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Cet ouvrage reprend fa smonde part:@ d'une thèse de dodorat de troisi8me cy~le, 
" L' Aide Saciaie r)l Enfance : emmple da r4gulation &un systpma izconomique 
non-marchand ", soutenus fi ?Universitel de Paris 1 Panthéon-Sorbonne en juillet 
1988 devant un jury composd de Madame is Professeur Edith ARCHAMEIAULT, 
Monsieur le Professeur Xavier GREFFE at Monsieur le Directeur Général de 
I'U.N.1.Q.P.S.S. Hugues FELTESSE. La premihre partie qui analysa la dynamique 
historique du système d'Aide Sociale à SEnfance, fait l'objet d'un r6sumt5 dans le 
chapitre introductif de cet ouvrage. 

Pour avoir cantnbuer à f'aboutissemant da ce fravaif, je tiens à remsrcier tout 
pa~icuti4remtznl : 

- Madame !Q Professeur Edith ARCNAMBAULT gui a dirigb cette meberChe avec 
com#ence et dispaniMlite ; 

- Caroiine el Dominique SAGOT-DUVAUROCEX pour Ieur soutien pr8cieux tout au 
long de ce travail ; 

- Les membres du Laboratoire @€conomis Sociale et du Centre de Recherches 
&onorniques Soeiofogiqusç @t da Gestion qui ont mis à ma disposition ieur 
expdrienw et leurs moyens . 

S'adresse enfin mes t-eme~iements aux personnes et institutions qui, à titres 
divers, ont conMbue à la rdalisation de cette thèse, en particulier SAssociation 
D4partencantate du Nord paur la Sauvegarde de I'Enfance, de SMolescence et 
des Jeunes Aduites, le Conseil Gdnéraf du Nord st PUnion R&gional@ fntsrf8d4rafe 
des Organismes PrivQes Sanitaires et Sociales de Ptfe de France. 





Le livre de Francine FENET est exemplaire de ce que peut apporter 
le regard d'un économfsle, ouvert & d'autres points de vue, à ia 
compréhension d'un systhme social complexe, en proie Q une crise 
de r4gulatjon. Francine FFNET est partie &un constat : fe systeme 
d'Aide Soeiate à t'Enfance n'arrive pas à changer un mode de 
régulation fondé s u r  Ia croissance des équipements, malgré un 
accord de tous !es partenaires sur fa n&cessit& de cette 
transformation, Pour expliquer cette situation paradoxate, I'suteur 
a adapte, dans te travail universitaire qui a servi de msatrice à ce 
livre, une double approche, par I'anatyse historique et par I%nafyse 
t5conamique. 

t'analyse historique, sauvent. passionnante, et fand6e sur des 
documents de premihre main, est ici brievernent rhsurnee ; elle 
montre comment le syst&me actuel s'est constitué par sedi- 
mensarion de susvivances dqpoques variées, ces diverses strates 
n'ôtant pas nécessairement cohcSrentes entre effes. Assumée, au fi$ 
des siècles, alternativement ou conjointement, par f'fgfise, par Ja 
philanthropie privée et par I'Etat, u n s  fonction tutétaire de 
protection de !%enfance en situation de detresse émerge et 
s'institutionnaiise progressivement. A partir de 1945, Je système 
s'unifie, se professionnafise et aquiert un poids &conamique 
conside5rab!e, tandis que sa regufatian passe uniquement par fa 
croissance des 4tabiissements d"h4bergement- 

Contrairement à I'anaiyse historique, t'analyse é~onorniqua est 
intégr8lement déveiopp6e ici, Elle permet d'identifier les effets 
pervers et fes comportements çtrategiques q u i  permettent la 
perennisation d'un mode de régulation dépasse. Pour Enterpreter fes 
résultats d'une enqu&te ri.alsée à partir des dossiers de la DDASS 
de la region Nord-Pas-de-Calais, eux-memes situ-4~ dans leur 
environnement regionai ou national, Francine FENET fait appel, judi- 
cieusement et sans aucun ésol*érisme, aux analyses &conorniques 





les plus récentes. L'économie publique normative propose un certain 
nombre d'explications à la croissance inflationniste des dépenses 
d'Aide Sociale à Enfance. L'analyse économique de la bureaucratie 
et la théorie de I'assurance mettent en évidence tes comportements 
stratégiques des acteurs, liés à l'asymétrie de I'information : le 
risque moral pour les usagers, joliment baptis8 "effet Rousseau" 
(c'est parce que l'Assistance Publique existait que Rousseau y a 
abandonne ses enfants...), la sélection adverse parfois pratiqude par 
les responsables d'établissements, les coalitions de juges, 
médecins, bducateurs ayant une aversion pour le risque qui les 
conduit à privilégier systématiquement I'hébergement. 

Ce livre ne se limite pas à une recherche des causes d'une 
régulation défectueuse ; il analyse aussi les conditions d'émergence 
d'un nouveau mode de régulation fondé sur la décentralisation, le 
redhploiement et la restructuration des 4tablissements. La reforme 
du mode de tarification et la mise en place d'instruments 
d'évaluation pourraient en $tre les moyens. Là aussi, I'auteur garde 
son esprit critique et entrevoit les risques qui sont liés à ces 
changements. 

Francine FENET a donc su montrer que la théorie économique pouvait 
s'appliquer à un ensemble complexe d'institutions sociales, 
relevant principalement de I'Economie Sociale. EHe a su cependant 
se garder du simplisme, et elle est constamment restée consciente 
du caractère réducteur d'une lecture &conornique d'un systeme 
multidimensionnet, dont la finalité première est évidemment 
extra-economique, 

Je souhaite donc à ce livre, clair, original et rigoureux, de 
rencontrer un vaste public, et bien sûr, prioritairement, celui des 
responsables de l'action sociale. 

Edith ARCHAMBAULT 
Professeur des Universités 
Laboratoire d' Economie Sociale 
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CHAPITRE INTRODUCTIF 

LA R E G t l W O N  DU SYÇTEMIE 
D'AIDE SOCIALE A L'ENFANCE 

P~otrfQmatique et méthode 

Le 20 novembre 1959, 1'O.N.U. proclame la Déclaration Universelle des Droits de 

l'Enfant. ER France, trente ans apr&s, la protection de l'enfance reste au coeur de 

t'actualité et les médias en viennent à s'intéresser à un service généralement mal 

connu du pubfic, fAide Saciaie à t'Enfance. 

Fin 5986, Jean-Luc Lahaye, chanteur d8 variété qui vécut 2 "PAssiçtance Publique", 

organise une importante manifestation médiatique destinée à attirer I'attention de fa 

population sur la condition des enfants placés en établissements de i'Aide Sociale 

l'Enfance. II fait alors clairement appel à la charité publique (entreprises, 

particuliers, coflectivités publiques) pour financer sur l'ensemble du territoire des 

centres &hébergement "pilotes" gBxés par une association loi 1901 qu'il pr4side. 



Cette opération révèle involontairement les principales caractéristiques du mode de 

régulation du système de l' Aide Sociale à l'Enfance : 

- la protection est centrée sur la prise en charge physique en établissement ; 

- elle s'adapte par création de nouveaux équipements pour combler les 

défaillances des anciens ; 

- des centres surgissent en dehors de toute concertation et en fonction 

d'opportunités plutôt qu'en fonction de l'identification de besoins véritables ; 

- le pouvoir de l'initiative privée se manifeste dans la régulation du système. 

Plus tard, en novembre 1987, I'lnspection Générale des Affaires Sociales (IGAS) 

publie un rapport sur t'enfance maltraitée (1). il dénonce les dysfonctionnements de 

la décentralisation, t'absence de coordination et les conflits de compétence qui 

aiguisent ce phénomène. Un sondage réalisé par la SOFRES en octobre de la 

même année, sur les français et la solidarit8 (2), place les enfants battus au premier 

rang des victimes de l'insuffisance de solidarité. II dévoile l'incidence des 

comportements stratégiques dans un systhme oh les fonctions et les institutions 

multiples se chevauchent. 

Ces évènements atteignent le principe de protection de l'enfance. Ils contredisent la 

doctrine de l'Aide Sociale à l'Enfance affichée depuis une dizaine d'années et 

fondée sur une politique globale, préventive et coordonnée. 11s mettent en lumière 

la difficulté de définir un nouveau mode de régulation en raison des 

dysfonctionnements produits par les mécanismes antérieurs. Aujourd'hui, la mise 

en cause du financement de la protection sociale condamne le mode régulation 

fondé sur la croissance des équipements, ses effets sociaux néfastes, ses effets 

économiques inflationnistes. On met l'accent sur une plus grande autonomie des 

familles, sur la prévention et, plus directement, on opère un rationnement des 

moyens ; le redéploiement des équipements et des emplois s'impose comme 

fondement de la régulation dans ce secteur. 

(1) IGAS " Rapport sur l'enfance maliraitéei ron6ot6,Nov. 1987, rendu public aux léres Journées 

Techniques Nationales de I'Aide Sociale à l'Enfance. 19 et 20 janvier 1988 

(2) Sondage réalisé du 17 au 21 octobre 1987 auprés d'un 6chantillon de 1 .O00 personnes, d la 

demande de I'UNIOPSS. publié dans Le Point, le 30 novembre 1987 



Cet ouvrage propose, à partir des apports récents de i'analyse 4conornique et 

d'enquêtes Satistiques, une réflexion sur les difficuftés de transformation du mode 

rdguliation du syçtéme d'Aide Sociale A i'Enfance (ASE) et à travers lui des 

organisations non mcuchandes ( t  f. 

Une analyse ritsurnée de la struckrration du systame &AS£ , ta présentation des 

autilts et de la méthode adoptes pour identifier tes m6canismeç régufateurs feront 

i'objet dô ce chapitre introductif, Les contradictions de I'ASE mises en évidence 

(chapitre 4) , notre démarche s'attachera ensuite B décvpter !a nature du systdrne B 
travers ses mécanismes inflationnistes et institutionnels d'une part et les 

comportements stratégique des agents d'autre part (chapitre il). Nous 

rechercherons enfin les contraintes I lever pour pawenir à une regulation fond& 

sur la redéptoiement et des outils de régulation adaptés aux objectifs et à ia 

camplexitii du sysIème (chapitreiii) . 

{ f x o  mnc@@ de m-marchand renvoie ki au caracf&fe et rru statut non lucratif @@ le~ctlvfltf 



1. LE "SYSTEME D'AIDE SOCIALE A L'ENFANCE 

Aujourd'hui, l'Aide Sociak à PEnfance forme un systgme complexe, structur4 

autour de rÈig)es, d'acteurs et d'institutions multiples (cf schbma ci-joint). Tour à tour 

Assistance Publique, Service des Enfants Assistés, Service d'Assistance A 

i'Enfance, i'A'ide Sociale à Enfance est une institution par laquelle r'Etat s'acquitts 

d'uqe de ses taches essentielles : la protectfon g$n&raIe de I'enfance. 

L'Aide Sociale i.i I'Enfance qui fut au coeur de la réforme de dBcentraiisation est 

une institution de pr4woyance coilectfve, at>t#gatoire et d&centrailsr)e, 

chargk d'assurer la couverture de certains risques sociaux et tS~onomfques 

concernant "la sanie, t'hducation ou la moralit6 d'un enfant", au moyen de 

financements assurés par i'impôt local et par une participation financidre de I'Eta?. 

Le recours B I'ASE constitue un droit personnel subjectif 116 B la notlon de 

bssotn et subordonne à cerfaines conditions {ressources pour les aides 

financidres, ddficience du milieu familial p u r  ies autres t y ~  as d'aide) (1). t e  

dispositif de protection de I'enfance intervient aujourd'hui à trol stades : 

3 -  En aldant tas famllks en dJtXicuft6 afin qu'eifes pl ssent $lever leurs 

enfants, On utîîise à ce stade des mesures ps8ventivm : mtro' f i n e  aide financihm 

(allocations mensuelles ou secours exceptionneisf, soutien poychologique ou moral 

par Iiinterm6diaire des travailleurs sociaux (intervention d'une travailleuse familiale 

ou d'hducateurs d'une Bquipe de prdvention). 

2- En prothgeant tes enfants mis en danger par Ieurs conditions de vie ou 

une Mucation dbfectueuse. Les enfants b$n&ficient alors de mesures pr4ventives 

secondaires, soit une action éducative en milieu ouvert qui fait intervenir un 
Bducateur, soit une tutelle aux allacatin familiales, soit un placement momentan4 

dans un btablissement ou aupr$s d'une famille. 

(1) P.VERDIER, %?auveau guide de /'Aide SociaIe d I'Enfanm: Pa& Pddw,  !ff Centurion, 11987, 

f353PI. 
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3- En prenant en charge entigrement certains enfants privés de famille 

par le décès des parents, par l'abandon de ceux-ci ou par déchéance des droits 

parentaux. Les enfants sont alors placés, soit en établissement, soit auprès d'une 

assistante maternelle. 

Ces formes d'intervention ont traverse I'histaire du système de protection de 

I'enfance prenant tour à tour un poids diffdrent en termes d'objectifs, de moyens et 

de bénéficiaires. Ainsi, en 1985, on dénombre au total un peu moins de 500.000 

bénéficiaires, soit un enfant de moins de 20 ans sur 30 ; 27% sont placés ou pris en 

charge physiquement, 28% benéficient d'une action hducative en milieu ouvert et 

45% d'une aide financière. (1) 

La protection sociale de I'enfance et ses modalitbs de prise en charge appelle une 

multiplicit& d'intervenants. 

Depuis la loi de décentralisation relative au transfert de compétence, le Président 

du Conseil Génbral a la responsabilité et la charge financlhre de I'ASE. II 

organise le système et définit les moyens de la protection de I'enfance. L'Etat 

légifère, il garantit les droits des usagers et définit les objectifs généraux. A la 

frontière du système d'ASE, I'Etat finance un certain nombre d'activités en lien avec 

ia protection de l'enfance : I'Education Surveillée, la Santé Scolaire, I'Education 

Spécialisée, .... 

L'Aide Sociale à l'Enfance est un service d'autorit6 (aucun organisme collégial 

n'en définit I'admission) et "seule la notion d'abandon matériel et de danger moral" 

(sans distinction de nationalité ; la notion de ressources insuffisantes n'intervient 

que pour les secourus) "provoque et justifie l'intervention du service" (2). 

En amont d'une décision de prise en charge (cf encadrés ci-joints), on trouve les 

juges pour enfant, les intpecteurs des services départementaux de 

I'enfance et les travailleurs sociaux des circonscriptions (assistantes 

(1) SES/ "L'aide sociale B I'enfance. Elhments statistiques" Documents statistiques n045. Janvier 1988 

(2) A. THEVENET "L'aide sociale aujouflhui avec la d4centralisation". Paris, ESF. 1984 (p 82). 



LE PROIESJUS DE DECISION A L'MDE SOCMLE A L'ENFANCE 

Ed. ESF 1884, 1811 

- circuit normal 

-- circuit d'urgence .- ldanner confii-rl 

r --S."------ - dlcision ludiciaire 
... . . . . . ... dhcisiw, administrstive 

signalement du cas au juge ... ..* .... '+..'..'... ....,.......,.., * .......... ' . *  ...... 

PLACEMENT en - A,E.M.Q. justice FOYER DE L'ENFANCE 

- Aide &ducative fa  surveitl4s a) pour obsenration 
et orientatian vars... - Tutelle aux prestations sociales, 



sociales, Bducateurs, Infirmieres et puBdcultrlcas de protsction maYei.nei,ffe et 

infantile, rnbddn de sant6 ssciaire.~.). G&nBralement, les travaiiteurs sociaux 

analyssnt ta srtuawn des ianriltes rewntees et rameaent leur diagnw#c, selon le 

cas, au juge ou auprés dss $ewicw &miflistra%fs qui dlspasent de la palege de 

mesures que nous venms de d&rfre. 

En aval de fa d&cision, ifes stw&nrs &offrai@ sant nrultipfas, Li8rrqudte amuelle 

du 1Minist8fe de8 ABaSrss fes et et deEmpIe! sur tes Btab!issemenits 

soc~asrx denombre en IQ85 3.400 8tabflsilemants ec~accurant B la 

pr~tectiun agcfale ds I'enfanw (l), soit une cwacit4 d"acowll ds  63,800 
places. Le secteur prive à but non luwatif gBre pfus da 7% de la capacR4 

deaccueL Ces &tabiiss@ments cunstEtuant un ensembfe h&tGm@ne fâN ds Joysrs de 

Itenfance et de wuponni&rss (98% de L capa~i84 cdWcua!t), de maisons d'enfants 

B caracterrs social (5si%j, de Canires de placement famfliai [Il%), et 

d'btabiissements judiciaims pour mlneum (18%). Cette snquÊrta recense Bgafement 

709 services dont 400 clubs et Bguipes de pr&vention, 219 sc~nrlces d'action 

Bducailw en milieu ouvert et 990 serrices d"atrsanration et d'orientation, Plus de 

90% da ces senrices srnt g W s  pas le swtmr rrssoci&@* Pamftéleme~t+ le M#ntst&m 

des Aftaires Soclaies et de f'EmpioE rscense au 31 d8cembre $986 421, 48.t 95 

ass#stantee maferaelles da t'ASES dant 49.372 sont en activite et accualtent 

6f3.783 enknb. 

Un grand nombre de trrivallteurs saclaux anime l'ensemble du systdme, Leur 

affectif rssfe difficile B Zrvatuer tant k s  donnees exsxistantes sont partieilas et 

a~roximatjves. En outrs, fa catBgaria wiravailieurs sodatxx" es% CO FI^^^ car SQS 

limites sont mouvantas. Cette bntita flaitanteR, dhIcrit~ par J. lOEI st J.P. TRICARY 

(3, ascille, selen Jes estintatians, eme 150.000 st 600.000 individus. les Btudss 

consacr8es zru travail social Sont &ta% d'une dizaine ou une qtfinzaim cls proSsssians, 

R@&ffs&s au &hfw FINESS (&.rnist&r# $8is AttairBs S o d a s  et da f'Em@@i] bm de I''en~El& 

.anemtl& du SES$ % d i a s  et personmf des 4&&!&sm~& suciaux m f 0-i" Infoma@ons Rapr'des , 
nuf05, Qct..t9&7* Le fichier F M E S ,  Blabor4 depeiis 15@, n%l pas emam exhemtif pour Ies 
&&Msm& da FASE 

@] SESl, Jaevier f988 op* clL 
(3) d.tON, J. P.InJCART Tes travajI8~1~ WaexsPa&s, Ed- La D&ffvePtsPts MSPERO, 1986 (123 pl. 



On y reconnait généralement les éducateurs spécialisés, les assistantes sociales, 

les animateurs socio-culturels, les conseillers en économie sociale et familiale, les 

délégués a la tutelle et aux prestations sociales, les éducateurs de jeunes 

enfants. Mais les divergences apparaissent d$s tors qu'il s'agit des travailieuses 

familiales, des aides m&nag&res, des auxiliaires de vie et des assistantes 

maternelles. Souvent consid&r&s comme travailteurs sociaux de second rang, ii font 

redouter une dévalorisation de profession. 

II faut attendre 1983 pour que les services statistiques du MinistBre des Affaires 

Sociales et de l'Emploi publient des enqudtes précises sur les professions sociales 

(effectif, densité, formation) (1). Quoiqu'il en soit , il demeure impossible @isoler les 

travailleurs sociaux par employeur ou par secteur d'action sociale (2).La pari des 

emplois de I'ASE peut être évaluer par approximation, en confrontant différentes 

sources (INSEE, CMAF, SESlf. Pour douze professions sociales, on peut estimer en 

1984 f'effectif des travaiffeurs sociaux a 458.424. Si I'on retient exclusivement ieç 

travailieurs potentiels de rASE (sont exclus par exemple tes auxiliaires de vie), 

l'effectif s'élève à 292 424, soit 63% de l'ensemble de la profession. Parmi ces 

derniers, 47%, soit 139.600 travailleurs, peuvent trouver un emploi dans les 

établissements et services de l'enfance en difficulté (3). 

Par ailleurs, l'enquête du ministère sur IVactivit8 et le personnel des établissements 

et services sociaux en 1385, recensait 40 485 personnes en équivalent plein temps 

dont 23,500 employées aux fonctions d'animation et d'éducation. Enfin, lors des 

{ f }  SES1 ."Les professions de la Sanfé et de PAcfion Sociale" Solidarité Sant4 Efudes Statistiques 

n05-6, 1984. "Les cani&res de I'Acfion Sociale" Solidarité Santé, Etudes Statistiques ne 5-6, 1984. "La 

formation des professions sociales" Solidarit4 Santé, Etudes Statistiques, nO1. 1986. "Les professions 

sociales. Par regime et se~teur d'activité 11.84" nV0-86, Affaires Sociales et Emploi, Documentation 

Statistique, 

(2) cf. J.iON, J.P. TRICd RT, op. CL, A. THEVENET et J. DESIGNAUX, +es travailleurs sociaux", Paris, 

PUF, Que SaisJe?, 1985, (1ZZp.j 

fa Icr'mnt comptabi1rÇes les empfois &éducation et d'animation receosés daffs les BtabIissements et 

services de I'enfance en difftC~I&~ par I 'e~uete ES.85. (op cft) c%S-&-dire les tra'ucafeurs sp&ialis&s, 

les tSducateurs de jeunes enfants, bs  mo~iteufs-rlducateurs, [es aides mddico-psychologiques, les 

éducateurs spécialisrls, les assisfanls de seNice social, les animateurs socio-mlfu~els. 



premières Journees Techniques de I'ASE, en janvier 1988, on avançait le chiffre de 

95.500 emplois concernant I'ASE. 

Le polds financler caract6rise également PASE. Les dépenses au titre de l'Aide 

Sociale à l'Enfance s'bfevent à 16 mitllatds de francs en 1985 : 
- soit 40% de depenses d'aide sociale totale ; 

- soit une multiplication par 12 en francs constants depuis 1950 ; 

- près de 70% de ces dépenses est destine à la prise en charge physique. 

l e  système d'Aide Sociale à 1"Enfance defini, un retour rapide sur le passé 

s'impose pour comprendre la structuration de ce systeme, ses mécanismes 

rdgulateurs et ses dysfonctionnements actuels ; " te  contenu de l'action 

sociale de l'enfance Bchappe B toute Iogique sinon celle de son 

histoire" (1), écrit B.LORY. 

1.2. ... sa construction, son mode de régulation.(a) 

Deux temps forts marquent i'histoire de I'ASE. Jusqu'en 1945, tes modalités de 

prise en charge d'une fonction collective de protection de i'enfance se définissent 

progressivement. Une répartition des rôles entre tes pouvoirs publics el I'initiative 

privée va s'opdrer. Au Iendemain de la seconde guerre mondiale, le systhrne de 

proteaion de l'enfance s'unifie et acquiert sa dimension économique. 

1.2.1. Avant 1945 : un mode de régulation extra économique 

t'émergence d'une fonction de protection sociale de I'enfance est très ancienne et 

I'histoire rév&le un élargissement constant de son champ. Concentrée initialement 

sur I'enfance abandonnée et orpheline, la protection de l'enfance s'&tend i3 

I'enfance dangereuse ou en danger, op6rant un transfert de tutelle de l'enfant sur la 

famille. En vertu des principes c'a charité et d'assistance d'une part, pour des 

(1) B.LORY "La pojitique d'Action Sociale", IC)UIouse, Privat, 1975, p 153. 

(2) ce pamgwhe est un rt5çumé de fa pmmidre partie de la these dont est issu cet ouvrage ; F. FENET. 

op. cit., premier@ par& "Emergence #un besoin social de protection de Ibnfance et conshtution d'un 

systéme autour de la prise en charge physique" pp 25- 196. 



raisons d'ordre public, d'autre part, I'Eglise, les pouvoirs publics et l'initiative privée 

se partagent cette fonction. Cependant, longtemps caractérisée par l'inconscience 

de la spécificité de l'enfance, la prise en charge institutionnelle se déploie au sein 

des dispositifs en place pour les pauvres, les vagabonds, les criminels. Les 

politiques de protection sociale de I'enfance se construissent autour 

de deux axes. 

a) L'enfance abandonnée : l'affirmation du pouvoir tutélaire de l'Etat 

La prise en charge de l'enfance abandonnée est captée dans un premier temps par 

I'Eglise et ses institutions d'assistance. La mise en cause de l'hégémonie de 

I'Eglise provoque une diffdrenclation des filières de prise en charge en 

fonction de la localité, des coutumes, de la conception de I'enfant. Finalement la 

protection de l'enfance fait l'objet de contestation et d'exclusion. il faut attendre le 

XVIIè siBcle pour que, l'enfant ayant acquis un nouveau statut, Saint Vincent de 

Paul fonde par son action une premidre forme d'organisation et 

d'institutionnalisation de ia prise en charge de I'enfance abandonnée. Cette 

entreprise est poursuivie par le pouvoir centralisateur de Louis XIV qui érige les 

institutions de I'enfance abandonnée en une véritable administration publique. En 

1670, l'Hôpital des Enfants Trouvés est fondé à Paris et cette initiative s'étend à la 

province. 

Cette époque marquée par la contre-réforme, voit "l'enfermement" tdompher de 

toutes les autres formes d'aide en espèce, Le maintien de l'ordre moral et le 

contrôle de l'utiiisation des fonds drainés pour l'assistance suscitent alors 

l'exclusion du milieu familial. Cette option s'inscrit dans le processus, décrit par 

FOUCAULT (l) ,  qui aboutira à la "prison pour tous", et imprègne les systèmes de 

prise en charge jusqu'à nos jours. 

Face à la croissance des abandons et à la surmortalité effroyable dans les hôpitaux, 

l'administration développe le système nourricier (1) jugé moins coûteux et moins 

(1) M.FOUCAUL T " Surveiffer et punir. Naissance de ta prison" Parfs, Gaffimard, 1975, CClp.IV. 

(2))Aprs un recueil à t'hdpital , I'enfant abandonn6 est envoy6 chez une nourirce qui I'eiève jusqu'à 

t'âge de sept ans ; elle reçoit une rémunfirafion en contre paflie de cette prise en charge. 



meurtrier. Enfin, la rationalisation du cadre institutionnel s'épanouit en s'articulant 

aux besoins économiques et guerriers de la nation ; I'enfance abandonnee 

mnstitus en effet un s8rieüx r4senroir de main d'oeuvre et de soldats+ 

Partant d'une vive critique de i'organisation prdcédente, fa Révolution Francjaise 

consacre ta notion d'assistance publique et pose les premiers principes d'une 

politique préventive. Les faits sont cependant parfois contraires aux principes et 

souvenl tres en retrait. car les obstacles structumls et financiers ne sont pas 

surmontés. 

Finatement, le decret imp&rfai de 1814 fixe le premier statut complet du 
service des enfants assfstés. il affirme le pouvoir de I'Etat et Iras prérogatives 

de Mdministration hospitalière sur la prise en charge de I'enfance abandonnée. 

Les moyens d'une politique prdventive par octroi d'aide financiPreV sont 

volontairement exclus de ce texte. Contestde tout au long du XIX& siècle, la tutelle 

hospitalière est remise en cause en 1870 par la création d'un corps d'inspecteurs 

puis abolie par la loi de 1904 qui constitue un tournant fondamental dans la 

construction et la compréhension du syst&me actuel de protection de t'enfance, 

Deux principes s'en degagent : I'intéret de t'enfant et le pouvoir tutélaire de I'Etat. 

Durant ta première moisi4 du XXè silbcle, le systBme s e  signale par des 

pr6occupations sanitaires et familiales, tes premières lois sociales et la 

pr%vention de certains risques sociaux et familiaux résolvent le probf&rne de 

I'enfance physiquement abandonnée alors que se pose avec acuité celui de 

I'enfance moralement abandonnée. 

b) L'enfance dangereuse ou en danger - L'initiative privée et la recherche d'un 

systéme autonome : I'Education Surveill8e 

Au XIXÈ! sidcfe, face aux désordres sociaux menaçant I'ordre 4conomique libéral, 

on assiste à un recentrage des politiques saciales sous l'égide de ta 
philanthropie privée. i'enfance coupable est alors un point d'appui pfivilégié de, 

la police des familles. 



La croissance du nombre d'enfants vagabonds et insoumis à l'autorité paternelle 

conduit à s'interroger sur le caracthre propre de la délinquance luv$nile et sur la 

r4presslon à i'8gard de Ibnfance. Bien que le code rhlutionnalre et les fois 

napol4onEennes aient prévu ta craation de prisons d'amendement, en IWsence de 

fonds publics suffisants, les jemes déIEnquants sont mnfondus aux popufations 

criminelles et cwr8ctionnettes des malsons d'art4t. 

Dans ce contexte naissent tes premieres sociét&s de patronage animées par des 

magistrats, des hommes politiques, des praticiens de I'administration p4nEtentiaire 

et des prêtres. Elles visent à promouvoir un mouvement de r6forme phale qui 

aboutirait $ I1$dification d'institutions r&ssrvées aux mineurs, L'action entreprise 

privllegie la *prBswvaüonU, non la r4pression, et milite dans deux directEans : 

- la rss~nsabllté des mifieux famifiaux consscretb par les bis de 1889 et 3898 sur 

la d&h&ance des droits pamntaux ; 

- ta responsabilit6 des institutions et des mélthodes de Yadministration 

@nitsrrtiaires, 

LSnltiative privée est définitivement mconnue par fa loi de 5912 qui soustrait les 

enfants da moins de treize ans $ I'administration pénitentiaire. En outre, cette loi 

officialise le tribunal pour enfants et la sp8cialisation des juges ; elie contribuera & 

l"4mergence de nouveaux corps professionnels. 

Tout au long du XIXB siècfe et de la prami&m moitilS du XXB , Foppasition pubtic f 

priv4 conf$ie un caractare expansionniste au secteur sans attriindre toutefois 

I'autonomie ni ta coh&rsnce Bun service des mineurs et de ses institutions. Ces 

luttes contribuent à stigmatiser le secteur public comma un secteur dur de fa 

r44dusation, par opposition au secteur priv4 qui renforce son image de catalyseur 

des initiatives et du dévouement, Cependant, sa reconnaissance ne se traduit pas 

par ibctroi de ressources stables et la pérennité des institutions est facilement 

menac4e+ l a  protection de Ysnfance devient le terrain dksnjsux poltiques, 

techniques et 4conomiques propres & amorcer une rdgufatîon du systdme par 
I'offre, mais ne peut atteindre son unit4 faute d'une dljfinition précise des probi&mes 

de f'enfance, 



1.2.2. L'aprés-guerre : la constitution d'une branche autonome et 

l'apparition d'un nouveau mode de r6gulation 

Ce qui différencie la période d'après-guerre des périodes précédentes, n'est pas 

tant le cadre administratif déjà bien dessiné par la loi de 1904, que la 

reconnaissance et la pérennisation d'un secteur privé, dont l'extension constitue un 

enjeu à part entidre. 

La protection sociale de l'enfance se caractérisait par un éclatement entre 

différentes administrations (sanitaires, pénitentiaires). On assiste entre 1940 et 

1960 à l'unification du système. Elle s'amorce avec la loi de 1943 qui reconnaît la 

notion d'enfance inadaptée alors définie comme suit par le professeur LAFON : 

"Elle s'étend depuis l'abandonné et l'orphelin jusqu'au criminel en passant par le 

déficient, le difficile, l'anormal, l'enfant en danger moral, le prédélinquant, le 

délinquant"(1). 

L'identification d'un domaine spécifique exige également l'autonomie 

administrative de la protection de l'enfance. La loi de 1904, en confiant aux préfets 

la responsabilité du service de I'ASE, constitue une première étape. La 

reconnaissance de I'Education Sunreillée comme administration autonome du 

système pénitentiaire, en 1945, en représente une seconde, décisive. 

L'ordonnance du 2 février 1945 étaye cette autonomie en posant le principe de 

l'irresponsabilité pénale des mineurs et en officialisant la fonction de juge pour 

enfant. Ce dernier bénéficie en outre d'un choix plus large de mesures applicables 

aux enfants délinquants, ouvrant ainsi de nouvelles opportunités de prise en 

charge. L'initiative privée investit immédiatement ce nouveauNmarché", forte des 

expériences menées avant et pendant la guerre. 

Les années cinquante voient le rapprochement de I'Education Surveillée et de 

l'Aide Sociale à l'Enfance sous la double influence de l'évolution des besoins et de 

( 1 )  R.1 AFON, "Psychopédagogie médico-sociale ", Paris 1950, cité par J. P. TRICART, "i L'initiative 

privée et Btatisation paralléle dans le secteur dit de /'enfance inadaptBem, Revue Française de 

Sociologie, oct. déc. 1981, p.586. 





et de l'adolescence (1941) et la premibre définition officielle de l'éducateur 

spécialisé (1951). Paralldlement à la reconnaissance d'une technique, surgissent 

des structures fédératives d'associations (Associations Régionales pour la 

Sauvegarde de t'Enfance e l  de l'Adolescence, 1943) qui suscitent des 

regroupements de travailleurs sociaux (Association Nationale des Educateurs de 

Jeunes Inadaptés). 

Ces structurations débouchent rapidement sur la reconnaissance d'un statut et sur 

des accords de travail qui vont régir la profession. Les accords de travaii 

UNAR-ANEJI, signés en 1958, codifient I'exercice du métier. Enfin la signature en 

1966 de la Convention Collective Nationale de ['Enfance Inadaptée unifie les 

conditions de travail et de rémunération des personnels éducatifs et consacre les 

progr& de la syndicalisation chez les éducateurs. 

DBs la fin des années soixante, il existe une branche économique spécialisée, 

l'enfance inadaptée, des entreprises (les associations gestionnaires et leurs 

établissements), une profession (avec ses statuts, ses écoles, ses organisations 

professionnelles, son savoir technique). 

L'ensemble de ces transformations modifie profondément le mode de régulation du 

système. D'une régulation monopoliste exercée exclusivement par I'Etat, on passe 

à une régulation conglomérale assurée par au moins cinq acteurs: 

- les élus, 

- I'administration, 

- les juges, 

- les associations gestionnaires et leurs organisations représentatives, 

- les travailleurs sociaux. 

Jusqu'au début des années soixante-dix, le consensus entre ces différents 

partenaires s'obtient au prix d'un élargissement continuel des fonctions de la 

protection de l'enfance, rendu possible par une croissance économique sans 

précédent. II en découle une multiplication des équipements, des services, du 

nombre des bénéficiaires avec, pour corollaire, une très forte augmentation des 

dépenses. De plus, à I'instar de ce qui se produit dans le reste de l'économie, la 



branche se construit autour de structures et d'emplois permanents. Tout se passe 

comme si le besoin de protection de I'enfance ne pouvait aller qu'en s'btargissant, 

sans remtattre en cause les modes dVintewention précedents. Lorsque Etat décide 

de rationaiiser fe fonctionnement de ta branche, maf adaptée aux évofutions de son 

environnement et aux nouvelfes conditions économiques qui imposent uns 

meiileure maitrise des dgpenses, il se heurte h un système dont it n%st plus le seut 

régulateur. 

Durant tes années soixante-dix, un certain nombre d'évoiutions socia- 

démographiques, tlconomiques et culturelles remettent en cause quantitativement 

et qualitativement le systerne de protection de I'enfance. Conscients de ces 

évolutions, les Pouvoirs Publics entreprennent de rationaliser te systérne par 

une ritaffirmation de leur pauvolr tutelaire. Its utilisent deux mdthodes 

complémentaires : 

- Ca r&ierlisation de rapporfs qui dénoncent tes incohérences du systrSme par 

rapport aux évolutions socio-hnomiques et prf?canisent une planification accrue 

des hquipements et des services sous le contrôle de fa tutelle, Les premiers (le 

Rapport BLOCH-LAINE de 1988, le Rapport DUPONT-FAUVILLE de $972) insistent 

sur la dimension qualitative des dysfonctionnements. Les derniers (I'Etude RCB sur 

Igi prévention des inadaptations de '1973, Ie Rapport BIANCO-LAMY en 1978, les 

rapports annueis de 1'IGAS de 1977-f 9791, integreni résoluement fa dimensian 

&conornique ilt reposent sur feç méthodes dites de "Rationalisation des Choix 

Budgetaires" (RCB) . fi ressort de ces différents rapports que ies 

dysfonctionnements du système de prise en charge de l'enfance peuvent dtre en 

grande partie résolus par le déveioppsment des politiques préventives devant 

aboutir & i'autonomie des familles au detriment du traditionnel placement, La 

doctrine de I'ASE et ses nouvelles prioritds se dégagent de cette affirmation, 

- LqBJaboratiun des nouvelles tofs qui traduisent la reprise en main de I'Etat, 

t a  toi de $9770 sur i'autonte parentale mod6re i'intenrentionnisme des juges sur ieç 

famines. La foi du 30 juin 1975, refative aux institutions sociaies et m4dico-sociafes 

veut "organiser la coordination des institutions publiques et privées pour leur 

assurer une pteine efficâcite et eviter leur double emploi". Elfe se veut planificatrice. 



De plus, cette loi ouvre la voie d'une fixation réglementaire des dépenses de 

fonctionnement de ces établissements sur la base de normes de personnel et de 

progression des prix de journée. En fait, beaucoup voient dans cette loi un 

renforcement du rôle de I'Etat et une menace pour la liberté d'association. La loi de 

1975 révèle la stratégie choisie par les pouvoirs publics pour réguler lles institutions 

sociales et médico-sociales dont I'Aide Sociale à l'Enfance. 

La succession des rapports et des réformes témoigne de la difficile application des 

mesures qui en découlent.La non-adhésion du système aux méthodes utilisées par 

les pouvoirs publics aboutit à geler l'application des réformes. Les dépenses 

continuent à croître, les politiques de prévention doublent les politiques de 

placement plus qu'elles ne les remplacent. Si bien que les pouvoirs publics, la crise 

économique aidant, transforment peu à peu leur ambitieuse entreprise de 

rationalisation en une politique de rationnement. Des taux directeurs sont 

imposés aux établissements sans qu'on ne touche au mode de financement 

pervers du prix de journée (chap. II). II en découle des institutions moins coûteuses 

certes, mais incapables de financer des réformes de structure qu'impose I'évolution 

du profil des enfants placés, des institutions qui développent des comportements 

stratégiques (maximisation du coefficient de remplissage, marketing social auprès 

des juges, des inspecteurs DDASS ...) pour contrer les directives de la tutelle. 

