées au HB gagnérent en importance tout au long des
années 1980 en raison des politiques exposées. Entre 1978-79 et 1988-89, les dépenses liées a la
prestation doublérent. Pas a pas, la mise sous condition de ressources de I’aide allait cependant
aussi gagner en importance. Les seuils de ressources pour bénéficier de 1’aide ont été peu a peu
modifiés, et I’on justifiait des coupes en référant a I’augmentation du nombre de bénéficiaires. Au
final, le HB a ét¢é la prestation sous condition de ressources qui a €té le plus limitée au cours des
années 1980. Contrairement aux difficultés qu’avaient rencontrées les conservateurs dans les

années 1970 lorsqu’ils avaient voulu imposer des limitations de ce type, le gouvernement
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Thatcher avait su limiter les protestations en accompagnant les changements d’une mesure tres
populaire, 1’aide a I’acquisition de logements sociaux.

On remarque finalement que le gouvernement a rencontré moins de succes pour favoriser
le développement du parc locatif privé pour les citoyens qui ne pouvaient pas acquérir de
logements, mais qui n’étaient pas non plus €ligibles aux prestations sous condition de ressources.
En résumé, ce type d’investissement ¢tait considéré comme peu fiable. Malgré des
assouplissements dans les lois sur le controle des prix des loyers qui existaient, les investisseurs
craignaient un retour a des politiques plus strictes en cas de changement de pouvoir, ce qui aurait
fait diminuer leurs profits potentiels. I aurait été possible d’augmenter les subventions pour ce
type de construction, mais cela n’entrait pas dans le type de politique que le gouvernement
voulait favoriser. Au final, le gouvernement avait réussi a limiter le nombre de logements publics
et leur accessibilité avait surtout été réservée aux plus pauvres. Ce faisant, il nuisait aux réseaux
de pouvoir locaux qui s’étaient constitués autour des logements publics. Il n’avait cependant pas
réussi a fournir une alternative privée a ces logements pour une partie de la population.

Le gouvernement Thatcher ne s’est pas contenté de réformer les aides universelles. Il était
également question de revoir tout le systéme de prestations sous condition de ressources. La loi
sur la Sécurité sociale de novembre 1980 reprenait, en ce qui concerne les SB, certaines des idées
du précédent gouvernement travailliste. Les SB étaient appelés a occuper une place plus
importante dans le systéme de protection sociale et il fallait adapter davantage « I’aide » a ce
nouveau role. Pour cela, et sans en augmenter les cofits, il était préconisé de rationaliser les SB.
Le gouvernement Thatcher choisit finalement de réduire la discrétion des acteurs locaux dans la
gestion des SB, et de limiter également 1’attribution de compléments a ’aide (single payments),
ces derniers €tant versés de fagon discrétionnaire. En dehors de ces changements, les SB ont par
ailleurs et surtout été utilisés de fagon détournée par le gouvernement Thatcher pour supporter les
chomeurs de longue durée et les chdmeurs exclus de I’assurance chomage en raison des réformes
mises en place®®.

La transformation du FIS a d’autre part résult¢ d’un processus qui se rapproche de
I’évolution des SB. Le nombre de familles a faibles revenus augmentant, 1’aide a joué un rdle
plus important dans le systéme de protection sociale. Entre 1979 et 1983, le nombre de familles
éligibles et réclamant le FIS est ainsi passé de 80 000 a 200 000°%*. 1 faut noter que cette aide qui
avait €été créée pour apporter un complément de revenu aux travailleurs pauvres était aussi
utilisée, de fagon détournée, par le gouvernement conservateur comme une prime au travail pour
motiver les plus pauvres a conserver un emploi. Cette caractéristique de I’aide était aussi utilisée

pour justifier de limitations au CB : les économies du CB devaient étre transférées au FIS pour
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aider les familles a conserver un travail (et bien qu’une infime partie des sommes était
effectivement transférée).

