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Introduction générale

INTRODUCTION GENERALE

« La premiere bataille, c’est de loger tout le monde dignement. Je ne veux plus, d’ici
la fin de I’année, avoir des femmes et des hommes dans les rues, dans les bois ou
perdus. C’est une question de dignité, c’est une question d’humanité et d’efficacité
la aussi. Mais je veux que partout ou sont construits ces hebergements d'urgence qui
permettent de les accueillir, il y ait les dispositions administratives qui permettent
de traiter leur dossier.

Ce qui ne va pas dans notre pays, c'est qu'il y a d'un coté ceux qui pensent que
lorsqu'on accueille dignement, les gens continueraient a s'installer. Il est rare,
quand on est véritablement réfugie, qu’on soit géné par trois ou quatre mois dans
les rues de Paris pour vous parler criiment. Et il y a, de l'autre coté, ceux qui veulent
développer des logements mais qui voudraient qu’il n’y ait aucun traitement
administratif, aucune procédure. Que ce soit une genérosité pure en quelque sorte,
mais qu'il n'y ait aucun devoir.

Je veux que partout, et c'est l'immense travail que vous aurez a conduire mais je sais
que vous en avez la détermination partagée, partout des hébergements d'urgence. Je
ne veux plus de femmes et d'hommes dans les rues. Mais partout, dés la premiere
minute, un traitement administratif qui permet de déterminer si on peut aller vers
une demande d'asile ou non. Et derriere, une vraie politique de reconduite aux
frontieres. Notre pays a mis en place un systeme qui est perdant pour tout le
monde. », Emmanuel Macron, discours prononcé a la Préfecture du Loiret, le 27
Jjuillet 2017.

A I’occasion d’un déplacement a Orléans en juillet 2017, au cours duquel il a visité un centre
d’hébergement pour réfugiés et a assisté a une cérémonie de naturalisation a la préfecture du
Loiret, Emmanuel Macron, tout récemment ¢élu Président de la République, a annoncé ne plus
vouloir qu’il y ait de personnes a la rue avant la fin de ’année civile. Ce discours est alors
entendu comme un engagement du chef de 1’Etat a atteindre ce que d’autres avant lui avaient
appelé le «zéro SDF ». On se rappelle cette promesse de campagne de Lionel Jospin en
2002 qui visait cet objectif en cinq ans, ou encore de I’annonce de Nicolas Sarkozy en
2007 affirmant que plus personne ne serait contraint de vivre dans la rue dans les deux ans qui
suivraient son élection’. Si le premier fut battu au premier tour des élections présidentielles de

2002, le second a quant a lui été au pouvoir sans pour autant parvenir a atteindre cet objectif.

! Lionel Jospin, alors candidat a I’élection présidentielle francaise, inscrit parmi ses « dix engagements pour la
France » I’instauration d’une couverture logement universelle pour arriver a « zéro SDF d’ici 2007 ». Il présente
ce programme le 19 mars 2002. Cf. Extrait du journal télévisé Soir 3 de France 3 du 18 mars 2002 :
https://www.ina.fr/video/1969451001007. Nicolas Sarkozy annonce vouloir que personne ne soit contraint a
dormir dehors dans les deux ans qui suivront son élection a 1’occasion d’un meeting de campagne a Charleville-
Me¢zieres le 18 décembre 2006. 11 affirme a cette occasion que « le droit a I’hébergement [est] une obligation
humaine ». Cf. « Nicolas Sarkozy promet zéro SDF en deux ans », article paru sur nouvelobs.com le 19 décembre
2006 : https://www.nouvelobs.com/politique/elections-2007/20061219.0BS3543/nicolas-sarkozy-promet-zero-
sdf-en-deux-ans.html

14



Introduction générale

Replacé dans son contexte, le discours d’Emmanuel Macron concerne en premier chef les
réfugiés et les migrants. Il se défendra d’ailleurs d’avoir « dit en 2017, ou pris ’engagement de
campagne d’avoir “zéro SDF” » a ’occasion d’un Grand débat en début d’année 2019. 11
explique alors avoir « eu un mot sur les personnes demandeurs d’asile qui étaient dans la rue et
les bois », expliquant qu’il souhaitait alors affirmer le droit a I’hébergement inconditionnel des
demandeurs d’asile inscrit dans la Constitution, dans un contexte ou « il y avait beaucoup de
gens a I’époque qui disaient : “Il ne faut pas les laisser rentrer dans les centres d’hébergement
et de secours” »2. Le propos d’Emmanuel Macron renvoie a un discours largement répandu
dans le champ de I’intervention médico-sociale a destination des sans-abri et sans-domicile,
considérant que les difficultés rencontrées par le dispositif de prise en charge proviendraient de
la forte augmentation du nombre de personnes migrantes dans les structures, notamment de
I’urgence sociale. La présence, dans les centres d’hébergement d’urgence, non seulement de
personnes déboutées de la demande d’asile, mais également celles dont la demande d’asile est
en cours d’instruction mais ne disposant pas de place dans des structures d’hébergement dédiées
aux demandeurs d’asile’, conduirait & une saturation du dispositif de prise en charge. La
question de I’accueil des migrants dans le dispositif « généraliste » d’hébergement est
régulierement pointée comme 1’une des causes des difficultés que rencontre le dispositif
Accueil-Hébergement-Insertion (AHI), et ce constat est partagé tant par des représentants

associatifs nationaux ou locaux que des acteurs de terrain ou des responsables politiques®.

Malgré cette tentative de clarification (tardive) du Président de la République sur son
discours de juillet 2017, c’est la « promesse » d’Emmanuel Macron de faire en sorte que plus
personne ne soit contraint de dormir dehors qui demeurera dans les mémoires. Dans les mois et

années qui suivent le discours d’Orléans, deux interventions de responsables politiques

2 Extrait de I’intervention d’Emmanuel Macron a 1’occasion d’un débat citoyen a Bourg-de-Péage le 24 janvier
2019, diffusé par BFMTV : https://www.dailymotion.com/video/x718loo

3 Dans le cadre du Dispositif national d’accueil (DNA), les Centres d’accueil de demandeurs d’asile (CADA) et
les hébergements d’urgence des demandeurs d’asile (HUDA) sont des dispositifs d’hébergement spécialisés pour
les demandeurs d’asile pendant le temps de 1’instruction de leur demande.

4 Voir notamment I’avis n° 143 déposé le 24 novembre 2016 par le sénateur des Deux-Sévres, Jean-Marie Morisset,
pour la commission des Affaires Sociales du Sénat, dans le cadre du « Projet de loi de finances pour 2017 : Egalité
des territoires et logement — Prévention de ’exclusion et insertion des personnes vulnérables ». Le sénateur
consacre une section de de son avis a I’impact de la « crise migratoire » sur I’offre d’hébergement. Dans cette
section intitulée « Les besoins devraient étre fortement impactés par la crise migratoire », il indique : « Si, en vertu
du principe d'inconditionnalité de l'accueil, les gestionnaires ne demandent pas la situation administrative des
personnes accueillies, il ressort des auditions de votre rapporteur que les personnes “a droits incomplets”
représenteraient environ la moiti¢ des personnes accueillies dans les dispositifs d'urgence. »

15



Introduction générale

appartenant a la majorité présidentielle illustrent le flou entourant la cible de cet engagement.
Ces deux « sorties médiatiques », de Christophe Castaner et de Sylvain Maillard, ont suscité
d’importantes réactions, notamment de la part des acteurs associatifs. Elles permettent en
revanche de faire apparaitre une ligne de tension persistante dans le champ de la prise en charge

des sans-abri, tant au niveau politique qu’au niveau des intervenants et responsables associatifs.

La premiére de ces interventions a lieu quelques mois apreés le discours d’Emmanuel
Macron, et alors que la fin de ’année approche sans pour autant que le nombre de sans-abri
n’ait semblé diminuer. Christophe Castaner, secrétaire d’Etat chargé des relations avec le
Parlement, est invité a s’exprimer sur la « promesse » du Président a I’occasion d’une entrevue

sur BFMTV :

« La promesse de I’Etat, c’est de garantir des places d’accueil. Et vous avez, d
[’heure ou je vous parle, encore des places d’accueil disponibles en Ile-de-France
et dans les grandes villes. Peut-étre pas assez, mais il faut un petit peu de temps
pour améliorer cela. Ensuite, il y a des femmes et des hommes qui refusent aussi,
dans le cadre des maraudes, d’étre logés, parce qu’ils considerent que leur liberte,
et je n’ai pas a juger de savoir si c’est bien ou pas, les améene a ne pas étre en
securité par exemple, ou ne pas étre a [’aise pour aller dans ces centres de
regroupement. Mais la responsabilité de la réponse publique, des collectivités
comme de I’Etat, ¢ est d offir des capacités d’accueil, au chaud, dans de meilleures
conditions que celles qu’ils connaissent dans la rue. C’était ¢ca I’engagement du
président de la Republique, au nom de [’action publique. Parce que vous savez bien
que ce n’est pas le Président de la République qui gére ¢a tout seul, ce sont tous les
acteurs, les collectivités locales, les associations. Et au moment ou je vous parle,
J'ai envie de les remercier. »

La « promesse de I’Etat » consiste, selon le secrétaire d’Etat, a garantir les places suffisantes
pour permettre I’accueil. L extrait diffusé par BFMTV ne permet pas de savoir si ses propos ne
visent que les personnes concernées par la demande d’asile. En revanche, ce qui déclenchera
les foudres du secteur associatif®, c’est d’une part le fait que Castaner estime que le nombre de
place est globalement suffisant — puisque des places sont encore disponibles — et d’autre part

qu’il explique que des personnes soient dans la rue parce qu’elles « refusent » d’étre « logées ».

5 Christophe Castaner, Secrétaire d’Etat chargé des relations avec le Parlement, interrogé par BFMTV le 29
décembre 2017. http://www.bfmtv.com/mediaplayer/video/promesse-de-macron-pour-les-sans-abris-des-
femmes-et-des-hommes-refusent-aussi-d-etre-loges-selon-castaner-1018289.html

¢ « Pourquoi Castaner est dans le collimateur des associations d’aide aux sans-abri », article du Huffingtonpost.fr
paru le 31 décembre 2017 : https://www.huffingtonpost.fi/entry/pourquoi-castaner-est-dans-le-collimateur-des-
associations-daide-aux-sans-abri fr 5¢92b18fe4b0983cd4e452ec
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Le discours politique se déplace alors sur la problématique des personnes a la rue et les
causes du phénomeéne. On passe d’un discours présidentiel, centré sur la question des
demandeurs d’asile et sur 1’obligation d’accueil et de traitement de leurs dossiers, plagant le
probléme a un niveau structurel, pour aller vers un autre facteur explicatif de cet état de fait qui
serait le refus de 1’offre d’hébergement par une partie des personnes a la rue. Castaner indique
que des gens « refusent d’étre logés » pour différentes raisons, sur lesquelles il dit se refuser a
émettre un jugement moral. Le secrétaire d’Etat décale, par son discours, la question de
I’inadéquation de I’offre et de la demande d’un niveau quantitatif et structurel a un niveau
individuel et comportemental. Selon lui, les places existent, et I’Etat respecte ainsi son
obligation de moyens. Mais ’efficience du dispositif se heurterait aux comportements de

certaines personnes refusant les propositions de prise en charge.

Ce discours politique n’est pas nouveau. Quelques années auparavant, d’autres responsables
politiques partageant I’opinion de C. Castaner n’avaient pas hésité a défendre des positions bien
plus tranchées. En 2008, Christine Boutin, alors ministre du Logement, avait envisagé de rendre

obligatoire I’hébergement des personnes a la rue en période de grand froid’.

La question du choix de rester dans la rue ou du refus d’aller en hébergement est ancienne
et lancinante lorsque 1’on parle de la prise en charge des sans-abri. Elle réapparait de fagon
¢pisodique dans le débat public, du fait des discours des responsables politiques ou des débats
médiatiques qu’elle suscite. A I’occasion d’une entrevue sur RFI le 5 février 2018, Sylvain
Maillard, député La République en marche de la 1°* circonscription de Paris, déclenche, lui
aussi, la colere des associations en évoquant le choix des personnes de rester dans la rue. Alors
que le secrétaire d’Etat au logement, Julien Denormandie, avait indiqué une semaine plus tot
qu’il y avait seulement une cinquantaine de SDF qui dormaient dans la rue en fle-de-France, le

député est questionné sur ce chiffre par Frédéric Riviere, journaliste de RFI, alors qu’une vague

7 Cette annonce de Christine Boutin s’inscrivait dans la continuité d’une déclaration de Nicolas Sarkozy, alors
Président de la République, a ’occasion d’un Conseil des ministres le 26 novembre 2008, au cours de laquelle le
chef de I’Etat indiquait que le gouvernement avait « le devoir et la responsabilité » de ne pas laisser mourir les
SDF de froid ». Face a la mobilisation des acteurs du secteur social contre cette proposition, celle-ci ne fut
finalement pas mise en ceuvre. On notera toutefois qu’un sondage réalisé quelques semaines apres la proposition
de Christine Boutin indiquait que 73% des frangais interrogés étaient favorables a sa proposition, dont 31% de tres
favorables. Cf. Sondage LH2-nouvelobs.com publié¢ le 9 décembre 2008, réalisé par téléphone les 5 et 6 décembre
2008 sur un échantillon de 1002 personnes représentatif de la population francaise agée de 18 ans et plus selon la
méthode des quotas. https://www.nouvelobs.com/societe/20081209.0BS4639/sdf-73-de-francais-pour-I-
hebergement-obligatoire.html
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de froid est annoncée sur la France dans les jours qui suivent. L’échange de ’entrevue est

reproduit ci-dessous :

« Frédeéric Riviere (journaliste RFI) : Une vague de froid s ’abat pour quelques jours sur la
France. La semaine derniére, le Secrétaire d’Etat au Logement, Julien Denormandie, a
affirmé qu’il y avait, et je cite, “pour étre précis” a-t-il dit, “pour étre précis, une
cinquantaine de SDF qui dormaient dans la rue en Ile-de-France”. Vous étes élu de Paris,
trés franchement, est-ce que ce chiffre vous parait sérieux ?

Sylvain Maillard (député LREM) : Il y a eu une incompréhension dans ses propos. Je vais
redire le chiffre exact. C’est, évidemment... 50 SDF ne se voient pas proposer une solution
pour étre a ’abri chaque jour, chaque soir, a Paris, en lle-de-France.

FR : C’est-a-dire que les services d’hébergement, ne savent pas quoi répondre, enfin ne sont
pas en mesure d’accueillir 50 personnes par jour ?

SM : Exactement. C’est la moyenne de ce que [’on peut...
FR : Ce n’est pas ce qu’il a dit.

SM : On peut parfois, a un micro, ne pas étre suffisamment précis. Ca arrive a chacun
d’entre nous. En tout cas, la réalité, elle est la. Le chiffre est exact. C’est 50 dossiers sur
lesquels nous n’arrivons pas a trouver de solution positive, favorable, a une mise a [’abri.
Et ¢a, c’est déja 50, beaucoup...

FR : ...Et beaucoup plus qui dorment dans la rue tous les jours, bien évidemment. Beaucoup
plus de 50. Et ¢a, c’est un échec pour le Président de la République qui s était engagé a ce
qu’il n’y en ait plus avant la fin 2017.

SM : Frédéric Riviere, vous avez eu la gentillesse de rappeler que je suis aussi un élu local
parisien. Et ce qu’il faut savoir, c’est que méme en période de grand froid, certains SDF ne
souhaitent pas étre mis a l’abri. Souhaitent rester seuls, dans la rue, c’est leur choix. Rien
ne nous oblige... Rien ne les oblige a étre mis a l’abri. On doit leur proposer une solution.
C’est pour ¢a que ces cinquante cas par jour dont a parlé Julien Denormandie, sont des cas
sur lesquels il faut se pencher. C’est trés important de proposer une solution a tous ceux qui
veulent étre mis a [’abri. Mais il y a plein de raisons pour lesquelles un SDF refuse d’étre
mis a l’abri. Tout simplement ne pas vouloir étre en communauté. Certains d’entre eux sont
dans des situations psychologiques trés compliquées. D autres souhaitent rester en couple
et les structures d’hébergement n’acceptent pas forcement les couples. D autres sont avec
des animaux domestiques, et les structures d’hébergement n’accueillent pas forcement les
animaux domestiques. Bref, il y a un ensemble de situations qui font qu 'un SDF peut décider
de rester dehors.

FR : Alors, je vous pose la question autrement ? Est-ce qu’il y a aujourd’hui, selon vous,
plus de 50 SDF en lle-de-France qui dorment dans la rue malgré eux ?

SM : Nous, le chiffre que I’on a, c’est 50.
FR : Donc finalement, vous maintenez quand-méme cette ideée...

SM : Le chiffre, C’est 50. 50 SDF par jour, dorment malgré eux, dehors, dans le froid. Par
contre...

FR : Les autres, c’est parce qu'ils le veulent ?
SM : Vous savez, on a énormément de maraudes. Avec... D ailleurs, je voudrais vraiment
saluer tous ceux qui se mobilisent. La Protection civile, la Croix Rouge, des associations, en

permanence en lle-de-France, pour venir proposer des solutions alternatives. Mais ...

FR : Au-dela des 50, tous les autres, c’est leur choix de dormir dans la rue ?
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,. o . .8
SM : L’immense majorité, ¢ est leur choix, oui. »

Tout d’abord, le journaliste, revient sur I’engagement d’Emmanuel Macron a ce qu’il n’y ait
plus de personnes qui dorment dans la rue d’ici la fin de I’année, ce que le député Sylvain
Maillard ne dément pas au cours de cette séquence. Ensuite, plusieurs éléments contenus au
sein de cette entrevue ont suscité d’importantes réactions critiques, notamment de la part des
associations d’aide aux sans-abri. Le premier élément est le chiffre annoncé par le député. La
semaine précédente, ce méme chiffre mobilisé par Julien Denormandie avait déja engendré de
vives réactions : alors que de nombreuses personnes dormant dans la rue a Paris et en Ile-de-
France sont visibles quotidiennement sur les trottoirs ou dans les stations de métro, I’annonce
d’une cinquantaine de personnes qui seraient contraintes de dormir dehors est en décalage avec
la réalité observable par tout un chacun. Mais I’intérét de cet échange réside également dans le
fait que le député Sylvain Maillard, tout comme Christophe Castaner avant lui, renvoie la
responsabilité d’un sans-abrisme persistant aux personnes sans abri elles-mémes qui, dans leur
« immense majorité », choisiraient de rester dans la rue. Les « raisons » conduisant certains
sans-abri a refuser les solutions de prise en charge que liste le député sont cohérentes avec ce
que démontrent différents travaux de recherche depuis plusieurs années (Damon, 2002a ;
Gardella, 2019 ; Gardella et Arnaud, 2018 ; Lévy, 2018 ; Marpsat, Quaglia et Razafindratsima,
2002). Ce qui semble poser probleéme au monde associatif, c’est surtout la mobilisation de ces
raisons pour expliquer la situation de « I’immense majorité » des personnes a la rue. C’est en
substance la position que tient Perrine Dequecker, directrice de la communication de
I’association Aurore, une importante association sociale parisienne, invitée a réagir a la
déclaration du député dans un article du Figaro paru au lendemain des propos de Sylvain
Maillard : « Il y a une minorité de SDF pour qui rester dans la rue est un choix, on les connait
et on sait de qui il s'agit. [...] La majorité de ceux qui restent dans la rue sont des personnes
qui ont renoncé a appeler le 115, soit parce qu'elles sont découragées, soit parce qu'il n'y a pas
de places pour elles dans les centres d'hébergement, soit parce qu'elles n'ont tout bonnement
pas réussi a joindre le Samu Social »°. Son discours replace ainsi la dimension structurelle de

I’offre comme facteur explicatif principal de la situation actuelle. Eric Pliez, président du

8 Extrait de I’entrevue de Sylvain Maillard par Frédéric Riviére, dans la matinale de RFI du 5 février 2018 :
https://www.youtube.com/watch?v=DbrLsaS2PRo

9 « “La majorité des SDF dorment dans la rue par choix” : la déclaration erronée d’un député LREM », article paru
sur LeFigaro.frle 6 février 2018. https://www.lefigaro.fr/actualite-france/2018/02/06/01016-
20180206ARTFIG00247-la-majorite-des-sdf-dorment-dans-la-rue-par-choix-la-declaration-erronee-d-un-

depute-lrem.php
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Samusocial de Paris, mais également directeur de 1’association Aurore, va dans le méme sens.
Selon lui, les propos du député sont « dignes du café du commerce » et « I'immense majorité
des SDF n'aspire qu'a se mettre au chaud et a avoir un toit » tandis que « les grands marginaux
trés clochardisés, comme les questions liées aux animaux, sont une minorit¢ qu'il faut

accompagner »'°,

Reprenons maintenant cette séquence de fagcon synthétique. Premiérement, la question de
remédier a la situation des sans domicile fixe est un engagement politique récurrent de la part
de ceux qui aspirent a la fonction présidentielle ou I’occupent au cours des 20 derniéres années.
Deuxi¢mement, la situation problématique de la France a I’égard des sans-abri intégre péle-
méle la question des capacités d’hébergement existantes et disponibles, le traitement
administratif des migrants, ou encore les comportements individuels de personnes refusant
d’aller dans les centres, ou choisissant de rester dans la rue. Enfin, les propos de la chargée de
communication de I’association Aurore ou du président du Samusocial de Paris pointent les
difficultés structurelles et indiquent que la majorité des personnes sans abri souhaitent avoir un

toit, et que seule une minorité de personnes refuse.

Cette séquence politique récente offre une exposition partielle mais toutefois éclairante de
différents enjeux qui traversent le champ de la prise en charge des sans-abri a ses différents
niveaux. Elle permet d’avoir un apercu concret des tensions existantes entre d’un coté les
acteurs, majoritairement associatifs, en charge de mettre en ceuvre les solutions de prise en
charge, et de I’autre les responsables politiques, dans un contexte de difficultés accrues alors
que le phénomene du sans-abrisme n’a cessé de croitre au cours des dernieres décennies. Les
raisons qui ont conduit a cet état de fait sont multiples. Il ne s’agit pas ici d’examiner I’ensemble
de facteurs qui ont pu contribuer a voir augmenter le nombre de personnes a la rue. Pour certains
acteurs, notamment associatifs, c¢’est en particulier I’insuffisance ou I’inadaptation des moyens
financiers consacrés par I’Etat aux politiques de lutte contre le sans-abrisme qui serait en cause.
Ceci conduirait a une inadéquation entre une offre d’hébergement considérée comme
insuffisante et une demande croissante, engendrant une situation de saturation du dispositif.
Deux autres points de tension mentionnés de facon récurrente par les acteurs de terrain pour

expliquer la saturation relévent des difficultés de sortie des dispositifs pour les ménages pris en

10« Non, “I’immense majorité des SDF” ne choisit pas de “dormir dans la rue” », article de la section Les

Décodeurs sur LeMonde.fr, paru le 6 février 2018. https://www.lemonde.f/les-decodeurs/article/2018/02/06/non-
l-immense-majorite-des-sdf-ne-choisit-pas-de-dormir-dans-la-rue 5252335 4355770.html
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charge : d’un coté, la non-régularisation administrative concernant le droit au séjour en France
conduisant a héberger durablement des ménages dans 1’attente d’une modification de leur statut
permettant I’accés au travail, a des ressources ou a un logement!! ; de ’autre, et de fagon plus
générale, le manque de logement abordable (financiérement) et adapté (en termes de
typologie)'?, qui revient comme un point de blocage important pour permettre la sortie des

structures d’hébergement (Lanzaro, 2013 ; Rougier, 2009).

1. L’enjeu de la prise en charge des personnes sans abri réfractaires ou a distance

de I'offre sociale

La qualité des relations entre les acteurs associatifs et les pouvoirs publics a été variable au
cours des dernieres décennies, tandis que le champ de la prise en charge des sans-abri a connu
a partir des années 1980 une institutionnalisation croissante et des tentatives de réformes
successives. En revanche, la situation des sans-abri refusant les aides proposées, ou pour
lesquels on estime que les solutions existantes sont inadaptées est une problématique persistante
au fil des années (Gardella et al., 2011). Pointée par les responsables politiques cités ci-avant,
et dans la réponse qui leur est faite par les acteurs du secteur associatif, la question du refus
d’hébergement est contestée en ce qui concerne la majeure partie des sans-abri. En revanche,
elle est admise pour une minorité d’entre eux. Perrine Dequecker indique qu’une « minorité de
SDF » fait le « choix » de rester dans la rue, en rappelant que ces personnes sont identifiées et
« connues ». Eric Pliez précise que la question du refus concerne notamment « les grands
marginaux trés clochardisés » ou les personnes accompagnées d’animaux, qui « sont une
minorité qu'il faut accompagner ». La question du refus d’hébergement n’est donc pas niée
strictement, mais ne concernerait qu’une frange bien particuliére et quantitativement marginale

de la population des sans-abri.

1 Sur ce point, les positions associatives sont nuancées. Certaines en appellent & une régularisation au cas par cas,
d’autres a un assouplissement des conditions d’acces au travail. Dans une tribune publiée le 12 avril 2018 dans le
journal Libération, la Fédération des acteurs de la solidarité, le collectif Alerte, France terre d’asile, Emmaiis
France, Médecins du Monde et d’autres associations nationales indiquent que « pour sortir de la pauvreté, les
étrangers “non expulsables” devraient pouvoir accéder a un titre de séjour qui leur garantirait droit au travail et
acces au logement ». https://www liberation.fr/debats/2018/04/11/il-faut-amender-la-loi-asile-et-
immigration 1642648

12 Est ainsi réguliérement rappelé le fait que le nombre de logements sociaux ou trés sociaux de petite taille,
permettant de loger des personnes seules, est aujourd’hui trop souvent insuffisant dans les grandes agglomérations.
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1.1 Une catégorie de public spécifique : les « grands exclus »

La situation de ces « grands marginaux trés clochardisés », restant dans la rue de fagon
durable et refusant les solutions qui leur sont proposées, n’est pas nouvelle. Elle est un objet
d’attention du champ de la prise en charge des sans-abri depuis de nombreuses années et a été
ciblée par différentes initiatives visant a y remédier. On les appelle de facons différentes selon
les époques et les lieux : « marginaux », « habitués », « clochards », « les plus ¢éloignés des
dispositifs », «les plus exclus des exclus ». Depuis plusieurs années, on les qualifie
généralement de « grands exclus » ou de personnes « en grande exclusion ». Dans les pays
anglo-saxons, on les appelle « sans-abri chroniques » (« chronically homeless'® »), du fait de
leurs situations durables de sans-abrisme. S’ils représentent, aux dires des acteurs de terrain,
une frange minoritaire du public sans abri, ils sont I’un des objets d’attention centraux dans le

secteur de I’aide aux sans-abri (Damon, 2008, p. 100-101).

Alors que le phénoméne du sans-abrisme s’est amplifié et que les publics sans domicile se
sont diversifiés au cours des dernieres décennies (Yaouancq et Duée, 2014), ’attention
particuliere dont jouit ce public spécifique perdure dans le temps, et la catégorie des « grands
exclus » ou des personnes « en situation de grande exclusion » continue d’agir au sein des
politiques sociales de lutte contre le sans-abrisme. Dans une entrevue accordée a L ’Express en
octobre 2011, Eric Molinié, tout juste nommé directeur du Samusocial suite a la retentissante
démission de son président fondateur Xavier Emmanuelli'®, revient sur la catégorie des
« grands exclus » et rappelle son statut spécifique parmi la population générale particulierement
hétérogéne des sans-abri : « A l'origine, nous sommes spécialisés dans la prise en charge
“grands exclus”, des personnes complétement coupées du systeéme, comme des SDF a la rue
depuis des années ». Il explique que la crise a conduit le Samusocial a élargir son ciblage a des

publics qui ne relévent pas de lui a 1’origine, citant ’exemple des travailleurs pauvres. Eric

13 Dans la littérature scientifique anglo-saxonne, on emploie généralement les termes de sans-abri chronique
(« Chronically homeless »), de sans-abrisme chronique (« chronic homelessness ») ou de « sans-abrisme de long
terme » (« long-term homelessness ») pour qualifier la situation des personnes rencontrant des difficultés sanitaires
ou sociale qui vivent de longues et/ou de nombreuses périodes de sans-abrisme. Voir notamment les travaux de
Carol L. M. Caton (Caton et al., 2005 ; 2007) ou encore les différentes contributions présentées en 2007 a
I’0occasion du symposium national sur la recherche sur les sans-abrisme aux Etats-Unis, « Toward Understanding
Homelessness — The 2007 National Symposium on Homelessness Research » a destination notamment du
Department of Health and Human Services et du U.S. Department of Housing and Urban Development (Dennis,
Locke et Khadduri, 2007).

14 « Xavier Emmanuelli démissionne de la présidence du Samu social », article publié sur LeMonde.fi le 19 juillet
2011. https://www.lemonde.fr/societe/article/2011/07/19/xavier-emmanuelli-demissionne-de-la-presidence-du-
samu-social 1550543 3224.html
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Molinié explique : « Notre métier n'est pas de fournir un toit durable mais de répondre a
l'urgence. 11 faut donc nous recentrer sur notre ceeur de métier »'>. On note au travers ce ces
propos la place singuliére de cette catégorie de public percue comme « coupée du systéme »,

mais également le répertoire d’actions qui lui est lié : celui de I’intervention d’urgence.

1.2 Evolutions dans le traitement des « grands exclus » au fil de I'institutionnalisation du

secteur de 'accueil, de I’'hnébergement et de l'insertion

A partir des années 1980, on voit apparaitre différentes innovations visant a remédier a
I’¢loignement des sans-abri considérés comme « les plus désocialisés ». Ils sont le public
originel du Samusocial, dispositif emblématique du développement de I’urgence sociale a partir
du début des années 1990 (Cefai et Gardella, 2011). Mais les « grands exclus » ont également
été la cible d’actions et services ciblés, qui se sont développés progressivement a partir de la
fin des années 1990. L’enjeu de ces différents dispositifs, majoritairement développés a titre
expérimental, a alors été de tenter de dépasser la seule action urgentielle pour leur permettre de
trouver des solutions de prise en charge plus adaptées et plus durables. J’y reviendrai au fil de
la thése, mais on peut déja souligner que le développement de cette offre spécifique et sa
diversification répondent a plusieurs constats. D’un c6té, il s’agit de formuler des réponses
particulieres pour atteindre ce public et agir sur leurs problématiques singulieres, considérant
que les « grands exclus » rencontreraient des difficultés sociales et sanitaires particulierement
importantes. D’un autre c6té, le développement de cette offre va chercher a rompre avec une
logique de traitement chronique « dans la rue » qui ne parvient pas a remédier a la dégradation
de leurs situations. Il s’agit alors de constituer une offre sociale spécifique proposant les
conditions « adaptées » et « acceptables » pour les « grands exclus » afin d’éviter les situations
de refus. Enfin, la création de ces dispositifs dédiés se propose comme une forme de
« correction » ou « d’ajustement » de 1’organisation générale de 1’offre d’hébergement et
d’acces au logement des personnes sans abri afin de permettre la prise en charge de cette
catégorie de public. Ce dernier constat, contrairement aux deux précédents, ne concerne pas la
question du refus de I’offre par les « grands exclus » ou leur « éloignement » de 1’offre sociale,

mais plutot le fait qu’ils n’accedent pas ou sont refusés des structures existantes pour différents

'S Propos d’Eric Molinié, président du Samusocial de Paris, extraits de « Se recentrer sur les grands exclus »,
article de lexpress.fr publié le 14 octobre 2011. http://www.lexpress.fr/actualite/societe/le-samu-social-doit-se-
recentrer-sur-les-grands-exclus 104063 1.html
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motifs. Ces différents constats soulignent le caractére complexe des relations entre les « grands
exclus » et I’offre publique, et réciproquement. La difficulté de la prise en charge de ce public
semble ainsi renvoyer a la fois a une dimension individuelle et comportementale, et a une
dimension structurelle et institutionnelle. Partant de ces constats, I’enjeu de cette thése est de
s’intéresser plus en détail aux relations entre cette catégorie de public et I’offre sociale

d’accueil, d’hébergement et d’insertion censée leur étre destinée.

A Torigine, I’intention de cette recherche doctorale était d’observer la maniére dont
s’organisait la prise en charge des personnes considérées comme de « grands exclus » dans un
contexte ou, au début des années 2010, I’offre sociale a destination des sans-abri avait évolué a
la suite de la séquence politique de Refondation du secteur de 1’Accueil, de I’hébergement et
de I’insertion (voir chapitre 7). C’est notamment le développement de 1’approche « Logement
d’abord », consistant & permettre, notamment aux « grands exclus », d’accéder directement a
un logement sans avoir a passer par d’autres dispositifs d’hébergement qui me semblait pouvoir
constituer un cadre propice a I’observation d’un éventuel renouvellement des relations entre
cette catégorie de public et I’offre sociale a destination des sans-abri. Cependant, cette intention
premicre s’est heurtée a la réalité observée lors de la phase exploratoire de I’enquéte. Cette
premiére étape m’a permis de constater que I’approche « Logement d’abord » ne s’était
finalement pas développée sur les territoires ciblés par 1’enquéte, ou s’adressait a d’autres
publics!é. Tl ne m’était donc pas possible d’observer les éventuels effets de cette nouvelle
approche sur les « grands exclus ». Le cadre de la recherche doctorale s’est ainsi déplacé afin
d’observer a quelle offre cette catégorie de public pouvait effectivement prétendre. Une
deuxiéme modification de 1’orientation de la recherche est intervenue a ce stade. Les réponses
formulées a cette catégorie a 1’échelle des territoires semblaient correspondre a un agrégat de
solutions construites au fil des années. J’ai ainsi cherché a retracer le fil de ces évolutions afin
de comprendre 1’organisation de 1’offre a destination de ce public, telle qu’elles se proposaient
lors de mes observations. La thése a alors adopté une perspective historique rendue nécessaire
pour comprendre 1’évolution des politiques de prise en charge des sans-abri. Cette perspective
historique m’a également permis de contribuer a une forme de généalogie de la catégorie des
« grands exclus » en observant sa consolidation progressive et les variations des représentations

lui étant liées. J’ai donc fait le choix de consacrer une large partie de la thése a une analyse

16 Sur les trois territoires de I’enquéte (Paris, les Bouches-du-Rhone et I’Isére), seul I’un d’entre eux (1I’Isére) avait
vu se développer un dispositif de ce type. Sur les deux autres territoires, une expérimentation « Logement
d’abord » concernait les sans-abri atteintes de troubles psychiatriques.
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historique de I’évolution des politiques sociales a destination des sans-abri, en focalisant
particulierement mon attention sur les réponses formulées a destination des « grands exclus ».
Cette perspective historique vise a éclairer les enjeux de I’organisation de 1’offre ainsi que les

principes qui sous-tendent I’intervention aupres de cette catégorie de public.

Suivre le fil de cette catégorie de sa geneése a son avenement, revient a observer les évolutions
du traitement politique et social dont elle a fait I’objet au cours de différentes séquences. Nous
verrons ainsi comment cette catégorie de public semble occuper une place a part parmi les sans-
abri, et tre I’objet d’un traitement spécifique et dérogatoire, comparé aux évolutions générales
des politiques de prise en charge les concernant. Le cas des « grands exclus » ne constitue pas
une exception. On peut par exemple observer qu’au fil du temps, différentes catégories parmi
les sans-abri ont constitué des cibles spécifiques. C’est notamment le cas des personnes « sans
papiers » a partir de la fin des années 1990, des « Roms » dans le courant des années 2000, ou
plus récemment des « déboutés de la demande d’asile » ou des « mineurs étrangers isolés ».
Deux ¢léments permettent toutefois de distinguer la catégorie des « grands exclus » de ces
autres catégories de publics sans abri. D’ une part, la situation problématique de ces différentes
catégories renvoie avant tout a une situation administrative rendant complexe 1’insertion par le
logement ou par le travail. Cette difficulté liée a la régularité du séjour sur le territoire national
ne concerne pas, de facon générale, les personnes considérées comme de « grands exclus ».
D’autre part, c’est la persistance dans le temps du caractere problématique des « grands exclus »
qui semble se distinguer de ces autres catégories de publics, a laquelle il faut ajouter la

démultiplication des tentatives institutionnelles d’y formuler une réponse.

2. Lagenese de la recherche

Avant de présenter plus en détail la démarche de cette recherche, il me semble important de
préciser ce qui a motivé ce travail. Les raisons qui conduisent a s’engager dans une recherche
peuvent étre de natures trés différentes d’un chercheur a 1’autre. Affinités personnelles,
expériences vécues et autres opportunités peuvent participer a expliquer ce qui va pousser un
chercheur a orienter une recherche sur une thématique donnée. En ce qui me concerne, c’est
une expérience en tant qu’intervenant social pendant quelques années dans un centre

d’hébergement de stabilisation a Grenoble qui m’a incité m’engager dans cette recherche.
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Pendant pres de trois ans d’activité professionnelle au sein de « La Place », j’ai occupé
diverses fonctions. Ne disposant pas d’un diplome de travailleur social, tout comme la plupart
des autres personnes travaillant avec moi au sein de cette structure, j’ai été embauché en tant
qu’animateur socio-éducatif, avant de changer de statut pour devenir moniteur-éducateur puis
référent socio-éducatif de la structure. Mon rdle était alors d’assurer la coordination des actions
d’accompagnement conduites avec les personnes hébergées de la structure. J’ai occupé ce poste
pendant une année avant que la structure ne ferme finalement, faute de moyens adaptés a la
poursuite de son activité. Cette expérience m’a permis de constituer, au fil des mois, une
certaine connaissance du champ de Dintervention sociale aupreés des sans-abri. Cette
connaissance progressive du champ est bien évidemment passée par la pratique de terrain au
sein méme de la structure, faite d’échanges multiples avec les personnes accueillies, avec les
autres membres de 1’équipe, ou encore avec les partenaires avec lesquels nous travaillions au
quotidien. Mais a partir de cette expérience, j’ai également eu ’occasion de découvrir plus
largement I’organisation de la prise en charge des sans-abri a 1’échelle du territoire Grenoblois
et au-dela. Les différents membres de 1’équipe ont été largement incités a participer a des
initiatives locales, régionales ou nationales réunissant différents acteurs du champ. Cela m’a
donné P’opportunité de participer a différents groupes de travail nationaux au sein de la
Fédération nationale des associations d’accueil et de réinsertion sociale (Fnars). J’ai ainsi été
membre du groupe d’appui national « santé » de la Fnars, et ai eu ’occasion de participer au
groupe d’appui national « jeunes » de facon ponctuelle. Par ailleurs, La Place a fait partie de
quelques initiatives considérées comme innovantes et scrutées par des acteurs nationaux. C’est
ainsi que la Délégation interministérielle a I’hébergement et a I’acces au logement (Dihal) a
soutenu moralement et financiérement la structure pendant plusieurs années. Ce fut également
le cas de la Fondation Abbé Pierre, tant au niveau régional que national. Au travers de différents
espaces d’échanges, de mise en lien avec d’autres projets sur d’autres territoires en France, de
discussions et de débats, j’ai poursuivi ma découverte du champ du sans-abrisme, et a ma
socialisation professionnelle a différents niveaux. Au cours de ma troisiéme et derni¢re année
au sein de cette structure, j’ai eu [’occasion de réaliser un mémoire de recherche s’appuyant
pour partie sur mon expérience a La Place, dans le cadre d’un master 2 a I’Institut d’Etudes
Politiques de Grenoble. J’y traitais déja de la catégorie des « grands exclus » et des décalages
autour de la prise en compte des temporalités du point de vue de I’institution sociale et des

personnes concernées (Lévy, 2011).
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C’est donc a partir de cette expérience que j’ai commencé a découvrir le champ du sans-
abrisme que je ne connaissais alors pas du tout. Cette découverte du champ, au travers d’une
expérience de plusieurs années, se propose comme un premier « cas» a partir duquel la
réflexion de la thése a pu prendre corps. Comme le rappellent Jean-Claude Passeron et Jacques
Revel, « un cas n’est pas seulement un fait exceptionnel et dont on se contenterait qu’il le reste :
il fait probleme ; il appelle une solution, c’est-a-dire I’instauration d’un cadre nouveau du
raisonnement, ou le sens de I’exception puisse €tre, sinon défini par rapport aux regles établies
auxquelles il déroge, du moins mis en relation avec d’autres cas, réels ou fictifs, susceptibles
de redéfinir avec lui une autre formulation de la normalité et de ses exceptions » (Passeron et
Revel, 2005, p. 10-11). C’est a partir de ce cas que j’ai eu I’envie de poursuivre la réflexion, de
chercher a comprendre, en le mettant en lien avec d’autres cas, comment il pouvait étre

interprété autrement que comme une situation singuliere.

Dans la continuité de cette expérience, j’ai fait le choix, tout au long de la recherche
doctorale, de maintenir une importante proximité avec les acteurs associatifs, en particulier sur
I’un de mes terrains d’enquéte, I’agglomération Grenobloise. Mon contrat de recherche doctoral
a ainsi été porté et en partie cofinancé par le Relais Ozanam, une association locale disposant
de différents services d’aides, d’hébergement et d’acces au logement pour des personnes sans
abri ou sans domicile!”. Travailler au sein de cette association, et notamment en lien étroit avec
la direction et certains des dispositifs m’a permis de nouer des relations dans la durée avec les
acteurs impliqués, et d’avoir une compréhension située de la mise en ceuvre de 1’offre sociale
au niveau local et de ses enjeux. J’ai par ailleurs, au moment ou s’achevaient mes financements
de recherche, eu I’opportunité d’occuper de fagon transitoire un poste de chargé de mission au
sein du service intégré d’accueil et d’orientation de I’Isére (SIAQO). Cette expérience de
quelques mois m’a notamment permis d’observer au plus prés les relations entre les services
déconcentrés de I’Etat et les acteurs mettant en ceuvre les dispositifs, notamment d’hébergement
d’urgence sur le territoire'®. Par ailleurs, j’ai, au fil de la thése, travaillé en grande proximité
avec les acteurs de terrain comme avec les responsables associatifs et politico-administratifs,
au niveau local comme au niveau national. Cette recherche étant également cofinancée par la

Délégation interministérielle a I’hébergement et a I’acces au logement, et par la Fondation Abbé

17 La thése devait a I’origine faire I’objet d’une Convention industrielle de formation par la recherche (Cifre) mais
I’ Association nationale recherche technologie (ANRT) a refusé le conventionnement car j’avais précédemment
travaillé au sein de cette méme association en tant qu’intervenant social.

18 Les observations réalisées a 1’occasion de cette période seront mobilisées dans les chapitres 8 et 9 de la thése en
particulier.
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Pierre, les collaborations de travail avec les équipes de ces deux institutions s’inscrivaient dans
une forme de réciprocité évidente. De fagon concrete, les modestes contributions que j’ai pu
apporter a I’occasion des différents groupes de travail ou temps de réflexion formels ou
informels auxquels j’ai participé avec ces deux institutions comme avec d’autres, ont consisté
en un partage des observations et analyses issues de la démarche de recherche!. 1l ne faut pas
mésestimer la plus-value de cette proximité avec des acteurs jouant des roles différents mais
prépondérant dans la vie du champ, dans le cadre d’une démarche compréhensive de I’évolution
des politiques a destination des sans-abri. L’établissement d’une relation dans la durée avec ces
acteurs m’a permis de mieux saisir les éléments éclairant pour une analyse cognitive des

politiques publiques.

Par ailleurs, cette position de proximité avec les acteurs impliqués a différents niveaux
comme avec les personnes concernées, outre ses vertus et les biais induits, s’inscrit en
cohérence avec la démarche de cette thése qui vise & ne pas se cantonner a un seul niveau
d’observation, et a articuler les différentes composantes qui participent des politiques sociales.
Cette cohérence est celle de ma position scientifique, depuis plusieurs années, cherchant a
mettre en relation et en discussion la pluralité des acteurs concernés par un méme sujet mais
n’ayant pas nécessairement vocation a se rencontrer pour confronter leurs expériences et
connaissances. Il me semble que le réle du chercheur peut aussi étre de créer les conditions de
la rencontre, au sens propre ou au sens figuré, entre ces différents savoirs, sans présumer des
résultats ou de 1’absence de résultats auxquels cela conduira. Cette position de mise en
circulation des idées et des connaissances est [’un des axes structurants de I’Observatoire des
non-recours aux droits et aux services qui a, dés son origine, convoqué sous différentes formes
les savoirs professionnels, gestionnaires, expérientiels, dans une double logique de diffusion et
de mise en discussion des enseignements issus de la recherche. En ce sens, ma démarche

s’inscrit dans cette lignée.

19 J’ai notamment collaboré a des réflexions sur I’accés a I’habitat des sans domicile en grande précarité ; au
développement de I’approche « Logement d’abord » ; a I’accés aux droits a I’hébergement et au logement ; a la
question du droit des usagers ; a la prise en considération des savoirs expérientiels des personnes concernées,
notamment au travers de la participation et du travail pair.
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3. Méthodologie et cadrage de la recherche

La démarche engagée dans cette recherche doctorale a pour objectif premier d’analyser
I’évolution des politiques publiques d’hébergement et d’accés au logement des sans-abri au
prisme de 1’'un des publics de ces politiques : les « grands exclus ». Différentes recherches
portant sur les sans-abri et I’offre sociale leur étant destinée ont fait le choix de s’intéresser a
des dispositifs spécifiques, qu’il s’agisse de structures d’hébergement (Bruneteaux, 2006 ;
Grand, 2016 ; 2017 ; Maurin et Paumier, 2017 ; Pichon, 2019 ; Pichon et al., 2010) ou de
dispositifs de premier accueil tels que les équipes mobiles ou maraudes (Arnal, 2016 ; Cefai et
Gardella, 2011 ; Marques, 2010). En faisant le choix de s’intéresser a une catégorie de public
spécifique employée dans le cadre de ’action en direction des sans-abri?’, cette recherche ne
circonscrit pas a priori le périmetre des dispositifs observés. La démarche de la thése consiste
ainsi a observer I’évolution de la construction de la réponse sociale formulée pour ce public a
partir du tournant des années 1980. Cette volonté d’analyser 1’évolution historique des
politiques de I’accueil, de I’hébergement et de 1’acces au logement, s’inscrit dans la continuité
d’autres travaux scientifiques produits en France dans le champ de la recherche sur le sans-
abrisme, visant a interroger la question SDF dans sa dimension politique (Aranda, 2019 ;
Brodiez-Dolino et Ravon, 2016 ; Cefai et Gardella, 2011 ; Damon, 2001a ; Gardella, 2014b).
En faisant le choix de suivre une catégorie de public spécifique, cette recherche ne consiste
donc pas en une analyse globale de I’évolution du champ de la prise en charge des sans-abri.
Néanmoins, elle cherche a contribuer a une compréhension de 1’évolution des politiques
sociales a destination des sans-abri en France et de leur mise en ceuvre aux différents niveaux

de leur mise en ceuvre.

Le terrain de la recherche doctorale, démarré en aval de ’annonce de 1’engagement du
Chantier national prioritaire 2008-2012 pour les personnes sans-abri ou mal logées, permet
d’observer les éventuelles transformations de 1’offre sociale concernant ce public (outputs) et
les effets potentiels de ces évolutions de I’offre sociale (outcomes). Au cours des observations,
il m’est cependant apparu nécessaire de replacer cette séquence dans une perspective historique
plus longue afin d’identifier les éventuelles continuités et ruptures dans la prise en considération

politique des « grands exclus ». Cette dimension historique est importante pour prendre en

20 Dautres recherches ont également adopté ce parti-pris. On peut en particulier citer la thése de Céline Rothé sur
la construction de la catégorie d’action publique des « jeunes en errance » (Rothé, 2013).
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considération la dimension dynamique de la mise en ceuvre des politiques publiques et la

construction progressive de la catégorie des « grands exclus ».

3.1 Suivre le fil de la catégorie des « grands exclus »

Le choix de suivre I’évolution d’une catégorie d’action est un parti pris qui peut paraitre
discutable. Ceci d’autant plus lorsque la catégorie en question se caractérise, comme nous allons
le voir, par un flou définitionnel particulicrement important. Par ailleurs, la « grande
exclusion » serait désormais une catégorie dépassée, I’exclusion se voyant supplantée par la
notion de vulnérabilité notamment, le terme méme disparaissant progressivement des textes
officiels. Néanmoins, la « grande exclusion » et le cortege d’appellations qui viennent qualifier
le public qui se trouverait sous son sceau?! est une catégorie effectivement observable, présente
et agissante dans le champ. Il est nécessaire de préciser avant toute chose que cette catégorie ne
doit pas étre entendue ici comme une catégorie sociologique mais plutét comme une « notion
hybride » qui se situe « entre la science et 1’action » (Dubois, 2009). A la fois catégorie
« indigene », pour reprendre la formule de Vincent Dubois, qui trouve une réalité ancrée dans
I’action sociale a ses différents niveaux, mais également catégorie employée par le champ de
la recherche, la catégorie des « grands exclus » (ou des « personnes en situation de grande
exclusion ») est polymorphe au sein du champ du sans-abrisme. Il importe donc de se prémunir
de toute forme de naturalisation ou d’essentialisation des catégories en usage dans le champ,
renvoyant ainsi a une conception de la catégorie proche de celle adoptée par Georg Simmel
concernant « les pauvres ». Selon G. Simmel, le fait que quelqu’un soit pauvre ne conduit pas
nécessairement a ce qu’il soit rattaché a la « catégorie sociale spécifique en tant que pauvre ».
En revanche, est considéré comme pauvre I’individu identifié comme nécessitant assistance ou
étant assisté :

« C’est a partir du moment ou ils sont assistés — ou peut-étre deés que leur situation
globale aurait dii exiger assistance, bien qu elle n’ait pas encore été donnée — qu'’ils
deviennent membres d’un groupe caractérisé par la pauvreté. Ce groupe ne

demeure pas uni par l’interaction de ses membres, mais par [’attitude collective que
la société, en tant que tout, adopte a son égard. » (Simmel et al., 2005, p. 98)

2l En fonction des territoires, les appellations peuvent étre différentes lorsqu’il s’agit de qualifier les personnes
considérées comme étant les plus en difficulté. « Grands exclus », « grands précaires », « grands marginaux »,
sont autant de dénominations que nous avons pu relever au fil de notre recherche. Mais derriére ces différents
termes, on retrouve les mémes ¢éléments de description communs et des répertoires d’actions trés proches, comme
nous le verrons plus loin.
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Dans cette perspective, il ne s’agit pas de savoir si les « grands exclus » sont véritablement
des « grands exclus », ni méme de formuler une définition stricte de ce que cette catégorie
recouvre, mais de constater que dans le cadre de 1’action publique, un certain nombre de
personnes sont nommées « grands exclus ». Cette catégorie constitue de fait une segmentation
de la population qui, sans €tre nécessairement unanimement partagée, agit de fagon opératoire
et fagonne 1’organisation du champ de la prise en charge des sans-abri. Jean-Claude Thoenig
explique que « toute politique véhicule explicitement ou implicitement une segmentation des
publics » (Thoenig, 2019, p. 465). Ceci conduit a une « partition du monde social » (Gourgues
et Mazeaud, 2019a) en catégories ou en publics qui constituent les ressortissants de 1’action
publique (Warin, 1992, 1993, 1999, 2014). Dans un contexte historique de particularisation des
politiques sociales, celles lies a la prise en charge des sans-abri ne font pas exception (Choppin
et Gardella, 2013, p. 170). Les logiques de ciblage, de priorisation de certains publics et
d’organisation catégorielle des dispositifs et aides sont des éléments structurants de 1’offre
sociale en général. Elles jouent également lorsqu’il s’agit des sans-abri. Par ailleurs,
I’accroissement des connaissances sur les personnes sans domicile depuis de nombreuses
années a permis de souligner, au-dela des difficultés a formuler une définition générale de la
population des sans domicile fixe (Brousse, Firdion et Marpsat, 2008 ; Damon, 2002a),
I’importante hétérogénéité des personnes qui la constitue, tant en termes de caractéristiques
sociodémographiques (Yaouancq et Duée, 2014) que de situations a I’égard du logement
(Clanché, 1998). Dans La rue et le foyer, Maryse Marpsat et Jean-Marie Firdion expliquent, en
s’appuyant sur un extrait de Jean-Pierre Hiernaux, la fagon dont « ces classifications
contribuent a modeler I’objet de leurs classements » (Marpsat et Firdion, 2000, p. 291-292) :

« ...en orientant ’action au travers de la compréhension que [’on a des phénomeénes
auxquels on fait face, [’explication admise peut contribuer a la transformation du

fait ou, au contraire, sous-tendre sa reproduction, voire sa production » (Hiernaux,

1985)

Alors que les acteurs du champ de la prise en charge des sans-abri et sans-domicile
« raisonnent en termes de ‘“‘catégories” ou de “populations-cibles” », et que les « grands
exclus » ou « personnes en situation de grande exclusion » sont régulierement cités comme
figurant parmi les cibles prioritaires de politiques de lutte contre le sans-abrisme, le fait de
s’attacher a cette catégorie de public semble pertinent pour analyser ’offre sociale et ses

évolutions.
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3.2 S’inscrire dans une approche « par les publics »

L’analyse proposée s’inscrit dans le cadre d’une sociologie de la réception de 1’action
publique (Revillard, 2017a, 2017b, 2018). En ce sens, 1’analyse s’intéressera notamment a la
dimension relationnelle du systéme de prise en charge, intégrant les décideurs politiques, les
acteurs chargés de mettre en ceuvre cette action publique, ceux produisant des connaissances
sur le champ (issus du milieu académique ou non), mais aussi les ressortissants de ces politiques
(Lévy et Warin, 2019 ; Warin, 2014). Le choix de suivre une catégorie de public spécifique
s’inscrit donc également en cohérence avec 1’intention de ce travail de recherche qui se propose
comme une contribution a 1’analyse des politiques publiques de prise en charge des sans-abri

en adoptant une approche « par les publics » (Gourgues et Mazeaud, 2019b).