La décentralisation apparaît sous certains aspects comme un axe de cette 

politique de rationnement. N'arrivant visiblement pas à réguler I'Aide Sociale à 

l'Enfance, I'Etat transfère aux Départements ce fardeau, charge à ces derniers de 

trouver des mécanismes de contrôle et de régulation efficaces, et ce au risque de 

voir chaque département traiter de façon inégale les problèmes de l'enfance, 

spoliant les principes d'égalité des chances et de solidarité nationale (chap. III). 

Si une lecture historique permet de décrypter les étapes qui sédimentent le système 

ainsi que les variables qui le structurent, les apports récents de l'analyse 

économiques offrent un éclairage complémentaire et original. Nous tenterons 

d'amorcer une réfléxion sur ces nouveaux outils et leur pertinence pour 

comprendre la régulation des systèmes économiques non-marchands. 



2 . LES OUTILS DE L'ANALYSE ECONOMIQUE 

Notre démarche repose sur une interrogation : peut-on trouver au sein de la théorie 

économique des instruments intégrant la spécificité du système d'ASE et capables 

d'expliquer sa régulation et de guider ses adaptations ? 

L'analyse économique s'est essentiellement construite sur le modèle de l'entreprise 

privée concurrentielle dont le principal objectif est la maximisation du profit. Pourtant, 

si ce modèle d'entreprise peut apparaître du point de vue de la théorie néoclassique 

comme idéal, force est de reconnaître que des pans entiers de l'économie s'en 

détachent très sensiblement. C'est notamment le cas des institutions à but non lucratif 

financées par les pouvoirs publics et qui répondent à un objectif de service public. 

II existe à ce jour encore peu d'analyses et d'outils économiques adaptés aux 

problèmes de la régulation des activités répondant à un objectif de service public et 

financées pour cette raison en totalité ou en partie par les pouvoirs publics. 

La construction de l'économie de l'offre non marchande et la réponse aux questions 

que nous nous posons sur I'ASE nous semblent devoir être recherchées dans les 

apports de trois disciplines traditionnelles de l'analyse économique : 

- L'économie publique non marchande 

- L'économie du travail 

- L'économie industrielle. 

2.1. L'economie publique non marchande 

L'économie publique est un concept beaucoup plus récent que celui d'Etat. 

L'ampleur des activités gérées par I'Etat et leur remise en cause justifient les 

recherches sur l'offre et la gestion des activités publiques non marchandes 

développées depuis une vingtaine d'années. L'économie publ ique non 

marchande peut être définie comme "L'ensemble des activités économiques gérées 

par la puissance publique produisant des biens non vendus sur le marché et opérant 

des redistributions de revenus et (ou) de richesses entre les individusW(l). 

(1 )  J.BENARD. "Economie Publique", Paris, Economica, 1985, p. 1 1 .  



Elle "attribue ce qu'elle produit sans en faire payer le prix aux bBn6ficiaires Btant 

entendu qublle se procure sous la contrainte (pr4l&vements publics obligatoires} les 

ressources financieres n4cessaires B cette prbduction" (1). t'Bconomie pubtique 

non-marchande se distingue dane par le r&e des pouvoirs publics dans la 
mobilisation st i'utiiisation des ressources, r&e traditionneliement jo& par le systflme 

de p&. 

Yune des fonctions économiques atîr\bu&e àl€tat est Paffectatlon de ressources 

pour la praductlon de biens publics (2). L'Etat est alors assimil4 à un agent 

producteur ; il mobilise des quantites d'input marchands (travaii, capital, 

consommation courante] et les oriente vers la pmduction de biens et services 

non-marchands. t'Et& pourra aussi d8cgder de se procurer ces biens en les "achetant" 

des entrapAses privBes. Les associations gestionnaires d'Btablissements et services 

de IXSE se retrouvent dans ce cas de figure. 

La branche de 1'Bconomk publique qui s'intBresse à !'offre de biens publics et & sa 

gestiin s'est construite en ptusieurs Btapes. 

1) Dans une premihre Btape les Bconomistes ont dBveloppB une approche 

macm6conomique et normative visant à r6pondre & deux questions : 
- Qu'est-ce qui expfique la croissame des dhpenws de t'Etat ? 

- Qu'est-ce qui justifie I'intentsntion de Ktat dans fR&onomie ? 

A la suite de la cBlèf>re loi de WAGNER (33, an a cherche à expliquer pourquoi les 

dtbpenses publiques augmentatent sensiblement ptus vfïa que les autres 

(7) E VESILIER 'Emncmff PubIFique: Pa&, Massm, f977, p. $3. 

f2] R.A. MUSGRAVE, "T&eaiy of Pubtic Ffnam: A stuc@ cf Po&ic Ecmomy, Mac Gmw l& &Mon 

r$5S6 p. 8-27, 3. BENARD, op- cit., L. WEBER$ "L'anatyse Bcammique des d@em@s~b#quesW Pa&, 

PUF, 1978, p 25' G. TERNY, *Economie des semeces caII@ctifs et de fa ~BPBRSB publique" Paf&, Dunad, 

1971, p.S. 

(31 Se rqmer aux travaux de C-AN= et R.DELQRME, *t'Etat et PBcanmb: itLvis, Le SW!, 1983, 



dthpenses. Les travaux de PEACOCK et WISEMAN ( l ) ,  et ceux de BAUMOL (2) 

figurent parmi les plus convaincants. Ils seront prolongbs par des btudes plus 

micro8conomiques attribuant la croissance des coûts des institutions publiques au 

comportement de teur gestionnaire, Nous rechercherons en quoi ces analyses 

peuvent justifier finftation des depenses du systdmé, d'AS€. 

Parall$lement, les Bconomistes ont tente de justlfler scientifiquement I'fntsrventfon 

de X'Etert dans certains secteurs. il s'agissait de diagnostiquer des cas de 

d6faillances du marche n6cessitant une intervention publique. Trois principaux cas ont 

ainsi pu être mis en 6vidence : la production de biens collectifs purs (3), les 

productions connaissant des rendements dt6chelle croissants et qui aboutissent à des 

situations da monopole (ex. EDF,GDF), les productions engendrant de fortes 

externaliftSs d4finies comme les retomb6es positives ou nbgatives de I'activit8 d'un 

agent sur ceiles de certains autres agents f4f. 

Nous analyserons comment, à CM des arguments sociologiques et juridiques du 

contrdfe social, i'anaiyse Bconomique renforce, avec la notion d'effets externes, tes 

Blhments susceptibles de justifier une attitude tutelaire de la part des pouvoirs publics 

en direction des enfants et de leur famille d'une part, des institutions de la protection 

de l'enfance d'autre part. 

Une refiexion sur fa nature d' un bien sous hrtefte appfiqube à la protection sociate de 

i'gnfance permettra de tester une doubie hypoth6se : 

- La notion de besoin, fondamentale dans la definition des politiques sociales, s'avère 

inconsistante ou du moins contingenta dès lors que l'expression et la satisfaction de 

(1) A.T.PEACOCK et J. WISEMAN, "The Growth of Public Expendive in the UK - 7880-1955" London 

Ailen et Union, 1967. 

(2) W.J.BAUMQL, "Macroaconomics of Unbalanmd Growttr, the anatomy of Urban Crisis: AineriGan 

Eeonomic Review, juin f 967. 

(3) P.A,SAMUELSQM* The Pure Th- of PubIic Expen&re: Re* of Econ~mim rrnd Statistics. 

Vof 36, f954, p.387. 

(4) CF C.LEPEN, %es Fendements fhBdfiques de I'anafyse Bconomiq~fe d8S insfitutiorts à but lton 

tucratif", lk&se de doctorat de 3E cycfe, Univerz;itB Pari f, 1980, p.25. 



ces besoins sont définis de manière contraignante et normative (1) par un pouvoir 

tutélaire. En conséquence, une analyse de ta demande et de ses fondements apparait 

sans objet et oblige à postufer une régulation du système par i'offre. 

- La notion de tutelle, definie en référence à une conception de i"Etat souverain garant 

de l'intérêt général et doté d'un comportement rationnet, stable et bienveillant apparaît 

rapidement restrictive et irréaliste pour analyser fa compléxitb du système. L'ASE fait 

intervenir une multitude d'agents qui ont acquis des degrés divers d'autonomie dans 

la definition des besoins et des normes de production du système. Dans ces 

conditions, I'Etat apparait sans rationalité, évoluant au sein d'un système 

"conglomérai" (2) oit l'on pourra identifier des situations de jeux stratégiques et 

imaginer des contrats tels que les objectifs soient atteints. 

2) La seconde c5tape est née d'un courant de pensée dont le thème de recherche 

principal consistait en l'analyse des cons4quences de l'intervention 

publique dans la gestion des organismes non marchands. Fondés en partie 

sur la théorie des droits de propnéte, ces travaux ont tenté de menre en évidence tes 

comportements stratégiques des bureaucrates (gestionnaires d'une administration ou 

d'un établissement financé totalement ou en partie par les pouvoirs publics) face au 

relâchement des contrdles de leur activité en amont (manque d'information de la 

tutelte pour évaluer i'efiicacitb de t'entreprise) et en aval (le consommateur 

bénéficiant gratuitement ou a faibie prix du service rendu) de leur production. Ainsi 

s'est développée, à partir du modèle défini en 1971 par J.W.NISKANEN (3), une 

analyse économique de la bureaucratie révelant des tendances aux surcoûts etlou 

aux surproductions des "bureaux" (4). La santé a été I'un des premiers terrains 

( 7 )  cf en particulier I'anafyçe critique de F. DE LAVERGNE "Economie politique des equipements 

coIIe~tifs; Paris, Emnomica, 7979, (391 p.). 

(2) concept proposé par J. BENARD,op. cit,, en r&f&rence à la théorie de tUqu@@ de Th. GROVES . 
L'auvfage de A. BANNEQUARK X. GREFFE "Economie des interventions sociales", Paris, 

Economica, 7985, pourrait cotlstituer une premS# étape d'une théorie de Etat congfoméral. 

131 W.J. NiSKANEN,"Bureaucra~ and representative governemnet: Chicago, Aldine-Atherion, 7971. 

(4) cf X GREFFE, "L'analyse éwnomique de la bursaucratie", Paris, Economica, 1981.f232 p.). 



d'application de ces analyses (1). Ces travaux, qui ont permis d'expliquer un certain 

nombre d'effets pervers constatés dans ta gestion des organismes financés par les 

pouvoirs publics, comportent cependant plusieurs limites pour analyser les 

mécanismes institutionnels et décisionneis de i'ASE et leur adaptation. 

- Postulant la supériorité du marché, 1'Analyse Economique de ta Bureaucratie 

propose comme seule réforme le retour aux mécanismes concurrentiels, alors que 

précisément les défaillances de ces mécanismes ont conduit à t'intervention de I'Etat. 

Faute d'admettre une rationafité propre et essentielle aux interventions publiques, le 

raisonnement devient parfaitement circulaire. A l'inverse, le postulat d'une spécificité 

des activités non marchandes inspirera notre démarche. 

- Reposant sur une asymétrie informationnelle en faveur du gestionnaire de 

i'6tablissement, ces travaux réduisent le pouvoir de marché dont bénéficie l'autorité de 

tutelle en tant que principal acheteur des services de I'établissement (2). La 

description des structures de marché au sein de I'ASE révèle un renversement du 

pouvoir de tarification en faveur de l'autorité de contrôle ; nous en analyserons les 

conditions et les modarités . 

- Analyse statique, l'économie de ta bureaucratie n'explique pas comment évolue 

l'asymétrie d'informations de période en période. Notamment, les mécanismes de 

contrôle et d'évaluation qu'élaborent les pouvoirs publics ont pour principal objectif, 

précisdment, de limiter cette sous-information. Dans ce sens les relations entre les 

gestionnaires associatifs et l'autorité de tutelle pourront s'analyser en terme de jeux 

( 1 )  J. P. NEW11(3USE "Towamlof théofy and non-profit inditutions : an Economic Modeis of an t-lopftal: 

Ambrican Economic Rewiev, no 60, p 64-74, mars 7970. 

(2) Dans ce sens des travaux récents modffient les r6sultats de IlAnalyse économique de la bureaucratie : 

A.BRETON, R. WINTROBE,"The loge of Bureaucraiic Conducf i An Ecanomic Anai'yss of Compet~fron, 

Exchange, and Effsiency tn Private and Public Organsations: Cambridge Universtty Press, 7982 , O 

SAGOT-DUVAUROUX, "Le marché de fa subvention au théâtre :du mnopsone au monopole': Colloque 

Cultural Economics, Avignon. 7986. 



stratégiques (1) ; cette démarche permettra d'imaginer des contrats optimaux avec des 

rggles incitatives (mode de financement, mode d'évaluation) susceptibles d'éliminer 

les comportements stratégiques vis à vis de I'information (sélection adverse, risque 

moral) conduisant à des situations sous-optimales (placement en établissement, 

allongement des durdes de séjour,...). 

-Enfin, l'analyse de l'offre de biens pubiics, malgr4 les axes de recherche actuels, 

n'aborde pas directement un aspect déterminant de l'analyse économique des 

organismes non marchands, celui de I'adaptation de ces derniers aux évolutions de 

i'environnement (notamment les contraintes budgétaires et les besoins sociaux...). 

Centrés sur I'entreprise, et même plus exactement sur la relation Pouvoirs Publics I 

Entreprises, ces travaux ne se préoccupent des objectifs initiaux considérés comme 

une donnée que pour constater et expliquer, au vu des résultats, d'éventuelles 

déviations liées au comportement bureaucratique du manager ou encore aux 

motivations personnelles (électorales par exemple) du décideur public. En fait, même 

résolus ces problèmes de déviations par rapport à des objectifs initiaux fixes, demeure 

celui de I'adaptation des entreprises non marchandes à des objectifs évoluant avec 

les besoins. Notre problématique se fonde précisément sur cette question. 

Les établissements de l'Aide Sociale 51 l'Enfance sont directement concernés par les 

analyses et les interrogations précédentes. 

- A fonctionnement non-marchand, ils sont susceptibles d'engendrer les mêmes 

comportements stratégiques de leurs gestionnaires. 

- Confrontés à un besoin social en pleine évolution du fait de la crise, ils doivent 

redéfinir leurs objectifs et leurs moyens pour remplir leur mission de service public. 

Pour lever ces limites, il convient de faire appel à certains instruments d'économie du 

travail et d'économie industrielle. 

(IjSUr ce point des travaux se poursuivent actue//ement sur la base d'une approche formafisrie des 

caractéristiques et conséquences économiques de l'imperfection de Pinformation. Ces travaux utilisent 

les résultats mathémat@ues de la thborie des jeux.cf M. MOUGEOT,'Le systéme de santh'; Paris, 

economica, 1986 ; J.J. LAFF0N;'lnformation imparfaite et économie publique", C.G.P., Gremac, 1985. 



2.2. L'économie du travail - L'économie industrielle 

Les secteurs non-marchands se caractérisent par la prédominance du facteur travail 

dans la production. Les frais de personnei des établissements de I'ASE constituent 

fréquemment 60 B 70 % des budgets. L'analyse de la dynamique de ces organisations 

non-marchandes impose donc de faire référence aux travaux des économistes du 

travail qui insistent sur le r61e des organisations professionneiles, du cadre législatif et 

réglementaire, de l'histoire sociale des branches économiques, pour comprendre 

l'organisation du travail et par suite, la dynamique d'une branche économique (1). A 

cet Bgard, la constnrction d'une profession autour de la notion d'enfance inadaptée 

entre 1950 et 1970, avec ses statuts, ses Cjcoles, ses organisations professionnelies, 

conditionne directement fes choix à venir. En mOme temps, I'Aide Sociale & l'Enfance 

affronte aujourd'hui une période de restructuration et de reconuemion (2). Le 

redBploiement s'impose officieliemen depuis 1986 pour l'ensemble des activités de 

i'action sociale. Dès lors, l'analyse de ces pr&lèmes dans les branches économiques 

traditionnelles peut apporter d'utiles éléments & notre reflexion. On doit s'intéresser 

aux structures et pouvoirs de marche (monopole et monopsone). La pertinence 

des stratégies d'adaptation des branches industrielles à leur environnement peut gtre 

testée sur le cas spécifique de I'Aide Sociale A l'Enfance. Que révèlent, dans ce 

secteur, les notions telles que modernisation , compétitivité , flexibilité ? Peut-on 

identifier des stratégies de diversification ou de concentration ? Assiste-t-on & des 

restntcturations verticales, horizontales ? 

Les trois disciplines de I'analyse économique Avoquées se complètent donc et 

permettent de mieux cerner la complexité de la régulation de I'ASE. La première 

analyse les comportements strategiques des agents, la seconde intègre une 

dimension dynamique et historique souvent exclue du champ de l'analyse 

économique, enfin, la troisième repère les fondements des positions stratégiques et 

($1 CI F. EYMARD-DWNAY, et D.SONY,"Cokdrence de la branche et diversite des enfrepnseç': 

Ewnomie et Statistique no 144, mai 1982. et les travaux di& Laboratoire &Economie Sociale, I'titude 

coordonnde par M VERNIERES, "L'iCmplot' du tertiaire", Parts, Economica, 1985, p 219. . E 

ARCNAMAUL T "Fami//e el dynamique des servtces personnels", Rencontre Internationale-Dynamrque 

des services et th6ories économtques , Lille, 30-55-1987. 

(2) J. DE BANDT, Y. MORI/AN,Yes restructurations industrielles : tes dées et les faits...': Revue 

dEconomte fndwsfdeIIe, no 3 1, 1985, (20 p.). 



leurs B~olutions face à un environnement qui se transforme. L'anafyse du syst3me de 

I'ASE et, à travers lui, des systémes économiques non-marchands, doit se fonder sur 

ta combinaison de ces trois approches, une théorie Bconomique non-marchande 

restant à construire. 

Notre travail repose sur cette hypothèse et s'articuie autour de trois axes. 

- L'identification des facteurs contribuant la rdguiation du système et Ea mise en 

évidence du processus historique de constitution d'une branche non marchande. 

- t'analyse critique du mode de régulation actuel par rapport aux objectifs du systerne 

à partir des diffdrents outik de la théorie économique. 

- La définition de noovetles perspectives de gestion des institutions de PASE int6grant 

la comptexit& et les objectifs du systeme. 

3. UNE APPROCHE "GIGOGNE" 

Notre principale option méthodologique consiste à analyser le système @Aide 

Sociale à t'Enfance aux trois niveaux , national, départemental et associatif, suivant 

ainsi une approche gigogne. Pour ce faire, nous mènerons des investigations 

documentaires traditionneltes doubfées de deux enquêtes spécifiques. 

3.1. Aux trais niveaux du système 

3.1.1. t e  niveau national 

Le système çle protection sociale de i'enfancs est défini précisément par le cadre 

national dans lequel iI  s'insère et qui permet d'appréhender la dynamique 

macro4conomique du système. Nous chercherons en particulier à dégager i'infiuence 

des facteurs eonjonctureis et structureis sur le besoin de protection de I'enfance ainsi 

que sur le volume et la nature des popuiations à risque. Nous mettrons en 

correspondance quatre types d'évolution, 

- Cévolution des caractéristiques socio-6cooomiques de ta France, 

- I'évolution du cadre juridique et des valeurs dannees aux droits de la famille, 

- I'évolution des connaissances sur les problémas concernant t'enfance et la famiifs, et 



des discours s'y référant, 

- l'évolution enfin du système proprement dit, appréhendée à partir du volume et des 

caract&ristiques des bénéficiaires, des sfdwices et des institutions concourant à ta 

protection de f enfance. 

3.1 -2, Le niveau départemental 

t'approche ddpfartementafe se justifie pour deux raisons. 

- l es  pofitiques d'aide sociale B Penfance furent tr&s t6t ddémncentr4eç à ce niveau, la 

situation nationale apparaissant alors comme Saddition des dlsparitbs 

d4partementales. 

- La déçentralisation de I'ASE renvoie L4 cet ticheton géographique Ja définition et 

la mise en oeuvre des moyens de la protection de Penfance. 

Cest donc à es niveau que i'on peut mener uns reflexion sur fes réformes du système, 

Nous analyserons dans le cadre d'un département, le Nord, les enjeux institutionnels 

et les pouvoirs stratégiques en présence dans la définition des politiques d'Aide 

Sociale à I'Enfance ainsi que les perspectives de la décentralisation. 

Le choix du département du Nard présente les avantages et limites liés E1 sa 
spécificii4. 

- l a  densite et les caractéristiques de fa population de ce département Is situent 

quantitativement aux premiers rangs quant aux biSn&ficiaires (en 1984 10% de i'effecfif 

national) et aux moyens institutionnels consacr4s 8 la protection de I'enfant (6% des 

depenses nationales d' ASE, 4 000 places en Qtablissements sociaux de I'enfancef. 

L'échantillon fourni par ce département est donc satisfaisant. II convient touteSois de 

souligner la sur-représentation des variabiras qui caractérisent les populations cibles : 

population des moins de 20 ans, taille des familles, proportion des naissances 

illégitimes, taux de chornage record, niveaux de formation très bas. Ce cumul de 

handicaps engendre t'importance refative de la population des moins de vingt ans 

bénéficiaires de VASE durant la dernière dbcennie. 

- Les rdformes irnpuls6es par le Rapport BIANCO-LAMY, puis par les fois de 

décentralisation ont connu une mise en oeuvre rapide dans ce département. Le 

conseil général du Nord est le premier à avoir publié un schéma départemental. 



l i  conviendra toutefois de garder à l'esprit la spécificité départementale de cette 

approche. 

3.3.3. Le niveau associatif 

- L'association gestionnaire d'établissements joue un rdle central dans la structuration 

et la prise en charge de l'enfance en danger. Elle constitue notre troisième niveau 

d'analyse. Nous étudierons comment une association, l'Association Départementale 

du Nord pour la Sauvegarde de i'Enfance et de l'Adolescence (ADNSEA) et ses 

établissements ont évolu& dans le contexte national et départemental, afin de mettre 

en lumière les dysfonctionnements des établissements et leurs stratégies face aux 

transformations de I'environnement. Le choix de I'ADNSEA s'explique par ie fait 

qu'elle fut Pune des principafes promotrices des équipements de ta protection sociale 

de i'enfance dans le département du Nord (en 1950, elle gérait 62% de la capacité 

d'accueil). En 1987, elle gère plus d'une vingtaine de structures dont 20% de la 

capacité d'accueil en Foyer de Semi Liberté. En 1978, l'association connait une 

importante restructuration. 

Nous comptèterons l'analyse des stratégies d'association par l'interview de 

responsables d'associations du département do Nord afin de reveler la permanence 

de certaines stratégies. 

3.2. Une dou bie investigation 

- Une investigatian documentaire fondée sur l'étude de la littérature existante 

(archives, ouvrages, articles, travaux d'étude et de recherche) (1) et le dépouillement 

des statistiques collectées par le Ministère, le Département (2) et I'INSEE. 

Pour la pari& h&foc&ue rBsum& ici dans fe g f .2. ci -dessus, nous awns pu acc&er à un certain 

mmbre de documents fort p&eux au Mus& Sociaf (CEDIAS-PARIS]. 

[2] t'ensemble des cartes, graphees, tableaux refafifs aux bénéficiaires, aux dGpenses, aux sfrtrctures 

d'accueil de l'ASE reproduits dans cetfe thése et dont les sources ne sont pas mentionnées rrlsuifent de 

I'exploifation des statistiques et des informations drltenues : pour fa France, par ie Ministére des Affaires 

Sociales (Service des Etudes Statistiques et Informatiques ; Direction de l'Actions Sociaies, pour le Nord, 

par la cellule Tableau de Bord de la Direction Dc'partementale des Affaires Sanitaires et Sociaks du Nord 

(aujourd'hui Direction de l'Action TernToriale).. 



- Lei rtaalisatiion d'une enqu4W (1) autour de deux axes : 

. Une étude statistique a ét6 menCte à partir de 1 500 dossiers d'enfants pris en charge 
sur Ia période 1945-3 980. 

* 800 dossiers tirés des archives de ia DDAS du Nord répartis su r  Ies années 

1950-3955-1975-1980. 
" 700 dossiers ont &té choisis dans les archives du Centre d'Apprentissage Artisanal 

de Phalemen, foyer de semi-libert8, accueitlant des adokscents garçons et &ré par 
I'ADNSEA. 

Elle permettra d'approfondir notre rCtflexion sur 114votution des caraaéristiques des 

bénéficiairas de I'ASE depuis 1945. 

Le dépouillement des documents (budgets, rapports d'activit.4~) concernant les 

étabibfissements sociaux de L'enfance ggerés par t'Af3NSEA et la réalisation d'inlemiews 
auprés des gestionnaires et de t'ensemble de leur partenaires départementaux 

(secteur associatif, inspecteurs et respnsables de services dépafiementaux de 
t'enfance, juge, travailfeurs sociaux). Cette dkmarche permettra de positionner les 

différents acteurs et d'appr%cier 1e rate joue par le mode de tarification dans 
I'éiaboration des stratégies de chacun. 

3.3. Limites méthodologiques 

Notre appmche rencontre deux type de limites : 
. fes flmEtes ti&s au champ de l'etude, L'information disponible sur le système 

de protecfron de t'enfance est mince et son aw8s rendu difficile par la multiplicitd des 
acteurs;. L'imprdcision et I'insuffisance des dannBes réduisent parfois la portde de 

certains résultats. 

Globalement, la période antérieure à 1970 est marquée par la carence et le 
manque de fiabllite de I'infarmetion et clt, la collecte statistique. A partir 

des données de 1973 (enqubtes annuetles sur fes aspects d&mographiques, 
structurels et financiers de FASE qui conaituent une infomatjon quantitativement 

(f) Ce#@ ewu&te a @f4 en partie r6aiMe dans te cadre @une dfude efle@u& au CRESGE de tfffe, 

"Enfants ptaC&ss pourqu~i ?, CRESGE-ADNSEA, &#te, Mars 1987, ('415p) ; La m é t W ! q i e  de cePt? 

enquête sera expfic~tée dam fe chapitre 5.2.2 mnsacr4 auu 2ésuIiatsbe I'enquÇFhi. 



nouvelle) , la connaissance de I'ASE devient plus satisfaisante. Etle reste neammoins 

partielle et souffre de la difficulté à centraliser I'information détenue mais non gérée 

par les services extérieurs du Ministère (Département) et éparpillée auprès de 

multiples intervenants (publics et privés). 

Ainsi, l'analyse de ces données : 

- est, d'une part, limitée au niveau national, par le fait qu'elle additionne des disparités 

départementales ; 

- et se heurte d'autre part, à i'absence de comparabilité des séries (changement de 

nomenclature juridique et comptable) et à une fiabilité différente selon les époques 

(non suivi des statistiques). Observées au niveau national, ces difficultés apparaissent 

encore plus aigües pour I'exploitation des statistiques détenues par la DDASS du 

Nord. 

Si le cadre juridique et l'organisation du service donnent de bons repères sur 

l'évolution du système, des aspects fondamentaux des structures d'offre restent 

méconnus. Les rapports DUPONT-FAUVILLE et BIANCO-LAMY sur I'ASE, procédant 

par une introspection de I'institution, ont permis d'améliorer la connaissance du 

système. Quelques enquêtes ponctuelles pallient I'absence massive d'information sur 

les établissements, services et travailleurs sociaux (tels le rapport de I'lnspection 

Générale des Affaires Sociales, 1978-1979), quelques études plus récentes du 

CTNERHI (Centre Technique National d'Etudes et de Recherches sur les Handicaps 

et les Inadaptations). Par ailleurs, il faut attendre 1982 pour que le Ministère de la 

Solidarite Nationale lance et publie annuellement une enquête sur l'activité et le 

personnel des établissements et services sociaux et pour qu'une enquête annuelle 

sur les prix de journée préfectoraux de ces mêmes établissements et services soit 

menée. Enfin en 1983, s'amorce la réalisation d'enquêtes sur les professions sociales. 

Ces enquêtes,sauf celle sur les prix de journée qui n'a fait l'objet d'aucune 

exploitation depuis 1982-1 983 , ont été reconduites 

- La deuxième partie de notre thèse se fonde sur l'exemple d'un département, le Nord, 

et d'une association gestionnaire, I'ADNSEA. Dans un système où les spécificités 

départementales et associatives sont très marquées, nos résultats ne sont que 

partiellement transposables à l'ensemble du système. 



. Les limites liées B l'angle d'attaque. Une lecture économique du système est 

nécessairement réductrice, elle ignore ou met au second plan certaines analyses 

relevant notamment d'approches juridiques, sociologiques, psychologiques propres à 

mieux comprendre les spécificités et les orientations du système. Les apports de ces 

disciplines sont donc intégrés & notre démarche comme des données sur lesquelles if 

ne nous appartient pas de trancher. 

Nous chercherons, dans un premier temps, (chapitre 1), les conditions qui ont donné 

naissance à une nouvelle demande et qui ont par la-même, mis en évidence les 

inadaptations du système d'offre dans un domaine où les besoins sont ddfinis de 

manière normative. Nous soulignerons le rôle joué par I'Etat dans la remise en cause 

d'un mode de régulation fondé sur la croissance des équipements, et les moyens 

déployés par ce dernier pour réaffirmer son pouvoir tutélaire et impulser une 

rationalisation du système sous la contrainte d'une allocation optimale des 

ressources. 

Dans un second temps (chap II), nous analyserons les modalités d'adaptation du 

système d'offre à un moment où persistent les mécanismes régulateurs traditionnels. 

Les causes de I'absence de flexibilité du système et de la croissance incontrolée des 

dépenses seront recherchées dans les facteurs structurels et institutionnels. Cette 

démarche tentera de décrire la complexité et la nature "conglomérale" du système 

ainsi que les comportements stratégiques et les finalités propres à chacun de ses 

acteurs. 

La considération de ces facteurs est indispensable à la définition d'un mode de 

régulation fondé sur le redéploiement. Dans ce sens, nous examinerons (chap III) les 

perspectives et les limites de la décentralisation et le rôle du politique dans 

f'édification de mécanismes et d'objectifs concourant à renforcer l'efficacité du 

système. Nous anafyserons paralelement les restructurations institutionnelles el 

stratégiques des établissements et leurs contraintes. Nous pourrons alors mettre en 

évidence les instruments de régulation indispensabtes (mode de financement, 

évaluation) pour aboutir à la contractualisation des objectifs. 





CHAPITRE 1 

LA CROISSANCE DES EQUIPEMENTS MISE EN CAUSE 
Les déterminants du redéploiement 

A la fin des annrlres 60, les g&n&ratians d'aprhs-guerre panriennent à l'âge adulte et 

font connaître à la société française des mutations structurelles qui révhlent 

i'obsolescence d'iddologies el d'institutions. Les critiques qui pèsent sur le -stc?me 

d'Aida Sociale à f'Énfance en sont uns illustration. Ces critiques fustigent 

essentiellement ia prise en charge institutionneffe fondée sur I'hdbergement en 

internat. Le problème est compiexe. Au delà de fa mise en cause d'institutions 

inadaptées, les fondements du mécanisme ds rdgutation - c'est-a-dire un mode de 

repense (croissance des équipements et pr~feçsionnatisationf à un problème donni4 

(t'enfanccl inadaptee sociafe) - sont 6trrantds. 

La nature ds bien tutélaire, "faisant i'objet de pr&ftjrence étatique distincte de celles 

des individusw f l) ,  confèrée à ia protection de renfanca, renforce les prérogatives de 

i"Etat à agir sur 4s systéme. Ce dernier réaEmre son pouvoir defini par fa volanté de 

J..BENARO, Zeç p f - r & s  rdcenis de I'analyse écanamWe des ddpenses pbjiques: mlfdque de 

Paris, juin 1981, Revue &Econamte P w l ~ t ~ ~ ' e  nu 4, f883 (5@5SOp.f, p.5t6. 



"modifier les quantites produites et consomm4es par rapport aux quantites d"&quilibres 
concurrantiiels" (1). La n6cessita d'adapter Ees moyens du syst&ms aux nouveaux 
basoins retenus Imposera Ylntemenfion de I'Etat, 

Le probf%rma rgside afurs dans la mise en caasn dkun produit tonde sur la prise en 
charge an 6tabliss.ssmant. Or, l'éjlaboration d'un nouveau produit n&nssite en un 
premier temps une feformulation des conditions qui oat donne naissance à sa 
àsmande, La r&efinltion $es besoins constitue rrn enjeu de premiiSrrs inzpoflanw. 

Nous mppelsrons fout &abrd les contr-ddicffons et les tensions saciales qui 
sous-tendent la gen&se des bsoins et rambiguit& de  ces derniers pour un bien 
tutIliaire, (1-1). Puis nous decrirans camsnent une r4aiiltS sociale reNr4e ici B partir 
a'lndicaieurs socio-&cant>miques et dtSmographiqirss et #une enqubte su~ioiogique 
aupr4s #enfants placBs en Btabiissament, wnwBfise ai oltjoctiva i un mment donne, 
un certain nombre de besoins (4.2). Nous analyserons enfin comment ces besoins 
sont trsldtiits puis exprimes par ufis demande scrciate normaits6e ; qu& &a joue a cet 
bgard PEZai el la prcrduction de nouveaux discours sur 8s eantrafe sociaf et fat gestkon 
publique; puis comment cs processus transforme Iô demande envers les 
iStablissements (1.3). 



1.1. DE LA REVELATlON DES BESOINS A L'EXPRESSION DE LA 
DEMANDE : LES ENJEUX D" UN BIEN TUTELAIRE 

La notion de besoin reste rnarqu4e par une grande ambigui'té en dépit de son 

caractère primordial [définHion des objectifs et des moyens) et sans doute en raison 

des enjeux fondamentaux qu'elfe représente pour tes différents acteurs. Tous ceux qui 

ont tenté d'éclaircir ta notion de besoin ont admis qu'il n'existait pas de définition 

absolue et que I'on pouvait tout au plus s'efforcer de souligner I'ambiguït6 de la notion 

(1 1. 

Dans le domaine de la protection saciale de l'enfance, rapproche complexe du 

concept de besoin est opacifiée par la nature mëme du bien produit. Face aux 

ddfaillances individuelies ou cof~ectEves, l'Et& s'las: daté trks t6t d'un pouvoir tutcilaire 

sur ta protection de i'enfance et donc sur la révèlation des besoins et de la demande 

qui en découlent. Une analyse des contradictions qui sous-tendent ce processus 

permettra d'esquisser une problènatique des besoins dans ce domaine, faisant 

appamTtre à la fois leur caractère relatif (1.1.1), alibi (1.1.2) et contingent (1.1.3). 

1.1,1 Une notion retative 

Le terme de besoin recouvre une multiplicité de sens. "Exigence née de ta nature ou 

de la vie sociaie ", nous dit fe Petit Robert en nous renvoyant aux termes : appétence, 

appétit, désir, envie, exigence, faim, go#t, nécessité, soif. Son acception la plus 

courante est I'équivalent d'un manque, d'une demande potentielle qui repose sur une 

($1 J" FFQURNlER, N. QUESTfAtfX. "Traité du sociaI", Paris, Fafbz, 44è Mition 1984* p.735.761, B. LLORY, 

op cif, pp 64-72, F. DELAVERGNE, oopcit, pp 174-216, etc ... 



dichotomie entre l'homme et le monde des objets (1). Mais cette conception aboutît & 

definir les besoins humains et sociaux comme quelque chose de donne, d'objectif et 

de naturel. Or une telte conception tombe sous le coup &une critique es~entieIJe : 

PimpossibilltB de d&terminer dans la pratique, ces besirlns sans rhférence à leur 

expression dans des structures socialas detsrminéss. L'esprit avis4 de Marx ne s'y 

frtait pas tromp8. 

-"La faim est ta fafm, mais la falm qui se satfsiait de viande =$te8 men* avec un ~~~ est 
une famre de faim d$ff&entct de ceBe qui d4vore la viande crue avec fes ongles, tes mins et 
les dents* f2). - " Nos besoins el nos plaisirs ont leur source dans la socI6t4, nous les mesurons par 
cons$quent par rapport à la soet8t4 et non par rapport aux objets de notre satistaction. 
Comme ils sont de nature sodala, lis sont da nature relative* (3). 

Les besoins sont donc historiques et lt4s aux condRlons soclales dans 
Iesquelles Ils se forment. Chistoire (4) dfrmontre comment fe besoin de protection 

de l'enfance frvoiue en fonction des conteHes sociaux et surtout hisfoaquss. 

Les &&&&ions reiigieuses jouent un n31e exemptaire, tes &bats qui opwsent les pays 

de cuite cathof&ue aux pays de cufte protestant en sont r8v8lateurs. La morale des 

premiers marque ia socibtb par des pratiques plutôt segregatives , celle des seconds 

par des pratiques plutôt integratrices. En outre, dans des societ4s fondfres sur un 

mode d'organisation tribaie ou communautaire, ou dans des soci4tds de castes, Je 

besoin de protection de l'enfance ne peut avoir le même mode d'expression et de 

r4solution que dans les soci6t6s oc~identaleû. L'absence d'dbdes anth~~pologiqws 

comparatives sur le sujet est sans doute regrettable, 

Cette premi$re remarque revient & souligner l'impoftance du tangage et du mode de 

production qui objective te besoin sociai & un moment donne. Elfe met aussi f'accent 

sur le fait que le besoin n'existe qu'en référence à des produits, des objets 

prciexistants et attire l'attention sur I'importance de i'offre. Cette remarque posée, la 

question de la détermination des besoins dans des conditions donnees reste en 

suspens. 

If) Cf EDE &VERGNE, op cii, p 177. 

~21 {~IKIWARX : t8 cap&& fivie 1, Edam SMaks- 1976 ~ f i r m  ~ 6 7 j  

(41 F. FENEF, op. cit, 18repartie 



1.1.2 Une notion alibi 

Dans te domaine de f'&de Sociale à Enfance, fintemenfian tuldlaire du pouvoir 
politique conf8re une natmcs paeicuJi&rcs aux rn4canismes de rc5~4iation et de 
d4teminaeon des besdns, 

IS existe wh4matiquement plusicsurs m4canfsmes de rBvBIation des besdns : le 
marche au tas intanrentions socialas. Le premlw $%dresse B une damande sofvable, 
te second Q un certain nombre de besoins "EissenXielsR non saZlsiaits par Ir marche. 
Geci revient aussi à opposer deux types de biens idbaux mire Easquels oscilfs ia 
r4aIit4 : 
- un bien marchand pur dot$ d'un prix n6gaci8 sus un marchà de concurmnce pure et 
pat.Iaite par ~onfrontation fibre de IbFfre et de la demande , sans intervention des 
pouvoirs pubfics ; 
- un bien noe-marchand pur qui n% wpcrs de prix, qui ne fait l'objst d'aucune 
n4gociattan sur ie marcha, de sorte qua sa pro$uct$on et son atfectation soient 
exclusivement !'obi& de d&cisions et de financements publics, 

Ainsi, dans nombm de cas, une intenrenaon "visible" de Eta* doil se subst4tusr B ia 
"main invisib!@* du narchb. 