La réélection du gouvernement Thatcher en 1983 allait ouvrir la porte a de nouvelles
réformes sélectives. Contrairement a ce a quoi s’attendaient la plupart des acteurs du champ des
politiques sociales, le Livre vert sur le systétme de protection sociale de 1985, rédigé sous la
direction de Norman Fowler, secrétaire d’Etat aux services sociaux, annoncait des réformes
plutdt « limitées » des aides destinées aux personnes pauvres en age de travailler’®. En 1984,
I’Institute for Fiscal Studies avait par exemple publi¢ une analyse proposant de réformer
drastiquement le systéme de protection sociale en intégrant I’imposition et les programmes
sociaux dans un seul systeme de crédits d’impot négatifs. Le gouvernement conservateur, qui
s’¢était dans le passé pourtant prononcé en faveur de telles mesures, n’a pas soutenu cette réforme.
Cette derniere aurait impliqué de supprimer la plupart des bénéfices accordés a la classe
moyenne, ce qui était quasi-impossible pour un gouvernement dont 1’¢lection reposait sur ce
groupe. Transformer les contributions assurantielles en un systéme d’imposition plus progressif
aurait également eu des effets indésirables pour les premiers électeurs du gouvernement,
notamment en produisant une hausse des impots.

La réforme proposée par le rapport Fowler en 1985 était finalement beaucoup plus
modeste. Il s’agissait de coordonner en partie les trois plus importantes prestations sous condition
de ressources : les SB, le FIS et le HB. Les SB ont été rationalisés et renommés. IIs sont devenus
I’Income Support (1S), et les « paiements supplémentaires » (single payments) qui leur étaient
souvent liés ont été remplacés par un Fonds social (Social Funds). Avec ce fonds, 1’¢ligibilité aux
aides était en fait réduite et elles ont été remplacées par des préts. Les sommes annuelles
disponibles étaient par ailleurs limitées : lorsque le Fonds avait ét€ octroyé, aucun supplément
pour I’année n’était attribué®®. Le FIS a pour sa part été rebaptisé Family Credit (FC). L’aide a
été ameéliorée grace a une augmentation des sommes attribuées et a un élargissement de
I’¢ligibilité. Le Livre vert proposait aussi de verser I’aide par le biais des salaires. Comme nous
I’avons précédemment exposé, le HB a finalement été largement réduit, et ce surtout grace a une
diminution du seuil de ressources nécessaire pour bénéficier de I’aide. Cette réduction était
compensée par 1’¢élargissement du FC, ce qui devait permettre d’économiser dans le budget
consacré aux prestations sous condition de ressources®’.

Malgré les oppositions €mises par le lobbying anti-pauvreté, notamment en ce qui
concernait la baisse des HB et le paiement du FC par le biais des salaires, les réformes ont

finalement été adoptées en juillet 1986, a I’exception du FC qui allait étre versé aux bénéficiaires
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sans recourir aux fiches de paie. Malgré des difficultés a octroyer les aides de fagon a ce que les
familles les plus pauvres soient les principales bénéficiaires tout en les incitant & reprendre un
travail, le gouvernement avait réussi avec cette réforme a limiter les dépenses consacrées aux
principales prestations sous condition de ressources.

Ces limitations demeuraient cependant limitées. Au final, les dépenses pour ces
programmes ont été réduites d’environ 6 %, ce qui représentait a peine une baisse de 2 % du total
des dépenses de la protection sociale pour 1987-1988. Les réformes du gouvernement Thatcher,
comme nous 1I’avons vu, ont surtout porté fruit en ce qui concerne les coupures exercées dans les
programmes plus universels. En tous les cas, étant donné la centralisation du pouvoir, il valait
mieux pour le gouvernement éviter les réformes trop radicales, car 1’électorat et 1’opinion
I’accuseraient en premier lieu en cas de mécontentement. Les stratégies plus incrémentales et
obscures de réforme obtenaient davantage de succes. On remarque finalement que pour cibler la
protection sociale vers les plus pauvres, le gouvernement avait intérét a s’attaquer aux prestations
universelles. L’opinion publique acceptait davantage que 1’on limite ces dépenses qui
bénéficiaient a des individus qui en avaient moins besoin plutdt que I’on tente de limiter 1’accés
de ceux qui étaient déja dans le besoin’®®.