De facon générale, cette approche s’inscrit dans le sillage des travaux de recherche en
science politique ayant analysé les politiques publiques selon une perspective dynamique et
cognitive. Appréhender les politiques publiques dans leurs dimensions cognitives (Muller,
2000), consiste a les envisager comme le résultat de processus historiques de production de
connaissance, d’idées, de représentations ou de croyances sociales, mais également
d’interactions, de négociations voire de conflits qui se jouent entre acteurs de natures diverses
aux différents échelons de diffusion de ces politiques. En ce sens, les politiques publiques sont
envisagées comme un processus dynamique agrégeant une variété d’acteurs et de facteurs aux
différents étapes ou « opérations » de leur développement et de leur mise en ceuvre, dépassant
le cadre strict des institutions au sens juridique du terme (Knoepfel et al., 2001; Duran, 2010;
Muller, 2013; Zittoun, 2013; Neveu, 2015). L’approche cognitive part du principe que 1’action
publique ne saurait se résumer a un ensemble de décisions ou de normes formalisées. Différents
travaux de recherche, et en particulier les travaux de sociologie des organisations, ont mis en
¢vidence le fait que les acteurs contribuent a la définition ou a 1’adaptation des regles et des
normes qui les entourent (Lascoumes, 2019 ; Reynaud et Richebé, 2007) et conservent, y
compris dans les systémes les plus structurés, des « marges de liberté » (Crozier et Friedberg,
1996 ; Friedberg, 1997). Cette marge de liberté concerne les différents acteurs ayant la charge
de définir et de mettre en ceuvre ces politiques. Mais il est nécessaire d’envisager également les

marges dont disposent les ressortissants de ces politiques publiques.
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Ainsi, I’analyse des politiques publiques « par les publics » ne consiste pas a s’intéresser a
la seule dimension du ciblage (fargeting) et a la maniere dont les politiques sociales dessinent
le périmetre d’une population spécifique a laquelle sera adressée tel ou tel type d’aide. Cette
perspective verticale et descendante de 1’analyse des politiques publiques a d’ores et déja été
largement complétée et discutée par de nombreux travaux de recherche, permettant de souligner
le fait que les ressortissants des politiques ne sont pas nécessairement dans des positions
passives ou dominées a I’égard des politiques qui les concernent (Warin, 1992, 1993, 1999,
2014). Jean-Claude Thoenig, au sein du quatriéme tome du 7raité de science politique consacré
aux politiques publiques et publi¢ en 1985, invitait déja a explorer des pistes analytiques
alternatives a une lecture « commode » consistant a distinguer les « metteurs en ceuvre » d’un
cOté, et les « ressortissants » de ’autre :

« Processus et structures, metteurs en ceuvre et ressortissants de l’impact, sont liés

entre eux selon des modalités qu’il s'agit d explorer et qui font que [’évolution d 'une
politique méle étroitement son contenu et son histoire [...]. » (Thoenig, 1985, p. 31)

Le public peut étre considéré comme 1’'une des composantes de ce que 1’économiste Jean
Gadrey décrit dans le cadre des relations de services comme une configuration triangulaire : un
« service délivrée par les uns (A) a l'intention des autres (B) et le plus souvent a la demande de
(B), a propos d'un probléme ou d'une réalité (C) sur laquelle on demande a A d'intervenir »
(Gadrey, 1994). Mais J.-C. Thoenig propose une lecture plus « horizontale » de 1’analyse des
politiques publiques, ou les comportements individuels, les capacités cognitives et les intéréts
des ressortissants « retentissent sur la nature de la relation » entre 1’offre sociale et ses
destinataires, au méme titre que la nature de l’offre (« caractéristiques spécifique du
programme »), ou encore que les « traits propres aux autorités publiques », notamment en
termes de crédibilité, de capacité d’action ou de contrdle (Thoenig, 1985, p. 32). En ce sens, le
public ou les ressortissants ne sont pas seulement envisagés comme des « interlocuteurs
“naturels” des pouvoirs publics » dans le cadre du développement et de la mise en ceuvre des

politiques publiques (Duran, 2010), mais comme 1’une des composantes de ce processus.

Saisir les politiques par leurs publics permet également d’envisager une réflexion
transversale sur les politiques publiques, qui s’inscrit dans une approche compréhensive des
rapports entre I’offre sociale et ses ressortissants. Cette approche compréhensive consiste a
s’attacher au sens que les acteurs donnent a leurs actions et comportements, ainsi qu’aux raisons

qui les conduisent a agir de telle ou telle manieére (Weber, 1998, 2008). Dans quelles
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perspectives les acteurs se placent lorsqu’ils agissent ? Quelles raisons conduisent une personne
a agir ou penser de telle ou telle mani¢re ? Comme le rappellent les sociologues Raymond
Boudon et Renaud Fillieule, cette « méthode “compréhensive” repose sur I’hypotheése que les
actions sont universellement intelligible » permettant au sociologue, «s’il posséde
suffisamment d’informations, [de] se “mettre a la place” et [de] comprendre les actes de
n’importe quel individu, vivant a n’importe quelle époque et dans n’importe quelle société »
(Boudon et Fillieule, 2012, p. 57). Cette recherche doctorale, par I’approche adoptée, vise a
contribuer a une compréhension des politiques de lutte contre le sans-abrisme en s’attachant a
une compréhension multi-située. Il s’agira de comprendre les rationalités a I’ceuvre dans
différentes séquences de la production des politiques publiques, de I’identification du probléme
social puis public, a son cadrage et ses évolutions, en passant par ses différentes mises en
politique et la réception que peuvent en avoir ses ressortissants. Cyril Lemieux dans un ouvrage
consacré a I’analyse de la presse, explique le recours a I’approche compréhensive ne consiste
pas « a voir les choses » comme les voient les acteurs impliqués dans I’action, mais a explorer
«de lintérieur » les pratiques et actions a I’ceuvre (Lemieux, 2000, p. 11). La recherche
conduite dans le cadre de cette thése peut effectivement étre vue comme une « immersion »
dans le secteur de la prise en charge des personnes sans-abri, afin de chercher a comprendre
certaines des logiques conduisant au développement des politiques sociales dans le champ de
la prise en charge des sans-abri, a comprendre leur administration, mais aussi « saisir les

politiques telles qu’elles font sens pour les individus » (Revillard, 2017b, p. 32).

3.3 Une approche par le non-recours

Pour ce faire, cette recherche s’inscrit dans une approche « par le non-recours » (Warin,
2010), qui envisage la mobilisation de ce concept comme une grille de lecture des relations
entre 1’offre sociale et ses ressortissants, et des évolutions politiques sociales qui constituent le

cadre général de ces interactions?2.

22 Cette section sur I’approche par le non-recours s appuie principalement sur un chapitre publié en 2017 avec
Benjamin Vial : Lévy, Julien, et Benjamin Vial. « Les raisons du non-recours, une critique de 1’autonomie
instituée ». In L’institution éventrée. De la socialisation & 1’individuation, édité par Marcelo Otero, Audrey-Anne
Dumais Michaud, et Romain Paumier, 195-207. Presses de I’Université du Québec, 2017.
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Alors que le non-recours concerne originellement les prestations sociales, tout
particulierement financieres, I’Observatoire des non-recours aux droits et services (Odenore)
en a proposé une définition plus étendue. Le non-recours renvoie ainsi a la situation de toute
personne qui ne bénéficie pas d’une offre publique, de droits et de services, a laquelle elle
pourrait prétendre (Warin, 2016a). Le non-recours est situé spatialement et temporellement, et
peut également connaitre des variations d’intensit¢ au fil du temps et des contextes
(van Oorschot et Math, 1996). Issue d’une diversité des travaux, la typologie explicative

proposée par I’Odenore distingue quatre types de non-recours (Warin, 2016b, p. 39).

Types de non-recours Définitions
La non-connaissance Lorsque I’offre n’est pas connue

Lorsque I’offre n’est pas proposée ou activée par les agents
La non-proposition prestataires malgré 1’¢éligibilité du demandeur, que celui-ci connaisse
ou pas I’offre.

La non-réception Lorsque I’offre est connue, demandée, mais pas obtenue ou utilisée.

Lorsque I’offre est connue, mais pas demandée, abandonnée, ou bien
La non-demande un droit est ouvert mais la prestation non utilisée, un service est
accessible mais non sollicité.

Figure 1 — « Les formes du non-recours », extrait de P. Warin, 2016, p. 39

Cette typologie se veut provisoire et évolutive. Elle continue d’étre travaillée et enrichie par
les différents travaux qui la mobilisent. Par ailleurs, les types qui y sont décrits peuvent se
cumuler ou se succéder. En tout état de cause, ces différents types permettent d’éclairer les
raisons principales du non-recours :

- La non-connaissance souléve la question de I’information et de la communication sur
I’offre. Une personne qui ne sait pas qu’une offre existe, qui ne comprend en quoi elle consiste
et ce qu’elle implique, ou qui ne se sent pas concernée, ne va pas la solliciter.

- La non-proposition interroge les interactions entre usagers et intermédiaires sociaux dans
le cadre de relations médiées a I’offre publique. Si une offre a laquelle une personne est éligible
ne lui est pas proposée par I’intermédiaire dont I’une des fonctions est de le faire accéder a ses
droits, ce sont les rationalités des pratiques professionnelles ainsi que les cultures et usages
institutionnels qui peuvent étre questionnés.

- La non-réception renvoie aux situations d’interactions directes ou indirectes entre 1’usager
et ’institution, et aux différents aléas, erreurs, comportements liés a I’une ou ’autre des parties
qui vont conduire a ce que I’usager ne pergoive pas tout ou partie de 1’offre.

- La non-demande questionne la pertinence de 1’offre et renvoie aux raisons suivantes :

désintérét pour le contenu de 1’offre ; calcul colit-avantage ; non-concernement ; désaccord
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avec les principes de 1’offre ; logique d’honneur ; stigmatisation associé¢e a 1’offre ; lassitude

ou découragement liés a des rapports compliqués avec I’institution.

Cette typologie constitue un point d’ancrage pour la recherche conduite dans cette these.
Dans ce manuscrit, elle sera employée afin de caractériser des situations particuliéres entre
I’offre sociale et ses destinataires, et de comprendre leurs logiques. L usage du non-recours et
de sa typologie explicative seront également envisagés dans une perspective analytique plus
générale de I’action publique, dépassant le strict cadre de I’interaction interindividuelle dans la
relation d’aide ou I’acces a I’offre. Le non-recours sera ainsi mobilisé pour qualifier les logiques
qui sous-tendent le processus de ciblage et ses évolutions, ainsi que les actions qui se sont

progressivement développées a destination des « grands exclus ».

Par ailleurs, et d’un point de vue méthodologique, le non-recours est appréhendé, au-dela de
I’analyse du phénoméne en lui-méme, par la focale d’observation que celui-ci offre et la
perspective analytique des politiques publiques qu’il propose. Cette visée se décale d’une
analyse stricto sensu du phénomene du non-recours et s’inscrit dans une approche par le non-
recours. Comme nous I’indiquions avec Benjamin Vial en 2017, cette approche par le non-
recours, envisageant la typologie explicative de I’Odenore comme une grille d’analyse, a
plusieurs vertus théoriques et méthodologiques. En premier lieu, elle propose une position
d’observation des relations entre 1’offre sociale et ses ressortissants se voulant « horizontale »
et conduit a déhiérarchiser les relations entre I’offre publique et ses destinataires. Elle ne postule
pas de distinction de nature entre situations de non-recours et de recours. On peut d’ailleurs
ajouter que les raisons qui conduisent au non-recours peuvent se retrouver chez des personnes
en situation de recours. L’individu est envisagé en tant qu’acteur dont I’expérience ne peut se
réduire a ses (non-)relations avec 1’institution, permettant de se décentrer d une perspective qui
accorderait a I’institution une place centrale sinon omniprésente dans 1’existence des individus.
Si cette recherche focalise son attention sur les relations entre I’offre sociale et les « grands
exclus », elle est consciente des différentes ressources dont peuvent disposer les personnes
enquétées, au-dela de I’institution. De ce point de vue, 1’approche par le non-recours permet de
se prémunir d une vision qui naturaliserait le rapport a I’offre publique. Dans le cas des « grands
exclus », comme nous le verrons ensuite, leur éloignement vis-a-vis des dispositifs contribue a
la définition de ce public et a sa catégorisation. Cette logique procéde d’un double mouvement
de naturalisation. Le premier mouvement découle de la tendance de I’institution a considérer

comme « normal » le recours a ses dispositifs, et par extension comme « anormal » le fait de
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ne pas s’en saisir. Ce non-recours est alors bien souvent considéré comme la conséquence d’une
incapacité, d’une défaillance individuelle, ou constitue I'un des symptomes d’une forme
d’inadaptation sociale. Le deuxieéme mouvement de naturalisation, complémentaire au premier,
consiste a envisager les publics qui échappent aux dispositifs sous 1’angle de leurs dispositions
au non-recours. Dans une logique d’individualisation de la responsabilité, le comportement de
ces individus vis-a-vis de I’offre publique est alors considéré comme une propriété intrinseque,
justifiant la mobilisation d’un répertoire d’actions spécifiques (les pratiques d’« aller-vers » en

étant un exemple notable).

D’un point de vue méthodologique, cette approche par le non-recours envisage la typologie
explicative du non-recours, non seulement comme un outil analytique, mais également comme
un outil d’observation des rapports sociaux. Cela consiste au fond en un renversement de la
typologie analytique du non-recours pour en faire une grille de lecture a différents niveaux des
rapports entre 1’offre publique et ses destinataires. Les méthodes d’observation et de recueil du
matériau gardent ainsi en ligne de mire les raisons principales du non-recours et font de la
typologie un outil de questionnement implicite et systématique des processus sociaux a I’ceuvre

dans les différents moments de production, d’administration, et de réception de I’offre publique.

4 Ladémarche de la these

Afin de s’inscrire dans cette perspective, la démarche de cette thése se propose comme un
processus analytique suivant deux axes différents. Le premier est un axe temporel puisque mon
observation directe du terrain s’inscrit dans une séquence déterminée — la période « post-
refondation » du secteur AHI — mais que la recherche replace dans une continuité historique.
Ce changement de focale permet ainsi d’avoir une lecture transversale des évolutions du champ
et de comprendre 1’origine de certains éléments qui constituent le sous-bassement de sa
structuration actuelle. Cette orientation rapproche la démarche conduite dans le cadre de la
these a celle de nombreux travaux ayant analysé la « socio-genése des catégories d’action
publique » (2005, 2013). Sans prétendre a une approche socio-historique stricte, la modification
de la focale d’observation temporelle est apparue nécessaire afin de souligner les continuités et
les ruptures qui ont participé a la situation actuelle. Cette mise en perspective des processus de

transformation ou des trajectoires des politiques publiques (Bezes et Palier, 2018) permet de
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mieux comprendre les évolutions culturelles du champ, et de prendre en considération « le poids
des choix effectués dans le passé et celui des institutions politiques sur les décisions présentes »
(Path Dependence) (Palier, 2019). En ce sens, la thése accorde une large place a 1’analyse de
I’émergence de la catégorie des « grands exclus », aux évolutions de sa caractérisation et de son
traitement politique au fil du processus d’institutionnalisation des politiques publiques ciblant

les personnes sans abri.

Le second axe de ce processus de recherche peut étre qualifié¢ de spatial, puisqu’il vise, au
travers d’une analyse a différents niveaux — de la définition, de la mise en ceuvre et de la
réception des politiques publiques, a I’échelle nationale et sur les territoires — a appréhender la
politique publique au sein des différents espaces ou elle agit et est agie. L’analyse des politiques
publiques d’hébergement et d’acces au logement des sans-abri conduit ainsi a s’intéresser a une
action collective impliquant une pluralité d’acteurs intervenant a des échelles d’action
multiples. A la différence de nombreuses politiques de solidarité — qui sont généralement
largement administrées a 1’échelle des Départements devenus les « chefs de file » de 1’action
sociale depuis la décentralisation des politiques sociales amorcée en 19832° (Lafore, 2004)%* —
I’action publique liée aux personnes sans abri demeure a ce jour une compétence
majoritairement étatique. Cela n’empéche pas la démultiplication des échelles de décision et
I’implication d’acteurs divers qui participent de fagcon plus ou moins directe a ces politiques
publiques, dans leur définition ou dans leur mise en ceuvre. Il peut s’agir d’acteurs non-étatiques
nationaux et internationaux qui ont une influence sur la définition des politiques et leurs
évolutions. Mais il s’agit aussi et surtout d’une multitude d’acteurs non-étatiques chargés de la
mise en ceuvre de ces politiques. Ceci est li¢ au fait que les actions qui y sont conduites sont
déléguées a des acteurs tiers majoritairement associatifs, généralement « présents dans le champ
de I’aide sociale bien avant que 1’Etat ne s’y engage » (Lafore, 2010). En d’autres termes, si
1’Etat endosse la compétence, et donc la responsabilité des politiques concernant les personnes
sans abri, cette action publique est le fruit d’un processus collectif dépassant largement le cadre
étatique centralisé ou décentralisé et impliquant un ensemble hétérogéne d’acteurs qui

participent a cette action publique. D’un point de vue méthodologique, ce constat conduit a se

2 Loi n° 83-663 du 22 juillet 1983 complétant la Loi n° 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition des
compétences entre les communes, les départements, les régions et 'Etat (1)

24 Ce r6le de chef de file semble aujourd’hui fragilisé, notamment par la Loi de modernisation de I’action publique
territoriale et d’affirmation des métropoles qui permet a ces derniéres d’exercer différentes compétences
jusqu’alors assurées par les Départements (gestion du Fonds de solidarité pour le logement) ou I’Etat (droit au
logement opposable ou hébergement d’urgence). Pour une lecture de cette situation et des enjeux de cette réforme,
voir notamment 1’article de Cyprien Avenel dans la Revue francaise des affaires sociales (Avenel, 2017).
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prémunir d’une lecture strictement descendante (top-down) de cette politique publique. De
facon générale, ce positionnement renvoie aux « trois ruptures décisives de 1’analyse des
politiques publiques » pointées par Pierre Lascoumes et Patrick Le Galés : la rupture avec le
« volontarisme politique », au vu de la faiblesse de ses effets et de son faible potentiel pour
expliquer ce qu’est 1’action publique ; la rupture avec « I’unicité de I’Etat», du fait de
I’hétérogénéité des groupes ou acteurs qui le composent et de leurs intéréts parfois divergents,
mais également des influences exogénes a I’Etat qui agissent a différents niveaux sur ce
dernier ; la rupture avec le « fétichisme de la décision », dans le sens ou les choix politiques
sont soumis a des contingences et des influences multiples et potentiellement contradictoires,
conduisant a ce que « la décision se [dissolve] dans 1’action collective » (Lascoumes et Le

Galés, 2007, p. 16-17).

L’action publique a destination des sans-abri offre un exemple (parmi de nombreux autres)
pointant le dépassement du « modele classique des politiques menées a titre principal par un
Etat centralisé sur des secteurs bien délimités » (Lascoumes et Le Galés, 2007, p. 5). Son étude
oblige a adopter une méthodologie d’enquéte prenant en compte différentes échelles d’action.
Ceci conduit a envisager une étude multi-située de cette action publique afin de mieux
comprendre la maniere dont elle se dessine et prend effectivement corps sur les territoires, dont
elle est recue, comprise, appropriée et faconnée par les acteurs locaux en charge de la mettre
concrétement en ceuvre. A ce titre, la mise en perspective des niveaux nationaux et territoriaux
est incontournable pour dépasser une lecture strictement théorique ou suspendue de I’évolution
des politiques sociales a destination des sans-abri. Elle permet d’envisager les relations entre
I’action au niveau central et I’action locale, mais également a prendre en compte les relations
entre acteurs, collectifs ou individuels, qui participent a la vie du secteur de la prise en charge

des sans-abri.

J’ai ainsi fait le choix d’adopter différents niveaux d’observation. Pour chacun, les méthodes
employées et les matériaux analysés sont de différentes natures. L’analyse a chacun de ces
niveaux participe d’une sociologie compréhensive qui, sans prétendre aucunement a une forme
d’exhaustivité, vise a contribuer a une lecture transversale de cette politique, par le prisme de

I’une de ses catégories d’action.

Le cas des « grands exclus » est a la fois singulier et caractéristique des politiques mise en

ceuvre a destination des sans-abri. Cette catégorie, qui peut étre vue comme une actualisation
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de la catégorie des « clochards » ou des « vagabonds », offre une illustration de la mise en
politique d’un probléme social devenu progressivement un probléme public. Alors que la
question de la prise en charge des clochards et vagabonds a trés peu concerné les pouvoirs
publics pendant des décennies, la situation change a partir des années 1980. Partant de 1a, on va
observer se dessiner progressivement une catégorie de public spécifique qui va faire 1’objet
d’actions ciblées pour remédier a leur situation problématique. Dés cette période, ce premier
constat donne a voir la partition entre ce public de sans-abri jugés non-réinsérables ou non-
reclassables, et le reste de la population sans domicile fixe dont la catégorie émerge alors. Cette
partition entre reclassables et non-reclassables, ou entre « bons » et « mauvais » pauvres n’est
pas nouvelle. Jusqu’alors, ces personnes n’étaient pas concernées par les politiques sociales,
mais davantage par une prise en charge caritative ou répressive. A partir de la fin des années
1980 et surtout du début des années 1990, elles vont rentrer progressivement dans le spectre
des publics de I’action publique. C’est ce processus que cherche a suivre cette thése, en essayant
de comprendre comment s’opere 1’intégration politique de cette catégorie dans le champ des
politiques sociales. Par ces caractéristiques originelles, cette catégorie interroge, au fil des
séquences temporelles et politiques, le cadre des politiques de lutte contre 1’exclusion dont

I’orientation vers I’insertion et 1’activation des individus ne cesse de s’accentuer.

Au cours de ses différentes parties, la these adoptera des niveaux d’analyse différents. Les
deux premicres parties s’attacheront ainsi majoritairement a ’analyse de 1’évolution des
politiques a destination des sans-abri en général et des « grands exclus » en particulier, a

I’échelle nationale.

La premicre partie de la thése consiste en un cadrage initial de 1’objet de la recherche. Elle
s’inscrit principalement dans une séquence politique qui part des années 1980 et va jusqu’au
début des années 2000. Au travers de ses différents chapitres, cette partie cherche a retracer la
généalogie de la sous-catégorie des « grands exclus » parmi la population sans abri et a brosser
le cadre de son contexte d’émergence. Cette sous-catégorie est en grande partie définie par son
caractere réfractaire a 1’assistance. Refus de 1’offre, ¢loignement des dispositifs sont autant de
situations de non-recours qui se voient alors expliquées par les comportements de ces sans-abri,
alors largement analysés sous I’angle psychopathologique. Cette sous-catégorie que 1’on ne
désigne pas encore sous le nom de « grands exclus » mais comme les « sans-abri les plus
désocialisés » ou encore les « personnes clochardisées », est envisagée comme 1’une des figures

de la vulnérabilité parmi les sans-abri, caractérisée par ses incapacités a agir pour elle-méme,
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son refus d’une assistance pourtant jugée vitale. Face a ce constat, se développe un ensemble
d’actions spécifiques qui vont prendre place dans le cadre institutionnel naissant du secteur de
I’accueil, de I’hébergement et de 1’insertion, ainsi que dans celui plus général des politiques de
lutte contre les exclusions. La prise en charge des sans-abri est alors pensée comme un
processus de prise en charge composé de différents dispositifs congus comme autant d’étapes

allant de la rue jusqu’au logement.

La deuxiéme partie de la theése analyse une autre s€quence politique qui débute au milieu des
années 2000. Celle-ci est marquée par la manifestation de plus en plus visible des critiques
adressées aux dispositifs d’hébergement. Elle permet d’observer comment la situation des
« grands exclus» va devenir emblématique des dysfonctionnements observés dans
I’organisation séquentielle de la prise en charge. Caractérisés par leur vulnérabilité et leur refus
de I’offre auparavant, les « grands exclus » sont alors considérés comme la figure exemplaire
de la victime de 1’organisation de la prise en charge des sans-abri. Cela conduit a une
transformation de la problématisation de cette catégorie et de ses relations a I’offre sociale, qui
réhabilite les « bonnes raisons » du non-recours des sans-abri en déplacant les explications du
non-recours davantage vers des facteurs institutionnels. Dans cette séquence, et notamment a
la suite de mobilisations dans I’espace public, le cadre des politiques sociales a destination des
sans-abri qui s’était progressivement consolidé au fil des années 1990 et au début des années
2000, va connaitre des transformations notables. Dans un premier temps, on observe différentes
adaptations au sein du champ, notamment la création d’un nouvel échelon de I’organisation
séquentielle s’adressant en particulier aux « grands exclus ». Dans un second temps, une
transformation plus profonde du dispositif global de prise en charge s’engage, qui va se
caractériser par 1’¢laboration d’un cadre juridique de I’hébergement et de I’acces au logement.
Ce tournant juridique du secteur de 1’accueil, de I’hébergement et de I’insertion place dans un
premier temps les « grands exclus » dans un cadre dérogatoire les excluant de 1’accés au
logement et les confinant aux solutions d’hébergement. C’est alors une autre forme de non-
recours qui émerge ici. Ce traitement des « grands exclus » en parallele de ’affirmation d’un
cadre juridique de I’hébergement et de 1’accés au logement renvoie a une forme particuliere, a
une non-proposition structurelle concernant cette catégorie, fondée sur 1’évaluation subjective
de leur « capacité a habiter ». L’¢laboration d’un cadre juridique répond a la volonté politique
de faire du secteur de I’hébergement et de I’acces au logement un « véritable service public »
permettant a tous les sans-abri d’accéder a un logement. Nous observerons alors le maintien

d’une forme d’ambivalence a 1’égard du potentiel acces au logement des « grands exclus » et
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de leur « capacité a habiter » de facon autonome. Toutefois, la séquence se conclut sur la

perspective d’un acces a I’offre pouvant étre renouvelé pour cette catégorie.

La troisieme partie de la thése adopte une perspective et un positionnement différents. I1
s’agit alors d’observer la mise en ceuvre des politiques a destination des sans-abri a 1’échelle
des territoires, dans la continuité des différentes évolutions analysées au cours des deux
premigres parties. La présentation s’appuie sur trois terrains d’observation différents : Paris, les
Bouches-du-Rhone, et I’Isere. Sur ces différents terrains, 1’analyse adopte différents points de
vue. J’observerai d’abord 1’organisation territoriale de I’offre, ses acteurs, son fonctionnement,
ses adaptations et ses principes et normes. Dans un second temps, je m’intéresserai plus
spécifiquement a I’offre sociale d’hébergement accessible aux « grands exclus ». Il s’agira de
voir comment cette offre s’organise comme une filicre spécifique identifiable a 1’échelle des
territoires. L’ offre sociale alors proposée aux « grands exclus » est constituée de dispositifs qui
par leur cadre d’accueil et leurs modalités d’accés se démarquent du reste de I’offre sociale. On
se placera alors a 1’échelle des dispositifs pour comprendre dans quelle mesure ils proposent,
chacun a leur maniére, les conditions du recours. Du point de vue de I’organisation territoriale
de I’offre, nous verrons que cette filicre joue un double réle de « réconciliation ». Par ses
conditions, elle vise a permettre un recours a 1’offre facilité pour des publics n’accédant pas, de
fagon volontaire ou subie, a des dispositifs aux conditions d’accueil plus strictes. Mais
I’existence méme de cette offre accueillant les « grands exclus » permet aussi aux autres
dispositifs du territoire de ne pas avoir a prendre en charge ce public, et de conforter I’éviction
de ce public au motif de leur inadaptation. Cette troisiéme partie se conclura en donnant la
parole a des personnes considérées comme de « grands exclus » afin de s’intéresser a leur
réception de I’offre sociale destinée aux sans-abri. Ceci permettra d’avoir une illustration de la
nature complexe et variable de leurs relations aux dispositifs qui la compose, faites de situations
de recours et non-recours. Ce chapitre cherchera a comprendre les raisons qui les ont conduites
a recourir aux dispositifs d’hébergement dans lesquelles elles se trouvent au moment ou je les
interroge, généralement aprés de nombreuses années de sans-abrisme. Au travers de leurs
propos, nous observerons le caractére subi de leurs trajectoires institutionnelles, marquées par
différentes ruptures et un acces aux dispositifs selon des logiques électives. Nous verrons
¢galement comment la lecture rétrospective de ces trajectoires institutionnelles informe sur le
fait que ces dispositifs agissent comme des espaces de réconciliation, c’est-a-dire de (re)prise

en compte par les personnes de leurs droits, sinon de leur possibilité.
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Introduction de la premiere partie

A partir des années 1980, la question des sans-abri va prendre progressivement place dans
I’agenda politique francais. Jusqu’a cette période, la situation des personnes dépourvues de
domicile est abordée, de fagcon schématique, selon deux modalités de réponse distinctes. Les
personnes, pour lesquelles une réadaptation sociale est estimée possible, peuvent accéder aux
structures d’hébergement d’insertion ou de réadaptation sociale. Pour les autres, la réponse
proposée oscille entre répression et assistance, généralement au travers d’actions caritatives et

de grands asiles de nuits ou de foyers d’urgence.

Jusqu’au début des années 2000, la caractérisation du probléme du sans-abrisme et la
construction de la catégorie des sans-domicile-fixe vont marquer une modification de la
position politique a I’égard de cette population. Des politiques sociales dédiées émergent. Elles

vont signer un découpage de cette population en différentes catégories.

En ce qui concerne les sans-abri considérés comme non-réinsérables, 1’heure n’est plus a la
répression comme du temps des clochards et des vagabonds. Pour autant, des questions
émergent sur la facon d’agir ou d’intervenir dans la prise en charge de ce public considéré
comme réfractaire ou a distance de 1’assistance. A ’heure ou la réponse au phénomeéne de
I’exclusion passe par des politiques largement orientées vers 1’insertion, le cas de ces sans-abri
constitue progressivement un probléme social spécifique au sein de la problématique plus vaste

des SDF.

Cette premicre partie donne a voir les conditions d’émergence de ce probléme social
spécifique et le cadrage dont il va faire I’objet. Elle montre comment la catégorie des sans-abri
considérés comme non-réinsérables (les « grands exclus ») se développe peu a peu sous
I’influence de différents acteurs qui vont participer a sa problématisation. Elle retrace, d’une
certaine manicre, la généalogie de cette catégorie et des évolutions de son traitement social.
Dans un contexte plus général d’institutionnalisation progressive du champ de la prise en charge
des sans-abri, cette catégorie spécifique et le répertoire d’actions construit a sa destination, en
particulier dans le cadre de I'urgence sociale, vont étre intégrés dans une organisation globale
des politiques d’accueil, d’hébergement et d’insertion, le « dispositif AHI ». Cette partie

permettra ainsi de voir comment, entre la fin des années 1980 et le début des années 2000, la
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situation des « grands exclus», que l’on appelle encore « clochards», conduit au
développement de certaines politiques sociales pour permettre la prise en charge de cette

population.
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Chapitre 1 : Evolutions dans le traitement politique du sans-abrisme

Le traitement social des sans-domicile et des sans-abri a connu des évolutions notables au
cours de I’histoire, et notamment a partir de la fin du 19° si¢cle puis tout au long du 20° siecle
(Brodiez-Dolino, 2013 ; Damon, 2002a ; Gueslin, 2013a, 2013b). Du traitement répressif a
’assistance, des dépdts de mendicité aux asiles de nuit (Katz, 2015), du ramassage des
vagabonds aux équipes mobiles d’aide, le probléme public du sans-abrisme en France a connu
un passage « de la répression a I’assistance » entre la fin du 19¢ et la moitié du 20¢ siecle pour
aboutir, a partir des années 1980, a une « politisation et [une] professionnalisation de la question
SDF » (Brodiez-Dolino et Ravon, 2016). Cela prendra la forme d’un important complexe
bureaucratico-assistanciel au tournant des années 2000 (Damon, 2002a, p. 177). Alors que,
comme le rappelle Axelle Brodiez-Dolino, « ’assistance, dans ses premiers temps, n’est pas
due a tous, mais réservée aux individus en situation de double vulnérabilité sociale et sanitaire,
laquelle invalide de fait tout acces au travail », ’ambition du systéme moderne de prise en
charge des sans-abri et sans-domicile a une vocation bien plus universaliste. En principe, il ne
s’agit plus de distinguer ceux qui ne veulent pas, ceux qui ne peuvent pas et ceux qui ne trouvent
pas a travailler pour déterminer la légitimité de la demande d’assistance dans une réponse
polarisée, que Bronislaw Geremek illustrait par « la potence ou la pitié¢ », mais bien de répondre

a I’ensemble des situations (Brodiez-Dolino, 2013 ; Geremek, 1987).

En France, la question du sans-abrisme est longtemps restée en marge des politiques
publiques a proprement parler. Apres avoir longtemps été géré par le milieu caritatif, religieux
tout particuliérement, le champ de la prise en charge des vagabonds et des mendiants (Brodiez-
Dolino, 2013 ; Gueslin, 2013a ; Katz, 2015) a connu une évolution importante au cours des
années 1970. D’apres Julien Damon, cette transformation s’explique notamment par la montée
en charge des discours critiques a 1’égard des asiles et hospices qui ont contribué « a faire passer
les marginaux et les pauvres du coté des personnes a prendre en charge socialement, et non plus
a ignorer ou a réprimer » (Damon, 2002a, p. 41). Cette transformation est aussi et surtout le
fruit d’un contexte économique singulier, dans la continuité du premier choc pétrolier de 1973
qui voit le phénomene du sans-abrisme s’amplifier et dépasser le cadre de la pauvreté résiduelle
et marginale incarnée tout particulierement par la figure du clochard des villes (Gueslin, 2013b).
Toutefois le compassionnel remplit de plus en plus 1’espace du social et concerne aussi les sans-

abri (Ballain, Glasman et Raymond, 2005). En effet, les sans-abri ont souvent été soumis a des
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logiques punitives dans les périodes de crises économiques (Brodiez-Dolino, 2013 ; Castel,

1995 ; Gueslin, 2013a).

A partir du début des années 1980, I’Etat joue un rdle bien plus affirmé dans le champ du
sans-abrisme. Face a la visibilité croissante d’un sans-abrisme qui se diversifie et s’accroit,
’Etat est dans 1’obligation de réagir et de prendre une place plus prépondérante dans
I’organisation et le financement des réponses a destination des personnes sans abri. Jusqu’alors,
la question ne préoccupait qu’assez faiblement les pouvoirs publics. La situation des clochards,
vagabonds, mendiants et autres sans-abri se distinguait nettement de celle des sans-logis —
personnes dépourvues de logement personnel — qui était bien plus scrutée depuis 1’appel de
I’Abbé Pierre en 1954 (Damon, 2002a, p. 35, 2003a, p. 30). Sous le sigle SDF — qui fait son
apparition au cours des années 1980, mais qui été déja repérable au 19¢ siécle dans les rapports
de police notamment — sont dés lors réunies des catégories de publics hétérogenes que Julien
Damon distribue sur un axe allant des SDF /ato sensu (les personnes trés mal logées) aux SDF

stricto sensu (les personnes vivant complétement a la rue) (Damon, 2001a).

L’implication nouvelle de 1’Etat se traduit notamment par la mise en place des premiers
programmes hivernaux « pauvreté-précarité » qui se caractérisent par le financement de divers
acteurs locaux pour assurer 1’accueil et ’hébergement d’urgence des personnes a la rue. Initiés
en 1983, ces programmes n’ont depuis cessé d’étre reconduits d’année en année, avec des
moyens variables. Ils feront I’objet d’un discours assez constant, particuliérement depuis une
quinzaine d’années, sur l’'incohérence a moyen ou long terme d’une « gestion au
thermométre ». Le role de I’Etat devient également bien plus central vis-a-vis des structures
désormais qualifiées de centres d’hébergement et de réinsertion sociale (CHRS), chargés d’une
mission de réadaptation sociale?>. Alors que 1’Etat avait soutenu le développement des
structures d’hébergement qui se sont développées au sortir de la Deuxiéme Guerre Mondiale,
notamment au travers de I’Aide Sociale a 'Hébergement (ASH) a partir de 19532°, celles-ci
prennent une place particuliérement importante dans le cadre des politiques d’hébergement des

personnes sans domicile. Progressivement, les différentes structures d’hébergement se sont en

25 Les centres d’hébergement et de réadaptation sociale deviennent les centres d’hébergement et de réinsertion
sociale par la Loi 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions.

26 Décret n°53-1186 du 29 novembre 1953 relatif a la réforme des lois d’assistance, puis décret n°54-883 du 2
septembre 1954 portant sur les conditions d’agrément des centres d’hébergement.
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effet organisées en réseau. Ce regroupement prend corps avec la création de la Fédération des

Centres d’Hébergement, qui deviendra ensuite la Fnars?’.

L’inscription a ’agenda politique de la problématique des personnes sans domicile fixe a
partir des années 1980 s’opéere dans un contexte ou I’exclusion sociale s’affirme comme une
préoccupation de plus en plus importante pour les pouvoirs publics. Mais si I’exclusion sociale
renvoie dans un premier temps au contexte d’émergence de la « nouvelle pauvreté », elle va
progressivement intégrer de fagon spécifique la question des personnes exclues, de fagon plus
ou moins durable, du logement. Au cours des années 1980 et au début des années 1990, un

processus de ciblage va aboutir a la construction de la « catégorie SDF ».

1. De lidentification du « phénomene SDF » a la construction d’une catégorie d’action

publique

Différents auteurs ont décrit les étapes ayant progressivement conduit a 1’« émergence de la
catégorie SDF en France » (Pichon, 2008) ainsi que le processus de ciblage progressif (Damon,
2001a) qui a conduit a faire du SDF une figure politique et médiatique emblématique de la lutte
contre les exclusions. On peut ainsi noter un lien entre la montée en puissance de la notion

d’exclusion et I’avénement de la « question SDF » ou du « phénomene SDF ».

1.1 U'exclusion, catégorie floue et polysémique, et point d'orgue du « processus

d’individualisation de la pauvreté »

Si la notion d’exclusion a, depuis quelques années, perdu de son caractére hégémonique pour
penser les problémes sociaux, et pourrait ainsi faire figure de notion « datée », on constate tout
de méme qu’elle perdure, notamment dans de nombreux textes officiels. L’ historienne Axelle
Brodiez-Dolino indique qu’elle a progressivement été éclipsée au profit notamment du concept

de vulnérabilité¢ (Brodiez-Dolino, 2015) qui connait un important essor depuis les années

27 A Torigine, ’acronyme signifie Fédération Nationale des Associations de Réadaptation Sociale avant que le
« R » de réadaptation ne vienne signifier « réinsertion ».

51



Chapitre 1 - Evolutions dans le traitement politique du sans-abrisme

200028, Pour autant, I’exclusion a été un concept central dans le champ du social, pour les
acteurs de terrains, les institutionnels, mais également pour les chercheurs pendant plus d’une
dizaine d’années a partir de la fin des années 1980 et jusqu’au début des années 2000. Présente
dans les discours politiques, dans les politiques publiques*® (Damon, 2008), en bonne place
parmi les préoccupations des Frangais, I’exclusion est devenue au cours des années 1990 ce que
le sociologue Serge Paugam appelle « le paradigme a partir duquel notre société prend
conscience d’elle-méme et de ses dysfonctionnements, et recherche, parfois dans 1’'urgence et
la confusion, des solutions aux maux qui la tenaillent» (Paugam, 1996). On retient
classiquement que c’est au milieu des années 1960 que le terme d’exclusion fait son apparition
dans le débat public, attribuant généralement ce terme a René Lenoir®® qui publie en effet son
célébre ouvrage Les exclus, un francais sur dix en 1974 (Lenoir, 1974)3!. En outre, S. Paugam
précise que le terme d’exclusion apparait en réalité¢ quelques années plus tot (1996, p. 9) avec
la publication par Pierre Massé et Pierre Bernard de I’ouvrage Les dividendes du progres au
sommaire duquel figure un chapitre intitulé « Les élus et les exclus » (Massé et Bernard, 1969)
et, avant cela, en 1965, avec la sortie de 1’ouvrage faisant suite a un colloque de 1’Unesco,
L’exclusion sociale écrit par Jules Klanfer, ami du pere Joseph Wrésinski, et publi¢ par ATD
Quart-Monde (Klanfer, 1965). En 1965 également, un ouvrage écrit par un journaliste Paul-
Marie de la Gorce, participe lui aussi a la diffusion de la notion d’exclusion. Ce dernier y décrit
une « autre France » composée de plusieurs millions de personnes ne bénéficiant pas de la
période d’expansion que connait alors le pays. Les « exclus » sont décrits comme des « vaincus
de la postérité », des « parias de la nation » ou encore des « ombres de la France riche ». Cet
ouvrage visant le grand public a contribué a sensibiliser a cette réalité « a dix minutes de

Paris », comme le signale I’auteur (La Gorce, 1965).

28 Axelle Brodiez-Dolino explique que dans une perspective macrosociologique, la « vulnérabilité » est
entendue comme une « caractéristique universelle » qui permet d’euphémiser « tant les rapports (verticaux) de
domination que les dysfonctionnements (horizontaux) du lien social » que sous-tendaient les termes « ordres » et
«classes » dans le premier cas, et « exclusion » dans le second, pour « mettre I’accent sur des dialectiques
nouvelles et ontologiques » (Brodiez-Dolino, 2016). Pour autant, et comme le rappelle 1’historienne, a ’instar
d’autres chercheurs a 1’image de la philosophe Marléne Jouan (2016), «le concept de vulnérabilité est
incontestablement “a la mode”, suffisamment souple et imprécis pour que ses usages savants et institutionnels
s’appliquent aujourd’hui a des situations et a des populations trés variées et toujours plus nombreuses ».

29 Notamment au sein de la loi d’orientation relative a la lutte contre les exclusions de 1998.

30 Secrétaire d’Etat a I'action sociale du 8 juin 1974 au 31 mars 1978.

3l René Lenoir indique lui-méme que le titre de son ouvrage a été choisi aprés coup par son éditeur a des fins
médiatiques, alors que I’auteur n’emploie pas le terme d’exclus et parle plutot d’« inadaptés » (« physiques », ou
« sociaux »).
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La notion d’exclusion, a cette période, ne vient pas pointer une situation difficile du marché
de I’emploi, les effets d’une crise économique ni méme une forme de dégradation des liens
sociaux. En revanche, elle cible une frange de la population maintenue a la marge du progres
¢conomique et pour laquelle I’accés a I’emploi semble irréaliste. Les exclus sont alors
considérés comme des «inadaptés sociaux », parfois qualifiés d’« irresponsables » et
d’ « imprévoyants », termes correspondant a I’accroissement d’un discours sur la responsabilité
du pauvre. Au milieu des années 1970, la thématique de 1’exclusion commence a susciter un
vif intérét politique, voyant ainsi se développer les ouvrages lui étant dédiés, tel celui de Lionel
Stoléru, haut fonctionnaire frangais considéré comme le « pére du RMI »*2, Publiée en 1974,
cette analyse s’inspire de travaux américains sur la lutte contre la pauvreté (Stoleru, 1974).
L’auteur y questionne notamment les déterminants sociaux de la pauvreté et propose, parmi les

remédes possibles, la mise en ceuvre en France d’un « impdt négatif »*3.

Pour décrire cette période lors de laquelle on voit émerger publiquement la question de la
pauvret¢ dans un contexte de croissance et de fort développement de la société de

consommation, le sociologue Michel Messu indique ainsi :

« Pour le dire d’une formule, se forgeait la conviction que [’époque était au
développement tous azimuts, a la croissance des richesses et au progres social mais
que, ici ou la, subsistaient des groupes sociaux retardataires, apparaissaient des
zones de blocage. » (Messu, 2009)

La sociologue Pascale Pichon souligne quant a elle « le passage d’une pauvreté généralisée

a une pauvreté individuelle » qui se caractérise par I’émergence de la figure de I’exclu :

« Au cours de “l’ere de I'opulence” que décrit Galbraith, premiére étape majeure
de l'individualisation de la pauvreté, ne semblaient persister que des “poches de
pauvreté” ou encore une “pauvreté residuelle”. Pourtant les inégalités sociales
n’avaient pas disparu. Avec les bouleversements économiques et sociaux, se dévoila
l'une des faces sombres de l'individualisme démocratique : l’exclu en devint le
paradigme. » (Pichon, 2008, p. 45)

32 « Lionel Stoléru, le « pére » du RMI s’est éteint », article publié sur le site Lesechos.ft, le 1" décembre 2016.
https://www.lesechos.fr/01/12/2016/lesechos.f1/0211553827970 lionel-stoleru--le---pere---du-rmi-s-est-
eteint.htm (consulté le 23 juillet 2018)

33 Le concept d’imp6t négatif sur le revenu a été initialement théorisé dans les années 1940 par la femme politique
britannique Juliet Rhys-Williams, puis popularisé par 1’économiste Milton Friedman qui développe cette idée dans
le dernier chapitre de son ouvrage Capitalisme et Liberté publié en 1962 (Friedman, 2016). Le principe de 1’impot
négatif sur le revenu est de coupler une allocation fixe pour chaque individu, a I’imp06t positif sur le revenu. Dans
la perspective de Lionel Stoléru, la mise en place de cet impot négatif est envisagée comme venant se substituer
aux différents dispositifs redistributifs existants dans une logique de simplification et d’économie de gestion dans
I’administration des différentes aides financieres que compte la protection sociale francaise.
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Le terme d’exclusion, s’il s’est fortement développé a partir des années 1960-1970 pour
incarner la montée en puissance d’un questionnement social autour de ces « poches de
pauvreté », n’a cependant pas pénétré le vocabulaire des politiques sociales. Au cours des
années suivantes, il sera remplacé par d’autres termes afin de décrire les effets de la situation
de crise qui se manifestent alors. La fin des années 1970 et le début des années 1980 voient
ainsi peu a peu le terme disparaitre au profit d’autres notions telles que la « précarité », « grande
précarité », « pauvreté », « nouvelle pauvreté », ou encore « misere » (Ibid., p. 47 ; Damon,
2008, p. 15). A titre d’exemple, Gabriel Oheix**, dans I’introduction de son rapport publié en
1981 (Oheix, 1981) explique :

« Cette extension récente de la pauvreté contribue a accroitre la profusion et
Uincertitude du vocabulaire, qui ont toujours été favorisées par la multiplicité des
conceptions et donc des définitions ; aux termes : sous-prolétaires, exclus, Quart-
Monde, marginaux, miséreux, personnes démunies, défavorisées, déshéritées, etc.,
le Groupe a préferé les expressions suivantes, qu'il considére ici comme
équivalentes : pauvres, personnes ou groupes sociaux les plus démunis, les plus

défavorisés, les plus déshérités ; en revanche, le concept de précarité, central dans
ce rapport, fera l'objet d'un effort spécifique de définition. » (Oheix, 1981, p. 4)

C’est a partir de la fin des années 1980, mais surtout au début des années 1990 que
I’exclusion devient une notion « hégémonique notamment dans le domaine des politiques
sociales » (Damon, 2008, p. 15). Le sociologue Julien Damon explique que la notion s’est
notamment développée grace aux commissions d’expertise du Commissariat au Plan qui jugent
pertinent de raisonner en termes d’exclusion et de mener une action spécifique pour répondre a
ce probléme crucial. La statisticienne et sociologue Maryse Marpsat souligne quant a elle
I’influence de la Communauté européenne. En effet, au cours de la présidence de Jacques
Delors allant de 1985 a 1995, celle-ci financera au travers de ces trois programmes successifs
de lutte contre la pauvreté®> des recherches qui participeront a la diffusion de la notion (Marpsat,
2008, p. 53). L’exclusion prend alors une dimension différente, y compris dans le discours de
la plupart des économistes et sociologues qui identifient le chdmage (notamment celui des
jeunes et le chdmage de longue durée) comme « 1’'un des facteurs déterminants des processus
d’exclusion qui menacent gravement la cohésion sociale » (Fablet, 2006). Serge Paugam

constate ainsi que la question de 1’inadaptation sociale s’est alors progressivement éclipsée

3 Au moment de la réalisation de ce rapport, Gabriel Oheix est conseiller d’Etat aprés avoir occupé le poste de
Délégué a I’emploi.

35 Maryse Marpsat précise d’ailleurs que le deuxiéme programme qui démarre en 1989 s’intitule « Combattre
I’exclusion sociale ».
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(Paugam, 1996, p. 12). Dans cette transition des termes employés afin de qualifier et décrire les
difficultés sociales identifiées dans le pays, la question de la marginalité sociale et des
personnes « inadaptées au travail et au progreés » se retrouve diluée dans la catégorie de
I’« exclusion sociale », bien plus vaste, intégrant des personnes jugées comme étant pleinement

« adaptées » mais victimes de la conjoncture économique.