Nous iI'avons soulrgne en introduction, !%analys@ Bconomiquei des $$penses pubgqutis 
propose un certain nombre de justificallons de I'intervention cie !'Etal (II el de 

!'existence d'un seclrtui ritin-marchand Ces jostlficaiions sont atars mns2icutives aux 

d4iaitianas de I"4conornie ds marcM incepabte de fonctionner da façon satisfaisante 
s n  prtisenm de certaines situations : 
- les biens coliectifs purs "Samuelsonniens" fondtis sur la non rivalit4 des 
consommateurs sl ia nan sxc1usion du juge ; 
- les rendemen% ~missants abrrutissant tZ des sikratîws de monowle ; 
- les exkirnalitts produrtes par $es rcjtombbs pesitives ou ntitgatives de Pactivit4 #un 
agent sur ceas dç- certains a&res agents. 

flj &He m#us receuvfe PensemiSfe des instiiuticns publîguss mir&@* w &calas et ffcrs iîlst$t~t&ns 

p@m-p&7tp&s s&~&mse mBm *@cf& 



C'est prdcisément la présence l'externalité définie par J.BENARD comme "toute 

liaison directe entre les fonctions cl'utilitd ou de production d'agents économiques 

distinctes non traduisibles sur le marche" fl), qui sous-tend l'analyse n&oclassique 

des poiitiqués sociales fondée sur Itt  principe d'@atit& de chances (2). 

Dans un certain nombre de sikrations, le puvoir patigque peut avoir inter& à modifier 

les m4eanismeç rc5sultant d'une part de processus marchands ou du fibre arbitre des 

irrdividus et d'autre part, de ta rdpartition initiale des ressources entre les individus. 

L'existence d'effets externes liée 21 Ia consommation (ou non) @un bien peut 

engendrer un b6néfice social (positif au négatif) non pris en compte par les décisions 

individuelfes. Les exempies traditionnels sont l'éducation et fa santé. Les 

comportements du consommateur rcrtsultent aiars de situations, ci'inforrnations 

incompl&tes, liées au coirt de t'information et aux risques et incertitudes attachés aux 

effets de faction individuefte (3). Autrement dit, te consommateur ne maftrise pas tes 

informations pertinentes pour 0nenter ses choix indivibuefs. finalement, en rgfirrence 

à "la conception de I'Etat souverain, garant ef gestionnaire de I'interdt gén8raf qui fui 

donne Is droit, le devoir d'infféchir les choix individueis" (41, la souverainet6 dtl 

consommateur est remise en cause. 

Quelques soient les arguments utiiisés, ils conduisent les pouvoirs publics zi adopter 

uns attitude tutélaire (5) vis-à-vis de ceztains groupes sociaux ou ds certains biens 

individuels ou coffectifs dont la consommation, voire !a prodmion, sont considérées 

eomme prioritaires. 

L'Etat est dors "doté d'autonomie et @une fonction d'utilit& propre Ue independante 

de celie des individus, mais concern&e par fa consommation de ceux-ci et 

4venZuelfement par les productions des firmes". La fondion dfutititfS étatique pourra 

(f) J. BENARD, "Ecommie Dubfique: Paris, Ewnamra, 1985, (450 P.], p. 41. 

(2) Cf X. GREFFE, "La pkfique socàfe ", Pa&, PUF, (254 p.), chap 111. 

f31 Ct Les d8veio>ppements de 6. TERNY, des s e ~ b e s  ~ ~ I I m i f s  et tre la ddflnse pbfiqur?: 

Paris, mnaG9 1871, f402p.1, pp t3@-$33. 

(41 J. BENARD, op cft* p 22. 

(5) les r e m  de fute#e et de bieas sous-&t@@e ont 4@ introduits en Fmnce p8r G. TEQNY, op c8, ch@ 
Itl. tls weouvrent à peu pri-s ce que R.A. MUSGRAVE mita @ri mgfais, les "merits-go&* dans son 

ouvrage *Theos. of Pub& Finance: New-York, USA, Mc Graw Hi!& 195s. 



s'ecrlra ainsi : 

Ue (x'Y) IXS Ue (..xik ; Xg ...... ;Y hk...) 

O& X rw&mnte les quantltes ccnsomges 

pmdurtes 

k ieswms 

Xg ta m m r n m n  de b h s  col- p m  Bgate B Yg 

tr WBrmeS 

tes contraintc7s Btatiques parteront sur les quantites à consommer et 2i produire et leur 

prix sera modifie en cons&uenee, 

Dans cette optique, Finterventtan de tqEbt ou des coliectlvlit4 publiques 
dans Je champ de fa protwtlon sociaEe do i'enfanca pourra &Ire analysée 

mmme suit, 

- A partir d'une certaine situation, fe pouvoir tut4iaire p rbge  que les  choix eff9ctuBs 

par tes individus (la tamitte ou i'enfant lorsqu'ii est sans famiife) ne sont pas conformes 

$ 18int&r& de l'enfant et de la sociBt4 ; ies compottements irrationnels sont alors 

sous-tendus par une information incompl4te sur tes besoins de l'enfant et les effets de 

l'absence ou de fa negiigence de soins et d'education . La tutelle se substitue alors à 

ta familla ; des moyens sont mis en oeuvre pour prendre en charge les enfants ou 

mbdlfier les camportements initiaux fassjstanca Bducative), 

- Hormis les di5faitianceç physiques et morales de ta famitie à I%gard de Ibenfant, 

l"lnlsrvention de I'Etaf peut aussi resulter d'une dbfailfance co#iective ; une 

redistribution in4gaiitaire d e s  richsssçis enfraine dans certains cas fa non mwertun, 

des besoins famitiaux. La tutelle versara alors des prestations financiares. 

Ganfomt4ment aux theories du capital humain (11, I'inteweniion de I'Etat 

I f )  Ct iss ~ R & s ~ s  de BUUG, " E m n ~ m ' ~  of aducsrtitm: Ec0nomicst 19@ et de S.& BECKER, "Huma# 
CapItat: Prinmlan UnjvewÏW Press, f 364. 



apparaft comme un facteur dt8galisation des chances, objectif annoncb par les 

Rapports DUPONT-FAUVILLE (1) et IESIANCO-LAMY(2) sur l'Aide Sociale A l'Enfance. 

Ainsi, sont successivement ddfinis les besoins, les objectifs et les moyens. 

En rAaIitb, les motivations de Untervention tutblaire apparaissent beaucoup plus 

complexes, Elles Integrent des pr8occupations poiitiques'8videntes et renvoient 8 une 

analyse plus fondamentale des ddcisions politiques, où les arguments Wnomques 

sont confront6s aux arguments juridiques et sociologiques du contrôle socia1.p) 

L'dvolution du systbme de protection de I'enfance illustre la diversite et la complexite 

des arguments en faveur d'une intervention de I'Etat. Aujourd'hui, I'dchec de ces 

differentes approches enfermees dans leur rationalite et leur partialit6, rbside 

certainement dans leur impossibilit6 de converger vers la mise en Crvidence d'une 

rationalite propre des interventions publiques. 

1.1 2.2 Une demande normative 

Quelques soient les arguments utilisds, la rev8tation des besoins et ieut mode de 

satisfaction font l'objet d'une intervention contraignante de I'Etat qui definit un certain 

nombre de normes. On est donc en prdsence d'une demande sociale rhvbl6e par le 

pouvoir tutdlaire. Rappelons que la demande est sociale, soit parce qu'elle s'exprime 

collectivement, soit parce qu'elle est reconnue socialement, c'est à dire 14gitim6e par 

ta majoritd des citoyens ou par I'Etat-expert, soit simplement parce qu'elle est un 

ph4namhne socialement rep8rable par les Btudes et de& ,snqqu&tes.frif. 

Dans le domaine de la protection de l'enfance, une demande individuelle {au 

collective) n'a pas de sens ou apparalt paradoxale puisque l'admission fait figure de 

sanction (abandon materiel ou moral). Par ailleurs, les populations concernhes sont le 

(7 f J. L. @!ANGO et P. LAMY, "t'aide B l'enfance damain - Contribution à une politique da r$duction des 

i@a/iUs: Ministhie de la Sant4 ôf de la SBcu&$ Swciafe, Elubes el Omxzmnfs, tg@@, [278p.j. 

(2) A. DUPONT-FAtfYfLLE, "Pour une &forme de l'aide sQCrfI6 d l'enfance", Paf&, ESF, 7973 f2lr2pf 

f3) Cf fes &&ses de J. DONZELOT, PH. MEYER, F. VERDES--LEROUXX 

(4) Ci R. FRAtSSE, "Du besoin à la demande: CNAF, hfomatims sociales n*2, W85, (p $3-18). 



plus souvent culturellement et socialement défavorisbes pour exprimer ou faire 

rencontrer leur besoin ou s'organiser en groupes de pression (comme peuvent le faire 

les parents d'enfants handicapés). 

Si la responsabilité des pouvoirs publics se trouve justifiée, elle implique la sélection 

et la visibilité des besoins. F.DELAVERGNE souligne (1) que "i'inscription des 

besoins par les institutions s'effectue par l'écriture d'un système de normes qui 

prennent en compte les besoins jugés insatisfaits et les traduisent en termes 

manifestes et quantitatifs .... Le tangage de ?administration, les normes, fixent par 

là-même la demande raisonnable et l'offre acceptable". 

Tel est le processus en vigueur en France dans les annés 60-70, lors de t'élaboration 

de la planification des équipements collectifs et de la construction d'indicateurs 

sociaux. Par ce processus, !'administration s'enfermera dans une logique de 

développement des équipements qu'elle produit en réponse a une demande qu'elfe 

contrôle. Comme le remarque M.GUILLAUME (21, le discours sur les besoins des 

usagers permet de camoufler une production d'équipements collectifs normalisés, 

auto-entretenus et compartimentés. Ce qui enfermera les élus et les administrations 

dans une tendance lourde en faveur des équipements. 

En outre, la fonction tutélaire et le mode de révélation des besoins appellent 

l'intervention de nombreux médiateurs, Les spécialistes, les fonctionnaires, les 

chercheurs, tes travailleurs sociaux ; chacun accumule un stock d'informations sur les 

populations et les dysfonctionnement sociaux. Enjeu de pouvoir, l'information retenue 

par ces acteurs renforce une évaluation normative des besoins qui conforte la 

légitimité de chacun d'eux. Comme pour la production marchande, la production de 

services et d'équipements doit s'appuyer sur une demande sociale, celle-ci devient un 

alibi commode du système d'offre qui peut ainsi camoufler sa complexité et ses 

lacunes. 

($1 F. DELA VERGNE, Op Cit; p 184. 

f2.I M.GUlLLAUME, "Contradictions et planification des dquipements coliectifs: Contribution au colloque 

"Pianification et socit5té", 1973, p 23. 



1.1.3. Une notion contingente 

La prbvalence du systame d'offre dans la definition d'un bien tutelaire rend 

rapidement illusoire la notion de besoin. 

Les approches du concept de besoin conduisent ii admettre que celui-ci se fixe sur un 

objet prbexistant offert par I'environnement de celui qui se trouve en situation de 

besoin. NIETZSCHE (1) l'exprime ainsi dans le "Gai Savoirn :"On croit que le besoin 

crée la chose mais c'est la chose qui bien souvent crée le besoin". Avec la notion de 

"filihre invers8en, GALBRAITH ira beaucoup plus loin dans la reconnaissance de la 

prbdominance de l'offre sur la demande et du r61e des structures d'offre qui imposent 

par diverses manipulations la consommation de certains produits aux consommateurs. 

L'ensemble des productions sociales participent de cette logique et pas plus que le 

consommateur n'est le roi, I'usager n'est souverain. Dans le domaine de la protection 

de l'enfance la popufatlon est "cibf6e" puis "crlstallis6e" en population 

b&ndflcleIre par les institutions. 

Finalement, les conditions d'une reguletlon du systeme par l'offre semblent 

posees dbs que l'on est en presence d'un bien tutelaire, objet d'une fonction 

de prefbrence étatique, qui fixe à la fois le niveau de la demande et de la production. 

Dans ce cadre, l'évaluation des besoins s'av8re chimérique et se heurte ii la 

dialectique qui oppose I'offre et la demande. Comme en tbmoigne le niveau 

blbmentaire et la faiblesse des methodes d'$vatuation et de mesure des besoins 

sociaux, d'une part, et les problhmes poses par I'émergence de besoins non codifiés 

ou de population non ciblée, d'autre part. 

(1) Cite par J.FOURNi€R, N. QUESTMUX, op cit, p.736, 



En conclusion, résumons une apprwhe de ta notion de besoin appliquée au systéme 

de protection de l'enfance visant finadaptation familiale. 

- Le besoin de protection de l'enfance évolue en fonction du contexte 

socio-économique au sein duquel il se forme. II est directement lié au statut de I'enfant 

dans la société et aux relations que i'Etat entretient avec la société civile. 

- Besoin de substitution ou d'accompagnement aux fonctions de la familie, ii est lié aux 

droits accordés et aux valeurs attachées à cette derniére. 

- Le besoin est multiforme : hébergement, accueil, éducation, insertion sociale, etc ..., 
ses formes sont alors fonction des modalités en socialisation de I'enfant, des 

connaissances médicales, psychofogiques et pédagogiques, mais aussi du discours 

dominant (mbdical, judiciaire, psycho!ogique, sociologique) qui legitime une madalit4 

d'action plutôt qu'une autre. 

- Enfin, la difficulté d'identifier le besoin réside dans fa nature et te champ des 

politiques d'action sociale. Celles-ci interviennent le plus souvent !à où tes autres 

composantes de la politique économique et sociale ont échoué (emploi, logement, 

éducation). Ainsi l'objet de I'action sociale reste mal défini, mouvant et condamné à 

"I'urgence". 

Selon BEVERIDGE, le but de I'aide sociale dans son sens le plus extensif consiste à 

abalir I'état de besoin "lié à f'inadaptation, ia maladie, la pauvreté, la vîeillesse" (1). 

Force est de constater que tes institutions n'ont pas été à la hauteur des ambitions de 

leurs promoteurs, eIIes travaillent à vider cette notion de sens plutôt qu'à I'abolir et à 

produire leurs propres besoins. 

En dépit de son ambigulté et de sa complexité, la notion de besoin joue un grand raie 

dans la dynamique et I'évofution du systhme de protection de I'enfance (cf chap. 

introductif). Ces contradictions admises, ta question de la détermination des besoins 

dans un contexte donné reste ouverte. 

f 1) Cird par S. LOR Y, op cif, p. l5 



1.2 UNE APPROCHE POSITIVE DES BESOINS DE L'AIDE 
SOCIALE A L'ENFANCE 

Maigre les résewes émises sur la notion de besoin, on peut admettre sans paradoxe 

qu'il existe à un moment donne, en ref4rence aux realités sociales, un certain nombre 

de besoins objectifs qui orientent les Bvolutions quantitatives et qualitatives du 

systBme. Nous tenterons de les appréhender à travers : 

- quelques variables socio-économiques significatives d'une modification structurelle 

de l'environnement des institutions de I'Aide Sociale à l'Enfance, d'une part (1.2.1) ; 

- une enquete sur I'évolution des caractéristiques des benéficiaires de I'Aide Sociale à 

l'Enfance dans le departement du Nord depuis 1945, d'autre part (1.2.2). 

DBs lors, on constate que ce n'est qu'en référence .à une population ciblée de 

b6néficiaires que notre demarche est possible. 

1.2.1 Les évolutions socio-économiques : l'environnement du 
systhme d'Aide Sociale B l'Enfance 

La population de l'Aide Sociale à l'Enfance est définie par I'age des beneficiaires 

(prise en charge jusqu'à la majoritd civile) et renvoie à t'inadaptation du milieu familial. 

Un certain nombre de variables sont significatives de r'évolution de ces données. 

1.2.1.1 Les varlabres d6mographiques 

La décroissance de la population de moins de 20 ans depuis 7966 semble 

correspondre à une évolution démographique irréversible qui devra réduire 3 court et 

à long termes l'effectif des béndficiaires. On assiste en effet depuis le milieu des 

années 60 à un renversement des tendances démographiques antérieures qui se 

poursuit et s'accentue durant les décennies suivantes. 



Le taux de natalité baisse pour se stabiliser dans les années 80. 

GRAPHIQUE No 1 

Taux Ue RatalIl4 Ue 1946 & 1985 

{nés vlwMs pour 1- habitants) 

~ o u r ~ e  : I.N.E.D. 

La f6candité reste tr&s basse et sa remontée semble exclue (1) 

GRAPHIQUE No 2 

INDICE SYNTUETIQUE DE FECONDITE 

(nombtrs de nalssances vivantes par femme ) 

source : INSEE, annuaire statistique 

(i l  J.L RALLU, #Projecffon des familles aux 1.1.1990 et 1.7.7995; INEQ Population n03, 1986, 

(5f 1-532~1 



a) Hypothdses sur le nombre d'enfants en difficulte à prendre en charge à l'horizon de 

I'an 2000 

Un calcul sommaire à partir des projections sur 1'6volution de la population de moins 

de 20 ans nous donne une 6valuation possible des 6volutions tendancielles du 

nombre d'enfants 4 prendre en charge par le systdme d'Aide Sociale 4 l'Enfance à 

l'horizon de I'an 2000. Nous retiendrons 2 sc6narios illustr6s chacun par une 

Bvolution moyenne de la population de moins de 20 ans. Le premier Bclairera une 

f6condit6 representant une descendance finale de 1,8 ; le second, une descendance 

Snale de 2,t. 

GRAPHIQUE N5 3 

EvoluUon de la population de moins de 20 an8 selon quatre hypotn8scte de 

fécondité 

source : INSEE, Données Sodales, 1987. 

Les sc6narios seront definis sur la base d'une application du taux de prise en charge 

du systdme ASE (total des ben6ficiaires ASE / Population de moins de 20 ans) en 

1984 ; il s'agira d'hypothdses hautes puisque ces taux 6voluent à la baisse depuis la 

fin des annees 60. 



TABLEAU NO1 

EwWon du Taux de prise en Marge de I'ASE 

Sou= : INSEE, SES! 

NOUS SOmrnes donc en pnk;encip des deux hy~thB9es d'4vokrtian qui ret3ement : 
- un taux de prise en charge ASE cîs 23% 

- un taux de pdse en charge en Ltrtablissement de 2,dolo 

PRIS EN CllARGE 



L'hypothdse 1, la plus haute, repose sur la conjonction d'une fécondite relativement 

forte et l'immobilisme des mBcanismes Institutionnels. Elle fait apparaître une 

tendance ia stabilisation de la prise en charge. tes Bvotutions dessinees par la 

seconde hypothese mettent en évidence une rhduction du nombre d'enfants pris an 

charge par I'ASE et ses établissements. Des hypofhdses encore plus basses seraient 

obtenues si on tenait compte de la baisse tendancielle de la prise en charge. 

LiinferprBtation de ces hypoth8ses reste delicate puisqu'elles nfint&gtent ni les 

évolutions qualitatives ni les aleas politiques et 6conomiques du processus 

institutionnel. Cependant il paraît raisonnable d'admettre que dans le court et le 

moyen terme, le nombre d'enfants à prendre en charge en Btablissements de I'Aide 

Sociale à FE nfance diminuera et remettra en cause la capacité d'accueif ffi3.000 en 

1984). 

Les calculs appliqués à d'autres populations cibles (personnes handicapees, 

personnes âgdesf permettent-ils de Iocaliser des zones où des besoins 

d'hBbergement offriraient un nouveau "marché" pour tes etablissements de I'ASE 

dans des perspectives de reconversion ? 

b) Hypthdss sur le nombre de personnes handicapipees à héberger à l'horizon de l'an 

2000 

Un taux d'h8bargement (effectifs accueillis en établissement par rapport à feffectif total 

de la tranche d'dge concem6e) pour les enfants et les adultes handicapés calcul6 en 

1983 (1 f sera respectivement apptiqué aux projections sur la population de moins de 

20 ans et de 20-59 ans. II s'agira d'une hypothhss haute puisqu'elle n'int8gt.e ni tes 

tendances actuelles qui privitB~ient le maintien des personnes handicapees en milieu 

de vie naturelle, ni les eifets de la prévention prdrratale ou postnatale des handicaps. 

(7) SES& "Les êtablimemenfs pour pmoffffm hmdimp&ss ou ~n diRicuf& au 35.10.83: Infomat&ns 
Rapides, fdvder 1987. 



TABLEAU Nu 3 

Evofutlon tendancletle de la prlse en charge tnstttutlonneile des personnes 

frandiwpêes & i'horlton de t'an 2000. 

f~stimatbrrsf 

Même si les &volutions divergent, @lies aboutissent à une réduction du nombre de 

personnes handimpées à prendre en charge. On peut donc supposer que le transfert 

d'activit4 s'effecruera au sein de ce secteur et que peu de perspectives seront offertes 

aux établissements de VASE, 

6) tfypothese sur ie nombre de persannes Zigées B hhberger à I"horimn de t'an 2600. 

Le taux d'hébergement institutionnel des personnes de 60 ans et plus peut être 

obtenu en additionnant la part de la population hors mménage ordinaire f l )  dans la 

population de 60 ans et plus et celle de la popuiation hebergee en fogements-foyers 

(2). 

Ce taux évolue de 3,6 points en 20 ans (3,9% en 1962 contra 5,8% en 1982) (3), En 

applicant te faux de f 882 aux évofutions projetdes de ia population de mains de 60 

ans, on obtient une hypothèse basse sur le nombre de personnes de 60 ans et 

plus qui auront besoin d'être accueillies en institution à f'horizon de l'an 2000. On peut 

procéder au meme calcul pour tes 75 ans et plus , le taux d'hébergement est de 7,4X 

en $982. 

(7) Ett hospiceIS m~ison de refraife, dfaMjsemenfs k~i ta I iers,  mmmunautés refjsi~uses, détenu$. 

(2) Cette donnlicr amrai t  au recensement de 1982, %fi@ repr6sente 1% de la mpubtton de 60 ans et 

plus. 

(3) Cf F. FALISE, T. LEBRUN, J.L. SAILLY, "ta situation des personnes âgdes eo Frznce : Aspects 

ddm~graphfques, Sm-éconammes et mddfcaux",RESGE, Avrif 1986,~ 17, 



TABLEAU No 4 

Evolutlon tendanclelle des la prise en charge Instltutlonnelle 

de la population de 60 ans ei plus B I'horlzon de l'an 2000. 

(estimations) 

r 
Nombre de person- 

nes héberqhes 1 9 8 5  1 9 9 0  1 9 9 5  2 0 0 0  ( 2 0 4 0 )  

PERSONNES AGEES 
DE 6 0  ANS ET PLUS 5 7 8 4 3 4  6 2 1 1 8 0  6 6 0 6 7 8  6 8 4 4 0 0  ( 9 6 5 2 3 6 )  

PERSONNES AGEEÇ 
D E  7 5  ANS ET PLUS 2 5 6 3 3 6  2 7 9 4 9 0  2 4 0 0 4 8  2 9 2 3 0 0  ( 5 0 3 5 7 0 )  

En conclusion, il semblerait que le nombre d'enfants pris en charge par I'ASE diminue 

l6gbrement tandis qu'augmente le besoin d'hebergement des adultes handicapes et 

surtout des personnes âgees. Cependant, une évaluation des besoins ne saurait se 

r6duire à une lecture aussi fonctionnelle et statique. Elle doit atre compl6t6e par 

l'analyse de I'6volution d'autres variables. 

1.2.1.2 La famille 

La vocation du système d'Aide Sociale A l'Enfance renvoie à l'inadaptation du milieu 

familial. Les populations cibl6es par le système sont traditionnellement des familles 

destructur6es dont 116tiologie reste complexe (naissances ill6gitimes, divorces, 

familles monoparentales, familles nombreuses, précarit6 6conomique, urbanisation, 

activit6 fbminine, alcoolisme, sous-scolarisation, migration...). L'enquate men6e 

auprbs d'un échantillon de population de I'ASE en proposera un 6clairage. 

Moins qu'une Btude exhaustive sur les différents indicateurs permettant une 

évaluation des besoins, qui une fois de plus, resterait hasardeuse ( l ) ,  notre propos 

(1)  Nous avions tente de rechercher des corrblations entre I'bvolution d'un certain nombre de ces 

indicateurs et I'bvolution des bbnbficiaires ; aucune convergence n'est apparue significative, tout au plus 

la population des bbnbficiaires semblait pouvoir Btre relibe aux moins de 20 ans. F. FENET, "Note sur 

l'6volution du Syst&me d'Aide Sociale à l'Enfance depuis 1945", Lille CRESGE-ADNSEA, janvier 1986 

( 8 9 ~ ) .  



cherchera davantage & soutigner les Bvoiutions stnicturelles gui narguent !a 

famille et son environnement. En effet, ces évolutions deplacent les concepts 
d"inadaptatton et de destnrctwraiion et interrogsnl Ie cadre traditionnel des p~iitiques 
de proteaion sociafa de I'enfanm. 

6%) Accéi4rées par ta rupture cu&urelfe provoqude par Mai 1968, les êvolutions en 
germe durant la décennie 60 se pouzsuivent et Ia famille se transforme 
grafonddment (1 f, D&pouiif&e de ses fancttans Qconomiques, de s#@darrt4 voire méme 
educatives, le famllie est assignde B sa seul% fonction aBectiue. EIIs devient 
un lieu strictement pn"vt5. 

Les mod&ies &ducatifs sont pfus permissifs et s'interessent aux mnditions @une 
bonne socialisajion de t'enfant. l'accent est mis sur fassûcSation et ta 
responsabifisation des parents. Les psychotogues et les psychiatre*; affinent Ieur 
recherche sur les carences de soins maternels aux premiers &ges da fa vie et sur ?es 
thefapies ad8ptdes aux enfants. 

Vulgan"s4ss, ces thèses sont di8usees dans fe grand public (2). A contre-courant des 

piidodes préddesrres, un nouveau pas est franchi ; !es incursions de 1'Etal sont 
dénonc&es, tes théses sur le contrifie social, sur le rôle des institutions Btatiques dans 
la reproduction des inégalités se dsveloppent dans les anni?&$ 70 (3). A finstar des 

idees de 1968, pêdag~gttes, psychologues, éducateurs mititent en kveur du libre 
et*(#ix des famiiles. 
L'ouvrage de J.GQLDSTEIN, A.FREUD et A.J. SOLNIT, "Avant d'invaquer I'int6r4t de 

I'e~fant,~." est 4voeatsur du renversement et soukigna comment !a mMn @inter& de 

1'enfant est rkupéree par f'Etat et ses institu-tions à rencontra du droit de ta famifle (4). 

flf M.LAROQUE, "Transfomatjan dr, systême fami!îaI de Ia CarniIfe tr&if#nnell@ à la famiffe mmrne': 

Revue Française des Afiaires Sociafes nQZ, Avfi!-Juie 138f, pp 725-128. 

(21 Cf, Itss travaux be PfAGET; BmEiHEIN, MONESSOR!, DOLTO. 

f3] Cf J. QWELOT" La pûfice des famiflesN, Parisr Mit&% de Minuit, [22f p-1, P. MEYER, "t'enfant et la 

f a i m  d'&fat: Pirrïj, Le Se& (185 p.) ,I.&itlZH " Une socidtd sans t!coIes", Parts* Le SeutIr fS71 ; 

M.MANNONII *E&cat$a~ t~ossibfe", Paris , Le Swn rsn ; GMENDEL, "Pour décofanisr Penfdnt': 

Paris, Petite Bi&/iotMque Payot, 1973,CvBEAtlDELOT, B. ESTABLET. %%cale primaire cIiv;se: Paris 

Maspro. 

{4) J.GOLDSTEfN, A.FREUD? A.J. SQiNtT, "Ava~tI L-1"inwuer Pinterêr de I'enfant; &risz ESF, f983, 

f~rernidre aarutian New-Yd& f97S1 



De plus, les politiques de droits de la femme aboutissent à l6galiser la contraception 

puis I'avortement. En cons6quence, la fonction de reproduction sera progressivement 

considBrde comme maitrisde et le desir d'un enfant conditionnera l'enfantement. 

Ainsi, " dans la famiiie moderne, l'enfant est une valeur en soi. II falt l'objet d'un 

investissement gfobal de ses parents, affectif et mat6r@ef..,, Iâ notion d'autorite 

parentale, le droit des parents sur fes enfants est remplacé par teur devoira (1). La 

diffusion des thBories psychanalystes revalorise de plus en ptus les tiens naturels qui 

unissent Penfant et ses parents. 

Par ailleurs, en dix ans, l'ensemble des d6flnitIons Jurldlques de la famllie 

est remni&. La loi du 17 juillet 1966 reforme i'adoption ; elle remplace le concept 

d'abandon par celui de consentement à l'adoption et ta lbgitimation adoptive en 

lbgitimation plBni8re (8quivafente à Ia fifiation Iégitime). Ceci doit permettre de 

rdpandre i'adoption et de lui faire jouer un r&e p&ventif. 

La loi du 4 juillet 1970 reforme i'autorit8 parentale dan? fe sens d'une plus grande 

agalit6 entre Bpoux : "I'autoritd appartient aux p&res et meres pour proteger l'enfant 

dans sa sdcurit4, sa sant6, ça moratitB ; ils ont à cet 6gard droit et devoir de garde, de 

suweillance et d'dducation" (art.371 du Code Civil). La Loi du 3 janvier 1972, 

bouleverse fondamentalement les regles qui prbident à f'dtablissement de la filiation 

naturelle. Quant à celle du 11 juillet 1975, elle modifiera les conditions du divorce en 

introduisant le divorce par consentement mutuel. 

b) Corollaire de ces Bvolutions, de nouveaux comportements B I'6garcl des 
systhmes matrfmonlaux apparaissent. Ils marquent un renversement des 

tendances anterieures. lis se poursuivent et s'accentuent durant tes ddcennies 70-80. 

Les unlons ne resultent plus essentiellement de la conclusion de mariage et les 

unions de fait se d4veloppent concurremment aux unions ldgales. 

(1 f M.MRmUE;op cit, p. 127. 

(2~.P.SARDON."Evofvtion de la nupfiafitQ ai de fa eiivorffislit6 an Europe depufs I<ct fin des annBes 1960: 
INED, Popufation n03, 1986 {P 463-?82]. 



Les mariages sont plus tardifs et le taux de nuptialité ne cesse de ddcroftre, 

GRAPHIQUE Na 4 

Taux dct nuptfalfté detrEQti B t 985 

inombre de mariages pour 1000 habitants) 

Source: I.N.E.D. 

De fait, tes naissances hors mariage prennent une nouvelle ampleur. 

GRAPHIQUE No 5 

Taux de nafssencs iudglttma ds 1946 à1985 

{pour r ODO naissances vivantes) 

Source: I . N . E . D .  



Plus lents à se concfure et aussi moins fraquents, les mariages actuels sont aussi 

moins stables et te nombre de divorces augmente rapjdement. 

CIBAPmE, w @ 
Nombre de dfvorces 
indice 100 en 1955 

Source : fNED 

-, , 

Si on paut estimer que le nombre de familles dlvorc$es se stabilisera dans les annBes 

90, elles ne rep&senteront plus qu'uns partie des unions rompues, les familles de 

cohaMtants sBpar&s,dant Ies droits sont trBs fious, en occupant une fraction de pius 

en plus large-(1) 

Les famllles nombreuses se rarefiant et le projet familial se concentre sur 2 

enfants (40% des familles), En 25 ans, la proportion des familles d'au moins 3 enfants 

baisse de moitié (21% de couples formes en $975 contre 41 5% des mariages de 1950). 

t e  pourcentage de famitles d'au moins 4 enfants Bquivaut au cinqui3me de ce qu'il 

&ta& , (24% et 5x1, et ,ta proportion des famales de 5 enfants dBcroît de 90% (2)- 

Les familles monoparentaf-es auantentent de 655.000 en1968 & 928.000 en 

1982 ( son respctivement 5,4% et 6,624 ds t'ensemble des famiRes)(3). Depuis 1975 

(1) Cf L.RALLLI, op &, p 522. 

(2) M. VfLLAC, ' les stryctures sociafes se hansfoment profmdnd8ment: EcommIe et StafisMguas, nn"152, 

fevfier 1983, p40. 

13) L.OlBN, D.STOCLE'f, "Traveft des femmes et sfttrcfwes sodafes". Ubsewaiions el Diagnmlfcs 

Bcanamf~esp nu50, jmder 1S5p pp 83- f 08. 



eites sont essentiellement constituées de parents célibataires et surtout divorcés, le 

nombre des veufs diminuant. Ces familles dont le chef est à 80% une femme sont les 

familles les moins nombreuses (70% ont un enfant, 1 O%, 2 enfants). 

Enfin l'activité féminine augmente surtout aux ages de la procréation (le taux 

d'activité salariée des femmes de 20 à 39 ans passe de 49,1% en 1968 à 67,4% en 

1982) et redéfinit le rôle pédagogique de la mére. 

Ainsi, au modèle traditionnel défini par les préoccupations démographiques et d'ordre 

moral d'apr8s guerre, se substituent des modèles multiples et évolutifs et les normes 

familiales sont bouleversées. 

c) Cependant, ces évolutions traversent diffBremment les catBgories 
sociales. Cillégitimité et la monoparenté désirées, significatives d'un nouveau mode 

de parent6, sont des phénomènes urbains plus spécifiques aux catégories sociales 

aisées. Dans certaines catégories sociales %lies restent traditionnellement élevées et 

subies ; c'est le cas des catdgories ouvriéres, employés et personnel de service. 

Cadhésion aux méthodes modernes de régulation des naissances qui reste inégale 

selon les catégories sociales et le niveau d'instruction (If, en constitue l'une des 

raisons, La monoparenté peut aussi apparaître "comme le résultat non voulu de 

I'échec d'une tentative de se conformer aux normes familiales traditionnelles", Elle est 

souvent synonyme de "dénuement matériel et de solitude morale". (2). 

Contrairement aux idées répandues, les jeunes cohabitants sont beaucoup plus 

nombreux parmi les classes populaires que parmi les catégories diplômées (3). Ceci 

résulte parfois de i'impossibilité économique de se marier (4). Le taux de divorces 

tend à augmenter dans la catégorie "ouvrière" depuis deux décennies. Déjà élevé 

dans les catégories "employés et personnels de service", il continue de s'accroître. 

(1) INEL), "Nafatittc et poIitique de la popuIationNF Paris, PUE 1982, p 43. 

(2) cf FORS, "La familte monoparentala : une marginaIif6 en mutation 1 Recherche Sociale, no 85, 

janvier-mas 1983. 

(3) P.A.AUDRIAC, *Le développement des unioffs fibres chez les jeunes", INSEE, Données sociales, 

7 987, (502-509~1, p507. 

(4) BOlGEOi et COMMAILLE, "Dtvorce, mmifieu social et situation de fa femme ; Econamie ef statistique, 

février 7974, 11'53, p5. 



C'est Bgalement dans ces categories que I'on divorce .le moins par consentement 

mutuel (1). Enfin, si les &arts de fecondite restent maxima dans les categories les plus 

basses (21, I'activit6 ferninine demeure faible dans les familles manoeuvres et 

ouvri$res. Les femmes les plus actives sont les divorc&es ; 42% d'entre elles sont 

ouvrieres en 1982. 

d) Cependant, oubliant les diversites, la socidth et ses institutions ne retiendront que 

globalement les transformations structurelles qui affectent Ie modale familial pour 

definir de nouvelles normes. Ainsi, VEtat cesse de proposer pour objectif d'encourager 

les familles à se conformer à un modele que 1'évolution sociale transforme. L'année 

1970 marque un tournant dans la ddffnltlon des politiques famillales ; !a 

politique des transferts saclaux en faveur des plus ddmunis prend le pas 

sur celle de la perhuation des charges famillales : 

- La Iol du 23/12/1970, crée I'Aliocatton Orphelin, premlhre fotme d'aifocation aux parents Isol4s, 

meres céiibatalres ou dlvorc$es pour la plupart. Elle est soumise B condition de ressources (son montant 

est toutefois fatble et ne compense pas la perte d'un revenu). Elle marque une $lape Impcrtante vers fa 

reeonnaissame des familles monoparentales. 

- La Iol du 91911976 cr4e fAlfocatlon Parents Isoîés ; i'8volution des familles monoparentetes (en 
1975, 7% des familfes appartiennent à une famille mmoparentale) qui implique des proMBmes de garde 

et des ressources dlîficiles, acquiert trop d'importance pour &ce négligb, L'API garantit donc un revenu 

mlnlmum à toute persmne seule chargée d'une famille dont les ressources sont insuffisantes. 

- En 1972, Pallocation frais de garde est créBe. Elle sera refondue avec I'aiWtion salaire unique en une 

seule allocation, b Compl4msnt Famlllal, soumis A condition de ressources. Elle consacre la 

ne-4 des prestations à PBgard du lravaN des f e m s .  