Le gouvernement de John Major (1990-1997) allait poursuivre la direction des réformes
des politiques sociales entamées sous I’administration Thatcher, notamment en introduisant des
réformes pour controler davantage les colits de la protection sociale en la rendant plus sélective.
Sous le mandat de Peter Lilley (1992-1997), le secrétaire d’Etat a la Sécurité sociale, la
générosité du HB a par exemple ét¢ de nouveau réduite. Le changement le plus important a sans
doute été ’introduction du Jobseekers Allowance en 1996 (Allocation de demandeurs d’emploi).
Cette aide fusionnait I’assurance chomage avec I’IS et réduisait la durée de 1’allocation de 12 a
six mois. Pour recevoir 1’assurance chomage, qui n’était plus considérée comme un droit, les
citoyens devaient démontrer qu’ils étaient activement a la recherche d’un emploi. Les prestations
avaient par ailleurs des taux relativement similaires que les droits soient acquis grice aux
contributions antérieures ou sous condition de ressources®’.

Que se soit pendant le mandat du gouvernement conservateur (1970-1974), du
gouvernement travailliste (1974-1979), ou au cours des années Thatcher et Major (1979-1997),
I’utilisation des prestations sous condition de ressources allait donc peu a peu prospérer et faire
consensus entre travaillistes et conservateurs, comme le montre d’ailleurs leur utilisation
importante pendant les années Blair (1997-2007) (voir infra). En jouant sur leur polysémie, les
différents gouvernements ont ainsi pu les utiliser pour limiter les dépenses de protection sociale

en période difficile, mais également pour donner davantage a ceux qui en avaient vraiment
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besoin. Il allait aussi s’agir pour les gouvernements en place d’éviter que ne leur revienne la
responsabilité totale de réformes qui pouvaient déplaire a une partie de I’¢lectorat, et ce grace a

des mécanises d’obscurcissement et de compensation.
2. Aux Pays-Bas, un processus de clarification des responsabilités

Aux Pays-Bas, il allait aussi étre question pour le gouvernement de tenter de limiter peu a
peu les dépenses sociales. Les partenaires sociaux ayant accepté de limiter les augmentations
salariales avec les accords de Wassenaar, ces dépenses étaient certes mieux contenues, mais la
nécessité de les contrdler davantage allait vite s’imposer. Pour limiter les dépenses, la nécessité
de cibler la protection sociale allait donc peu a peu étre admise. Dans ce pays, une premicre
réaction a été de tenter de contrdler 1’évolution des dépenses en diminuant les périodes
d’¢éligibilité et le montant des aides. Cette réaction a été désignée par 1I’expression « politique des
prix ». Ces efforts ne s’étant cependant pas montrés suffisants, on a aussi instauré des mesures
pour réduire le nombre de bénéficiaires, ce que 1’on désigne comme une « politique des
volumes »*"°. Pour développer ces politiques, I’Etat allait toutefois devoir peu & peu prendre

davantage de pouvoir dans la gestion de la Sécurité sociale.
a) Une prise de pouvoir de I’Etat dans la gestion de la Sécurité sociale

Face aux difficultés économiques rencontrées, I’Etat a donc tenté de contrdler davantage
I’évolution des politiques sociales, notamment en les rendant plus sélectives et « actives ». Pour
cela, il allait tout d’abord devoir procéder a une clarification importante des responsabilités entre
les différents acteurs de la protection sociale, dans un mécanisme de division des pouvoirs justifié
par une mise en question des compétences des partenaires a gérer certaines aides.

La place des partenaires sociaux dans la gestion de la protection a par exemple été
questionnée suite aux résultats d’un rapport publi¢ en 1992 par le Bureau public d’audit (Public
Audit Office) sur le fonctionnement de la protection sociale aux Pays-Bas®’'. Ce rapport a été
suivi d’une enquéte parlementaire sur le fonctionnement de I’organisation de la Sécurité sociale
aux Pays-Bas. Quand le rapport trés médiatique du Comité Buurmeijer, du nom de son président,
Flip Buurmeijer, fut publi¢ en 1993, il confirmait ce que plusieurs savaient déja : les partenaires
sociaux avaient entre autres trées mal géré et utilisé certaines aides. Le portrait des actions des

partenaires dans le champ était en fait dévastateur. Le Comité concluait que la mise en ceuvre de
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la législation de la Sécurité sociale devait étre supervisée par une agence gouvernementale qui
devait étre complétement autonome des partenaires sociaux. En résumé, le Comité pronait un
important désengagement des partenaires sociaux de la gestion de la Sécurité sociale. Les
conclusions de cette Commission allaient étre appliquées avec ’arrivée au pouvoir, en 1994,
d’une coalition entre sociaux-démocrates, libéraux et démocrates, et dirigée par Wim Kok (1994-
2002)°7,