Dans ce moment d’évolution des politiques sociales pour endiguer le phénoméne de
I’exclusion, méme si la question de I’emploi demeure centrale, 1’identification progressive des
causes et des conséquences de la pauvreté et de I’exclusion produit une prise en considération
politique du sujet, qui conduit a sortir d une vision monolithique de 1’exclusion pour I’envisager
comme un phénomeéne pluriel et complexe. En d’autres termes, il s’agit de se départir de
[’exclusion pour envisager les exclusions. L’exclusion devient alors ce que J. Damon qualifie
de «notion passe-partout ». Celle-ci englobe I’ensemble des situations de pauvreté qui sont
devenues de plus en plus visibles, notamment avec I’accroissement du nombre de personnes
sans emploi. Pascale Pichon indique que I’exclusion endosse le caractére multidimensionnel de
la « nouvelle pauvreté », sans que cette « multi-dimensionnalité » ne permette de voir dans les
« exclus », tout comme dans les « nouveaux pauvres », un groupe social homogéne (Pichon,

2008, p. 47-48).

Le caractére multidimensionnel de I’exclusion ou son c6té « passe-partout » ne sont pas les
seuls motifs de critiques. Différents débats ont eu lieu autour de son emploi. Des chercheurs
ont ainsi développé d’autres concepts plus opératoires, a I’'image de Robert Castel qui propose
la « désaffiliation ». Ce dernier reproche notamment a 1’« exclusion » son caractére statique :

« L’exclusion est immobile. Elle désigne un état, ou plutot des états de privation.

Mais le constat des carences ne permet pas de ressaisir les processus qui générent
ces privations » (Castel, 1995, p. 19).

Pour d’autres, c’est la signification méme du terme qui est problématique. Les personnes
seraient exclues, mais de quoi ? Dans son ouvrage Critique de [ 'urgence sociale. Et si les SDF
n’étaient pas des exclus ?, le sociologue Stéphane Rullac propose « trois grands modéles
propres a définir I’exclusion » : la vision de René Lenoir qui considere les exclus comme des
inadaptés ; « I’exclusion sociale » définie par Joseph Wresinski, pour lequel I’exclu est a

distance des droits fondamentaux et de la culture de la société a laquelle il appartient ; et la
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notion d’exclusion de I’Insee® qui la définit comme un processus empéchant des personnes
« d’intervenir sur un ou plusieurs marchés tel celui de 1I’emploi, des loisirs ou de la
santé ». Stéphane Rullac ajoute qu’au-dela des éventuelles différences notables entre ces trois
modeles, tous ont en commun le fait d’envisager « 1’existence de deux monde distincts » avec
les inclus d’un coté et les exclus de 1’autre (Rullac, 2006). Le constat formulé par S. Rullac est
corroboré par I'un des termes-slogans employés par le candidat et futur président de la
République Jacques Chirac en 1995 pour décrire cette coexistence de deux mondes : «la

fracture sociale ».

La notion ou le concept d’exclusion, avec les différentes limites et critiques qui ont pu et
peuvent encore lui étre opposées, a néanmoins pris une place centrale dans le discours politico-
médiatique, et dans le champ des politiques sociales. En atteste notamment la fameuse loi

relative a la lutte contre les exclusions de 199837,

On le voit, la notion d’exclusion devient ainsi un paradigme intégratif des formes multiples
de précarité, sinon de pauvreté, identifiées progressivement au cours des années 1990. C’est au
travers de ces différents éléments que la notion « molle » d’exclusion (Castel, 2000, p. 35) avec
« son caractere un rien nébuleux » (Damon, 2008), prend place dans le débat public et engendre

la mise en ceuvre de politiques publiques spécifiques visant les « inadaptés sociaux ».

1.2 De I'exclusion sociale au phénomeéne SDF : évolutions progressives dans la prise en charge

des sans-abri

Dans ce contexte de développement du « paradigme de 1’exclusion » émerge la « question
SDF » (Damon, 2002a), participant d’un double mouvement d’accroissement de la catégorie
de I’exclusion et de distinction des différents publics qui la constituent. Pascale Pichon indique
a propos de I’apparition de la catégorie SDF :

« La légitimation du nouveau probléme social aurait pu néanmoins en rester a son

identification, sa désignation consensuelle sur le plan politique et sa nomination.
Mais I’histoire ne s’arréte pas la. C’est au moment ou la lutte contre [’exclusion

36 Institut national de la statistique et des études économiques
37 Loi n® 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions.
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constitue un enjeu politique majeur qu 'une ancienne catégorie de l’administration
des pauvres fait son apparition dans la sphere publique. » (Pichon, 2008, p. 48)

Tout comme ce fut le cas pour I’émergence de la notion d’exclusion, on constate que
I’apparition dans la sphére publique de la question SDF résulte de la combinaison de plusieurs
facteurs et influences. L’accroissement de la visibilité sociale du phénoméne, trouvant de
surcroit un écho retentissant au sein des médias qui voient le SDF comme une figure

emblématique de I’exclusion, pousse 1’Etat a réagir.

Si le phénomeéne SDF prend progressivement corps a partir du milieu des années 1980, cela
ne signifie pas pour autant que la question des personnes a la rue ou sans abri est nouvelle. En
fait, avec la construction de la catégorie SDF, on réunit des catégories de public qui étaient
restées distinctes pendant de nombreuses années. D’un c6té, on retrouve ceux que I’on a appelé
au fil du temps « clochards », « mendiants, « vagabonds », « gens sans aveu », et qui étaient
jusqu’alors considérés comme des personnes marginales pour lesquelles la réponse sociale avait
oscillé entre répression et aide généralement assurée par les organisations caritives (Brodiez-
Dolino, 2013 ; Geremek, 1987 ; Gueslin, 2013a, 2013b). Mais sous le sigle SDF, on retrouve
¢galement ceux qui étaient jusque-la appelés les « sans-logis », et pour lesquels c’est la
condition de pauvreté et le manque de logements accessibles qui étaient pergus comme les
facteurs d’exclusion liée au logement. Ces personnes ont fait I’objet d’attention a différents
moments de I’histoire, et de fagon particulierement notable au cours de ’hiver 1954 lorsque
I’ Abbé Pierre lance son fameux appel a « I’insurrection de la bonté ». Il y a entre les sans-logis
et les vagabonds ou clochards une distinction qui correspond a I’identification des raisons de la
situation d’exclusion. Pour le dire rapidement, alors que les premiers sont considérés comme
des « victimes » d’un contexte socio-économique, les seconds sont « coupables » de la situation
dans laquelle ils se trouvent car ils ne cherchent pas a « s’en sortir ». La création des centres
d’hébergement donne une illustration de 1’évolution des modes de prise en charge des personnes
en difficulté¢ sociale, mais également d’une forme de permanence dans la perception du

vagabond.

Les centres d’hébergement sont créés au sortir de la Deuxieme Guerre Mondiale, par la Loi

« Marthe Richard » de 19463% qui concernait la fermeture des maisons closes et prévoyait la

38 Loi n° 46-685 du 13 avril 1946 tendant & la fermeture des maisons de tolérance et au renforcement de la lutte
contre le proxénétisme, dite « Loi Marthe Richard ».
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création d’établissements pour accueillir les désormais « ex-prostituées » en vue de leur
reclassement. A partir du décret du 29 novembre 1953%°, I’aide sociale a I’hébergement est
¢largie a de nouveaux publics, en I’occurrence, les personnes sortant de prison ou
d’établissements hospitaliers ou de soins et ne disposant pas de ressources. Il s’agit, comme le
rappelle le chercheur Thierry Michalot, de « faciliter la réadaptation a la vie civile des personnes
ne disposant pas de relais a leur sortie pour éviter que 1’absence de logement ne compromette
leur réinsertion » (Michalot, 2010, p. 32). Quelques années plus tard, par le décret du 7 janvier
1959, les vagabonds se verront également admis au bénéfice de 1’aide sociale a I’hébergement
(Vienne, 1960). Comme le rappelle le politiste Mauricio Aranda, cet élargissement de 1’acces
a des dispositifs d’hébergement créés dans le cadre de 1’aide sociale a 1I’hébergement ne
s’adressent qu’aux vagabonds « estimés reclassables », c’est-a-dire aux personnes pour
lesquelles le reclassement ou la réadaptation sociale sont envisageables (Aranda, 2019). Toutes
les personnes se trouvant dans les situations énoncées n’ont pas un droit d’acceés a
I’hébergement, et 1’acces a ces dispositifs est généralement soumis au fait qu’elles puissent ou
acceptent de travailler. L’aide sociale a I’hébergement perpétue ainsi d’une certaine maniére la
distinction historique entre « bons » et « mauvais » pauvres, entre les laborieux, méritants et

honnétes d’un coté, et les marginaux, déviants et malhonnétes de I’autre.

La création des Centres d’hébergement et de réadaptation sociale par la Loi du 19 novembre
1974 va largement transformer le cadre de ces structures tant du point de vue des missions
qui leurs sont conférées que des publics accueillis. L’article 185 de cette loi précise ainsi que
désormais, « bénéficient, sur leur demande, de I’aide sociale pour étre accueillies dans des
centres d’hébergement et de réadaptation sociale publics ou privés les personnes et
familles dont les ressources sont insuffisantes, qui éprouvent des difficultés pour reprendre ou
mener une vie normale notamment en raison du manque ou de conditions défectueuses de
logement, et qui ont besoin d’un soutien matériel et psychologique et, le cas échéant, d’une
action éducative temporaire ». A partir de 1976, se verront ainsi inscrites au sein du Code de
la famille et de 1’aide sociale neuf catégories de publics pouvant étre accueillies au sein des
CHRS : « Les personnes sans logement sortant d’établissements hospitaliers, d’établissements

de cure ou de rééducation ou d’établissements sociaux ou médico-sociaux assurant

3 Décret n° 53-1186 du 29 novembre 1953 portant réforme des lois d’assistance.

40 Loi n° 74-955 du 19 novembre 1974 étendant I’aide sociale a de nouvelles catégories de bénéficiaires et
modifiant diverses dispositions du Code de la famille et de I’aide sociale, du Code du travail ainsi que de ’article
51 de la Loi n°® 70-1318 du 31 décembre 1070 portant réforme hospitaliére.

41 Article 46 du Code de la famille et de ’aide sociale.
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I’hébergement de handicapés », « les personnes et familles qui se trouvent privées de logement
par suite de circonstances indépendantes de leur volonté et qui ont besoin d’étre
momentanément hébergées », «les personnes et familles sans logement, de nationalité
francaise, rapatriées de I’étranger », « les personnes et familles qui se trouvent hors d’état
d’assurer leurs responsabilités sociales ou familiales », « les vagabonds, ayant accepté les
mesures qui leur auront été proposées en vue de leur reclassement », « les inculpés placés sous
le contrdle judiciaire », «les condamnés soumis au sursis avec mise a I’épreuve », « les
personnes libérées de prison », « les personnes en danger de prostitution ou celles qui se

livreraient a la prostitution ».

La définition du public évolue donc selon les situations prises en considération par les
CHRS, notamment celles des ménages, alors que jusqu’a présent, les dispositifs d’hébergement
relevant de 1’aide sociale a I’hébergement s’adressaient a des personnes isolées. En outre, le
sens méme de 1’action change. Il s’agit désormais d’apporter a des personnes ou des ménages
en difficultés un « soutien matériel et psychologique » ou de mettre en ceuvre une « action
éducative temporaire ». La question du « reclassement » semble disparaitre, a I’exception des
« vagabonds », pour lesquels I’acceptation des mesures de reclassement proposées, entendues

ici comme les actions visant a aller vers I’emploi, demeure une condition d’admission.

Tandis que les catégories admises en CHRS se diversifient et que I’enjeu de
I’accompagnement social semble prendre le pas sur le reclassement des populations aux meceurs
jugées déviantes, la distinction entre « bons » et « mauvais » pauvres persiste. Les vagabonds
ne donnant pas les gages d’une volonté affirmée de s’insérer se retrouvent exclus des CHRS
proposant une prise en charge « relativement stable et continu » (Lafore, 2007). Jusqu’au début
des années 1980, la réponse sociale les concernant prend une double orientation : une logique
répressive, alors que les délits de mendicité et de vagabondages sont encore en vigueur ; et une
logique compassionnelle et caritative, avec une offre de subsistance largement assurée par des

associations religieuses qui proposent un secours ponctuel.

L’accroissement de la visibilité des sans-abri au début des années 1980 marque cependant
une transformation de la réponse publique a 1’égard de cette population. La diversité manifeste
des profils se retrouvant a la rue fait que peu a peu s’effritent les représentations du vagabond

errant et malfaisant, ou encore du clochard sur le seuil de 1’église ou sous le porche de
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I’immeuble, connu de tous et parfaitement intégré a la vie du quartier. L’heure n’est alors plus

a la distinction des publics mais a la gestion de crise, qui oblige a une réaction politique.

1.3 La prise en considération sociale et politique du « phénomeéne SDF »

Au niveau politique, la situation problématique des personnes a la rue n’est pas centrale dans
la gestion de I’accroissement de la pauvreté jusqu’au milieu des années 1980. En attestent
notamment les mesures « contre la pauvreté » annoncées par le Conseil des ministres le 26
janvier 19834 qui s’adressent aux « chdmeurs de longue durée », aux « méres célibataires »,
aux « jeunes issus de quartier en situation difficile » et qui ont vocation a « éviter les ruptures
de prestations » proposées par la sécurité sociale, « améliorer I’accueil », ou encore a « veiller
au risque de pauvreté ». Les personnes sans abri ou sans domicile ne sont pas explicitement
mentionnées. Cependant, on reléve parmi les mesures énoncées la volonté de mettre en ceuvre,
« dans une quinzaine de grandes villes, un service d’accueil et d’écoute fonctionnant 24 heures
sur 24 [qui] permettra de répondre aux urgences des personnes en situation difficile ». Le
ciblage progressif des personnes sans domicile fixe dans le cadre des politiques publiques
trouve véritablement ses prémices quelques mois plus tard, a partir des premiers « plans
hivernaux », notamment avec la mise en ceuvre en 1984 du Plan urgence contre la pauvreté et
la précarité sociale qui fait suite a I’annonce du Conseil des ministres le 17 octobre 19844

(Gardella, 2014b ; Lafore, 2007 ; Pichon, 2005a)**.

Les actions envisagées par ce premier Plan ne visent pas spécifiquement les personnes SDF.
Ainsi, la circulaire fixe comme orientations la distribution des excédents alimentaires aux plus
démunis, le logement des familles en difficulté, ou encore I’amélioration de la situation des
chomeurs agés. Cependant, I’examen du bilan de ce plan laisse apparaitre les axes principaux
qui I’ont structuré. L’aide alimentaire représente effectivement la part la plus importante des
dépenses (40%), mais la part liée a I’accueil et a I’hébergement s’¢éleve a 23%, correspondant a

la création de places supplémentaires d’hébergement, tandis que 20% du budget concernent les

42 Conseil des ministres du 26 janvier 1983, « Les mesures contre la pauvreté ». http://discours.vie-
publique.fi/notices/836002112.html (consulté le ler aotit 2018)

43 Quelques jours plus tdt, le 9 octobre 1984, I’ Association des maires des grands villes de France avait proposé
un plan d’urgence contre la pauvreté au sein duquel la question des difficultés liées au logement occupait une place
importante, mais ou figurait également une demande d’accélération de la mise en ceuvre des services d’urgence
sociale annoncée en janvier 1983.

4 Julien Damon précise dans sa thése que la circulaire du 23 octobre 1984 relative a la mise en ceuvre de dispositifs
d’urgence pour les personnes en situation de pauvreté et de précarité demande « la mobilisation de toutes les
initiatives et de tous les efforts locaux, sans exclusive » (Damon, 2001a).
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dépenses liées au maintien dans le logement (Damon, 2001a, p. 240-244). Des orientations
initiales de I’action a I’examen de sa réalisation effective, on observe clairement la fagon dont
la mise en ceuvre de ce premier plan d’urgence a conduit a I’identification d un important besoin

de développement de solutions d’hébergement.

Ce plan deviendra le « Plan pauvreté précarité hivernal » a partir de 1984 et se répétera
ensuite d’année en année®. Il marque effectivement la prise en considération politique de la
« question SDF » par la mise en place d’actions d’urgence ponctuelles, puis durables,
s’inscrivant en complément des CHRS qui s’adressaient jusqu’alors aux personnes estimées
« reclassables » (Lafore, 2007, p. 980). Dans la continuité de ces plans, la situation des
personnes sans domicile fixe prend une importance croissante. Cette catégorie apparait dans
différents travaux publiés au cours de la premiere moitié¢ des années 1980 sur les difficultés de
I’Etat Providence a remédier aux nouvelles formes de pauvreté. En particulier, Joseph
Wresinski, en sa qualité de rapporteur de la section des affaires sociales du Conseil économique
et social, fait référence en de nombreuses occasions aux personnes sans domicile dans le rapport
« Grande pauvreté et précarité économique et sociale » qu’il présente en février 198746,

« Hier, il s'agissait des lépreux, des pestiférés, des fous, des indigents, d'hommes

jugés utiles en temps de guerre mais de trop quand la paix revenait, d'hommes
enfermés pour cause de mendicité...

Aujourd'hui, au gré de la conjoncture, ces rejets concernent des nomades, des
immigrés, des foyers dits asociaux, des “sans domicile fixe”, des chomeurs de
longue durée sans qualification, isolés des autres populations ou confinés dans des
quartiers d'ou l'on craint de voir surgir la délinquance. » (Wresinski, 1987, p. 59)

L’intérét suscité par le sujet, les préoccupations qu’il provoque et son inscription progressive
sur I’agenda politique francais, ne sont pas déconnectés de la montée en charge de la question
au niveau international. On notera ainsi, parmi d’autres ¢léments, le fait que les Nations Unies

désignent I’année 1987 comme « année internationale du logement des sans-abri »*” ou encore,

45 Si les termes visant a qualifier le développement de I’offre d’hébergement d’urgence au cours de la période
hivernale ont pu changer au fil du temps, on constate que la logique du plan initi¢ en 1984 perdure encore
actuellement, et ce alors méme que différents responsables politiques, dont certains en charge de ces questions,
ont annonce¢ la fin d’une « gestion saisonniére » ou « au thermométre » du sans-abrisme. A titre d’exemple, Cécile
Duflot, alors ministre de 1’Egalité des territoires et du Logement, présente le 21 novembre 2013 un « Plan pour
sortir de la gestion saisonnicre de 1’hébergement d’urgence » (LExpress.fr, 2013)

46 Selon lui, on peut « supposer que les personnes sans abri ou en habitat de fortune seraient 200 000 a 400 000 en
France ».

47 Dans les comptes-rendus faisant état de la prise de décision de consacrer une année internationale « aux
problémes des sans-abri, on constate que celle-ci émane en premier lieu du vote de la résolution 35/76 du 5
décembre 1980, qui précise qu’elle cible plus particuliérement les « problémes des sans-abri des régions urbaines
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au niveau européen, la création de la Fédération européenne des associations travaillant avec
les sans-abri (Feantsa) en 1989 qui publiera son premier rapport annuel en 1992 a la demande

la Commission européenne.

Au-dela de I’hébergement ou de 1’acces au logement, la catégorie des sans domicile fixe se
voit inscrite dans la Loi du 1" décembre 1988 relative au revenu minimum d’insertion*® (RMI).
La mise en place du RMI s’inscrit dans une politique de « lutte contre la pauvreté tendant a
supprimer toute forme d’exclusion », en assurant des « moyens convenables d’existence » pour
les personnes se trouvant « dans 1’incapacité de travailler ». Surtout, I’article 15 mentionne une
nouvelle catégorie d’ouvrant droit désignée sous 1’appellation de « sans résidence stable »,
éligible a condition qu’il soit domicilié par une structure agréée®. La référence aux personnes
sans résidence stable résulte d’un important travail de pression du monde associatif (Brousse,
Firdion et Marpsat, 2008, p. 7) et marque ainsi I’inscription 1égale de cette catégorie parmi les

publics de la protection sociale universelle™.

On observe ainsi que la question de 1’exclusion liée au logement prend progressivement
place comme un enjeu a part entiere parmi les situations d’exclusion. En ce sens, et comme le
rappelle Maryse Bresson, « le Logement est une norme sociale, au méme titre que le Travail ».
Elle ajoute que la prise en considération de cette norme permet d’identifier « les manicres de
penser I’intégration/exclusion, des normes que la collectivité impose aux individus pour les
accepter comme des membres a part entiere » (Bresson, 1997, p. 36-37). Dans sa description
de la « norme Logement », la sociologue décrit une phase de transition initiée au cours des
années 1980 au cours de laquelle la « norme Travail » a finalement laissé peu a peu la place a
la « norme Logement » pour penser la situation des personnes sans abri ou SDF. Cette prise en

considération sociale et politique de 1’exclusion liée au logement trouvera une illustration

et rurales des pays en développement ». La situation des pays en développement est également présente dans la
résolution 37/221du 20 décembre 1982, mais on constate que le texte cible détaillant les actions s’attache surtout
a la situation de pauvreté des personnes plus qu’a leur pays de rattachement.
http://www.un.org/fr/sections/observances/international-years/

8 Loi n° 88-1088 du 1 décembre 1988 relative au revenu minimum d’insertion.

4 Dans le « rapport sur I’amélioration de la vie quotidienne des “sans domicile fixe” » publié en 1990, les auteurs
reviennent sur cet enjeu de la domiciliation pour permettre 1’acces aux droits, et notamment aux minimas sociaux
(Groupe de travail sur la vie quotidienne des « sans domicile fixe », 1990). L’un des contributeurs de ce rapport,
Charles Schweisguth, a largement porté cette question en créant en 1991 1’association « La raison du plus faible »,
pour permettre le droit de vote aux personnes sans domicile fixe.

50 pascale Pichon indique que ’inscription de la domiciliation administrative comme condition d’accés au RMI va
participer a ce que les « personnes sans résidence stables », soient progressivement désignées comme « sans
domicile fixe » (Pichon, 2008, p. 48-49).
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notable en 1990 a I’occasion du vote de la loi visant a la mise en ceuvre du droit au logement
dite « Loi Besson »°!, du nom du ministre délégué au logement de I’époque au sein du deuxiéme
gouvernement de Michel Rocard. Le premier article de cette loi indique que :

« Garantir le droit au logement constitue un devoir de solidarité pour l'ensemble de

la nation. Toute personne ou famille éprouvant des difficultées particulieres, en

raison notamment de l'inadaptation de ses ressources ou de ses conditions

d'existence, a droit a une aide de la collectivité, dans les conditions fixées par la

présente loi, pour accéder a un logement décent et indépendant ou s'y maintenir
[...] » (Article 1)

L’objet de cette loi consiste a la mise en ceuvre d’actions visant a permettre I’hébergement,
I’acceés au logement ou le maintien dans le logement, coordonnées au sein de « plans
départementaux d’actions pour le logement et I’hébergement des personnes défavorisées ». Le
professeur de droit public, Robert Lafore, souligne que par la mise en place des programmes
départementaux d’action pour le logement des personnes défavorisées inscrite dans ce texte,
mais également par la mise en place concomitante des schémas CHRS ou encore des
programmes départementaux d’insertion liée au RMI, on observe un accroissement des
« mécanismes en charge de rationaliser une partie de I’offre ». Ce processus de rationalisation,
mais aussi de redéfinition des finalités de I’offre est, d’aprés R. Lafore, I’'une des deux logiques
qui se dessinent en paralléle, la seconde étant ce qu’il qualifie d’« extension continue du champ
de I’action sociale dédié a ces populations devenues plus nombreuses et beaucoup plus fluides

et éclatées » (Lafore, 2007, p. 979-987).

2. La « question SDF » au pluriel

Progressivement, la figure du SDF exclu du logement se différencie du « nouveau pauvre »
victime de la crise économique et de I’explosion du chdmage de masse. A coté de la figure du

chomeur de longue durée s’affirme celle du sans domicile fixe.

Face au phénoméne SDF, la réponse publique qui s’est progressivement mise en ceuvre
connait une accélération a partir du début des années 1990, j’y reviendrai par la suite. Le début

des années 1990 et plus précisément 1’année 1993, marque I’avenement du terme SDF,

5! Loi n° 90-449 du 31 mai 1990 visant a la mise en ceuvre du droit au logement.

63



Chapitre 1 - Evolutions dans le traitement politique du sans-abrisme

notamment par le fait que les médias s’emparent largement de ce sigle. L’influence des médias
dans la publicisation de la question SDF, en France comme a I’étranger, a été soulignée par
différents auteurs (Damon, 2004 ; Meert et al., 2004), mais au-dela, la réalité du phénoméne
s’expose dans les rues, a la vue de tout un chacun, et participe a faire de la problématique SDF
un probléme public. Face a I’augmentation de la visibilit¢ du phénomeéne et a ce qui apparait
comme |’expression d’une forme d’impuissance des pouvoirs publics a y remédier ou a
I’endiguer, I’offre sociale va se développer quantitativement et qualitativement sous la forme
de différents dispositifs et structures (lieu d’accueil de jour, équipes mobiles sociales ou
sanitaires, services de suivi social spécialisé, etc.) qui vont notamment constituer
progressivement le champ de 1’urgence sociale et ce qui deviendra par la suite la « veille
sociale ». Cette institutionnalisation résulte en particulier des interventions, dés le milieu des
années 1980, de nouveaux acteurs, tels que des organisations non gouvernementales comme
Médecins du Monde ou Médecins Sans Frontiéres, dont 1’activité se situait jusqu’alors
exclusivement au-dela des frontiéres nationales, mais qui sont amenés a développer des actions
sur le territoire national. Médecins du Monde explique s’étre « tourné vers 1’exclusion a ses
portes » a partir de 1986 en créant son premier centre d’accueil et de soins a Paris, marquant le
début de ses « missions France »*2. L association médicale militante de solidarité internationale
va dans un premier temps développer des actions a Paris, notamment en créant un dispositif
ambulant de distribution de médicaments ou encore d’un dispensaire rue du Jura a Paris, avant
de se développer ailleurs en France par la création au cours des années suivantes de plusieurs
Centres d’accueil de soins et d’orientation (Caso) dans diverses grandes villes de France
(Marseille, Bordeaux, Toulouse, efc.). A partir de 1993, Médecins du Monde développe une
« mission SDF » proposant des permanences de nuit et des maraudes allant a la rencontre des

personnes vivant dans la rue ou les abris de fortune.

De la prise en considération sociale et politique de la problématique des sans domicile fixe
a la mise en ceuvre d’actions spécifiques, et a I’inscription de cette catégorie dans les textes
visant a la lutte contre la pauvreté et I’exclusion sociale comme dans le langage courant, on
observe une opération de concentration progressive de 1’attention sur les SDF. Mais on ne peut
considérer I’émergence, voire méme 1’avénement de la catégorie SDF, comme le terme du
processus de catégorisation ou de ciblage des personnes sans abri ou sans domicile. La

singularisation des personnes se trouvant dans des situations d’exclusion liées au logement,

52 Présentation des « Missions France » de Médecins du Monde sur le site internet de 1’association :
https://www.medecinsdumonde.org/fr/qui-sommes-nous/notre-histoire (consulté le 12 juillet 2018)
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bien qu’elle ait permis 1’inscription a 1’agenda politique et médiatique de cette question, peut
ainsi étre vue comme I’amorce d’une nouvelle s€quence politico-administrative qui va voir se
développer une offre plurielle a destination d’une population sans-abri et sans-domicile

particulierement hétérogéne.

L’inscription sur 1’agenda politique et social du phénomene SDF marque ainsi une nouvelle
séquence de 1’évolution des politiques sociales a destination des personnes a la rue ou privées
de domicile personnel. Se développent différents dispositifs s’adressant aux différents
« publics » regroupés au sein de la catégorie des sans-domicile. Cette évolution suit deux axes.
Premierement, un accroissement des connaissances produites sur les personnes sans-domicile
fixe qui va aider a prendre en considération I’hétérogénéité de cette catégorie. Cela jouera dans
le développement d’une offre plurielle s’adressant aux différents publics sans domicile et sans
abri. Deuxiémement, on note une tendance a I’intensification d’actions ciblées spécifiques a
destination de celles et ceux que I’on considére comme « les plus démunis » ou « les plus en

difficulté ».

Il importe d’observer la maniere dont I’enjeu de connaissance des personnes sans abri et sans
domicile a été une préoccupation forte, tant des pouvoirs publics que des acteurs en charge de

penser la réponse publique et sociale face a ce phénomene.

2.1 Le développement des recherches sur les sans-domicile a I’heure de I"affirmation d’un

besoin de connaissances par les institutions

L’enjeu d’une connaissance plus fine des situations d’exclusion prend de ’ampleur a partir
du début des années 1990. Le développement des actions de terrain a destination des personnes
sans abri contribue largement au développement de connaissances empiriques voire
« cliniques » sur ces personnes. Le cas des « grands exclus » en donnera une illustration au
cours du prochain chapitre. Mais en paralléle de cette accumulation de connaissances par le
terrain, on observe une importante progression du nombre de travaux visant a mieux
comprendre les situations des personnes sans abri. Mieux connaitre les situations afin
d’apporter des réponses plus adaptées et plus pertinentes, proposer une nomenclature

permettant de mieux distinguer les situations, mieux identifier les caractéristiques des
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populations pour y répondre en aval ou y remédier en amont, font partie des enjeux persistants

dans le champ de la prise en charge a ses différents niveaux.

Le premier rapport du Haut comité pour le logement des personnes défavorisées (HCLPD)
publié en 1993, dans une section intitulée de facon explicite « Combien sont-ils ? Quels sont
les besoins ? », indiquait qu’il ne semblait alors pas exister « d’étude particuliere relative a la
connaissance de la population des défavorisés ni a leur dénombrement ». Les auteurs du rapport
s’appuient alors sur les données issues d’un rapport du BIPE>® de 1992 qui propose une
estimation des sans-abri et mal-logés en 1990, tout en indiquant étre « dans I’attente de données
plus précise » (HCLPD, 1993, p. 16). Dans son rapport suivant, le Haut Comité souligne a
nouveau « I’insuffisante connaissance des populations défavorisées » :

« La question ayant été fortement posée au cours des années précédentes, on aurait

pu penser que des élements quantitatifs seraient apportés au debat au cours de
l’année 1994. 1l n’en a rien été. » (HCLPD, 1994, p. 23)

Au-dela du manque de données, c’est surtout le caractére divergent des évaluations et
I’incapacité a produire des données fiables au niveau national comme au niveau local que
pointent les auteurs du rapport. C’est dans ce contexte de fortes attentes, notamment
institutionnelles, que 1’on va observer le développement progressif de programmes
scientifiques sur le sans-abrisme. De nombreuses recherches vont ainsi étre réalisées au fil des
années, notamment a l’initiative du Plan urbain qui deviendra ensuite le Plan urbanisme
construction architecture (Puca), et qui lance son premier programme de recherche et
d’expérimentations sur « Les sans-domicile fixe et les espaces publics » en 1991, ou en 1999
un programme sur « Les “SDF”, représentations, trajectoires et politiques publiques » qui se
conclura par un colloque consacré a la « question SDF » en décembre 20033, On peut
¢galement souligner le role moteur de I’Institut national des études démographiques (Ined) qui
initie, dans le cadre des travaux du Conseil national de I’information statistique (Cnis), les
premiéres enquétes de dénombrement des personnes sans domicile par une enquéte a Paris en

1995, enquétes qui se prolongeront par la suite en collaboration avec I’Insee. Ces différentes

33 Bureau d’informations et de prévisions économiques.

% Ce programme donnera lieu a un ouvrage du méme nom et rassemblant les publications des différents
contributeurs, publi¢ en 2003 (Plan urbanisme construction architecture, 2003). Dans la lignée du colloque
conclusif de ce programme, un autre ouvrage sera publié aux Presses Universitaires de France en 2005, sous la
direction de Danielle Ballet qui était jusqu’en 2003 chargée de recherche au PUCA (Ballet, 2005).

55 L’enquéte auprés des utilisateurs des services destinés aux sans-domicile a Paris a été réalisée par 1’Ined au
cours de I’hiver 1994-1995, et fait suite a une décision prise au Conseil national de 1’information statistique (Cnis)
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initiatives contribuent a 1’accumulation de connaissances sur le sans-abrisme et a une vision

plus fine de la situation des personnes SDF.

Ce développement s’observe de maniére nette au travers de 1’augmentation des publications
francophones relatives au champ du sans-abrisme produites par les sciences sociales a partir du
début des années 1990 (Choppin et Gardella, 2013). En voici une représentation graphique (cf.
Figure 2).

Evolution du nombre de publications francophones en
sciences sociales sur le sans-abrisme
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Figure 2 - Evolution du nombre de publications francophones en sciences sociales sur le sans-abrisme. D aprés les
références recensées dans I’ouvrage dirigé par Katia Choppin et Edouard Gardella (2013).
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Cependant, le développement des travaux de recherche et ’accumulation de connaissances
sur le sans-abrisme ne semblent pas tarir la soif de connaissances des pouvoirs publics, mais
également des médias®®, qui ne cessent de réclamer plus de données jusqu’a la fin des années
2000. On retrouve ainsi un nouvel appel a «affiner les connaissances quantitatives et
qualitatives des personnes sans abri » (a Paris et en Ile-de-France) parmi les préconisations du
rapport réalisé par Agnes de Fleurieu et Laurent Chambaud (de Fleurieu et Chambaud, 2006,
p. 12), ou encore le constat d’un « déficit persistant dans la connaissance des données » sur les

personnes sans domicile comme sur les établissements, souligné dans le premier chapitre du

en 1993. Une seconde enquéte se déroulera a Paris en 1998 avant qu’en 2001, dans la continuité de celles-ci, une
enquéte nationale cette fois-ci, soit réalisée par I’Ined et I’Insee. (Brousse, 2006¢)

36 Julien Damon a déja eu I’occasion de souligner cette « quéte du chiffre » dans un article publié en 2000 (Damon,
2000).
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rapport public thématique sur les personnes sans domicile publi¢ par la Cour des Comptes en
mars 2007 (2007). Aujourd’hui, la production de connaissances sur les situations des sans-
domicile, et en particulier leur dénombrement, est un sujet d’actualité important dans le champ.
La derniére enquéte « sans-domicile » de 1’Insee et de I’Ined date de 2012 et aucune nouvelle
enquéte de grande ampleur ne semble pour I’heure programmée. En parall¢le, se développent a
I’échelle des territoires différentes initiatives de dénombrement ou de recensement des

personnes sans abri et de leurs besoins (voir encadré 1).

Dans un tweet datant du 7 juin 2018, Manuel Domergue, directeur des études de la Fondation Abbé Pierre,
pointait le fait que I’Insee avait indiqué qu’il n’y aurait plus d’enquétes sur les sans-domicile dans les prochaines
anneées :

« Donc hier au Conseil national de l'information statistique (Cnis), '@InseeFr nous
annonce qu'il n'y aura pas d'enquéte sur les sans-domicile dans les prochaines années.
La raison ? Pas de raison. On continuera tous a répéter que la France compte 143 000
SDF... en 2012. La honte. » 10:52 - 7 juin 2018

Quelques heures plus tard, sur Twitter a nouveau, une réponse est publiée par le compte de 1’Insee expliquant :

En réponse a @Manuel Domergue : « Au Cnis, l'Insee a indiqué qu'il travaillait a rendre
possible une nouvelle édition de cette #enquéte des que son programme de travail le lui
permettrait. » 14:40 - 7 juin 2018

Manuel Domergue conclut I’échange avec humour :

En réponse a @InseeFr : « Oui, voila, on va dire comme ¢a, j'avais juste traduit de la
langue de bois en frangais. Merci de votre réponse... » 18:52 - 7 juin 2018

Ce bref échange sur un réseau social permet d’aborder plusieurs points. Premiérement, il n’est pas anodin que
ce tweet regrettant I’éventuel arrét de I’enquéte SD émane du responsable des études de la Fondation Abbé
Pierre. Dans le cadre du rapport annuel de la fondation, sont mobilisées les différentes disponibles, et
notamment celles de ’enquéte SD, afin brosser un tableau de la situation du mal-logement en France. Ensuite,
la question du recensement ou du dénombrement des personnes a la rue suscite différentes tensions depuis
plusieurs années, qui se sont accrues depuis quelques années. Les déclarations de Julien Denormandie,
secrétaire d’Etat auprés du ministre de la Cohésion des territoires, indiquant début 2018, qu’il y avait « a peu
prés une cinquantaine d’hommes isolés en Ile-de-France, pour étre trés précis » ont ravivé ’enjeu d’un
recensement précis des personnes sans abri et sans domicile. Les réactions a ces déclarations furent immédiates,
de la part des acteurs associatifs notamment. Louis Gallois, président de la Fédération des acteurs de la
solidarité, a ainsi dénoncé une intention de « minorer le nombre de SDF » de la part du Gouvernement’.
Quelques jours plus tard, la ville de Paris organisait la « Nuit de la solidarité » qui consistait en un décompte
des personnes dormant dans les rues de Paris. Selon la mairie de Paris, « l'objectif de ce décompte, mené avec
les signataires du Pacte de lutte contre la grande exclusion et 2000 personnes (300 professionnels et 1700
bénévoles parisiens) était de mesurer le nombre de personnes a la rue et d'améliorer la connaissance de leurs
profils et de leurs besoins pour adapter les réponses proposées 9, L’enjeu de ce dénombrement est
effectivement de quantifier le nombre de personnes a la rue dans un souci d’améliorer les réponses apportées.
Mais le contexte dans lequel s’inscrit cette opération en fait une réponse directe aux propos du secrétaire d’Etat
Julien Denormandie. Dans une entrevue sur ce méme site, Florent Gueguen, directeur de la Fédération des
acteurs de la solidarité répond ainsi a une question sur I’importance pour lui de la Nuit de la solidarité :

57 « Louis Gallois : « Je déplore une volonté politique de minorer le nombre de SDF » », entrevue de Louis Gallois
au Journal du Dimanche publiée sur le site lejdd.fr, le 10 février 2018. https://www.lejdd.fr/societe/louis-gallois-
je-deplore-une-volonte-politique-de-minorer-le-nombre-de-sdf-3570866 (consulté le 23 juillet 2018)

58 Page dédiée a la Nuit de la Solidarité sur le site de la ville de Paris https://www.paris.fi/nuitdelasolidarite
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« La Nuit de la Solidarité est effectivement un rendez-vous trés important pour les
associations de lutte contre la grande exclusion qui attendent depuis longtemps un
comptage des personnes a la rue. Cette initiative offre aussi [ 'opportunité de mettre fin a
une polemique concernant les chiffres exacts du nombre de sans-abri a Paris, ce qui va
permettre une plus grande transparence envers nos concitoyens. »

La situation parisienne n’est pas isolée. Sur différents territoires, la comptabilisation des personnes a la rue est
I’objet de controverses. Différentes agglomérations ont ainsi récemment mis en ceuvre des opérations visant a
dénombrer les personnes sans abri et a qualifier leurs besoins (notamment a Lyon et a Grenoble).

On constate ainsi que si I’enjeu de connaissance sur les personnes sans abri ne semble plus étre une priorité au
niveau national, il le demeure a I’échelle des territoires qui s’organisent pour produire leurs propres données.

Encadreé 1 - Tensions actuelles autour du dénombrement des sans-abri

2.2 Hétérogénéité des sans domicile fixe et continuum des situations d’exclusion liées au

logement

Différentes enquétes développées afin de participer a une meilleure connaissance des publics
sans domicile, qu’il s’agisse d’enquétes quantitatives ou qualitatives (Marpsat, 2008 ; Pichon,
1998), mettent en évidence la diversité des situations et des conditions de vie ou, pour reprendre
les termes de Pascale Pichon, « découvrent les multiples facettes d’une réalité sociale

complexe » (Pichon, 1998, p. 98).

Ces recherches permettent de répondre pour partie a cette attente pressante de données sur
les personnes sans domicile fixe au niveau institutionnel, mais ¢galement de penser au-dela de
ce que Maryse Marpsat qualifie de définition « spontanée » des sans-domicile (Marpsat, 2004,
p. 80), fondée sur la visibilité plutdt que sur les situations d’exclusion liées au logement. Les
différentes contributions scientifiques qui se développent alors participent a une évolution de
la perception des SDF, communément envisagés sous les traits du « clochard », homme seul a
la rue, généralement ag¢, visiblement dégradé physiquement et bien souvent accompagné d’une

bouteille d’alcool.

La progression de la connaissance des personnes SDF va ainsi largement contribuer a mettre
en évidence I’hétérogénéité des publics concernés et la nature complexe et dynamique de leurs
situations. C’est avec cette volonté que vont se développer différents outils visant a une
qualification plus objective et plus fine de la diversité des situations d’exclusion liées au
logement, avec le développement de définitions et de nomenclatures découlant notamment des

premicéres grandes enquétes visant a recenser les personnes sans domicile (Marpsat, 2008).
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Francois Clanché, chef de la division Enquétes et études déemographiques a 1’Insee, décrit
les difficultés rencontrées par le groupe de travail « sans-abri » du Cnis réuni entre 1993 et
1996, pour établir une nomenclature des situations de logement et de non-logement. Il explique
que le groupe de travail a créé une nomenclature permettant « de mettre en lumiere, d’une part,
le continuum de situations qui existent entre personnes « avec » et « sans » logement et, d’autre
part, la rapidité et la fréquence des passages, pour une méme personne, entre les situations de

logement et de non-logement » (Clanché, 1998, p. 183).

Cette volonté de souligner la diversit¢ des personnes et le caractére dynamique des
trajectoires individuelles se retrouve dans différentes propositions de définitions ou de
typologies des personnes en situation d’exclusion liée au logement. La définition des personnes
sans domicile proposée par I’Insee indique ainsi :

« Une personne est dite sans-domicile un jour donné si la nuit précédente elle a été
dans l'une ou ['autre des deux situations suivantes : soit elle a eu recours a un

service d’hebergement, soit elle a dormi dans un lieu non prévu pour [’habitation
(rue, abri de fortune). » (Brousse, de la Rochére et Massé, 2002)

I1 s’agit d’une définition temporelle, intégrant parmi les sans-domicile les personnes sans
abri ayant dormi dans un lieu non prévu pour I’habitation, mais également les personnes ayant
eu recours a un service d’hébergement. La Feantsa a quant a elle proposé en 2007 une typologie
européenne de 1’exclusion liée au logement qui dénombre treize « catégories opérationnelles »
permettant de recouvrir la pluralité des situations vécues et différentes « trajectoires » de sans-
abrisme. Le préambule de la typologie « ETHOS 2007 » précise d’ailleurs que la « prévention
de I’exclusion liée au logement et la réintégration des personnes sans domicile sont des
questions qui nécessitent une connaissance des parcours et trajectoires qui menent a de telles

situations de vie »°.

Ce caractére dynamique des situations de sans-abrisme est également décrit par Julien
Damon qui marque une distinction entre SDF lato sensu et SDF stricto sensu. L’auteur cherche
par cette polarisation a indiquer la diversité des situations de sans-abrisme, mais aussi et surtout
a souligner le caractére dynamique de ces situations et les variations de statuts résidentiels que

peuvent rencontrer les personnes en situation d’exclusion liée au logement (cf. Figure 3).

% La typologie européenne de 1’exclusion liée au logement ETHOS 2007 est disponible sur le site de la Feantsa :
https://www.feantsa.ore/download/fr  2525022567407186066.pdf

70



Chapitre 1 - Evolutions dans le traitement politique du sans-abrisme

CAS A. Un indivadu
A ne peut ére compté
PERSONNES DANS DES . commb SnF
LOGEMENTS STABLES Gl o dr Je:nioh

Seuil & partir duquel
un individu peut dtre considéré
COmIMe SDIF 3ricto sensm

CAS C. Un individu

CAS B. Un individa
peut étre compté J peut étre compeé
comme SDF comme SDF
touxs les pours dans le mos

plusicun fois dans le mon

PERSONNES A LA RUE

.

>
DEBUT DU MOIS FIN DU MOIS

Figure 3 - "Des situations et des trajectoires résidentielles qui varient dans le temps" (extrait de Damon, 2002, p. 150)

En creux de ces différentes définitions et typologies, une autre dimension importante
apparait : le ou les liens des individus avec les dispositifs constituant 1’offre sociale destinée
aux personnes sans abri et sans domicile. Ainsi, la définition proposée par I’Insee prend en
considération les personnes hébergées dans les différents dispositifs d’hébergement. Ou encore,
pres de la moitié des catégories opérationnelles proposées par la Feantsa concerne des
personnes « prises en charge » ou « en lien » avec des institutions sociales (en hébergement
d’urgence, en foyer, sortant d’institution, etc.). Pour autant, les catégories et définitions
présentées ici, qu’il s’agisse de celles qui résultent des définitions de 1’Insee ou bien de celles
déclinées dans la grille proposée de la Feantsa, ne coincident pas nécessairement avec les
catégories opérationnelles que 1’on peut observer a 1’échelle du terrain. D’un c6té, les sans-
domicile ou les sans-abri entendus dans le sens de 1’Insee recouvrent des publics encore tres
hétérogenes qui peuvent, comme nous le verrons, faire I’objet de diverses opérations d’infra-
ciblage. De I’autre coté, la grille ETHOS s’attachant aux situations résidentielles ne peut se
superposer totalement aux catégories employées par les gestionnaires et intervenants qui se
fondent plus volontiers sur les caractéristiques individuelles, renvoyant a des déterminants

sociodémographiques ou des problématiques identifiées.
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Figure 4 — ETHOS 2007, Typologie européenne de [’exclusion liée au logement produite par la Feantsa

J. Damon propose une représentation graphique de « I’affinage, dans le temps, du ciblage de

I’action publique en direction des SDF » (Damon, 2002a). Il précisera dans un article récent

que ce schéma vise a représenter un « ciblage “social” de la politique de lutte contre la pauvreté

de plus en plus précis a partir des années 1980, avec un ceeur de cible constitué¢ des sans-abri »

(Damon, 2017). L auteur résume ainsi de fagon schématique la maniere dont les politiques de

lutte contre la pauvreté ont progressivement conduit a la « formulation de la question SDF ».

Par ce schéma, il illustre également la tendance a la concentration de 1’action publique vers un

cceur de cible « composé des SDF comptés parmi les plus en difficulté », ou encore « considérés

comme les plus en difficultés », et « récemment, baptisés les “grands exclus” » (Damon, 2002a,
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p. 173-174). On voit ainsi apparaitre un ciblage progressif allant des « défavorisés » aux

« grands exclus », en passant par les « exclus » et les « SDF ».
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Figure 5 - Comparaison entre le "ciblage des SDF" selon Julien Damon et "les cadres opératoires de l'exclusion” selon
Xavier Emmanuelli (Damon, 2002a, p. 174 ; Emmanuelli, 2009)

Xavier Emmanuelli emploie un schéma trés proche pour définir ce qu’il appelle les « cadres
opératoires de I’exclusion ». Au cours d’un entretien — dans lequel il revendique la paternité¢ du
schéma employé par J. Damon — il m’explique la maniére dont il envisage cette présentation

sous la forme de cercles concentriques :

Xavier Emmanuelli : « Donc, si vous voulez, j’ai fait, d ailleurs Julien [Damon] me
I’a volé, jai fait les trois cercles. Je peux vous le dessiner ? » [il m’emprunte mon
bloc-notes pour faire son schéma des cercles de I’exclusion]

Bien siir...

XE : « Vous avez, en gros, le coté pragmatique de terrain. Ca n’a aucun aspect
descriptif sociologique. Vous avez le cercle de grande exclusion. C’est des gens qui
ont abandonné... qui n’ont plus la conscience, s’ils 'ont jamais eue, du corps, du
temps, de ’espace et des codes. Le corps, il n’y en a plus donc ils ne se préoccupent
pas du corps. Comment on arrivera la, je vous [’expliquerai. Du temps, dans
lexclusion, il ne se passe pas... il n’y a pas de rencontre, il n’y a pas d’événements,
il n’y a pas de... Des camarades psychiatres, des amis psychiatres disaient : “Il
vient pas au rendez-vous, qu’est-ce que vous voulez que je fasse ? . 1l ne vient pas
au rendez-vous parce qu’il n’y a pas de bornes temporelles si vous voulez. Ca veut
dire que la grande exclusion se traduit par ces disparitions, en quelque sorte, de
points d’appui qui vous définissent dans la société. Donc c’est la grande exclusion.
C’est ce qu’on appelle les clochards. On 'appelle plus d’ailleurs. Vous savez...
Parce que “SDF” a gagné. Mais clochard, vous savez d’ou ¢a vient ? Ca vient du
19°. C’est ceux qui couchent dehors, qui se couchent sous la cloche du ciel. C’est
joli quand-méme. C’est trés poétique. Parce que c’est comme ¢a qu’ils voyaient
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les... Jaimais bien mais bon... Aprés, comme ils n’étaient jamais soignés, jamais
reperes, c’était ceux qui, c’est mon interprétation, c’était ceux qui marchent a
cloche-pied. C’est mon interpréetation de médecin ¢a. Toujours est-il qu’apres les
années 1950, on les a appelés les SDF. Les sans domicile fixe, c¢’était pour le
recouvrement des coiits. C’est aussi pour ¢a. Et, la consultation, a qui envoyer
l’addition ? Je raconte dans un de mes livres que quand j’étais a Nanterre, je
recevais toutes les amendes de la SNCF. Ils ne savaient pas ou les envoyer. Donc,
grande exclusion. Et qu’est-ce qu’on peut dire... A Paris, dans la région parisienne,
il y en avait 15 000, grands exclus. Apres, vous avez un deuxieme cercle. Les grands
exclus, on n’y arrive pas comme ¢a. C’est un truc qui vient verticalement des
profondeurs de l’enfance. »

C’est ce que vous dites, c’est que c’est a la fois une exclusion sociale mais a la fois
une exclusion de soi, et, qui n’est pas la continuité de la grande précarité.

XE : « Non. Non non. Ou alors... non, je crois pas. Ou alors c’est... J'en ai vu...
alcoolique au dernier degré, qui va jusqu’a l’abandon, tout ¢a, j 'en ai vu un ou deux.
Et c’est pas irréversible parce que le monsieur auquel je pensais, [anonymisé]... je
vous en reparlerai. Et autour, deuxiéme cercle, c’est ceux qui sont dans... dans la
fragilite, marginalité, mais ils ne tombent pas dans la grande exclusion. Par contre,
eux, c’est un processus descendant. Aprés vous avez... Puis c¢’est la ot vous trouvez
les tox, les SDF pour le coup. Qu’il ne faut pas confondre avec les sans-abri. C’est
des gens qui ont renoncé en tout cas a chercher un abri. C’est un trouble psy ¢a. »%°

Dans la perspective de J. Damon, les cercles concentriques renvoient a une évolution du
ciblage opéré par I’action sociale, dont I’attention va progressivement se focaliser sur les
personnes considérées comme les plus en difficulté. Le schéma que propose X. Emmanuelli est
plus complexe a saisir. La distinction qu’il opeére notamment entre sans-abri et SDF s’appuie
sur une lecture psychopathologique de la « grande exclusion » qu’il envisage comme un
« syndrome » (voir chapitre suivant). Ces deux usages d’un méme schéma — descriptif et
chronologique pour J. Damon, et opérationnel pour X. Emmanuelli — permettent cependant de
mettre en exergue le décalage entre les tentatives classificatoires présentées précédemment
(grille ETHOS ou enquéte Insee), et le processus de classification opérationnel et politique des
sans-abri. Si les usages de ce schéma sont différents, un accord apparait néanmoins autour du
processus de ciblage et de distinction de populations spécifiques au sein du champ de la prise
en charge des sans-abri. Cependant, 1’autre point d’accord entre X. Emmanuelli et J. Damon
est le fait de considérer que parmi ces différentes populations, celle des « grands exclus »
dispose d’un statut particulier, en termes de caractéristiques spécifiques, mais également en tant

que « catégorie-cible » de I’action publique.