Face à la crise dernographique, Is gouvernement de V.Giscard d'Estaing tentera bien 

de mettre en place une politique nataliste (politique des naissances de rang 3), mais 

cette politique se r&v$lera sans effet tant elle s'inscrit à contre-courant du mouvement 

des moeurs. Le gouvernement socialiste de 1981, marquera une rupture dans la 

politique familiale. Une politique globale de la famille se définira, fondBe sur le respect 

de la Ibert4 de la iamiife ( suppression des primes post-natales et des avantages 

( j )  8afGEOL ef COMMAILLE,op.dt, M. 
(2) G.RESPMNQUE el J.C DEVILLE, "FBmditt8 et mfiieu social : les diif8renc~s demeurent: Ewnomîe 

et Statistiques, nOl  II ,  Mai 1979, p28. 



li$s aux naissances de rang 3) ; Is, droit d'une juste compensation des charges 

familiales (revalorisation des allocations familiales - reforme du quotient familial) ; le 

droit & la qualftd de Ja vie (logement et Bquipement collectif). Faute d'un consensus 

autour de I'fdde de famille, une politique de neutralite vis-&-vis de celle-ci est 

adoptée, plus proche d'une pf'rtique d'aide à I'enfance. 

e) En conctuston, I"ôpparftfon de nouveaux mod81.e~ tamilfaux, [a 

responsabllisatfon psycho-aneetlve des parents ddptiecent le@ normes 

Bducatrves et tout partlcuti$rament les notions de ddvlance et de denger 
pour l'entant. Ce qui pouvait apparaître comme des situations difficiles voire 

critiques devient "pas si perturbant", voire normal. L'accent est mis ddsomais sur le 

caract$re *i'insmplatpibfe" du milieu famiilal. 

Ainsi, uns famille mgme déficien% peut ijtm prwrabfe à toute autre solution. Le 
syst&me de protection de t'enfance devra donc int4grer tes nùuueiles dimensions de la 

fonction parentafe et des mob&Ieç Bducatifs. Paf altteurç, I'amBtioration du niveau de 

vis (croissance du SMIC, du revenu disponible des menAges, rAduction des in$gatitds 

de salaire, amdiioration des conditions de logement ), de la stabîlité et de la seGurit6 

de l'emploi (jusqu'en 1974) ainsi que la ~(iorisntation des politiques familiaies (cible 

la prAcaritd $conornique, favorable rru travail des femmes ) semblent pouvoir jouer un 

r81e de filtre en amont du systBrne de protection de l'enfance et réduire les 

jntervsntlons Ides à ces sihrafrons, 

La vocatiarr de l'Aide Sociafo à i'fnfancs dépassant la simple rsponso aux difficultés 

matérielles des familles, i'hypothr3se cammundment retenue est l'absence de 

corrdlation de ce besoin avec des critares de prdcaritd Aconomique (1). Cependant la 

famille se situant au coeur du processus de precarisation, il est parfois difficile de 

dissocier Les deux éléments. En effet, ta famitle lorsqu'elle est le lieu de rupture ds 

Bquilibras acquis, lorsqu'elle catalyse un certain nombre de dysfonctionnemsnts, 

acc$l&rs ie processus de prcicadsation. 

If) Ce& 6ypertMse est @aiII@urs test& par D.BUUGET dont fa fhese permet de coffcfum que fes 

sysfBm cibfffnf datrantage ifnadapiafion et la d4Hilm des famiifes que leur @cari# &anornique : 

nP~uvmt& ef AAIde SociaIe dBpartement8Is trrt Fmnmw, N,&B de Doctorat d'EtaI, Renn$s 1, 1@8f, 444p. 



Par ailleurs, elle est aussi le lieu de production et de reproduction de certaines 

situations pr6caires.A la fin des ann6es 70, contrairement à l'opinion dominante dans 

les ann6es 50-70, on constate que la croissance Bconomique n'a pas supprime la 

pauvret6 (1). A la pauvret6 absolue s'est substitube la pauvret6 relative, representative 

de 11in6galit6 des bas revenus. De nouvelles approches du concept de pauvrete, 

analyse comme un ph6nombne structurel et fonctionnel de certains types de 

d6veloppement 6conomique, 6mergent. L'accent mis sur la non r6ductibilit6 à un 

processus unidimensionnel, strictement mon6taire et quantitatif ; les nouvelles 

approches de la pauvreth, integrent ses dimensions culturelles (2) et qualitatives (3). 

Certains concepts tels que le Quart- Monde (4) mettront l'accent sur le cumul des 

handicaps (famille, sant6, scolarisation, logement, emploi) rencontr6s dans certains 

groupes de la population. 

Le systbme d'Aide Sociale à l'Enfance qui reconnaît dans ces cat6gories de 

population une partie de ses usagers devra int6grer ces nouvelles approches dans les 

projets qu'il propose aux familles et aux enfants. 

Par ailleurs, la crise 6conomique, avec ses effets sur les statuts, les acquis sociaux et 

6conomiques, fragilise à la fin des ann6es 70 des pans entiers de la population et les 

entraîne dans un processus d'appauvrissement. Pour certaines cat6gories sociales, la 

situation par rapport A l'emploi et le pouvoir d'achat ne trouve plus sa contrepartie 

dans I'6volution des salaires. Le chômage, qui devient I'un des effets les plus visibles 

de la crise, se concentre sur les cat6gorie.s ouvrieres et frappe massivement les 

populations jeunes sans formation. Ces populations fragilisees mais non 

marginalis6e.s modifient le champ d'intervention des politiques d'aide sociale, ses 

populations cibles et ses criteres. Elles feront 6merger de nouvelles formes de 

demande. Pour les 6tablissements de mineurs, les projets d'insertion se 

compliqueront en raison des conditions d'emplois pr6caires et instables. 

(1) R.LENOIR, "les Exclus", Editions du Seuil, 1974. 

(2) Cf X.GREFFE, "L'impôt du pauvre : nouvelle stratbgie de la politique sociale", Paris, Dunod-Bordas, 

1978 (324p). 

(3)J.C.RAY,"L'analyse qualitative des revenus les plus pauvres: Consommation, no3-4, luillet dhcembre 

1979, pp 51-75. 

(4) J.LABBENS, "Le Quart-Monde : La condition sous-pro16tarienne: Pierre-Laye, Bd. Sciences et 

Services, 1969. 



Dans la décennie 70, les Bvolutions dBmographiques, les transformations stucturelles 

des comportements familiaux, l'environnement socio-économique comportent des 

éléments quantitatifs et idéologiques de remise en cause du système d'Aide Sociale à 

I'Enfance. Sous le coup de ces Bvolutionç, les normes des institutions de la 

protection sociale de renfance sont frappées de caducité et volent en éclats. Les 

critiques portées au système d'Aide Sociale à I'Enfance qui marque encore les 

consciences sous le nom d'asisfance publique, seront vives et acerbes. 

1.2.2 L'évotution des caractéristiques des enfants placés depuis 
1945 : l'exemple du Département du Nord (1) 

Bien qu'elle soit primordiale dans la définition des besoins, la connaissance des 

bénéficiaires de la protection sociale souffre aujourd'hui de graves lacunes ; lacunes 

qui circonscrivent étroitement i'amélioration de i'effimcité du système. 

La pertinence d'une institution, d'un service, d'un établissement, ou d'une prestation 

suppose une réponse conforme à un certain nombre de problèmes individuels ou 

collectifs, à un moment donné. Or la compréhension de ceux-ci est souvent baclée 

voire occultée par le mécanisme de prise en charge lui-même. Par exempte, la 

connaissance des bénéficiaires de l'Aide Sociale & l'Enfance, lorsqu'elle existe, n'est 

appréhendée qu'à travers les structures d'offre (stocks et admissions de bénéficiaires 

par catégories juridiques, âge, mode et durée de placement, dépenses). Aucune 

Btude exhaustive ou saisie systématique n'existe sur les caractéristiques 

socio-économiques des bénéficiaires. Leur connaissance permet cependant 

d'identifier les causes de rupture qui ont entraîné une prise en charge de I'ASE. 

Seules quelques enquêtes parcellaires et localisées existent (1.2.2.2). 

Afin de compléter et d'élargir ces données, nous avons procédé à une enquête sur le 

Département du Nord. Après quelques remarques méthodologiques, nous en 

commenterons certains résultats. 

(I) Nous reprendrons in parfieflement les résultats de I'enqu&te menée sur le drSpartement du Nord et 

exposés dans !a 3Bme partie de fétude, "Enfants plact.s, purquoi ?", op cit. Les questbnnaires , le nom 

des variables, !es tableaux d'inteWr6tations des analyses factorielles sont en annexe de cette étude. 



1.2.2.1 Champ, objet et methode d'enquête 

Une approche des caractéristiques des bdnéficiaires de I'ASE à travers le 

Dépattement du Nord prdsente des avantages, des spécificités et des limites. Nous 

avons rappel8 dans le chapitre introductif les particufarit6s de ce dbpartement , dont la 

sur-reprhsentation des populations cibles. Cependant, I'importance des besoins 

sociaux ne doit pas masquer le rôle des facteurs institutionnels (1.1.1) dans I'évolution 

des b$néficiaires, ce qui relativise finalement tes questions de représentativité. 

Les enfants placés, c'est-à-dire les enfants s6parés momentanément ou 

définitivement de leur famille et confiés au service de l'Aide Sociale à l'Enfance (par le 

juge ou par I'inspecteur DDASS)(l), pour être placés en institution, retiendront notre 

attention ; I'objet de cette enquête devant permettre une analyse critique de fa 

prise en charge en établissement de l'Aide Sociale B I'Enfance. Ainsi, outre 

une meilleure connaissance des caract6ristiques des enfants places, notre démarche 

s'attachait B &pondre à deux questions principales : 

- Qu'est-ce qui différencie les enfants plac$s aujourd'hui des enfants plac6s hier ; en 

quoi les Bvolutions observ6es modifient-elles le r61e des établissements ? 

- Existe-t-il des relations de causalit8 stables entre caractéristiques des enfants, 

caractéristiques des familles et placement de I'enfant ? Si oui, peut-on identifier ces 

catégories d'enfants pour lesquels le placement stav8re une réponse , et d'autres, 

pour lesquels il est prBf8rabie de changer d'orientation ? 

Deux enqudtes paralléles tenteront d'y répondre. 

- La premiére repose sur les informations fournies par 755 dossiers d'enfants 

confiés par les services de la DDASS depuls 1950; 

- La seconde repose sur les informations contenues dans 700 dossiers d'enfants 

places depuis 1948 au centre d'Apprentissage de Phalempin accueillant 

des adolescents. 

( 1 )  tes enfants placés recouvrent donc les catégories , alors d8nomées "pupilfes et assirnifésu ou 

"pupilles, e"n garde. "recueillis temporaires", la loi du 6-0i-7986 ayanl modifié ces catégares. annexe 1 u 



a) Les dossiers DDASS (1). 

Les dossiers concernant les 3 catégories d'enfants placés (les pupilles, les gardes, les 

recueillis temporaires) ont été choisis pour quatre p6riodes : 1950, 1965, 1975, 1980, 

selon I'dchantilionnage suivant : 

TABLEAU No 5 

REPARTI'RON DES DOÛSIERS DDASS PAR CAEGORIE D'ENFANTS 

- 
1 PUPl LLES EN.CARDEI RECUEILLIS TWP. TOTAL 1 

( a l  N d r e  de dossiers  sé lec t imnés  
Ib) % par rapport A 1 ' e f f e c t i f  eamjs dans ce t t e  catégorie 

Le choix de ces pourcentages a étb déterminé par : 

- le nombre de dossiers atsponibles (la DDASS du Nord a détruit les dossiers des 

enfants recueillis temporaires dont la durée de placement est de moins de 2 ans, ce 

qui représente la grande majorité des cas, nous avons donc saisi l'ensemble des 

dossiers disponibles) 

- le nombre de dossiers nécessaires pour mener une analyse statistique significative 

sur chaque sous-population (ce qui explique par exemple la sur-représentation des 

pupilles). 

(I) Pour les dossiers DDASS. la mrSthodologie a été dtrfinie par les exigences du Conseil GeSneSral et par 

une enquête réatisée au niveau national dans taquelie pouvait s'inserrer nofre dt'mafche. Les 

responsables de cette Btude btrnéficiaient ainsi d'une information d4tenue et saisie au niveau 

d6paIfementat. en contrepartie , nous poUvKlnS resituer nos résultats dtrpartemenfaux dans un contexte 

nat&nal. cf. M.COR&LLON, J.P.ASSAILLY, M.DUYME, "La repoducfion du campoffernent de ptacement 

ASE: Convention d'Etude no 83, Ministt!re des Affaires Sociales et de la Solidarité Nationale. Efude en 

cours. 



Outre sa petite taille, l'échantillon retenu n'est donc pas représentatif de la structure 

des admissions par catégorie (Annexe 6). 

Un questionnaire (1) a été construit sur la base des informations détenues dans les 

dossiers, c'est-à-dire l'état civil individuel et familial des enfants, quelquefois une 

enquête sociale. 

Enfin, l'analyse et l'interprétation des résultats issus des dossiers DDASS se sont 

souvent avérées délicates en raison de l'hétérogénéité de la population du point de 

vue de I'âge (0-21 ans), du sexe, de la catégorie juridique (pupilles, gardes, RT), de la 

structure d'accueil (maisons d'enfants, foyers, familles nourricières ...) (Annexe 6 ) 

b) Les dossiers du Centre d'Apprentissage Artisanal de Phalempin. 

Le Centre d'Apprentissage de Phalempin, créé en 1947, accueille des adolescents de 

14 à 18 ans dans le cadre de la loi sur l'enfance en danger moral (art.375 et suivant 

du Code Civil) et sur I'enfance délinquante (ordonnance de 1945). Dans la 

nomenclature actuelle des établissements pour enfants en difficulté, il appartient à la 

catégorie Foyers de Semi-Liberté et dépend d'une double tutelle : éducation 

surveillée, aide sociale. 

Ce centre a conservé dans ses archives les dossiers d'enfants placés depuis sa 

création. Pour retracer l'évolution des caractéristiques des enfants depuis 1948, nous 

avons constitué un échantillon comme suit : 

- 140 dossiers d'enfants placés entre 1948 et 1955 

- 139 dossiers d'enfants placés entre 1957 et 1962 

- 139 dossiers d'enfants placés entre 1968 et 1972 

- 143 dossiers d' enfants placés entre 1973 et 1977 

- 139 dossiers d'enfants placés entre 1978 et 1981 

Le questionnaire a été construit sur la base d'une information plus complète que 

celle contenue dans les dossiers DDASS, c'est-à-dire le plus souvent : 

- une enquête sociale; 

- un bilan médical et psychologique de i'enfant ; 

- les notes de suivi et de Comportement de l'enfant au centre (résultats scolaires, 

appréciations des employeurs, discipline, etc...); 

- quelques informations sur l'après placement. 



Si le probléme de la reprdsentativitd de i'dchantillon n'est pas à mettre en doute dans 

la mesure où la totalitd des dossiers d'uns pdriods a dtd retenue, il faut interpréter 

avec prudence les infornations qu'ils contiennent. 

- Une enquête sociab est conçue de façon fort differente aujourd'hui qu'elle ne i'était 

en 1950. Plus que les informations elles-mgmes, c'est I'importance donnée à ces 

informations dans i'enquête sociale qui a changd.Par exemple, les notions de 

dblinquance, d'alcoolisme, et d'hygiéne ont vu leur importance dvoluer dans la 

stigmatisation des problémes des enfants et des familles, pour laisser place à des 

notions telles que "carence affective". Ces notions sont donc toutes relatives, Pour les 

mêmes raisons les informations sur la psychologie de l'enfant sont aussi délicates à 

anatyser. 

- L'évolution de la conception des enqu4tes sociales introduit Bgalement de forts taux 

de non-rdponse, selon tes pdriodes, sur les questions socio-économiques, sur te 

passe scolaire et institutionnel des enfants. 

- Les appréciations concernant l'adaptation de l'enfant au Centre, rédigées par le 

directeur d'dtablissement, peuvent être biaisdes par la volont4 de ce dernier de fournir 

une image positive de son Centre à r'extérieur, notamment aux juges et à la DDASS, 

pourvoyeurs de clientéle . 

Ces limites admises ne rendent pas pour autant st4rile tout essai d'analyse de ces 

résultats. En résumé, les deux axes d'enquête permettent d'obtenir d'une part, une 

information globale mais imparfaite et non homogéne sur Ilévolution des enfants 

placés et leur caractéristique au sein d'un departement; d'autre part, une information 

exhaustive et spécifique sur I'évolution des enfants placés au sein d'une institution 

dans ce département. La première enquête sert de cadre de référence à la seconde, 

la seconde offre la perspective de réponses plus précises aux questions posées. 

Pour répondre aux problèmes posés, sur la base de cette information, nous avons 

choisi d'utiliser la méthode dite "analyse factorielle des correspondances". C'est une 

analyse muttidimensionnetfe qui permet de synthétiser graphiquement I'ensemble des 

informations contenues dans les dossiers (1). 

ff f Annexe 7, comment lire une analyse factOrielfe des mrrespoffdaffces 



1.2.2.2 Les rdsultats de I'enquiJte 

AprBs avoir defini les populations conwrn4es par le placement, nous tenterons de 

mettn en Bvidence tes variables qui distinguent ies enfants places selon les pBriodes 

et b'identifier !es relations entre Ies ~aracthristiques de reniant et de sa famille et ie 

pfacement de I'enfant. 

a) Les carctctbristiquef socio-&onorniques des enfants places. 

Nous restituerons dans ce paragraphe les rBsultats obtenus de nos enqubles en 

confrontation avec quelques enquQtes parcellaires qui ont tente de repiSrer les 

caract4ristlques socio-$conomiques des enfants de PASE, 

- Une enqu&e de N-DUBRULLE (l), effectube en 1970, a $tudie les admissions 

d'enfants au service d'aide sociale & i'enfance du departement de la Seine. Les 

enfants secourus et surveitths sont exclus du champ d'obkenration. 

- Une enquete sur les Recueillis Temporaires a et6 effectuBe dans le cadre d'une 

Btude RCB (2). Elle a port6 sur les admissions pendant SannBe 1972 dans les 

departements du Nord, de I'HBrault, de la Seine-Saint-Denis et dans le XIViSme 

arrondissement de Paris. 

- Une enquête de D.BOUGET (3) effectuhe en 1975, sur les familles ayant b6nelficiB 

d'une allocation de PASE au 31 dkembre 1974, dans 3 departements brebns. 

-Une enquete effectuee par OREAM Lorraine f4), aupr&s de fa population des Foy- 

de PEnfanw et Maisons d'Enfants & caractére social en Lorraine en 1979, et entre 

1955,1964 et 1979 en Moselb. 

- Une enquête effectuee par La FORS (5) en 1982, aupr&s de quelques "familles de 

I'ASE" d'une ville auvergnate et de la region parisienne (à la fois des familles 

d'enfants places et secourus). 

(1) N.DUBRULLE, "Les enfants du service da PASE: Population n05, sept-or3 1971, p 877 

{2] M.C. LODEOEI, Sa prbvmtioo des jnadaptatians sociales". €tude de RCB, t a  Documnrafhn 

franpise, janvier 1973.230p. 

(3) D.BOZIGET, *PIlum& et aide WaIe & I'entm",Cahm EmnmQtles de BmILIgne nOZ, 1983. 

(41 O M M ,  Lwrraine, "Les jaunes das foyem de I'enfançs et des maisons d'enfants B cztract8re sociaf : 

B&& pour la @?tan torraine: Pubficaa'an CINffHI, m m  1982. 

(5) FORS, "Les familks de Passistance*, Recherbre S6~Iafi3, no 87, ju/Ret-sept~mbrtt 1983 (1CTOp. 



- Aujourd'hui, une enquête rdalisde sur le pian national et dans laquelle s'inscrit notre 
enquête pour les dossiers du département du Nord, tente de combler l'absence de 
donnees natianaies et compar&tiva~,"Cep8ndiz1it les Gsttttats n s  sant pas encore 
disponibtes. Uônquête, plus spêciAque, poflant sur Iôs enfants pfaceSs au GAA de 

Phaiempin, sppostent des informations sur une cate~one particulère @enfants. 

1. tas ennfanfs plads apparfiennent m,rj~rifatremertt el des famiIt~s n~rnbr~us~s. 

L'enquç?te effectuée en Bretagne (1) fait apparaître que 30% des manages assisi&$ 
ont 5 enfants et plus. t'enqugte de la FORS (2) montra que 2GaA des famitles ont pius 

de 6 enfants. Nos enqugfes r&v&Ient des pourwntages sensiblemsnt ptus élevds. 
Cest ainsi que : 
- Le nombre moyen d'enfants à charge par famiHe d"enfants piacés à Phalampin est 
de 5,8S {exclusion faite des enfants d&hd&?;) et ce nombre a sensiblement augment4 
de 1950 & 1975 pour red&ra%rô en 1980, 

TABLEAU No 6 

te  nombre moyen d'm&flts & charge par familte 

F i  1s A f i  l les  + demi-frèr-es 



- Les familles de 5 enfants et plus forment 41% des familles d'enfants placés à la 

DDASS du Nord en 1980 et 53,4% des enfants places à Phalempin. 

TABLEAU No 7 

Répartltlon des enfants places h Phalempin 

selon la rallie de la fratrie et ies époques 

Le pourcentage de familles nombreuses augmente régulièrement de 1950 à 1975 à 

Phalempin, mais connaît une évolution plus contrastée à la DDASS. II est dans les 

deux cas très nettement supérieur au pourcentage de familles de plus de 5 enfants 

dans le département du Nord. 

+ 

1950 
1960 
1970 
1975 
1980 

TOTAL 

7.8 
enfants 

3.4 
enfants 

1.2 
enfant 

Effectif 

15 
19 
18 
23 
18 

93 

1 

KITAL 

Effgtif 

132 
133 
135 
138 
131 

669 . 

B e c t i f  

35 
38 
34 
29 
36 

172 

5.6 
enfants L8elr& 

Effectif 

49 
43 
26 
21 

25 

164 

Bige 

11.4 

14.3 
13.3 
16.6 

13.7 

13.9 

Bige 

26.5 
28.6 
25.2 
21.0 

27.5 

25.8 

Effectif 

. 2 3  
25 
31 
37 
32 

146 

E f f d i f  

10 
8 

26 
28 
20 

92 

aige 

37.1 
32.3 
19.3 
15.2 
19.1 

24.5 

%lige 

17.4 
i8 .8  
22.9 
26.8 
24.4 

22.1 

%lige 

7.6 
6.0 

19.3 
20.4 

15.3 

13.7 



ORAPHîûUE W 7 

Evolution des taflîs des fratries (lg50- 1980 ) 

Familles ouvrières (Nord 

1-2 Enfants 
3-4 Enfanfs 
5 Enfants e t  4 



CBvolution dbmographique n'est pas la 'rbponse unique à la progression sensible des 

enfants appartenant à des familles nombreuses jusqu'en 1975. D'autres expllcations 

s'imposent : 

- La remise en cause du moddle familial aurait provoqu6 une marginafisation des 

familles nombreuses, renforc6e par les difficultbs Bconomiques provoqubes par la 

crise. 

- Les enfants de fin de fratrie apparaîtraient alors de plus en plus comme des enfants 

en trop. D'autre part, I'arrivde à I'age de la majorit6 des aines provoque une 

diminution des ressources issues des allocations familiales. Cette hypoth6se est 

confirmée par I'6volution croissante du rang de l'enfant p lad  dans la fratrie. 

TABLEAU No 8 

EVOLUiïON DU RANG DE CENFANT DANS LA FRATRIE 

(Phiilempln) 

D'autre part, on peut penser qu'il existe un phdnomdne de demission dans I'6ducation 

des adolescents de la part de familles qui ne se trouvent plus aujourd'hui relayees par 

le systdme educatif ou productif (apprentissage, emploi) comme elles l'&aient 

autrefois. En effet, pour les enfants de milieu ouvrier, l'entreprise se substitue 

traditionnellement à la famille, au moment de l'adolescence, comme lieu de 

socialisation. La crise de remploi rend ces espaces de socialisation dhfaillants et les 

relhguent & la famille bconomi~uement et culturetlement demunie pour les remplacer. 

Le Nord est, à cet Bgard, particuli6rement marque par l'absence de dbbouchhs en 

apprentissage. 

Rg 1 ................... 
Rg S................... 
Rg 3.. ................. 
Rg 4.5 ................. 
Rg su,. à 5.. .......... 

- Les familles nombreuses. categories directement ciblées par les travailleurs sociaux 

comme potentiellement à risque, seraient artificiellement sur-reprbsent6es en raison 

d'un meilleur depistage des "cas sociaux" dans ces catégories. 

1950 

35.8 
25.6 
17.9 
13.7 
7.0 

1960 

40.8 
29.2 
12.5 
11.7 
5.8 

I 

1970 

. 3 1 . 4  
19.0 
21.5 
19.8 
8.3 

1975 

26.3 
23.2 
14.7 
15.7 
17.1 

1980 

26.2 
15.1 

, 20.6 
24.6 
13.5 



2. Les enfants placés appartiennent à des familles destructuréeç 

Les enquêtes existantes évaluient entre 41 et 72% le pourcentage de familles 

"déséquilibrées". la  même constatation s'impose au regard de nos deux enquêtes. 

- A Phalempin, 55% des parents des enfants placés ne vivaient plus ensemble. Ce 

pourcentage est relativement stable sur toute la période. Les modifications 

apparaissent surtout au niveau des causes de séparation : 

. diminution du veuvage. 

. augmentation des séparations et des divorces. 
TABLEAU No 9 

SITUATION MATRIMONIALE DES PARENTS 

(Phalempin) 

C é l i b a t a i r e . .  

Inconnus... 1,5 % 2,E % O,? % 0,7 % 

TOTAL.. . . . . . . IO0 % IO0 % 100 % 100 % 100 % 

- L'enquête DDASS nous apprend si I'enfant vivait avec ses parents au moment du 

placement. S'agissant d'un échantillon regroupant l'ensemble des catégories de 

placement (y compris les pupilles), le pourcentage d'enfants vivant avec leurs parents 

au moment du placement est sensibiement plus faible qu'à Phalempin (entre 25 et 

40% selon les périodes). 
TABLEAU No 10 

L'ENFANT VIVAIT AU MOMENT DE SON PLACEMENTfDDASS du Nord) 



Elle nous informe également sur I'evolution par catégories de placement du 

pourcentage d'enfants illdgitimes. La croissance de la proportion d'enfants illégitimes 

et reconnus, traduisant une tranformation des modeles familiaux, est surtout sensible 

pour la catégorie "en garde". 

TABLEAU No 11 

LEGlTiMlTE DES ENFANTS ET CATEGORIE DE PLACEMENT 

.............. Enfants légitimes 

........... Illégitimes reconnus 

....... Illégitimes non reconnus 

Pupilles En Garde Recueil Temporaire 7 

Comme le faisait remarquer l'enquête de la FORS, "ce qui caractérise la situation 

matrimoniale des parents des enfants recueillis par I'ASE, c'est moins l'importance 

des situations statistiquement anormales (divorce, veuvage, célibat) que l'instabilité de 

ces situations ... La vie matrimoniale, souvent commencée jeune, se déroule ainsi par 

séquences où se succèdent périodes conjugales avec conjoints différents et périodes 

de solitude". (1) 

. Des familles économiquement faibles 

1. Les enfants appartiennent à des familles ouvrières. 

Les enquêtes auxquelles nous avons fait référence montrent que les 314 des pères 

d'enfants pris en charge sont ouvriers. 

En ce qui concerne le Nord, ce pourcentage est légèrement supérieur, sans doute en 

raison de la sur-représentativité des ouvriers dans le département par rapport au reste 

de la France. 

(1) FORS. op cit., p. 12. 



QRAPHIQUE No 8 

CATEGORIE SOCK)-PROFESSIONNELLE DU PEAE 

Enfants placés 
Phafernpin 

Ensembfe des actifs 
Enfants piacès par hnrnnlcs de 35 53 ans INordl 
la DDASS du Nard f necendeme& de 19823 

_ _ _ _ L I _ _ I I _ I _ - _ C - L I - - _ l - - -  

a g l u . W e u ~  e~pf .oLt i l r zZ~.  aJu%dand, paiihon de Lndu.ttl.ie et du commence 
+ ~ h e d .  phoQed~inn6 idenmaeaa ert ptrohae56ion6 i ~ ~ e ~ u ~ ~  1 

Les mares sont essentiellement inactives (67% en moyenne à Phalempin). Celles qui 

travaillent sont ouvrieres (60,3%) ou employées (29,8%). 

Près de fa moiti4 des pares @enfants ptac$s Si Phalempin est sans actlvite en 1980 

contre 113 seukment dans les annses soixante. Cette croissance est essentiettement 

due h la montee du chômage et des phfes sans professions (20% en 1980 contre 

moins de 10% avant 1970). Les conséquences de la crise se font ici clairement sentir. 

La dégradation de la situation professionnelle des pères et les ruptures familiales ont 

pu conduire certaines mères à reprendre de l%ctivité. Elles sont 27% h avoir une 

activit4 en 1980 contre seulement 38% en 1970. Les forts taux d'activité des années 

50-60 s'expliquent par fa taih moins impoeante des famiiles. Sans doute ces taux 

&taient à l'&poque un signe de pr6carit6, contrastarrt avec la nome familiale où la 
mère restait au foyer (fe developpéfment du travail fflminin date en effet du dflbut des 

ann4es 60). 

(fi Nous ne disposons de cem informafion que pour Phalempin. Et encore avons-nous des taux de 
rd~anss faiblss. 



TABLEAU No 12 

DERNIERE C.S.P. QCCUPEE PAR LA MERE 

Source  1 C.R.X.S.O.E. 

C 

A r t i c a n  - 
conmerqant . . . . . .  

P r o f e s s i o n  
. i n t s r r 6 d i a i r e . . .  

E m p l o y b s . , , . . . . . . .  

O u v r i b r a . . . . . . . . . .  

............. TOTAL 

I n a c t i v e  / t o t a l . .  

TABLEAU No 13 

DERNIERE C.S.P. OCCUPEE PAR LE PERE 

Source I C . R . K . S . O . E .  
( 1 )  RCp.rt i t ion  d e  l n  p o p u l n t i o n  sctlre rC8lan Nord - Prn-de-Cnlaln 

FnquFte S s n t l  CREDOC 1980 - 1981 

1948 
a 

1955 --------- 

5 1 , 5 %  

48,5 X 

IO0 % 

55.5 % 

A g r i c u l t s u r  ' 

e x p l o i t a n t . . . . . .  

A r t i s n n  - 
cornmergant ...... 

Cadrv s u p @ r i e u r . . .  

Profescrion 
i n t e r n ç d i n i r a . . .  

........... h p l o y b  

........... O a ~ r i e r  

............. TUTAI, 

..... ~ n a c t i f / t o t a l  

1957 
d 

1962 --------- 

7 3  % 

7,s Z 

21.9% 

63,4 X 

100 X 

60, t  X 

1968 
d 

1972 ..-------- 
4.3 X 

13 JC 

17 ,kq  

65.2 % 

1948 
a 

1955 --------- 

J % 

9.8 % 

16,4 X 

7 3 , 4 %  

ID0 % 

6 ,% 

1973 
d 

1977 --------- 
7 S 

3.6 * 
28.6g 

60.7 % 

1957 
A 

1962 --------- 

I , I  % 

7,9 X 

13.6 X 

7 7 , 3 %  

IO0 Jb 

7.4 d 

1978 
I 

1981 ------..-- 

Y % 

J ,8  % 

27 % 

65,4 X 

100 X 

78:9 X 
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4,6 % 

5.5 % 
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60,3 % 

100 S 

70,5 % 

100 (b 

68.2 % 
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1972 -----"--- 

X,l % 

1 % 

8 % 

IX,5 % 

7 8 , 2 %  

I O O . %  

4,4 % 

100 X 

67,I X 

1973 
a 

1977 ------..-- 

I , z  % 

1,2 % 

1 . 2  (6 

3,7 % 

6'2 % 

86.2% 

100 % 

IO % 

1978 
1 

1981 --------- 

7.5 % 

3 X 

11,9 % 

77.6% 

100 % 

13 % 

~ o y s n n s  

--------- 
O,? % 

J 'b. 

0,5 2: 

5.4 % 

12 2; 

78 ,6% 

100 % 

8 X 

'Ord 
(1)  

--*------ 

5 % 

6.1 

7.1 % 

14.1 % 

12,B % 

5 4 , 9 %  



TABLEAU Na 14 

SmAnON PROFES810NNULa OE9 PARENTS AU MûMEHT OU QLACEMBW(IX~ %) 

- 56% des enfants places & Phalempin vivaicrnt au sein d'une famle où te p4re etfou 

la m&re Btaient alcooliques, pouroentage relativement stable sur toute la. pdriode(1). 

Cependant, ce chiffre est sans doute surbvalud en raison de I'importance des 

non-rdponses qui peuvent correspondre à une situation de non-alcoolisme. 

P"ABLEAU Nu f 5 

ALCOOUBIVUE DES PABEhiT§ 

(Pwtempw 

- tas pourcantages de Penqugte DDASS sont sensiblement moins BlevGs et 

&croissent r@uii&rement 3 partir de 1985, 

Ir) Pourmtage moyensur toute la pBxiode c&wf& B partir de rensembta des dmslem ; I retient les 

enfants dont le pBre ou fa mer6 ou le pdni et la mBra sont alcooliques. 



TABLEAU NO16 

ALCOOUSME Dm PARENTS 

(DDAW & NOM) 

Cafcoollsme est tr8quemrnent ti8 Q Ia d6linquance,. 70% des enfants places B 
Phafempin vivaisnt dans un milieu marqd soit par i'alcwlisme, soit paf !a 

d$linquance des parents. La moiti6 des phres ayant eu des ant6cr5dents avec la police 

sont alcooliques (respectivement 37% des m8res). 113 des meres ayant eu des 

ant6cedents avec la police ont un mari ayant eu égaiement des anthcddents avec la 

police etfou $tant aWIique. 

. Des lsmffres v m t  piutsl en zone urbaine ; dsns des cmmum,s dé 

pfUS de 10.000 h8bft&@lS 

- Aussi Men tes enfants de la DDASS que Ies enfants de Phalempln vivent 

rai.atlvlement plus dans des communes de plus de 10.000 habitants que le reste de la 

population ainsi que le montre le graphique suivant (1): 

f f j  La r8p~&i#m PleS dbssCeIs par nombre d'habitants des ccmmunes B Bf4 op&f&e B p&jf dtr 

rwnsemeH de $982. fi est donc prUfabIe* m p t e  tenu de 1%ugmnta4~on de fa taifkt des c6mmumS 

depuis $954, qvs Z% pwrCBntag8 de farnfies nabilant des cammunes de mas de IQ.ODO babaants sait 

seflslblemwlt seüs-BvafuB aux premf8r~s Bpeques (1950-f8CSOf pw les da /a DOASS et de 
Phafemph. 



GRAPHMUE No 9 

Lieu d'habitation d' origine des enfants ptacés ( 195G1980) 

- ensembfe du département aux diff4nrrts recensemene - - - enfants piac6s a Phatempin 
. , . . . enfants pia&ç A la WASS 

Cette constatation est confirmde par le tableau ci-dessous qui ne fait reférenee qu'aux 

enfants de Phalempin et qui repattit des adresses en fonction d'une typotagiie (zones 

urbaines, zones @ri-urbaines, zones twrafes) Btablie par la Direction DBpartementale 

de r"Equipsment. 

TABLEAU Na f 7 

LEU W W A B ~ T A ~ O N  DES PARENTS DES ENFANTS PLACES a PHALEMPIN 



b) L'enfant placé, ses problhmes, sa famille 

Les résultats préc4dents précisent les caractéristiques socio-économiques des 

familles des enfants placés. Dans cette section, nous chercherons à mieux cerner le 

profil des enfants à travers leur famille, certes,mais aussi leurs difficultés propres. On 

s'attachera à révèler l'évolution de ce profil pour le mettre en rapport avec les 

structures d'hdbergernent existantes. Nous utilisons les résultats de i'enquête portant 

sur les enfants placés au CAA Phalempin pour laquelle le nombre de dossiers permet 

d'opérer des croisements significatifs. Ces résultats concernent donc des adolescents 

de 14 à 18 ans placés dans un foyer de semi-liberté ; leur généralisation nécessiterait 

des enquêtes équivalentes sur d'autres centres et d'autres populations. Ces enquêtes 

font défaut à ce jour. Cette limite posée, notre analyse révèle plusieurs constatations. 

. Des enfants de plus en plus difficiles 

II ressort de la comparaison des époques que les enfants placés correspondent à des 

cas de plus en plus difficiles. Les adolescents placés aujourd'hui apppartiennent à 

des familles déséquilibrées, précarisées financièrement. Hs sont les derniers de 

familles nombreuses ; plus souvent qu'aux autres époques, ils ont un père inconnu ; 

ils souffrent d'un très fort manque d'affection de leur mère et connaissent d'importants 

retards scolaires, obtenant peu de diplômes. Ceci, correlé à la situation économique 

générale, les conduit à trouver de plus en plus difficilement du travail à la sortie. La 

dégradation de la situation de la famille amena celle-ci ou l'adolescent à demander le 

placement. Le tableau ci-dessous et l'analyse factorielle nOl (1) synthétisent ces 

constatations qui posent plusieurs interrogations quant à leur interprétation. 

(1) cf annexe 7, comment lire une analyse faclorielle 



TABLEAU N018 

QUELQUES EVOLUTIONS SIQNIRCATIVES 

Rang de l'enfant b 4  

Phre sans profession, 

Retard s c o l a i r e  

A obtenu un dipl8me 

A obtenu un t r a v a i l  

Affection de fa mére 

l e s  juges de fa DDASS 







- Les enfants places cumulent-ils effectivement des probldmes de plus en plus 

difficiles, accentues par la crise economique ? 

- Ou bien le placement se concentre-t-il aujourd'hui sur les cas les plus difficiles, en 

raison d'un filtrage oper6 en amont par la prevention ? Ce qui signifierait que le 

placement de beaucoup d'enfants dans les annees 60 ne s'imposait pas. 

- Ou bien encore, le directeur d16tablissement dont la capacite à sdlectionner les 

enfants se serait reduite dans la dernibre decennie en raison de la remise en cause 

generale du placement et du CAA de Phalempin en particulier, aurait-il At6 amen6 à 

accepter ces cas de plus en plus difficiles pour faire tourner le centre ? 

Ces strategies seront explicitees dans le chapitre suivant. 

. Le r61e des carences affectives et de 1'6chec scolalre dans 

I'ldentlflcatlon d'une pathologie sociale de l'enfant 

Le manque d'affection de la mdre, souvent évoqué dans les dossiers à partir des 

annees 70, semble se traduire par des comportements introvertis de I'enfant. Par 

contre, I'6chec scolaire, qui apparaît fortement dependant de la taille de la fratrie et du 

rang de I'enfant dans la famille provoque davantage chez l'adolescent des rbactions 

d'opposition et de rejet, et favorise l'indiscipline et la delinquance, c'est-à-dire des 

comportements extravertis. L'analyse factorielle n02,. qui croise les variables 

concernant les caracteristiques des enfants avec elles-m6mes synthetisent ces 

differents resultats. Plus que les axes, ce sont les deux bissectrices qui sont sur 

I'AFACO 2 significatives. 