Des réformes qui concernaient directement la représentativité des partenaires sociaux ont
donc ¢été adoptées tout au long des années 1990. En 1994, le Cabinet de Wim Kok décidait par
exemple d’amender la loi d’organisation de la Sécurité sociale afin de permettre une supervision
plus indépendante. En 1995, le Conseil de 1’assurance sociale (SVR) a été remplacé par deux
nouveaux conseils. Les responsabilités de supervision du Conseil ont été données a un nouveau
conseil de supervision, le Collége de la surveillance des assurances sociales (CTSV). Ce nouveau
conseil était placé sous la responsabilité¢ de trois membres nommés par le gouvernement et il
n’avait pas de liens avec les partenaires sociaux. Le CTSV a la charge de superviser les dépenses
de Sécurité sociale. Comme 1’expliquent Jelle Visser et Anton Hemerijck : “The establishment of
the CTSV must be understood as an attempt to restore the ‘primacy of politics’ and curtail the

2373 Les taches de

‘primacy of industrial self-organization’ in the area of social security
coordination du Conseil ont par ailleurs été placées entre les mains d’un Institut temporaire
composé de représentants des partenaires sociaux et géré par une personnalité¢ indépendante, Flip
Buurmeijer. Cet institut allait avoir un role important dans la préparation de la réforme de la loi
de la nouvelle organisation de la Sécurité sociale (nOSV) de 1997. L’institut temporaire est alors
devenu I’Institut national de 1’assurance sociale (LISV), placé sous un contrdle tripartite. Le
LISV, qui comptait des membres indépendants, des représentants syndicaux et patronaux, était
dirigé par un membre du gouvernement. Il s’agissait bel et bien de donner davantage de pouvoir a
I’Etat dans la gestion et la supervision de la Sécurité sociale.

La loi du 21 novembre 2001 relative a 1’établissement d’une structure pour 1’exécution
des missions relatives a la création d’emploi et aux lois sur les assurances sociales (SUWI) est
venue modifier la loi de la nouvelle organisation de la Sécurité sociale (nOSV) de 1997. Depuis
son entrée en vigueur en janvier 2002, le LISV a été remplacé par I'Institut de gestion des
assurances salariales (UWYV) qui a encore restreint le role des partenaires sociaux dans la gestion
des assurances sociales. L’'UWYV est responsable de 1’application des lois sur les assurances
sociales pour I’ensemble des salariés et pour I’ensemble des entreprises. Il est placé sous
I’autorit¢ du ministére des Affaires sociales. Ce ministere nomme les membres du Conseil

d’administration et du Comité consultatif qui le composent. Les partenaires sociaux ne sont plus
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représentés dans les instances dirigeantes de I’organisation. Ils sont en revanche représentés dans
le Conseil de I’emploi et des revenus (RWI) qui est chargé de conseiller le ministre. Ce Conseil
tripartite est composé de cinq représentants de 1I’Association des municipalités néerlandaises
(VNG), de cinq délégués des syndicats de salariés considérés comme représentatifs et de cing
délégués des organisations patronales représentatives® *. On remarque par ailleurs que le CSTV a
été fusionné en 2002 avec 1’Office des municipalités du ministére des Affaires sociales (SZW),
pour former I’Inspection du travail et des revenus (IW]).

Les années 1990 ont donc marqué le début d’une période de controle plus stricte des
dépenses de protection sociale aux Pays-Bas, période caractérisée notamment par le fait que
I’Etat allait gagner en importance dans la gestion de la Sécurité sociale. Peu a peu, la gestion des
partenaires sociaux allait étre décriée, et 1’Etat allait s’imposer comme le plus a méme de veiller a

une gestion efficace des dépenses de protection sociale.
b) La mise en ceuvre incrémentale de limitations des dépenses

A coté de cette clarification des responsabilités, diverses politiques ont visé a limiter les
dépenses sociales. Il a tout d’abord été question de lentement limiter le montant de certaines

aides, puis d’instaurer des politiques d’activation.
Une diminution des prestations