60 Entretien réalisé avec Xavier Emmanuelli, a Paris, le 21 juin 2018.

74



Chapitre 1 - Evolutions dans le traitement politique du sans-abrisme

Que I’on admette ou non ces visions schématiques, et cet accord autour du ciblage des
« grands exclus », ces deux lectures soulignent que la catégorie SDF n’est pas une catégorie
opérationnelle en tant que telle. Elle est I’objet de différentes opérations d’infra-ciblage visant

a distinguer les publics qui la composent.

Conclusion du chapitre

Cette premicre séquence montre l’identification progressive du phénoméne SDF, sa
caractérisation et sa compréhension a partir du début des années 1980. Les sans résidence stable
ou les sans domicile fixe se voient peu a peu inscrits dans le champ des politiques sociales et
méme, avec la loi créant le RMI, de la protection sociale. Ce mouvement marque un
changement de positionnement politique a leur égard. Cette évolution dans le traitement
étatique du sans-abrisme passe en particulier par le développement progressif de politiques
publiques spécifiquement destinées aux personnes sans domicile et sans abri. Une offre sociale
se développe et s’étoffe en direction de ce public. Les enjeux définitionnels abordés
précédemment se trouvent alors supplantés par des logiques de catégorisation orientées par et
dans I’action. L’avénement de la catégorie des « sans domicile fixe » ne constitue ainsi qu’une
étape intermédiaire du processus de classification et de segmentation des publics en situation

d’exclusion.

Bien que leurs schémas soient construits selon des logiques différentes, X. Emmanuelli et J.
Damon placent tous deux les « grands exclus » au cceur de la cible. Les « grands exclus » offrent
une illustration de la difficile superposition des classifications des sans-domicile dans une
logique de recensement telle qu’on a pu I’observer en fin de chapitre, avec celles qui s’opérent
dans le cadre de I’action. Mais ils constituent également un exemple des processus de ciblage
et de catégorisation résultant d’influences et de savoirs multiples, qui conduisent a la

consolidation de catégories d’action publiques.
Dans le prochain chapitre, je vais m’intéresser plus spécifiquement a la catégorie des

« grands exclus » et aux conditions de son émergence. Nous verrons comment la consolidation

progressive de cette catégorie est le fruit d’observations empiriques et cliniques, couplées a des
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savoirs théoriques, qui vont participer renforcer la distinction d’une frange de public

particuliere parmi la population des sans domicile fixe.
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Chapitre2 : L'émergence du «grand exclu» comme figure

emblématique de l'individu vulnérable

Comme on I’a observé précédemment, on assiste a I’avenement de la catégorie des « sans
domicile fixe » au tournant des années 1990. Cependant, derri¢re cette appellation et le sigle
« SDF », on va retrouver des situations individuelles particuliérement hétérogénes, qui vont
donner lieu au développement progressif d’une offre variées sous la forme d’un «
univers segmenté » (Brousse, 2006a). La mise a 1’agenda politique et médiatique de la
« question SDF » ne peut ainsi étre pergue comme 1’aboutissement d’un processus de ciblage
opéré au sein des personnes dites en situation d’exclusion. Dans ce contexte d’avénement du
phénomene SDF, on va observer I’émergence concomitante de la catégorie des « grands

exclus ».

A partir des années 1990, les termes « grand exclu » ou personne en situation de « grande
exclusion » vont progressivement se répandre — surtout a 1’échelle du terrain — pour désigner
un public particulier parmi les sans-abri, a destination duquel vont se développer un certain
nombre de dispositifs leur étant spécifiquement dédiés. Si ’on peut considérer que cette
catégorie s’apparente a une forme d’actualisation de la figure du « clochard » ou encore a celle
du « vagabond », qui ont encore cours jusqu’aux années 1980, elle semble recouvrir un spectre
large et va venir qualifier les personnes sans abri dont les situations durables sont jugées comme
particulierement problématiques. La chronicité de la vie a la rue inquiéte. Elle est alors
envisagée sous deux angles différents : d’une part, le risque de dégradation sanitaire et social
que suscite la vie prolongée a la rue ; d’autre part, les difficultés d’insertion lies a cette

dégradation et a une vie durable a distance des normes sociales.

Ce chapitre cherche a montrer que 1’émergence de la catégorie des « grands exclus » dans
I’action sociale est a inscrire dans un contexte particulier et ne peut étre envisagée que comme
la résultante d’un processus multiforme résultant d’influences diverses. Comprendre
I’apparition de la catégorie de « grande exclusion » et I’émergence de la figure du « grand
exclu » demande en particulier une lecture de la transformation des politiques a destination des

sans-abri qui se dessinent au tournant des années 1980 et 1990.
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1. Une approche compréhensive de la catégorie des « grands exclus »

D’emblée, il importe de prendre quelques précautions en ce qui concerne la maniére dont est
appréhendée cette catégorie. Le terme méme de catégorie, de par son caractére polysémique,
impose de clarifier la maniere dont sera mobilisée celle des « grands exclus » dans le cadre de

cette recherche.

L’enjeu de ce chapitre n’est pas d’aboutir a une définition de ce que seraient les « grands
exclus ». La catégorie des « grands exclus » n’est pas appréhendée comme une catégorie
sociologique. Elle est mobilisée dans le cadre de cette recherche comme une catégorie d’action,
saisie dans le cours de la pratique de la mise en ceuvre des politiques a destination des sans-
abri, en admettant la pluralité¢ de ses significations et de ses usages, aux différents niveaux
auxquels elle peut étre observée et mobilisée. En ce sens, elle ne peut étre définie de facon
précise, mais est appréhendée telle qu’elle est observable, c’est a dire I’objet de mobilisations
et de descriptions variables. Pour autant, et malgré le flou définitionnel qui I’entoure, cette
catégorie va prendre place dans les politiques en direction des personnes sans abri et sans
domicile. Ce chapitre vise ainsi a en retrouver les différentes « traces » afin de comprendre le
périmetre sémantique de cette catégorie d’action et les représentations qu’elle véhicule. En ce
sens, replacer la catégorie des « grands exclus » dans son contexte d’émergence permet de
formuler la question de son role dans la prise en considération du probléme public et social des

SDF dans le courant des années 1980.

La démarche de ce chapitre peut s’apparenter a un travail de généalogie de cette catégorie
(Payre et Pollet, 2013, p. 48). Elle peut étre rapprochée de celle développée par Bénédicte
Zimmermann lorsqu’elle évoque « I’entrée par les catégories et I’action, ou plus précisément
par les catégories dans 1’action ». Il s’agit de concevoir cette catégorie selon ce qu’elle désigne
comme le « double prisme de I’histoire sociale et de la sociologie de I’action située »
(Zimmermann, 2003, p. 241). Comme le rappellent les politistes Renaud Payre et Gilles Pollet,
I’analyse de la construction des catégories d’action publique permet, notamment dans le cadre
d’une approche socio-historique, d’observer comment la définition et la mise en ceuvre des
politiques publiques procedent d’une « mise en sens du réel et des formes de catégorisation du

social » (Payre et Pollet, 2013, p. 48). Sans prétendre s’inscrire ici dans le cadre d’une approche
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socio-historique telle que défendue par ces auteurs, il s’agira néanmoins d’inscrire 1’évolution
de cette catégorie dans une perspective temporelle, d’agréger un certain nombre d’éléments
permettant de contribuer a une narration — non exhaustive — de I’histoire de cette catégorie au

sein du champ de la prise en charge des sans-abri.

De fagon générale, I’analyse de la construction des catégories est importante pour
comprendre la construction sociale de la réalité¢ (Berger et al., 2014) et des problémes publics
(Cefai, 1996 ; Cefai et Terzi, 2012 ; Gusfield, 2009 ; Neveu, 2015). En effet, la maniére dont
va étre définie et comprise une situation jugée problématique va éventuellement conduire a
I’¢laboration d’une réponse publique visant a y remédier. Derriere cette évidente simplicité des
mécanismes de production de I’action publique, I’enjeu de cadrage est une étape incontournable
pour comprendre 1’enchevétrement d’actions conduisant a la « mise en politique publique »,

ainsi que les principes qui les sous-tendent.

On a pu voir au cours du chapitre précédent ’amorce de la mise en ceuvre des opérations de
catégorisation de la population sans domicile. Pascale Pichon explique qu’un « travail
institutionnel de séparation des individus en ensembles distincts selon des critéres socio-
¢conomiques demeure 1’'une des conséquences politiques des tentatives de résolution de la
question sociale et urbaine » (Pichon, 2005b, p. 191). Ce travail consiste en de nombreuses
opérations d’« infra ciblage » qui résultent d’une logique d’identification de caractéristiques ou
de problématiques spécifiques, mais aussi d’un exercice de distinction et de priorisation des
publics au sein de cette vaste et hétérogéne catégorie des personnes sans domicile fixe. P.
Pichon souligne par ailleurs, en faisant notamment référence au travail conduit par le sociologue
Christian Topalov sur la catégorie du « chdmeur » (Topalov, 1994), I’'importance du rdle des
corps intermédiaires dans les processus de catégorisation :

« Plus précisément, dans son travail minutieux, apparaissent explicitement les
acteurs premiers de ces opérations, qui ne sont pas seulement les garants de la
puissance publique mais les corps intermédiaires que représentent ici les sociétés
savantes, les cercles philanthropiques, les bureaux de statistiques, les universités...
La construction des cibles de [’action des politiques publiques n’est donc pas
seulement affaire de création par le haut mais s origine dans une société donnée
lorsque le contexte s’avere propice aux transformations sociales et trouve la des

intermédiaires, progressistes le plus souvent, aptes a concilier les forces
antagonistes a [’ceuvre. » (Pichon, 2005b, p. 192)
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Cet extrait permet a la sociologue d’expliquer avec nuance I’intérét d’une approche fop-
down dans la définition des politiques publiques, en rappelant I’influence décisive des corps
intermédiaires ou autres « entrepreneurs de problémes » selon Erik Neveu (Neveu, 2015, p. 41).
Mais cela permet également de nuancer une autre lecture de la construction de 1’offre sociale a
destination des sans-domicile selon laquelle certaines catégories émergeraient du terrain et
trouveraient par la suite d’éventuelles voies d’institutionnalisation et de reprises dans la
définition des politiques de prise en charge au sein des administrations centrales. Certaines
catégories seraient ainsi propres aux acteurs agissant sur le terrain, ou aux « associatifs ». C’est
ce que m’indiquait un interlocuteur de la Direction générale de la cohésion sociale lorsque je
lui demandais si des références aux « grands exclus » ou a la « grande exclusion » pouvaient
étre identifiées dans les textes officiels et réglementaires®!. Selon cette personne, cette catégorie
issue du terrain associatif, n’était pas employée par les services de 1’Etat. En réalité, les « grands
exclus » ou les personnes « en situation de grande exclusion » sont bien mentionnés dans

différents textes officiels et réglementaires®.

Par conséquent, ce travail de catégorisation des publics ne peut étre envisagé comme le
résultat d’une production unilatérale, selon une dynamique exclusivement descendante (fop-
down) qui verrait les pouvoirs publics définir une distinction entre publics spécifiques, ou bien
selon les seuls intervenants de terrain (botfom-up) qui, de par leurs observations et leurs
pratiques, distingueraient des catégories opérationnelles. La production de ces infra-catégories
résulte d’allers-retours, d’échanges, d’une circulation des idées qui voient les catégories se

développer par des ajustements itératifs.

Le cas de la catégorie des « grands exclus » constitue un exemple de I’influence des « corps
intermédiaires » dans le processus d’inscription a 1’agenda politique d’une nouvelle cible de
I’action publique, mais aussi des dynamiques croisées — fop-down et bottom-up — a 1’ceuvre

dans le développement de I’offre sociale sur les territoires.

°l Entretien téléphonique avec un agent de la Direction générale de la Cohésion sociale, mai 2018.
%2 Voir annexe « “Grande exclusion” et “grands exclus” dans les textes officiels et réglementaires »
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2. La « grande exclusion », une catégorie nébuleuse et polysémique

Comme le rappellent Edouard Gardella et Daniel Cefai, le « grand exclu » représente une
« figure aux contours flous » (Gardella et al., 2011). Ce caractére flou est en partie la résultante
de son appellation. En effet, les acteurs du champ parlent indistinctement de « grands exclus »
ou de « personnes en situation de grande exclusion ». Mais cette derniere appellation peut étre
mobilisée pour désigner la catégorie d’action, mais aussi, en diverses occasions, comme un
terme générique venant qualifier une frange de la population précaire. Ainsi, le terme « grande
exclusion » peut étre employé pour désigner tout ou partie des personnes sans abri ou sans
domicile en les distinguant du reste des personnes en situation de pauvreté. Et dans une
acception encore plus large, il sert a distinguer une forme d’exclusion ou de dénuement plus
accentuée pour une frange de la population en situation d’exclusion, sans que la question de
I’exclusion liée au logement ne soit nécessairement explicite. L’emploi du terme « grande
exclusion » sert alors a accentuer une situation de dénuement par rapport a une autre dans des
contextes particuliérement variables®. Cela n’est pas sans susciter certaines critiques, a I’image
de celle formulée par Patrick Gaboriau et Daniel Terrolle, qui indiquent, en guise de contre-
pied, que I’on n’a « jamais entendu quelqu’un déclarer qu’il vivait une “petite pauvreté” » ou
encore qu’aucune étude n’a permis de « poser cette catégorie des “petits exclus” » (Gaboriau

et Terrolle, 2007, p. 25-26).

2.1 La « grande exclusion » et les « grands exclus » : Une sous-catégorie « marginale » et

« problématique » parmi la population sans domicile fixe

63 A titre d’exemple, on peut ainsi citer différentes publications de I’historienne Axelle Brodiez-Dolino qui emploie
le terme « grande exclusion » (ou « trés grande exclusion ») pour parler du public ciblé par les actions sanitaires
et sociales conduites par des acteurs comme 1’association REMEDE, Médecins du Monde ou encore Emmaiis a
partir du milieu des 1980 (Brodiez-Dolino, 2014, 2018). Michel Borgetto, dans I’introduction du dossier
« Pauvreté et grande exclusion » de la Revue du Droit Sanitaire et Social paru en 2007 se préte a ’exercice de la
mise en discussion des deux catégories énoncées et emploie également la « grande exclusion » pour caractériser
la situation des personnes a la rue (Borgetto, 2007). La sociologue Ana Marques parle quant a elle du « domaine
de la grande exclusion » pour caractériser le champ de I’urgence sociale (Marques, 2015). On retrouve ce méme
usage de la « grande exclusion » pour parler des personnes sans abri ou sans domicile dans une contribution
produite par la FNARS a I’occasion de la Conférence nationale contre la pauvreté et pour 1’inclusion sociale de
2012 alors que la fédération opére une distinction entre la « moyenne exclusion » dont la compétence revient aux
Départements et la « grande exclusion » qui reléve de I’Etat (Fnars, 2012). Ou encore dans une publication de
deux inspecteurs généraux des affaires sociales concernant I’organisation des services territoriaux dans le domaine
sanitaire et social (Buisson et Jeandet-Mengual, 2004).
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Lanotion de « grande exclusion » est mobilisée a différents niveaux, qu’il s’agisse du niveau
politico-administratif central, ou au niveau des territoires par les acteurs concernés par la mise
en ceuvre des politiques de prise en charge des sans-abri. Cela ne signifie pas pour autant une
définition commune, quand bien méme la grande majorité des différents acteurs interrogés —
qu’ils soient praticiens ou agents de différentes administrations — s’accorde pour considérer que
les personnes « en situation de grande exclusion » seraient a distinguer du reste de la population

des sans abri ou sans domicile par un certain nombre de caractéristiques spécifiques.

Sur les différents terrains de 1’enquéte, la catégorie des « grands exclus » fait écho aux
acteurs interrogés, mais certains lui préferent d’autres appellations selon les territoires. Cela
s’observe également dans la littérature professionnelle et la littérature « grise ». Pour désigner
les sans-abri considérés comme « les plus exclus des exclus », « les plus éloignés », « les plus
en difficultés », on recense différentes appellations : « grands exclus », « personnes en situation
de grande exclusion », « grands marginaux », « personne en situation d’exclusion lourde »,
«naufragés » ou encore « clochards » ou «exclus des exclus ». Ces différentes formules
reviennent de fagon récurrente dans les discours recueillis, mais également dans la
communication externe des acteurs associatifs ou institutionnels. Cependant, ce sont les
appellations « grands exclus » et « grande exclusion » qui sont majoritairement retenues et
employées dans les textes officiels et réglementaires ou dans la littérature professionnelle, mais

aussi dans les travaux de recherche.

Les entretiens réalisés avec des acteurs de 1’urgence sociale conduisent a constater que cette
catégorie ne concerne qu’une partie relativement faible des sans-abri. A Grenoble, les
professionnels interrogés estiment que les « grands exclus » seraient entre 50 et 100 sur le
territoire. A Marseille, les chiffres sont relativement proches, avec une estimation allant de 50
a 200 personnes®. A Paris, le nombre de personnes considérées comme des « grands exclus »

est plus important quantitativement, mais ne semble pas représenter une proportion plus

% A Marseille comme a Grenoble, ces estimations du nombre de « grands exclus » sont formulées par des acteurs
de I’'urgence sociale, qu’il s’agisse de personnes intervenant au sein des maraudes et accueils de jours, d’écoutants
au 115 ou d’agents des services intégrés d’accueil et d’orientation (SIAO) locaux.
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importante de sans-abri®. Un chargé de mission du Service intégré d’accueil et d’orientation®®
de Paris (SIAO75) me précise ainsi :
« La chose qu’il faut remettre en place par rapport aux “grands exclus”, c’est que

¢a représente quand-méme un nombre relativement faible. Tant en pourcentage
qu’en nombre. C’est pas... C’est a peine quelques milliers de personnes. »*

Son colleégue, présent pendant une partie de cet entretien, prolonge le propos en indiquant
que ce faible effectif peut notamment s’expliquer par le fait que leur « espérance de vie est
courte ». Un directeur régional de la Fondation Abbé Pierre, abonde également dans le sens du
caractére marginal, d’un point de vue quantitatif, de la « grande exclusion ». Au cours de
I’entretien, il schématise le probléme en tentant une représentation sur une feuille a petits
carreaux :

« Si on regarde le nombre de mal logés au regard du nombre de personnes
rencontrant des difficultés dans notre sociéte... Tu as 100 000 personnes a la rue,
¢a représente quand-méme pas grand monde au regard de tout ¢a. Et toi, tu

t'intéresses aux « grands exclus », qui sont encore moins nombreux !! C’est
marginal... En fait, ton sujet de recherche, c’est le blanc de l’'ongle ! ».

De fagon générale, les propos des acteurs s’accordent autour de ce constat. La population
regroupée sous cette catégorie est quantitativement marginale parmi I’ensemble des personnes
sans domicile. Pourtant, cette catégorie est devenue un objet de majeur dans le champ de

I’action a destination des sans abri.

Sur les territoires, des dispositifs s’adressent spécifiquement a ce public. Nous le verrons
ultérieurement (voir troisiéme partie). Au plan national, la mise en place de groupes de travail

s’intéressant a la question de l’accés a I’habitat des « grands exclus », ou encore le

85 Cette observation ne peut se fonder que sur des éléments subjectifs puisqu’il n’existe pas de critére permettant
de distinguer de fagon objective les « grands exclus » du reste de la population sans abri. On peut toutefois noter
I’initiative parisienne de recenser les personnes fréquentant d’une année sur I’autre les dispositifs d’urgence
hivernaux. A 1’époque de 1’enquéte, en 2014, I’idée était de recenser ces « récurrents hivernaux » afin de
comprendre les raisons qui les conduisaient a rester durablement dans les réseaux assistantiels de ['urgence, et a
envisager la création de solutions adaptées.

% Les services intégrés d’accueil et d’orientation sont des dispositifs inscrits dans la Loi de mobilisation pour le
logement et la lutte contre les exclusions (dite Loi Molle) du 25 mars 2009. IIs seront ensuite intégrés a 1’article L
345-2 du Code de I’action sociale et des familles qui précise que les SIAO ont pour objet « d’accueillir les
personnes sans abri ou en détresse, de procéder a une premiére évaluation de leur situation médicale, psychique et
sociale et de les orienter vers les structures ou service qu’appelle leur état ». La mise en ceuvre des SIAO a fait
I’objet d’un premier bilan, réalisé par I’Inspection générale des affaires sociales en 2012, ou sont notamment
décrites les formes variables qu’ont pu prendre les SIAO sur les différents départements frangais (Imbaud et
Jeantet, 2012).

7 Entretien avec un coordinateur du SIAO75, janvier 2013.
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développement d’expérimentations ou d’appels a projets visant a soutenir des actions
innovantes a destination de cette catégorie de public attestent d une importante préoccupation.
A titre d’exemple, on peut mentionner I’appel a projets « Innovations sociales dans le champ
de I’hébergement et de I’acces au logement » de 2013, porté conjointement par la Direction
générale de la cohésion sociale et par la Délégation interministérielle & 1’hébergement et a
I’accés au logement pour le ministére de 1’Egalité des territoires et du Logement. Le cadre de
cet appel a projet est notamment décrit dans le Plan pluriannuel de lutte contre la pauvreté et
pour I’inclusion sociale :

« Parallélement, le ministére de 1’Egalité des territoires et du Logement financera

un appel a projets innovants visant a favoriser l’acces au logement et la prise en

charge adaptée des personnes en situation de rupture. Le lancement de cet appel a

projets constituera un soutien aux expérimentations innovantes menées par les

associations sur les territoires. 1l visera notamment a apporter des solutions aux

besoins des femmes victimes de violences, des personnes sortant de prison, des

Jjeunes issus de la Protection judiciaire de la jeunesse, des jeunes en grande difficulté
et des grands exclus. »*

On voit ainsi que les « grands exclus » figurent au titre des catégories ciblées au méme titre
que les « femmes victimes de violences », les « personnes sortant de prison », les « jeunes issus
de la Protection judiciaire de la jeunesse », ou encore les « jeunes en grande difficulté ». La
mise en ceuvre de cet appel a projet faisait partie des préconisations listées au sein d’un rapport
piloté conjointement par le Directeur général de la Fondation Abbé Pierre, Christophe Robert,
et par le Délégué interministériel a I’hébergement et a ’acces au logement, Alain Régnier, dans
le cadre des travaux préparatoires du Plan pluriannuel de lutte contre la pauvreté et pour
Iinclusion sociale®. On y retrouve deux références aux « grands exclus » et a la « grande
exclusion ». La premiere référence concerne donc la proposition de mettre en ceuvre 1’appel a
projet national « Innovation sociales dans le champ de I’hébergement et de 1’acceés au
logement » que je viens d’évoquer :

« Enfin, pour soutenir le tissu associatif et conforter son réle dans I’expérimentation
et I’innovation sociale, il est proposé de lancer un appel a projet national pour 100

projets en 2013 pour les publics trés vulnérables : jeunes en errance, femmes victime
de violence, grands exclus a la rue depuis des années... Seront ainsi privilégiés les

68 Plan pluriannuel contre la pauvreté et pour I’inclusion sociale, adopté lors du Comité interministériel de lutte
contre les exclusions, 21 janvier 2013, p. 33. On retrouvera quelques mois plus tard cette méme déclinaison de
publics a laquelle s’ajoute les « personnes souffrant de troubles psychiques » concernant cet appel a projets dans
la circulaire n® DGCS5A/2015/186 du 3 mai 2013 relative a la campagne budgétaire du secteur AHI pour 2013.
% Groupe de travail « Logement, hébergement », « Pour un choc de solidarité en faveur des sans-abri et des mal
logés », Conférence nationale de lutte contre la pauvreté et pour 1’inclusion sociale 10 et 11 décembre 2012,
Rapport de I’ Atelier consacré a la politique d’hébergement et d’accés au logement. Mission confiée par Madame
Cécile Duflot, Ministre de I’Egalité des territoires et du Logement & Alain Régnier et Christophe Robert.
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projets décloisonnant le sanitaire et le social et valorisant le développement de
I"économie sociale et solidaire. » (p. 12)

La seconde référence concerne le soutien et le développement d’actions d’« aller-vers » pour
aller notamment a la rencontre des « situations de grande exclusion » :
« Développer les équipes mobiles et les maraudes, et conforter celles qui existent

pour aller au-devant des situations de grande exclusion et vers les personnes qui ne
demandent plus rien. » (p.35)

Derniérement, une instruction de la DGCS datant de 2017, identifie les personnes en
« grande exclusion » parmi celles pour lesquelles la nouvelle stratégie du secteur AHI fondée
sur 1’acces au logement et le « droit commun » rencontre des difficultés, au méme titre que les
personnes se trouvant dans une « situation administrative n’autorisant pas 1’acceés au

logement »7°.

Ces références récentes aux « grands exclus » ou aux personnes en situation de « grande
exclusion » permettent de souligner deux caractéristiques institutionnelles importantes de cette
catégorie. Premiérement, le fait qu’elle continue de figurer parmi les catégories de publics pour
lesquelles le développement d’actions innovantes et/ou spécifiques est d’actualité au niveau
politique central. Le deuxiéme point renvoie plus spécifiquement au deuxiéme exemple cité et
apparait comme 1’une des justifications du développement d’actions dédiées, en I’occurrence
le fait que cette catégorie de public incarne de fagon durable les limites du dispositif global de

prise en charge des personnes sans abri malgré ses différentes évolutions.

2.2 Une catégorie ancrée a I'échelle du terrain

L’actualité de la présence de cette catégorie, outre les références qui y sont faites dans
différents textes officiels ou réglementaires, s’observe aussi et surtout a I’échelle du terrain. La
démarche méthodologique employée dans le cadre de mon acceés aux territoires de I’enquéte
permet une premicre confirmation de la présence persistante de cette catégorie dans

I’organisation territoriale de I’offre a destination des sans-abri. Sur I’ensemble des territoires

70 Instruction DGCS/SD5C/SD1/2017/137 du 25 avril 2017 relative a la campagne budgétaire du secteur «
Accueil, hébergement et insertion » pour 2017.
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de ’enquéte, on trouve un certain nombre de dispositifs qui sont identifiés comme accueillant
plus particuliérement les publics considérés comme les plus en difficultés, ou comme mettant

en difficulté les autres dispositifs de prise en charge.

Des détails m’ont été apportés dés la premicre phase de la recherche, dans les entretiens
réalisés auprés d’un certain nombre d’« acteurs-clés » présents sur chacun des territoires de
I’enquéte. J’ai pu aussitot noter I’attention portée aux « grands exclus » chez les personnes
interrogées : agents des services déconcentrés de 1’Etat en charge de la prise en charge des
personnes sans abri et sans domicile, mais également avec des « tétes de réseaux » locales, en
I’occurrence de la Fédération des Acteurs de la Solidarité et de la Fondation Abbé Pierre.
Egalement de la part des agents des services intégrés d’accueil et d’orientation qui ont pour role
d’organiser le rapprochement de I'offre et la demande d’hébergement et de logement
accompagné au niveau départemental. Mais aussi lors de différentes rencontres dans des

dispositifs de « premier accueil », qu’il s’agisse d’équipes mobiles ou d’accueils de jour’!.

L’enjeu de ces entretiens préliminaires était double. Premi¢rement, réaliser une premicre
cartographie de 1’offre locale d’accueil et d’hébergement d’urgence, d’insertion, et d’acces au
logement. Si de maniére générale, on retrouve d’un territoire a l'autre des dispositifs
relativement semblables, leur mise en ceuvre, mais également 1’organisation de 1’offre, les
logiques d’orientation, le maillage partenarial ou encore les problématiques liées a certains
publics peuvent laisser apparaitre des particularités selon que I’on se trouve a Paris, Marseille
ou Grenoble. Il m’a paru important, au démarrage de I’enquéte, d’avoir une vision plus précise
du champ dans chacun des territoires observés. Le second enjeu était de savoir dans quelle
mesure une offre a destination des « grands exclus » ou des personnes considérées comme étant
« en situation de grande exclusion » ou de « grande marginalité » existait sur les territoires. Il
s’agissait alors d’observer si la catégorie des « grands exclus » faisait écho aux différents

interlocuteurs, de comprendre comment elle était entendue, et le cas échéant, d’identifier si

"l Les lieux d’accueil de jour peuvent prendre différentes appellations selon les territoires et selon les porteurs
institutionnels. A Paris, certains sont appelés Espaces solidarité insertion (ESI). Les ESI sont des établissements
labellisés qui doivent répondre a un cahier des charges. Cf. la plaquette d’information sur les ESI disponible sur
le site internet de la ville de Paris : https://api-site.paris.fr/images/73170 (consulté le 3 novembre 2019). Les
accueils de jour de la Fondation Abbé Pierre sont quant & eux appelés « Boutiques Solidarité » et leurs actions
doivent s’inscrire dans le cadre de la Charte des Boutiques Solidarité¢ de la Fondation Abb¢ Pierre : Cf. la page
consacrée aux Boutiques Solidarité sur le site internet de la Fondation Abbé Pierre : https://www.fondation-abbe-
pierre.fr/nos-actions/accueillir-et-loger/les-boutiques-solidarite-de-la-fondation-abbe-pierre (consulté le 15 avril

2020)
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cette catégorie faisait I’objet d’un traitement spécifique dans 1’organisation locale de 1’offre a

destination des sans-abri.

Ces entretiens ont permis d’emblée de formuler deux constats permettant d’attester de la
présence de la catégorie des « grands exclus » dans 1’action des intervenants de terrain. D’une
part, aucune de personnes rencontrées n’a semblé surprise de I’emploi de cette catégorie, y
compris sur les territoires lui préférant d’autres appellations, comme a Marseille ou différents
acteurs employaient plus volontiers I’appellation « grands marginaux » pour désigner ce public.
D’autre part, les acteurs ont été capables de distinguer au sein de leur file active qui est un
« grand exclu » et qui ne I’est pas, et d’apporter différents éléments de définition permettant de
caractériser cette population. Généralement, les descriptions qui ont été faites des personnes
relevant de cette catégorie convergent autour de deux points : un « long parcours de rue » et un

« cumul de problématiques » sociales et sanitaires.

Ces constats rejoignent pour partie ceux formulés par d’autres chercheurs, notamment
Daniel Céfai et Edouard Gardella. Dans leur ouvrage consacré a 1’étude ethnographique du
Samusocial de Paris, ils rappellent que la mission originelle de ce dispositif est d’aider les
personnes sans logement, en particulier les « grands exclus », et donnent une illustration de la
diffusion de cette catégorie dans la pratique des intervenants :

« Signe que la catégorie de “grands exclus” est diffuse dans I’organisation et passée
dans la pratique, une travailleuse sociale les caractérise, au pied levé, dans un
bavardage de camion, par un “long temps de rue”, une “forte altération de I’état

geénéral”, un “refus fréquent d’hébergement en centre” et “souvent, une difficulte

de mobilité” » (Cefai et Gardella, 2011, p. 17)

Au travers de cette description « au pied levé », on voit apparaitre trois registres descriptifs
distincts également identifiables sur mes différents terrains. Premiérement, un « tableau
clinique » décrit 1’éfat de la personne au niveau sanitaire et social (« altération de 1’état
général » ou « difficulté de mobilité »). Ce registre correspond au cumul de problématiques
décrit par les acteurs rencontrés initialement. Le second registre concerne la dimension
temporelle, et plus précisément le temps passé a la rue, également évoquée par les acteurs.
Enfin, un troisiéme registre porte sur les relations a 1’offre sociale («refus fréquent

d’hébergement en centre »)’2. Dans cet extrait, I’accent est mis sur le « refus » d’hébergement

2 Dans les faits, la question du temps passé a la rue pourrait tout a fait &tre rangée du coté des relations a ’offre
sociale puisque le refus d’hébergement est 1’un des éléments évoqués par certains acteurs de terrain pour expliquer
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« en centre », renvoyant a un comportement individuel. Nous verrons que la question centrale
des relations a I’offre sociale peut étre envisagée de maniere plus complexe, notamment en
s’appuyant sur la notion de non-recours permettant d’envisager la pluralité des relations ou non-

relations des ressortissants a 1’offre sociale.

Les descriptions des « grands exclus »’? faites par plusieurs acteurs interrogés se rapprochent
largement de ce portrait. Elles font apparaitre de manicre plus ou moins marquée ces trois
registres descriptifs. Les termes employés peuvent cependant varier — certains vont ainsi parler
de «chronicisation de la vie a la rue», de «cumul de problématiques» ou encore
d’« éloignement des services » ou d’«invisibilit¢ » — et d’autres éléments sont parfois
mobilisés mobilisés pour compléter ce portrait : des problématiques de santé mentale, d’acces
de violence lors de séjours en centres d’hébergement d’urgence, ou des pathologies liées a la

consommation d’alcool”

ou a la prise de toxiques de maniére générale. Il n’est pas rare non
plus que s’ajoute au portrait de ces « grands exclus » le fait qu’ils soient accompagnés d’un ou
plusieurs chiens. Cette caractéristique est généralement envisagée comme une difficulté
supplémentaire dans 1’acces aux dispositifs d’hébergement qui n’autorisent que rarement les
personnes accompagnées d’animaux. Sur ce dernier point, le sociologue Christophe Blanchard
rappelle que les « propriétaires de chiens a la rue » sont victimes d’une « prise en charge sociale

souvent inadaptée dans laquelle I’animal semble étre devenu le principal frein a 1’intégration

de la personne » (Blanchard, 2016, p. 52)7.

la chronicisation des situations de sans-abrisme. Je reviendrai plus tard sur les causes évoquées par les personnes
concernées pour expliquer la longueur de leurs carrieres de sans-abrisme.

73 Au-dela des personnes rencontrées dans la phase préliminaire de I’enquéte, j’ai réalisé des entretiens avec
différents acteurs du secteur AHI, qu’il s’agisse d’intervenants sociaux ou médico-sociaux travaillant au sein de
structures d’hébergement ou d’acces au logement dédiées au « grands exclus », au sein de dispositifs de premier
accueil (115, accueils de jour, équipes mobiles ou centres d’hébergement d’urgence), ou encore d’agents des
services de 1’Etat en charge des politiques liées au sans-abrisme, au niveau national ou au sein des services
déconcentrés. En tout, plus d’une cinquantaine d’entretiens ont été réalisés, généralement en individuel, mais
parfois en collectif, sur les différents terrains de 1I’enquéte. Voir en annexe le tableau récapitulatif des entretiens
réalisés avec les professionnels.

74 Notamment des personnes atteintes de « syndromes de Korsakoff », aussi appelé syndrome amnésique ou
démence de Korsakoff, pathologie neurologique liée a la consommation d’alcool et qui se traduit par des amnésies
généralement antérogrades (qui concernent les événements aprés ’apparition de la maladie) ainsi que des
difficultés dans 1’exécution de certains gestes pouvant affecter la mobilité. Voir notamment : https://www.cen-
neurologie.fr/deuxieme-cycle/addiction-lalcool-complications-neurologiques-lalcoolisme

5 Ce constat formulé par Christophe Blanchard trouve de nombreuses illustrations. Afin de soutenir cette
observation, je me permets de livrer une situation vécue dans le cadre professionnel alors que je travaillais en
structure d’hébergement. Alors que j’étais intervenant social en 2009, une personne avait obtenu une place
d’hébergement dans un centre d’hébergement d’urgence, sans préciser qu’elle était accompagnée de son chien.
Lorsqu’elle s’est rendue sur place, I’acces a la structure lui a ainsi été refusé. Venant chercher un appui aupres de
notre structure afin de tenter d’infléchir cette décision, mes collégues et moi nous sommes retrouvés a négocier
avec le responsable du centre d’hébergement d’urgence. Cette tentative fut un échec. Le responsable du centre
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Que la description se polarise sur la dimension individuelle ou sur les relations
institutionnelles, une convergence s’opere sur le fait que la prise en charge des personnes
représente une difficulté, qui se traduit notamment par la chronicité des situations de sans-
abrisme de ces personnes. La figure ci-dessous propose de synthétiser les différents registres

descriptifs mobilisés par les différents professionnels interrogés dans le cadre de 1I’enquéte.

Situation individuelle e s - * « Addictions multiples »
* « Forte altération de I'état général »
« Syndrome de Korsakoff »

= * « Cumul de problématiques » s
* « Diogene »

* « Etat de santé dégradé » N P
* « Problemes de santé mentale », « cas psy »

« caractériel », « accés de violence », « accompagné de chien »

¢« Echecs répétés »
Relations a 'offre * «Refus d’hébergement »  « Sans solutions »
sociale * «Inadaptation de I'offre » o« Invisibles »

Etat de la personne

* «Lourd passif » » « Eloignement des services »

« Les anciens », « les habitués », « le public habituel », « le public traditionnel »

* « Long temps de rue »
Dimension temporelle * « Chronicisation de la vie a la rue »
* « Sans-abri chronique »

Figure 6 - Les registres descriptifs des "grands exclus" (réalisé a partir des entretiens avec les acteurs du champ)

Parmi les registres descriptifs, la dimension temporelle revét un caractere particulier. Elle
peut étre envisagée comme renvoyant a la fois a la description de 1’état des personnes et a leurs
relations avec I’offre sociale. Elle est en tout cas présente dans toutes les descriptions formulées
par les intervenants, et apparait comme un élément définitionnel central dans la caractérisation
de ce public. C’est la premiére des caractéristiques évoquées par la personne interrogée par D.
Céfai et E. Gardella, qui parle d’un « long temps de rue ». Les intervenants de terrain que j’ai
interrogés insistent également sur cette caractéristique et évoquent ainsi « des personnes en
errance depuis de nombreuses années », des « longs parcours d’errance », de « longs temps de

vie a la rue »”%. Le temps passé a la rue est a la fois envisagé comme un marqueur visant a

d’hébergement conclut 1’échange en indiquant que si la personne souhaitait vraiment une place d’hébergement,
elle n’avait qu’a abandonner son chien.

76 Extraits des échanges formels et informels avec des acteurs de 1’urgence sociale sur les trois territoires de
I’enquéte. On peut également noter que cette chronicisation est difficile a caractériser pour la plupart des acteurs
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souligner que I’allongement du temps passé a « vivre dans la rue » ou la « chronicisation » des
situations de sans-abrisme va de pair avec une altération de 1’état sanitaire et social de la
personne. Mais cette chronicisation est ¢galement le marqueur d’une relation complexe vis-a-
vis des dispositifs de prise en charge des personnes sans-abri, notamment lorsque le temps long

passé a la rue est expliqué par le refus d’assistance de la part des personnes’”.

On voit donc, autour de la dimension temporelle, s’opérer une transition entre un registre
descriptif et un registre explicatif. Les différentes acceptions de la durée de vie a la rue renvoient
ainsi aux deux autres registres explicatifs autour desquels se polarise la description de cette
catégorie de public, I’un renvoyant a des caractéristiques individuelles notamment pensées en
termes de capacité et de volonté’®, et I’autre a la capacité politico-institutionnelle de formuler
une réponse adaptée. Cette double distinction — entre registres descriptifs et explicatifs, et entre
dimensions individuelles et institutionnelles — est bien souvent délicate a effectuer puisque 1’on
peut observer, notamment a I’échelle du terrain, comment le premier registre explicatif peut se
substituer au second, expliquant par exemple 1’inadaptation institutionnelle par I’impossibilité
de proposer un cadre d’accueil adapté a des personnes rencontrant des problématiques sanitaires
et/ou sociales trop importantes et refusant toute forme de prise en charge. On constate ici une
forme de raisonnement circulaire qui permet difficilement de distinguer les registres descriptifs

et explicatifs, mais également les dimensions individuelles et institutionnelles.

REGISTRE DESCRIPTIF REGISTRE EXPLICATIF
Dimension individuelle =~ Dimension institutionnelle | Dimension individuelle Dimension institutionnelle

Problématiques sociales Refus de I’offre Non adhésion Inadaptation de I’offre
(conditions matérielles)

Problématiques sanitaires ~ Inadaptation de ’offre Non volonté Inadaptation de I’offre
(modalités d’accompagnement,
conditionnalités)

Dégradation de la situation ~ Eloignement / Invisibilité Incapacités Inadaptation de I’offre
(conditions temporelles)

Temps passé a la rue « Passif institutionnel »

Temps passé a la rue

Tableau 1 - Registres descriptifs et explicatifs de la "grande exclusion” (réalisé a partir des entretiens avec les acteurs)

interrogés qui me parlent de « plusieurs années a la rue », de « nombreuses années », « plus de deux ans », « plus
de cinqg ans », « a la rue depuis plus de dix ans ».

7 Sur ce dernier point, on peut renvoyer aux travaux de psychologie sociale de Nicolas Fieulaine, notamment en
ce qui concerne la « perspective temporelle » ou encore la « rencontre des temporalités entre « le temps de
I’urgence » et le « temps du projet». Le chercheur insiste notamment sur « 1’établissement d’une certaine
temporalité¢ » dans 1’accompagnement au recours aux soins et a 1’aide sociale des personnes en situation de
précarité (Fieulaine, s. d. ; Fieulaine, Apostolidis et Olivetto, 2006). De fagon bien plus modeste, j’avais traité de
la question de la prise en considération de la temporalités dans le cadre de la prise en charge des sans-abri
chroniques dans un mémoire universitaire présenté en 2011 a I’'IEP de Grenoble (Lévy, 2011).

8 On peut ici faire le lien avec les modalisations subjectivantes formulées notamment par Jean-Louis Génard,
notamment dans La grammaire de la responsabilité, 1999.
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Cette articulation entre registres descriptifs et explicatifs, et entre dimensions individuelles
et institutionnelles — pouvant méme s’apparenter dans certains cas a une forme de
superposition — est identifiable dés les prémices de 1’émergence de la « grande exclusion » et
des « grands exclus » comme une problématique spécifique au sein du probléme public des
sans-domicile fixe. En ce sens, I’émergence de la « grande exclusion » peut étre lue comme la
mise en exergue d’un probléme social spécifique au sein du probléme social plus vaste des
personnes sans domicile fixe, qui va participer a une modification du cadre de compréhension
du probléme public du sans-abrisme, et engendrer le développement de nouvelles réponses
censées y répondre. L’entrecroisement des dimensions individuelles et structurelles pour
décrire la situation des « grands exclus» s’inscrit ainsi dans un mouvement de
« particularisation des politiques sociales » (Choppin et Gardella, 2013, p.170), mais
également dans une tendance a I’«individualisation des politiques» et a la
« psychopathologisation du social » (Bresson, 2006, p.21) qui dépasse le seul cadre des

politiques de prise en charge des sans-abri.

I1 s’agit dans la suite de ce chapitre de revenir, au travers de différents exemples, sur les
étapes qui ont participé a la prise en considération de la situation spécifique des « grands
exclus » et a cet entrelacs des dimensions individuelles et structurelles ou institutionnelles que
I’on retrouve dans les descriptions formulées par les acteurs de terrain. Comme nous allons le

voir, cela va peser dans la définition du probléme de la « grande exclusion ».

3. Aux origines de lidentification et du cadrage du probleme de la « grande

exclusion » : la construction de la figure d’un individu vulnérable non-réinsérable

La perspective historique permet de retracer le développement progressif de la catégorie des
« grands exclus » parmi les sans-abri et de mieux comprendre I’interconnexion entre
dimensions individuelles et institutionnelles, et ses origines. Au cours des années 1980 et début
des années 1990, alors que la « question SDF » prend une importance inédite en France, la
situation des personnes sans domicile fixe considérées comme les plus en difficulté, alors
généralement désignées sous le terme de « clochard » par les acteurs de terrain, va connaitre

une prise en considération toute particuliére. L’attitude répressive a I’égard des clochards et
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vagabonds s’est largement adoucie au cours de la deuxieme moiti¢ du 20° siécle, en particulier
a partir des années 1970 au cours desquelles, comme I’indique J. Damon, « des mesures
assistantielles plus fournies se sont déployées, tandis que la pression pénale et policiére

s’effondrait »”°

(Damon, 2002a, p. 35). Si elles ne sont plus criminalisées, ces personnes ne
sont pas nécessairement 1’objet d’un ciblage spécifique dans les actions de lutte contre la
pauvreté et ’exclusion sociale. Le développement des réponses insertionnelles a destination
des personnes en situation d’exclusion au fil des années 1980 est pensé comme une maniere de
remédier a la diversité des situations d’exclusion liées au travail ou au logement. Dans ce
contexte, on va ainsi pouvoir identifier différents discours qui participent a I’émergence de la
« grande exclusion » en tant que catégorie d’action a la fin des années 1980 et au début des
années 1990. D’un c6té, on observe I’émergence d’un discours qui pointe 1’inefficience des
politiques insertionnelles pour une frange du public en difficulté sociale. Au sein de cette
frange, une partie des personnes sans domicile tient une place importante. De I’autre c6té, on
constate également vis-a-vis d’une frange de la population sans abri la montée en puissance

d’un discours a I’intersection de I’humanitaire et du médical qui va nourrir le développement

du « probléme public de la désocialisation » (Gardella, 2014, p. 251).

Il importe donc de revenir sur les conditions d’émergence de la « grande exclusion » comme
probléme social spécifique au tournant des années 1980 afin d’observer le processus
d’identification et de cadrage qui va participer a dessiner les contours de cette catégorie de
public®®. Je vais suivre ici une logique chronologique, afin de présenter le caractére progressif
de la consolidation de cette catégorie, avant qu’elle ne soit prise en compte au niveau politique.
Dans un premier temps, 1’identification du probléme singulier des « grands exclus », alors
principalement désignés sous le nom de « clochards », s’opére dans un contexte particulier de
médicalisation de la problématique du sans-abrisme. Mais cette prise en considération par le
prisme sanitaire va rapidement aboutir a questionner la capacité de 1’offre sociale — au travers
des différents services d’aide et autres dispositifs insertionnels — a formuler une réponse adaptée

a cette population spécifique.

7 Cet « effondrement » de la pression pénale se concrétisera avec la suppression des délits de vagabondage et de
mendicité dans le Nouveau Code Pénal de 1992, marquant ce que J. Damon qualifie de passage « du vagabond au
clochard », indiquant par cette formule une rupture entre la dangerosité per¢ue du vagabond et le coté
« sympathique » du clochard (Damon, 2002a, p. 35-38). Voir chapitre suivant.

80 Au cours de cette section, je m’appuierai sur différentes sources produites a cette époque et ayant joué un role
plus ou moins influent dans le « cadrage » du probléme social des « grands exclus ». Ces sources seront pour partie
des rapports se référant de manicre plus ou moins directe a la « grande exclusion » et aux « grands exclus », mais
également différents ouvrages et articles scientifiques.
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3.1 Le role de la Maison de Nanterre et la construction pathologisante du « grand exclu »

Rétrospectivement, le service de consultation médicale du Centre d’hébergement et
d’assistance aux personnes sans abri (Chapsa) de Nanterre®! est I’un des dispositifs qui a
largement contribué a la prise en considération de la problématique sanitaire et sociale
spécifique des personnes sans domicile fixe, et plus particuliecrement des « clochards »

parisiens.

Patrick Henry, dans un ouvrage co-écrit avec Marie-Pierre Borde, infirmiére au sein de la
consultation médicale au Chapsa de Nanterre, explique le contexte de la création de ce dispositif

et le sens de son action :

« Avant I’automne 1984, il n’y avait que les structures médicales ouvertes a tous,
c’est-a-dire, dans les faits, fermées aux particularités des personnes a la rue, et
quelques associations caritatives qui faisaient leur possible pour le reste. Et
pourtant, depuis plus de quarante ans, les « vagabonds et gens sans aveu » sont
ramassés dans Paris par des fonctionnaires de police pour étre amenés a la Maison
de Nanterre. Lorsque j arrivai a ’hdpital de Nanterre comme jeune interne, ce lieu
d’accueil, dans le sens e plus rudimentaire du terme, n’était rien de plus qu 'un abces
toléré dans un établissement hospitalier apparemment sans histoire.

J’ouvris une consultation exactement la ou les bus de police venaient déposer leurs
moissons, composées a 80% de clodos mais aussi de toutes les figures classiques de
l’exclusion (toxicomanes, SDF, jeunes en errance...). Marie-Pierre vint m’y
rejoindre un peu plus tard.

Je devins “leur” médecin et, si eux n’étaient, bien siir, pas en mesure de nous payer,
nous recevions un salaire de la Fonction publique afin de nous occuper d’eux.
Alcooliques et sales pour la plupart, parfois totalement incapables de réagir a des
codes sociaux qu’ils ne comprennent plus, ils restent sans discussion des membres
de notre société, méme s’ils sont devenus ce que la vie a fait d’eux. Si j’avais eu un
cabinet en ville, j aurais parlé de mes « patients », pour ne pas choquer les esprits
sensibles qui veulent oublier que le médecin vend un service au méme titre qu’un
avocat vend les siens. Ceux qui venaient nous voir a Nanterre étaient plus que des
patients au sens médical du terme, ils devaient étre accueillis au-dela de leurs
maladies. En tant que citoyens a part entiere, ils étaient potentiellement des payeurs.
Pour parler des exclus parmi les exclus, de ceux qui sont a la fois les plus atteints
et les moins secourus parmi les SDF, nous avons pris [’habitude de dire “les
clients”... » (Henry et Borde, 1997, p. 28-29)

81 Dans sa thése, E. Gardella revient en détail sur I’histoire de « la maison de Nanterre » et sur son role dans le
processus de médicalisation du sans-abrisme (Gardella, 2014b, p. 243 et suivantes).
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Selon P. Henry, la consultation qu’il assure notamment avec M.-P. Borde s’adresse a un
public particulier. Ce sont les personnes « ramassées » par la police et conduites a Nanterre, ce
sont les « exclus parmi les exclus », les SDF « les plus atteints et les moins secourus ». Edouard
Gardella parle de la consultation dédiée aux vagabonds que crée Henry comme d’un « “site de
problématisation” de la dégradation des vagabonds et un lieu d’observabilit¢ de la
désocialisation » (Gardella, 2014b, p. 232). Cette consultation va en effet devenir 1’épicentre
d’une production dense de savoirs cliniques et théoriques qui vont participer & promouvoir la
vision des sans-abri les plus en difficultés comme un probléme social a part enticre. Le terme
« grand exclu » n’est pas encore en usage au moment ou se crée la consultation, mais c’est par
le biais des acteurs qui ont « gravité » autour de la consultation médicale de la Maison de
Nanterre que cette appellation va prendre place dans le champ de la prise en charge des sans-
abri, mais aussi et surtout que cette catégorie spécifique du public sans abri va faire 1’objet
d’une attention politique toute particuliére. L action de la consultation médicale de la Maison
de Nanterre, assez largement médiatisée, va contribuer a la prise en considération de la situation
des « clochards » en procédant a un recadrage de leur problématique a travers la question de la
santé somatique, mais également mentale ou psychologique. La question somatique s’affirme
sous I’angle du caractére anachronique des pathologies observées au sein de la consultation.
Henry, mais également les autres médecins qui lui ont succédé a la consultation de Nanterre
comme Xavier Emmanuelli ou Jacques Hassin, soulignent tous 1’état de dégradation sanitaire
particulierement important des personnes rencontrées en consultation, et la présence de
pathologies qu’ils n’imaginaient pas observer dans la France de la fin du 20° siecle. P. Henry
reléve ainsi « des cas de tuberculose et de maladies cutanées d’origine parasitaire, traumatique
et vasculaire, anormalement graves et fréquentes pour une fin de XX siecle développé » (Henry
et Borde, 1997, p. 60)32. X. Emmanuelli écrit quant a lui :

« C’est la que j’examine pour la premicere fois ces corps... Comment décrire de
maniere exacte ce que je vois alors et que je n’ai plus guere revu depuis : des ulceres
gigantesques, des plaies d 'une profondeur inimaginable, envahies par des vers, des
chaussettes incrustées dans la peau, les effets d 'une malnutrition dont on ne pensait
pas qu’elle pouvait sévir dans notre pays... Lors des consultations, j’entends des
souffles, les bruits caverneux de la tuberculose, je diagnostique des maladies
vénériennes dont je ne connaissais [’existence que dans des livres d’histoire de la

médecine et par le musée de cire de [’hopital Saint-Louis. Mais le souvenir le plus
fort reste sans doute le silence, I’absence de toute plainte. Ces hommes, blessés a

82 Dans sa thése de doctorat en éthique médicale, Hassin donne lui-aussi des éléments trés détaillés sur la situation
sanitaire et sociale des personnes rencontrées dans le cadre notamment des consultations de Nanterre (Hassin,
1996).
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l’extréme, ne manifeste pas leur douleur. Ils ne semblent pas [intégrer, ils
n’expriment pas leur souffrance. » (Emmanuelli et Malabou, 2009, p. 66-67)

Le propos de Xavier Emmanuelli permet d’observer le cheminement allant de la constatation
d’une dégradation sanitaire particuliére importante d’un point de vue somatique, a un second
constat qui s’oriente vers une dimension psychologique, en l’occurrence, I’impossibilité
d’intégrer et d’exprimer la souffrance. Cette articulation entre souffrance somatique et
souffrance psychologique va se développer fortement dans le cadre de la médicalisation de la
situation des « clochards » au cours des années 1980, en particulier par le biais des personnes
qui gravitent autour de la consultation de Nanterre®>. La « souffrance psychique » est alors
envisagée comme ['une des conséquences des situations durables de sans-abrisme. Si
historiquement, I’attention médicale s’est d’abord plutdt portée sur les causes du vagabondage
(Beaune, 1983), ce sont désormais les conséquences de la vie a la rue pensées en termes de
« dégradation », dans la lignée des travaux anciens d’Alexandre Vexliard®*, qui retiennent
I’attention. Le psychosociologue, au travers de ses différentes contributions, avait décrit un
processus de désocialisation en quatre phases : une phase « agressive » ou la personne se
retrouvant sans abri ne va pas admettre sa nouvelle situation et souhaiter un retour a la situation
antérieure ; une phase « régressive » qui se caractérise par le fait que la personne s’adapte a son
nouveau mode d’existence ; une phase de « fixation » au cours de laquelle la personne va
intégrer une forme d’irréversibilité de sa situation ; une phase de « résignation » qui se
caractérise par une transformation profonde de la personne qui va alors s’adapter a une vie

durable a la rue (Vexliard, 1957a, p. 241-245).