. La bissectrice 1 est un axe "d'affection" : elle oppose les enfants sociables, gais, 

aimés de leur mdre, à ceux qui sont tristes, associables, et qui souffrent de 

carences affectives. Ces derniers caractériseront plutôt les dernières périodes. 

. La bissectrice 2 oppose les enfants qui connaissent des difficultbs scolaires 

(capacité intellectuelle faible, retards scolaires, indiscipline, ecole buissonnière), et qui 

sont plutôt des derniers de familles nombreuses, aux enfants qui n'ont pas de 

difficuit& dans ce domaine (plutôt des aînés). 





La partie haute du plan regroupe l'ensemble des cas difficiles, soit extravertis (partie 

droite), soit introvertis (partie gauche). II est normal d'y retrouver les annees 75-80. 

La partie basse rassemble les dossiers d'enfants ayant apparemment moins 

de probl&mes. (annees 60-70). 

. Le cumul des hendlcaps dana les m&ms fsmliies 

Apres avoir identifie les proximitbs de caracthres chez les enfants, on peut analyser 

les proximitbs de handicaps dans les familles. L'analyse factorielle n03, rbalisbe B 

partir d'un tableau croisant les caractbristiques des familles avec elles-mêmes, montre 

clairement la concentration des difficultes sur les mi)mes familles (AFACO 3). 

- Le quart superieur gauche regroupe la plupart des variables négatives, rbv6lant 

aussi !a proximitb de celles-ci dans les m6mes dossiers fantecbdents des parents 

avec la police, parents jeunes ou dont 1'8cart d'âge entre le p6re et la mers est 

important, alcoolisme, charnage, parents sépares ...) 

- Le quart inferieur droit regroupe les variables opposees à celles prec6demment 

citees. 

- Le quart supbrieur droit contient des modalites qui caractérisent la famille 

monoparentale type (mere divorcee, active, 2 enfants). 

- Enfin, la courbe formee des differentes tailles de fratries oppose presque exactement 

ces deux ensembles, ce qui tendrait à montrer que le nombre d'enfants par famille 

n'est pas, B priori, un facteur de précarita qui se cumule avec les autres (1). 

Plus globalement, cette analyse semble faire apparaître un clivage entre 2 types de 

familles : 

- Des familles structurellement handicapées, où se cumulent précaritb économique et 

sociale, antecedents avec les services sociaux et la police ... C'est en quelque sorte 

une population pathologiquew nt marquée (gauche de I'axe 2). 

- Des familles où la survenance d'un &&nement, le plus souvent, une rupture dans 

l'histoire familiaie (divorce, mort de la mhre), a provoque un dest5quilibre conjoncturel 

(perte d'un salaire, d'une structure affective, Bducative ou autoritaire stable) entraînant 

te recours aux services sociaux et le placement de I'enfant (droite de I'axe 2). 

($1 Notamment en raison du fait que les familles destructur&s ont en moyenne moins d'enfants que les 



La proximite des Bpoques avec l'origine des axes signifie la faible importance de 

celles-ci dans la dispersion des modalît8s dans le plan, ce qui montre la permanence 

des situations decrites. 

Des analyses simiiaires ont &th menees pour les dossiers DDASS. Bien qu'ils prêtent 

davantage à caution, les rkstrltats obseiv6s rejoignent sensiblement ceux de l'enquete 

de Phalempin et distinguent les deux types de population. 

d) Quelques conclusions 

Les enquates & partir de l'information contenue dans les dossiers d'enfants places 

permettent de degager plusieurs rbsultats. 

- II  existe effectivement des critbres socio-8canomlques qui dhflnlssent ou 

favorisent des sltuatlons provoquant le placement de l'enfant. Bien sûr, ces 

criteres sont aussi ceux retenus traditionnellement par Ies travailleurs sociaux pour 

depister les famitles à risque. Ceci peut provoquer une sur-représentation de ces 

familles, et une sous-reprbsentation des milieux apparemment non concernes. 

- Ces analyses mettent l'accent sur le cumul des handicaps rencontres sur 

certaines familles et sur le r61e joué par la crise sur la syst8matisation de ces 

handicaps. Ceci confirme combien les transformations du schema familial, decrites 

prbcédemment, traversent indgafement les classes sociales et n'ont pas les m4mes 

conséquences sur la place et le rôle de l'enfant. 

Dans les milieux modestes, Ia mod&le de réfdrence reste la famille traditionnelle 

composée autour du couple, des enfants, de la femme au foyer. Elfe reste la seule 

structure securisante qui permet da reproduire les conditions sociates et materielles 

d'existence. Davantage par nhcessité que par choix, la vie matrimoniale apparaît 

comme l'un des seuls échappatoires au milieu familial d'origine. Pour les filles, 

l'unique façon de quitter sa famille quand on n'a ni qualification ni emploi, c'est te 

mariage. Aussi, les ruptures et les bchecs dans la realisation du cadre familial sont-ils 

matériellement et psychologiquement durement ressentis. D'autre part, ce decalage 

entre la référence du cadre traditionnel et la place accordee à l'enfant dans les 

nouveaux modBIes familiaux, las medias, la soci4t8 en g&ndral, peuvent-ils @tr@ 

source da conflits et de d6slabilisatian dans le processus de socialisation de l'enfant. 



Alnsl les familles "irr4gull8res" restent .les familles pauvres 

"4conomlquement". La notion de famllie en dlfflcult4 se substltue celle 

d'enfance en difflcult6. 

- raffinement de la connaissance psychologique de i'enfant et i'évolution de son 

environnement complexifient ses problhmes et les modalit6s de sa 

rdinsertfon. En particulier, les carences affectives et les retards scolaires jouent un 

raie grandissant dans I'identification des troubles de i'enfant. 

Enfin, ces enquQtes mettent l'accent sur deux points qui permettent de mieux cerner 

les besoins auxquels doit rBpondre le systbme d'Aide Sociale à l'Enfance et tout 

particuli6rement ses structures d'accueil. 

. Les enfants accueiills auJourd'hui semblent prdsenter des troubles plus 

importants qu'hler. Que cela s'explique par une plus grande sdlection des enfants 

pfacés, consBcutive au d6veioppement des politiques prdventives ou par un 

affinement des enquetes sociales, il n'en reste pas moins que les Btablissements 

devront disposer d'un plateau technique professlonnails6 pour espBrer 

répondre aux besoins de plus en plus complexes des enfants. Or, les Bquipements 

d'hier n'étaient pas conçus pour traiter ce type de problc3mes et reposaient sur des 

grandes structures aujourd'hui inadequates. L'inadaptation se rdvhle d'autant plus 

que la carence affective apparaît comme l'un des principaux motifs de placement des 

enfants. Des lieux d'accueil plus conviviaux et plus petits s'imposent. 

. Les établissements échouent devant i'objectif de r$lnsertlon sociale des enfants. 

Avec la crise, les difficultes pour trouver un emploi se sont accentuées et dans ce 

marché du travail trbs dépressif, les enfants sortant.d'établissements d'accueil ont un 

avenir professionnel bouché. Sont en cause les difficultés propres des enfants, mais 

aussi le choix des formations dispensées dans les établissements, et l'artificielle 

rupture administrative à 18 anr. 

Aussi, les adaptations du systc3me presentent une dimension qualitative autant que 

quantitative. Les établissements d'accueil ne doivent pas se contenter d'une stricte 

fonction d'hébergement mais doivent veiller à : 

- reconstituer un univers stable dont i'insuffisance constitue pr6cisbment la cause du 

nlacament des enfants. 



- rester proche du milieu naturel et s'ouvrir sur I'ext6rieur. Les Btablissements doivent 

favoriser le retour dans Ia famire lorsque celui-ci siav&re possibJe. Ifs doivent inthgrer 

les transfomations socio-&corromiques, notamment dans b domaine de ta formation 

et de i'amplol, de fapm à jouer pfeinement leur raie de &insefiion sociafe des enfant 

accueiflis, 

Ces voies du red4pfoiement qualitatif des 4iabIissemsnts d"accueif trouvent d$jà de 

mmbreuses applications. elfes seront d$velopp&s dans le chapitre Vil. 

Le systbme de protection sociale de Ibnfance est aujourd'hui confrontCa Q deux 

contradictions : 

- Comment p e e r  remebe aux difficutf4s des famittes. sources de pmbiQmes pour 

Yenfant et moyen de socialisation si on revient à un fonction~tment normai ; ce 

d'autant que Ies familbs defavorEsées sont marquees par ia diRicult& de se conformer 

à un rnodcltle, 

- Comment envisager Ensertion sociale d'un adofescent, rejetCa du systéme; scolaire, 

sans formation, pour qui I'acc$s à ~ernploi est fermé compte tenu des critares du 

marche bu traviul ? 

Eit effet, fBvoIutiwt des md8àes familiaux et &ducatifs et la crise de l'emploi Bbranfent 

'19s mhtkdes et les projets &ducatifs fondes pr4cis4ment sur le famiile et te travail. En 

meme temps, elle acceibre I'obsolescence des 4tab!issements cr44s apr&$ la guerre 

(grancls internats qui imposent des rBglernents stricts). 

Si an admet que dans csftains cas, Ie placement est souhaitahie, la difficutte des 

institutions 2i fésc>udre les probldmes plus complexes des enfants qu'elles accueitlent 

mnduimnt à rechercher de nouveltas soiutions (petites structures conviviales, 

4quipement de proximit4, actions &nsertion..). 

f nfin, bien que cette approche ait permis da mettre i'accmt sur bas aspects pfus 

quatitafifs du besoin, e!ls ttouve ses limites dans ie filtre institufionnei par fequef passe 

les informetions disponibles. Le rôk de co? filtra et t s  moyens dont i f  se dote restent st 
ddfinir. 





1.3 UNE APPROCHE NORMATIVE DES BESOiNS DE CAIDE 
SOClALE A L'ENFANCE 

Dans la dhennie 78, !es &vatutions d&mographiques, les transfomations stmctumIk,s 

des mob&leç familiaux et Bducatifs et Se$ modifica~ons de ikanvimnnement 

socio-&conornique portent des 4tbments de remise en cause du syst&me diAida 

Sociale & l'Enfance. Le niveau #exigence collectiore à t'Bgard de ia pmction de 

l'enfance se transforme. Conscient de ces bvofutions, le pouvoir tutélaire interviendra 

pour reconnaître ces besoins et les consacrer en une demande sociale normalis4e. 

Mous analgrserons comment ce processus de reprise en main transfome fa demande 

à f"8ydard des BtabDsçements au point de mdbfinir de nouvelles modalitbs de prise en 

charge. Nous examinerons que[ &le joue à cet Bgard : 

- ta m&ation d'un discours sur te corrtrdie social fondé sur I'excfusion vers un dîscours 

fond& sur 17nt5gration et t'a&onomie f1.3.1) ; 

- i'adhhslon du wuvoir politique à des mBNu,des ra2ionatisatriceç et gestionnaires en 

mafiBr% de cholx publtcs f 1.3.2). 

Cette partie n'échappera pas à l'ambiguït4 de ta notion de besoin, puisque la 
deSmonstration glissera insençibfamsnt de la demande sociale aux nomes de 

production. 

i.3,1 Evotutlçtn des ccrnceptians et: des modalitbs de l'action 
sacfale en rtrf&rence au diseaurs sur ILutanomE~? et I'inthgration 

t,3.1,1 Une nauvelte phflosophior de Ibctfon socfafe 

En r4ponse aux évrctfutions structurelies de la sgCi&ttB, une nouvelle phifosaphie de 

L'action mciafe hmerge dans la d8cennie 197370 et çcintrjbue CI redhftfinir les objectifS du 

syst&rna @Aide Sociaie & .t'Enfance, 



L'action sociale est une fonction collective dont i'objectif est diam61iorer la qualit6 de 

la vie (1). De façon plus prbcise, en favorisant la conformit6 aux normes, i'action 

sociale concourt à fa maîtrise du processus dlexcfusion et dtint6gration ainsi qu'au 

maîntien de la cohdsion sociale (2). 

L'importance de cette fonction s'explique par le fait que toute soci6t6 se fonde sur un 

systsme de valeur et de normes. L'inadaptation, 11anormalit6, I'exclusion rbsultent tout 

à la fois de i'omnipr4sence de normes et de la n6cessit6 de se conformer à un modhte 

social. Dans ce contexte, souligne P.HUARD, "i'action sociale s'efforce de faciliter 

l'accession des exclus à une existence normale (d'aprhs les valeurs et les normes en 

vigueur), en leur fournissant une aide que le contrôle primaire ne s'est par r4v6i6 en 

mesure de Ieur donner" (3) . 

Finalement, dans nos sociét6s, la normalisation sociale a suscit6 ia multiplication 

d'espaces sp4cialis4s dans l'inadaptation et la constitution de r6seaux d'exclusion (4). 

La prise en charge de l'enfance "inadapteen participe de ce processus qui touche 

&galement les personnes âgbes, les handicapbs, les malades ... Or, la construction de 

ces r6seaux d'exclusion illustr6s par la tendance lourde en faveur des Bquipements 

collectifs (cf lére partie) est remise en cause dans les annees 70. 

Cette remise en cause s'inscrit dans les courants de pens6e qui s'affirment au cours 

de ces annees : analyse en terme de contrôle social, de segmentation et de 

quadrillage des bquipements collectifs de M. FOUCAULT et du CERF!, critiques 

vigoureux de "I'hBtBronomien crée6 par les institutions {$Cole, hôpital ...) au detriment 

de leur b6neficiaire. 

(1) B.LORY, *La politique d'action soci4e: Toulouse, Privat, 1975, op cif, p 15. 

(2) P.HUARD, innethode de d6cision en mati&re d'a'acfion sociaie: Rewe Francaise des Affaires Sociates, 

janv-mas ?Sn, (pp $5-55). p 23. 

(3) ib idem, p 24. 

(4) M J.BEAUCNARD, S'Action Sociale : de l'inf6gration ia r6duction des exclusions. les nouveaux 

rôles du travafi social: Actions et Recherçhes Sodales. Ju/n 1984, n02. 



Les pratiques institutionnelles sont mises en accusation au profit d'actions visant à 

assouplir la dependance des populations prises en charge. La préference pour la 

"réinsertion" en milieu de vie "ordinairen, "naturel", et pour I'autonomie , s'affirme. 

Paradoxalement, SEtat et ses institutions vont promouvoir ces nouveaux objectifs. 

Partant des incohérences et des dysfonctionnements de l'action sociale, la démarche 

engagée s'appuiera sur plusieurs pôles. 

Les Commissions du Pian joueront un rôle essentiel dans l'évolution des 

politiques d'action sociale. Le VI4 Plan (1971-1975) consacrera le passage de la 

notion "d'équipement social" à celle de "fonction sociale". L'équipement n'apparaît 

plus comme l'unique réponse aux problèmes sociaux ; son hégdmonie est remise en 

cause. Une nouveile conception de i'action sociale devra reposer sur la recherche de 

Sautonomie des individus et privilégier une action globale et non parcellisée ou 

sectorielle. Ces préoccupations demeureront centrales dans les plans suivants, avec 

toutefois des inflexions dans te sens de la diversification des équipements et des 

services ou de la rationalisation du système. 

Tout au long de la décennie 70-80, des commissions d'experts vont s'exprimer 

dans des rapports célèbres parmi lesquels s'inscriront le Rapport BLOCH-LAINE(1) 

et surtout les rapports DUPONT-FAUVILLE en 1972 et BIANCO-LAMY en 1978 (2) 

pour l'Aide à l'Enfance. Réalisés à la demande du Ministère de la Santé Publique et 

de la Sécurité Sociale, ceux-ci contiennent un ensemble de propositions très 

gdnérales, soulgnant les carences quantitatives et qualitatives du système, et ta 

nécessité d'améliorer sensiblement le sort des populations concernées. 

(1) F.BLOCH-LAINE, "Etude du probf&me général des inadaptations des personnes handicapées", 

Minist&re de la Sant4 La Documentalion Française : I'annexe C "InadaptationsSociales" [Rapporteur C. 

BAUDOTf, fraite de i'enfance en danger. 

(2) A. DUPONT-FAUVILLE et J.. BIANCO et l. LAMY, op cit. 



Pour atteindre cet objectif, quatre types de suggestions concrètes apparaissent. 

- Minimiser la place de l'aide sociale dans le dispositif du fait des risques de 

contrôle que i'assistance fait peser sur l'individu et sa famille. Le constat que "trop 

d'enfants sont retirés de leur famille sans qu'aient pu être appportés tous les moyens 

qui pourraient permettre à leur famille de les garder" est le point de départ du Rapport 

DUPONT-FAUVILLE. II propose donc comme objectif, le maintien de i'enfant dans sa 

famille avec l'éducation et la promotion de celle-ci. Objectif repris sous le thème de 

retour à I'autonomie des familles dans le Rapport BIANCO-LAMY. "Le premier objectif 

de l'aide à l'enfance concerne les familles : c'est le retour B I'autonomie, le plus 

tôt possible. L'autonomie, cela veut dire les moyens de vivre sans faire appel aux 

services sociaux et la capacité d'élever ses enfants dans de bonnes conditions "(1). 

- Développer les services de maintien en milieu de vie ordinaire pour éviter les 

placements en établissement compte tenu de la rupture qu'ils provoquent dans le 

contexte familial et social. L'accent est mis sur le développement des travailleuses 

familiales, des Actions Educatives en Milieu Ouvert et sur l'octroi et la revalorisation 

des allocations mensuelles. Quand le placement n'a pu être évité, le mode de 

placement privilégié doit redevenir le placement familial. 

- Accroître la dimension préventive de l'action sociale au sein du cadre de vie 

habituel (famille, école, milieu social), auprès de groupes cibles (mères célibataires, 

familles nombreuses ou précarisées). 

- Améliorer l'hébergement sous des formes diversifiées et adaptées au 

besoin de chacun. Cette amélioration passe par un rapprochement des lieux 

d'hébergement par rapport à la résidence des familles ; par une transformation des 

équipements en des unités plus légères, plus souples et plus conviviales ; par la 

recherche d'un personnel plus qualifié. 

( 1 )  J.L. BlANCO et L. LAMY, op cit, p 4 1, soulign8 par l'auteur. 



Ces orientations transversales à tous les domaines de Faction sociale, se traduisent 

par la volont8 de définir une doctrine (1) ds I'Aide Sociale à I'Enfance oppos&e aux 

pratiques institutionnelles traditionnelles et fondée sur tes dickfomies suivantes. 

DBpemflce - Assisame 

-w%8 Rupture 

AGtian gbbate Action pwetlide 
Actiafl coordonnée Actkrn sectorielle 

Action préventive Action curative 

Milieu OuvtarI Placement 

1.3,î.2 t@ recentrage de ta famllfe sur sa folie3iarr de producSron 

L'impoftance accorlfee aux thèmes de Pautonomie et de t'intdgration et Ia &finRion 

d'une doctrine rsdéfiniçsent la ptacs de la cellule famitiafe dans le processus 

institutionnel. 

L'histoire nous a fourni de nombreux exemples de glissements du champ de la 

protection de ?enfance, Dans la décennie 1970, fa notion de famille en difficulté se 

substitue a la notion d'enfance en difficuité. t a  famiIfe doit btre assonde et non plus 

ignorée dans ie processus de r4insertion de l'enfant. tes textes da 'fois et les 

circulaires militent donc en faveur d'une promotion de iéi famille à travers ses droits a 

I4gard de Penfant et des instituiions. 

Cette orientation est amor&@ par la loi ds 1970 sur Fautoxite parentale. El& remplace 

?ordonnance de 1958, dans un sens Iélgèrement restrictif quant aux pouvoirs des 

juges sur la famille. Le juge est fonda d'intervenir chaque fois que "la santd, la s4curit4 

ou la moraiité d'un mineur non &mancipl! sont en danger ou si tes conditions de son 

édusation sont gravement campromisçts". 

(1) Seiorr /a @df&jt&n ràr Petif Rabed* une dwtrim est un ensembk, de trofiofls qu'an arme être va&$ 

et paf tesqLfBfIeS an @&feW fonder une iMefprgtatt%,R des fait$$ oribnter ou diriger f'acfion 



L'introduction de ce nouvel adverbe doit restreindre les prises en charge 

institutionnelles. Désormais, le juge doit s'efforcer de recueillir l'adhésion de la famille 

à la mesure envisagée. Cette loi fait suite à la multiplication du nombre d'enfants 

placés sous la responsabilité du service, multiplication consécutive aux textes de 1958 

et 1959 qui ne stipulaient pas l'accord de la famille dans la recherche de solution. 

Deux textes plus récents parachèvent cette demarche. 

- La loi DUFOIX du 6 janvier 1984 sur la reconnaissance des droits fondamentaux aux 

usagers de l'Aide Sociale à l'Enfance. La reconnaissance de la responsabilité des 

familles dans le sort des enfants et les conditions de la création d'un dialogue avec 

l'administration sont les deux préoccupations qui ont présidé à la reconnaissance de 

ces droits. Ce texte fut voté à l'unanimité du parlement. 

- La loi du 6 janvier 1986, qui consiste en une réécriture de la partie du code de la 

famille et de l'aide sociale concernant l'Aide Sociale à l'Enfance (titre II), l'intitule 

désormais "Action Sociale en faveur de l'Enfance et de la Famille". Nous analyserons 

ultérieurement ce texte. 

Mais, plus fondamentalement, l'émergence d'une nouvelle philosophie de l'action 

sociale fondée sur l'autonomie renvoie la famille au coeur des débats sur les 

politiques sociales et la remise en cause de I'Etat-providence. 

Comme lors de la suppression des tours au XIXè siècle, I'Etat met l'accent sur le 

resserrement des liens affectifs avec les parents, sur le développement de la 

prévention et l'octroi d'aide en espèce pour enrayer les tendances inflationnistes du 

système de prise en charge. 

Aujourd'hui, ces évolutions s'inscrivent dans la tendance qui renvoie la famille à des 

services préalablement collectivisés (1). 

(1)  Cf sur ce point les dbveloppements de E.ARCHAMBAULT "Famille et Dynamique des services 

personnels", Dynamique des services et théories économique, Rencontre internationale, 30 janvier 

1987. Université Lille 1. . 1 Op. 



La p6riode de prosperite a permis le transfert au marche ou aux institutions collectives 

des activités de services auparavant offertes par la famitle. En particulier les soins des 

personnes dependantes {enfants, personnes agees, malades, handicapes ...) sont 

passes aux mains des Bquipements collectifs. Or, cette tendance est aujourd'hui 

renvershe. Le systhme de la protection de l'enfance est exemplaire d'une remise en 

cause de la sphhre coflective (1). 

En effet, ie transfert d'activité de la sphere collective à la sph&re privée se traduit par 

un recentrage de la famitle sur ses fonctions de production de soins et d"6ducation 

envers ses membres, d'une part, et, par te prolongement des solidariths familiales 

quand les m6canismes d'insertion sociale et cailective sont d6faillants {cf le chbmage 

des jeunes), d'autre part. Par ailleurs, cette tendance s'accompagne de ta crBatlon 

d'empiois "p4riph6riquesW ou "de proximit8" qui correspondent 4 la marchandisation 

de travaux domeçtiques. 

Le rBfe accru des travaiileuses familiales dans le soutien aux familles et des 

assistantes maternelles comme substituts Q la famille naturelle est exemplaire. Dans 

les années 50, les assistantes materneltes avaient vu leur r61e çniucatif contest6 au 

profit d'un savoir technique des Bducateurs ; elles avaient vu choir leur importance au 

profit de la prise en charge en Btabfissement. Aujourd'hui, leur rôle et leur place sont 

revabris4s. Afin d'am6liorer le volume et le recrutement des assistantes maternelles, 

la toi de Mai 1977 leur fixera un statut (professionnalisaiion, saiarisation, formation). 

Par un transfert d'emplois quatifids fortement proteg6s vers des emplois peu quaiifi6s, 

plus marginalis6s et moins prot4ges, ce processus modifie ta structure des emplois 

tertiaires. 

Ainsi, comme dans le domaine de la sant6, du handicap, de la garde de jeunes 

enfants, dans le secteur de I'aide sociale h I'enfance, fa crise de I'Etat-providence et 

de son financement entraîne la "privatisation" de certaines activit6s publiques el 

intensifie la production domestique. 

(2) Cf E. ARCHAMBAULT, Tfavaif domstrque ou empM terliaire, Substituton ou compI4mntar;f& 4 in 

'LIEmpioi du terfiaire: op cit, chap IO. 



La recherche des solutions alternatives à 11h6bergement en etablissement portent des 

Bl6rnents de remise en cause d'institutions et d'acteurs fortement structur6s,d6sormais 

concurrenc4s par des services et des emplois plus souples et plus précaires. 

1.3.2 Rationalisation centralisde du systéme et dmergence d'un 
Etat gestionnaire 

Dans la decennie 70, les évolutions de i'environnement, i'adh6sion à une nouvelle 

philosophie de l'action sociale commandent la definition de nouveaux objectifs et de 

nouvelles modalitbs de l'action sociale. Dans le mgme temps, se pose la question 

d'une organisation du systeme conforme B ces orientations. Une nouvelle dimension 

intervient dans la definition de la demande sociale et des normes de production : la 

rationalisation de la gestion du systbme. 

Pus fondamentalement, le processus engag6 nous renvoie à i'un des themes 

privil6gi6s de la thborie bconomique des biens non-marchands : i'analyse de 

f 'ac t iv l t~  d'affectation des ressources pour la production de biens publics. 

L'objectif de cette activit6 est d'assurer la production optimale de certains biens et de 

certains services à i'aide de ressources. LtEtat devient gestionnaire d'activites pour 

lesquelles il mobilise des quantites d'inputs marchands (travail, capital, 

consommations courantes) qu'il oriente vers la production de biens et services 

non-marchands. 

Mais si 1'Etat se rbserve un pouvoir d'affectation de.certains inputs, il ne pmc&de pas 

toujours pour autant à la gestion directe des services. C'est le cas d'une partie des 

activit6s du systbrne d'Aide Sociale à i'Enfance gèrees par des associations 

gestionnaires. Quelle que sort la modaiite de gestion, J-BENARD souligne que "la 

gestion optimale de cette activite pose essentiellement des probl&rnes d'efflcaclt6 



comme pour toute production" (1). Tel est bien le problbme du systdme de protection 

de l'enfance dans la decennie 70. Sa r6solution aboutira à l'introduction de la 

rationalite Bconomique dans la gestion du systbme. Une nouvelle demande mue par 

la recherche d'une allocation optimale des ressources est alors orchestree par i'Etat 

qui tente une reprise en main du systhme. L'affirmation de son pouvoir de tutelle 

s'appuiera sur deux axes : 

- L'utilisation de nouveiles methodes pour promouvoir les objectifs du systeme afin 

d'amdliorer sa connaissance et d'en d4noncer les dysfonctionnements. 

- t e  rationnement centralise des moyens du systame. 

1.3.2.1 Les nouveaux moyens polltico-InstltutlonneIs 

Dans les annees 60-70, les préoccupations gestionnaires traversent l'ensemble des 

administrations publiques et imposent la quantlflcatlon Bconomiqoe au champ 

social (3). Statistiques, indicateurs, moddies et comptes sociaux se d6veioppent. 

Paralldlement, se pose la question de I'elaboration de nouvelles methodes d'aide la 

dhcisioo en matidre de choix publics. La diffusion de la methode dite 

Ratlonallsatlon des Choix Bodg&talres (RCB) nourrit i'ambition d'y repondre (4). 

(1) Nous ILvons rappel6 en introduction, une classification des activitbs publiques a BtB introduite en 

1959par R.A. MUSGRAVE, "The theory ofpublic finance", New-York, USA, A4c.G. W. HILL,, 1959. Cette 

classification distingue les activitbs de redistribution, de rbgulafion et d'affectation. Cf aussi les 

dbv&oppemeni?i de .J. BENARD, op eit, pp 27-28 et G. TERNY, pp 8-f 0. 

(2) J. BfNARD,op ut, p 27. 

(3) CfM.E,JOEL, "Pourquoi chiffrer ie social ?: Projet, nO1 30, 1 978 (1233- 1243 pl. 
(4) Les systèmes Btrangers analogues sont le PPBS (Planning-Programming -3udgeting System), le 

budget de produit foutput budgetingj, le budget de programme [Programm budgeting] et le PAR 

(Pmgmmn? Analysis and Review]. 



Notre propos n'etant pas ici de presenter une analyse fouillee des methodes RCB, 

nous en rappellerons sommairement quelques principes.Selon L.WEBER qui propose 

une approche des fondements thboriques de la RCB ( l) ,  

"II s'agit d'une forme d'approche des choix en matlbre de depenses 
publiques qui s'efforce de substituer dans la mesure ou cela est possible ou 
justifier la rationalite Bconomique du processus politique de recherche de 
consensus" 

De façon plus pragmatique, PH.HUET et J.BRAV0 (2) definissent la RCB comme 

"Une recherche mBthodique, appllquBe & l'action publique, et qui, utillsant 
toutes les techniques disponibles d'analyse et de calcul, de prBvlslon, 
d'organisation et de gestion, vise A la definltion cohBrente et ordonnBe, puis 
la concrBtisation efficace et fidbie d'une politique" (3) 

Le cycle de la RCB est schematis6 comme suit par ces auteurs. 

FORMULATION D U  PROBLEME 

ETLJDE 

" r ~ l i E l t ( ï l E  
; MOYENS 

IT D E S  AGI-IONS 

e l  conlrontaii<in 

CIIOIX J 
CHOIX 

DES PKOGRAhlMES 

Traduction hudgéiairc & 
GESTION TLI 

des objeciils 

OUSERVATION 

(source : PH. HUET, J. BRAVO) 

(1) L. WEBER, "L'analyse Bconomique des depenses publiques - Fondements et principes de la 

rationalisation des choix budgbtaires: Paris, PUF, 1978 (312~). p 23. 

(2) Ces auteurs proposent une synthdse qui demeure un document de base sur le sujet. cf PH. HUET et 

J. BRAVO, "L1exp6rience française de la rationalisation des choix budgdtaires: Paris, PUE 1973, (294p). 

13) ib idem 0.55. 



La RCB qui a prouv6 aujourd'hui ses limites (incapacit8 à Bvaluer les effets induits 

d'un programme), demeure dans les annees 70 la methode de r4f4rence en matidre 

de choix publies, Sur te terrain de i'Aide Sociale B I'Enfance, qui en sera l'un des 

domaines d'application, la phbtration de !a RRç sera pfus tardive et ses techniques 

plus sommaires que dans d'autres domaines (cf la Sant6f. 

t a  d4ma~he engag4e par la Direction de 159ction Sociale repose alors sur : 

-ie besoin dtamQliorer la ~onnaissancs du systhe 

-la n&ssit& de d&finir une combinaison optimale de moyens au regard des nouveaux 

objectifs. 

Autrement dit, tes &des ent-rims partiront des dysfonctiannemsnts du syst&me, 

paur dhfinir des moyens coordonn4s et rationnels rependant aux noweaux besoins 

de la pnttectiozl de l'enfance et aux im@ratBs de gestion. 

Les deux rappports minist4rlafs fondamentaux pubfiBs en 1972 et 3979 feront la 

synthese de cstte demande rationalisatrb. 

t e  Rapport DUPONT-FAUVtLLE f f )  rlralisd en 1972 à ta demande du Ministere 

de la Sant4 Publique et de la SécurR4 Sociale en est le point de d4part. R6digB par 

des exprts parmi tsçquek b s  m8dacins sont dominants, if se prBsente comme un 

rapport technique. Ce texte souligne d'abord la responsabilith de I'ftat dans ta 

ddfinition d'une doctrine de l'Aide Socia(e & FEnfance. II propose une reforme dont 

I'objeetif est le maintien de i'enfani dans sa famifle ; puis soumet un certain nombre de 

moyens parmi lesquels : 

- multiplier et cotirdonner bs travailleurç saciaux intenrenant en milieu .ouvert; 

- transformer et reconvertir les établissements ; 

- réformer Is placement famiiiat ; 

- amhtiorer le traitement et @a formation des personnels ; 

- &viser tes mesures relatives & Fadopiion. 



Globalement, le rapport insiste sur la volont6 politique n6cessaire à cette reforme. En 

effet, la Direction de I'Action Sociale est faiblement relayee dans ses initiatives par les 

autres secteurs de la politique sociale comme par les administrations locales. 

DUPONT-FAUVILLE souligne que "toutes ces modifications techniques n'entraînent 

pas un effort financier considerable mais implique en revanche le changement assez 

profond de certaines methodes et la mise en cause de situations acquises". 

Paralldlement, la RCB apparaît à la Direction de l'Action Sociale avec I'etude sur la 

prevention des inadaptations sociales (1). On y trouve un chapitre consacre A VASE et 

repris en annexe du Rapport DUPONT-FAUVILLE. 

L'etude prochde à une analyse coût-efficaclt4 d'une polltlque de pr4ventlon 

des recuells temporalres. Pour cela elle part du constat de distorsions dans 

I'bvolution de cette categorie d'enfants. Les recueils temporaires (RT) connaissent une 

croissance notable (passant de 21.422 en 1946 à 73.910 en 1970) li6e en partie à 

l'allongement de la dur& de sejour (multipliée par 4 entre 1946 et 1970). De plus, les 

enfants de cette categorie voient souvent leur prise en charge se prolonger par une 

immatriculation dans la categorie "en garde". 

Une enquQte portant sur un echantillon d'enfants admis au titre de RT pendant l'année 

1972 à Lille, Bobigny, Montpellier et dans le XIVe arrondissement de Paris (soit 586 

RT), r6vhle que 63% des cas etudies ne necessitaient pas de placement. Ceux-ci 

auraient pu Qtre 6vit6s par un secours financier ou l'existence d'un mode de garde. 

Finalement, l'étude preconise une politique anti-recueil autour de deux axes : 

- le developpement des allocations mensuelles et de secours (revalorisation des taux, 

simplification des dossiers) ; 

- Le développement des travailleurs familiaux et des nourrices agr66es de PMI. 

On estime à 5.000 le nombre d'enfants pouvant bénéficier de cette politique. 

Le Rapport BIANCO-LAMY en 1978 constitue l'aboutissement de cette recherche 

rationalisatrice. La dimen-ion 6conomique peu présente antérieurement 

s'affirme ici. 

( 1 )  M.C. LODEON, "La pr6vention des inadaptations sociales ; gludes RCB, ",Ministère de la Sant4 

Publique et Secr6tariat d'Etat, la Documentation Française, 1973, (230p). 



L'administration centrale de l'Action Sociale mobilise alors de gros moyens 

administratifs. Le Service Etudes et Financement de la Direction de I'Action Sociale et 

le Service des Etudes Statistiques et Infornatiques du Ministdre sont crBBs à cette 

$poque. Des groupes de travail sont mis en place à la Mission Service unifie de 

['Enfance, à la Division Organisation des M6thodes Informatiques. Le Service Etudes 

et Financement et r'lnspection des Finances joueront un  rôle moteur dans le pilotage 

de ce rapport, prBsent6 comme une étude, qui adopte la methode RCB (Analyse ----> 

Propasitions) (1). 

A fa lumidre des dysfonctionnements du systàme, ce texte tente de recentrer les 

moyens de I'ASE sur ces objectifs. II s'interroge sur les sources de blocages du 

syst$me de prise en charge de l'enfance, à la suite des propositions du rapport 

DUPONT-FAUVILLE restees en partie sans rBponse. II denonce ptlle-m&fe, la 

concentration des efforts sur le placement, les procédures institutionnelles qui ignorent 

les usagers, l'inadaptation des modes de financement des Bquipements, ta dispersion 

des responsabilit4s qui interdit toute rationalisation. Ce constat conduit abrs ii une 

ides simple : " ta cornplexit& du systhme et le poids du passe rendent illusoire toute 

perspective de bouleversement radical, plutôt que de reconstruire II faut 

organiser" (2). 

Les axes d'action restent identiques à ceux du rapport DUPONT-FAUVILLE, L'étude 

insiste sur la priorite du traitement de l'enfant dans son mitieu d'origine et sur un 

rapport coût-efficacite plus favorable aux structures d'accueil ieghres, de type 

placement familial, qu'aux structures lourdes de type internat. 

En outre, ce texte met l'accent sur: 

- la priorité à accorder à la mise en place des Services Unifies de I'f nfance, et dans ce 

cadre, à l'organisation et aux méthodes de travail ainsi qu'à à la mise en place d'un 

outil d'&vaJuation, le tableau de bord. 

- La nécessite de reformer les établissements à partir d'une redefinition de leur 

fonction, de leur place et de leur financement; la nécessite de redeployer le personnel, 

-Une Bvaluation plus systématique des besoins et des actions. 

(1) Cf Rapport BIANCO-UIMY, op cit, Annexe 20, rnBthode de I'Etude. 

(2) Ib idem, p4?, souligne par ies auteurs. 



II propose surtout un resserrement des pouvoirs autour des services departementaux 

de tutelle, induisant par là-même une redistribution des pouvoirs entre les differents 

acteurs du systbme (DDASS, juge, travailleurs sociaux, Btablissements) (1) 

Parallblement, dbs 1977, les rapports de I'lnspectlon Géndrale des Afialres 

Soclales (2) s'interrogent sur la r6ponse apportee par les 6tablissements et les 

travailleurs sociaux aux 6volutions des besoins . Ils mettent en 6vidence les 

dysfonctionnements dus à ces acteurs. 

Le premier rapport de I'IGAS affirme la necessit6 de reddflnlr l e  r61e des 

dtabllssements. Les critiques formul6es à 116gard de ceux-ci, caract6ristiques de 

I'inadequation des structures, portent sur : 

- L'inegalite spatiale en matibre d'equipement en raison de l'absence de coordination 

des initiatives et de I'6valuation des besoins. Ceci a pour cons6quence des 

placements Bloign6s du milieu d'origine et des ruptures importantes dans la vie de 

l'enfant. 