Le nouveau ministre des affaires sociales, Jan de Koning, a instauré en 1983 une série de
réformes incrémentales. Il fallait faire des réformes sans grande visibilité pour éviter de créer des
conflits avec les partenaires sociaux et aussi pour ne pas trop déplaire aux électeurs. Il semble en
effet qu’une grande réforme de la protection sociale n’était pas encore per¢ue comme une
nécessité par la majorité des citoyens. En 1982, le ministre junior de Jan de Koning, Louw de
Graaf avait par exemple proposé un plan assez radical pour réformer la protection sociale (La
réorganisation du systeme de protection sociale), mais le ministre préféra poursuivre une
politique « des petits pas » sans annoncer un plan global de réforme.

Les réformes des assurances liées au travail (« assurances des travailleurs ») qui ont eu
lieu a cette époque n’ont ainsi pas radicalement changé les institutions de la Sécurité sociale,
mais proposé plutdt certains ajustements progressifs. En ce qui concerne les assurances liées au
travail, les montants de 1’assurance chomage (WW), de [’assurance pour les personnes

handicapées (WAO) et de I’assurance en cas de maladie (ZW) ont été simultanément réduits en

3 SENAT. SERVICE DES ETUDES JURIDIQUES. L ’organisation de [’indemnisation et du placement des
chomeurs : Pays-Bas, janvier 2004. Disponible sur : http://www.senat.ft/Ic/lc130/1c1307.html.
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1985 de 80 % du salaire de référence a 70 %. A partir de cette réforme, d’autres mesures ont été
prises. La réforme de I’allocation chdmage (WW) de 1987 a par exemple resserré les cotisations
antérieures nécessaires pour accéder aux aides, de méme que la durée d’indemnisation. Les
chomeurs a long terme ont alors été poussés vers 1’assistance sociale comme derniére forme
d’indemnisation du chomage. La réforme de 1995 a pour sa part resserré les conditions
antérieures nécessaires pour bénéficier de I’aide. Jusqu’a cette date, il fallait avoir travaillé au
moins 26 semaines dans les 52 semaines qui précédaient la demande d’aide. Cette aide liée au
salaire était octroyée pour une période de six mois, mais elle pouvait étre prolongée si le
bénéficiaire avait travaillé au moins trois ans dans les cinq derniéres années. Avec la réforme, il
fallait avoir travaillé au moins 26 semaines dans les 39 semaines antérieures a la demande (au
lieu de 52), et pour bénéficier d’une extension, le nombre d’années de travail requis passait de
trois a quatre sur les cinq derniéres années. On remarque aussi que la réforme de 1995 a supprimé
une aide de dernier recours qui pouvait s’ajouter une fois les aides a court et a long terme
épuisées®””. De réforme en réforme, environ 50 % des travailleurs, en 1998, ne pouvaient plus
ouvrir des droits a I’assurance chomage®’. Les taux de remplacement moyen des salaires par
I’assurance chomage étaient par ailleurs de 78 % en 1986 et de 73 % en 2002 (alors que ce taux
était de 91 % en 1971)*”7. En 1987, une réforme de la WAO a pour sa part limité la compensation
de salaire liée a I’aide. Cette compensation est alors passée de totale a partielle, les bénéficiaires
pouvant en revanche réclamer une partie des bénéfices d’assurance chomage, ce qui a tout de
méme fait diminuer considérablement les ressources de la plupart de ces travailleurs
partiellement handicapés.

Pour limiter les dépenses, on remarque par la plupart des prestations « assurantielles
universelles » versées par I’Etat (« assurances des gens » ou « assurances populaires ») sont aussi
devenues plus sélectives a partir du milieu des années 1980. Cette nécessité de mieux contrdler
les dépenses, du moins dans certains secteurs, a été également poussée par une re-calibration des
aides qui a eu lieu en réaction a I’entrée des femmes sur le marché du travail et aux demandes des
mouvements féministes. Des droits €égaux a I’obtention des bénéfices ont été créés. Les aides qui
étaient jusque-la payées aux chefs de famille ont été versées a part égale (50-50) a I’homme et a
la femme responsables du foyer. Les droits des femmes a la pension d’Etat ont également été
améliorés, et les veufs ont obtenu les mémes droits qu’avaient jusque-la les femmes. En faisant
augmenter une partie des dépenses par cette re-calibration, on se trouvait cependant a devoir

.1 378
amputer sur les aides™"".