8 Je renvoie ici aux travaux d’autres auteurs qui se sont intéressés au renouvellement de I’hypothése
psychopathologique du sans-abrisme au cours des années 1980 et au début des années 1990. Pascale Pichon a
d’ores et déja mis en exergue les différents éléments permettant de retracer la généalogie de la constitution d’un
savoir sur la désocialisation, et le lien entre la montée en charge de « I’interprétation psychopathologique de la
désocialisation » et le développement d’une urgence sociale instituée (Pichon, 2005a). E. Gardella consacre le
troisiéme chapitre de sa thése a « la fabrique d’individus en danger de dégradation », et revient en détail sur les
différentes phases de médicalisation qu’a pu connaitre le vagabondage depuis la fin du 19° siecle. Il y documente
avec précision le role déterminant qu’a joué la « consultation médicale ciblée sur les vagabonds » du Dr P. Henry
(Gardella, 2014, p. 251-269).

8 A nouveau, je renvoie ici & la thése d’Edouard Gardella. Selon lui, la médicalisation des années 1980 se
singularise par « un déplacement du regard médical des causes vers les conséquences », qui va participer au
développement de ce que certains désignent sous le nom de « clinique de la désocialisation » (Quesemand Zucca,
2007). Edouard Gardella s’accorde avec Pascale Pichon (Pichon, 2005) sur le role important qu’ont joué les
travaux de Vexliard qui a proposé dans les années 1950 une théorie de la désocialisation s’inscrivant alors en faux
avec les travaux de 1’époque sur le vagabondage, et qui initie ce déplacement du regard médical des causes du
sans-abrisme vers ses conséquences (Vexliard, 1950, 1951, 1952, 1953, 1956a, 1956b, 1957a, 1957b, 1958, 1963).
Pour une analyse des travaux de Vexliard, voir également 1’article de Laurent Muchielli s’intéressant a 1’actualité
de ses travaux (Mucchielli, 1998). Muchielli a par ailleurs fait rééditer Le clochard de Vexliard en 1998, aux
éditions Desclée de Brouwer (Vexliard, 1998 [1¢¢ édition 1957])
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Cette lecture du processus de désocialisation va étre reprise avec des adaptations diverses
par un certain nombre de personnes travaillant ou ayant travaillé a la Maison de Nanterre®. On
le voit par exemple dans ’ouvrage La grande exclusion, co-écrit par Xavier Emmanuelli et
Catherine Malabou. Les auteurs s’approprient 1’analyse de A. Vexliard et en proposent une
version quelque peu remaniée pour arriver a une ultime étape qu’ils appellent « phase
d’abandon » (au lieu de « phase de résignation ») et qui caractérise la situation du « grand

exclu » :

« Alexandre Vexliard a décrit dés les années 1950 les quatre phases de [’exclusion :
la phase d’agression, ou la personne se révolte, revendique avec violence parfois ;
la phase de dépression, lorsque le doute s’installe et, avec lui, la dépréciation de
soi ; la phase de fixation, qui coincide avec la conviction d’étre un exclu a vue, et
Uaffirmation d’avoir choisi cette existence. La quatrieme et la derniere phase est
celle de [’abandon. Plus d’affirmation, de revendication, de discours, on (se) laisse
aller. L’alcool facilite souvent cette ultime glissade. Il accentue la perte des reperes
temporels, spatiaux, biographiques, il affaiblit la personnalité et la capacité de
réagir. » (Emmanuelli et Malabou, 2009, p. 21)

P. Henry et M.-P. Borde désignent également les « clients du Chapsa » comme une
population se situant au terme du processus d’exclusion et/ou de désocialisation. Pour ces
« exclus parmi les exclus », les deux auteurs vont jusqu’a indiquer que « le terme de marginaux
ne leur convient plus » puisqu’étre en marge « c’est encore se situer dans la page » tandis
qu’« eux sont bien au-dela ». Ils poursuivent en indiquant que la « personne désocialisée »
pourrait se définir comme « quelqu’un ayant perdu la plupart de ses reperes sociaux
(individuels, collectifs, relationnels, spatio-temporels...) » (Henry et Borde, 1997, p. 162).
Cette vision du « clochard » ou du « grand exclu » comme correspondant a un stade ultime du
processus de désocialisation, et ayant perdu ses repéres sociaux ou ne les ayant jamais acquis,
va largement nourrir la définition théorique et pratique de la « grande exclusion », au sein de
laquelle la dimension médicale est cruciale et entendue doublement, sous I’angle somatique et
psychologique. La dimension psychologique dans 1’actualisation de la prise en considération
des «clochards » intervient en particulier par le biais de Patrick Declerck. En tant
qu’anthropologue et que psychanalyste, il s’est intéressé a la situation des « clochards » deés le
début des années 1980. Il a intégré la Mission France de Médecins du Monde puis a travaillé a
Emmaiis avant de rejoindre la Maison de Nanterre ou il exercera notamment aux cotés de P.

Henry pendant plusieurs années. Ce dernier explique ainsi :

85 Hassin se référe aux travaux de Vexliard dans sa thése de doctorat (1996). X. Emmanuelli, mobilise aussi la
lecture séquentielle du psychosociologue en diverses occasions (notamment Emmanuelli, 2007b, p. 42) et a
préfacé la réédition de I’ouvrage Le clochard conduite par Mucchielli en 1998.
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« Dans un premier temps, mon travail s accomplissait dans une grande solitude.
Solitude personnelle, mes rapports avec mes collegues se limitant au défoulement
en salle de garde, exutoire 6 combien indispensable. Solitude professionnelle
puisqu’a 'exception d’Elisabeth qui comme moi découvrait le domaine au fur et a
mesure, je n’avais personne avec qui parler, pas d’autres « spécialistes » sur un
plan théorique, méme si au début la nécessité de soins immédiats ne me permettait
pas le recul de la réflexion. Certaines caractéristiques de ma clientéle m’étonnaient
mais ce n’est que peu a peu que le besoin d’explications s est fait sentir. J en tenais
compte dans le processus de soins, comme d’une allergie, d 'une fragilité hépatique,
de leur alcoolisme, mais il me fallut un peu de temps pour placer tout cela. Jusqu’a
la rencontre avec Patrick Declerck, rencontre essentielle aussi bien sur le plan
boulot qu’affectivement. » (Henry et Borde, 1997, p. 79)

P. Declerck, en rejoignant la consultation de Nanterre, a largement participé a accroitre la
prise en considération de la santé psychologique de la « clientele ». Ce croisement de la santé
mentale et de la santé somatique va étre décisive dans le processus consistant a envisager la
« grande exclusion » comme un syndrome caractérisé par I’identification d’un certain nombre
de signes ou de symptdmes. Cette prise en considération de la dimension psychologique dans
la compréhension de 1’état des clochards ou de dans leurs trajectoires de vie va largement
modifier le cadrage du probléme initialement identifié au sein de la consultation de Nanterre.
De la prise en considération d’une situation sanitaire particulierement grave justifiant d’une
action de médicale assez proche de I’action médicale humanitaire, on va progressivement voir
se consolider la vision d’une population dont 1’état de dégradation sociale, sanitaire et

psychologique, en fait la figure emblématique de la vulnérabilité.

En ce sens, revient avec insistance un discours sur les incapacités « psychiques » des
« clochards » ou des « grands exclus » dans les communications des différents acteurs de la
Maison de Nanterre. Dans une entrevue datée de 2007, X. Emmanuelli faisait ainsi de la
« grande exclusion » un des axes de sa typologie des personnes sans domicile :
« Il y a d'abord les grands exclus ou les désaffiliés que l'on appelait autrefois les
clochards. Ils n'ont pas ou plus de lien avec d'autres personnes et sont caractérisés
par leur absence de représentation symbolique - du corps, de l'espace, du temps, de
l'autre, des mécanismes du corps social... Leur situation résulte trés souvent de leur

parcours individuel ; ils sont en général en état de souffrance psychique et touchés
par l'alcoolisme, et leur vie méme est en danger. » (Emmanuelli, 2007b)

Cet extrait est une illustration particulierement représentative de la vision de X. Emmanuelli

concernant les « grands exclus ». Cette définition insiste tout particulierement sur les

dimensions individuelles, notamment sur la dimension psychologique, que ce soit pour décrire
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la situation de ces personnes ou pour I’expliquer. Du fait de leur état particulier, les « grands
exclus » mettent «leur vie [...] en danger » et sont ainsi identifiés comme étant dans
I’incapacité de remédier par eux-mémes a leur situation. La définition qu’il me propose de la
« grande exclusion » au cours d’un entretien réalisé en 2018 est relativement proche :

« C’est des gens qui ont abandonné... qui n’ont plus la conscience, s’ils [’'ont jamais

eue du corps, du temps de [’espace et des codes. Le corps, il n’y en a plus donc ils

ne se préoccupent pas du corps. Comment on arrivera la, je vous [’expliquerai. Du

temps, dans [’exclusion, il ne se passe pas... il n’y a pas de rencontre, il n’y a pas

d’événements, il n’y a pas de... des camarades psychiatres, des amis psychiatres

disaient : "Il vient pas au rendez-vous, qu’est-ce que vous voulez que je fasse ? . Il

ne vient pas au rendez-vous parce qu’il n’y a pas de bornes temporelles si vous

voulez. Ca veut dire que la grande exclusion se traduit par ces disparitions en

quelque sorte, de points d’appui qui vous définissent dans la société. Donc c’est la
grande exclusion. »®

Cet extrait propose une illustration de cette vision de la « grande exclusion » pensée dans les
termes de 1’absence de repeéres sociaux et spatiotemporels, mais également de I’absence de
conscience du corps. Sur cette question de la perte ou de 1’absence de reperes, les discours de
X. Emmanuelli et de P. Declerck, notamment dans Les naufragés, trouvent un certain nombre
de points de convergence. Ce dernier écrit ainsi :

« Le sujet, psychiquement, n’occupe plus que le point de [’instant, cet atome de réel
entouré de néant. Cette forme particuliére de rapport a la réalité condamne a

l’impossibilité de penser. L’atome de temps ne se pense pas puisqu’il ne saurait
prendre son sens qu’au regard du passé et du futur. » (Declerck, 2001, p. 301)

Sylvie Quesemand Zucca, psychiatre et psychanalyste, proche de X. Emmanuelli, et ayant
travaillé¢ avec lui au sein de 1’équipe mobile Souffrance et précarité de 1’hopital Esquirol,
abonde dans le méme sens®’. Dans son ouvrage au titre en forme de jeu de mots, Je vous salis
ma rue (Quesemand Zucca, 2007), fortement mobilisé par les acteurs de terrain comme au sein
des écoles de formation en travail social, elle revient sur son expérience de terrain et propose

notamment un concept que je vais retrouver a plusieurs reprises dans le discours d’un certain

8 Entretien réalisé avec Xavier Emmanuelli, juin 2018.

87 D’autres concepts, notamment issus du champ de la psychiatrie, peuvent aussi s’ en rapprocher. C’est notamment
le cas de I’« auto-exclusion », que décrit le psychiatre Jean Furtos, et qui se caractérise notamment par « trois
signes » : I’anesthésie du corps, 1’émoussement des émotions pour échapper a la souffrance de 1’exclusion, et
I’inhibition partielle de la pensée. Selon lui, on pourrait « croire a une maladie neurologique, a une hystérie, a une
pauvreté émotionnelle, a de la débilité ou a des troubles cognitifs, mais ce n’est pas le cas ». Il s’agit pour lui d’une
« véritable auto-anesthésie » (Furtos, 2009, p. 30).
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nombre d’acteurs de 1’'urgence sociale que j’ai eu I’occasion d’interroger : I’« asphaltisation ».
Elle explique ainsi :
« [...] quand on a tout perdu, quand on ne sait plus comment « se bouger », la fixité

de l’espace est vitale. Ne pas se perdre dans un corps qui tient a peine debout devient
prioritaire.

Plus la personne est désocialisée, plus elle prend racine, a méme le sol. C’est pour
cela qu’il faut l’aider a bouger, tout de suite, tant qu’elle le peut. Car plus le
déracinement est grand, plus [’espace se rétrécit, plus le temps se dilue, et plus
profond devient [’ancrage sur le trottoir. C’est ainsi qu’une vie sédimentée se
sculpte, invisiblement.

Dans les cas extrémes, [’homme ou la femme « s’ asphaltisent », comme soudés au
sol, les pieds pris dans [’asphalte, au point qu’on ne peut plus repérer s’ils savent
tenir debout. Assis, appuyés, adossés, couchés, entourés d 'une multitude de sacs, de
bouteilles, d’aliments, ils deviennent une forme imprécise. » (Quesemand Zucca,
2007, p. 77)

La perte des reperes spatiotemporels et le processus d’« asphaltisation » dans les « cas
extrémes » que décrit S. Quesemand Zucca renvoient a une vision particulierement sombre de
la situation des sans-abri chroniques. L’action immédiate, « tout de suite » et tant que la

. 97 9 I3 . Py . .
personne le peut, serait une fagon d’éviter I’avancée de ce processus. Mais qu’en est-il une fois
que les personnes deviennent ces « formes imprécises », « soudé[e]s au sol », les « pieds pris
dans I’asphalte » ? La vision que propose P. Declerck, au-dela des descriptions particulierement
répugnantes des personnes qu’il a rencontrées — et qui ont été largement critiquées — est en ce
sens particuliérement fataliste®®. S’opposant a4 une lecture envisageant une potentielle
réinsertion des « clochards », il écrit :

« Rappelons un petit détail clinique et entété qui ruine cette construction. L’ examen
le plus superficiel des personnes gravement désocialisées, des clochards donc, fait
apparaitre que ces sujets n’ont, dans leur trés grande majorité, jamais connu de

fonctionnements psychiques, relationnels, économiques et sociaux “normaux”. »

(Declerck, 2001, p. 320)

Selon lui, le «clochard » se caractérise par des dysfonctionnements « psychiques,

relationnels, économiques et sociaux », qui trouvent leur origine des I’enfance. La conséquence

8 Sur la question des descriptions produites par P. Declerck et de I’accumulation de détails sur les odeurs, la saleté
et la dégradation des corps des personnes qu’il a eu I’occasion de rencontrer au cours de ses années de pratique en
tant que clinicien ou en tant qu’anthropologue, voir notamment ’article d’Emmanuel Soutrenon (2005). 11
rassemble dans deux encadrés intitulés « Des fluides et des odeurs » et « La misére en chair et en os » (p. 93), les
différents termes employés par P. Declerck pour décrire les personnes et leurs situations, et souligne ainsi « les
procédés d’accumulation, de répétition, voire de martélement qui sont au coeur de la rhétorique de I’auteur ». Plus
largement, la perspective analytique de P. Declerck, notamment au sein des Naufragés, a donné lieu a une
controverse scientifique (Murard, 2001; Damon, 2002; Gardella, 2003, 2014; Pichon, 2005b; Girola, 2007).
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en est I’impossibilité¢ d’un retour a une vie « normale », puisque ces personnes n’en ont jamais
eu. P. Declerck parle d’hommes et de femmes « vides, dépossédés d’eux-mémes et de leur
histoire, qui, au-dela de I’'immédiatement opératoire ou du bavardage, ne demandent plus rien
et semblent indifférents jusqu’au paroxysme de la douleur corporelle ». Il emploie le concept
de « souffrance-fond » pour caractériser le fait que la souffrance « constitue le champ (au sein,
par analogie, de champ électromagnétique) dans lequel la vie psychique du sujet évolue par
ailleurs ». Il poursuit en indiquant que le « sujet en est radicalement pénétré [...] car il s’agit
d’une souffrance qui colore I’ensemble de sa conscience et de sa perception » (2001, p. 309).
En ce sens, I’issue qu’envisage P. Declerck pour les « clochards », dans cet ouvrage comme
dans diverses autres publications ou prises de parole, est une prise en charge de type
« asilaire » :

« Le clochard est le feetus de lui-méme. Si nous ne pouvons l’accoucher a la vie, au
moins mettons-le a [’abri. Offrons-lui asile. » (Declerck, 2001, p. 318)

Et plus loin :

« Les constats qui précédent plaident en faveur d 'un changement de paradigme dans
la conceptualisation de la prise en charge de la grande désocialisation. 1l ne s’ agit
plus de tenter d’impossibles guérisons, ou de planifier de chimériques réinsertions,
mais de reconnaitre et d’accepter le caractere chronique et irréversible du mode de
fonctionnement des sujets gravement désocialisés, qui évoluent dans un “ailleurs”.
“Ailleurs” social et économique, mais aussi “ailleurs” symbolique et psychique,
équivalant a la psychose. Et comme la psychose, la grande désocialisation se
maintient, se gere et s’accompagne au cours de la vie et jusqu’a la mort. L’enjeu
thérapeutique consiste a éviter le pire : souffrances inutiles, morts prématurées. 1l
faut tdcher que le sujet puisse vivre son état le mieux possible. Vivre malgreé tout et
avec, quand méme, un peu de plaisir... » (Declerck, 2001, p. 361-362)

3.2 Une littérature psychanalytique en renfort

Dans le sillage de cette lecture « pathologisante » de la situation des « grands exclus », une
littérature foisonnante va se développer, dans un espace théorique a la frontiere entre le champ
du social et celui de la santé¢ mentale, largement influencé par la mouvance psychanalytique.
Différentes publications émanent notamment de psychologues, psychiatres ou psychanalystes,
s’étant intéressés de preés ou de loin a cette question de la « grande exclusion » et des « grands
exclus ». Dans certains cas, ces publications s’appuient directement sur leurs pratiques de

cliniciens au sein de dispositifs (Jan, 2004 ; Simon, 2007). On peut en particulier mentionner
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les psychiatres Alain Mercuel et Jean Furtos (Furtos, 2009, 2014 ; Mercuel, 2012)* ; mais aussi
Olivier Douville, psychologue clinicien, maitre de conférence a 1’Université Paris Ouest
Nanterre La Défense, se présentant également comme psychanalyste, qui explique qu’« [a]vec
la grande exclusion, un abime s’ouvre » et que « [c]et au-dela de la pauvreté qu’est la misére
mene a considérer que le sujet mis en “hors-lieu” n’est plus alors uniquement et uniment I’exilé

“exotique”, il devient cet exilé de I’intérieur que I’on nomme “exclu” ». Il poursuit :

« Comment comprendre de telles aberrations dans la facon dont le sujet traite son
corps, sans immédiatement référer cet ensemble de faits a de la folie psychotique ?
La nosologie automatiquement appliquée ne rend en rien compte des processus de
destitution de [’investissement libidinal du corps qui se manifestent ici. Ni de la
désintrication pulsionnelle qui se donne a voir. Une hypothése proposerait que
["oubli du souci du corps — que nous avons relier a un effacement du statut de sujet
politique de ces grands exclus cassés psychiquement et physiquement — survient
apres l’abandon par le sujet de défenses psychiques qui permettait de maintenir une
certaine excitabilité du corps et aussi un certain montage a de l’altérité et de
lexternalité, fusse par le biais d’un masochisme, gardien de la vie. » (Douville,
2004, p. 96)

A I’image des propos d’Olivier Douville, différents auteurs, s’inscrivant généralement dans
le courant psychanalytique, proposent une lecture pathologisante des « grands exclus », se
référant plus ou moins directement aux travaux de P. Declerck ou de S. Quesemand Zucca.
C’est notamment le cas d’Alain Ferrant, professeur de psychopathologie et de psychologie
clinique a l'université Lyon 2, également psychanalyste, dans un article de 2004 intitulé « Le
regard, la honte et le groupe », ou encore d’Emmanuel Renault, philosophe & I’Ecole Normale
Supérieure de Lyon, qui s’appuie sur les travaux de S. Quesemand-Zucca a 1’occasion d’une
intervention au colloque « Santé¢ mentale et dispositifs d’accueil et d’hébergement des
personnes en situation d’exclusion » en juin 2008 :

« La grande exclusion implique par conséquent une double transparence du sujet :
d’une part 'autre sait tout de lui, il n’y a pas de domaine caché ; d’autre part il
n’existe pas face aux autres, il n’est pas regarde et [’indifférence regne. La honte
est alors omniprésente : [’essentiel de soi est d’'un coté trop visible et de I’autre
dénié. Cette honte est le plus souvent non éprouvée en personne propre. Elle est
diffractée, ressentie par les professionnels et donne le sentiment que le sujet
désocialisé est éhonté. De ce point de vue, le livre de P. Declerck [...] situe

clairement les enjeux de la double transparence et ses effets sur le narrateur et le
lecteur. » (Ferrant, 2004, p. 152)

« Comme le souligne Sylvie Quesemand Zucca, c’est sans doute aussi parce qu’ils
n’existent plus dans le regard d’autrui que certains grands exclus cessent d’investir
libidinalement leur propre image (ce qui s exprime notamment dans un évitement

8 On notera que ’ouvrage d’Alain Mercuel, Souffrance psychique des sans-abri : vivre ou survivre, publié en
2012, a été préfacé par X. Emmanuelli.
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des miroirs), voire perdent [ 'image d’eux-mémes. Inversement, la chronicisation des
plaies, observables chez certains grands exclus, doit étre interprétée a la fois comme
une tentative d’exister aux yeux des autres et de soi-méme, en d’autres termes,
comme un effort de rétablissement d’une conscience de soi, “comme si [la] plaie,
parfois monstrueuse, représentait elle-méme la preuve ultime d’une existence au
monde” » (Renault, 2008)

Cet essor de la prise en considération de la dimension psychologique des « grands exclus »
par le champ de la psychiatrie mais aussi et surtout par celui de la psychanalyse, s’inscrit dans
un contexte plus large ou la question de la santé mentale va occuper une place croissante dans
le secteur médico-social. La situation des « grands exclus » se présente comme un cas d’espéce.
Cette évolution s’observe en particulier a partir du début des années 1990, ou une prise en
considération croissante de la santé mentale va permettre son inscription sur 1’agenda politique,
notamment a I’initiative de la Direction générale de la santé. La politiste Sandra Philippe reléve
ainsi la premicre mention de la notion de « santé mentale » dans une circulaire ministérielle a
I’occasion de la circulaire du 14 mars 1990°° (Philippe, 2004). Cette circulaire pointe
notamment le fait que « d’importants besoins de santé mentale restent mal couverts, notamment
chez les jeunes enfants, adolescents et personnes agées », et ouvre ainsi selon elle, « un champ
d’intervention et de compétences destiné au traitement d’une demande atypique aux confins du
sanitaire et du social ». Ce constat va dans le sens de ce que décrit Didier Fassin lorsqu’il
explique que « la souffrance, souvent qualifiée de “psychique” » s’est imposée comme une
catégorie phénoménologique permettant de saisir les « fondements anthropologiques » de la
« nouvelle question sociale » :

« Derriere la solitude du sans-domicile fixe et le doute du demandeur d’emploi,
[’agressivité de [’adolescent rebelle et le silence de la femme battue, la relégation
des jeunes des cités et [’attente des demandeurs d’asile déboutés, on a voulu lire la

méme vérité ultime et partagée . une blessure de [’dme, souvent enfouie et
méconnue, d laquelle il fallait faire droit. » (Fassin, 2004, p. 9)

En ce sens, I’intrusion de la question « psychique » dans le champ du sans-abrisme n’est pas
une singularité. Elle s’inscrit dans un mouvement plus vaste de prise en considération de cette

problématique a cette époque. En atteste la publication en 1995 du rapport ministériel d’ Antoine

191

Lazarus et Héleéne Strohl”" intitulé « Une souffrance qu’on ne peut plus cacher » (Lazarus et

%0 Circulaire du 14 mars 1990 relative aux orientations de la politique de santé mentale.

! Antoine Lazarus, qui préside le groupe de travail ayant donné lieu au rapport, est professeur de santé publique,
alors rattaché a I’Institut de ’enfance et de la famille. Héléne Strohl, rapporteur général de ce rapport, est alors
inspectrice générale des affaires sociales.
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Strohl, 1995), issu du groupe de travail « Ville, santé mentale, précarité et exclusion sociale »,
qui est I’'un des premiers a questionner directement les liens entre exclusion sociale et
souffrance psychique®?. Lorsqu’est abordée la question de ceux que le rapport désigne sous les
termes « sans domicile fixe structurels », « clochards », ou « plus exclus des exclus », le rapport
souligne deux caractéristiques qui leurs seraient propres et qui s’accordent avec les constats des
acteurs de la consultation médicale de Nanterre : une relation établie entre ce public et les
problématiques de santé mentale ; mais également la difficulté a prendre en compte et en charge

ces personnes, tant du coté du « secteur courant » que du « systeme psychiatrique ».

Les extraits cités précédemment au sujet des « grands exclus » permettent de constater que
la prise en considération de leurs troubles de santé mentale va au-dela de la difficulté a les
prendre en compte et/ou en charge dans le systéme de santé. La dimension psychologique est
envisagée, les concernant, comme un facteur explicatif de leur rapport au monde en général, et
aux services d’aide et de soin en particulier. En ce sens, la dimension psychologique des
individus est envisagée comme 1’une des causes, si ce n’est la cause principale, du fait qu’ils
restent dans la rue ou ne peuvent en sortir. Ce constat rejoint celui de D. Fassin qui parle de
« symptomatologie du social » pour qualifier le fait que la souffrance psychologique « causée
par une situation ou une position sociale » (Fassin, 2010, p. 57) devient I’objet a traiter,
notamment par I’écoute (Fassin, 2004, 2006, 2010). Le développement de cette conception, et
d’un répertoire d’action nouveau visant a la prise en charge de cette « souffrance psychique »
coincide avec un mouvement de psychologisation de I’intervention sociale (Bresson, 2006).
Dans le prolongement des différentes publications, qu’il s’agisse de celles de P. Declerck, de
S. Quesemand-Zucca, ou encore de O. Douville, la question des troubles de santé mentale et de
la « souffrance psychique » va légitimement participer a la caractérisation des sans-abri « les

plus désocialisés ». Certains psychiatres vont méme jusqu’a formuler un lien direct entre le

92 Ce rapport jouit toujours d’une importante notoriété et est encore réguliérement cité par les acteurs de terrain.
Certains chercheurs le mentionnent parmi les travaux permettant d’appréhender la « grande exclusion » (cf.
notamment Noirot et al., 2000). En réalité, ce rapport s’intéresse a des situations de précarité trés diverses, parmi
lesquelles celles de quelques personnes sans domicile fixe. Dans la partie intitulée « Un malaise qui n’est pas
cantonné a la sphére de I’intervention sociale professionnelle », les auteurs s’intéressent a la situation des individus
considérés comme les « plus désinsérés des exclus ». D’autres termes proches tels que « sans domicile fixe
structurels » ou « clochards », sont également employés. Mais ces différents termes sont justement mobilisés au
sein d’un paragraphe visant a préciser que le groupe de travail n’a pas spécifiquement traité de ce public, alors
méme que le systéme de prise en charge a « du mal a [le] prendre en compte ». Si ce rapport ne focalise pas son
attention sur ce public, cet extrait laisse apparaitre en creux I’expression de 1’évidence du lien entre les « sans
domicile fixe structurels » ou les « clochards » et la « souffrance psychique », a tel point que les auteurs prennent
la précaution de rappeler que cette derniére ne leur est pas spécifique. Ce rapport permet ainsi de constater que
cette connexion entre les sans-abri jugés comme étant les plus en difficultés et les problémes de santé mentale
semble largement admise, voire naturalisée.
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refus d’hébergement et la pathologie mentale (Noirot, Descarpentries et Mercuel, 2000). Le
lien entre la santé¢ mentale des sans-abri « les plus désocialisés » et leur relation aux dispositifs

devient ainsi un élément définitionnel important de cette catégorie de public.

3.3 Des divergences sur le « diagnostic », mais un consensus sur le « traitement » ?

L’influence des travaux de P. Declerck sur le « réseau de personnalités » de la Maison de
Nanterre (et des actions qui se sont développées dans sillage, notamment le Samusocial de
Paris) a notamment été soulignée par le psychologue Emmanuel Soutrenon (Soutrenon, 2005).
Selon ce dernier, ces personnes défendraient majoritairement « des positions trés proches de
celles formulées dans Les Naufragés » (Soutrenon, 2005, p. 101). E. Gardella nuance largement
cette lecture et souligne des points de divergence notables. Il pointe notamment les désaccords
observables autour du caractére réversible ou non de 1’exclusion. Pour P. Declerck, I’exclusion
est irréversible alors que pour P. Henry et d’autres (notamment X. Emmanuelli et J. Hassin),
« le probléme est réversible » (Gardella, 2014, p. 253). X. Emmanuelli abonde en ce sens alors
qu’il est questionné par une journaliste sur le best-seller de P. Declerck, Les naufragés :

« C’est un copain. Mais moi, je suis aussi clinicien somatique. Lui, c’est un
psychanalyste, génial ! J’ai travaillé avec lui. Et il a cherché a comprendre. Je n’ai
pas les mémes conclusions. Je ne suis pas aussi pessimiste que lui. Je dis que
jusqu’au dernier jour de notre vie, on peut acquérir des choses. Méme s’il n’y a pas
les structures, les structures corticales. Vous vous servez des structures anciennes.
Hypothalamus. Tout n’est pas détruit. Méme au plus profond d’Alzheimer, ils font
encore partie de la famille humaine. Ils voient la lumiere. lls sentent les présence,
présences hostiles... lls sentent des odeurs, pas trop fortes, parce qu’il y a des

odeurs... Et je ne crois pas qu’il faut ldcher ... Faut pas ldcher. Y a toujours quelque
chose a faire. »°

Mais au-dela de cette divergence importante, on constate en revanche un accord autour de
la spécificité de ce public en termes de caractéristiques et de situations, notamment en ce qui
concerne la dimension psychologique. L autre point d’accord concerne I’inadaptation de I’offre
sanitaire et sociale pour répondre aux problématiques individuelles. La réponse « asilaire » fait
I’objet d’un certain consensus pour les différentes personnalités que je viens d’évoquer. L’asile

est alors envisagé comme un lieu d’hospitalité ou les « grands exclus » ou « clochards »

93 Extrait issu de I’émission de radio « A voix nue », intitulée « Xavier Emmanuelli. Médecin des prisonniers et
des vagabonds », diffusée le 20 décembre 2017 sur France culture.
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pourraient avoir une existence protégée permettant de « [v]ivre malgré tout et avec, quand
méme, un peu de plaisir », pour reprendre la formule de P. Declerck, ou, dans une lecture plus
proche de celle de X. Emmanuelli, comme un espace permettant éventuellement une forme de
reconstruction sociale, sanitaire et psychologique. Dans un cas comme dans ’autre, le besoin
de développer des structures dédiées et adaptées apparait comme une manicre de répondre a la
non-prise en considération et en charge de ce public par I’offre sociale destinée aux personnes
sans domicile telle qu’elle existe jusqu’au début des années 1990. J. Hassin explique également

dans sa thése :

« Nous savons trés bien que si d’'un coup de baguette magique, on pouvait de
disposer de tous les emplois et de tous les logements souhaitables, il demeurerait
cependant des S. D. F. pour lesquels la remise en mouvement serait longue et tres
difficile. Quels que soient les concepts ou les idéologies sur la réinsertion, on a vu
cependant dans notre étude que c’est aussi en eux-mémes que se trouve fragilité et
rupture. Les carences affectives, les échecs permanents, [’alcoolisme ont conduit
aux processus de rupture. lls sont souvent a la rue depuis longtemps, et on a vu au
chapitre - IV - que [’énergie, la souffrance, les efforts nécessaires pour « remonter
la pente » sont considérables. Le S. A. M. U. Social a bien montré qu’il fallait aller
vers eux. Il faut leur apporter les secours les plus urgents : un toit, a manger, des
soins médicaux et infirmiers. Mais avant tout, il faut d’abord les apprivoiser. Nous
y reviendrons mais, parce qu’il s’agit d’hommes et de femmes, on peut considérer
que ces personnes ont un droit d’asile. C’est a dire d’un lieu ou les contraintes
n’excéderont pas ce qu’exige la vie en commun et ou ils pourront trouver chaleur,
repos, sollicitude et regard fraternel. » (Hassin, 1996, p. 324)

Il décrit un certain nombre des conditions que devraient mettre en ceuvre ces structures
« asilaires » telles que I’hébergement de longue durée, 1I’ouverture a ’année de jour comme de
nuit, le fait de pouvoir choisir entre chambres individuelles et collectives, I’accueil des animaux
de compagnie, I’autorisation de la consommation d’alcool sur place, efc. Tout comme P.
Declerck, X. Emmanuelli, P. Henry ou M.-P. Borde, J. Hassin souligne I’importance d’une

prise en charge assurée par des professionnels du sanitaire et du social qualifiés et motivés :

« Cela suppose un personnel motivé et qualifié, disponible et patient, acceptant le
silence de ceux qui se taisent, respectant le rythme de chacun, n’exigeant pas une
démarche d’insertion pour prix de [’hébergement, sachant faire son deuil des
échecs. Pour les plus désocialisés, ces objectifs ne doivent pas étre ceux qui
tranquilliseraient notre conscience : [’autonomie de la personne et une vie sociale
riche. Une si grande ambition, en effet, risquerait fort de conduire a ce qui interdit
tout progres : la sélection des plus aptes et [’exclusion de ceux que la souffrance a
le plus marqueé. Bien sur, il faudra trouver un autre terme car le terme d’asile est
trop connoté péjorativement. Il n’en demeure pas moins que la fonction asilaire est
une fonction qui demeure nécessaire pour les plus “cassés” des S.D.F. » (Hassin,
1996, p. 325)
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Dans cette perspective, la situation problématique des « grands exclus » est entendue comme
relevant de caractéristiques spécifiques liées a ce public, mais également comme mettant en
exergue 1’inadaptation des modes de prise en charge tant par le secteur sanitaire, et notamment
hospitalier, que par le secteur social tel qu’il existe alors. On voit ainsi comment la consultation
médicale de la Maison de Nanterre a participé au cadrage de la situation problématique d’une
fraction de la population des sans abri que 1’on désigne généralement a 1’époque sous le nom
de « clochard ». Concentrant les difficultés sanitaires et sociales, la prise en charge de ces
personnes obligerait au développement de solutions spécifiquement dédiées a leurs situations

puisque les solutions existantes ne semblent pas adaptées.

Envisagée sous 1’angle du non-recours, le cadrage du public réalisé par les acteurs de la
consultation médicale de la Maison de Nanterre nourrit particuliérement, en insistant sur les
problématiques et incapacités individuelles, une explication d’un non-recours fondé sur la non-
demande, largement entendue ici comme une incapacité a demander de 1’aide. On peut malgré
tout noter que I’inadaptation de 1’offre sanitaire et sociale pour assurer une prise en charge
adaptée, voire son inexistence, permettent de nuancer une lecture centrée strictement sur
I’individu et ses limites. C’est notamment ce que permet de constater le propos de P. Henry
lorsqu’il explique qu’avant son arrivée a Nanterre, « il n’y avait que les structures médicales
ouvertes a tous, c’est-a-dire, dans les faits, fermées aux particularités des personnes a la rue, et
quelques associations caritatives qui faisaient leur possible pour le reste » (Henry et Borde,
1997, p. 28). L’articulation qu’opére le médecin entre I’universalité apparente de I’offre et la
sélection qui en découle renvoie alors a une forme de non-recours par non-réception ou par
¢viction dont seraient victimes les personnes a la rue. Mais de facon plus globale, les diverses
contributions de P. Henry, J. Hassin, X. Emmanuelli ou encore P. Declerck, renvoient
majoritairement & un non-recours par non-demande qui doit étre pris en considération par
I’autorité publique et faire 1’objet d’aménagements spécifiques, mais aussi et surtout du

développement d’une offre spécifique articulant les compétences sanitaires et sociales.
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3.4 Diffusion, promotion et prospérité de la lecture pathologisante des « grands exclus »

aupres des intervenants de terrain

La production de connaissances réalisée a partir de la consultation médicale de Nanterre ou
dans son corollaire a joué¢ un réle déterminant dans 1’identification et le cadrage du probléme
social de la situation des « grands exclus ». Si comme on I’a vu, cette catégorie de public est
fortement ancrée a 1’échelle du terrain, on peut également constater I’influence de la
problématisation de celle-ci par les acteurs de la Maison de Nanterre. Par la mise en visibilité
de «I’¢tendue de I’horreur » de la situation sanitaire des « clochards » parisiens (Henry et
Borde, 1997, p. 60), par 1’¢laboration d’un « savoir clinique » ainsi que par les publications,
témoignages, ou par les différents concepts développés par ces acteurs, on observe la production
d’un récit sur le probléme spécifique des « clochards » ou « grands exclus », qui va diffuser
dans le champ professionnel de la prise en charge des sans-abri, mais également dans le champ
académique. P. Henry exprime d’ailleurs clairement cette volont¢ de médiatisation d’une
situation inacceptable® :

« Il m’est méme arrivé a quelques reprises durant des conférences, alors que
Jjexpliquais, photos a I’appui, la gravité des pathologies que je voyais tous les jours
a la consultation, d’étre demandé aupreés d’un spectateur victime d’un malaise. 11
ne s’agit pas de privilégier ’horreur pour [’horreur, et j’ai toujours refusé les
propositions pourtant fort lucratives de journaux a sensation alléchés par de telles
visions d’apocalypse. Mais de dire, de faire entendre, de faire voir (puisque, dit-on,
une image vaut mille mots) que les clochards que nous croisons tous les jours sont,
pour un grand nombre d’entre eux, en plus de leur miséere physiologique, en plus de

leur détresse, dans un état psychique médiéval, inimaginable et inacceptable
aujourd’hui. » (Henry, Borde, 1997, p. 60)

Ce discours va trouver des canaux de diffusion multiples (conférences, publications,
entrevues, ou encore participation a des groupes de travail). La question de I’image qu’évoque
P. Henry au sein de 1’extrait est aussi un vecteur important dans la communication produite par
les acteurs de Nanterre. S’il explique qu’une image vaut mille mots, et narre les effets qu’ont
pu engendrer la présentation de ces photos, I’enjeu des images est partagé par un certain nombre
d’autres personnes précédemment citées. On trouve ainsi une série de photos dans Les
naufragés de P. Declerck, qui montrent des corps abimés, parfois nus, des plaies importantes.

Lorsque j’évoque les « grands exclus » en cours d’entretien avec X. Emmanuelli, il me

%4 Henry raconte comment Declerck a joué un role décisif pour lui donner accés a des conférences et des colloques
au sein desquels ils sont d’ailleurs réguliérement intervenus ensemble (Henry et Borde, 1997, p. 84 et suivantes).
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demande immédiatement si j’ai déja « vu» des personnes dans ces situations et si j’ai eu
I’occasion de voir « ses » photos. Il se saisit alors de son téléphone pour me les montrer. Il
mentionne également « ses » photos au cours de I’émission qui lui est consacrée sur France
Culture en 2017, en expliquant sur le ton de I’humour que les siennes sont « mieux » que celles
de Declerck. Ces images font partie intégrante du récit produit autour de la situation des
« grands exclus ». Si P. Henry indique refuser les invitations des « journaux a sensation », on
peut toutefois observer que le discours produit par les personnes ayant gravité autour de la
consultation de la Maison de Nanterre ou de celles ayant participé a la création du Samusocial
brosse un portrait des clochards particuliérement sombre et dramatique, franchissant parfois
trés nettement la frontiére du sensationnalisme. L’exposition (& 1’écrit ou de facon visuelle)
extrémement détaillée de la dégradation des corps participe sans doute a une forme de
sensibilisation a la gravité du probléme. Cependant, I’accumulation des descriptions et des
images, le choix des situations exposées et le caractere généralisant voire naturalisant des
propos tenus sur les « clochards » ou les « grands exclus » participent d’ une mise en récit visant
a souligner le caractére extraordinaire de 1’état de ces personnes. Ce constat prend encore une
consistance plus importante dans le cas de P. Declerck et de son ouvrage Les Naufragés

(2001)%,

En revanche, force est de constater la réussite de cette entreprise de médiatisation puisque
les theéses développées par ces différents acteurs continuent de diffuser largement, notamment
a I’échelle du terrain de I’intervention sociale. Dans sa thése, E. Gardella explique qu’a ’instar
de I’anthropologue Claudia Girola, qui s’était vu remettre le mémoire de DEA de P. Declerck
par une assistante sociale au cours de son enquéte (Girola, 2007, p. 72), il a pu constater au
contact des maraudeurs du Samusocial de Paris que son travail était « connu de nom et parfois
dans ces grandes lignes » et « faisait des maraudeurs et autres intervenants d’urgence sociale
des cliniciens dotés d’un savoir, ou du moins d’une sensibilité spécifique et d’un regard averti »
(Gardella, 2014b, p. 251). Sur la plupart des sites observés dans le cadre de mon enquéte, tout
comme a La Place, le centre d’hébergement au sein duquel j’ai travaillé pendant quelques
années, les références aux travaux de P. Declerck, mais aussi de S. Quesemand Zucca étaient
pratiquement systématiquement mobilisées pour décrire la « grande exclusion » et les « grands

exclus ». Certains de ces concepts sont méme devenus des qualificatifs de ce public, employés

9% Cet ouvrage, édité dans une collection prestigieuse, a connu un succés public particuliérement important. Au
niveau scientifique, il a par contre été fortement discuté et/ou contesté par différents auteurs (Murar ; Soutrenon ;
Damon ; Gardella ; Pichon).
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de fagon usuelle par les acteurs de terrain. Ainsi, des intervenants interrogés dans le cadre de
I’enquéte me parlent de « personnes asphaltisées » ou de « naufragés » comme des synonymes
de « clochard » ou de « grand exclu ». A titre d’exemple, lors d’un entretien, la responsable du
115 d’un département fait référence a ce terme alors qu’elle me parle des publics qui ont

tendance a moins solliciter le numéro de téléphone de 1’'urgence sociale :

« Ben je ne sais pas si c’est lié a ¢a, mais en tout cas les... ceux qu’on appelait les
naufrages, les anciens de la rue... On les a plus, hein. On les a plus. Ce public-la,
on l’a plus, quoi. Maintenant... enfin méme les routards, ceux qu’on appelait les
routards, ceux que l’on appelait les clochards, on les a plus ceux-la. lls ne nous
appellent plus. »*°

Mentionnés dés mon entretien d’embauche a La Place, je découvrirai par la suite que les
travaux de ces auteurs, et en particulier de P. Declerck, ont été mobilisés dans le projet social

et d’établissement de la structure dans une partie dédiée a « I’accompagnement » :

« Le Groupement de coopération envisage I’accompagnement, comme « se joindre
a quelqu’un pour aller ou il va en méme temps que lui », « aller a la suite de
quelqu’un », « escorter ».

Patrick Declerck dans Les Naufragés écrit : « le soignant ne marche jamais que
derriére son patient. C’est ce dernier qui trace sa route. »

Dans cette perspective, ’acte éducatif devra consister a penser concretement l’autre
dans les logiques de ses désirs et de ses besoins, « la ou il en est », a la mesure de
ses possibilités telles qu’elles sont ici et maintenant et ne pas réduire [’élaboration
d’un projet au champ de [’opératoire et du gérable. « Il importe que le soigné
redevienne, pour le soignant, d’abord et tel qu’il est, une fin en soi... Ce terme
indique qu’il n’est pas nécessaire a ’accompagné d’étre autre que lui-méme (par
ex étre capable d’aller mieux ou désireux de se soigner, moins « alcoolique », plus
« normal » ou moins « pervers » pour étre pleinement accepté et respecté sans
réserve dans le cadre de la relation. L’accompagné n’a en tant que « fin en soi »
rien d’autre a faire qu’a étre exactement ce qu’il est. Ce sont sa logique et sa réalité
qui priment. » Les Naufragés, Patrick Declerck.

Mais avant que !’accompagnant soit dans le suivi défini par DECLERCK avec
l’accompagné, il va peut-étre devoir expérimenter afin d’appréhender les capacités
de la personne accueillie. Avant d’étre derriere, position fondamentale, il va peut-
étre pendant un temps étre « a coté », « devant » afin de proposer une dynamique,
voir si la personne peut a nouveau avoir envie d’avoir envie, ou encore étre dessous
et porter pendant un temps les personnes tres fragilisées afin de leur permettre
d’avoir acces a des besoins primaires fondamentaux (manger, dormir, se
soigner...).

% Entretien réalisé avec une responsable du 115 d’un département, septembre 2013.
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L’important est que ces postures a priori soient réfléechies et restent
bienveillantes. »°’

Autre exemple, lorsqu’une travailleuse sociale interrogée dans un centre d’hébergement
ciblant les « grands exclus » m’explique que le projet de la structure s’est beaucoup appuyé sur
« la lecture des travaux de P. Declerck et S. Quesemand-Zucca »°®. On retrouve également des
références aux travaux de ces auteurs et a ceux de X. Emmanuelli, dans le document cadre du
projet expérimental « Le Hameau » a Marseille, structure au sein de laquelle j’ai réalisé¢ une
partie de mon enquéte. Apres avoir précisé que le projet vise a répondre a la problématique
identifiée des « grands marginaux », des « exclus » ou encore des « SDF refusant de se rendre
dans les structures d’urgence et ne formulant aucune demande particuliére en apparence », le
document revient sur la complexité a « gérer » le « phénomene des “Grands Exclus” » (p. 5).
Dans ce document ou diverses références bibliographiques francophones et anglophones sont
mobilisées (Castel, 1995 ; Gibson, 1991 ; Katz, 1983 ; Thelen, 2006), les seules références
directement liées la question du sans-abrisme proviennent des auteurs évoquées ci-avant. C’est
ainsi que pour décrire la situation de ce public, les rédacteurs du projet mobilisent les travaux
de Sylvie Quesemand Zucca, et notamment son concept d’« asphaltisation » :

« Force est de constater que les dispositifs existants dans la prise en charge de
l’exclusion ne répondent pas au profil de la population la plus ancrée dans la rue
ou pour reprendre le terme de Sylvie Quesemand Zucca le concept d’asphaltisation

: plus la personne est désocialisée, plus elle prend racine a méme le sol, elle decrit
ainsi [’effacement du monde des vivants. »*

Plus loin, on trouve également des références a P. Declerck, et a X. Emmanuelli, au sein

d’une partie concernant les postures d’accompagnement :

« L’équipe sociale et médicale devra alors peut étre exercer son ceuvre de
contemplation (Declerck) pour s attarder aux petits changements quotidiens de ces
personnes dans le respect des rythmes de chacun. Comme le cite Xavier Emmanuelli,
“le travail d’un clinicien consiste a savoir capter les signes, symptomes et plaintes,
pour essayer d’en comprendre la signification, les assembler comme un puzzle,
éliminer l'inutile ou le superflu, ramasser les petits morceaux ... »

97 Extrait du « Projet social et d’établissement » du groupement de coopération visant a la transformation du
Passage, centre d’hébergement d’urgence hivernal, en centre d’hébergement de stabilisation, Document de travail,
novembre 2007.

8 Note d’observation, entretien informel, avril 2015.

9 Extrait du « Projet expérimental « Le Hameau », porté par la Fondation de I’ Armée du Salut, mai 2008.
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On constate donc I’importante diffusion des travaux de ces auteurs, et des concepts qu’ils
développent, au niveau des actions de terrain. Mais au-dela, les travaux de P. Declerck, comme
ceux de X. Emmanuelli ou de S. Quesemand Zucca, sont envisagés comme des reperes a la
pratique d’intervention auprés de ce public, des références en termes de postures
d’accompagnement et de prise en considération de ce public particulier que représentent les

« grands exclus » ou « les plus exclus ».

Conclusion du chapitre

Au terme de ce chapitre, on constate comment, dans la courant des années 1980 et au début
des années 1990, la question de la situation particuliére d’une partie des sans-abri, considérés
comme « les plus désocialisés » et que 1’on appelle alors généralement les « clochards »,
devient ’objet d’une attention particuliere de la part d’un certain nombre d’acteurs. Ces
derniers, en grande partie issus du champ de la santé, peuvent étre identifiés comme des
« entrepreneurs de causes » (Neveu, 2015) ayant participé au cours de cette période a
I’identification du probléme, a son cadrage et a sa justification!?’, La situation des « clochards »
puis des « grands exclus » a progressivement pris la forme d’un probléme social, entendu dans
le sens proposé par Malcolm Spector et John I. Kitsuse :

« Les problemes sociaux sont les activités de groupes qui adressent des

dénonciations et des revendications a des organisations, des agences et des
institutions a propos d une condition supposée » (Spector et Kitsuse, 2012, p. 89)""

Le lien entre les discours actuels sur les « grands exclus », recueillis dans le cadre de mon
enquéte ou par d’autres chercheurs, permettent d’observer une continuité avec 1’identification
du probléme social spécifique d’une frange de la population sans-abri au cours des années 1980
et au début des années 1990. Cette identification de la situation problématique des « clochards »
va voir se développer un récit sur les personnes sans abri les plus désocialisées, qui constitue
encore aujourd’hui un corpus de référence pour de nombreux intervenants de terrain

notamment.