- La carence de projets pedagogiques et des possibilit6s educatives. L'internat qui 

"crbe ou accroît les inadaptations est de plus en plus contesté" ( 3). On y trouve une 

grande confusion dans les enfants accueillis (inadaptes sociaux, handicapes 

mentaux, physiques ou sensoriels). 

- Une baisse des taux d'occupation et une hausse inqui6tante des prix de journ6e. 

Dans le second rapport de I'IGAS, la même demarche est appliquee aux 

travailleurs soclaux. II s'agit de savoir "si la satisfaction des besoins doit 

n6cessairement passer par une augmentation des effectifs ou si I'am6lioration 

qualitative des professions ne permettrait pas une nouvelle redistribution des 

tâches et de ce fait, un ajustement plus adapté au besoin reel". 

(1) Cf J.J. BEAUMONT, "Enjeux et pouvoirs dans l'action sociale. 1960-1981 ", th8se de 38 cycle - 
Universite Paris IX Dauphine, 1982, (295p) 

(2) IGAS, "Les Btablissements sanitaires et sociaux", rapport annuel 1977-1978 (430p) ; "Les professions 

sanitaires et socialesm, rapport annuel 1979, (528p). 

(3) Cf J. SIBILEAU, "RBle de l'internat aujourd'hui comme moyen d'éducation des enfants handicapes ou 

inadaptes: Revue Française des Affaires Sociales, n03, 1975, (12p). 



La decennie 70 semble marquee par une carence quaotitative en personnel (cf les 

previsions des Vld et Vlld Plans et du rapport DUPONT-FAUVILLE) , principalement en 

raison @un besoin apprBhend6 au coup par coup et inegalement couvert. Les 

differences de statut, de r&mundration, de conditions de travail entra\nent, d'une part, 

une d$saffaion de certaines &gions, du secteur public, de ('internat et, d'autre part, 

une parcellisation des tâches et la concurrence entre travaiileurs sociaux. Les 

Btablissements sociaux de i'enfance demeurent marques par un sous-encadrement et 

une sous-qualification du personnel, Ainsi, tes logiques en oeuvre, qui induisent 

instabiiit$ et fragilite dans fencadrement, ne sSav&rent pas toujours compatibles avec 

les objectifs d8finis. 

Finalement, il ressort de ces differents rapports que les dysfonctionnements du 

systdme de prise en charge de Iveniance peuvent 4fre en grande partie rQsolus par le 
developpement de politiques preventives (devant: aboutir à Vautanornie des familtes) 

au detriment du traditionnel placement (red6ploiement des moyens et des objectifs) et 

ce, grilce B fa rbaffirmation d'un monopok de la tutelle dans la r8gulation du syst8me. 

1.3.2.2 Les prernters Bl4ments d'un rattansment de I'Qffrô 

Nous avons souligne (1.1) comment, dans ie cas d'un bien tutélaire, on passait 

insensibkment d'une definition normative des besoins au contrôle des quantites 

produites. Ainsi, pour rhguler le syst&me d'ASE conformement aux nouveaux objectifs 

(autonomie des famitles, gestion efficace), I'Rat affine ses moyens d'intewention. 

Soucieux d'une allocation optimale des ressources, il tente de definir de nouveiies 

modafiths de contrôle propres à impulser la rationalisation du systhme d'offre. Les 

pouvoirs pubtics multiplieront les circuiaires et (es fois susceptibles de traduire sa 

volonté réfornatrice et tutélairs. 

Ainsi se trouvent revalorisees les allocations mensuelles (2974) et redQfini Ie statut 

des assistantes maternelles (1979). la circulaire BARROT du 23 janvier 1981 consacre 

les orientations du Rapport BIAMGO-LAMY. Parall&îement, des missions sont 

chargées d'aider I'administration depa~ementale & mettre en oeuvre sur le terrain les 

reformas. J.J.E3fAUMONT (If decrit le processus comme une vhritable "démarche 

marketing". Le dépaeement du Nord ilfustre parfaitement ce processus. D$s 1978, 



sous l'impulsion de nouveaux responsables et des orientations et supports techniques 

ministhriels, une reorganisation profonde de la politique et des services 

dBpartementaux est engagBe. 

Enfin et surtout, la loi relative aux lnstitutlons sociales et médlco-soclales 
(loi du 30 juin 1975 modifie36 par les lois du 22 juillet 1983 et du 6 janvier 1986) 

impose le contrôle sur l'initiative privBe et traduit la reprise en main des pouvoirs 

publics sur les associations gestionnaires d'Btablissements et les travailleurs sociaux. 

Cette loi fondamentale, et sans prbcédent, dont les prBmices Btaient contenus dans le 

rapport BLOCH-LAINE, veut "organiser la collaboration des institutions publiques et 

privees pour leur assurer une pleine efficacitB et Bviter leur double emploi". Elle se 

veut planificatrice. 

La loi comporte trois parties : 

- La coordination des institutions sociales et mBdico-sociales ; 

- la crhation d'un service DBpartemental d'Action Sociale ; 

- les Btablissements de formation des travailleurs sociaux. 

DBsormais, les "établissements recevant habituellement des mineurs relevant des 

chapitres ler  et 28me du titre II du Code de la Famille et de l'Aide Sociale et les 

maisons d'enfants à caractere social, ne peuvent être crB6es ou recevoir une 

extension importante quiapr8s avis motivé de la Commission Nationale d'Institutions 

Sociaies et MBdico-sociales" (art.3 de la loi). Ainsi est introduite une proc$dut-e de 

coordination sur intervention d'une commission. Elfe devra se faire "en fonction des 

besoins quantitatifs et qualitatifs de la population et compte tenu des équipements 

existants ou prBvusn (art.4). 

Compte tenu de la complexité du domaine et de la difficulté à Bvaluer les besoins, la 

loi renoncera à établir une "car.3 sociale" (identique à la carte sanitaire). 

Afin de permettre une remise en ordre des divers régimes de r$munitration, de 

dbroutement de carriere ou de conditions de travail,  es Conventions Collectives de 

travail et accords de retraite applicables aux salariés des Btabiissements et services à 

caractere social ne prennent effet qu'aprhs agrément donne selon des modalités 



fixées par voie reglementaire" (art.16). De plus, cette loi ouvre la voie (art.27 ) d'une 

fixation reglementaire (taux directeur) des depenses de fonctionnement de ces 

institutions et de leur couverture sur la base de normes de personnel et de prix de 

journée. Ajoutons une disposition novatrice ; "Les familles des mineurs et !es 

personnels sont obligatoirement associBs au fonctionnement des Qtablissementsw. 

Pour les Btablissements et services qui concourent 2s la protection de Fenfance, ce 

texte doit permettre une réduction des inégalitBs, une meilteure qualité de l'accueil, la 

maftrise des dépenses, et une esquisse d14valuation des besoins. 

Dans le mOme esprit, un texte prbvoit que le Ministere de la Justice pourra exercer 

conjointement avec te Ministdre de la Sant4 et de la Famille te contrôle des 

Btabtissements habilites à recevoir des mineurs places au titre de l'assistance 

éducative. La circulaire du 2 Janvier 1976 definit un modele de convention tripartite 

entre le Garde des Sceaux, Ministre de la Justice, le Préfet et les Associations 

concern6es. 

Ainsi le dispositif administratif se renforce à tous tes échelons. Beaucoup voient dans 

ces textes un renforcement du r61e de 1'Etat et une menace pour la liberte 

d'association. En fait, ces orientations révdfent fa strategie choisie par les pouvoirs 

publics pour rQguler le systeme d'Aide Sociale B l'Enfance. 11 s'agit pour eux de 

récupQrer un pouvoir tutélaire perdu dans la periode précédente et d'imposer un 

contrôle centralis4 sur des mecanismas de decision d6centralises et disperses entre 

différents agents. On retrouve ici l'un des débats au coeur de ta théorie Bconomique 

sur le dilemme centralisation-décentralisation, chers aux théoriciens de la planification 

(1). 

(1)  Cf sur ce point Ies déveioppements de M. MOUGEOT, op cit, chap $,"La d8canfralisafion des 

dBcisions dans les systèmes complexes". 



Conclusion du Chapitre I 

On peut admettre sans équivoque que la protection sociale de I'enfance est un bien 

tutetaire dont le besoin est defini de manihre normative. Si des besoins objectifs sont 

identifiables à un moment dom&, Yimportance des normes et des discours demeure 

fondamentale dans I'expression de ces besoins. 

Dans la décennie 1970, l'environnement des institutions de I'Aide Sociale à Enfance 

se transforme profondement. Le pouvoir tutélaire sensible à ces Bvolutions redefinit, 

en réference à la nouvelle doctrine de l'action sociale d'une part, sous la contrainte 

d'une allocation optimale des ressources d'autre part, les objectifs et les moyens de la 

protection sociale de i'enfance. Le pouvoir de tutelle se transforme alors en pouvoir de 

monopsome à t'égard des étabiissements. L'Etat est le principal acheteur des 

prestations offertes par ces derniers. Or, ta quantité et la qualitb des services fournis 

par les tltablissements sont mis en cause par l'administration de tutelle. Moins 

coliteuses et plus efficaces socialement, les mesures preventives i'emportent sur les 

mesures de placement. En conséquence, la demande formulée à 1'6gard des 

établissements se restreint et ses débouchés sont menaces. Par ailleurs, I'Etat met en 

place des m6canismes de contrôle centralis4s du systbme d'offre et impose une 

logique gestionnaire aux institutions de I'ASE. 

Ainsi sont pos4s les éléments d'une remise en cause d'un mode de rtlgulation fond4 

sur la croissance des Bquipements. Cette remise en question se fonde sur : 

- la reconnaissance de finadaptation de la rtlponse apportée à un moment donné par 

le système, 

- l'affirmation du rôle souverain de 1'Etat dans la production de normes definissant la 

demande et l'offre d'un bien tutélaire. 

Mais le processus alors engagé n'ignore-t-il pas l'existence et le pouvoir de nombreux 

agents qui ont structure b sys.Jme et acquis une certaine autonomie ? Autrement dit, 

ne r&v&le-t-il pas les fimites du cancept de bien tutblaire dans I'approche de ce 

systhme ? Pour répondre à ces questions nous analyserons tes adaptations des 

différents acteurs du systeme aux nouvelles normes. 



CHAPITRE II 

BLOCAGES STRATEGIQUES ET DERIVES DU SYSTEME 

En dépit d'une volonté réformatrice impulsée par I'Etat , les anciens mécanismes 

régulateurs persistent et accentuent les dysfonctionnements du système. 

L'architecture de ce dernier repose sur des légitimités, des logiques, des pouvoirs 

multiples et autonomes lui conférant une nature conglomérale et peu flexible. Chaque 

acteur a acquis une position dans les rouages du mécanisme régulateur du système 

contre laquelle se heurte une volonté souveraine de I'Etat. 

La succession des rapports et des circulaires révèle la difficile application des 

mesures qui en découlent. Malgré la quasi unanimité des acteurs pour reconnaître la 

nécessité des réformes, le système n'évoluera pas conformément aux nouveaux 

objectifs, ceci en raison de la non adhésion de ces acteurs à une logique imposée par 

les pouvoirs publics. 

Après une description des adaptations produites par le système d'offre : ses rigidités, 

ses incidences inflationnistes (2.1), nous proposerons une analyse des facteurs 

rendant compte des blocages du système (2.2). Pour cela, nous utiliserons en partie 

les apports des théories économiques expliquant la croissance des dépenses 

publiques (lois d'évolution macroéconomiques) et de celles concernant l'analyse de 

i'offre des biens publics (Analyse 6conomique de la bureaucratie - Théorie du 

Principal-Agent). Nous distinguerons : les facteurs structurels explicatifs des évolutions 

tendancielles d'un système non-marchand et les facteurs institutionnels produits par 

les comportements stratégiques liés à une assymétrie d'information entre les différents 

agents. 



2.1 RIGIDITE DE L'OFFRE ET CROISSANCE INCONTROLEE 
DES DEPENSES 

Le systbme d'Aide Sociale à l'Enfance ne s'adapte pas aux nouveaux objectifs 

(autonomie des familles, rationalisation). II produit au contraire des rdponses 

traditionnelles, connues et fortement structurdes autour de quelques acteurs. La 

permanence des Bquipements, le poids et la structuration du facteur travail constituent 

l'une des premieres manifestations de l'inertie du systbme (2.1.1). De plus, l'absence 

de flexibilitb se double de dysfonctionnements et d'effets pervers entraînant une 

croissance incontrôlBe des depenses (2.1.2). 

2.1.1 Rigidite de l'offre 

2.1.1.1 Une balsse du nombre des enfants places non compensee par 

une baisse de la capaclt6 d'accuell 

a) Dans la dBcennie 1970, I'ltlneralre instltutlonnel des enfants places 

connaît des 6volutlons lentes mais favorables. 

On note à partir de 1970, une inversion de la tendance à la croissance de l'effectif total 

des b6nBficiaires. 

GRAPHIQUE No 10 

EVOLUTION DE L.EFFECTIF TOTAL DES BENEFICIAIRES DE L.A.S.E. 
DE 1970 à 1984 

(stocks au 3 1 - 12 . France Hétropol i ta ine)  



Cette baisse ne se rdpercute sur ia prise en charge physique qu'à partir de 1913. Les 

enfants confies au service par decision du juge (catdgorie en garde) connaissent la 

d6cmissance la plus forte. 
GRAPHIQUE No 11 

EVOLUTiON DES BENEFICfAlRES Of Lirr.3.E. PAR CATE6M31E 
DE 1970i  1984 

(stocks cru 3 t- 12 . France Ritropolitslntr> 

70 71 72 73 74 75 76 77 78 79 80 81 82 89 84 

années 

Si I"on tient compte des mouvements démographiques; de la baisse de la majotite 

civile B 1 8 ans (loi du 5 juillet 1975) et des recommandations faites sur cette p6rlfKje, 

ces Bvolutions demeurent Lentes. II faut attendre 1975, pour enregistrer une diminution 

des admissions d'enfants pla&s dans I'annee (1) (forte pour la caregorie RT, tràs 

faible pour les "placements juge" et tes enfants "en garde"). 

GRAPHIQUE No 12 

EVDLUTIOW DES EFFECTIFS 
&Qf¶tS DARS t.. AWWEf 

I PRISES EH CHARGE PHYStMlE 

*- pupilles 1 

(1) L'étude du nombre Gadmssions annuefies foumit une image beaucoup plus int&essante de I'acIvi& 

du serviie, cependant, cette infornaon n'est disponible que depuis 1973. 



La croissance des admissions au titre préventif s'amorce à cette même date. 

Le développement des AEMO reste timide ; les admissions prononcées par la DDASS 

(en amont de la prévention judiciaire) stagnent sur toute la période, celles prononcées 

par le juge augmentent jusqu'en 1978 pour stagner ensuite. 

GRAPHIQUE No 13 

30000 
EVOCUTIOII DES EFFECTIFS 
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25000 EN FRANCE DE 1 9 7 3  A 1 9 8 0  - - - - - - - 
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EH MILIEU OUVERT 
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En revanche, les admissions au titre de secourus ne cessent de croître depuis 1973. 

GRAPHIQUE No 14 

1 7 1  
t ~ l a l  des erlecllfs admi; 

600000 - 

De toute évidence, la cohésion des pratiques quoique difficile à mettre en oeuvre, 

tente de s'amorcer, les évolutions observées depuis 1973 l'attestent. 

500000 

EVOCUTION DES EFFECTIFS 
' '  ADnlS DAMS 1' AiiMEE / EH FRAHCE DE 1 9 7 3  A 1 9 8 0  - - - - - - - - 

PREVENTIDH: SECOURUS 
400000 - / *  I TOTAL DES EFFECTIFS ADillS 

300000 : ,, /' 

I 



TABLEAU No 13 

Evolutlon de la part du placement et de la prBventlon 

(Bénéficiaires au 31-12 en X : T x  croissance%) 

( ) 
( Placements .... : 44,O : 43,7 : 38,8 : 34,7 : -11,7 : -26,O ) 

( 1 
( Prévention .... : 56,O : 56,3 : 61,2 : 65,3 : -11,6 : +9,5 ) 

Mais de manière plus fine, les résultats de l'enquête auprès des dossiers d'enfants 

placés à la DDASS (1.2.2.1, a) témoignent d'une amélioration dans la manière de 

gérer les placements dans le département du Nord. 

. Les durbes de séjour diminuent 

50% des enfants placés en 1950 et 1965 restaient placés pendant plus de 10 ans ; ils 

ne sont plus qu'un quart en 19 

TABLEAU No 14 

Evolutlon des dur&s de sBjour selon les Bpoques (en annees) 

( Sé jours  (1.3) : 11,4 : 14.3 : 19,l : 40,l) 

( Sé jours  (4.6) j 16.4 j 21,6 j : ) 
( S3,4) 
( Sé jours  (7,lO): 22,8 : 14,3 : 18,7 : 12,O 

( Sé jours  10 i 49,4 . 49,8 . 35,4 : 1 
( 24,5 ) 



Toutes les catégories sont concernées par la réduction de la durée de séjour. Ainsi, 

13% des pupilles et 26,3% des "en garde", connaissent aujourd'hui des durées de 

séjour supérieures à 5 ans contre respectivement 54% et 76% en 1950-1965. 

TABLEAU No 15 

Evolution des durées de séjour par catégorie 

&,Catégorie à la : ) 

j séjour % i~13re x I ~ b r e  x ~ b r e  % i ~ b r e  % ; m m  % ) 
---------------------------.-------------------------------------- 

( ( Séjour 4 5 * ) i 36 .:=,ri a s ' a , 7 i 3 2  iza,l j  . . ~n jz ,7 j  a :a,3j ~ 9 3  ;61,1) 

( Séjour > 5 : 42 :53,9: 13 : 13,3 : 101 : 75,9: 54 : Z3,3 : 85 : 78,7 : 56 : -8,9 ) 

. . 
TOTAL i "3 jl03i 98 il03 j133 :103 191 j 103 j lCB j 103 144 . ) . . ; 1CQ > 

. Le nombre de placements par enfant décroft 

La réduction des durées de séjour va de pair avec la réduction du nombre de 

placements par enfant. Ainsi le pourcentage d'enfants ayant connu au moins quatre 

placements différents passe de 43% avant 19635 (1) à 15% en 1980. (cf graphiques 

page suivante). 

Par ailleurs, les motifs et les modalités de placement semblent de plus en plus 

harmonis4s avec la catégorie juridique de l'enfant. Surtout l'analyse des motifs de 

sortie tend à montrer que le service de proiection de i'enfance offre plus 

rapidement des solutions de réinsertion sociafe aux enfants accueillis. 

( Y )  5% dossiers à cette époque mentionnent un nombre de placements supérieur à 15 et 5% des 

dossiers concernent des enfants placés plus de 10 fois. 



GRAPHIQUE No 15 

Evolutlon du nombre de placements 

pour a catégorie "pupille" 

;:!. Pupilles (1950, 1965) 
Pupilles (1915, 1980) 

2 4 , 8  

16,8 , 3  
15 llt0 

1 Plact 2 PLacts 3 Placts 4 Placts + de 4 Placts - 

GRAPHIQUE No 16 

Evolutlon du nombre de placements 

pour la catbgorle "en garde" 

:::: EN GARfE'(1950, 1965) 
\! EN CLRDE (1915, 1980) 6 

43,l 

24,6 21,4 

15 

! Plact 2 Placts 3 Placts 4 Placts + de 4 Placts 



Le pourcentage d'adoptions et de réintégrations dans la famille augmente 

sensiblement entre 1950 et 1980. De moins en moins d'enfants atteignent I'âge de la 

majorité (1 ). 

TABLEAU No 16 

Motlfs de sorlle par cat4gork d'admlsslon 

PUPILLES EN GARDE ) RECUEILLIS TEMPORAIRES, 

j Adcptim 129 : 3 , 2  53 61,7 : 6 4,5 : 7 : 3,9 14 :13,5 14 10,6 ) 
1 

( Réintégatim famille : ) 
( P h c m e n t  famille élargie 5 : 6,4 : 13 : 13,3 : 16 : 12,l : 29 : 16,4 : 15 : 14.4 : 33 : 25,O ) 

( ( Autres j 1 ; 1.3j1 j 1 14 0 j 6 j 3.4 j 4 j 3.8; 3 jZ.7 1 ) 

Tcujons pnkent dus j ) 
( le service 1 0  : O  :IO : 1 0 , 6 : 0  :O : 4 8  :27,1: O : O  : n  : a 4  ) 

( 1 

j mu j7a iim jeu j i m  jin jim :in j im j i w  jim jiz jim j 

Ces évolutions apparaissent assez conformes aux orientations définies par la doctrine 

de I'ASE. Elles sont les résultats d'une meilleure organisation des services 

départementaux et notamment, de la mise en place effective des services unifiés de 

I'enfance. Cependant, ces évolutions restent partielles au regard de l'ampleur de la 

réforme souhaitée. 

b) La capacité d'accueil de l'ensemble des établissements concourant à la protection 

de I'enfance (2) semble atteineVe son maximum en 1970 pour décroître ensuite. 

(1) Cette diminution est d'autant plus notable que I'âge de la majorité a été abaissé de 21 à 18 ans, 

accroissant la probabilité de ne pas sortir du service avant cet âge. 

(2) 11 est difficile d'avoir une image quantitativement exacte de I'6volution des établissements. A ce jour, le 

fichier FINESS reste très incomplet dans le domaine de la protection de l'enfance (on procède alors par 

estimation). 



Cependant entre 1970 et f 980, alors que ta prise en charge physique 
ddcroft d'un tiers, on n'enregistre qu'une reduction d e  35% de  la 
capacIt4 d'accueil. Cette diminution est surtout sensible pour les sections à 

caractQre social de pouponnières (-13x1, pour les hôtels et maisons maternels 

TABLEAU N O 1 7  

Evolutlon au nombre et cl6 la ~apacft6 des etablissements 

de la protection de l'enfance de 1970 B 1W 

( 2970 1975 1980 19Bd f 
( CATEGORIE -----------..- ------------.. -*-..---------- < 
l D'ETABLISSEMENTS : ïhbm : Ct?x+cité : Nxbre : <2pait6 : ibrbm :-té : Nottue :CWxité 1 

( e l  ertio$tion 

Source : Fichier FINtSS 

En t98é.  on ubservr un changement de nowenclatura : ILS wisons  d'enFantr carrctPrt social et les 6tdblisstrents hsbilitis 
jui t ire  $ont regroupCs dans la 8êne categnrie (ce sont les 6tablirr$rentr & dnvbie tutcltei. On dinu8bre fgalr.rnt en 1981. 
159 l tabl i ssearnts  publics du Ministère de Ir Justice (soit  une cspstitd d'accueil de 4 700) destines b la pro tec t ion  de 
l'enfance, ce qui parte La capaciti d'accueil total & 68 000. 

GRAPHIQUE No 17 

Evolutlon de kt stwaure de la capactté bacCuel1 

dtabflssements socfaux de l'enfance 



L'inertie apparait surtout dans la stucture des modalités de placement. Le placement 

familial qui selon le rapport DUPONT-FAUVILLE devait être le mode d'accueil à 

privilégier ne cesse de décroître. Malgré la Loi de Mai 1977 qui fixe le statut des 

assistantes maternelles (professionnalisation, salarisation, formation) et qui devait 

contribuer à ambliorer le volume et la qualité du recrutement, le nombre d'assistantes 

maternelles ne cesse de diminuer (entre 1976 et 1980, on observe une baisse de 

19,4% de "nourrices" pour une baisse de 17,4% des enfants en garde (1). 

GRAPHIQUE No 18 

€VOLUTION M LA STRUCTURi DES DIFFERENTES n00ALITES DE PLACEmWT 

M S  PUPILLES ET ASSIHILES 

60 1 

i --..- i+aisons d'enfants d caractPre sxial ( 2 )  

( 1 )  Cf SESI. "Les assistantes maternelles de l'aide sociale A l'enfance. Evolution 1976- 198 1 ': Santé et 

SBc1irit.5 Sociale. Statistiaues et Commentaires n02. 1982. 



La diminution de la part des placements familiaux au profit des établissements et 

précisément des maisons d'enfants à caractère social est encore plus marquée dans 

le département du Nord. 

GRAPHIQUE No 19 

Structure des différentes rnodalftés de placement des puplltes et asstmli6s 
(France-Nord) 

autonomes 

toc interne, en 
8% 

é!sb!'s$ernenl 
i 
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1 X 5 4 1  
Etaki'ssernents de 
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t'une des conséquences de t'inertie de la capacité d'accueil se manifeste à travers 

des taux d'occupation très bas des établissements de i'enfance en difficulté (inférieur 

à 90 %), les plus bas de I'ençemble des établissements sociaux (en moyenne 95 %). 



2.1.1.2 Explosion des effectifs et transformation de la structure des 

professions sociales : des ambiguïtés 

La décennie 70 marque un nouveau tournant dans la consécration des professions 

sociales ; la nouvelle philosophie de faction sociale joue un rôle important à cet 

égard, C'est véritablement a cette époque qu'apparait le vocable "travailleurs sociaux" 

sous lequel se rassemblera une quinzaine de professions. La visibilité puis 

l'ascension sociale de cette catégorie marqueront les années 1980 (cf introduction). 

L'évolution du volume et de la structure des travailleurs sociaux tente alors de 

répondre aux orientations souhaitées : 

- amélioration des normes qualitatives et quantitatives d'encadrement ; 

- développement des activités de prévention . 
Elle comporte cependant des facteurs de rigidité et de contradictions. 

a) La reconnaissance de nouveaux diplômes et la croisssance du nombre de 

diplômés. 

La création de diplômes consacrant de nouvelles professions prend une ampleur 

importante et constitue une nouvelle phase dans la structuration de la branche. 

- La fonction educative, traditionneliement assurée par l'éducateur spécialisé 

s'ouvre à de nouvelles professions : les moniteurs éducateurs en 1970, les aides 

médico-psychologiques en 1973, les éducateurs techniques spécialisés en 1976. 

- La fonction d'aide et d'appui aux familles connaît une vaste diversification. 

Les assistantes sociales en perdent le monopole. S'y ajoutent en 1971 les aides- 

ménagères ; en 1974, les travailleuses familiales, dont la profession est réorganisée, 

et les conseillers en économie sociale et familiale ; en 1977, les délégués à la tutelle 

dont la formation est définie, ,&à assistantes maternelles à qui l'on reconnaît un statut. 

- La création d'un diplôme d'animateur en 1979, consacre la fonction d'animation. 



- Enfin deux formations de cadre sont mises en place : 

. Le diplôme supérieur en travail social en 1978 (formation destinée aux travailleurs 

sociaux justifiant d'une formation initiale, d'une expérience professionnelle d'au moins 

cinq ans et de responsabilité d'encadrement, de formation et de recherche) : 
. La formation des directeurs d'établissements sociaux et m6dico-sociaux contrÔl4e 

par I'Ecole Nationale de la Sant4 Publique en 1985.( L'accent est mis volontairement 

sur l'aspect administratif et financier de la formation). 

Pour les formations dont nous connaissons les flux annuels de diplômés, on observe 

un accroissement spectaculaire des diplômes délivrés au cours des annees 70, puis 

une stabilisation voire une régression à partir de 1977-78. Les formations aux 

fonctions d'aide à la famille paraissent moins affectées par cette diminution. 

GRAPHIQUE NQ 20 

Flux annuel des dIp18rnBs pour quelques professions du travail social 

sources : MinistBre de la SantB, 1. Lambert op. cit. 



b) Une croissance soutenue des effectifs 

Une analyse de l'émergence des professions sociales inscrit leur évolution au sein 

d'une branche de l'emploi tertiaire. Le secteur tertiaire, producteur de service, et 

souvent qualifié d'hétérogène et de résiduel ( l) ,  semble mieux traverser l'épreuve de 

la crise économique que le secteur industriel et continue d'être créateur d'emploi. La 

pouss6e des effectifs dans les services de santé tient une place importante dans la 

progression des emplois tertiaires marchands. Sur 800.000 emplois créés entre 1975 

et 1982, plus de la moitié Vont été dans la santé (2). 

TABLEAU No 18 
PROFESSIONS SOCIALES ET L'EVOLUTION DE L'EMPLOI PAR SECTEUR 1970-1980 

EFFECTIFS EN HILLIERS Varia t ion 1970 - 19BO Taux de 
croissance 

anniie l l ~  
1970 -1980 E f f e c t i f s  X moyenn~ 

Total X Total X en milliers 198011970 

AGRICULTURE ET ET? 4741 22.7 3722 17.0 - 10.19 - 21.5 - 2.0 % 

INDUSTRIE 5839 28.0 3597 26.0 - 242 - 4.1 - 0.4 X 

TERTIAIRE 10276 49.3 12364 57.0 t 2088 + 20.3 + 2.0 X 

Dont - SANTE 734 3.5 1289 6.0 + "' JJJ + 75.6 + 6.0 % 

- PROFESSIOIIS SOCIALES (1) 282 1.3 408 2.0 t l 2 6  + 1.5 + 4.5 X 

T O T A L  20856 100.0 21683 100.0 + 627 + 4.0 + 0.4 % 

(1) S t r i e s  reconstit l ikes p a r t i r  des donnees di1 SESI, de J. ION e t  J.P. TRICART, op. c i t .  
ces  c h i f f r e s  sont des sinima e t  r e s t en t  approxik~at i fs  

(1) INSEE, "Le tertiaire insaisisable", Economie et Statistiques.no146, juillet Août, 1982. 

(2) M. KERL EAU, J. L. LANOE, M. L E VAILLANT, "Structure et évolution de l'emploi sanitaire sur la période 

1975- 1982" VI& journées d'Economie Sociale, Lille les 25-26 septembre 1986. 



Bien que le poids des professions sociales soit moindre (elles représentent en 1980 

3,5% du total des emplois tertiaires contre 10% pour la santé), la croissance des 

effectifs reste sensible : un taux de 45% par an entre 1970 et 1980 contre un taux de 

2% pour le secteur tertiaire (tableau précédent). 

Malgré te manque de fiabilité des statistiques disponibles; I'ensernble des professions 

sociales connaît une croissance de ses effectifs en activité. 

TABLEAU No 19 

PROFESSIONS SOCIALES 

EFFECTIFS EN EXERCICE EN 1970,75,80, ET 84 

Educatefirs de jEUnF5 enfants 

Kitn~teilrs édiicataurs 

Aides nt6 dtco-psycholagiq~~~s 

Conseillers ttchniques en 
econo~ie  soclale et faaitiale 

DBl&qats la  tutelle 

Travail leuses famillales 

Aides ~tnaqbi es 

Assistantes naterneiles 

(Dont agr Pas ASE) 

I f 
te) Estieiations 

? Estimation incfrtaine 
SOURCES : IDW, TRlCbRT, IWEWHEI, SESI, i lp. t i t ,  

r Eluiis avons calc111& <r l i  t a e ~  de croissance ann~leite uuyen 
sur Ifs aoaCes statiqtiquement fiables 



Pour les professions dont la connaissance statistique est' la plus fiable (soulign8e par 

le tableau ci-dessus), les taux des croissance annuels sont suphrieurs à 7% de leurs 

effectifs ; ils ont plus que doubl4s depuis 1970 (1). En outre, la phriode rhcente ne se 

traduit pas par une inflexion des rflhmes de croissance contrairement à i'ensemble 

des emplois tertiaires voire mQme aux emplois sanitaires. La croissance de 14% l'an 

de l'effectif des bducateurs sp4cialis6s entre 1980 et 1984 semble illustrer ce 

dynamisme. 

c) Des ambiguïtbs 

, Sp6cialisation croissante et parcellisation des tâches 

L'adaptation aux exigences multYormes de l'action sociale entraîne la multiplication 

de cathgories de travailleurs destinees à y faire face. Les professions sociales 

s'organisent autour de fonctions renvoyant à des besoins sociaux ou des populations 

cibles. Cependant, cette "classiffcatfon" reposant sur une qualification par titre et 

non par poste de travail, laisse la voie ouverte à de nombreux chevauchements 

dans les pratiques professionnelles. Autrement dit, la division du travail fait reference à 

ces clivages historiques et impose une "coh6rencew après coup. 

La disparlt6 des rbglmes professionnels s'ajoute au foisonnement des 

professions. Le contenu, tes durbes, les organismes de formation sont tr6s divers. La 

muftiplication des statuts entraîne une ditferenciation sensible des rhmunhrations et 

des conditions de travail. 

Cette disparité existe entre institutions publiques et privees. Surtout, la mise en place 

des fonctions de prhvention conduit à la définition de nouveaux statuts moins 

homogènes, moins structur~s que lors de la consolidation d'une fonction 

d'hebergement (dans les Btablissements sociaux de l'enfance en 1983, 60% du 

personne! est rattache à la con ;ention collective nationale de 1966 et 25% au livre 9 

(1)  d D.FOUtON, "Les effectifs des professions sociales Bducatrces ont plus que dooh/& en f O ans: 

Solidarit$ et San?& Efudes Sratistfques, not987, Mars. avril. pp 51-56. 



des hôpitaux publics). Les activites de prdvention sont dispersees entre de nombreux 

organismes (DDASS, CAF, MSA, associations ...) entre diffbrents services (AEMO, 

travailleuses familiales, secours ...) 

. Modification de fa structure des emplois : r6ducfion de fa qualificatjon 

La rationalisation de i'action sociale entraîne une modification des structures d'emploi 

et une remise en cause des "pionniers-techniciens". La crbation de nouvelles 

professions opère un transfert vers : 

- des emplols peu qualifl4s ou p6riphbrlques (nous en avons expose les 

fondements dans Ie 9 1.3.1). La plupart des formations reconnues à partir de 1970 

sont d'une duree plus courte, d'un niveau de recrutement plus bas que ceux des 

formations traditionnelles. La nouvelle genhration des travailleurs sociaux se 

caracterisera par le rajeunissement des effectifs, la dispersion sociale du recrutement 

et une feminisation accrue (1). Marquees par un contenu moins noble (imponance des 

tâches domestiques et du maternage), ces professions reduisent t'image technicienne 

du travail social. 

- des emplois qualifi6s en gestion, administration, organisation, propres B 
remettre en cause i'efficacite des techniciens (2). 

La dynamique en oeuvre s'inscrit alors dans te processus de transformation des 

structures d'emplois des branches tertiaires decrits ci-aprhs. 

(1) Cf T. LAMBERT, op cit. 

(2) 11 serait interessant de voir comment 8volue la part du personnel affectde aux fonctions dé, direction et 

d'administration au sein des 8tabIissemnts et services sociaux de /'enfance. Nous connaissons cette 

rQpartition pour les ann&s 82-83 : 7% des petsonnefs (en Bquivalent temps plein) occupent la fonction 

de direciion, 30% la fonction administration et services gBnBmux, 55%. la fonction animation, Bdwtion, 

enseignement-travail, 8% la fonction soin. 



PROCESSUS DE TRANSFORMATION 

DES STRUCTURES D'EMPLOI DES BRANCHES TERTIAIRES 

Sources : Emploi du Tertiaire, op cg, p.17. 

Une partie des services est réintclgrée au sein de la production domestique 

(autonomie des familles]. La parcellisation des tâches et la réduction des 

qualifications sont introduites. Enfin, un profil gestionnaire se dégage. Mais si ces 

mécanismes tendent à casser les monopoles, ifs ne sont pas aptes à rompre les 

rigiditds. 

L'éclatement produit par cette dynamique s'avère contraire à la logique de l'action 

sociale globale. II impose des stratégies corporatistes voire une concurrence aiguë 

entre les travailleurs sociaux au niveau des populations prises en charge. Cela se 

traduit par la multiplication des interventions sur les mêmes farnilfes avec les ruptures 

que cela provoque (1). 



La croissance et la diversification des professions sont, de plus, incompatibles avec 

une strategie de red6ploiement, fondde sur le potentiel existant et la polyvalence, 

pr8nee par les options mlnlst4rielles. t'4clatement et ltexplosion des fonctions 

d'education sont de ce point de vue anachroniques et illustrent la permanence des 

m4canismes regulateurs antdrieurs. Les professions liges aux fonctions 

d'hebergement et aux fonctions de prWntion se d4veioppent patall&lement sans que 

les secondes ne se substrtuent aux premi4res. 

La rdponse de l'offre (6qulpements, travailleurs sociaux) illustre tes rigidites du 

syst4me. Les blocages produisent des dysfonctionnements et engagent une 

croissance incontr8lée des ddpenses. 

2.1.2 Une croissance incontrefde des dt5penses d'Aide SocSale d 
l'Enfance 

Les depenses d'Aide Sociale B f'Enfance (coCtt des prestations d'aide sociale à 

l'enfance, depenses de fonctionnement du service) s'inscrivent au budget des 

depenses d'aide sociale à la charge des collectivit4s publiques (1). Ces dernieres 

sont elles-mgmes incluses aux depenses de protection sociale financbes par 

i'ensembie de la collectivite. 

Le budget consacrd B SAide Sociale il SEnfance durant les deux dernieres dbcennies 

se caracterise par : 

- son rythme de croissance dans les d8penses sociales de SEtat, 

- I'impottance des depenses d'hdbergement, 

- la part occupee par le facteur travail dans le coût de fonctionnement de ces 

institutions. 

( t )  Appartenant au groupe I des diverses fames #aide sockie avant la dd#ntfalimtjo#, e\&s sont 

dn~nc8es à 90% par leEtat et 7 O% par fe Ddpartement. Cf A. THEVENET, *LXide Soclale aujourd'hw'", 

Paris, ESF, 1984, chap.8, organisation financiBre de W d e  Sw'aie. 



2.1.2.1 Les depenses d'Aide sociale h I'enfarlce dans les depenses 

soclales de I'Etat 

Au lendemain de la seconde guerre mondiale, I'Etat-providence s'impose dans la 

soci6t6 française comme dans la plupart des pays occidentaux. Les dépenses 

sociales, encore marginales dans la production nationale, vont occuper une place 

majeure. Les depenses de type 6conomique passent de 47,7% des d6penses totales 

de I'Etat en 1948 à 22,3% en 1971, tandis que les depenses plus sp6cifiquemnt 

sociales passent pour les mêmes années de 12,8% à 38,4% (1). Le renversement de 

tendance s'op6re en 1960 ; il est d'autant plus significatif qu'il s'effectue en p6riode de 

forte croissance des dépenses publiques, elles-mames soutenues par la croissance 

économique. Dans les années 70, I'entree en crise des pays occidentaux ne 

parviendra pas à enrayer la hausse persistante des depenses sociales. 