7 Wim van OORSCHOT. The Dutch Welfare State: Recent Trends and Challenges in Historical Perspective.
European Journal of Social Security, 2006, vol. 8, n° 3, p. 57.

376 Wim van OORSCHOT. The Reconstruction of the Dutch Social Security System 1980 — 2000, p. 10.

377 Lyle SCRUGGS, op. cit., p. 354.

™ Wim van OORSCHOT. The Reconstruction of the Dutch Social Security System 1980 — 2000, p. 5.
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La réforme de 1’aide de I’Etat aux veuves et aux orphelins (AWW) a par exemple
commencé au milieu des années 1980. En 1996, TAWW est finalement devenue I’ANW.
L’ANW, contrairement a ’AWW, a ¢été ouverte aux veufs. L’ANW est cependant maintenant
limitée aux individus qui sont nés avant 1950, ce qui la conduira a disparaitre au profit de la
pension versée par 1I’Etat aux personnes agées, et elle a ét€ mise sous condition de ressources. A
partir du milieu des années 1980, les réformes constantes et plus ou moins importantes des
allocations familiales (AKW) illustrent également la sélectivité accrue du systeéme. Les réformes
de 1986, de 1992 et de 1995 ont ainsi participé a ce que soient substantiellement réduits le
nombre de familles éligibles et le montant des aides. En ce qui concerne la pension d’Etat pour
les personnes agées (Loi générale sur 1’assurance vieillesse, AOW), on remarque que des
améliorations ont été faites dans les années 1980 pour répartir plus équitablement les aides entre
les hommes et les femmes. Dans ce cadre, une condition de ressources a été instaurée pour le
bénéficiaire en fonction du revenu du conjoint, et pour les couples dans lesquels une personne
agées de moins de 65 ans travaillait encore (30 % du montant de la prestation est alors attribué en
fonction des revenus du membre actif du couple). Depuis, peu de changements ont touché cette

aide, méme s’il est question d’augmenter les impdts des bénéficiaires les plus riches®”’.
Des politiques d’activation

On remarque d’autre part I’introduction de mesures visant a « activer » davantage le
recours a certaines aides. A partir des années 1990, la situation économique des Pays-Bas s’était
améliorée, notamment avec une baisse du chdmage et une hausse des emplois disponibles, mais
on n’observait toutefois pas de diminution du volume de la population inactive, et donc de baisse
d’une grande partie des dépenses sociales. Il devenait difficile de sortir du cercle vicieux entre
des charges et des taux d’imposition élevés, des salaires réels bas, des colits de protection sociale
croissants et de moins en moins de travailleurs pour payer ces dépenses™".

Pour faire face a ces difficultés, le début des années 1990 allait étre marqué par la
formation d’un consensus sur la nécessité d’augmenter la participation au marché du travail. On
considérait qu’il fallait mettre le plus de citoyens au travail pour faire diminuer les dépenses
sociales et les colits qui pesaient sur le travail face a un marché du travail de plus en plus

compétitif. Le WRR est I'une des institutions qui a contribué a la promotion de cette vision,

7 Wim van OORSCHOT. The Dutch Welfare State: From Collective Solidarity Towards Individual Responsibility.
Centre for Comparative Welfare Studies (CCWS) Working Papers n° 2006-41, p. 6. Disponible sur :
http://www.socsci.aau.dk/ccws/Workingpapers/2006-41-The-Dutch-Welfare-Wim.pdf.

3% Jelle VISSER, Anton HEMERIJICK, op. cit., p. 137.
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notamment avec un rapport publié a ce sujet en 1990°"