100 Bn référence aux opérations identifiées par Erik Neveu parmi le « répertoire a utiliser pour le succés d’une
entreprise de promotion d’un probléme » (Neveu, 2015, p. 17)

191 Traduction frangaise de article de Malcolm Spector et John I. Kitsuse, « Social problems: A re-formulation »,
Social Problems, publié en 1973 (Spector et Kitsuse, 1973)
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L’identification du probléme, on 1’a vu, provient pour partie des constats formulés par la
mise en ceuvre de la consultation médicale de Nanterre par P. Henry : une dégradation sanitaire
particulierement importante des « clochards » ; une situation non prise en compte de manicre
suffisante jusqu’alors ; une incapacité et/ou une non-volonté de la part des services sanitaires
et sociaux de prendre en charge ce public. Le fait que ce constat soit formulé pour bonne part
par des médecins ou soignants participe a un cadrage particulier du probléme qui se situe alors
a I’intersection de I’action sociale et de la médecine (humanitaire d’urgence). Les questions
morales entourant la situation des clochards telles que 1’oisiveté, la délinquance, la menace,
s’estompent au profit d’une lecture pratique, voire pragmatique, envisageant une action
médicale vis-a-vis de personnes en danger. De ce point de vue, ce cadrage participe pleinement
du déplacement d’une posture coercitive a I’égard des clochards, a une action de prise en charge
fondée sur la vulnérabilité, notamment sanitaire, de personnes en danger. Ce déplacement
résulte aussi du discours qui va progressivement étre élaboré par les différents acteurs énoncés
précédemment, et qui va conduire a envisager les « clochards » ou les « grands exclus » comme
des victimes, dont les incapacités en font des personnes incapables de remédier a leurs propres
situations. Qu’ils soient dénommés « clochards », « grands exclus », « les plus désinsérés des
exclus », ou encore « sans-abri totalement désocialisés », le développement de cette catégorie
de public permet d’observer une actualisation de la question SDF qui se caractérise par une
distinction entre les différentes populations sans domicile fixe. Cette distinction s’opére pour
partie par des perspectives d’insertion différenciées. Mais plus largement c’est le caractere
durable ou chronique des situations de sans-abrisme, ainsi que différentes caractéristiques
individuelles particuliéres pensées en termes de problématiques sanitaires et sociales
spécifiques, qui vont étre les éléments de définition principaux de la catégorie des « grands

exclus ».

Ces ¢léments sont aussi teintés par le mouvement de psychologisation du social
particulierement observable a partir du tournant des années 1990. Bien souvent entendu et
envisagé comme une extension de la responsabilisation des individus a 1’égard de leurs
situations et dans les actions a conduire pour retrouver une vie « normale » et « autonome », la
psychologisation trouve ici une autre perspective consistant a mobiliser la dimension
psychologique pour souligner les incapacités individuelles. Envisagés comme une conséquence
de la vie a la rue et des addictions dans le rapport de 1990, les problémes de santé mentale

(« déséquilibre psychique », « carences affectives », « fragilité », etc.) apparaissent dans le
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rapport sur la « grande exclusion » de 1993 comme participant a la description du public, mais
¢galement comme un facteur explicatif des difficultés d’insertion rencontrées par un certain
nombre de personnes, vis-a-vis de I’emploi, mais également du logement. Progressivement, les
dimensions psychologiques et/ou psychiatriques vont prendre de la consistance dans la
compréhension de la situation des sans-abri, et en particulier en ce qui concerne les « grands
exclus » ou les « clochards ». Alors que Maryse Bresson écrit, présentant le travail de Didier
Vrancken, que « le mouvement de la modernité, qui appelle I’individu a étre autonome et
paradoxalement a se couler dans un moule et des normes trés strictes de performance, nous fait
passer d’une société du travail a une société du travail sur Soi » (Bresson, 2012, p. 21), on peut
estimer que ce méme mouvement fait advenir la figure du « clochard », puis du « grand exclu »,

comme individu vulnérable et victime, mais également irresponsable et incapable.
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Chapitre 3 : L'acte 1 de la mise en politique de la catégorie des « grands

exclus »

Dans I’introduction du dossier « Pauvreté et grande exclusion : d’hier a aujourd’hui » publié
dans la Revue du droit sanitaire et sociale en 2007, le professeur en droit public Michel
Borgetto expose I'intérét de penser conjointement les deux situations que sont la « pauvreté »
et la « grande exclusion » (Borgetto, 2007). Selon lui, si les deux situations ne sont pas
équivalentes et qu’il serait méme infondé de tenter d’établir « une relation nécessaire de
causalité » entre elles, des liens sont observables et la majeure partie des personnes se trouvant
dans des situations de « grande exclusion » ont au préalable connu des situations de pauvretg.
Pour M. Borgetto, la « grande exclusion » d’aujourd’hui est incarnée par les sans-abri et les
SDF, qu’il inscrit dans la lignée — il parle de « successeurs » ou encore d’« héritiers » — « des
vagabonds, mendiants et « gens sans aveu » d’hier ». L’auteur rappelle que les « multiples
dispositifs » qui ont été¢ mis en place pour « circonscrire la pauvreté » ont pour double objectif
d’empécher « une chute éventuelle dans la spirale de I’exclusion » (qui conduirait in fine les
personnes a la « grande exclusion ») et de favoriser « un processus plus ou moins rapide et
durable d’insertion (ou de réinsertion) sociale et/ou professionnelle ». Mais M. Borgetto
poursuit en formulant une distinction entre la « pauvreté » et la « grande exclusion », qui se
caractérise notamment par leur traitement respectif au sein des politiques publiques. Il rappelle
quelques « évidentes permanences » dans le traitement politique et social dont ont pu faire
I’objet les mendiants et les sans-abri au cours de 1’histoire, notamment les logiques répressives
ou dissuasives. Le « couple » pauvreté/grande exclusion renvoie selon lui pour partie au clivage
entre « bons pauvres » et « mauvais pauvres »'% mais aussi a une distinction qu’il qualifie de
« plus actuelle », entre « les populations « jugées “insérables” parce que capables de suivre les
parcours proposés » et « les populations qui, ne I’étant que plus difficilement, ne peuvent faire
I’objet que d’un traitement en “urgence” ».

« On songe également aux clivages - formels ou implicites, revendiqués ou inavoués
- instaures entre les populations destinataires des politiques publiques : clivages
qui, allant de la distinction ancienne établie entre les « bons pauvres » (les

malchanceux de la vie méritant d'étre secourus) et les « mauvais pauvres » (les
paresseux, prodigues, intempérants, etc. justifiant d'étre « corrigés », a défaut d'étre

102 Cette distinction entre bons et mauvais pauvres a notamment été analysée dans une perspective historique par
Bronislaw Geremek (1987). Axelle Brodiez-Dolino propose quant a elle une classification tripartite « ne pas
vouloir / ne pas pouvoir / ne pas trouver a travailler » (Brodiez-Dolino, 2013).
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abandonnés a leur sort) a la distinction actuelle instaurée entre les populations
Jjugées « insérables » parce que capables de suivre les parcours proposés (logement,
insertion par l'économique) et les populations qui, ne l'étant que plus difficilement,
ne peuvent faire l'objet que d'un traitement en « urgence », ne manquent pas
d'influer sur la nature - et donc l'efficacite - des dispositifs d'aide et de soutien. On
songe encore, pour ne s'en tenir ici qu'a ces quelques exemples, aux pratiques
actuellement en vigueur dans certaines structures d'accueil : pratiques qui, sans étre
veritablement comparables a celles prévalant il y a seulement un demi-siécle ou un
siecle, n'en continuent pas moins d'étre marquées, de temps a autre, au coin de
l'arbitraire. » (Borgetto, 2007)

M. Borgetto insiste ici sur le clivage qui s’opere autour de I’insérabilité des personnes dans
la détermination de l’acces aux dispositifs d’aide et de soutien. Son propos sert ici
d’introduction. Ce chapitre vise en effet a observer la manicre dont I’identification du probléme
des sans-abri « les plus désocialisés » va finalement conduire a la consolidation progressive
d’une catégorie d’action publique. Celle-ci passe notamment par ’attention politique accordée

a ce probléme social, mais également par la mise en ceuvre d’actions ciblant ce public.

Afin de contribuer & la compréhension du passage de I’identification de la situation
problématique de cette frange de la population sans abri a la consolidation progressive d’une
catégorie d’action publique, ce chapitre s’intéressera dans un premier temps a deux rapports
publiés au début des années 1990 : le « rapport sur I’amélioration de la vie quotidienne des
“sans domicile fixe” » (1990) et le rapport sur « la grande exclusion sociale » (1993). Ces deux
rapports, sous des angles différents, apportent un certain nombre d’¢éléments permettant de
constater la prise en considération politique des sans-abri désocialisés et de leurs difficultés
dans ’acces a I’offre sociale ou de santé. Dans un second temps, je reviendrai sur la maniere
dont cette catégorie de public s’est aussi consolidée dans le fil de I’action. Celle du Samusocial
de Paris initialement, dont les « grands exclus » représentent le public-cible originel, mais
¢galement I’action politique de 1’'un des porteurs de cause de cette catégorie de public : Xavier

Emmanuelli.

1. La prise en considération politique des difficultés d’acces a I'offre sociale des

sans-abri les plus en difficulté

Les deux rapports auxquels je vais m’intéresser n’ont pas nécessairement bénéfici¢é d’un

large un écho. En revanche, ces deux documents produits dans un contexte particulier, au
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tournant des années 1990, permettent de souligner la diffusion de la prise en considération
politique d’une frange particulicre de la population sans abri, caractérisée par des
problématiques individuelles, mais aussi par une inadaptation de 1’offre sociale. Le « Rapport
sur I’amélioration de la vie quotidienne des “sans domicile fixe” » publié¢ en 1990 et le rapport
sur « la grande exclusion sociale » de Christian Chassériaud publié en 1993 permettent
d’éclairer de fagon plus particuliére la question des relations ou non-relations de ce public
spécifique avec les différents services d’aides et d’insertion. Comme on va le constater, les
observations et préconisations formulées par les différents acteurs ayant gravité¢ autour de la
consultation médicale de la Maison de Nanterre vont trouver un écho important dans ces deux
documents qui envisagent, a des degrés divers, des transformations de I’offre sociale pensées
dans les termes de 1’adaptation, de la transformation ou de la création de dispositifs se
démarquant des principes formulés par 1’insertion, la logique de contrat, et I’aspiration a une

autonomie sociale.

1.1 Le «rapport sur I'amélioration de la vie quotidienne des “sans domicile fixe” » :

caractérisation des difficultés d’acces a I'offre sociale des personnes sans abri

En juin 1990, un « groupe de travail informel »!% réuni a la demande de Bernard Kouchner,
alors Secrétaire d’Etat & I’action humanitaire, et Yves Dauge, délégué interministériel a la ville
et au développement social urbain, publie un « rapport sur I’amélioration de la vie quotidienne

des “sans domicile fixe” »'%. L’enjeu de ce groupe qui s’est réuni entre mars et mai 1990 est

103 e groupe de travail ayant contribué a ce rapport se compose d’une quarantaine de personnes parmi lesquelles
on retrouve notamment un grand nombre de représentants des Directions des affaires sanitaire et sociale, au niveau
central comme au niveau départemental. On peut ainsi souligner I’importante représentation des divers territoires
frangais au sein de ce groupe de travail. Figurent également parmi les participants des représentants de collectivités
comme le CCAS de ville comme Toulouse ou Nantes, par exemple, ou encore du Conseil Général du Nord ou la
ville de Roubaix. Sont aussi présents des représentants associatifs nationaux ou locaux, comme Emmaiis, Médecins
du Monde, I’Armée du Salut, ou encore le Secours Populaire Frangais. Le groupe a été animé par deux conseillers
techniques du Cabinet du Secrétaire d’Etat chargé de I’ Action Humanitaire, Messieurs Prigent et Schweisguth, et
par une chargée de mission de la Délégation Interministérielle a la Ville, Madame Rey. On notera que malgré
I’importante représentation des territoires au sein de ce groupe, les personnes auditionnées sont des acteurs
nationaux ou travaillant en Ile-de-France (Cash de Nanterre, Entraide d’ Auteuil, Bapsa de Paris ou encore Ddass
des Yvelines). On notera notamment la présence du Dr Patrick Henry.

104 J’ai retrouvé ce rapport au sein des archives d’Anne-Marie Idrac, secrétaire d’Etat aux transports (réf. :
19970477/12 Archives Nationales, site de Pierrefitte-sur-Seine). Il a été adressé par Charles Schweisguth a 1'un
des membres du cabinet de la Secrétaire d’Etat, le 16 novembre 1995. M. Schweisguth a contribué a la rédaction
de ce rapport et a méme été 1’un des animateurs du groupe de travail en sa qualité de conseiller technique au cabinet
du secrétaire d’Etat chargé de I’ Action Humanitaire, Bernard Kouchner. Par la suite, il a notamment créé en 1991
I’association « La raison du plus faible », qui s’est mobilisée pour faire valoir le droit de vote des personnes sans
domicile fixe en soutenant le droit a la domiciliation.
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alors « de proposer des mesures susceptibles d'humaniser la vie quotidienne des personnes
privées de logement, habituellement désignées par des termes comme "Sans Domicile Fixe"
("SDF"), "sans-abri", "sans résidence stable", ou plus traditionnellement comme "vagabonds"
et "clochards" ». Selon les rapporteurs, I’objectif de cette démarche est « relativement
modeste » : « appeler l'attention sur des personnes pour qui le Revenu Minimum d'insertion
(RMI) demeure une réponse le plus souvent insuffisante, mais aussi émettre quelques
propositions susceptibles de leur faire une vie moins dure et plus digne et d'accroitre leurs
chances de se réinsérer » (p. 2). Au moment de sa publication, le « rapport sur I’amélioration
de la vie quotidienne des “sans domicile fixe” »!%° et les préconisations formulées n’ont pas
véritablement été pris en considération ou suivis d’effet. C’est notamment ce que relate un
article du journal Le Monde daté du 25 juin 1991, qui précise qu’un an apres la remise du
rapport, aucune des cinquante-quatre recommandations formulées « n’a été concrétisée par les
pouvoirs publics »!%. Ce rapport, bien que publié en juin 1990, conserve cependant une
troublante actualité. Parmi les 54 propositions, on peut identifier des demandes qui seront
portées tout au long de la décennie 1990, mais également au cours des années 2000, au sein de
différents rapports ministériels (de Fleurieu et Chambaud, 2006 ; Pinte, 2008 ; Thierry, 1996)
ou produits par des institutions paraétatiques (HCLPD, 2004).

Le rapport s’intéresse aux personnes sans domicile fixe en prenant en considération
I’importante hétérogénéité de cette population (hommes ou femmes seules ou en couples, avec
enfant, travaillant ou non, efc.)!”. On peut ainsi souligner la terminologie employée pour
désigner le(s) public(s) au(x)quel(s) s’intéresse le rapport. Les auteurs parlent ainsi de
« personnes privées de logement », de « sans domicile fixe», de « sans-abri», de « sans
résidence stable », mais fait également référence a des dénominations plus « anciennes » telles
que « vagabonds » ou « clochards ». On retrouvera d’ailleurs ce dernier terme a différentes
reprises au sein du rapport (p. 2, 9, 13, 29, 31). Ce rapport propose une description fine de la

diversité des formes de sans-abrisme, et de la pluralit¢ des modes de vie au quotidien des

105 « Rapport sur I’amélioration de la vie quotidienne des sans ‘domicile fixe’ » réalisé par le Groupe de travail sur
la vie quotidienne des « sans domicile fixe » réuni par le Secrétaire d’Etat & I’ Action humanitaire et par le Délégué
interministériel a la Ville et au Développement social urbain. Rapport remis au Premier Ministre en juin 1990.

106 « Dans une lettre au préfet de région, M. Chirac critique Dattitude de I’Etat envers les sans-abri dans Paris »,
article publié par Le Monde, le 25 juin 1991. https://www.lemonde.fi/archives/article/1991/06/25/dans-une-lettre-
au-prefet-de-region-m-chirac-critique-l-attitude-de-l-etat-envers-les-sans-abri-dans-

paris 4005709 1819218.html

107 Tes auteurs du rapport précisent que le groupe de travail « a délibérément écarté tout ce qui concerne la
prévention de I’errance », tout en soulignant que cette « question majeure » nécessiterait la mise en place d’un
groupe de travail spécifique (p. 10).
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personnes a la rue. L’accent est mis sur les difficultés quotidiennes que sont susceptibles de
rencontrer ces personnes, en particulier vis-a-vis des différents dispositifs et services qui
composent I’offre sanitaire et sociale, spécialisée ou de droit commun, a laquelle elles peuvent
prétendre. Sa publication s’inscrit dans un contexte particulier puisqu’il est réalis¢ deux ans
apres la mise en ceuvre du Revenu minimum d’insertion (RMI), et pratiquement en méme temps
que la Loi Besson sur le logement. Tout I’enjeu du rapport réside dans le fait de prendre en
considération la situation particuliére que rencontrent les sans-domicile et leurs difficultés a
recourir & ’offre sociale et de santé. Ce document propose en ce sens un exemple
particulierement intéressant de la prise en considération des situations de non-recours dans
lesquelles les personnes sans domicile fixe sont susceptibles de se trouver pour différentes

raisons.

Les différentes propositions contenues dans ce rapport!'%® renvoient a différents thémes. La
premicre proposition concerne une question générale de clarification des compétences
respectives de I’Etat et des collectivités territoriales dans la prise en charge des personnes sans
domicile fixe, afin que « disparaisse tout conflit négatif de compétence ». Comme nous le
verrons par la suite, les questions de compétence ou de responsabilité dans la prise en charge
des sans-abri demeurent vives au fil des années qui suivent ce rapport, y compris aujourd’hui,
alors que le jeu de compétences peut se voir redistribué dans le cadre du développement des
métropoles. Suite a cette premiére proposition, on constate que 18 d’entre elles concernent
I’hébergement et 1’accueil ; 14 visent les relations avec les services publics ; de facon plus
spécifique, 5 propositions s’intéressent aux probleémes d’amendes et de dettes ; enfin, 16
propositions concernent la santé sous différentes dimensions (hygiéne, soins médicaux et
chirurgicaux et psychiatrie). On note donc que le rapport s’intéresse a la fois aux dispositifs
spécifiquement dédiés aux personnes SDF (hébergement et accueil) et aux institutions de droit
commun auxquelles ces personnes peuvent avoir affaire au quotidien, ou auxquelles elles

doivent recourir dans des démarches d’accés aux droits ou a la santé.

Pour les auteurs du rapport, I’amélioration de la vie quotidienne des SDF passe par des
modifications concretes de 1’offre sociale et de santé, nécessitant principalement 1’adaptation
des offres existantes a ce public. L’enjeu central est de favoriser le recours a I’offre sociale et

de santé par des modifications notables dans 1’administration de 1’offre mais aussi par le

198 Voir en annexe le tableau récapitulatif des 54 propositions formulées au sein de « Rapport sur I’amélioration
de la vie quotidienne des “sans domicile fixe” ».
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développement de solutions spécifiques estimées manquantes. La question de I’articulation
sous forme de partenariat ou de réseau entre les différents acteurs susceptibles de recevoir ou
d’accompagner des personnes sans domicile fixe dans le cadre de démarches sociales ou de
santé apparait au sein de plusieurs des propositions (9 sur 54) :

- lien entre la préfecture et la direction départementale des affaires sociales en cas
d’expulsion (proposition 8) ;

- «relations suivies » entre les « différents partenaires concernés par 1’accueil,
I’hébergement et la réinsertion des “sans domicile fixe”, au niveau local et départemental »
(proposition 12) ;

- partenariat entre les CHRS et les entreprises d’insertion, les associations intermédiaires et
I’ Agence nationale pour I’emploi (ANPE) (proposition 13) ;

- mise en place d’un correspondant SNCF!% pour envisager des recours amiables en cas de
difficulté, notamment d’amendes (proposition 23 et 34) ;

- création de permanences communes d’institutions de protection sociale (CPAM!!?, CAF!!!,
ANPE, ASSEDIC!'!?) au sein des lieux d’accueil pour sans-domicile (proposition 25) ;

- développement de permanences médicales dans les lieux fréquentés par les « sans domicile
fixe » (proposition 41) ;

- établissement de relations suivies entre animateurs des lieux d’accueil et d’hébergement et
services hospitaliers (proposition 46) ;

- développement de conventions entre structures d’accueils ou d’hébergements et praticiens

privés acceptant de recevoir des malades adressés par un généraliste (proposition 53).

Ces différentes propositions visent a un rapprochement et une articulation accrue entre les
différents acteurs de la santé et du social potentiellement en lien avec les sans-abri. Mais ces
divers correspondants, conventions, ou permanences vont aussi et surtout dans le sens d’une
meilleure prise en considération globale de la situation des personnes sans-abri pour une

amélioration de leur prise en charge.

Ces actions incarnent donc une volonté de sensibilisation qui se retrouvent aussi au travers

des différentes propositions du rapport autour de I’enjeu de 1’information ou de la formation

199 Société nationale des chemins de fer francais

110 Caisse primaire d’assurance maladie

1 Caisse d’allocations familiales

112 Association pour I’emploi dans ’industrie et le commerce

121



Chapitre 3 - L’acte 1 de la mise en politique de la catégorie des « grands exclus »

des acteurs du social comme de la santé. A ce titre, le rapport souligne la question du difficile
acces a I’offre sociale ou de santé sous 1’angle de ce que 1’on pourrait considérer comme « les
relations de guichet » :
« Les difficultés qu'ils rencontrent pour définir et exprimer leurs problémes, leur
mauvaise présentation, leur manque d’hygiene ou leur agressivité suscitent en outre

des attitudes de rejet. On a déja note qu'en dehors de quelques services spécialisés,
les services sociaux eux-mémes avaient tendance a les négliger. » (p. 22)

« [Parlant de [I’hopital] Trop souvent, celui-ci a d’ailleurs tendance a refuser
l’admission pour des pathologies qui sont plus sociales que médicales sans
s assurer que le relais social est convenablement pris. » (p. 34)

Afin de faciliter ’accés a I’offre, il est ainsi suggéré que les professionnels et bénévoles des
secteurs du sanitaire et du social soient formés a la connaissance de ce public spécifique
(propositions 20, 21, 42) ; et que soit favorisé I’accompagnement par des bénévoles dans les
démarches administratives ou dans le cas d’hospitalisation (propositions 26 et 45). Qu’il
s’agisse de la formation des acteurs a la prise en considération et en charge des SDF, ou le
besoin d’accompagnement par un tiers dans la réalisation des démarches d’acces aux droits ou
aux soins, les auteurs du rapport cherchent a éviter que cette population ne se retrouve dans des
situations de non-recours liées a des refus de prise en charge, des logiques d’éviction au sein
des services médicaux et sociaux de droit commun. Concernant les relations avec les services
administratifs et a la réalit¢ administrative quotidienne que peuvent vivre les sans-abri, le
rapport pointe notamment les situations de non-recours cumulatifs dans lesquelles les SDF se
trouvent lorsqu’il s’agit de faire valoir leurs droits. Le rapport souligne par exemple I’entrave
que représente 1’impossibilité d’une domiciliation pour obtenir une carte nationale d’identité,

qui « conditionne la possibilité de toucher personnellement 1’allocation RMI » (p. 25)!13.

Sur la question plus spécifique de 1’accueil et de I’hébergement, le rapport s’intéresse a
I’inégale prise en charge des personnes sans domicile fixe qui laisse apparaitre en creux les
difficultés particulieres auxquelles sont confrontées les personnes les plus en difficultés. Les
auteurs pointent notamment la problématique que suscite I’hébergement de courte durée au sein
des dispositifs d’hébergement d’urgence, incompatible avec une « stabilisation » des SDF et

pouvant « contribuer a leur exclusion ». Alors que les CHRS permettent une prise en charge

113 La proposition n°27 qui découle de ce constat indique d’ailleurs que le groupe de travail souhaite que le
Ministeére de D'intérieur étudie la possibilité de délivrer la carte nationale d’identit¢ aux SDF « en recourant
éventuellement & un domicile d’élection ».
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plus longue, les auteurs pointent 1’inadaptation de la logique insertionnelle qui structure leur
action, pour une partie des personnes SDF. Cette inadaptation conduisant bien souvent a une

forme d’éviction de ces derniéres :

« Les accueils de nuit et autres formes d'hébergement de courte durée peuvent étre
l'occasion de contacts avec les intervenants sociaux et conduire a une démarche
d'insertion, mais la brieveté du séjour s'oppose a la stabilisation des “sans domicile
fixe” et peut contribuer a leur exclusion. C’est pourquoi un autre type
d'établissement a été créé, dont la fonction n'est pas 'hébergement pour lui-méme,
mais la réinsertion sociale, les centres d'hébergement et de réadaptation sociale
(CHRS). Publics ou plus souvent privés, ces établissements conventionnés regoivent
de I'Etat une dotation globale de fonctionnement. Leur objectif est de conduire les
personnes qu'ils hébergent a une vie autonome. Les admissions sont prononcées
pour une période maximale de six mois. Elles sont renouvelables, mais dans la
pratique les renouvellements semblent difficiles a obtenir alors que le temps
nécessaire a la réinsertion des sans domicile fixe est généralement supérieur a six
mois. L’objectif d'insertion, la limitation de la durée du séjour, le nombre restreint
de places conduisent naturellement les CHRS a privilegier ['admission des
personnes les plus aptes a retrouver une vie autonome. Il existe la un risque de
dérive vers [’accueil de personnes pour qui le passage en CHRS n’est pas
indispensable aux dépens de personnes dont l'insertion est plus problématique. » (p.
16-17)

La fait de privilégier les personnes « les plus aptes a retrouver une vie autonome » et les
« dérives » éventuelles que cela pourrait engendrer en termes d’exclusion des personnes pour
lesquelles I’insertion est jugée « plus problématique », conduisent les auteurs du rapport a
formuler une proposition sous forme de principe :
« Les CHRS, asiles de nuit, lieux d'accueil et l'ensemble des services sociaux
auxquels les “sans domicile fixe” s'adressent ont un devoir de faire, qui leur interdit
d'opposer a leur demande une simple déclaration d'incompétence, et les oblige a

trouver sur place ou aupres d'autres structures le moyen de répondre au besoin
exprimé. » (Proposition n° 10, p. 17)

Ce constat et la proposition qui en découle renvoient a un phénomene que I’inspecteur
général des Affaires sociales Michel Thierry qualifiera quelques années plus tard de logique
d’« écrémage ». Cela se caractérise par le fait que le nombre limité de places conduit & une
« sélectivité a D’entrée [qui] touche essentiellement les alcooliques, les toxicomanes, les
personnes présentant de sérieux troubles de comportement, les étrangers en situation
irréguliere » (Thierry, 1996, p. 7-8). La réponse envisagée par les membres du groupe de travail
sur I’amélioration de la vie quotidienne des SDF est I’affirmation d’un devoir de faire pour
éviter ces logiques de sélection qui s’opérent au détriment de ceux qui rencontrent les difficultés

les plus importantes. La suite de la thése permettra de constater que 1’appel au « devoir de
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faire » des acteurs face a la demande des sans-abri sera réitérée en différentes occasions au
cours des décennies qui suivront la production de ce rapport, et trouvera méme une inscription

dans la loi!!4,

Pour que ’offre d’hébergement soit plus adaptée quantitativement et qualitativement a
I’ensemble des besoins des personnes sans abri, et afin d’éviter les logiques d’éviction, les
auteurs du rapport formulent différentes propositions. Ils en appellent & une mobilisation plus
importante des crédits de la ligne budgétaire « pauvreté-précarité » pour développer les places
d’hébergement d’urgence et notamment d’asiles de nuit ouverts toute I’année (proposition 2).
Ils demandent a ce que les asiles de nuit de grande capacité soient remplacés par des « unités
plus petites (15 a 30 places) » afin de les rendre « plus accueillants » (proposition n° 4) ou
encore que soient expérimentés des « accueils de nuit aménagés pour recevoir les animaux de
compagnie » (proposition 6). On peut voir dans cet appel & des modifications des conditions
d’accueil une volonté de favoriser le recours des personnes sans abri et d’éviter ainsi des formes
de non-recours par non-demande du fait de conditions trop restrictives et/ou inadaptées. On
peut noter que ces propositions sont trés proches des conditions énoncées par Jacques Hassin
dans sa these, en ce qui concerne ’accueil et la prise en charge des « clochards » ou « grands

exclus »'13,

La prise en considération de cette frange particuliere du public sans domicile fixe apparait
en diverses occasions dans ce rapport et donne lieu a des propositions visant a développer 1’ offre
ou a I’adapter, a assouplir ses conditions d’acces, mais également a expérimenter de nouvelles
manicres de procéder, a ’image de 1’accueil des animaux ou du développement de structures
de plus petite capacité d’accueil. Afin de favoriser le recours a I’offre sociale, les auteurs du
rapport proposent également le développement d’actions consistant a aller a la rencontre des

personnes sans domicile fixe (« aller-vers ») :

114 C’est notamment le cas au sein du rapport produit par Michel Thierry en 1996 (Thierry, 1996) ou encore au
sein du 10° rapport du Haut comité pour le logement des personnes défavorisées publi¢ en 2004 (HCLPD, 2004).
L’article L345-2-2 ajouté au Code de 1’action sociale et des familles en 2009 inscrit dans les textes cette obligation
de proposer un hébergement a toutes les personnes en situation de détresse médicale, physique ou sociale qui en
fait la demande.

115 Différents liens entre les observations et théses des acteurs de la Maison de Nanterre s’observent au sein de
diverses sections au sein du rapport, en particulier dans la partie consacrée aux rapports a la santé des sans domicile
fixe. Ceci s’explique sans doute pour partie par la présence, déja signalée, de Patrick Henry parmi les membres du
groupe de travail. On peut également noter que Patrick Declerck figure parmi les personnalités auditionnées par
le groupe de travail.
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« [...] sila démarche d'insertion ne doit pas devenir le prix que la société exige pour
accorder son aide, la resocialisation doit étre l'objectif de toutes les actions
conduites pour humaniser leur vie quotidienne.

[..]

Face aux particularités de cette population, dont une partie n'a plus aucun contact
avec une quelconque structure publique ou privée, il semble aussi que des initiatives
doivent étre prises pour aller au-devant de ce public, la ou il vit. Pour aborder,
“apprivoiser”, un public qui a peur de la société (peur de la police, du psychiatre,
de tout ce qui est officiel), les bénévoles ne seraient-ils pas tout désignés ? Sans
entrer dans le débat bénévoles/professionnels, on doit noter qu’un public aussi
déstructuré nécessite des intervenants sociaux, mirs, formés et volontaires pour ce
travail, qu’ils soient bénévoles ou salariés. » (p.11)

Le terme « apprivoiser » va se retrouver quelques années plus tard, notamment dans le
vocabulaire de 1’urgence sociale, en particulier du Samusocial, en ce qui concerne la prise en
charge des « grands exclus », ou encore des dispositifs « jeunes en errance » (Cefai et Gardella,

2011 ; Gardella, 2014b ; Marques, 2010 ; Rothé, 2013).

Les constats et préconisations figurant au sein de ce rapport concernent majoritairement la
dimension organisationnelle de 1’offre sociale a destination des sans-abri. Les difficultés dans
I’administration de cette offre sont moins expliquées par des problématiques individuelles, que
par des inadaptations ou des défauts d’organisation renvoyant a la dimension institutionnelle.
On retrouve d’ailleurs cette orientation dans la conclusion du rapport, lorsque les auteurs
expliquent :

« 1l peut s'agir du simple rappel de dispositions existantes dont l'application reste
impartfaite, ou de la mise en évidence d'initiatives qui méritent d'étre reprises par
les acteurs locaux. [...] 1l souhaite que ce rapport puisse a la fois nourrir le débat
et les initiatives des acteurs locaux, provoquer des mesures administratives

nouvelles de la part des administrations de I'Etat ou de la part des collectivités
territoriales. » (p. 41)

Cependant, la dimension individuelle n’est pas omise et un certain nombre d’éléments
relevant du registre descriptif apparaissent au fil du document, en particulier lorsque le rapport

resserre la focale sur les « clochards » ou sans domicile fixe « totalement désocialisés » :

« Certains “sans domicile fixe” sont totalement “désocialisés”. lls n’ont plus de
liens avec le tissu social, plus de papiers d’identité, plus de reperes temporels et
spatiaux. Résignés, ils ont cessé de se projeter dans [’avenir et sont devenus des
“clochards” — dormant le jour car la nuit ils doivent se protéger d’une éventuelle
agression — catégorie rejetée par ceux qui tentent de se réinsérer et qui sont
profondément blessés lorsqu’ils leur sont assimilés. » (p. 9)
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On note ici que la dimension comportementale individuelle trouve des explications liées a
la vie a la rue et a ses contraintes, en I’occurrence la difficulté de dormir en sécurité la nuit. Les

auteurs du rapport reviennent d’ailleurs sur ce point quelques pages plus loin :

« Un grand nombre de “sans domicile fixe”, clochards en particulier, sont ainsi
amenés a dormir sur un banc ou sous une porte cochere, lieux ou l'on est a la merci
du premier venu. Or, la nuit en particulier, le monde de la rue est violent et
impitoyable. Les plus faibles y sont méprisés et brutalisés. Ne pouvant dormir la
nuit, les clochards ne doivent pas seulement a la paresse ou l'alcool leurs allures de
somnambules. » (p. 13)

La question de la santé mentale est également soulignée par les auteurs dans une section
spécifique au sein de laquelle ils alertent sur le fait que le « mode de vie des “sans domicile
fixe” » conduit a une « détresse affective », a des relations sociales trés limitées ou la
consommation d’alcool est mobilisée comme un rituel de socialisation, et ou le mensonge ou

la mythomanie sont des impératifs pour se maintenir vis-a-vis de soi et des autres :

« La détresse affective est aussi présente pour toutes les classes d'dge. Les relations
entre hommes et femmes sont trés rares, et l'amitié exceptionnelle. Des liens se
créent pour “échanger des tuyaux”... L'alcool partagé est souvent le rituel qui
précéde cette entrée en relation... Sans famille, sans amis, le “sans domicile fixe”
est d'abord et avant tout seul. A qui peut-il parler ? A ses pairs parfois, mais la régle
de la mythomanie et la surenchére qu'elle entraine, nuit a la qualité des échanges.
S'inventer un passé merveilleux ou batir un projet relevant du fantasme est fréquent
: compensation d'une vie avilissante, drogue du réve auquel l'individu finit par
croire a moitié, oscillant entre la mythomanie et la paranoia... Beaucoup de “sans
domicile fixe” sont las de cette regle du mensonge a laquelle ils se plient pour étre
admis. Le travailleur social peut étre celui a qui il semble préférable de mentir pour
avoir une meilleure image a ses yeux et recevoir une plus grande aide, ou celui a
qui la vérité peut étre dévoilée. La “mythomanie forcée” a laquelle le “sans
domicile fixe” se livre pour étre bien vu de tous, l'isole totalement et peut le conduire
vers des désordres psychiatriques. Elle indique la nécessité de la reconnaissance de
ce qui pourrait étre nommé “le droit a l'échec” dans une société qui préche sans
cesse par voie médiatique la réussite. » (p. 9)

Ce rapport, s’il ne traite pas spécifiquement de la situation des « clochards » ou « grands
exclus » apporte toutefois des éléments importants permettant de voir comment les relations
entre I’offre sociale et les sans domicile fixe, et notamment une partie d’entre eux comptant
parmi les « plus désocialisés » sont identifiées comme problématiques et participant a une
forme de chronicisation des situations de sans-abrisme du fait d’un défaut de prise en charge
ou d’une inadaptation de I’offre aux situations les plus difficiles. Si elle n’est pas nommée en

tant que telle, la question du non-recours aux droits et aux services est centrale dans ce rapport
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qui vise justement a ce que les personnes sans domicile fixe dans leur ensemble puissent faire
valoir leurs droits et accéder aux services leur étant spécifiquement dédiés mais aussi aux
services courants ou de droit commun. La situation des sans domicile fixe «les plus
désocialisés » est ici envisagée sous 1’angle de leur extréme vulnérabilité et de la violence dont
ils peuvent étre la cible, mais également sous celui de I’¢loignement, actif ou passif, vis-a-vis
de l’offre sociale ou de santé. Que leurs situations de non-recours trouvent des raisons
individuelles ou institutionnelles, le rapport souligne le décalage entre la situation vécue au
quotidien par ces personnes et la difficulté, voire I’impossibilité, de se conformer aux exigences

des dispositifs d’insertion qui permettraient pourtant une stabilisation de leur situation.

1.2 Le rapport Chassériaud sur la « grande exclusion » : affirmation des limites de

I'insérabilité et des incapacités individuelles

Cette tension autour des enjeux de I’insertion se trouve également dans un deuxiéme rapport,
publié quelques années plus tard. C’est le document le plus ancien dans lequel j’ai pu identifier
I’'usage du terme « grande exclusion ». Il s’agit du rapport réalisé par Christian Chassériaud, a
I’époque directeur de I’ Association Périgourdine d’Action et de Recherche sur I’Exclusion,
publié en novembre 1993 et intitulé « La grande exclusion sociale. Questions liées a I’insertion
et au devenir des publics en grande difficulté sociale » (Chassériaud, 1993). Ce rapport résulte
d’une mission exploratoire confiée a C. Chassériaud par le ministére des Affaires Sociales
quelques mois plus tot. Il s’appuie sur des données ministérielles, des €léments issus des
« grands réseaux fédératifs ou associatifs nationaux » et des acteurs de terrain. Ce travail de
recueil de données a été complété par les réflexions et productions d’un groupe de travail

constitué au sein du Conseil nationale de I’insertion pas I’activité économique (CNIAE).

Ce rapport, a la différence du précédent, s’intéresse a un spectre plus large de publics
dépassant les seuls sans domicile fixe. La « grande exclusion » n’est pas entendue ici comme
une nouvelle appellation pour désigner les « clochards » ou les « vagabonds », mais comme
’actualisation d’une distinction parmi les personnes en situation d’exclusion entre celles pour
lesquelles la réinsertion sociale et économique serait envisageable et celles pour lesquelles le
modele insertionnel semble inapproprié, inadapté, ou dans I’incapacité de formuler une réponse

efficiente. Bien que la question de la vulnérabilité occupe une place consistante dans ce rapport,
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I’attention est surtout portée sur les facteurs individuels et structurels mettant en exergue les
limites de 1’insérabilité pour certaines personnes. Ce rapport est publié cinq ans apres 1’entrée
en vigueur du RMI le 1¢" décembre 1988 qui affirme un droit a I’insertion s’appuyant sur une
allocation et « un ensemble d’offres de services et de possibilités de participation sociale »
(Duvoux, 2008, p. 185). Il peut ainsi étre vu comme une forme de contribution (directe ou
indirecte) au bilan du RMI aprés cinq années de mise en ceuvre, pointant particuliérement les
limites des politiques insertionnelles vis-a-vis des personnes considérées comme les plus en

difficulté.

Le rapport emploie le terme « grande exclusion » afin de souligner une forme d’exclusion
accrue, due a de « grandes difficultés sociales ». Il alterne d’ailleurs, sans réelle distinction, les
termes « grande exclusion » et « grande difficulté sociale » pour qualifier la situation des
personnes. Ainsi, la partie intitulée « Approcher et comprendre le phénomene de la grande
exclusion » est une sous-partie de la section « Les caractéristiques individuelles et sociales des
publics les plus en difficulté ». L’expression sert ici a mettre en exergue la situation
particulierement aigiie d’une frange de la population caractérisée par la chronicité des situations
d’exclusion et la faible perspective d’insertion professionnelle. A nouveau, et bien que la notion
ne soit pas ici mobilisée, la question du non-recours occupe une place importante dans ce
rapport qui ¢largit la réflexion aux personnes qui n’arrivent pas a sortir des dispositifs pour
retourner vers le droit commun. Ainsi, si certaines personnes n’accédent pas aux dispositifs
sociaux d’insertion!!® ou n’arrivent pas a s’y maintenir, d’autres ne réussissent pas a en sortir
et constituent les « noyaux durs » des dispositifs d’insertion, une population « installée » dans
les dispositifs d’aide et d’action sociale, et qui du fait de leurs situations ne peuvent sortir de la

sphére des réseaux d’assistance (p. 14).

Pour "auteur, la population en situation de « grande exclusion » est loin d’étre marginale
puisqu’il y intégre péle-méle certains bénéficiaires du RMI, les jeunes se trouvant dans ou en
dehors des dispositifs d’insertion, les sans domicile fixe ou les sans-abri, les chomeurs de
longue durée, la « population psychiatrisée », ou encore les personnes « se trouvant dans
I’illettrisme ». C. Chassériaud estime qu’environ un million et demi de personnes (1,4 millions)

se trouveraient «en situation de grande difficult¢ sociale dont le devenir social reste

116 Qu’il s’agisse de centre d’hébergement ou des différents dispositifs et mesures « qui répondent aux
problématiques d’exclusion sociale et d’exclusion professionnelle ».
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17 Parmi les éléments que 1’auteur

problématique par rapport aux modéles d’insertion »
mobilise afin de formuler une distinction entre « I’exclusion sociale » et «la grande
exclusion », on retrouve la dimension psychologique, liée a la question des incapacités
individuelles. Ainsi la « grande exclusion » concerne des individus qui sont dans d’importantes
fragilités psychologiques ou qui sont trés démunis des capacités indispensables et nécessaires
pour s’intégrer aujourd’hui a la conjoncture sociale et économique » (p. 12)!'%. La fin du
premier chapitre du rapport laisse cependant apparaitre de facon plus nette le fait que pour
’auteur, « la grande exclusion » se caractérise tout particuliérement par une inscription durable,
ancrée, ou chronique dans 1’exclusion :

« Ainsi, se constitue toute une population ancrée durablement dans [’exclusion.

Cette population, jeune ou adulte, ne ressemble pas a celle qui vit [’exclusion

professionnelle mais qui reste insérée socialement. Les difficultés que vivent les

publics de ’exclusion sociale durable revétent une profondeur et une intensité tres

importantes. Pour eux, l'insertion ne se pose pas de la méme maniére que pour ceux

dont ’exclusion est d’abord d’ordre professionnel mais n’est pas sociale dans le

sens d’une exclusion inscrite profondément dans les rapports sociaux (mise a
l’écart, rejets sociaux...) » (p. 14)

Globalement, C. Chassériaud distingue la « grande exclusion » de I’« exclusion sociale » par
trois caractéristiques principales. D’une part, la dimension temporelle avec une inscription
durable dans I’exclusion ; d’autre part, les faibles perspectives d’insertion économique durable
qui enferment les personnes dans I’exclusion ; enfin, les caractéristiques individuelles et plus
particulierement psychologiques des personnes dans la « grande exclusion» dont les
incapacités conféreraient un caractére hautement hypothétique a une éventuelle réinsertion
sociale. Les trois dimensions énoncées vont toutes dans le sens d’une distinction d’une frange
du public dans et en dehors des dispositifs de prise en charge qui mettrait en exergue les limites

des dispositifs insertionnels. Il souligne ainsi une tendance importante qui se dessine alors

17 Ce recensement large des publics jugés & la marge de la société n’est pas sans rappeler I’ouvrage de René Lenoir
évoqué précédemment (Lenoir, 1974), et au sein duquel I’inspecteur des finances rassemble parmi les « exclus »
les « inadaptés physiques » (« défauts génétiques », « accidents », maladie, vieillissement, etc.), les « inadaptés
mentaux » (qu’il qualifie de « débiles mentaux » et qui recouvrent disposant d’un quotient intellectuel inférieur a
la moyenne), et les « inadaptés sociaux » (jeunes sortant de I’ Aide Sociale a I’Enfance, les marginaux ou asociaux
refusant les régles de la société industrielle, les personnes en centres d’hébergement, etc.). Au-dela du caractere
désuet de la terminologie employée par René Lenoir, I’ambition de 1’auteur de mettre en lumiére les situations de
personnes qui ne trouvent pas place dans la société industrielle et s’inscrivent de fagon durable dans une relation
de dépendance vis-a-vis des réseaux assistantiels trouve un écho important avec les constats formulés pres de vingt
ans plus tard par Christian Chassériaud.

118 Malgré cette volonté de distinction entre « I’exclusion sociale » et « la grande exclusion », on notera cependant
que dans la partie visant a décrire la « grande exclusion », I’auteur mobilise principalement le terme
« exclusion sociale », en marquant cette fois-ci une distinction avec « 1’exclusion professionnelle ».
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progressivement dans le champ de la prise en charge : ’inadaptation des dispositifs d’insertion

pour un certain nombre de personnes du fait de leurs problématiques et de leurs incapacités.

La proximité des constats formulés dans le rapport avec différents ouvrages publiés
notamment au cours des années 1960 et 1970 semble attester du fait que le « public » décrit par
C. Chassériaud n’est pas nouveau (Klanfer, 1965 ; La Gorce, 1965 ; Lenoir, 1974 ; Massé et
Bernard, 1969). En revanche, la nature des préconisations formulées par I’auteur fait apparaitre
une modification sensible des orientations politiques a adopter vis-a-vis de ces personnes. Alors
que René Lenoir en appelait a une prise en considération individuelle et au renforcement de la
solidarit¢ a 1’égard des «inadaptés », le rapport Chassériaud préconise quant a lui le
développement de dispositifs de prise en charge, une intensification des mesures
d’accompagnement et plus largement, la création d’une offre sociale spécifiquement adaptée
aux caractéristiques et problématiques de ce public. A vingt ans d’intervalle, C. Chassériaud
s’appuie sur les enseignements tirés du développement récent des dispositifs d’insertion. Ceci
le conduit a souligner la frontiere entre les personnes insérables et celles qui ne le seraient pas,
mais également & insister sur la responsabilité de I’Etat et des collectivité territoriales pour
garantir une égalité d’acces au droit a I’insertion pour ceux qu’il qualifie tour a tour dans son
document d’« individus installés dans une déviance sociale », de « personnes en grande
difficulté sociale », ou « dans la grande exclusion ». Il n’est pas ici question d’une relégation
des publics considérés comme les plus marginaux, comme cela a pu étre le cas a d’autres
époques — «les inutiles au monde » (Castel, 1995, p. 140-151) — mais de prendre en
considération le fait que des personnes ne sont pas encore « prétes » a accéder au marché de
I’emploi. En d’autres termes, la disqualification sociale n’est pas présentée comme une fatalité
mais comme une situation qui nécessite la mise en place de politiques sociales spécifiques et
adaptées accordant du temps a 1’objectif d’insertion sociale :

« Pour cette population, il s’agit d’enrayer les effets graves de la disqualification
sociale. Si ce public n’est pas encore « prét » a pouvoir se présenter sur le marché
du travail qui reste pour lui difficile d’accés, il reléve de la mission du Ministere des
Affaires Sociales et de [l’Intégration de mettre en place les structures qui

favoriseront cette premiere étape souvent liée a la réappropriation de processus
d’apprentissage des mécanismes fondamentaux de la vie sociale. » (p. 9)

C. Chassériaud formule un certain nombre de propositions allant dans le sens d’un
développement de dispositifs intermédiaires proposant des modalités d’intervention adaptées,

plus souples en termes d’accueil et de temporalité d’accompagnement notamment. Pour ces
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personnes pour lesquelles les perspectives d’insertion — notamment par ’activité économique
— semblent trés faibles, il s’agirait alors de formuler de nouvelles solutions pour une prise en
charge durable ne visant pas nécessairement une réinscription dans la vie active, ou

« I’autonomie sociale et financiere » a court ou moyen terme :

« Enfin, et compte-tenu de la conjoncture actuelle, on peut s’interroger sur les
chances de retour vers l'autonomie sociale et financiére d'un certain nombre
d'individus qui forme un groupe trés ancré dans des processus de grande
désocialisation et de grande marginalisation. Pour ces publics, il semble que des
solutions sociales et individuelles de prise en charge durable soient devenues
nécessaires. » (Document de synthése, p. 5)

« L’insertion des publics en grande difficulté sera longue. C’est pourquoi les
parcours d’insertion doivent s’établir sur des principes de continuité et de non-
abandon de ce public. En effet, compte-tenu de la situation de grande exclusion
sociale dans laquelle se trouve ces populations, des régressions dans le parcours
d’insertion sont inevitables. Elles ne doivent pas étre la cause de ruptures des
parcours d’insertion. » (Document de synthése, p. 5)

L’auteur envisage en ce sens le développement de différentes actions spécifiques comme
autant de dispositifs transitoires entre les situations de « grande exclusion » et I’accés « aux
dispositifs d’insertion de droit commun ». Il considére cependant qu’un certain nombre de
situations relévent, en premiere instance, de « I’urgence sociale ». Parlant du Droit a I’insertion

li¢ au RMI, il explique ainsi :

« Dans cette seconde hypothése, I'Etat garderait une intervention auprés des publics
les plus en difficulté a travers I'dide Sociale a I'Hébergement et a la réadaptation
mais interviendrait également dans un souci d'application pour les plus exclus d'un
« Droit a I'Insertion » que reconnait, dans son principe, la Loi sur le RMI. Ce Droit
a l'insertion se fondant sur l'état social des populations qui vivent la grande
exclusion. En effet, a travers le dispositif RMI, les plans départementaux d'insertion
prévoient la mise en place d’offres d'insertion pour tous les bénéficiaires du RMI.
Ces offres d'insertion ne peuvent prendre en compte les problémes liés a des
comportements de déviance et de marginalité faisant référence a un passé de grande
désocialisation ou des comportements relevant de l'urgence sociale. L'Etat doit
pouvoir assurer un acces a l'insertion (et donc aux actions d'insertion des plans
départementaux) pour ces populations en grande difficulté sociale. » (Chassériaud,

p-75)

L’auteur formule ici une distinction entre les situations relevant de ['urgence sociale, I’acces
aux dispositifs d’insertion de « droit commun » et la difficile prise en charge par les dispositifs
insertionnels des « problémes liés a des comportements de déviance et de marginalité faisant
référence a un passé de grande désocialisation ou des comportements relevant de 1’urgence

sociale ». Difficile de dire si I’auteur, au travers de cette formule, fait notamment référence aux
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personnes sans abri fortement ou totalement « désocialisées » qui ont pu étre évoquées dans le
« rapport sur ’amélioration de la vie quotidienne des “sans domicile fixe” » ou qu’ont participé
a identifier ou a médiatiser les acteurs de la Maison de Nanterre. En revanche, en différentes
occasions, le rapport s’intéresse plus directement a la situation des « sans domicile fixe ». Dans
une partie intitulée « Sortir du repérage en catégories administratives, et privilégier 1’approche
globale », C. Chassériaud marque une distinction entre « les caractéristiques individuelles et
sociales des publics les plus en difficulté ». Au sein de la section consacrée a ’approche des
caractéristiques individuelles, 1’auteur consacre un paragraphe a ce qu’il appelle le « groupe

des sans domicile fixe » :

« Le groupe des sans domicile fixe

En ce qui concerne les populations sans domicile, il semble que l'on puisse en
distinguer deux grands groupes :

- la population qui est SDF pour des raisons d'ordre économique. Suite a une perte
d'emploi et devant un manque de qualification professionnelle, ces personnes
tombent dans des difficultés sociales importantes qui les aménent a perdre leur
logement. Souvent, elles n'ont jamais pu accéder a un emploi salarié stable ou ont
été placées dans des actions de formation sans devenir.