Les travaux de C.ANDRE et de R.DELORME sur i'6volution des depenses publiques 

(2) mettront en évidence la contribution de l'action sociale (3) à la croissance des 

depenses de I'Etat depuis 1960. 

(1) Cf M.E. JOEL, op cit, p. 1235. 

(2) C.ANDRE et R.DELORME, "L'Etat et 1'6conomie: Paris, le Seuil,' 1983 ; leurs travaux sur 1'6volution 

des dbpenses publiques depuis un sibcle constitue dans ce domaine une rbfbrence essentielle. 

(3) Le poste action sociale comprend ici les depenses de sant6, de protection des travailleurs, de s6curité 

sociale, d'action d'aides sociales et aux anciens combattants. 



TABLEAU No 20 

CONTRIBüTlONS DES DIVERS DOMAINES A LA CROlSSANCE 
DES D~PENsES TOTALES DE L.&AT (EN 90) 

1950-1959 1959-1974 1974-1979 

Pouvoirs publics 11.4 13.1 13.4 

Agrlçulture 4.1 3.6 2-7 

C o m r c e  et Indus- 17.8 
trie 6.1 4.8 

Tren~ports 6.9 6.5 5.8 

Logment. urbs- 
nime ... 10.5 5.2 4.7 

Educdtlon 11.8 21.9 23.9 

Action ~ociale 8.1 12.0 15.5 

Anclsni combat- 
tants 

5.0 3.3 3.0 

OBfense 20.2 17,3 16.3 

Dotte 5.1 3.0 7.8 

Olvsra  non 

ventllBs 
a ,  1 7+4 7.1 - - - 

100.0 100,o 100.0 

( source : C. ANDRE. R. DELORME. op ci!, p. 66 ) 

Les dépenses d'Aide Sociale à I'Enfance participent à cette dynamique ; elles passent 
ainsi de moins de 1 milliard de francs en 1950 à plus de 12 milliards en 1984 (francs 
constants 1980). Après une accélération très rapide dans la décennie 1960 (22,2%), 
le taux de croissance annuelle ralentit dans la décennie 1970 (10,4%) mais demeure 
consbquent. 

GRAPHIQUE No 21 

EVûLUTlW DES DEPENSES D'AIDE SOCIALE A LTNFANCE 
E l  FRANCE DE 1949 A 1964' 
(en francs consLinta 1960) 



La baisse des effectifs pris en charge à partir de 1969, contrebalancée par la 

croisssance du coût par bénéficiaire ne se traduira pas par une diminution 

consécutive des dépenses. 
GRAPHIQUE No 22 

francs 

25000 l 

EVOLUTION DES DEPENSES D'AIDE SOCIALE A L'ENFANCE 
PAR BENEFICIAIRE 

EN FRANCE DE 1949  A 1 9 8 4  
(en francs constints 1980) 
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GRAPHIQUE No 23 

indices 

EYOCUTlOCl DES DEPENSES D'AIDE SOCIALE A LXUFAHCE 
fN FRAUCE DE 1949 A 1984. 

(an frmncs censlinlr 1960 -indice 100 mn 1969) 

t estimations pour les années 1983 et 1984 

Dans le même temps, la part des dépenses d'Aide Sociale à l'Enfance dans les 
dépenses d'aide sociale totales passe de 16% en 1949 à 37% en 1984. Dès 1961, 

elle en devient le premier poste . 



GRAPHIQUE No 24 

Part des depenses d'Aide Soclale B l'Enfance 

dans les d6peMes totakr d ' A h  Sociak 

AlDE 
.XNF 

ALE A 
(22%) 

AlDE SOCIALE A 



Aujourd'hui, la crise de I'Etat-providence met l'accent sur le désajusternent entre une 
faible croissance du PIB et le caractère inflationniste des dépenses de protection 
sociale. Pour l'Aide Sociale à l'Enfance, le désajustement est encore plus manifeste. 

GRAPHIQUE No 25 

Evolution comparee des depenses de Protection Sociale, 
d'Aide Sociale, d'Aide Sociale & I'Enfance et du PIB, 

de 1959 8 1985 (ind. 100 en 1959). 

Source : SESI, 1987, les depenses de Protection Sociales (1959-1985) 

SESI, 1986, les dbpenses d'Aide Sociales. 



2.1.2.2 Une Bvolution des coilts marqude par la prise en charge physique 

L'incompressibilit4 des d8penses et le coût croissant de la prise en charge par 
bdndficiaire semblent imputables à la part croissante des d6psnses d'hébergement. 
L'étude par poste des dépenses d'Aide Sociale à I'Enfance dans le département du 
Nord depuis 1970 fillustre. fdvolution des dépenses d'ASE dans le Nord est assez 
conforme & ceiie obsenrde au niveau national, malgrd un léger écart à pariir de 1976. 

Entre 1970 et 1985, les dépenses consacrées & la pnse en charge en établissements 
(8tabiissements sociaux de l'enfance, établissements d'éducation spécialisée) 
passent dans ce département de 130 h 387 millions en francs constants (19801, soit 
une multiplication par trois. Ces dépenses représentent en 1970, 60% des dépenses 
d'Aide Sociale à I'Enfance (les placements familiaux 24% tes secours et allocations 
mensuelles 14%, les clubs et équipes de prévention 20%). En 1980, ces 
pourcentages passeront respectivement à 70%, 22%, 6% et 2% et consacreront le 
poids des dépenses d'hébergement. Le début des années 80 semble enfin marquer 
une Iégdre inflexion en faveur des dépenses de prévention. Les évolutions nationales 
confirment cette tendance. Le taux de croissance des dépenses de prévention entre 
1977 et 1983 est ainsi de 12,8% contre 3% pour tes dépenses d'hhbergement. 



GRAPHIQUE No 27 
EVOLUTION DE LA STRUCTURE DES DEPENSES 
D'AIDE SOCIALE A LZNFANCE DANS LE NORD 

tan francs constants 19001 
EN MllllERS 
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2.1.2.3 La croissance inr5luctable des frais de personnel 

Pour mettre en évidence cette croissance, nous avons étudié les budgets de quatre 
6tablissements de !'Association Départementale du Nord pour la Sauvegarde de 
I'Enfance et de t'Adolescence (ADNSEA), qui gare 21% de la capacité d'accueil en 
foyer de semi-liberté en 1885 dans le Nord : Le Centre Artisanal d'Apprentissage de 
Phaiempin, le Centre dobservaiton et de Triage de Lambersart, les Foyers de Roost 
Warendin et le Foyer Chez-nous. Cette analyse rdvèle une forte hausse des frais de 
personnel. 

GRAPHIQUE No 28 

Rèpartition des dépenses reétles des 6tablissemefits 
de Phalempin, Lambersart, Chez Nous, Roost-Marendin 

Postes W - 6 3 - 6 4  : R a t i è r e s  c o n s o a r n é e s ,  t r a v a u x ,  f o u r n i t u r e s  e x t é r i e u r e s ,  transport 
I:.: f '\ et déplacement 
> Z + ~ . E : : . ~  

/i 
postes 61-62- 69 : Frais de p e ~ s o n n e l .  Impôis e t  t a x e s .  participation d e i  empioyouri i l a  formation 

wduwj  des personnels spécialisés :::::<.1 \;;;ii,k:P~s?es 66-67-58 : F r a i s  d i v e r s  de gestion, F r a i s  F i n a n c i e ~ s .  Dotation d e  IZexercice aux a*ortissr- 
'.p. :h,.:< ment s 

.,8 '., ;;,,;.,, ,$ 
=.ld~1Pos:es 65 : Vie sociaIe 



Ainsi entre 1971 et 1984, les dépenses de personnel ont été multipliées par 7 en 
francs courants, et par deux en francs constants. Par leur importance, elles induisent 
très directement la croissance du budget total. En 1984, ces dépenses reprhsentent 
66% des frais de fonctionnement des Btablissements étudiés. 

GRAPHIQUE No 29 

EVOLUnON COMPAREE DES DEPENSES TOTALES, DES FRAiS DE PERSONEL, ET DE 

L'INMCE DES PRIX POUR LES ETABLISSEMENTS DE PHALEMPIN, LAMBERSART, 

ROOST-WARENOIN ET CHEZ NOUS DE Y 971 B 19â4 

Indice des prix 

Frais de personnel 

. . . Dépenses totales -- 

L'inéluctabilité de la croissance des dépenses de personnel à qualité de service égal 
limite l'ampleur des compressions budgétaires souhaitées et jouent un rôle moteur 
dans l'importance prise par les dépenses de fonctionnement. Ces evolutions se 
traduisent par une régression des dépenses d'investissement, ce qui menace à terme 
l'adaptation des établissements aux évolutions de leur environnement et la mise en 
place de stratégies de restructuration. (1) 

(7) C.ANDRE et C.D€LORME soui@nent le r61e de fa croissance des coûts de fonctionnement dans la 

hausse persistante des dépenses sociales depuis 1970. Ce ph&nom&ne est repér8 clairement sur les 

dépenses civiles de I'Etat. 



Une approche descriptive des adaptations produites par les principaux acteurs de 
l'offre de protection sociale de l'enfance met en evidence les rigidites du systeme. 

Defini en p6riode de croissance, le systdme etait conçu pour croître. Bien que remis en 
cause, ces m6canismes ne seront pas enrayes. Une inflexion lente et partielle en 
faveur des politiques preventives ne se traduira pas syst6matiquement par une remise 
en cause de la prise en charge physique. Les deux modes de prise en charge 
cohabitent avec leurs besoins, leurs techniques, leurs finalites propres, sans que la 
logique de l'un se substitue à l'autre. L'importance prise par la consommation de 
l'input travail dans les depenses , deplace finalement l'enjeu des politiques sociales 
au niveau du fonctionnement des 6quipements. Ces constatations faites, une analyse 
des logiques qui sous-tendent ces processus reste à effectuer. 



2.2 DES FACTEURS EXPLICATIFS ; LES OUTILS DE L'ANALYSE 
ECONOMIQUE 

A un moment où se pose la question du financement et de l'efficacité des institutions 
non-marchandes, les btocages et les dérives du syst&me de l'Aide Sociale à I'Enfance 
conduisent à s'interroger sur les facteurs explicatifs de la croissance et de la 
structuration des dépenses dans ce domaine. 

Plusieurs thèses dont la célèbre loi de WAGNER, tentent de fournir une explication de 
la croissance à long terme des dépenses publiques. Nous en exposerons les 
fondements et les prolongements à travers l'effet de déplacement de PEACOCK et 
WISEMAN, la thèse de la productivité inégale de BAUMOL, enfin la thèse de 
Capitalisme Monopoliste d'Etat. Après l'examen de la valeur explicative de ces thèses 
pour le domaine de SAide Sociale à I'Enfance {2.2.1), nous tenterons une approche 
micro-économique des comportements institutionnels et stratégiques des différents 
agents de ce systdme (2.2.2). 

L'analyse économique nous propose à cet égard deux types d'éclairage dont nous 
soulignerons les apports et les limites : 

- d'une part I'Ecole américaine du "Public Choice" et principalement les travaux de 
W.NISKANEN au début des années 70 sur la modèlisation des comportements 
bureaucratiques ; 

- d'autre part, des débats sur la théorie de la planification et l'étude des procédures de 
décentralisation des décisions en matihre d'affectation des ressources. Nous 
retiendrons ici les travaux récents formalisés sous le nom de théorie du 
Principal-Agent (LAFFONT. 1982, MOUGEOT 1986). 11s reposent sur la définition des 
procédures incitatives (théorie des jeux) visant à contrecarrer les imperfections 
d'information et les réactions stratégiques aboutissant à des situations sous-optimales. 





Les travaux de C.ANDRE et R.DELORME (1) et du CEPREMAP (Centre dfEtudes 

Prospectives d'Economie MathBrnatique AppliquBes à la Planification) ont permis de 

tester et de vertfier les propositions da fa loi de WAGNER sur I'Bvolution des dBpenses 

publiques françaises depuis un si8cIe. Ils r6vBlent en outre un glissement progressif 

dans le temps des fonctions prisas en charge par 1'Etat. Durant la période 1872-1 91 2, 

Ie budget de I'Etat est principalement consacre à trois grande fonctions : fes Pouvoirs 

Publics, la Dclfense, la Dette Publique. rentre-deux guerres orientera rensemble des 

d4ipenses publiques vers la reconstniction nationate des Bquipemcbnts et bEttiments 

detruits pendant la guerre. Apr&s le second conflit mondial, Etat renforcera son action 

dans la sphçlre Bconomique, puis à partir de la decennie 60, la d6croissance de fa 

fonction dhfense sera compens4ie par la croissance des fonctions d'éducation, de 

culture et d'aide sociale. Cévolution des depenses d'Aide Sociale à I'Enfance s'inscrit 

dans cette demiare phase (2.1.2.1). Entre 1958 et 1983, ta part des depenses d'Aide 

Sociale 1 l'Enfance dans le PIE3 est multipliBe par 3, progression supetieure B celk de 

la part des dBpenses de protection sociale dans te PIS fx2) et de la part des d6penses 

d'aide sociale (x1,4). Mmergence et la croissance des dBpenses d'Aide Sociale & 

l'Enfance semblent donc v6rifier les propositions de la loi de Wagner. 

Aujourd'hui, cette loi fait t'objet de contestations de fa part d'auteurs qui cherchent à 

Blucider et mesurer la part des diverses variables succeptibles d'agir sur la demande 

des dépenses publiques. Prenant en compte d'autres facteurs, ces travaux infirment le 
raie joue par la croissance du revenu national et ia consommation prives sur la 

depense publique (2)- 

Cependant, nous nous intBresserons davantage ici aux justifications th6oriques sur 

lesquelles reposent aujourd'hui cette foi. Ces justifications ont principalement 4th 

recherchees du cst6 de l'offre ; elles reposent sur des fondements historiques, 

Bconomiques, institutionnels et politiques. 

2.2.1.2 L'effet de dbplacement de PEACOCK et WtSEWIAN 

Dans leur ouvrage de 1967 sur "la croissance de la dcipense publique au Royaume- 



Uni 1890-1955*, PEACOCK et WISEMAN (1). ont d6couvert "l'effet 

d$placement."L'hypothBse avanc6e par ces auteurs repose sur le constat que la 

croissance des depenses publiques en longue periode ne suit pas un rythme 

constant. Le rapport dbpenses publiques / revenu national augmente par sauts 

coïncidant avec les p6riodes de bouleversement politique, économique et social, et 

separes par des paliers au cours desquels ce rappod varie peu. La demande de 

services collectifs serait toujours superieure au niveau tol6r6 des pressions fiscales 

qui jouent comme une contrainte d'offre de ces services. Le verrou constitue par cette 

contrainte saute lors des periodes de bouleversement (guerre ou crise) .... Après 

chacune de ces périodes, les depenses publiques atteignent un niveau d'extension 

sup6rieur au niveau pr6c6dent et s'y maintiennent approximativement jusqu'au 

bouleversement suivant. 

On peut en effet admettre que les guerres ou les crises 6conomiques ont entraîne des 

changements structurels profonds des objectifs et des modalites de la fonction de 

protection sociale de l'enfance. Cependant les propositions de PEACOCK et 

WISEMAN restent trop g6n6rates et floues pour y lire I'Uvolution des dbpenses d'Aide 

Sociale à I'Enfance. Elles reposent exclusivement sur des facteurs exogènes (guerres, 

crises), bien que ces auteurs aient admis plus r6cemment i'importance des 

6l6ments de n6gociaBons des choix publics (2) 

2.2.1.3 La these de la productlvlt6 lnhgale de BAUMOL 

En 1967, W.BAUMOL (3) à la suite de Colin CLARK, observe que le secteur public 

(ayant une productivit6 plus intense en travail qu'en capital), voit sa productivit4 croître 

moins vite que celle de l'economie marchande. Cependant le taux de salaire y Bvolue 

comme celui de l'6conomie marchande de sorte que le coût relatif augmente. Cette 

analyse a Bte reprise par BACON et ELTlS en 1978 pour expliquer le declin de 

(lf A. T PEACOCK et J. WISEMAN, " The Gmwth of Public Expenditure in tbe U.K. 1880-1955", London 

Allen et Unvin 1967, cite parJ.BENARD, op 19% p 513. 

(2) A. T. PEACOCK et J. WISEMAN, "Approaches to the Analysis of Governmenf expenditure growth", 

Public Finanœ Quaterly, vol 7, nOl, janv 1979 ;op cit. 

(3) W.J.BAUMOL, "Macroeconomics of unbalancsd growth, The anatomy of urban crisis: American 

Economic Review, vol 57. pp 4 15-426. 



l'économie britannique depuis la seconde guerre mondiale (1). 

La formalisation proposée par la loi de BAUPIIOL peut Qtre résumée dela façon 

suivante : l'économie se divise en deux secteurs, un secteur progressif et un secteur 

non-progressif, 

-L'activitB du secteur non-progresslf est fortement utilisatrice de main-d'oeuvre et 

la productivitB des travailleurs est stagnante, Le nombre d'heures de travail par unité 

produite est constant (voir négatif) et une diminution de ce nombre d'heures aboutit 8, 

une perte de qualité du produit ou du service rendu. 

-Le secteur progressif se caractérise par d'importants gains de productivitb , et 

I1intensit$ capitalistique y est forte. Cela lui permet d'offrir à ses salariés des 

r$mun$rationç croissantes. 

Or, dans les pays développes , le principe d'$quit6 d'une part, le jeu des 

nt%gociations collectives , d'autre part, entrainent & pfus ou moins breve Bchhance, la 

dmusion des hausses de saiaires dans le secteur non-progressif. Celui-ci voit akrs sa 

marge bénéficiaire se restreindre jusqu'à atteindre le seuil de rentabilite. Trois 

solutions sont alors envisageables : 

- kugmentation des prix ; 

- le dbflcit ou la subvention ; 

- la disparition. 

Mais, outre l'augmentation automatique des frais de personnel, libe à f'aabsence de 

gain de productivitd (Baumol), les Btabtissements subissent une augmentation des 

frais liée B I'amdlioratlon qualitative du service rendu. La prestation s'est en 

effet significativement am$liorbe depuis 1970 en termes d'encadrement, 

d'hébergement, de vie sociale. Non seulement la productivité est stagnante mais on 

peut même dire dans un certain sens qu'elle est rbgressive puisqu'il faut aujourd'hui 

plus d'bducateurs pour encadrer le même nombre d'enfants. Et, de surcroït, ces 

bducateurs ont un niveau de qualification supbtieur. (2.1.2.3) 

L'évolution des ratios d'encadrement et de qualification de personnet Bducatif 

observée au centre d'Apprentissage Artisanal de Phalempin illustre ces deux 

facteurs.(cf tableau) 

( t )  R.BACON et W. ELTIS, "Bnfaiin's Emnornic Probfem : foo fewproduc8ts0, Macmiluff, 2nf ed, 1978. 



TABLEAU No 22 

EtlCAOfiEHENT ET %UALIFICATION DU PERSCNNEL EOUCATfF 
DU C.A.A. DE PHALEEPIN 

(2) Effectif d'enfantç prtsentç au JI-12 dans I'&tablisçenient / Personnel édu- 
catif en paste, s a i t  le norilbre d'enfants a ~ c ~ l € i l l i 5  par ilne personne en 
poste & foftction t.dilcative 

(3) i f fec t r f  d'enfants p i  éscnts au 31-12 dans l'@tablissen~ent / Personnel eidil- 
ca t i f  diplir~f.~.;oit IE norihre d'enfants acc.ieillis par ilne personnf: d i p l 6 -  
oit& en poste fortcilon @d'tcat*ve 



Ces facteurs acc$l&rent la croissance des d4penses en gBnBraI, et des dkapenses de 

personnel en particulier. Paradoxalement, I'am6lioration de la qualit6 des 

Qtablissemen~s et services devient une pflorit$ esse97PieIle dans un contexte de remise 

en ause de leur financement. b"aggravation des troubles psychologiques des enfants 

accueillis ou suivis (1.2) requiefi une quaIiflcEPPion &)/US forte. 11 y a ici une contfad/CPion 

B rdsoudre. Par ailfeurs, pour des raisons di'$quitb et de fidhplisation dans un secteur 

oùl la mobilit& intm-professionnelle est imporlante (91, les employeurs doivent puvoir 

proposer des augmentations de sstlair@ à leur personne1. Ces augment549ions se 

trLaaluisent alors par une hausse des cot2ts su@rieure & cet10 du CO& de la vie. 

Les dtâlh3lissemeilPs de I'ADNSEA, dont nous avons retracb pr4cbdemrnent I'6volution 

des budgets (2.1.2.3), n'6ehappenr' pas aux consgrcguences in4luctabfes &nonceSres par 

la loi de BAUMOL. Compte tenu d'un pourcentage normal CaUvoluPion des coûts, 

con9raindre i'bvolu%ion des hdgets à celle du coût de la vie aboutit à teme , apreSs 

un@ pireSv@ @riode de dbiicit du poste frais de persomel, à une dbgradation du semice 

rendu. ka lai s'applique ici d'aopant mieux que les 6tabtissements de I'ADNSEA 

dk$rent Eh la convention collective de 4966 qui institue des rdgles avantageuses de 

pmgrsssion dos salaires (pouvoir d'achat, anciennet$, tecknicit4). 

Malgr4 I'inProducilion de nouvelles professions moins stables et moins structur$es, 

I'E3voiution du secteur semble v6pIOier les propsitions de BAUMOL qui Qnoncent une 

loi tendstncielk v4Miable sur longue p$riode. A terme plus court, Ies sîratbgies des 

agents impofient plus ou aopant dans i'eSrvobution du secteur. Là, est sans doute i'un 

des apports 01 i'une des revendications de i'analyse 6conomique de la bureaucrafie ; 

nous aurons I'occasion de Penvisager plus en dbtail ult4rieurement. 

Aujourçl'hui, i'une des difficultes à dvaluer la par3 revenant à i'effet BAUWL dans ta 

croissance des d6penses publiques des secteurs non-marchands rbside dans 

I'ambiguïteSr de la notion de productivili9 appliqube à ces secteurs, comme le 

(7) Ci T.LtlMBEff7; "tes &uca&urs sptSCiaIiiSBs. Et&@ dBmogr+hQue de leurs on'gffes sociofogiiques 

et de leurs devenir professionnet: Fafis, CTH€RHIF 7981,2Bme parfie. 



souiigne C.LE PEN (1) : 

"Le paradoxe, c'est qu'en depit de ces enjeux et en d4pk d'4tudes françaises et Btrangbres 
relativement abondantes, la notion de productivlt4 appIIqu4e aux servlcss publics non 
mafchands reste en fait mai definie au pian t M q w  et mal annue au plan emplrSque". 

Ainsi, fe ratio "enfants accueillis / personnefs educatifs" prbsente d"importants d6fauts. 

II ne prend pas en compte la diversite des pathologies et n'integre pas les facteurs 

quaritatifs (2). Ge ratio constitue davantage une mesure d'activith qu'une mesure de 

productivite qui impliquerait la saisie de donnees concernant l'issue du processus 

productif, en tY6ccurence en termes de r4duction Bventuelie des inadaptations. 

Finalement, la ditficulth d'apprecier le poids de la loi de Baurnol r4side dans 

IYambiguitB de la notion de production d'un Btabtissement. Celle-ci doit-elle 6tre 

appr&i8e B travers le nombre d'enfants accueiltis (indicateur de stock), ou bien plutôt 
B travers un indicateur de flux cortespondant 4 la @ifference entre la situation de 

Senfant à son entrée et B sa sortie de I'(itabfissement ? 

La these du CME r6fute les analyses contemporaines precedemment citees qui se 

lmitent B une wfocf ie  purement lconomique des dlpenses publiques (reposant sur 

Sexi~tenCe de facteurs exog&nes ou technico-8canomiques). Elle s'appuie sur la 

thborie marxiste de f'htat selon laqueile I'Etat n'est autre qu'un produit de la socil%, 

un des moyens de la classe dominante pour maintenir sa domination sur la classe 

exploitBe (3). tes thdoriciens modernes du CME (4) donnent à celui-ci le rôle essentiel 

de contrecaner les phenom&nes de suraccumu~ation du capital et de baisse 

(1)  C.LE PEN, "La produHivif&, ses servicss publics non-marchands r quetques reflexhns 

m8thodologiques: Revue d'Emnomie Pditique, n05, 1986, (pp 476-4891, p477. 

(2) A cet Bgard, ci les travaux du Laboratoire d'Ewnomie Sociae se rapportant au domaine de la sante et 

en parh'cuttiat "Analyse de r'mploi feflialre : re&er&e m8thodofogiqueq ConventiUR dlEtude MinJstM 

du Trwai!, LES, UnfmrsitB Pans i, 1980 

(3) Pour un survey des anaiyses marxistes de r'Etat, cf X.GREFFE, "Ewnm'e  publique^ op Giî, %me 

pifie, *L'matyse matBHafisfe de /%Bi ef m'tique de rEmnomis Publique, et F.DE LAVERGNE, Op ~2, PP 

273-243. 

(4)Cf P. BARAN, P.SWEEZY, "Le capitalisme Monopofiste d"rat: Paris, ~d.Sociafes~ 

?G70.,P.HERZOG, "Politique Emnomique etpfani&a#on en cime capitaliste: Paris, Ed.Soda!eSs $970 



tendancielle du taux de profit. Dans cette optique, la puissance de I'Etat et celle des 

monopoles sont reunies en un mecanisme unique (1). 

Autrement dit, au stade CME, l'intervention Btatique dans le cycfe de reproduction des 

capitaux de la fraction dominante, les monopoles, devient une nhcessite permanente ; 

la croissance des depenses de I'Etat resulte de la pression des interQts priv8s. 

Dans cette optique, les depenses d'Aide Socfate à IEnfance peuvent Btre analysBes 

comme i'un des Bldments participant à la reproduction de certains rapparts sociaux et 

à la normalisation d'une fraction de la population. Surtout sans une intervention de 

I'Etat dans ce domaine, les consBquences des mutations impliquees par 

t'industrialisation (marginalisation, prtjcarisatian, dissociation familiale) ne seraient 

pas socia!ement acceptables. L'analyse historique de la protection sociale de 

l'enfance semble pouvoir justifbr certains de ces arguments dont la pettinence reste 

faible pour fa compréhension de ce secteur, 

Cette analyse comporte sur Le fond des ambiguïtes et des Ilmites, Sa vision 

instntmentaliste et fonctionnaliste du r61e de I'Etat réduit i'individu à une existence 

purement dhterminbe. Au total, une telle analyse comme le constate Y.BAREL ne fait 

que "ramener la vie sociale & un m6canisme de fonctions sans sujet" et on est ainsi 

prive "de la possibilité de tenir compte du r61e joue parmi les contradictions sociales, 

par les individus concrets et les fonctions sociales qu'ils rempiissentn(2), Or, dans 1s 

domaine de I'Aide Sociale à PEnfance, ce r6le s'avhre tout à fait fondamental . 

En conclusion, ces analyses globalisantes comportent des BfBments explicatifs de la 

croissance des depenses publiques sur longue phriode. Cependant elles restent 

partielles dans i'explication de la croissance des depenses d'Aide Sociale à 

I'Enfance, et ce, à double titre : 

- Elles reposent sur I'Btude d'un agrBgat qui renferme des facteurs het&rog&nes, Une 

Btape fnrctueuse serait franchie si on parvenait à isoler ta fonction Aide Sociale à 



l'Enfance dans les depenses publiques sur longue pbriode. On pourrait alors esp6rer 

bventuellement trouver des lois plus significatives. 

- Elles reposent sur des explications tendancielles et globales qui gomment les 

stratdgies des acteurs. Cette limite renvoie A la recherche de facteurs explicatifs dans 

le court terme fondde sur l'analyse de comportements plus micro-economiques. 

2.2.2 Les facteurs institutionnels et la strategie des acteurs 

Dans les annbes 1970, le constat d'inefficacitb du systhme de protection sociale de 

l'enfance aboutit à reformuler ses objectifs et ses moyens. Devant la difficulte 

d'entreprendre la coordination d'actions et de decisions dispersees, l'administration 

centrale entreprend une rationalisation (centralisee) du systhme qui bchouera. 

L'Aide Sociale à l'Enfance fait intervenir une multitude d'acteurs. Identifie par sa 

fonction ou son institution, chaque intervenant acquiert une legitimite propre. Chaque 

stade de la prise en charge institutionnelle r6sulte de la d6cision d'un de ces acteurs 

compte tenu de l'information specifique detenue par celui-ci. Dans ce processus, les 

agents acquidrent une relative autonomie. Ceci se traduit par des situations de 

monopole ou le developpement de comportements strat6giques incompatibles avec la 

rbalisation des objectifs du systbme definis de manibre centralisee ou tul6laire. 

Pour illustrer ces dysfonctionnements, nous utiliserons les apports recents de 

I'analyse economique neo-classique de l'offre de biens publics. Principalement deux 

types de theses semblent pouvoir proposer une grille d'analyse des mecanismes en 

oeuvre dans le systdme d'Aide Sociale à l'Enfance. 

2.2.2.1 Les nouveaux apports de I'analyse bconomique de l'offre de 

biens publics 

a) Depuis une dizaine d'annees, un certain nombre de travaux, issus essentiellement 

de I'6cole am6ricaine d u  "Publlc Cholce", se sont attaches à renouveler 

I'analyse de l'offre publique. En particulier les rnodbles de comportement 

bureaucratiques 



proposes en 1971 par W.J.NISKANEN (1) ont joue sans conteste un rôle primordial 

dans le developpement de l'analyse Bconomlque de la bureaucratie (2). 

A partir de la theorle du Marche Polltlque, ces travaux consistent en une 

"tentative de reinthgration des rdallt6s Instltutlonnelles" propre à I'Etat "(3). Ils 

reposent sur la mise en evidence de comportements discretionnaires comme source 

d'inefficacite. 

La theorle des drolts de proprl6t6 constitue le second fondement de l'analyse 

Bconomique de la bureaucratie. Elle postule la superiorit6 de la propriete privee sur 

toutes les formes de propriete où le contrôle de I'activite est necessairement degrade. 

Si le premier type d'approche (theorie du marche politique) aboutit à la mise en place 

de contrôle sur I'activit6 bureaucratique, le second (droit de propriete) prône le retour 

à I'6conomie de marche. 

En reçume, deux traits distinguent I'organisation bureaucratique. 

- D'abord, ses proprietaires ne sont pas autorises a s'approprier directement, sous 

forme de revenus personnels, le surplus genere par le fonctionnement de 

I'organisation, 

- Ensuite, l'essentiel des ressources de cette dernihre provient d'une dotation 

budgetaire allouee par une instance de tutelle et de contrôle et non de la vente d'un 

bien ou d'un service sur le marche. L'instance tutelaire est donc "le propri6taireW de 

I'organisation bureaucratique au sens de la theorie des droits de propri6te" (4). 

On retrouve ici les traits caract4ristiques des Btablissements de I'ASE. 

( 1 )  W. J. NISKANEN, "Bureaucracy and Representative government, Chicago, Aldine-Atherton, 1971. 

(2) Pour une prhsentation de la thborie de la Bureaucratie, se reporter à C. LE PEN, "Les fondements 

thboriques de l'analyse Bconomique des instit#ons d but non lucratif", these de 38 cycle, Universif6 Paris 

1, 1980, 350 p, et X. GREFFE, "Analyse Bconomique de la bureaucratie", Paris, Economica, 1981, 233p. 

(3) C. LE PEN, "Un modele de comportement bureaucratique", Revue d'Econornie Politique no2, 1982, 

pp 203-220 

(4) WWNISKANEN, repris par C.LE PEN, op cit, p20Z 



Le problhme dont traite l'analyse Bconomique de la bureaucratie concerne alors les 

distorsions qu'entraîne le mode de fonctionnement des organisations bureaucratiques 

par rapport aux normes que lui fixent les autofltds de tutelle. Tout particutl&rement 

cette analyse s'intéresse au monopole d'infomation acquis par les bureaux et à leur 

capacitd zh s'octroyer des marges d'actions discrbtionnaires (surcoiit, surproduction, 

surqualite). 

b) Des travaux plus récents se sont ddvelopp$s sur la base d'une approche 

torrnailrie der caract4rlstlques et cons4quences Beonomtques de 

I'lmperfectlon de I'lnformatlon (1). Appliques il la gestion des biens publics, ces 

travaux s'inscrivent dans le prolongement des analyses de la theorle de la 

plenlflcatlon d6csntralls6e (2). La rbalisation decentralisbe de i'aliocation 

optimale des ressources peut s'effectuer soit par le marchb (regulation par les prix) 

soit par la planificatîon (rdgulation par un agent central). La théorie de la pfanification 

ddcentralilsde s'lntdresse à cette demihre situation dans laquelle l'agent central 

recherche zh coordonner les choix des ddcideurs periph6riques sans imposer ses 

propres prdfbrences. Le probi&me rbside alors dans la coordination des dbcisions 

prises par des agents disperses. Rien ne garantit à priori cette coordination et 

nombreuses sont les situations dans lesquelles l'inter& collectif, repr4sente par la 

fonction objectif d'un decideur central, ne coïncide pas avec celui des agents 

dbcentralis4s. De plus. cette divergence d'intdrat s'accompagne d'une dispersion de 

f'information qui induit des comportements stratégiques vis à vis de cette information. 

La litt6rature a retenu deux types de comportements slratbgiques reposant sur une 

assym4trie d'information entre le centre et la p4ripherie : la s4Iectlon adverse 

fcomportement induit par Yinobservabilit4 au niveau central de finformation detenue 

par I'agent periphdrique), le risque moral finduit par 11inobservabilit4 par le 

planificateur de l'effort des agents ). Pour Bviter les inefficacites et les coûts induits par 

ces comportements, des sch4mas incitatifs doivent être mis en place. 

fl Ce fype d'eippfo&e a 6t4 rtkwmmefft cf6velopp4 et appifqu6 au s y s t h  de Sante par IW.MOUGEO'1; 

op tif. 

(2) Cf principafemnt tes travaux de E.MALNVAUD sur tes procedures de d8cenhalisation de roptimum 

paretien avec biens collectifs, rdsumd par ./.BENARD, op dt, chap IV. 



Le concept de s6lection adverse a 6t6 introduit dans la litterature par G.AKERLOF 

(1) à propos du marche des voitures d'occasion. Sur ce marchd, ('assym6trie 

d'information rBsufte de la meilleure connaissance qu'a le vendeur du v6hicule par 

rapport à l'acheteur. En cons$quence, le prix se forme indbpendament de la qualitd. 

Ce concept s'applique à de nombreuses situations dans le domaine de la 

planification. La decentralisation de l'information et les interats propres des agents se 

traduisent par fa non-observabilitd du coOt des unitds pdriph4riques ou des 

prdferences des agents. 

Le concept de rlsque moral a et6 introduit dans la litterature par K.J.ARROW en 

1963 (2) à propos des assurances maladie et designait le risque de surconsommation 

medicale crdde par i'assurance en decourageant les activit6s d'auto-protection. La 

thdorie principal agent a essentiellement ddveloppb cette approche en introduisant 

dans tes modales de planification une variable non observable par te principal 

(Pagent central) exprimant i'effort des agents (d~centralisds). 

Ces approches en terme de principal-agent sont essentiellement appliquees à la 

gestion des entreprises publiques , Utilisant les rbsultats mathematiques de ta thdorie 

des jeux, ces travaux s'intdressent la definition de contrats optimaux susceptibles 

d'tlliminer les comportements stratbgiques de retention d'information aboutissant A 
des situations sous-optimaies (3). 

Ces deux courants de i'anaiyse Bconomique de l'offre de biens publics donne une 

grille de lecture des comportements et des mecanismes d'ajustement en oeuvre dans 

le systeme d'Aide Sociale à l'Enfance. Nous analyserons leurs apports et leurs limites 

dans la comprdhension des ddcisions à trois stades de la prise en charge 

institutionnelle de i'enfance : 

- la decision de prise en charge institutionnelle 

-l'offre de prise en charge 

- le contrale de la prise en charge. 

( f )  G.Q.AKERLOF, The market for temon$ : qualiîy uncertainly ami the market mechanism*, Quartefy 

Journal of Economics, vvoL74, août 1970. 

(2) Cf K.J.ARROW, *Uncertain@ and the Welfare Economicis of Medical caren, American Economic 

Review, vol.ffl,n05, 1963. 

(3) cf travaux de J.J. UIFFONT, "Infornation imparfaite et Bconomie publique", Paris, CGP, 1984 (f23p). 



2.2.2.2 Une analyse des processus d6cisionnels dans le système d'Aide 

Sociale & l'Enfance. 

a) L'existence d'un comportement de risque moral du cÔt6 de l'usager ? "L'effet 

Rousseau". 

Selon le concept de risque moral, la non-observabitit6 du niveau d'autoprotection 

cree une assym6trie d'information qui favorise les actions strategiques des agents 

usagers vis-à-vis du principal. 

Pour la protection sociale de i'enfance, il y aurait risque moral dans le sens où le 

systbme ne pourrait observer les quantites des biens préventifs utilisés par les 

bbneficiaires. Ceci reviendrait admettre que I'ASE, en proposant un système de 

protection. r6duit la capacite d'autonomie des familles et favorise des comportements 

d'assistés. Le cas typique de risque moral serait iliusfré par la logique qui soustend le 

comportement de ROUSSEAU lorsqu'il abandonne ses enfants: 
" Puisque c'est rusage des pays on peut Le suivre (,..) s'il n'existait par pour eux un asile je ferais 
mon devoir {...) Tout pes8, je choisi pour mes enfants le mieux de ceque je cmis étre. J'aurais 
voulu, je le voudrais encore avoir 616 6lev6 et nourri comme ils Pont ét6."(l) 

Ces arguments qui alimentent le discours liberal sont-ils vérifies dans les faits ? 

l'histoire de la protection sociale de l'enfance est jalonnée d'exemples tendant à 

montrer que, dans certains cas, le systbme de protection sociale de l'enfance a 

encourage l'abandon d'enfants et le transfert & la charge de i'Etat de leur éducation. 