. Ce rapport présentait la faible
participation au marché du travail comme le talon d’Achille de 1’Etat-providence néerlandais.
Pour illustrer cette volonté de limiter les dépenses par des politiques d’activation, nous
avons choisi ’exemple emblématique des réformes des prestations « handicapées ». L’aide aux
personnes handicapées (WAO) allait ainsi étre largement critiquée dans les années 1990 parce
qu’elle participait a ce qu'une large part de la population soit inactive. Cette aide avait été créée
en 1967 pour procurer un revenu aux personnes handicapées quelle que soit la source de leur
handicap. Dans une forme de changement par conversion, elle avait cependant été utilisée a
d’autres fins principalement a partir des années 1970 et face aux difficultés économiques. Ce
changement existait et était relativement accepté car il répondait aux besoins de plusieurs acteurs.
Pour la catégorie des travailleurs déclarés « partiellement handicapés », cette aide était tres
intéressante par rapport a I’assurance chdmage car elle n’impliquait pas de nécessité de recherche
d’emplois, parce qu’elle compensait en totalité le salaire et parce que I’aide était versée pour une
période illimitée tant que le handicap perdurait, ou jusqu’a 1’dge de la retraite. En ce qui concerne
les employeurs, I’aide leur permettait de se séparer des travailleurs les moins productifs sans
avoir a les congédier, ce qui leur permettait d’avoir de bonnes relations avec les syndicats. Ils
pouvaient alors engager une main d’ceuvre plus jeune et souvent bon marché, tout en évitant les
procédures lourdes et complexes de licenciement. Pour les pouvoirs publics, il s’agissait aussi de
laisser les emplois aux travailleurs les plus productifs dans une tentative de restructuration
économique. La loi sur les indemnités maladie (ZW) était aussi utilisée a des fins similaires. Les
employeurs préféraient payer cette aide pendant un an, les bénéficiaires relevant ensuite de 1’aide
pour les personnes handicapées, car les colits engendrés étaient souvent moindres pour les
entreprises que si elles gardaient ou licenciaient des travailleurs qui n’étaient plus productifs®®*.
Face a la croissance relative des années 1990, et malgré certaines limitations du montant
des aides, les prestations « handicapées » allaient cependant étre largement critiquées. Parce
qu’une part trés importante de la population potentiellement active pouvait rester inactive grace a
ces aides, et alors que I’on considérait maintenant qu’il était primordial de renforcer la force de
travail, elles ont été considérées comme des trappes a inactivité qui augmentaient sensiblement
les cofits de la protection sociale et qui bloquaient la croissance. Alors qu’il devenait de plus en
plus difficile d’augmenter la productivité dans certains secteurs, les colits de la protection sociale
liés a la population inactive augmentaient, ce qui mettait une pression sur les cotisations salariales
et patronales, augmentant les colts du travail, nuisant a la productivité, et conduisant a des pertes
d’emplois qui venaient encore faire augmenter les dépenses sociales. Aux yeux des décideurs, le

probléme n’était pas que financier. Ces aides sont devenues, notamment grace aux discours

1 WRR. Een Werkend perspectief. Report to the Government n° 38. The Hague: SDU, 1990.
32 Jelle VISSER, Anton HEMERIJICK, op. cit., p. 139.
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« dramatiques » véhiculés par diverses personnalités, le symbole des difficultés a gouverner les
politiques sociales. En référant a I’utilisation de 1’aide pour les personnes handicapées, Ruud
Lubbers, alors premier ministre, déclara par exemple en 1990 que c’était tout le pays qui était
« malade »*%.

Dans ce contexte, on a réformé en 1992, et de fagon plus substantielle qu’en 1987, les
aides destinées aux personnes handicapées. Cette décision survenait notamment aprés que les
membres du Conseil économique et social (SER) aient critiqué le réle des partenaires sociaux
dans I’administration de la Sécurité sociale. En 1992, on a voté une loi qui a mis en place une
forme « bonus malus » pour inciter les employeurs a ne pas favoriser le recours a la prestation
(WAO) pour les travailleurs partiellement handicapés (Loi sur la réduction du nombre de

4 . . .
3% 1 s’agissait d’encourager 1’emploi de personnes

demandeurs de prestations invalidité¢, TAV)
handicapées et de pénaliser les entreprises ou trop de travailleurs « devenaient » partiellement
handicapés. 1l faut préciser que I’annonce de cette loi avait divisé les sociaux-démocrates et
suscité des contestations sociales de grande ampleur dans le pays. Le gouvernement a toutefois
tenu bon et la seconde phase d’application de la réforme, en 1993, est venue encore réduire
I’intérét du recours a la WAO au lieu du chdmage pour les travailleurs partiellement handicapés
(Loi sur la restriction des prestations d’invalidité, TBA). Le degré de handicap était auparavant
déterminé en fonction de la capacité de 