- la population qui est SDF pour des raisons d'ordre affectif (fractures profondes
dans leur vie, multiples ruptures familiales et affectives...) et qui présente une
fragilite psychologique et sociale ne lui permettant pas de s'autonomiser de maniere
suffisante. Cette situation les positionne dans une existence de précarité chronique
qui est source d’exclusion et de grande pauvreté.

Pour l'une ou l'autre de cette population, le résultat est le méme : elle vit l'exclusion
sociale, une situation de non-droit et de non-reconnaissance sociale, économique et
politique. » (p. 51-52)

C. Chassériaud distingue deux « populations » différentes. D’un c6té, les personnes se
retrouvant sans-domicile pour des raisons « économiques », de 1’autre, les personnes devenues
SDF pour des raisons d’ordre « affectif ». Dans le premier cas, la situation de sans-abrisme que
décrit ’auteur s’apparente a une « dégringolade sociale » liée a un déficit de capital
¢conomique, social, mais aussi culturel, pour reprendre les termes de Pierre Bourdieu que C.
Chassériaud a consulté a plusieurs occasions au cours de la rédaction de ce rapport' " (Bourdieu,
1979). Dans le second cas, I’explication du sans-abrisme renvoie plus directement a des
dimensions individuelles et psychiques ancrées, qui placent les personnes dans des situations
de « précarité chronique ». Plus loin dans le document, au sein de la partie consacrée aux

préconisations, les sans domicile fixe sont évoqués parmi les « catégories de publics en grande

119 C’est ce que m’a indiqué Christian Chassériaud a ’occasion d’une rencontre en 2017.
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difficulté¢ sociale » lorsque 1’auteur aborde la question des besoins spécifiques pour la
« population des plus de 45-50 ans ». Ici, ’auteur cible plus spécifiquement la seconde

population évoquée ci-avant :

« Cette population est essentiellement composée de personnes qui sont sans
domicile fixe depuis plusieurs années. Ces personnes dont les difficultés sociales
s accentuent avec l'dge se sont organisées une vie dans la rue depuis tres longtemps.
Mais leur état de santé devenant de plus en plus précaire, ces personnes effectuent
des démarches pour trouver des solutions qui puissent leur convenir. Elles désertent
les centres d'hébergement et s'essaient a trouver des lieux (squat, habitats de
fortune) a partir desquels elles peuvent organiser leur vie en s'associant avec un ou
deux compagnons de route.

Ayant connu la vie de SDF, leur adaptation a des logements collectifs sociaux reste
tres difficile et délicat. Leur insertion est limitée a un minimum d'organisation le
point essentiel restant un logement adapte.

Leur passé social lourd, leur importante difficulté a se socialiser a partir de normes
qui n’ont quasiment jamais été intégrées et leur état de santé détérioré et qui reste
fragile exigent que soient mises en place des réponses suffisamment souples leur
permettant de retrouver un minimum d'équilibre de vie.

Des petits lieux de vie en zone urbaine ou périurbaine seraient a développer. Ils
permettraient a ces personnes d'y résider le temps qu’elles souhaiteraient ou qui
serait nécessaire.

Bénéficiaires de l'allocation du RMI quasiment a vie, leur insertion consisterait dans
cette recherche d'un équilibre minimum de leur vie sociale et dans la consolidation
de celle-ci. Un accompagnement social de longue durée serait nécessaire et pourrait
étre assure par des équipes de centres d'hébergement et de réadaptation sociale.
Des petites activités économiques pourraient se développer autour de ces lieux de
vie : activités liées a des productions agricoles ou a des petits travaux de sous-
traitance.

Du point de vue de leur santé, des prises en charge adaptées par rapport au
probleme de [’alcoolisme seraient nécessaires. De méme, des accompagnements de
nature psychologique permettraient une aide nécessaire qui tiendrait compte des
fragilites psychologiques importantes de cette population.

Pour ces personnes de plus de 45-50 ans, l'objectif réside plutét dans leur
adaptation a un minimum de reperes leur permettant de structurer quelques points
forts de vie sociale et ceci a partir d'un espace d'ancrage lié a un logement » (p.81)

La description du public que propose C. Chassériaud parait quelque peu réductrice. Mais
elle rejoint pour partie certains éléments évoqués précédemment avec le cas de la consultation
médicale de la Maison de Nanterre, ou dans le « rapport sur I’amélioration de la vie quotidienne
des “sans domicile fixe” ». C. Chassériaud décrit des personnes qui sont « sans domicile fixe
depuis plusieurs années », dans un état de santé « de plus en plus précaire », qui se sont « parfois

organisées une vie dans la rue depuis trés longtemps » et qui « désertent » les centres
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d’hébergement au profit de solutions d’habitat alternatives. Cette description se rapproche
d’éléments caractéristiques présentés précédemment pour désigner les « clochards » ou
« grands exclus ». En ce qui concerne les réponses a apporter a ces sans-abri chronique, I’auteur
semble plaider pour un assouplissement des modes de prise en charge et une révision, ou une
conception ¢largie, des objectifs d’insertion les concernant. II propose également le
développement de formes alternatives d’habitat, avec des « petits lieux de vie » se proposant
comme des solutions de long-terme. De ce point de vue, les recommandations de C.
Chassériaud ne sont pas tres éloignées de celles soutenues par J. Hassin, X. Emmanuelli, mais
aussi par les auteurs du « rapport sur I’amélioration de la vie quotidienne des “sans domicile
fixe” » qui en appelaient également a des hébergements de petite taille et de long terme pour

les personnes les plus désocialisées et éloignées des objectifs de 1’insertion.

L’extrait ci-dessus permet également de constater la mobilisation des registres descriptif et
explicatif que j’ai évoqués précédemment. On retrouve ainsi sur le plan descriptif des éléments
renvoyant a la dimension individuelle : age, problématiques de santé, dégradation de la
situation, déficit d’autonomie, temps passé a la rue ; d’autres €léments renvoient a la dimension
institutionnelle : désertion des centres d’hébergement, construction de solutions d’habitat
alternatives. Parmi les éléments explicatifs mobilisés par I’auteur, la dimension individuelle
apparait notamment au travers de ce qu’il désigne comme I’inadaptation aux normes sociales,
ou encore les faibles perspectives d’insertion. D’autres éléments renvoient a la dimension
institutionnelle, notamment lorsque 1’auteur en appelle a plus de souplesse dans les réponses
apportées, ou qu’il préconise différentes modalités d’accompagnement et perspectives de prise
en charge. La ou le « rapport sur I’amélioration de la vie quotidienne des “sans domicile fixe” »
observait plus particulierement 1’inadaptation structurelle de I’offre sanitaire et sociale, C.
Chassériaud insiste de fagon plus importante sur les caractéristiques individuelles lorsqu’il
traite de la situation des personnes sans domicile fixe. Au fil du rapport, sont mises en exergue
des situations qui peuvent renvoyer a des formes de non-recours par non-réception, envisagées
ici sous I’angle de I’éviction ou de la « relégation ». L’auteur parle a ce propos de « non-droit »
pour qualifier la situation des personnes en « grande exclusion », qui s’expliquerait par les
relégations multiples vécues par ces personnes (p. 48). Mais lorsqu’il s’intéresse aux sans
domicile, en particulier chroniques, ce sont essentiellement des formes de non-recours par non-

emande qui caractérisent les relations a I’offre sanitaire et sociale de ce public.
d d t t1 lat I offi t t le d bl
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Ce rapport, au-dela du fait qu’il s’agisse du document le plus ancien que j’ai pu identifier
faisant référence a la « grande exclusion », représente un exemple cumulatif et complémentaire
des autres illustrations citées auparavant pour préciser le cadrage historique de la catégorie des
« grands exclus». Si la «grande exclusion» est ici envisagée dans une acception
particulierement large, les éléments que 1’auteur formule sur ces différents publics, et sur les
sans-abri en particulier, exposent les différentes lignes de force qui traversent le secteur social
a cette époque : les limites de la mise en ceuvre des dispositifs d’insertion afin de remédier a
I’ensemble des situations individuelle ; la prise en considération des sans domicile fixe au
niveau des politiques sociales ; ’amorcage d’une spécialisation des réponses selon les publics
et leurs problématiques ; et I’'importance croissante des dimensions affectives et psychiques
dans la caractérisation des personnes en grande difficulté sociale. Aucun de ces éléments ne
peut apparaitre comme nouveau a proprement parler. Différents auteurs ont abordé ces
questions au cours des années ou décennies précédentes : I’inadaptation sociale (Lenoir, 1974) ;
le fait que des personnes soient laissées a I’écart des services d’assistance ou n’y accedent pas
(Paugam, 1991 ; Verdes-Leroux, 1978) ; les difficultés de prise en charge ou I’inadaptation des
services (Groupe de travail sur la vie quotidienne des « sans domicile fixe », 1990). C’est a la
fois la séquence temporelle dans laquelle s’inscrit ce rapport, mais aussi 1’agrégation de ces
différents éléments et ’intention de constituer une catégorie a part entiere, qui font I’originalité

et ’intérét de ce rapport publié en 1993.

1.3 Développer |'offre sociale pour toucher les sans-abri les plus en difficulté

Dans un contexte de développement des dispositifs insertionnels fondés sur
I’individualisation et 1’engagement contractuel, la situation des « clochards de Paris »
dépourvus notamment de reperes spatiotemporels et sociaux devient une incarnation typique
des limites de ces actions qui se développent dans le sillage de la mise en ceuvre du RMI.
L’inadaptation de I’offre sociale pour une frange de la population en grande difficulté sociale,
en particulier pour les sans-abri jugés comme étant les plus désocialisés, apparait en creux ou
en plein dans I’ensemble des contributions évoquées dans ce chapitre. Qu’il s’agisse de
I’institution hospitaliére, et notamment les urgences médicales, ou des dispositifs sociaux
d’hébergement et/ou de prise en charge, le constat d’une inadaptation de 1’offre est formulé par
les différents acteurs cités. Alors que le groupe de travail sur la vie quotidienne des « sans

domicile fixe » insiste sur I’adaptation nécessaire de I’offre sanitaire sociale et accorde une
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grande importance aux facteurs environnementaux conditionnant I’existence des personnes
sans-abri, le rapport Chassériaud accorde quant a lui une place plus importante a la dimension
individuelle, psychologique et affective, et envisage plus volontiers le développement d’une
offre sociale ad hoc pour ce public. Que les préconisations s’orientent vers le développement
d’une offre spécifique a destination des personnes en « grande exclusion », ou qu’elles visent a
une adaptation de 1’offre sociale pour permettre & I’ensemble des personnes en difficulté, y
compris celles considérées dans les situations les plus complexes, de pouvoir y accéder, on
constate au travers de ces deux rapports la difficulté institutionnelle a répondre de maniere
efficace a la situation d’une partie des sans-abri. Leurs préconisations vont dans le sens d’un
changement structurel profond dans les modalités et principes de prise en charge. Cet appel a
changement structurel peut étre lu comme une remise en question de I’Etat social pour lequel
les « grands exclus » incarnent les insuffisances et ’impuissance. C’est en tous les cas ce que
suggere Xavier Emmanuelli, dans la préface de I’ouvrage écrit par Julien Damon, Des hommes
en trop. Essai sur le vagabondage et la mendicité :

« 1l faut remercie Julien Damon pour ce travail, qu’il baptise modestement “un petit

essai imparfait”, car il met en perspective, aussi bien dans le temps et dans l’espace,

les problemes posés par la grande exclusion. Les questions que ce phénoméne

souléve se retrouvent, certes, dans la pertinence des réponses apportées, mais
surtout dans la cohérence des projets de société qui les engendre. Car ces gens qui,

IRTES

selon les époques, ont éte qualifies d’ “inutiles”, de “surnuméraires”,
d’“indésirables” ou d’“exclus”, sont les produits d’une société qui cherche a
s organiser. lls représentent pour elle un échec, celui des “laissés-pour-compte”,
qui signifie, pour le pouvoir, une intolérable carence car il stigmatise ses limites et
ses insuffisances. » (Damon, 1995, p. 5)

La question de la « pertinence des réponses apportées » qu’évoque X. Emmanuelli est un
axe de questionnement central. Les différents exemples présentés jusqu’ici permettent en tous
les cas de soutenir 1’idée que cette population mise en exergue se caractérise en particulier par
des situations de non-recours diverses. Sont notamment mises en évidence des situations de
non-demande, alors que les personnes refuseraient d’aller vers les hébergements sociaux ou
différents services médicaux ou sociaux. Sont également pointées des situations de non-
réception prenant la forme de relégation ou d’éviction pouvant s’expliquer par des logiques de
sélectivité des publics dans les dispositifs insertionnels, mais aussi par le manque de prise en
considération de ce public par les services de droit commun, ou encore un déficit de formation.
Axelle Brodiez-Dolino et Bertrand Ravon indiquent que le « probléme public » du sans-abrisme
« semble [...] avancer a la lumiére de I’expérience des défaillances des prises en charge »

(Brodiez-Dolino et Ravon, 2016, p. 55). Cette question de la défaillance de la prise en charge
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apparait ainsi comme 1’un des facteurs centraux dans I’émergence de cette catégorie de public.
Nous allons par la suite observer que les situations de non-recours — notamment décrites comme
des refus de I’offre, ou encore des incapacités ou des impossibilités d’accueillir ou d’atteindre
les « grands exclus » — vont constituer une caractéristique persistante de cette catégorie. Les
relations singulieres entre les « grands exclus » et I’offre sociale vont avoir pour conséquence
le développement de différentes actions participant a développer 1’ offre sociale au fil des années
1990 et 2000. Nous verrons ainsi dans la suite de la thése comment cette catégorie de public a
fait I’objet d’une « mise en politique publique » passant par I’adaptation de dispositifs existants

ou par le développement d’un répertoire d’actions spécifiques.

2. La politisation de la catégorie des « grands exclus »

L’émergence du probléme spécifique des sans-abri « les plus désocialisés » va conduire a
un ciblage de cette population dans le cadre d’actions leur étant spécifiquement dédiées. Cela
s’observe notamment au travers du développement des Samusociaux, et du Samusocial de Paris
(SSP) en particulier. La création de ce dispositif est une premicre pierre importante le
développement des politiques de 'urgence sociale qui vont progressivement devenir une

composante a part enticre des politiques a destination des personnes sans abri et sans domicile.

De nombreux auteurs s’accordent autour du fait que la création du SSP est a la fois ’'une des
premicres actions instituées, sinon la premiere, ciblant les « grands exclus », mais également
une étape cruciale dans le développement des politiques de ['urgence sociale (Borgetto et
Lafore, 2015 ; Cefai et Gardella, 2011 ; Noblet, 2010 ; Rullac, 2004). Daniel Cefai et Edouard
Gardella rappellent ainsi que la mission officielle que s’est donnée le SSP est d’« aider les
personnes sans logement, en particulier les « grands exclus », ceux « qui ne demandent plus
rien » » (2011, p. 18).

« L’urgence sociale est une politique publique qui s’est institutionnalisée dans le
domaine de !’assistance aux personnes sans domicile entre le milieu des années
1980 et celui des années 2000, a une époque marquée par la montée des thématiques
de ’exclusion et de la souffrance sociale. Elle a été pensée comme une réponse au
trouble qu’avait provoqué la multiplication des « nouveaux pauvres », jetés a la rue,

et justifiée au nom du secours a apporter aux « grands exclus », identifiés comme
des victimes. » (Gardella et Cefai, 2011, p. 18)
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La formule employée par les deux sociologues est importante puisqu’elle rappelle a juste
titre que le développement de l’urgence sociale ne peut €tre pensé comme une réponse
s’adressant exclusivement a la situation des « grands exclus », mais a un public cible plus vaste
et hétérogéne composé des personnes sans-abri. En revanche, le « grand exclu » devient une
catégorie emblématique de cette action, mobilisée pour la justification du développement de ce
nouveau répertoire d’actions. Le « grand exclu » comme figure de la victime, celui auquel il
faut porter secours car il ne peut s’aider lui-méme, est le fondement de I’action du SSP. La page
Internet de présentation du SSP affirme d’ailleurs toujours une approche visant a lutter contre
la « grande exclusion » :

« Le Samusocial est une approche professionnelle de lutte contre la grande
exclusion. Elle vise a apporter a tout moment, de jour comme de nuit, une assistance
aux personnes sans domicile fixe et a rechercher la réponse la plus adaptée au
besoin qu’elles expriment. La méthode consiste a aller vers les personnes, a offrir
une permanence 24h/24, a rechercher des solutions d’hébergement d’urgence et a

favoriser la sortie d’'urgence en lien avec les partenaires de l'insertion. Elle laisse
toutefois les personnes libres de leurs décisions. »'*’

Xavier Emmanuelli, son président-fondateur, rappelle d’ailleurs a I’envi que la mission des
¢quipes mobiles d’aide du SSP est d’aller a la rencontre de ces « grands exclus », d’« aller vers
ceux qui ne demandent plus rien »!2!. Cette action ciblée a d’ailleurs été réaffirmée en 2011,
par le successeur de X. Emmanuelli & la présidence du SSP, Eric Molinié'?2. En pronant une
action en direction des « grands exclus », le SSP a largement participé a 1’élaboration du
cadrage des politiques de ['urgence sociale a 1’échelle nationale et a favoriser leur
développement. Stéphane Rullac voit ainsi « la fondation du SSP [...] comme le point de départ
institutionnel de 1’urgence sociale » (Rullac, 2011, p. 26). La construction d’une offre sociale
spécifique a destination d’un public considéré comme particulierement éloigné a priori de
I’offre sociale existante est I’'une des composantes centrales du développement de 1’urgence

sociale, et de la diversification des actions sanitaires et sociales qui la caractérisent.

120 Site du Samusocial de Paris, section « Qu’est-ce que le Samusocial ? ».
https://www.samusocial.paris/quest-ce-que-le-samusocial

121 Propos de Xavier Emmanuelli dans « Le Samu social de Paris, ultime rempart a la grande exclusion », dans Les
Echos, le 6 mars 2001 (Chapuis, 2001). https://www.lesechos.fr/2001/03/le-samu-social-de-paris-ultime-rempart-
a-la-grande-exclusion-712026

122 Cf. Entrevue d’Eric Molinié, dans un article de lexpress.fr, « Samu social : se recentrer sur les grands exclus »,
publi¢ le 14 octobre 2011 (Politi, 2011). https://www.lexpress.fi/actualite/societe/le-samu-social-doit-se-
recentrer-sur-les-grands-exclus 104063 1.html
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On doit ici prendre en considération une autre facette de I’action du réseau de personnalités
ayant contribué a 1’action de la Maison de Nanterre observée au cours du précédent chapitre.
Au-dela de I’identification et de la promotion du probléme public de la « grande exclusion »,
un certain nombre de ces acteurs vont agir concrétement dans le développement de nouvelles
actions a destination de ce public venant étoffer les politiques a destination des sans-abri. Cette
influence sur le développement de I’offre sociale va se jouer par des activités de réseau — c’est
notamment le cas dans la création du SSP — mais aussi par la nomination de certains de ces
acteurs a des fonctions politiques de premier ordre sur ces questions. La mise en ceuvre
d’actions spécifiques a destination des « grands exclus » va participer a la consolidation de cette
catégorie de public. Le ciblage dont elle va faire I’objet va ainsi permettre d’inscrire cette
catégorie de public comme une catégorie d’action publique a part entiére au sein des politiques

sociales.

Le chapitre précédent a permis de revenir sur le souci de médiatisation ou de popularisation
de la situation des « grands exclus » ou des « sans-abri les plus démunis », au travers de
différents canaux, par les différents acteurs ayant contribué a la consultation médicale de
Nanterre et son corollaire. Cependant, I’action et I’influence de ces personnalités ne se sont pas
arrétées a ces étapes puisque les trajectoires de certaines d’entre elles laissent apparaitre les
positions politiques particuliérement importantes et influentes qu’elles ont occupé ayant un lien
direct avec le développement des politiques a destination des sans-abri et sans-domicile. On
pense notamment a la nomination au gouvernement en 1995 de X. Emmanuelli, qui a largement
participé a promouvoir la situation problématique identifiée au sein de la consultation médicale
de Nanterre et la prise en considération du probléme spécifique des sans-abri les plus en
difficulté. La présence au sein du gouvernement d’une personne ayant un intérét et une
connaissance fine du sujet fut un facteur important dans la prise en considération de la situation
des « grands exclus » et, de fagon plus ou moins explicite, dans le développement d’un certain
nombre de politiques publiques. Le psychologue Emmanuel Soutrenon parle du « réseau de
personnalités » de la Maison de Nanterre pour désigner les différents acteurs qui ont contribué
directement a ce dispositif ou ont participé aux actions qui se sont développées dans son sillage.
Parmi ceux qui y ont été présents, il cite notamment les docteurs P. Henry, X. Emmanuelli ou
J. Hassin, Dlinfirmi¢re M.-P. Borde, et 1’anthropologue et psychanalyste P. Declerck
(Soutrenon, 2005). E. Soutrenon rattache également & ce «réseau» Dominique Versini,

collaboratrice principale de X. Emmanuelli lors de la création du SSP avant d’en prendre la
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direction entre 1995 et 2002, et qui sera nommée secrétaire d’Etat a la Lutte contre la précarité

et ’exclusion dans le gouvernement de Jean-Pierre Raffarin en juin 2002.

Tous ces acteurs vont occuper différents postes et fonctions politiques particulierement
importants dans le cadre de la mise en ceuvre des politiques liées a la prise en charge des sans-

123 On notera également la

abri (voir Figure 7), a I’'image de X. Emmanuelli ou de D. Versini
présence de P. Henry au sein de 1’Observatoire national de la pauvreté et de I’exclusion sociale
(Onpes), dans le collége des « personnalités qualifiées ayant concouru ou concourant par leur
action a I’insertion et a la lutte contre les exclusions ». X. Emmanuelli, au titre du SSP, et P.
Henry, en tant que responsable de la « lutte contre la grande exclusion » a la RATP!?4, sont
régulicrement auditionnés a partir du milieu des années 1990 dans le cadre de différents
rapports sur la situation de la prise en charge du sans-abrisme et ses éventuelles
améliorations!?®, Parmi les porteurs de cause de la « grande exclusion » qui ont eu une influence

directe sur le développement des politiques a destination de ce public, Xavier Emmanuelli

occupe manifestement une position centrale.

123D, Versini est toujours aujourd’hui adjointe a la Maire de Paris. Jusqu’aux élections municipales de 2020, elle
était en charge de la solidarité, des familles, de la petite enfance, de la lutte contre I’exclusion, des personnes agées.
Elle est d’ailleurs impliquée dans la mise en ceuvre du Pacte parisien de lutte contre la grande exclusion, adopté
par la Conseil de Paris le 17 mars 2015. Anne Hidalgo, la Maire de Paris, souligne son réle dans la phase de
concertation qui a précédé 1’¢laboration du Pacte, dans 1’édito du document final. « Pacte parisien de lutte contre
la grande exclusion », février 2015. https://presse.paris.fr/wp-content/uploads/2015/02/Pacte-parisien-de-lutte-
contre-la-grande-exclusion-2015-2020.pdf

124 Régie autonome des transports parisiens

125 X, Emmanuelli et P. Henry font partie des personnes auditionnées dans le cadre de différents rapports sur le
sans-abrisme, notamment réalisés par des membres de I’inspection générale des affaires sociales (Igas). Cf. le
rapport consacré a « La coordination de I’observation statistique des personnes sans-abri » présenté par Laurent
Chambaud pour 1’Igas en octobre 2007 ; le « Rapport relatif a I’organisation de la veille sociale en Ile-de-France »
publié¢ en aolt 2010 ; ou encore le rapport de mission réalisé¢ par Agnés de Fleurieu, Présidente de I’ONPES, et
Laurent Chambaud de I’Igas, publié en aotit 2006 et visant a apporter des réponses a la situation problématique
des tentes installées dans Paris par Médecins du Monde.
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Le « réseau de personnalités » de la Maison de Nanterre et du Samusocial

Création de la consultation médicale

1984 1987 1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011 2014 2017
5 1984 - 1992 P. Henry responsable de la consultation médicale a Nanterre
c
z P. Henry chargé de la lutte contre la grande exclusion a la RATP 1992 - 2016
«
L P. Henry membre du Conseil de 'ONPES 1998- 2010
= X. Emmanuelli responsable’dtle la cgnsultatlon 19991995
3 médicale & Nanterre
2 X. Emmanuelli Président fondateur du Samusocial de Paris 1993 - 2011
£ 1995- 1997 [P X. Emmanuelli Secrétaire d'Etat chargé de I'Action Humanitaire d'Urgence
* L X. Emmanuelli Président du HCLPD 1997 - 2015
i D. Versini Co-créatrice du Samusocial de Paris 1993 - 1995
= D. Versini Directrice générale du Samucial de Paris 1995 - 2002
§ D. Versini Conseillére du 13e arrondissement de Paris [ NN 1995 - 2001
d D. Veersini Secrétaire d'Etat chargée de la Lutte contre la précarité et 'exclusion Il 2002 - 2004
L D. Versini Consillére de Paris, Adjointe chargée des questions relatives aux solidarités, notamment la lutte contre I'exclusion [ I NN R 2014 - 2019
J. Hassin participe a la création du Samusomal. dePariseta 19932002
Sa mise en oeuvre
J. Hassin responsable de la consultation médicale, puis chef du 1995 - 2002
£ pole "Médecine sociale" du CASH de Nanterre ’
@ | J. Hassin fonde 'Observatoire de la grande exclusion du Samusocial de
T ; ' o 1996 - 2002
5 Paris, et en est le directeur scientifique
J. Hassin conseiller de D. Versini Secrétaire d'Etat chargée de la Lutte contre la précarité et 'exclusion [l 2002 - 2003
L J. Hassin Président de la commission sociale et administrateur du CASH de Nanterre 2010-2017
s i 1986 - 1987 P. Declerck psychanalyste Mission France de Médecins du Monde
g 1988 - 1997 P. Declerck consultant au CHAPSA de Nanterre
s
Légende : D :n len avec la Maison de Nanterre Enlien avec le Samusocial [l Fonction politique Autres fonctions en lien avec le champ du sans-abrisme

de la Maison de Nanterre Création du Samusocial de Paris

1984 1993

126 La figure ci-dessus permet, en concentrant 1’attention autour de certaines de ces personnalités, de constater

Figure 7 - Le "réseau de personnalités” de la Maison de Nanterre et du Samusocial de Paris'?

d’une part le fait que ces personnes ont ceuvré a des projets communs (Maison de Nanterre, Samusocial), mais

les positions d’influence que ces

ere

\

ts de trajectoire qui mettent en lumi

emen

7

lement de souligner quelques ¢l
promoteurs de la « grande exclusion » ont pu occuper dans différentes sphéres publiques et politiques. Cette figure

ne se veut pas exhaustive et a principalement vocation a soutenir 1’idée que ces personnalités ont eu, par le biais

éga

I3

de postes et fonctions importants et stratégiques dans 1’évolution de la prise en charge des sans-abri, I’occasion de

promouvoir la prise en considération de la situation des sans-abri « les plus désocialisées ».
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3. Une lecture de la politisation de la situation des « grands exclus » au travers de

la trajectoire de Xavier Emmanuelli

Afin de mieux comprendre la maniére dont cette influence politique a pu se caractériser,
intéressons-nous plus spécifiquement a la trajectoire de Xavier Emmanuelli. S’il n’est pas le
seul a avoir ceuvré a la transformation des politiques publiques a destination des sans-abri, et
en particulier des « grands exclus », les positions importantes qu’il a pu occuper en lien avec
ces questions a partir du milieu des années 1990 vont avoir des conséquences directes sur

I’évolution du champ.

X. Emmanuelli est un médecin anesthésiste-réanimateur. Médecin urgentiste et co-fondateur
de I’organisation non gouvernementale Médecins Sans Frontieres en 1971, c¢’est en prenant la
suite de son « copain » Patrick Henry! & la Maison de Nanterre en 1992 qu’il découvre le champ
du sans-abrisme, aprés avoir exercé plusieurs années comme médecin a la maison d’arrét de
Fleury-Mérogis (1987-1993)!%7. Par la suite, il sera le fondateur et le président du Samusocial
de Paris, deviendra secrétaire d’Etat a 1’ Action humanitaire d’urgence au sein du gouvernement
d’Alain Juppé (1995-1997), avant de présider pendant plusieurs années le Haut Comité pour le
logement des personnes défavorisées. Personnage particulierement influant médiatiquement et
politiquement dans le champ de la médecine humanitaire puis du sans-abrisme, il a largement
participé a la transformation du champ de la prise en charge des personnes sans abri, en étant
notamment la cheville ouvri¢re de 1’institutionnalisation de I’urgence sociale au travers de la

création du SSP.

3.1 La création du Samusocial, ouverture de I'« Acte 1 » de la mise en politique de la

« grande exclusion »

A vpartir des constats formulés au sein de la consultation médicale de Nanterre, le
développement du SSP peut étre identifié comme 1’une des premieres manifestations de la mise
en politique de la question des « grands exclus ». Dans son ouvrage, Dernier avis avant la fin

du monde, publié¢ en 1994, X. Emmanuelli décrit le processus de création du SAMU social

12711 y découvre la situation des détenus ainsi que les ravages du virus du SIDA et de la toxicomanie qu’il va
participer a médiatiser.
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2128

comme la concrétisation d’une « utopie réaliste ». Il explique ainsi que depuis 1982'*°, « une

idée tenace rodait dans bien des tétes de responsables » a 1’hopital de Nanterre, « celle d’une
sorte de SAMU appliqué au social » (Emmanuelli, 1994, p. 209-210). Je laisse ici la place a un

extrait de cet ouvrage au sein duquel il explique la genése de la création du « SAMU social » :

« Pour ce qui concerne le SAMU social, je ne revendique pas la création du concept
lui-méme. 1l était inscrit dans nos pratiques depuis longtemps, comme une utopie.
Mais toute ma vie professionnelle s était déroulé dans le domaine de ['urgence, de
la crise, de la catastrophe. Et je crois avoir contribue, non seulement au SAMU 94
ou j’ai fait en quelque sorte mes premiers pas, mais également a Médecins sans
fronmtieres, durant toutes ces années de réflexion collective au ceeur des actions les
plus diverses, conflits armés, catastrophes naturelles et crises, a faconner des
raisonnements et des savoir-faire. J'aime me réclamer de cette expérience unique,
cette médecine de crise internationale, qui m’a donné le goiit et les connaissances
des opérations efficaces dans les situations d’effondrement et de précarité. Au
CHAPSA de Nanterre, a l'instar de mes prédécesseurs, il m’est apparu évident qu’il
fallait rationaliser le ramassage et le traitement des grands exclus, afin de prendre
Uinitiative que jusqu’a présent, seule la BAPSA tentait empiriquement. Aussi me
suis-je mis en téte, avec [’approbation de [’établissement, de faire aboutir [’idée.
Ainsi a pu voir le jour le SAMU social, un mot-monstre puisque le SAMU est un
service d’aide médicale d 'urgence, et que justement l’intérét de ce dispositif était de
négliger le médical et de traiter le versant social. Par la seraient a nouveau
réconciliés le social et le médical depuis leur séparation dans le Journal officiel,
certain jour de juin 1975. » (Emmanuelli, 1994, p. 210-211)

X. Emmanuelli dispose déja d’une influence notable et d’un vaste réseau lorsqu’il s’engage
dans la création du SSP. Il décrit comment il a réuni diverses personnalités, associations et
institutions, dans la phase de conception de ce projet. Il cite ainsi la Caisse des dépots et des
consignations (ou il avait « un contact a un niveau élevé »), la Fnars, la Fondation Abbé Pierre,
« Dominical », une filiale de la Lyonnaise des Eaux, la préfecture de police, ou encore son
prédécesseur P. Henry en tant que responsable des opérations humanitaires pour les sans-abri a
la RATP, mais également responsable avec I’Armée du Salut de I’opération « Atlas » pour
I’organisation de I’hébergement hivernal. Ce groupe a ainsi « travaillé et révé d’un SAMU
social idéal », pour reprendre les termes de X. Emmanuelli (1994, p. 213). En parall¢le, un
important travail est réalisé en interne de I’hopital de Nanterre pour penser la maniere
d’accueillir les personnes qui seraient prises en charge par ce SAMU social. C’est ainsi qu’a

été créé le dispositif de lits d’infirmerie'?’. L’autre « outil » nécessaire pour que puisse étre

128 [’ auteur indique qu’il date cette idée & partir d’un compte-rendu du Conseil médical de ’hopital de Nanterre
qu’il a retrouvé.

129 Ce dispositif a depuis connu différentes évolutions. Actuellement, il existe deux dispositifs qui en sont
I’héritage : les lits halte soins santé (LHSS) qui proposent un accueil temporaire « pour des personnes majeures
sans domicile fixe, quelle que soit leur situation administrative, ne pouvant &tre prises en charge par d’autres
structures, dont la pathologie ou 1’état général, somatique ou psychique, ne nécessite pas une prise en charge
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assurée la mission du SAMU social, est la création de solutions d’hébergement d’urgence que
X. Emmanuelli décrit comme tres différentes des « immenses dortoirs institutionnels » ou
«usines a dormir, laides et entassées, tristes et nauséabondes ». Ce qu’il fallait, dit-il, c’était
« des lits accessibles a n’importe quel moment », « réservant un peu d’intimité », de confort et
d’hygieéne, gérés par des professionnels qui « seraient le premier maillon d’une chaine qui
conduirait a I’intégration » (Emmanuelli, 1994, p. 215). On observe donc que le développement
du SSP implique une organisation qui va bien au-dela de la simple création d’équipes mobiles
d’aide allant au-devant des sans-abri. Il s’agit de créer un maillon manquant de 1’offre sociale

visant a « I’intégration » des sans-abri les plus en difficulté.

Ce dispositif imposant et donc colteux, comprenant des €quipes mobiles, des places
d’hébergement de différents types, le tout régulé par un poste de contrdle opérationnel 7 jours
sur 7 et 24 heures sur 24, a été remis a la Direction des affaires sanitaires et sociales (Dass) pour
étre ensuite transmis aux ministeéres concernés. Pour X. Emmanuelli, c’est « & ce moment que
s’est produit I’événement qui a tout déclenché » (p.216) : le bureau d’aide sociale de la Ville
de Paris s’est saisi de ce projet et « I’a transmis plus haut », en I’occurrence jusqu’au maire de
Paris, Jacques Chirac, dont I’influence va étre décisive. EX. mmanuelli explique ainsi :

« Par une série de rencontres, de hasards, mais de chances aussi, car des conseillers
proches du maire de Paris [’avaient eu en main, Jacques Chirac a souhaité
connaitre précisément le projet de ce fameux SAMU social dont beaucoup de gens
discutaient. C’est ainsi qu’un matin, entouré d’un aéropage de spécialistes du
« social » de la Ville de Paris, j'ai été introduit auprés du maire lui-méme, qui m’a

écouté deévelopper mes arguments. 1ls les connaissaient bien sir, pour avoir pris
connaissance de [’ensemble du projet auparavant » (Emmanuelli, 1994, p. 217)

X. Emmanuelli raconte « une vraie rencontre, pas méme marquée par la séduction et
stirement pas dans une optique politique, mais dans une compréhension de ’altérité ». Plus tard,
il nuance quelque peu son propos et admet que le SSP « soit né d’une décision politique » et
qu’il ait pu servir « un dessein politique ». Dans les faits, on peut tout de méme rappeler que
Jacques Chirac, alors maire de Paris, ayant perdu les élections présidentielles de 1988 au second

tour face a Frangois Mitterrand, et ancien Premier ministre de ce dernier pendant deux ans

hospitaliere ou médico-sociale spécialisée mais est incompatible avec la vie a la rue » ; et les lits d’accueil
médicalisés (Lam) qui « accueillent des personnes majeures sans domicile fixe, quelle que soit leur situation
administrative, atteintes de pathologies lourdes et chroniques, irréversibles, séquellaires ou handicapantes, de
pronostic plus ou moins sombre, pouvant engendrer une perte d’autonomie et ne pouvant étre prises en charge
dans d’autres structures ». Source : https://solidarites-sante.gouv.fr/systeme-de-sante-et-medico-social/structures-
sociales-et-medico-sociales/article/lits-halte-soins-sante-et-lits-d-accueil-medicalises
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(1986-1988), est alors en pleine préparation de la campagne présidentielle a venir. Certains ont
ainsi pu voir dans I'intérét affirmé par J. Chirac a la question sociale, une manicre de se
démarquer de ’autre candidat de la droite, alors Premier ministre, Edouard Balladur. Dans la
continuité de ce soutien décisif a la création du Samusocial de Paris, I’Histoire retiendra que le
théme de la « fracture sociale »'3°13! fut central dans le discours de celui qui sera finalement élu

Président de la République le 17 mai 1995 face a Lionel Jospin.

Le « SAMU social de Paris » sera finalement inauguré le 22 novembre 1993 en présence de
Jacques Chirac!32, Tl deviendra par la suite le « Samusocial », et va se développer sur différents
territoires frangais ainsi qu’a I’étranger au cours des années suivantes. En 2016, la Fédération
nationale des samusociaux (qui intégrent notamment la Croix Rouge frangaise et le Samu social
international) indiquait représenter plus de 250 équipes mobiles et Samu sociaux en France et
a I’étranger!3?. Stéphane Rullac notait déja en 2003 qu’aprés moins de dix ans d’existence, « le
SAMU social [avait] connu un développement fulgurant » et était devenu « une institution

“vitrine” de I’assistance aux SDF » (Rullac, 2015, p. 94).

3.2 Le secrétariat d’Etat, un «incubateur » de politique publique pour les « grands

exclus » ?

La rencontre entre X. Emmanuelli et J. Chirac n’a pas eu pour seule conséquence la création
du Samusocial. Une fois élu Président de la République, J. Chirac va proposer a celui qu’il
appelle « le toubib », de rejoindre son gouvernement. X. Emmanuelli va ainsi occuper le poste
de secrétaire d’Etat a 1’action humanitaire d’urgence, délégué auprés du Premier ministre Alain
Juppé, du 18 mai 1995 au 2 juin 1997. 1l fera donc partie des deux gouvernements d’Alain
Juppé, jusqu’a la décision de dissolution de I’ Assemblée nationale (qui conduira finalement a

une victoire de la gauche aux élections législative qui s’ensuivent et une situation de

130 Jacques Chirac reprend le terme « fracture sociale » suite 4 une note du sociologue Emmanuel Todd réalisée
pour la Fondation Saint-Simon, « Aux origines du malaise politique francais. Les classes moyennes et leur
représentation » (Todd, 1994).

131 Pour I’anecdote, on notera que X. Emmanuelli est le co-auteur d’un « Que sais-je ? » sur « la fracture sociale »
publié¢ en 2002 (Emmanuelli et Frémontier, 2002).

132 Jacques Chirac deviendra le parrain du Samusocial de Paris.

133 Données issues du Rapport annuel d’activité 2016 de la Fédération nationale des Samusociaux.
https://www.samusocial-federation.org/wp-content/uploads/2018/02/RA-FNSS-2016-1.pdf
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cohabitation avec la nomination de Lionel Jospin, socialiste, en tant que Premier ministre d’un

gouvernement alliant différents partis et mouvements de gauche).

Au sein du secrétariat d’Etat de X. Emmanuelli, Cyril Roger Lacan, normalien, énarque
ayant été affecté au Conseil d’Etat en 1991 et rapporteur de la commission centrale d’aide
sociale avant de devenir rapporteur sur les questions de drogue et de toxicomanie, est nommé

directeur de cabinet ; Michel Katz!3*

, docteur en science politique aprés avoir soutenu une these
traitant de I’aide d’urgence francaise a I’étranger en cas de catastrophe en 1991, devient quant
a lui chef de cabinet. Les attributions du secrétariat d’Etat sont larges puisqu’elles concernent
I’action humanitaire internationale, par la définition et I’affirmation d’une position frangaise en
la matiére, et par la collaboration aux actions humanitaires internationales. Mais ses missions
concernent également le territoire national avec notamment « le suivi d’actions humanitaires

d’urgence », ou encore I’engagement d une réflexion sur une réforme du service national visant

a inciter la contribution des appelés du contingent a des actions humanitaires!*>.

Différents conseillers techniques se répartissent les dossiers selon leurs domaines de
compétence. Citons par exemple Frédéric Boyer, en charge des questions liées au logement et
plus spécifiquement de 1’hébergement des sans-abri ; Bettina Medioni, magistrat, en charge de
sujets internationaux tels que les mines antipersonnelles ou la protection des enfants ; ou encore
Catherine Patris, médecin, qui s’occupe des dossiers traitant des questions médicales. Le spectre
des missions du secrétariat d’Etat est donc large. Mais au cours de son passage au ministére, X.
Emmanuelli va toutefois poursuivre son action en direction des sans-abri, et en particulier ceux

considérés comme les plus en difficulté.

3.2.1 La volonté de développer une offre sociale adaptée aux sans-abri les plus en

difficultés

Un entretien réalisé avec X. Emmanuelli m’a donné 1’occasion d’échanger avec lui autour

de sa définition des « grands exclus », de son role et des actions qu’il avait pu contribuer a

13411 deviendra notamment ensuite membre du bureau du Samusocial international en tant que secrétaire.

135 Pour une présentation détaillée des missions du secrétaire d’Etat a I’Action humanitaire d’urgence, voir
notamment la notice des Archives nationales de Pierrefitte-sur-Seine : https://www.siv.archives-
nationales.culture.gouv.fr/siv/rechercheconsultation/consultation/ir/pdfIR.action?irld=FRAN IR 010311
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mettre en ceuvre a destination de ce public!3®. Cet entretien m’a également permis de mieux
comprendre la logique qui a guidé ses actions au fil des années. En tant que Président du
Samusocial ou bien secrétaire d’Etat a I’Action humanitaire d’urgence, X. Emmanuelli a
soutenu le développement d’actions s’adressant aux sans-abri les plus vulnérables, ceux qu’il
estime atteints d’un « syndrome d’abandon ». Au cours de notre entrevue, il m’explique la
facon dont il envisageait la mise en ceuvre de solutions permettant aux « grands exclus » de
sortir de la rue. L’un de ses postulats est ce qu’il me présente comme son « adage » : « Entre
I’institution et les exclus, c’est un divorce par consentement mutuel inconscient ». Il emploie
¢galement cette formule de « divorce par consentement mutuel, inconscient » dans un ouvrage

publié en 1998 :

« Méme lorsqu’on n’a plus personne a qui se confier et que le regard de [’autre vous
a exclu, méme lorsqu’on n’a pas de travail, ni d’endroit ou loger, il n’en reste pas
moins qu’on ne tombe pas automatiquement dans la grande exclusion. De méme, ce
serait mettre des lunettes de myope que de croire qu’on peut se réinsérer uniquement
en obtenant un travail (quel travail d’ailleurs ?) ou un logement. Le probléme est
bien plus complexe. C’est autour de tous ces pauvres gens que tournent des
spécialistes qui “gerent” [’exclusion, ce flux circulaire des « hors-circuits », des
inutiles au monde. Le travail social devient un systeme dans lequel certains ont été
spécialisés pour gérer de mieux en mieux ceux qui sont et resteront “en dehors”.
C’est fascinant. C’est cela, le fameux divorce par consentement mutuel,
inconscient. » (Emmanuelli, 1998)

Par cette formule qui peut étre discutable a différents égards!?’, X. Emmanuelli fait référence
de facon indirecte a la maniere dont 1’organisation de la prise en charge semble s’accommoder
d’une gestion en urgence et dans [’urgence des personnes qui restent « en dehors ». On pourrait
estimer que cette critique d’une intervention urgentielle par le créateur du Samusocial a quelque
chose de paradoxal, mais dans les faits, X. Emmanuelli a rappelé en diverses occasions, et a

nouveau au cours de notre entrevue, que « [’'urgence » n’est pour lui qu'une « méthode pour

136 Entretien réalisé avec Xavier Emmanuelli en juin 2018 a Paris.

137 Nous avons d’ailleurs eu I’occasion d’en débattre au cours de notre entrevue. L’extrait au sein duquel il emploie
cette formule permet une compréhension plus fine de ce qu’implique selon lui cette formule, et en 1’occurrence
’acceptation d’une forme de régulation circulaire de personnes qui demeurent a la rue. Si je ne conteste pas 1’image
du divorce, la question du « consentement mutuel » comme le fait que celui-ci soit « inconscient » semblent donner
I’impression que les deux parties (institution et sans-abri) auraient un méme pouvoir d’influence sur cette situation.
Du point de vue de I’analyse de politiques publiques et de leur réception, il est difficile de s’accorder avec ce
propos. Différents travaux sur les interactions entre usagers institutions ont largement mis en exergue la nature
asymétrique des relations d’aide ou au guichet (Dubois, 2015 ; Lipsky, 2010 ; Spire, 2007). Par ailleurs, la
dimension inconsciente signifierait que les acteurs en présence se trouveraient dans cette situation sans en avoir
nécessairement conscience. Si cette affirmation peut étre valide dans un certain nombre de circonstances, les
travaux sur le non-recours, et notamment sur la non-demande ou sur la non-proposition, permettent de constater
que les différentes parties-prenantes de ces interactions ou non-interactions peuvent tout a fait agir en conscience
(Laumet, 2013 ; Lévy, 2018 ; Lévy et Vial, 2017 ; Martin, 2016 ; Warin, 2016b, 2018).
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sortir de I'urgence » (Emmanuelli et Malabou, 2009, p. 19). C’est dans cette logique qu’au-dela
des maraudes du SSP, il a tenté de développer différentes solutions se faisant le relais de cette
premiére étape visant a sortir de 'urgence. Comme il le dit, il s’est « donné des outils ». Il a
effectivement initi¢ I’expérimentation de « lits infirmiers » en 1993, dont 1’objectif était
«d’accueillir des personnes sans domicile dont 1’état de santé ne justifie pas ou plus
d’hospitalisation, mais nécessite une prise en charge sanitaire et sociale adaptée »'3%. 1l a
également lancé I’expérimentation concernant les pensions de famille. Comme le rappelait la
Fondation Abbé Pierre (FAP) en 2005!%, le terme de pension de famille « a resurgi récemment,
face a I’impossibilité pour des personnes en situation de grande exclusion d’accéder a un
logement autonome » '*°. La circulaire interministérielle du 21 avril 1997, citée par la FAP,
précise ainsi : « La pension de famille est une forme d’habitat adapté au besoin de logement
pour des personnes dont I’isolement social ou affectif, le faible niveau de ressources et une
situation personnelle difficile rendent impossible une insertion dans un logement
indépendant ».

« XE : Quelqu’un qui n’a pas la mesure du temps, du corps, de l’espace, il ne peut

pas étre dans un logement autonome. J’ai créé les pensions de famille vous le savez.

[...] La-dessus, je suis d’accord. C’est un petit collectif dans lequel les gens sont
chez eux. Je I’ai appelé pension de famille a cause du lien, la reconquéte du lien. »

Dans la logique de X. Emmanuelli, la sortie de I’urgence des « grands exclus » ne passe pas
par D’insertion telle qu’elle est entendue par I’institution. C’est la question de la « reconquéte

du lien » qui est pour lui primordiale dans les situations de « post-urgence ».

« XE : Y a quand-méme des gens qui ont besoin de protection sociale pour s’en
sortir. Ceux qui depuis [’enfance ont été négligés, qui n’ont pas pu édifier leur moi,
qu’est-ce que vous voulez qu’ils fassent ? Et on voit toujours la fleche de l'insertion.
L’insertion, mais moi j’en ai rien a foutre de [’insertion. J’en ai rien a foutre. Je
veux pas qu’ils soient insérés. »

138 Cf. Circulaire DGAS/SD1A/2006/47 du 7 février relative a ’appel a projet national en vue de la création de
structures dénommeées « lits halte soins santé », qui fait référence en introduction a 1I’expérimentation des « lits
infirmiers » comme étant a 1’origine de ce dispositif.

139 Fondation Abbé Pierre, « Manuel pour la création de Pensions de famille. Recueil des bonnes pratiques »,
publié en novembre 2005 puis actualis¢ en février 2012.

140 Le terme « pension de famille » est ancien. On en trouve trace dés le 18° siécle pour désigner les maisons
bourgeoises et petits hotels qui proposaient le gite et le couvert (Cochin, 1771). Le terme a été repris par les
pouvoirs publics, notamment a I’occasion de la circulaire du 21 avril 1997, dans le cadre d’un appel a projets visant
a lancer un programme expérimental. Malgré de nombreuses recherches, je n’ai pu accéder a ce document afin de
savoir si ce celui-ci faisait également référence a la « grande exclusion ». Malgré tout, diverses citations de cet
appel a projets apparaissent dans des documents officiels ou associatifs, permettant de mobiliser en partie son
contenu.
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Sans pour autant considérer que I’orientation politique qu’il a contribué a dessiner est la
seule valable, il estime ne pas avoir pu aller au bout d’une démarche en laquelle il croit
profondément. Le propos de X. Emmanuelli est ainsi teinté d’une certaine amertume a
différents moments de notre entrevue. A I’écouter, son « systéme » aurait pu fonctionner s’il
avait été « suivi ». Au fil de I’échange, s’il ne cesse de souligner I’importance de nombreuses
personnes avec lesquelles il a eu I’occasion de travailler (en particulier S. Quesemand Zucca et
P. Declerck), il porte un discours trés critique sur d’autres qui ont, selon lui, tout fait pour
entraver sa démarche. C’est le cas de ceux qu’il appelle « ses copains de gauche » qui étaient
déja tres critiques lors de la création du SSP :

XE : « Lorsque j’ai monté le Samusocial, mes camarades, de gauche, de MSF, ont

employé des mots, qui m’ont mis la puce a [’oreille. lls m’ont dit : “La France est
un pays de droit. Tu vas pas nous faire chier avec de I’humanitaire” »

Dans I’émission « A voix nue » du 21 décembre 2017 sur France Culture, X. Emmanuelli
raconte son entrée au Gouvernement en 1995. Parlant des raisons qui ’ont conduit a refuser
puis a accepter ce poste, il revient sur les questionnements liés a « I’humanitaire d’Etat » et a
ce qu’il qualifie de « contre-sens », mais qui renvoient en fait aux tensions liées a la création
d’un systeme spécifique a destination d’une partie de la population :

« Entre parenthéses, mes copains de gauche me disaient : “Tu fais de I’humanitaire
au Gouvernement, ben c’est une erreur. C’est le droit de tous pour tous. Y a pas
besoin d’humanitaire dans un pays de droits. Tu peux le faire ailleurs”. Premier
contre-sens. Le deuxiéme : “Oui, tu fais un systéme pour pauvres, donc tu vas
stigmatiser des gens alors que les gens, y a un service public qui...”. Seulement

voila, ca marche pas si bien que ¢a. Ca marche tant que vous étes pas dans la grande
exclusion. Quand vous étes la, vous étes jamais au bon guichet, vous voyez. »'*!

Au-dela des questionnements liés a 1’orientation de 1’action conduite par X. Emmanuelli au
sein du gouvernement, les critiques qui lui sont alors adressées concernent, selon lui, plus la
forme que le fond. L’arrivée de cet ancien militant communiste, figure de la médecine
humanitaire, ralliant un gouvernement de droite, suscite de vives réactions'*?. I regrette ainsi

le manque de soutien, voire les attaques qu’il a regues, de la part de certains acteurs associatifs

141 Extrait de 1’émission A voix nue, diffusée sur France Culture le 21 décembre 2017, ot Xavier Emmanuelli est
invité a parler de la création du Samusocial de Paris et du secrétariat d’Etat a ’action humanitaire d’urgence.
https://www.franceculture.fr/emissions/a-voix-nue/xavier-emmanuelli-45-la-creation-du-samu-social-et-le-
secretariat-detat-0

142 A titre d’exemple, on peut se référer au portrait sans concession intitulé « Ministre de la charité » publié en
janvier 1997 par le journal Libération (1997): https://www.liberation.fr/france/1997/01/13/ministre-de-la-
charite 194416
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et/ou responsables politiques qui ont tout fait pour le « flinguer » a partir du moment ou lui,
I’homme de gauche, avait fait le choix de rejoindre Jacques Chirac.

« XE : Tout ¢a c’était pour me flinguer. Soi-disant que j étais de droite parce que

J ai été chez... société civile... Chirac n’était pas plus de droite que... que le pape !

[rires]. Sous la IV on appelait ¢a [...]la politique du chien crevé au fil de [’eau.

[...] Et donc, ¢a dépend de comment ¢a passe. Donc ce n’était pas idéologique. Ce

n’était pas un marxo, mais encore. 1l avait une vague teinture rose. Donc il n’était
pas de droite, dans cette mesure. Mais il n’était pas de gauche. »

Au-dela des différentes critiques et du parcours semé d’embuches qu’il décrit, on peut
toutefois noter que la période gouvernementale de X. Emmanuelli apparait rétrospectivement
comme une séquence d’intensification de la réflexion politique autour de la « grande
exclusion » et des « grands exclus ». Au cours des deux années au cours desquelles il aura
occupé la fonction de secrétaire d’Etat, X. Emmanuelli initie différents groupes de travail et
demande plusieurs rapports qui traitent, selon des prismes divers, de la question du sans-
abrisme. Ces différents rapports, s’ils n’ont pas nécessairement été suivis d’effet, permettent de
constater que la réflexion qui anime le secrétariat d’Etat est de consolider une offre d’urgence
sociale plus adaptée aux besoins des usagers, et de penser le développement de nouvelles
solutions pour étoffer I’offre sociale « post-urgence ». Pour réaliser ces différents rapports, il
s’appuie notamment sur des personnes qui disposent selon lui d’une connaissance de terrain.
Alors que lui-méme se fonde sur une connaissance empirique du sujet, en particulier celle
acquise a la Maison de Nanterre, X. Emmanuelli insiste sur I’importance d’agir, de conduire
des actions, partant de ce qui se passe sur le terrain :

« XE : En fait, ce que je pense, vous allez dire que c’est de la démagogie : les
solutions ne doivent pas venir d’en haut. Ce sont ceux qu’on appelle les usagers, les
utilisateurs... [...] Je continue a me battre. D’abord, il faut avoir des mots. La
semantique a une énorme importance, immense. La deuxieme chose, les politiques
doivent récupérer les trucs de terrain. C’est la que ¢a se passe. C’est pas de la
démagogie, c’est de... Les politiques n’ont pas de compassion. Les politiques vont

faire une redistribution froide. Or les assos, les gens de terrain vont rentrer dans
lintimité des étres. Ce que j interdis aux politiques de faire. »

C’est dans cet esprit qu’il a composé son cabinet au secrétariat d’Etat, s’entourant de
conseillers techniques qui disposent majoritairement d’une expérience de terrain. Il va
¢galement faire appel a des personnalités extérieures et expertes de la question du sans-abrisme.
C’est notamment le cas lorsqu’il confie une mission a Bernard Quaretta et Danielle Hueges. Le

premier est alors vice-président de la Fédération nationale des associations d’accueil et de
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réinsertion sociale (Fnars). Danielle Hueéges est quant a elle directrice générale de 1’association
Les Haltes des Amis de la rue, aprés un parcours ou elle a « connu I’exclusion » pendant de
nombreuses années, comme me le raconte X. Emmanuelli au cours de notre entretien'*}. Ces
différents rapports et les thématiques qu’ils traitent permettent ainsi d’identifier certains des

axes de la réflexion qui anime alors le secrétariat d’Etat a 1’ Action humanitaire d’urgence.

Date Titre Auteur(s) Commanditaire(s) / Cadre du rapport

Novembre « Face a ’errance et a I’'urgence sociale » Bernard Quaretta Rapport réalisé a la demande du Secrétariat

1995 d’Btat a I’action humanitaire d’urgence
(Xavier Emmanuelli)

Décembre «Mission de médiation dans les villes de Perpignan, = Danielle Hueges Rapport réalisé a la demande du Secrétariat

1995 Valence, Angouléme, La Rochelle, Toulon » d’Etat a ’action humanitaire d’urgence

(Xavier Emmanuelli)
Mars 1996 « Rapport sur les lieux d’accueil de jour » Danielle Hueges Rapport réalisé a la demande du Secrétariat
d’Etat & 1’action humanitaire d’urgence

(Xavier Emmanuelli)
Avril 1996 Rapport sur la mise en ceuvre du dispositif hivernal =~ Michel Thierry Rapport réalisé a la demande du Secrétariat
d’accueil et d’hébergement d’urgence d’Etat & 1’action humanitaire d’urgence

(Xavier Emmanuelli)
Juin 1996 « Psychiatrie et grande exclusion » Cyril Roger-Lacan =~ Rapport réalis¢ a la demande du Secrétariat
et Catherine Patris ~ d’Etat a4 I’action humanitaire d’urgence

(Xavier Emmanuelli)

Tableau 2 - Récapitulatif des rapports réalisés a la demande du Secrétariat d'Etat a I'Action humanitaire d'urgence entre
novembre 1995 et juin 1996

3.2.2 Formuler une réponse publique aux résurgences de la pénalisation du vagabondage :

la mission confiée a Danielle Huéges et Bernard Quaretta

Les deux rapports réalisés par D. Hueges (1995) et B. Quaretta résultent d’une mission de
médiation initiée par le secrétaire d’Etat a 1’ Action humanitaire, pour remédier a la situation
générée par la mise en ceuvre a I’été¢ 1995 de différents arrétés communaux « anti-mendicité ».
Comme rappelé en préambule du rapport réalisé par B. Quaretta, le secrétaire d’Etat « s’est
ému » de cette « interdiction de la mendicité sur la voie publique » et leur a confié « une mission
de médiation aupres de ces municipalités pour tenter de sortir de cette impasse humanitaire ou
les entrainait la stricte application de ces arrétés, qui faisaient scandale aupres des populations
visées, aupreés des différentes associations caritatives nationales et locales, aupres du grand

public » (Quaretta, 1995). Tandis que D. Huéges a réalisé un travail de terrain dans les

143 Au moment ot X. Emmanuelli lui confie cette mission, Danielle Huéges dirige 1’association Les Haltes des
Amis de la rue. Mais ils se sont rencontrés plusieurs années auparavant dans des circonstances particuliéres. A
cette époque, D. Huéges purge une peine de prison et X. Emmanuelli, alors médecin en milieu carcéral la rencontre
a I’occasion d’un service médical. Alors qu’elle avait passé jusqu’alors pres de la moitié de sa vie en prison, D.
Hueéges va, a sa sortie, s’impliquer fortement dans les actions destinées aux sans domicile fixe. Dans un premier
temps, elle rencontre Mona Chasserio qui dirige 1’association Le Ceeur des femmes. Puis elle créera sa propre
association, « Les Haltes des Amis de la rue » en 1995 (1998).
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différentes concernées par ces arrétés interdisant la mendicité, B. Quaretta a quant a lui animé
un groupe de travail réunissant des professionnels travaillant dans « le domaine de I’aide et le

secours aux plus démunis » ainsi que des représentants de I’Etat (Quaretta, 1995, p. 4-5).

Le rapport remis par D. Hueges en décembre 1995 consiste principalement en un état des
lieux de la situation dans chacune des villes visitées (Huéges, 1995). Au cours de sa mission en
deux temps — dans un premier temps a Valence et Perpignan, avant que la démarche ne soit
étendue a Pau, Angouléme, La Rochelle et Toulon — elle effectue un état des lieux de la situation
sociale au sein des villes, afin d’envisager en concertation avec les différentes parties prenantes,
des solutions alternatives a ’interdiction de la mendicité. L’intention du secrétaire d’Etat est
d’inciter les acteurs locaux a développer des dispositifs d’accueil pour les personnes « en
détresse » plutdt que de mettre en place des arrétés municipaux a caractére dissuasif. Dans le
cadre de cette mission, D. Huéges a rencontré de fagon systématique et dans chacune des villes,
une large palette d’acteurs en entretiens individuels, dont le Maire, les adjoints des services
sociaux et en charge de la jeunesse et de 1’action sociale, les services de 1’Etat, le commissaire
de police, des acteurs du secteur associatif mais aussi, ceux qu’elle appelle « les exclus », qui
sont selon elle les SDF, les zonards, les jeunes de la rue, etc. Parmi les enseignements de ce
rapport, on constate que dans la plupart des villes, I’offre sociale territoriale ne semble pas
adaptée. Soit les solutions manquent, notamment pour I’accueil des « marginaux », soit les
dispositifs existants, notamment associatifs, semblent rencontrer des difficultés pour attirer
I’importante « population en grande errance » de passage au cours des périodes estivales. Si ce
court rapport d’une vingtaine de pages n’apporte que peu d’enseignements sur la situation des
« grands exclus », il permet néanmoins de souligner I’émergence de plus en plus importante de
tensions dans le systéme de prise en charge des sans-abri en province, notamment dii a une

certaine inadaptation de 1’offre aux besoin des publics.

Le rapport réalisé par B. Quaretta affirme d’emblée une volonté de dépasser la seule question
des réactions municipales vis-a-vis de la mendicité pour s’attacher au probléme plus profond
de « I’interrogation posée par I’errance a I’ensemble du corps social ». Il ressort de ce rapport
différentes préconisations qui concernent 1’organisation territoriale de I’offre a destination des
sans-abri dans les grandes villes (Quaretta, 1995, p. 18-22) par le développement, notamment,
de dispositif d’accueil, de diagnostic et d’orientation ; le maillage partenarial entre les différents
champs et institutions concernés, notamment les liens entre le social, la justice, la police et la

psychiatrie ; mais aussi I’harmonisation de I’offre et I’affirmation de principes présidant a la
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prise en charge des sans-abri au niveau national (Quaretta, 1995, p. 29-31). On trouve dans le
rapport Quaretta un certain nombre de conclusions qui s’accordent avec celles de D. Hueges,
notamment en ce qui concerne les difficultés de I’organisation de ’offre au niveau des
territoires en province, mais également sur le besoin d’une harmonisation de I’offre, d’un point
de vue quantitatif et qualitatif, sur chaque territoire et a 1’échelle nationale. L’une des
conclusions est présentée comme un impératif : « Travailler autrement ». En ce sens, le rapport
Quaretta plaide notamment en faveur de la mise en place d’un « schéma directeur prévisionnel »
a I’échelle départementale visant a préciser les actions et obligations de moyens de chacun des
acteurs impliqués (services de I'Etat, services des collectivités locales et associations). La
question des « obligations de faire », formulée dans le rapport, pointe notamment ’arbitraire
des structures en ce qui concerne les admissions et les critéres propres a chaque structure qui
les régissent. L’issue envisagée par l’auteur, pour remédier & cette situation, est que les
structures soient investies d’une mission de service public assortie d’une obligation de faire.
On retrouvera des orientations proches dans le rapport que réalise Michel Thierry pour le

secrétariat d’Etat un an plus tard (1996)'44.

Le rapport propose une « typologie des errants » établie sur le « degré de désocialisation »
des personnes. Un premier type concerne les « personnes depuis peu a la rue» et qui
représenterait la moiti€ des personnes rencontrées a Paris. Un second type regroupe des
personnes « qui se sont adapté[e]s la rue » et pour lesquelles les dispositifs sociaux seraient des
moyens de se « maintenir ». L’exemple de 1’'usage du SAMU social comme d’un « taxi

ial »'4 est mobilisé illustrer 1 d i mobiliserai rément
social »'*> est mobilisé pour illustrer le cas de ces personnes qui mobiliseraient exagérémen
les dispositifs au détriment de personnes plus démunies. Enfin, le troisiéme type regroupe « les
personnes les plus désocialisées » :

« C'est une population qui ne veut pas aller en CHRS. Elle en est d'ailleurs souvent
rejetée. Selon les responsables des lieux auxquels elle s'adresse, seule une petite
fraction de ces personnes profondément ancrées dans l'errance est capable
d'entreprendre quelques démarches ; certains jeunes pourraient étre réinserées au
prix d'un long et patient suivi social ; pour tous les autres, il faudrait un

accompagnement tres spécifique, tres basique. 1l est indispensable de réfléchir a la
création de véritables “lieux de vie” pour ces personnes. » (p. 12)

144 La question de « I’obligation de faire » se retrouvera aussi dans le 10° rapport du Haut comité pour le logement
des personnes défavorisé¢ (HCLPD) publié en 2004, et alors que X. Emmanuelli en est le président (HCLPD, 2004).
145 Cette usage « détourné » du Samusocial a notamment été dénoncé par P. Declerck ou plus récemment par J.
Damon (Damon, 2019 ; Declerck, 2001). E. Gardella et E. Le Mener évoquent quant a eux la crainte des
intervenants des équipes mobiles d’aide d’étre « pris pour un taxi » (Gardella et Le Mener, 2011).
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Au travers de cette description du public, mais également de la création de « lieux de vie »,
on constate la proximité entre les orientations de I’auteur et celles de X. Emmanuelli et des
autres acteurs de la consultation médicale de Nanterre concernant les personnes « les plus
désocialisées ». On relévera le paradoxe que représente 1’association des deux premicres
phrases de cet extrait, symptomatique du discours sur les « grands exclus ». Il s’agit d’une
population qui ne veut pas aller en CHRS, mais qui en est souvent rejetée, ce qui laisse a penser
qu’elle tente quand-méme d’y accéder. Je reviendrai plus spécifiquement sur les (non-)relations

entre les « grands exclus » et les dispositifs du réseau assistantiel dans la suite de la these.

3.2.3 Développer une « éthique » de I'urgence sociale : le rapport de Michel Thierry

Xavier Emmanuelli confie également a Michel Thierry, Inspecteur général des affaires
sociales, «la mission de suivre et d'évaluer la mise en ceuvre du dispositif d'accueil et
d'hébergement d'urgence pour I'hiver 1995-1996 » (Ibid., p. 1). La question de 1’inadaptation
de I’offre revient fortement dans ce rapport remis en avril 1996. Une attention particuliere est
portée a la question des personnes sans-abri souffrant de troubles psychiatriques. Le haut
fonctionnaire pointe au titre des « difficultés tres spécifiques » rencontrées au sein du dispositif
la situation des « jeunes en grande difficulté », et celles de plus en plus nombreuses de
personnes « souffrant de troubles psychologiques ou d’une pathologie psychiatrique » (p. 10).
Parmi ces derniers que les intervenants de terrain qualifient de « caractériels » ou de
« psychiatriques », M. Thierry explique que les situations peuvent étre trés hétérogenes,
distinguant les malades présentant des troubles psychiatriques avérés (et ayant déja connu des
hospitalisations dans des hopitaux spécialis€s), les « personnes treés dépressives, passant par des
phases de prostration et de violence, ayant abandonné tout souci d’hygiéne corporelle », ainsi
que d’autres situations « intermédiaires » en lien ou non avec la consommation d’alcool ou de
drogues. Dans la lignée du rapport Lazarus (Lazarus et al., 1995) ou encore du rapport Quaretta
(1995), M. Thierry insiste sur les difficultés de prise en compte de cette population, en pointant
notamment les logiques d’« écrémage », de « sélectivité a ’entrée » et « la relative exclusion
dont elle fait encore I’objet de la part de nombre de CHRS ». La conséquence en est une
surreprésentation de ces personnes dans les structures d’urgence « de plus en plus désarmées ».
Et Pauteur de souligner que cette situation est le principal probleéme cité par les responsables

de terrain. M. Thierry plaide en faveur d’« un accueil en urgence [...] sans conditions ».
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« L'accueil en urgence doit étre sans conditions. 1l faut proscrire les conditions
touchant a la fourniture de pieces d'identite, les refus d'admission de personnes en
état d'ebriété (sauf crise éthylique justifiant une intervention médicale d'urgence),
les refus d'admission liés a I'hygiéne, a une toxicomanie supposée (sauf dépendance
avérée présentant un risque médical)... Naturellement cette trés large ouverture ne
dispense pas de quelques précautions préventives : confiscation des boissons
alcoolisées, obligation de douche, dans des conditions dignes, etc... » (Thierry,
1996, p. 29)

Dans ce rapport, dans une partie intitulée « Pour une éthique de 1’'urgence », M

formule quatre principes visant a cadrer I’intervention d’urgence :

« Une éthique de ['urgence peut se décliner de facon tres simple :

L obligation d’accueillir

L’organisation d’un cadre permettant la complémentarité des initiatives pour
répondre aux questions essentielles de ['urgence : Ou dormir ? Ou manger ?
Ou se soigner ? Qui voir pour commencer a débrouiller ses problemes
administratifs et sociaux ?

Un accueil digne, dans les meilleures conditions de convivialité

Une sécurité minimale pour les opérateurs engagés, dans des conditions souvent
difficiles, dans le traitement de I’'urgence sociale. » (Thierry, 1996, p. 25)

. Thierry

L’¢éthique de I’'urgence qu’il propose doit notamment permettre de faire en sorte que cessent

les pratiques discriminatoires dans 1’acces aux dispositifs. Comme 1’indique M. Thierry, les

logiques d’« écrémage » consistant a ne pas accepter les personnes alcooliques, toxicomanes,

ayant de troubles de comportement, ou en situation irrégulicre, peuvent résulter « de

dispositions discriminatoires des réglements intérieurs », qui peuvent par exemple proscrire

I’admission des personnes en état d’ébriété, ou obliger a la présentation de documents

d’identité. Il importe donc pour I’auteur que ces pratiques cessent et que les dispositifs de

I’urgence permettent un acces sans condition. M. Thierry indique ainsi :

« 1l faut élaborer une doctrine de l'urgence, visant l'accueil sans condition. C'est
l'accueil sans condition qui a justifié la constitution d'un systéme distinct des CHRS
; sinon, quelle est sa légitimité ? » (Ibid., p. 8)

Si ’auteur ne cite pas les « grands exclus », il emploie le terme d’« irréductibles » pour

qualifier « les plus marginaux », ceux qui refusent de dormir dans un foyer, de se soigner, ou

d’engager des démarches d’acces aux droits. Pour ce public, il préconise « une stratégie de

I’apprivoisement » (p. 30) qui doit reposer sur le développement de dispositifs mobiles du type
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Samusocial, et par le maintien d’un contact avec les squats par ces dispositifs mobiles et par les

accueils de jour.

3.2.4 Renforcer le réle des accueils de jour au sein des politiques de I'urgence sociale : le

deuxieme rapport de Danielle Huéges

C’est justement sur la question spécifique des accueils de jour que porte 1’un des autres
rapports résultant d’une mission du secrétariat a 1’Action humanitaire d’urgence remis par
Danielle Hueges pratiquement simultanément a celui de Michel Thierry (mars 1996). Le
deuxieme rapport réalisé par D. Hue¢ges (Hueges, 1996) s’inscrit dans le prolongement de la
mission de médiation qu’elle avait effectuée au cours de 1’6té 1995 (Huéges, 1995). A partir de
novembre 1995, D. Huéges anime un groupe de travail sur « une action a caracteére national
pour conforter le développement des structures d’accueil de jour ». Le rapport remis en mars
1996 est donc la conclusion de ce travail de réflexion ayant réuni un petit groupe de participants,
dont Patrick Henry, présent au titre de la Mission Solidarité de la RATP, Julien Damon pour la
Mission Solidarité de la SNCF ou encore Pascal Noblet pour la Direction de I’ Action Sociale,
qui sera d’ailleurs rapporteur de ce groupe de travail. Mais participent également a ce groupe
Jean-Pierre Roger, « homme tout a fait atypique au sein d’Emmaiis » selon Dominique
Versini'#® (2000, p.213), et qui créa notamment une « boutique-solidarité » dans le 10°
arrondissement de Paris en 1994 ; ou encore des représentants de la Fondation Abbé Pierre, de

La Mie de Pain, du Secours Catholique et de la Fnars.

Alors que les accueils de jour se sont fortement développés en France, notamment depuis la
circulaire DAS du 10 octobre 1995'47 — par exemple, si la Fondation Abbé Pierre ouvre sa

premicre « boutique solidarité » a Marseille en 1991, elle en comptabilisait 26 au début de

146 Dominique Versini lui consacre plusieurs pages dans son ouvrage La survie n’est pas la vie, publié en 2000
(Versini, 2000). Elle y décrit la démarche de Jean-Pierre Roger et sa volonté de créer « un lieu ou I’on pourrait
venir sans subir de pression » et ou des « facilitateurs du lien social » accueilleraient, écouteraient, orienteraient et
informeraient au quotidien les gens. D. Versini explique que cette structure a servi de modeéle pour 1’établissement
du cahier des charges des lieux d’accueil de jour par les pouvoirs publics parisiens. Voir notamment p. 113-115.
147 La circulaire de la Direction de I’Action Sociale du 10 octobre 1995 relative au dispositif d'accueil et
d'hébergement d'urgence pour I'hiver 1995/1996, a fixé I’objectif de la création d’au moins un centre d’accueil de
jour dans chaque chef-lieu de département. On trouvait déja une incitation a la « généralisation des structures
d’accueil dans la journée sur le modele des “Boutiques de Solidarité” initiées par la Fondation Abbé Pierre » dans
la circulaire du 14 novembre 1994. Voir notamment sur ce point le mémoire réalisé par Isabelle Camisard a 1’Ecole
Nationale de la Santé Publique en 1999 (Camisard, 1999).
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I’année 1996'4

— le groupe de travail pointe I’'importante hétérogénéité qui caractérise ces
différents dispositifs et le besoin d’harmonisation des pratiques et des missions. Le groupe
invite donc a la définition de principes généraux qui doivent cadrer I’action de ces accueils de
jour. Il envisage pour ce faire la création d’une « charte nationale de 1’accueil de jour » et la
mise en place d’un label, a I’image de ce qu’a pu développer la Fondation Abb¢ Pierre avec les
« Boutiques Solidarité ». En effet, les membres du groupe de travail craignent que le
développement de ce type de dispositif, sans un important effort de cadrage, de coordination et
d’harmonisation, conduise a « une multiplication assez inefficace d’actions d’accueil entrainant
un saupoudrage des financements » (p. 5). Le groupe de travail souligne ainsi que « I’accueil
de jour apporte une contribution essentielle a la mise en ceuvre effective de cinq droits
fondamentaux » : le droit d’étre accueilli, par un accueil anonyme, sans exclusive et immédiat ;
le droit au lien social qui passe par le fait que 1’accueil de jour se propose comme un lieu
« sécurisant », « non-contraignant » et « socialisant » ; le droit d’acceés a des prestations de
base, comme 1’acces a des douches, des cabinets de toilette, de quoi laver son linge ou déposer
ses affaires, mais également d’autres prestations comme la domiciliation et la réception du
courrier, I’obligation de réponse en matiere d’hébergement, d’aide alimentaire et d’accés aux
soins, ou encore 1’information, 1’orientation dans les démarches et 1’aide administrative ; le
droit d’acces aux soins, alors que les auteurs estiment notamment que les accueils de jour
doivent jouer le « role d’interface entre les personnes accueillies et I’ensemble du corps médical
et des institutions sanitaires » ; et le droit & I’insertion qui, au-dela de 1’offre ponctuelle d’aide
et d’orientation, peut passer par I’internalisation de cellules emploi, mais plus largement, par la
mise en ceuvre d’actions visant a la « re-dynamisation » des personnes, a favoriser leur
implication et a leur responsabilisation dans le fonctionnement quotidien du dispositif (p. 11-
12). Envisagé comme un espace qui doit étre le plus ouvert et le plus accessible possible, les
auteurs soulignent I’importance des conditions matérielles d’accueil, notamment en ce qui
concerne « I’ambition d’accueillir les plus exclus et les plus démunis » :

« Par ailleurs l'ambition d'accueillir les plus exclus et les plus démunis serait vaine

si la réflexion préalable n'envisageait pas tout ce qui pourrait étre de nature dans

la conception méme du projet a dissuader certaines personnes de franchir la porte

de l'accueil. Le choix d'un lieu disposant d'un espace ouvert (cour, jardin) peut par

exemple s'averer déterminant dans l'accueil de personnes accompagnées d'un
animal. » (p. 13)

148 Voir notamment I’article « 26 boutiques solidarité », publié par le journal Libération le 6 février 1996 :
https://www.liberation.fr/libe-3-metro/1996/02/06/26-boutiques-solidarite 163708
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L’accueil de jour tel que présenté dans ce rapport est envisagé comme ’un des maillons de
la politique de 1’'urgence sociale qui se dessine, en articulation avec les services d’orientation
et d’accueil, les centres d’accueil et d’hébergement d’urgence, les Samusociaux, et le numéro

vert pour les sans-abri.

3.2.5 Améliorer la prise en charge des « personnes en situation de grande précarité
souffrant de troubles psychiatriques » : le rapport de Cyril Roger-Lacan et Catherine

Patris

Parmi les autres rapports relatifs au sans-abrisme « commandés » par X. Emmanuelli, on
retiendra également le rapport « Psychiatrie et grande exclusion » réalisé par Cyril Roger-Lacan
et Catherine Patris'*®. Ce rapport est la concrétisation de la réflexion du groupe de travail
« Psychiatrie et Grande Exclusion », dont I’objectif était de faire des propositions visant a
I’amélioration de la prise des « personnes en situation de grande précarité souffrant de troubles
psychiatriques », par les équipes de secteur psychiatrique. Au sein de ce groupe de travail dirigé
successivement par C. Roger-Lacan et C. Patris, on retrouve sept médecins de différents
secteurs. Parmi ceux-ci, on notera notamment la présence du Docteur Alain Mercuel pour le
secteur de Paris. Le rapport fait un état des lieux de la situation et propose une distinction claire
dépassant les catégories habituelles, « démunis, errants, itinérants, SDF, RMIstes » : les
« patients psychotiques » et les « autres » (p. 4). Reprenant différentes études réalisées au sein
de structures accueillant des personnes en situation de précarité dont des sans domicile fixe, les
auteurs expliquent que celles-ci attestent du fait que « les grandes pathologies psychiatriques
se retrouvent dans la population des exclus avec les mémes taux que dans la population
générale ». En revanche, en « ce qui concerne les conduites addictives et les souffrances dites
“réactionnelles”, les personnes a la rue en sont beaucoup plus atteintes » (p. 13). Différents
objectifs sont formulés dans le rapport, dont celui consistant a soutenir le développement d’un
travail partenarial entre le secteur de la psychiatrie et celui du social au travers d’un « réseau »
au sein duquel la psychiatrie doit développer des interventions aupres des dispositifs sociaux,

et notamment ceux de I’'urgence sociale. Sont ainsi cités les accueils de jours, le Samusocial,

149 Cyril Roger-Lacan dirige alors le cabinet de Xavier Emmanuelli, aprés avoir été rapporteur de la commission
Y 2 g ; p pp

sur les problémes de drogue et de toxicomanie au Conseil d’Etat. Catherine Patris est médecin et dirigeait la

« division sida » a la Direction générale de la santé avant de rejoindre le cabinet de X. Emmanuelli en tant que

conseillére.

158



Chapitre 3 - L’acte 1 de la mise en politique de la catégorie des « grands exclus »

ou encore les centres d’hébergement d’urgence (p. 26). Cette présence de la psychiatrie dans
ces dispositifs vise autant a renouer le lien avec des patients a distance des soins qu’a soutenir
les équipes de travailleurs sociaux. Le rapport indique ainsi :

« Il existe d'une part une réelle souffrance psychique, voire psychiatrique, chez les

personnes en grande précarité et, d'autre part, une demande claire des travailleurs

sociaux face a cette souffrance, qui pourrait se résumer a : “aidez-nous a aider,

franchissez les frontiéres qui séparent le sanitaire et le social et créons ensemble
des passerelles”. »

Si le rapport s’intéresse a différents champs d’intervention, notamment 1’école, on peut
estimer que cette intention trouvera une forme de concrétisation dans le cadre de la prise en
charge des sans-abri quelques années plus tard avec le développement des Equipes Mobiles

Psychiatrie-Précarité!>0151,

Ces différents rapports réalisés dans le cadre du secrétariat d’Etat permettent de constater
que la question du sans-abrisme, et de 1’urgence sociale plus particuli¢rement, fait I’objet d’un
travail de réflexion au niveau central de I’Etat. La question est « portée » politiquement. Et si
tous les €éléments de préconisation formulés dans ces rapports ne trouvent pas nécessairement
de concrétisation au cours de la période au cours de laquelle X. Emmanuelli est secrétaire
d’Etat, on peut toutefois estimer que les réflexions menées sont en cohérence avec les enjeux
qui traversent le champ lors de cette séquence de développement important de I’urgence sociale
: souci de coordination des différentes acteurs de I’urgence sociale, harmonisation des pratiques
des accueils de jours, rapprochement entre le social et le sanitaire, et notamment le secteur
psychiatrique. Plus largement, ces rapports affirment tous a leur maniére le besoin de
développer sur chaque territoire, une offre sociale a destination des sans-abri, d’urgence sociale
en particulier, qui doit devenir le premier maillon d’une chaine de prise en charge sanitaire ou
sociale pour les différents publics qui composent la population a la rue, et parmi ceux-ci, ceux

¢tant considérés comme « les plus exclus ».

139 On retrouve en annexe de la circulaire DHOS/O2 n° 507 du 25 octobre 2004 relative a 1’élaboration du volet
psychiatrie et santé¢ mentale du schéma régional d’organisation sanitaire de troisiéme génération, un « cahier des
charges technique des équipes mobiles spécialisées en psychiatrie pour la prise en charge des personnes en
situation de précarité et d’exclusion ». Une deuxiéme circulaire sera spécifiquement dédié¢e a la mise en place des
équipes mobiles spécialisées en psychiatrie en 2005 : circulaire DHOS/02/DGS/6C/DGAS/1A/1B n” 2005-521 du
23 novembre 2005 relative a la prise en charge des besoins en santé mentale des personnes en situation de précarité
et d’exclusion et a la mise en ceuvre d’équipes mobiles spécialisées en psychiatrie.

151 Pour aller plus loin sur la question des équipes mobiles psychiatrie-précarité, se référer au travail d’Ana
Marques dans sa thése de doctorat en sociologie consacrée a ce sujet (Marques, 2010).
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Au travers de ces différentes contributions, on constate le souci constant pour la frange de
la population des sans abri a la marge de I’offre sociale ou des soins, notamment psychiatriques.
Les différentes contributions que constituent ces rapports ne concernent pas spécifiquement la
catégorie des « grands exclus », mais 1’insistance des préconisations allant dans le sens d’une
offre sociale et de soins accessible a tous pointe en creux ou en plein la situation des personnes
qui n’y acceédent pas. « Grands exclus », « irréductibles », « caractériels », « psychiatriques »
ou « personnes les plus désocialisées », les appellations sont diverses mais viennent toutes
désigner une population vivant a la rue de fagon chronique et pour lesquelles les solutions

semblent manquantes ou inadaptées.

Conclusion du chapitre

Il est difficile de mesurer ’influence effective de la présence de Xavier Emmanuelli au
travers de son action au secrétariat d’Etat a I’ Action humanitaire d’urgence ou dans les autres
fonctions qu’il a pu occuper. On notera toutefois que son role au sein du gouvernement est
souligné en diverses occasions. Un rapport du Centre de recherche pour 1I’étude et I’observation
des conditions de vie (Credoc) publié¢ en 1995 insiste, sans le nommer, sur I’influence de la
présence de X. Emmanuelli au sein du gouvernement pour « réduire les tensions » entre I’Etat
et les autres acteurs du champ en ce qui concerne 1’urgence sociale :

« La réduction des tensions autour de ['urgence qui caractérise la période actuelle
s applique aussi aux rapports entre [’Etat et les autres acteurs. La présence dans
les récents gouvernements, de ministres ayant pris part a des actions dans le
domaine de ['urgence, d’abord sanitaire puis plus directement sociale, montre que
I’Etat a su inventer des médiations susceptibles de réduire les antagonismes

potentiels, a défaut de les supprimer comme le montrent les tensions autour de
l’accés au logement. » (Credoc, 1995, p. 7)

La présence de X. Emmanuelli 4 la téte du secrétariat d’Etat va ainsi contribuer a amplifier
le mouvement d’institutionnalisation de I’'urgence sociale mais va aussi, comme le souligne le
Credoc, apaiser les dialogues entre les différentes parties-prenantes des actions relevant de
I’urgence sociale. Un article écrit par trois inspecteurs de 1’Igas souligne également le rdle qu’a
joué X. Emmanuelli dans le travail préparatoire de la Loi de lutte contre les exclusions de 1998 :

Au sujet de la loi de lutte contre les exclusions de 1998 : « Les 159 articles de la loi

n°98-657 n'auraient pas pu étre votés, puis la loi promulguée apres l'avis du Conseil
constitutionnel du 29 juillet 1998, si un énorme travail préparatoire n'avait pas été
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conduit avant la dissolution de I'Assemblée nationale en avril 1997. Ce travail
préparatoire doit beaucoup a la convergence de deux volontés. Celle de Xavier
Emmanuelli, missionné par le président de la République pour donner un contenu
concret a la lutte contre la « fracture sociale » et celle des associations. » (Fourcade
etal., 2004)

Comme nous allons le constater au cours du chapitre suivant, la loi d’orientation relative a
la lutte contre les exclusions constitue en effet un moment important dans le processus
d’institutionnalisation des actions conduites dans le cadre de I’urgence sociale. Si la dissolution
de I’Assemblée nationale en juin 1997 a conduit a un changement gouvernemental ne
permettant pas & X. Emmanuelli de porter le projet de loi jusqu’a son terme, cette loi a malgré
tout permis de concrétiser son intention de faire de 1’urgence sociale une composante a part

enticre des politiques de lutte contre les exclusions.

La politique de I'urgence sociale prend ainsi progressivement place a c6té des politiques de
I’insertion. Se trouve ainsi progressivement inscrit au sein des politiques sociales un répertoire
d’actions qui relevaient jusqu’alors des acteurs caritatifs telles que 1’accueil en asile de nuit
(Lucia Katz, 2015; Aranda, 2019), ou encore les actions consistant a aller a la rencontre des
personnes dans la rue'>2. L’enjeu du rapprochement de ces deux registres d’intervention a
destination des sans-abri et sans-domicile — urgence et insertion — va notamment s’observer au
fil du développement et de I’institutionnalisation des politiques d’hébergement et d’acces au
logement en France a partir des années 1990. La volonté de rapprocher les politiques de
I’urgence et de I’insertion pour en faire une organisation systémique, fondée sur 1’articulation
et la complémentarité des prestations, va étre au cceur des différentes évolutions politiques qui

vont conduire a la création du dispositif de I’accueil, de I’hébergement et de I’insertion.

Il importe désormais d’observer cette séquence particuliére qui s’étend jusqu’au milieu des
années 2000. L’observation de cette séquence permettra de constater 1’évolution structurelle et
politique du champ de la prise en charge des sans-abri, mais également d’éclairer les modalités

de fonctionnement et les principes d’action qui régissent ce champ.

152 On peut par exemple citer I’association « Aux captifs, la libération », qui explique qu’« aller vers les personnes
dans la rue, les “mains nues”, est a Dorigine de la création de [D’association» en 1981.
https://www.captifs.fr/actions/maraude-paris/diversite-des-tournees-rues/ (consulté le 25 mai 2020)
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Chapitre 4 : Linstitutionnalisation d’un dispositif global de prise en

charge des personnes sans domicile fixe

Dans le champ de la prise en charge des sans-abri et des sans-domicile, la géométrie des
relations entre 1’Etat et la diversité des acteurs qui composent le champ s’est transformée au
cours des derniéres décennies. D’un role de « garant », I’Etat est devenu le « pilote » des
politiques a destination des sans-abri. En d’autres termes, alors que I’Etat soutenait les actions
conduites a I’échelle du terrain par des acteurs associatifs ou des collectivités locales, son
influence dans la définition et la mise en ceuvre de ces actions, au niveau central comme a
I’échelle des territoires s’affirme de facon croissante a partir des années 1980. Ce changement
de position de 1’Etat, s’il témoigne pour partie d’une volonté politique d’harmonisation des
pratiques a I’échelle du territoire national, participe aussi d’une transformation notable de
I’organisation générale du champ. Les politiques a destination des sans-abri se sont
majoritairement dessinées a 1’échelle des villes (Brodiez-Dolino, 2013) en s’appuyant
notamment sur le développement de dispositifs expérimentaux!>® (Borgetto et al., 2015, p. 616).
Pensés dans une logique bottom-up, ils ont parfois été identifiées comme des pratiques
pertinentes a essaimer sur d’autres territoires. Le changement de role de 1’Etat conduit a une

reconfiguration des relations que ce dernier entretient avec les autres acteurs du champ!>4,

Au cours des quarante dernieres années, cette organisation a connu un développement
continu, qui a coincidé avec cette place de plus en plus affirmée de la part de I’Etat. Ce
développement et cette institutionnalisation se caractérisent par un accroissement du nombre
de dispositifs mis en ceuvre, par une diversification de ceux-ci, mais également par I’important
développement de structures intermédiaires visant & organiser sinon a gérer cette offre sociale.
Cette organisation moderne de la prise en charge des sans-domicile a déja été décrite comme
un systeme « touffu et confus » par J. Damon qui souligne son caractére « alambiqué » tant par

la pluralité de ses modes de financement que par la diversité et I’hétérogénéité des acteurs qui

153 C’est notamment le cas de la veille sociale qui s’est construite sur des dispositifs expérimentaux ou des fonds
d’action sociale jusqu’a la loi du 29 juillet 1998 qui lui a donné un fondement 1égal. Outre Michel Borgetto et
Michel Lafore, d’autres auteurs et chercheurs soulignent ce point (Damon, 2001a ; Gardella, 2014b ; Noblet,
2016).

134 Dou les regrets actuels de certains acteurs associatifs qui considérent étre passés du statut de « partenaire » a
celui d’« opérateur » au cours des dernicres années, et déplorant la faible prise en considération de leur expertise
dans la définition des politiques publiques mises en ceuvre.
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y agissent (Damon, 2008, p. 90-93). Pascal Noblet, fonctionnaire en charge des questions liées
au sans-abrisme a la DGCS'>® pendant de nombreuses années, décrit quant a lui les rouages et
méandres administratifs au niveau de 1’administration centrale, ses logiques décisionnelles et
organisationnelles, et les jeux de négociation avec les acteurs locaux (Noblet, 2016). Il ne s’agit
pas ici de revenir sur les éléments formulés par ces auteurs dont les observations et analyses
sont notamment corroborées par les différents rapports officiels publi€s au cours de la derniere
décennie (Cour des comptes, 2007; Cour des comptes, 2011; Cour des comptes, 2017; Comité
d’évaluation et de contrdle des politiques publiques, 2012), mais de s’appuyer sur différents
¢léments permettant de prolonger leurs propos. Il s’agit de souligner ce processus, et de préciser

la situation actuelle.

L’enjeu de ce chapitre est de proposer une lecture de I’évolution de I’organisation générale
du champ de I’accueil, de I’hébergement et de 1’insertion (AHI), visant a dessiner le cadre de
fonctionnement des politiques de prise en charge des sans-abri et sans-domicile. Cette étape
permettra ensuite de s’intéresser plus spécifiquement a la question de la prise en charge des
« grands exclus » au sein de ce champ et aux effets de cette catégorisation sur le développement
de I'offre sociale. Le processus d’institutionnalisation qu’a connu le champ de 1I’AHI peut
s’observer au travers de différents facteurs. Je choisis ici de focaliser ’attention sur deux
dimensions distinctes. Premiérement, je m’intéresserai au développement quantitatif et
qualitatif de I’offre sociale d’accueil et d’hébergement. Ceci me permettra notamment de
souligner le développement de dispositifs en parallele de I’offre d’hébergement d’insertion
historique constitué¢e des CHRS. C’est en particulier le cas en ce qui concerne le développement
de l'urgence sociale. Pour ce faire, je m’appuierai sur différentes données soulignant le
développement des capacités d’hébergement ainsi que la diversification de D'offre. Je
mobiliserai également des données budgétaires issues des projets de loi de finance qui
permettront de constater la croissance continue du budget consacré par ’Etat a la prise en
charge des sans-abri et des sans-domicile, mais également I’évolution de sa composition. Cette
démarche s’inscrit notamment dans la continuité des travaux de Julien Damon qui s’est
intéressé a cette évolution jusqu’au début des années 2000 en particulier en ce qui concerne
I’urgence sociale (Damon, 2001b; 2002a). Dans un second temps, je m’intéresserai au cadrage
normatif progressif des différentes sphéres qui composent le champ de la prise en charge. On

constatera que si le champ de 1’hébergement d’insertion constitué principalement des CHRS a

155 Direction générale de la cohésion sociale
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rapidement disposé d’un cadre juridique, ce fut bien plus tardif en ce qui concerne le champ de

I’urgence, qu’il s’agisse des dispositifs de premier accueil ou de I’hébergement d’urgence.

1. Croissance et densification des politiques publiques a destination des personnes

sans domicile

Le champ de I’accueil, de I’hébergement et de I’insertion a connu une importante croissance
mais également une forte densification au cours des années 1980 et 1990 quand sont créées de
nouvelles places d’hébergement et développés de nombreux dispositifs visant a répondre aux
problématiques nouvellement identifiées. Le développement quantitatif de I’offre s’illustre
notamment par I’évolution du nombre de places de centres d’hébergement et de réinsertion
sociale et de leur capacité d’accueil. Le rapport publié par Gabriel Oheix en 1981 dénombrait
« environ 300 centres d’hébergement et de réadaptation sociale » (Oheix, 1981). Au 1¢" janvier
1998, I’enquéte de la Direction de la recherche, des études, de I’évaluation et des statistiques
(Drees) dénombrait 29 829 places en CHRS installées pour 26 021 personnes présentes. En
2004 une nouvelle enquéte de la Drees recense 827 CHRS pour une capacité totale installée de
31 124 places et un nombre total de personnes accueillies de 28 474 personnes (dont 8 210
enfants et adolescents). En 2008, I’augmentation se poursuit puisque la Drees recense une
centaine d’établissements supplémentaires pour atteindre 924 CHRS pour une capacité
d’accueil de 43 757 places. La Drees indique ainsi que le nombre de places dans les CHRS est
passé de 34 000 en 2004 a 41 200 en 2008, soit une augmentation de 21% (Drees, 2012). Les
données de 2016 permettent de constater que cette évolution se poursuit pour atteindre 45 000

places en fin d’année 2016, malgré la diminution du nombre d’établissements (Drees, 2019).

Année Nombre Capacit¢ installée Effectifs présents en hébergement
d’établissements totale

1981 300

1988 712 28 878 28 223

1990 733 29 047 28 021

1992 765 29 264 28 722

1994 728 26 961 27 242

1996 723 27 799 28 482

1998 745 29 829 26 021

2004 827 31124 28 474 8210

2008 924 43757 38418 10 851

2012 - 41 000 - -

2016 847 45 000 43 900

Tableau 3 - Evolution des CHRS entre 1988 et 2016
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Evolution des capacités d'hébergement en CHRS
de 1988 3 2016
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Figure 8 - Evolution des capacités d’hébergement en CHRS de 1988 a 2016'%

En parallele de cette croissance progressive du nombre de places en CHRS, on note aussi et
surtout une trés fort développement d’autres dispositifs d’hébergement, en particulier
d’hébergement d’urgence. Ce développement de I'urgence sociale qui va venir étoffer I’offre
sociale, est observable dés la seconde moitié¢ des années 1990. Plusieurs enquétes réalisées entre
1993 et 1998 aupres des « acteurs de 1’urgence » par le Centre de recherche pour 1’étude et
’observation des conditions de vie (Credoc) a la demande de la Fnars'>7, offrent une illustration
intéressante du développement de 1’urgence sociale sur cette période puisqu’elle s’attache au
sentiment des acteurs qui la mettent en ceuvre. Juste avant I’hiver, le Credoc a ainsi interrogé a
six reprises des représentants d’administration, de collectivités locales, de grandes associations
caritatives, et d’associations gérant des établissements. S’appuyant sur une enquéte par
questionnaires réalisée aupres de ces différents « experts de ['urgence » comme 1’indiquent les
auteurs, les rapports intitulés « L’accueil en urgence des personnes en difficultés » permettent
d’avoir des enseignements précieux sur 1’évolution de la perception des acteurs impliqués de
pres ou de loin dans la mise en ceuvre de 1’urgence sociale sur son évolution sur I’ensemble du
territoire national. Cette série de six rapports, proposée par le Credoc, de par sa méthode, permet
de s’attacher a la parole des acteurs impliqués dans la mise en ceuvre des réponses urgentielles

sur les différents territoires en France. Cette perspective est particulierement intéressante pour

156 Le tableau 3 et la figure 8 ont été réalisés en agrégeant des données issues de différentes sources. Les données
pour I’année 1981 sont issues du rapport Oheix (Oheix, 1981). Les autres données sont issues des différentes
enquétes aupres des établissements et services en faveur des adultes et familles en difficulté sociale (ES-DS)
réalisées par la Drees. Certaines cases de ce tableau sont manquantes car les informations n’ont pu étre trouvées.
157 ’enquéte réalisée en 1993 a été commandée par la Fnars. Au cours des enquétes suivantes, la Fnars a obtenu
le soutien de différents acteurs : la Fondation de France, la Caisse des Dépots et des Consignations, la Direction
des Affaires Sociales, de la Fondation Abbé Pierre, de la Direction de 1’Habitat et la Construction, ou encore du
Fonds d’Action Sociale pour les travailleurs immigrés et leurs familles.
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mesurer la maniére dont ces acteurs relévent au fil des années des éléments importants

renvoyant au développement et a I’institutionnalisation de I’urgence sociale.

Entre le premier rapport publié¢ en novembre 1993 et le dernier en décembre 1998, plusieurs
évolutions notables sont venues transformer le paysage de I’urgence sociale. Le premier rapport
intervient au moment ou le Samusocial de Paris est inauguré, et par la suite, ces initiatives vont
essaimer sur différents territoires, les numéros verts pour les sans-abri vont également se
développer et des crédits spécifiques visant a soutenir le développement d’actions de premicre
ligne, notamment en période hivernal, vont étre mobilisés de fagon croissante. Le rapport du
Credoc remis en février 1998 est I’occasion d’une mise en perspective des résultats des années
précédentes. Alors que la premiere enquéte de 1993 avait fait apparaitre une forte augmentation
des demandes d’accueil et d’hébergement en urgence (1993), on observe par la suite que « les
experts » sont chaque année « de moins en moins nombreux a trouver que la demande

s’accroit » (Credoc, 1998b, p. 9).

« Par rapport a I’hiver précédent, y a-t-il eu un gonflement de la 1993 1994 1995 1996 1997
demande d’accueil et d’hébergement en urgence durant 1’hiver

dernier ? »

Oui 67% | 43% | 46% | 38% | 36%

Source : Enquétes urgence 1993 a 1997 Credoc/Fnars
Tableau 4 - "Une demande d'urgence qui se stabilise” (Ibid., p. 19)

Le rapport note également une importante mobilisation des acteurs autour de la mise en
ceuvre d’actions d’accueil et d’hébergement d’urgence, une importante diversification des
réponses apportées (accueil de jour, accueil de nuit, numéro vert, antenne mobile) et un
développement de la coordination sur les territoires. Le développement de la réponse d’accueil
et d’hébergement d’urgence, tant d’un point de vue quantitatif que dans sa diversité, va
participer a une modification importante du regard des acteurs sur la capacité du dispositif
d’urgence a pouvoir répondre a la demande, notamment en période hivernale. C’est notamment
ce que permet de constater ce tableau qui récapitule les résultats des différentes vagues

d’enquéte a la question : « Si I’hiver était froid, le réseau d’accueil d’urgence serait-il... » :
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« Si I’hiver était froid, le réseau d’accueil
d’urgence serait-il... »

Dans votre ville :

Suffisant ou tres satisfaisant 38 52 56 69
Insuffisant ou trés insuffisant 52 43 37 28 29
Ne sait pas 10 5 7 3 5
Total 100 100 100 100 100
Dans votre département :

1993 1994 1995 1996 1997

23 33 40 55 52
54 48 41 31 32
22 18 19 14 16
100100 100 100 100

Source : Enquétes urgence 1993 a 1997 Credoc/Fnars
Tableau 5 - "Opinions sur les capacités du réseau a faire face a l'urgence" (en %), (Ibid., p. 32)

L’enquéte réalisée au début de I’hiver 1995-1996 décrit un « clivage » autour d’une « double
conception de I'urgence sociale ». D’un c6té, les auteurs du rapport emploient I’image de la
porte qui s’ouvre pour caractériser le développement et la diversification des dispositifs
d’accueil et d’hébergement. De ’autre, c’est I’'image de la main tendue qui est employée pour
décrire la mise en ceuvre de I’action du Samusocial de Paris et de ses déclinaisons dans
différentes villes ou départements, qui participent au développement de '« aller-vers ». Il y
aurait ainsi, selon les auteurs, une forme d’opposition entre les pratiques consistant a attendre
« dans un local ou devant un téléphone », et celles allant au-devant des personnes, s’inscrivant
dans une évolution des pratiques dépassant le cadre strict de I'urgence sociale, en convergence
avec des approches observables dans le champ de la prise en charge des personnes agées
dépendantes avec le développement des visites a domicile, ou encore la prévention spécialisée
et de son intervention hors les murs (Credoc, 1995, p. 7-8). Sans nécessairement rejoindre les
auteurs sur la notion de clivage, on peut toutefois constater que I’offre d’urgence se développe

selon deux axes que sont la diversification des conditions d’accueil et le développement

o,

’actions visant a toucher les personnes a distance de I’offre sociale.

L’analyse de I’évolution des dépenses budgétaires liées a 1’hébergement et au logement
temporaire donne une illustration complémentaire de cet important développement du champ

qui va notamment voir extension de I’urgence sociale selon différents axes.

2. Evolutions budgétaires et évolutions du champ
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L’analyse que propose J. Damon de I’évolution budgétaire des politiques concernant les
sans-abri permet de souligner I’augmentation constante des « dépenses de I’Etat pour la prise
en charge des SDF » sur la période allant de 1981 a 1999 (Damon, 2001a, p. 551; 2001Db).
L’auteur indique que « I’effort de 1’Etat » sur I’hébergement de réinsertion sociale, 1’aide
sociale pour les sans domicile et les plans « pauvreté/précarité », atteignait en 1999 environ 5
milliards de francs par an, soit une somme correspondant & un peu plus de 750 millions
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d’euros™®. L’augmentation se poursuit les années suivantes, atteignant environ 1,7 milliard

d’euros en 2017 et dépassant les 2 milliards d’euros pour I’année 2018.
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Remarques : nous n'avons pas trouvé le chiffre des dépenses pour 1986, en raison
des variations de nomenclatures budgétaires. Ce manque est dommage car il nous
aurait peut-étre appris des détails liés au changement de majorité politique.

On remarque cependant que les crédits continuent de progresser 2 partir de 1987.
Source : Ministére de 'Economie et des Finances. Direction du budget.

Figure 9 - Graphique