Les dAbats sur le tour (21, au XIX$ sihcle, consistaient ainsi à savoir si la facilite de 

l'abandon liée à i'anonymat garanti par ie tour n'entraînait pas un accroissement du 

nombre des abandons (comportement de risque moral type). Aujourd'hui, les 

allocations mensuelles d'aide sociale à l'enfance, initialement conçues pour lutter 

contre l'abandon de l'enfant et prévenir des situations d'enfance en danger, se 

transformeraient en complément de ressources que les familles chercheraient à 

obtenir en négligeant volontairement certains aspects visibles de l'éducation de leurs 

enfants. 

(tl J.J. ROUSSEAU, "Les Confessions" IivreVIIi, dd. La FI&ad@, 1959, l&re éd.(17&2- 77891, pp 357-358 

(21 Le tour est un cylindre immsté dans te mur, de la taille @un nouveau-né, et qui pivote sur lui-même 

permettait -4 la mère d'y abandonner son enfant tout en lui garantissant I'anonymal. 



Cependant, ces comportements apparaissent relativement limités dans ce secteur. A 

l'époque du tour, le choix des familles se posait en terme d'abandon ou de mort de 

l'enfant. De surcroit, I'accroissement du nombre d'abandons pouvait être encouragé 

par r'instiiution, pour fournir soit des soidats pour les armées, soit de la main @oeuvre 

pour les entreprises. Le tour apparaissant alors comme un outil de cette stratégie. 

Aujourd'hui, la précarisation des familfes et i'dchec du dispositîf social traditionnel 

justifient que des systémes complémentaires tels que I'ASE viennent au secours des 

familles. A cet égard, on peut se demander si une telle dérivation doit-dire analysbe 

comme un effet pervers ou comme la marque de la souplesse du dispositif d'aide 

sociale face a des problèmes de pauvreté dont chacun reconnaît la 

multidimentionnalité. Cette question conduit au dCrbat sur l'instauration d'un revenu 

minimum (1). 

L'existence de comportements stratégiques (2) du côté de {'usager renvoie 

invariablement a I'institution. L'usager de la protection de I'enfance Qchappe au libre 

arbitre du consommateur ; il n'a aucune autonomie de décision. Son entr&e dans le 

système de protection de I'enfance s'opère par i'intermédiaire du système d'offre qui 

définira l'itinéraire institutionnel (la filière) à suivre. La responsabilité des 

dysfonctionnements incombe principalement aux comportements strategiques 

identifiables du côté de i'offre. 

b) L'impact des comportements stratégiques au moment de fa prise de décision : le 

placement en établissement , un cas typique d'aversion pour te risque 

(3). 

(1) Sur ces débats, cf les développements de X.GREFFE, 7'impBt du pauvre :nouvelles stratdgies et la 

mlitique sociale", Paris, DUNOD, 1378 (324~). 

(2) Les famiIfes Mn&#ci:iaes de I'ASE sont dans une position de pr8carit8 telle que fout compaGement 

stratëgique de &ur part peuf sembief lë~itime. 

(3) Dans ce paragraphe. nous nous inspirons des travaux de fW.MOUGEUT qui propose une lecture des 

dysfonctionnements du système de sant8 à partir des fh&ories de la planification d&centralisée, décrites 

ci-dessus. L'ASE comporfant des divergences et des sptrcificitds par rapport au systéme de soin, 

l'analjse de Adougeot n'est ici que maieltement transpomble. 



. Rappel du processus de ddclslon de la prise en charge 

Les mecanismes deGisionnels et la circulation de l'information au sein de l'aide 

sociale à I'snfance s'inscrivent dans un systeme complexe defini autour d'une double 

protection de l'enfance, administrative et judiciaire. Les deux institutions en presence 

ont un rôle d'autor(t4, plus marqub toaefois pour le judiciaire. Aucune commission 

ne joue un r8te reguiateur lors des admissions (cf CDES et COTOREP, pour les 

enfants et les adultes handicap&). t'administration de tutelle definit les objectifs et 

finance l'ensemble des mesures judiciaires ou administratives, le pouvoir judiciaire est 

garant du droit des enfants et de la famille . Ainsi, pluralisme et liberte semblent 

pouvoir Atre prbserds au moment de la decision. 

Ptusieurs acteurs participent, avec des degres divers d'autonomie, à une decision de 

prise en charge. Celle-ci transite gen4ralement par les travailleurs sociaux de 

circonscription, spécialis6s ou en polyvalence de secteur, dont la tacha est d'analyser 

ta situation des familles rencontrees (4 !a suite d'un signalement, lors d'une 

permanence). Pour cela, ils proc&dent B des investlgatlons diverses (entretiens, 

enqu&tes) qui permettent de definir les donnees psychologiques, economiques et 

sociales de la situation observee. Un diagnostic est établi, il permet d'evaluer les 

besoins specifiques de la famille concernee. Un traitement est Blabore à I'interleur 

d'un $ventail de choix possibles. Cette premihre decision induit f'itin6raire 

institutionnel de l'enfant. Trois cas de figure se prbsentent : 

1. La decision n'entraîne pas f'immatriculation au service. 
- aucun traitement n'est envisage. 
- soutlen psycholaghue et sulvl de l'enfant dans s a  tamille. 

2. La décision est soumise à l'approbation de l'inspecteur de la DDASS. 
- O~troi d'une aide financière (il exlste dans certains cas des commissions d'attribution des allocations 
mensuelles) . 
- Intervention d'un é d t l ~ ~ f e w  spédalisB (AEMO) au d'une traval~teuse familiale auprk de la famitle. 
- Demande d'un m e i l  temporaire de l'enfant a u e s  dune instlnition ou d'une assistante maternefle. 



3. La décision fait intervenir le juge pour enfant. 

Tutelle avec prestations familiales. 

- AEMO judiciaire. 

- Garde de I'enfant par le Sentice ASE et placement auprès d'une institution ou d'une assistante 

maternelle. 

Ces décisions correspondent aussi à trois stades successifs de la prise en charge. 

. incidences financières des décisians et responsabilité des igctevrs. 

Les incidences financières varient fortement d'une décision à l'autre. Le département 

du Nord propose en 1987 les ordres de grandeurs suivants: 

- Un enfant plac4 en établissement coûte 500 francs par jour. 

- Un enfant piacé chez une assistante maternelle coûte f 40 francs par jour. 

- Un enfant suivi en AEMO judiciaire ou administrative coûte 30 francs par jour. 

- Une famille aidée par allocation mensuelle coûte 15 francs par jour et par enfant. 

- Une famille aidée par une travailleuse familiale coûte 100 francs par jour. 

- Une famille accompagnée par un acteur social coûte 20 francs par jour. 

Mais le critère financier intervient peu dans les choix des agents davantage influencés 

par : 

- les objectifs du système (retour à l'autonomie des familles). 

- la situation de I'enfant et de sa famifle (durée de prise en charge, importance du 

maintien d'une relation avec la famille). 

- les caractéristiques de I'enfant (personnalité, mifieu social, sexe, âge, handicap...). 

- l'urgence de la situation. 

- les opportunités du système d'offre. 

- la personnalité des agents et à travers elle leur comportement face au risque. 

Le prix ne joue B aucun moment un rBle dans le choix des agents. Les 

décisions reposent sur les travailleurs sociaux, tes inspecteurs et tes juges qui 

représentent en quelque sorte une "demande secondaire" (concept appliqué au rôle 

de la médecine de ville dans le systdme de santé) (1 ). 



Mais aucun de ces dkideurs ne sont les payeurs. Les missions et les enjeux d'un 

service public de protection de l'enfance justiffe cette sltuation, A l'instar de 

t'expression "la sant6 n'a pas de prix", on peut admettre que t'dquilibre affectif et 

physique d'un enfant n'en a pas non plus. Cependant, cette organisation expose le 

systdme d'importants d6rapages inflationnistes. Le probléme de ta tutelfe est alors 

de trouver des moyens de persuader des agents relativement autonomes de tenir 

compte du coOt des d4cisions qu'ils prennent en mgme temps que des objectifs 

gen6raux. Or, les ditferents agents ne partagent pas n6cessairement les objectifs de 

retour à I'autonomie des famifies et de maîtrise des depenses. 

te8 juges, garants de I'intdrgt de l'enfant et des droits familiaux, ont une mission 

d'autorité. Leurs dbcisions s'expliquent à I'int8rieur des règles de droit. Si le juge 

recherche i1efficacit& sociale d'une mesure, il n'est pas pour autant guide par fa 

recherche d'une aifmation optimale des ressources (4). 

En outre, dans un Etat de droit, leur fonction requiert une totate inddpendance. A la 

suite du rapport Bianco-Lamy, les magistrats eurent l'occasion de reaffimer leur 

position cl$ dans le systdme de protection sociale de t'enfance et les modalit$s de leur 

fndspendance. 
"Nous insistons beaucoup sur le respect de PauWnmIe des moyens d'Investigation offerts 
aux luges au mis leur c8sposfflon" (2). 

*il faut que le juge ait les moyens de mettre en oeuvre une r6ponse qui ne soit pas Ilée par fe 

type de réponse que souhaîte obligaWemnt le MInlstbre de la SanW (3) 

l es  decisions des travailleurs s~claux et des Inspecteurs s'inscrivent & 

I'interieur des regles administratives. Cependant la reference B une certaine 

deontologie de Yaction sociale confer6 une sorte d'irnrnunite à leur dhision. 

('$1 Cf les dsvetappment de &.HANNEQUART et X.GREFFE, "Economie des intewenHons soclafes: 

Paris, EEconomlca, 1985, chap IX, *La nature des d8cisons judiciaires". 

(2) ANDESI, "D$bat SanfBJustice: journees d'$&des, juin ILÈ80, t a  marge n033-40, mars 81, 

intewentfon de M.OUPUIS, repr8senfanila D M j o n  de iEducaHon SunreiNBe, p96. 

(3) tb idem, intenrention de M. ROSENCZVEICI, juge pour enfants, representant du syndicat de la 

M8~bira&W, p 9s. 



Les travailleurs sociaux du terrain ont une bonne connaissance des familles ainsi 

que des equipements et services de proximite. Ils representent un relais solide sur 

lequel s'appuient juges et inspecteurs dans le processus de decision. Fond68 sur une 

relation individuefle et commandée par l'urgence, leur pratique professionnelle fait 

passer au second rang les objectifs g6neraux de maîtrise des d6penses. 

La mission des Inspecteurs s'inscrit dans la tradition tutblaire. Ce dernier assume fa 

responsabilite des d6cisions prises au nom du service à l'6gard de l'enfant. Rien ne 

les oblige i& intdgrer les intentions de la tutelle. Surtout leur charge de travail (dans le 

Nord, 6.000 dossiers par an pour 10 inspecteurs) rend impossible le contrôle de leur 

décision. 

Finalement, ta prlnclpale contrainte des ddcldeurs est une contralnte 

morale. Ils chercheront la solution qu'ils jugent la meilleure pour l'enfant et la moins 

risquee pour celui-ci et pour eux-mêmes. En effet, on pourra difficilement critiquer leur 

decision pour le coût qu'elle occasionne. En revanche, que la décision d'un juge, d'un 

travailleur social soit à la source d'un drame familial et la presse se jettera sur 

i'6vdnement pour denoncer la Iegdret6 d'une decision estimée responsable du drame. 

Une telle constatation peut conduire les juges, les travailleurs sociaux et inspecteurs à 

prendre des décisions limitant ce risque, traduisant un comportement d'aversion pour 

le risque. 

. Averslm pour le rfsque et cttofx du placement 

L'aversion pour le risque se traduira par un souci de mufiplication des diagnostics et 

des enquêtes (tendance prononcde dans le systeme de soin), Mais les limites de ces 

enquêtes en terme de rbduction de risque pourront aboutir à choisir une solution sûre 

et coûteuse : le placement. 

- La mulüpication des enqu6tes. 

La pari du subjectif dans fes decisions de prise en charge institutionnelle est 4ievée 

puisque la decision engageant les dépenses est liée à I'appr8ciation en termes de 

probabilité subjective du risque encouru pour l'enfant. La sant6, l'éducation, la 

moralite de l'enfant etant en jeu, les demandeurs "secondaires" ou ies offreurs 

peuvent avoir un comportement généralisé d'aversion pour le risque. 



Ils surevaluent les cons6quence.s nefastes des decisions. Le processus 

d'investigation, d'enqugte est influence par cette attitude : 

"Nous pensons, compte tenu de ce que le juge reçoit des signalements de la DDASS qu'il 

est indlspensable que le juge des enfants ait un recul sufilsant par rapport B ces 

signalements, et, par cons6quent, soit B meme de demander des enquetes sociales, des 

consultations, des investigations, d'une manibre g6n6rale, à des services qui traltent de 

i'aide sodale B i'enfance. qu'Ils soient publics ou priv4s" (1) 

Mais à l'inverse de ce qui se passe dans le systbme de soin, ces investigations, dont 

les methodes restent incertaines, jouent un rôle moindre dans la minimisation 

du risque. Dans I'Atat actuel de la science, il s'avdre plus facile de deceler des 

derdglements physiques ou mecaniques que psychiques. L'alBa et la subjectivite 

demeurent et I'opportunite d'une decision difficile à apprecier. Dans le doute, le 

placement en 6tablissement apparaît comme un comportement prudent (ou sur- 

protecteur )(2) voire un cas typique d'aversion pour le risque. 

- Le choix du placement : rhveiateur de l'aversion pour le risque. 

Les agents prescripteurs sont les seuls à parvenir à evaluer la probabilite de risque 

pour l'enfant et la famille. Le risque semble 6valu6 dans ses manifestations les plus 

voyantes : conflit avec la famille, conflit avec l'administration. Ce sont bien les 

probldmes d'enfants battus, d'enfants abandonnes, les situations conflictuelles qui 

sont portes sur la place publique et qui affectent l'image du travailleur social ou d'un 

service. Les risques les plus insidieux, les cons6quenses affectives, psychologiques 

ou la perte d'autonomie, plus difficilement observables, peuvent être secondairement 

pris en compte. A cet egard, le choix du placement en établissement peut présenter 

plusieurs garanties. 

. II soulage des difficultes, des conflits, des doutes que comportent une décision de 

maintien dans la famille. 

. II offre une protection immédiate, physique et morale à l'enfant, renforcée par le 

soutien pedagogique et thérapeutique d'un personnel qualifié. 

(1) ANDESI, op cit, intervention de M.DUPU1.S. Direciion Education Surveillée, p96. 

(2) Le Rapport Bianco-Lamy denonce les comportements surprotecteurs qui se traduisent par des 

gaspillages ou une surmédicalisaiion de L prise en charge 



CI est mieux accepte par les parents naturels qu'un placement familial. 

. C'est la repense traditionnelle et la mieux connue. 

- Jusfificatian du choix, s6fection adverse e f  dsque inora!. 

les agents d6cideurs seront donc fentbs de choisir fe placement des enfants en raison 

d'un compoliorteme~t d'aversion pour la fisque. Cependant face il i'objectif affirme de la 

f~.tsIle de retour B I'autonomie, ils devront justifier reur choix. Cela peut s1av6rer assez 

eimpfe. 

?rür i'aTPmini~"Latio~1. il demeure difficiie de contrôler l'information detenue et 

v&nicral&e par ies uns et !"et'flcacit9 de la dBcislon prise par les autres. Cc sont 

>r&cisdimeni dees domaines ote il n'y a pas de consensus sur les mathodes 

Cinvessu'igation au d'acibn 0 adopter. Ainsi lia justification des choix n'est pas 

ûifficile pour deux raisons : 

, -'in?c3,-,;;tr?ioîr provient presque exciusivemant des .2ravaiiieurs sociaux fmandat4s ou 

mn par ;a :ll;;s;. :;s pou~roni $$l$(=ti~ll~sf%r F,s5nform8tlo 6% %Il% surte que le choix 

às placerîlc, ti apparaisse comme ie moifleur. 

. 11 n'existe pas êI'intervention type dans les familles, chacune est sp4cifique. kie plus, 

les methodes sont i~ceeainos et albatoires. Qn ne pourra pas 6vtvaluea B'$)tkr% fait 

par ie travailleur social p u r  trouver une solution dans la familie. 

On observe donc des ph6nomBnes de s6lection adverse (inobsewabilit6 de 

I'information) et de risque moral (inobservabilit4 de J'effofl). 

!I r6sulte en outre de cette attitude commune face au risque , une tendance Èi la 

formation de coalltlons opontan6eia dvo88resurs. Elles peuvent apparaître entre le 

travailleur social et I'inspecfeur ou entre le travailleur social et le juge ; les seconds 

minimisent les risques en multipliant les travaux dienqu6te qui renforcent le rôle des 

premiers. t'enjeu de coalitions est surtout trhs net entre les agents prescripteurs et les 

structures d'offre (6tablissements et services), dont ils sont les principaux pourvoyeurs 

de clienthle. 



En particulier le secteur prive gestionnaire d'6tablissements a tout interet à 

s'interesser A la fonction du juge puisque celui-ci est le garant de sa propre existence 

(au XlXB siAcle, il s'agissait de son existence institutionnelle, aujourd'hui de son 

existence financihe). Ces coalitions feront l'objet d'une analyse ulterieure. 

En conclusion, le systbme d'ASE permet d'identifier un bas typique d'aversion pour le 

risque gBnBrateur de comportements strategiques et soitrce diinefficacit6 pour le 

systBme. La syst6matisation de ces comportements reste cependant à tester. 

L'lndependance des agents prescripteurs peut avoir des limites (excepte pour le juge), 

ils ne sont en effet pas proteges par le m&me prestige que le milieu medical. Enfin, 

leur charge de travail est souvent tr&s lourde et I'inefficacite peut resulter de la 

pauvret4 financiere ou technique des moyens dont ils disposent et de l'univers 

administratif et bureaucratique à finterleur duquel ils doivent agir. En consbquence, 

I'environnement peut lui-même imposer des comportements d'aversion pour le risque. 

2.2.2.3 Offre d'accueil - Comportement bureaueratfque et perversltd du 

prix de journde. 

Le comportement d'aversion pour le risque decrit ci-dessus, favorise les placements 

en Btablissement. DBcision prudente, c'est aussi la plus coûteuse et la plus 

inflationniste. 

Toute decision de placement se traduit par une demande adressee aux structures 

d'offre d'accueil. Ger& à 80% par des associations privees à but non lucratif (loi 

1901), les Btablissements de I'ASE sont finances à partir de budgets departementaux 

d'Aide Sociale à I'Enfance (depenses rembours6es à 80% par I'Etat avant ta 

d4centralisation) et sur la base d'un prix de joumBe. 

La nature et le financement des Btablissements de I'ASE font apparaître deux types 

d'obstacles à la realisation des objectifs du systdme : les comportements 

bureaucratiques et les m6canismes de prix de journee. 



a) Biais bureaucratiques et maximisation de I'activit6 

Ces établissements sont des institutions non-marchandes qui tepondent aux 

caracteristiques des entreprises bureaucratiques ; leurs proprietaires ne peuvent 

dégager de profit, leurs ressources proviennent d'une dotation budgetaire ailoutSe par 

la tutelle financihre en 6change d'une activitt5 globale (cf d6finition de Niskanen 

rappelse plus haut). Ils verifient en particulier I'hypothhse selon laquelle le contrâle de 

I'activite de production des 6tablissements est relâch6 en amont et en aval. Cela se 

traduit par la possibilit6 de degager un budget discretionnaire pour la maximisation de 

I'activit6. 

. Le rellichement des contr6les 

Ces relâchements existent en amont et en aval de I'activite des Btablissements : 

en amont, les contrôles sont rel8ch8s sur les budgets et sur 11actfvlt4 

- Le contrdle sur les budgets 

En premier lieu, le principe du financement crois6 selon lequel les depenses 

engagaes par le departement (service de I'Etat sous i'autorit6 du préfet) Btaient 

remboursées à 80% par I'Etat, attenuait le souci de contrôle de I'administration locale 

qui ne supportait pas les consequences financiares de ses ddcisions. Ce principe a 

6% remis en cause par ia d8centralisation. {cf chap Il!). 

En second lieu, la tutelle financiere (les services de ia DDASS) ne dispose pas des 

moyens d'investigation suffisants (techniques et humains) pour entreprendre un 

contr6le efficace des budgets. Pendant longtemps, i'absence de contrainte tinanciere 

n'a pas justifie de deploiement de ces moyens et les etablissements ont acquis une 

situation dominante dans la ndgociation des prix de journee. 

Lorsque la croissance des depenses est devenue préoccupante, la tutelle a du 

constater la difficultb d'un contrôle &el. En effet, les proc4dures de negociation 

budgetaires entre Btablissements et tutelle relevent typiquement d'une probl&matique 

de s6lection adverse. Les gestionnaires d'établissement ont un quasi monopole sur 

l'information portant sur les coûts et I'activittS de I'établissement. 



De plus, la malléabilité. des m6canismes comptables rend la présentation des comptes 

arbitraire et manipulable. En consbquence, les coûts rbels sont inobservables par 

l'autorité de tutelle (1). L'opacité des comptes est encore renforcée lorsqu'une 

association-mdre g&re plusieurs citabiissements. 

Dans Le Nord, à la fin des annees 70, plusieurs associations gestionnaires 

d'$tablssements renforcent leur sidge par I'acquisition de nouveaux locaux, par 

I'emploi de directeurs et de personnels permanents satariés. Ceci apparait ciairement 

dans la part prise par le poste frais de gestion à partir de 1978 dans les budgets des 

établissements de I'ADNSEA (cf annexe 8). En conséquence, le siège n'est plus une 

fiction juridique, ses membres représentent les Btablissements auprds de la tutelle. Ils 

sont le vecteur d'une stratégie d'ensemble. Les 6tablissements, ainsi regroupes en un 

cartel, peuvent acquérir plus de poids et de souplesse dans les négociations 

budgétaires avec la tutelle. Les responsables de I'association pourront faire jouer la 

solidarité financière des Btablissements et des mécanismes de compensation, surtout 

la comptabilité sera encore plus floue. 

Enfin, ia difficulté de contrôle est renforcee par le fait que chaque établissement 

possbde une structure unique. II cherchera à valoriser ses spécificités (mixité, fratrie, 

proximité., service de suite, diversité et qualification du personnel ...) afin d'être le moins 

substituabie possible à une autre institution. Tout particulièrement les nouveaux 

objectifs du systeme d'Aide Sociale l'Enfance qui favorisent les équipements de 

proximitb peuvent renforcer les monopoles géographiques. En outre, une répartition 

spécifique des postes, fondée sur la division des tâches et la diversité des 

qualifications, peut jouer dans le sens de la spécialisation d'une institution et de fa 

consolidation de son budget. Les 4tablissernents jouiront ainsi d'un pouvoir 

discriminant sur les prix. 

- Le contrôle sur l'activité 

Nous avons vu que le nombre d'enfants accueillis dans les établissements est défini 

par les décisions du juge pour enfant, des inspecteurs et des travailleurs sociaux de 

I'ASE, sans référence aux coûts des étabiissements d'accueil. le volume de 

(1)  L'application de ces concepts à fa négociation budgPtaire dans le cas de fa tarification hospitaliBre au 

prix de journée est développée par M.MOUGEO1: op cit, pp116-121. 



i'actlvit6 6chappe donc au contrôle des flnanceurs. De surcroît, les 

établissements disposent d'une large marge de manoeurvre quant aux durées de 

séjour des enfants accueiliis. Le seul contrôle réel réside en fait dans les normes 

d'habilitation des établissements definissant Sâge et les caract6ristiques des enfants. 

Avant 1986, rien ne prévoyait la révision sytématique (tous les 6 mois) d'une situation 

de placement. Aujourd'hui, Iss moyens dont disposent juges et travailleurs sociaux 

pour un tel contrôle s'avèrent largement insuffisants. Quant au contrôle de l'efficacité 

des établissements, il s'avère quasiment impossible. 

Un Btablissement reçoit de la tutelle une habilitation en fonction de normes de sécurité 

et d'encadrement minimal et après approbation de son projet pédagogique. Si la 

tutelle peut verifier le respect des prem&res, il est rare que le contrôle porte sur la 

conformite du projet Mdagogique (gage d'une certaine qualité). Plus exceptionnelle 

encore est la remise en cause d'une habilitation. Par contre, les juges, les inspecteurs 

et tes travailleurs sociaux peuvent sanctionner la qualité de l'activit6 d'un 

Btablissement en cessant d'y placer des enfants. La qualité peut alors être appréciée 

par le dynamisme et le projet d'une équipe pédagogique ou par la capacité d'un 

établissement à reduire les inadaptations d'un enfant . Dans les faits, l'activité des 

juges rend le contrôle de la qualité aléatoire. 

- La visite ponctuelle des étabtissements, qu'autorise leur fonction, permet difficilement 

d'lrvaluer la qualité du service sauf au coup par coup et à travers des criteres tr$s 

négatifs ou subjectifs (dégradation des locaux, fugues, morosité ou agressivite des 

enfants) 

- Le nombre de dossiers traités se traduit par des placements en urgence là où des 

places sont disponibles et par i'impossibilit$ de suivre l'évolution d'un enfant au sein 

d'une institution. 

On retrouve ici les biais traditionnels des indicateurs de qualité. Mais plus encore que 

dans les modalités, les difficultés d'évaluer l'efficacité des établissements résident 

dans t'objet de l'évaluation. II n'y a pas de consensus ni sur ce que produit un 

établissement de la protection sociale de i'enfance (hébergement, insertion,...). ni sur 

la mesure de cette production. Ceci conduit à privilégier des crit4res d'activitb 

quantitatifs (nombre d'enfants, nombre de lits,...). 



D'autre part, on n'a jamais r6ussi à definir une combinaison optimale d'input. On peut 

s'etonner en particulier de l'absence des normes quantitatives et qualitatives 

d'encadrement pour ces 6tablissements. Seules existent des normes quantitatives de 

fait ou des minima definis il y a trente ans pour l'accueil de mineurs en collectivité. 

Tout le monde les reconnaît inadaptes aujourd'hui. 

En aval de I'activite des 6tablissements, les usagers beneficient gratuitement des 

services rendus. Surtout, l'admission à l'Aide Sociale à l'Enfance se traduit par une 

consommation contrainte (volume-qualite). Le droit des usagers et leur 

participation aux decisions sont des idees tout à fait nouvelles et encore, à bien des 

Agards, v6lleitaires. 

. Les stratdgies discrdtionnaires des Btabllssements 

Les relâchements de contrôle permettent aux 6tablissements de dégager un budget 

discretionnaire. Selon les theoriciens de la discrétion manageriale, de nombreuses 

variables entrent dans la fonction d'utilite du gestionnaire : le salaire, le pouvoir, la 

reputation. Ces variables vont dependre de la taille de I'6tablissement (capacite 

d'accueil), de la qualit6 du service rendu (associee à une bonne gestion et au 

personnel qualifie) et de la qualit6 des relations avec l'environnement (salaries, 

conseil d'administration, tutelle). 

Des strat6gles de surquantit6 ont pu être adoptees dans les décennies 60-70, où 

la renommée des 6quipements passait par leur taille et ce, quelque soit le domaine 

d'activite. Les directeurs d'6tablissements de I'ASE n'echappérent pas à cette logique 

et utilisbrent en partie les budgets discrétionnaires à augmenter la capacité d'accueil. 

Ceci apparaît tr6s nettement dans la logique du développement des établissements 

dans le Nord. Aujourd'hui les criteres de notoriéte se sont modifiés et l'ensemble des 

acteurs est attentif à la qualité du service rendu. 

Des arguments de survivance (1) peuvent bgalement induire une stratégie de 

( 1 )  A.HANNEQUART. X.GREFFE, op cit, p45. 



maximisation de I'activitb. La survie de I'activite de 1'6tablissement peut apparaitre au 

premier rang des strategies discretionnaires dds lors que ses moyens, sa legitimitb, 

sa notoflete sont menaces (rationnement, concurrence). 

Les salaries de l'association ert te conseil d'administration influencent de maniere 

significative la permanence d'un budget discr6tionnaire. Les salaries y voient la 

garantie de leur stabilitb d'emploi et la possibilite de promotion. Pour le conseil 

d'administration, marque par la prhsence de fa notabilite locale, un institut florissant 

sert la reputation de ses menbres. Le gestionnaire en place ne parviendra à se 

maintenir que s'il repond à des attentes Blev6es, fonction de la maximisation de 

I'activite. 

Les stratégies de surqualit6 ont et6 deployhes ces derniares anndes (1). 

CBtablissement utilise la marge de manoeuvre delivree par le budget discr6tionnaire 

pour ambliorer le service rendu. Plut& que d'agrandir sa capacite d'accueil, il 

preferera la maintenir avec un service de qualit4 supbrieure. Cette strathgie est 

malheureusement fortement compromise par le systeme des financements par prix de 

journee qui induit presque automatiquement une strategie de maximisation de 

I'activitb. 

Cependant, avant de dbvelopper les biais occasionn6s par ce mode de financement, il 

convient de tracer les limites de l'analyse de la bureaucratie dans ce domaine. 

- D'une part, celle-ci ne rhpond pas au probldme du choix du manager bureaucratique 

entre surquantith et surqualite. Sa fonction de preference est consid6ree comme 

donnhe, alors qu'elle est ici fortement determinhe par I'environnement (fonction de 

preference de la tutelle, des juges, du mode de financement), 

- D'autre part, les pratiques discrhtionnaires sont ghneralement anaiyshes sous 

l'angle des gaspillages. 

(1) Les biais de surqualit4 ont Bt4 ddnands pour un certain nombre d'insti&tions non- marchandes. 

-Pour la sanfd, les travaux de J.P.NEWHOUSE, "Toward of theory and non profit institutions : an 

ecanomic models of an hospital: American Economic Review, n060, p 64-74, Mars 1970. 

- Pour i'op&ra, les travaux de X.DUPUIS, *La surqualit4 : le spectacle subventionnb malade de la 

bureaucratie" Revue Economique, vol 34, Nov f 983, pp 1099-1 115. 



Or, dans les btablissements de I'ASE, les gestionnaires ont un profil assez particulier. 

D'une gbnbration issue des mouvements pionniers de jeunesse et d'bducation 

populaire, leurs pratiques militantes sont mues par des ideaux, par des convictions 

pédagogiques et philosophiques. Ces ideaux priment souvent sur les pratiques 

gestionnaires et discr6tionnaires. Sources d'inefficacitbs bconomiques certes, ces 

comportements ne se traduisent pas systhmatiquement par un hchec des objectifs de 

I'institution. Les pratiques discr6tionnaires doivent donc 6tre analysees avec 

beaucoup de prudence. 

En fait, l'existence et l'utilisation de budgets discrbtionnaires sont souvent la contre- 

partie de la modicitb des moyens octroybs (en dbpit de la part relative des depenses 

d'hbbergement dans les dbpenses totales d'ASE), de la rigiditb du systdme de 

financement el plus rbcemment, du rationnement des dbpenses. 

Contrairement aux hypoth&seç des thhoriciens de la bureaucratie qui analysent les 

biais discretionnaires en termes de gaspillage, on constate finalement de nombreux 

cas (1) oh les comportements discretionnaires assurent le dynamisme et la qualitb de 

I'institution ou tout simplement le maintien de son activitb (surtout mesurlis en termes 

de niveau d'emploi). 

Ainsi, dans un systdme marque par la penurie relative, le budget discrbtionnaire peut 

jouer un r61e rbgulateur portant tantôt sur la qualite du service, tantôt sur le maintien 

de t'institution. Cependant, lorsque les moyens financiers sont rationnbs, le risque 

n'est-il pas de voir basculer i'utilisation du budget discretionnaire en faveur d'un 

objectif unique, fa survie de l'institution et le maintien de t'emploi au detriment de toute 

amelioration qualitative ? A travers I16votution des budgets de I'ADNSEA, on constate 

que les compressions budgetaires en fin de periode se répercutent sur les postes 

matidres consomm~es et vie sociale, c'est-à-dire les dépenses qui touchent 

directement i'enfant (cf annexe 8 et 2.1.2.3 ). 

($1 Cf9 # sulet les travaux condu& par le Lahratolre d'Emnomie Souale de PUniversit6 de Paris I sur 

tes Maisons de Jeunes et de fa Cutture et les Bureaux d'Aide Sociale, cité par X.GREFFE, Wnalyse 

économique de la bureaucratie: op ci$. pp 185-190. 



Enfin, une question reste posee : la substitution des directeurs militants par des 

directeurs gestionnaires ne va-t-elle pas entraîner la systematisation des strategies 

discretionnaires et des logiques institutionnelles ? 

b) Prix de journee et renforcement des biais bureaucratiques. 

Les etablissements de I'ASE sont finances par le syst&me dit du prix de journee . Ce 

systdme qui repose sur un indicateur simple à contrôler (le nombre de journees) 

presente de nombreuses ambiguïtes comme le soulevait le rapport Bianco-Lamy. 

" Les choix de gestion sont fausses parce que les recettes dependent du nombre de 

joum&s. Le prix de joum6e entretient une double illuskxr : 

- Illusion qu'une discussion budgetaire a 6th bien condulte torsqu'on a soigneusement 

Btudie le nombre prevlsionnel de journdes, alors qu'elle devrait traduire le rapport entre un 

projet pédagogique et les moyens nécessalres pour le réailser ; 

- illuslon que le prix de journee represente le prix d'un service, alors que les charges 

proportionnelles au nombre de pensionnaires ne representent que 10 ti 15% du coOt totalW(l). 

Economiquement, ce mode de financement peut conduire A des effets pervers : 

- la maximisation du coefficient de remplissage et l'allongement des durdes de sejour; 

- l'exclusion des cas difficiles. 

. Maxlmlsatlon du coefficient de remplissage et I'aliongement des durdes 

de sdJour. 

Le systeme du prix de journee peut conduire l'établissement à maximiser son 

coefficient de remplissage. En raison de l'importance des frais fixes (87% des 

depenses au CAA de Phalempin), le coût marginal d'un enfant place, c'est-à-dire le 

surcroît de dépense occasionné par l'accueil d'un enfant suppl6mentaire est fortement 

dbcroissant . 

(1) J.L. BIANCO, L. CAIWKop cit, p58. 
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Mécanisme du prix de journée. 

La premlbre &tape dans la d&lermlnatlon du  prlx de journee consiste a évaluer le nombre de 
journées que I'établissement disera: 

Soit N, le nombre de journées Ihéorique: 

N - 365 jours x nombre de lits autorisés de I'élablissement: 

m b r e  de journées réellement réalisées 
Soif tx. le taux d'occupation: fx - ---------------...-.-.----..----....----.-.------------ 

m b r e  de @mies hh iques  
Soit txm, le taux d'occupation moyen: 

lxm - moyenne des taux d'occupation des troiscfernleres années. 

Le nombre de journées prévisionnel de I'année. JPn, est délini par le produit txm x N. 

II se peut que le nombre de journées prévisionnel soi1 supérieur au nombre de journées réel et ce. parce que le 
taux d'occupation réel aura été supérieur au taux évalué. 

La con~lruction du  budget pr&vIslonnel de L'année n constitue la seconde &tape dans i'élaboration du 
prix de lournée.l'établissement se rétére au budget de I'annee précédente e l  au taux d'augmentatim prévu par 
circulaire ministérielle. La section d'exploitation du budget prévisionnel. dont la somme des dépenses 
permetlra d'estimer le prix de revient, se compose comme suit: 

- poste 60: Matiéres consommées; 
-poste 61: Frais de personnel; - posle 62: Impots et taxes; 
- poste 63: Travaux - Fournitures et services exlerieurs: 
- poste 64: Transports et déplacenxents; - poste 65: Vie sociale; 
- poste 66: Frais divers de gestion; 
- poste 67: Frais financiers; 
- poste 68: Dotation de I'exercice aux amortissements; - poste 69: Parlicipation des eniployeurs a la formation de3 personriels spécialisés 

Le to\al représente les dépenses de lonclronnenient , 

Les recettes (par exemple, renibourseinent des repas pris par le personnel à la restauration de I'établissement) 
viennent en alténuotion des dépenses de fonctionnement. ce qui donne les dépenses nettes. 

Le prix de revient unitaire prévisionnel sbbtient en divisant le montant des dépenses nettes par le nombre de 
journées prévisionnelles. 

-Si rétablissement réalise un deflclt l'année n, celui-ci est repris automatiquement en comple l'année nt2. par 
incorporation au prix de journée. 
-Si rétabiissement réalise un excédent I'année n. les 213 de cet excèdent viennent en atténuation du prix de 
journée de I'année n+2 et le 113 restant est affecte au fond de roirtemerlt de Iànnée n+2. 

Alin d'assurer aux établissements une marge de liquidité suflisante. un montant compris enlre 2 et 4% du prix 
de revient est affecté chaque année au fond de roulement. 

Le budget prévisionnel et donc le prix de journée prévisionnel sont soumis d Ihulorilé de contr9le. 
- celles-ci retiennent comme base le nombre de journées prévisionnel proposé par I'étahlissenient (den8 la 
limite fixée par le taux d'occupaUon qui ne doit logiquement pas excéder 100%); - elles examinent les propositions budgétaires formulées par 'I'établissemenl; 
- compte tenu des remarques des services de contrôle. elles acceptent ou rectifient le montant des dépenses 
nettes proposées (dépenses brutes - recettes en ane~iuation); 
- te prix de révision prévisionnet s'efablit en divisant le oionfant rectifié des dépenses nettes par te nombre de 
journées prévisionnel. 

11 s'agit alors du  prix de journée olliciel Itxé par arréle prélecloral. Toute contestation de rarrélé est ensuite 
régle par vole conlenbeuse. 

11 est clair que ni les dépenses. ni le nomhre de iournries. rln peuvent aire prévues exnctemenl par 
i'étahiissernent nt les nvloritris d* tnriticnlion. Cependnnt, le bu<fgel nlloué h t'étnblissemetnl ssra kgnt eu 
nornhre <le journées effectivcinenl réalisé, niulliplié par te prix de joiirnPa f>rihliR (prévisioni>sl). 



Or les recettes sont, elles, rigoureusement proportionnelles au nombre d'enfants 

accueillis. II existe donc un nombre de journees N, en deça duquel I'6tablissement 

n'equiiibre pas son budget, tout depassement de N entraînant au contraire une marge 

benbficiaire ; le scherna suivant illustre ce raisonnement. 

SCHEMA Nol 

i 

C : ta courbe de coQt, est Bgale B Co (frais flxe), lorsque aucun enfant n'est accuellll (nombre de 

journees P 0). Les coûts missent ensuite en fonction du nombre de journées B assurer. La pente de la 

courbe C est nBgative (coût marginal dBcroissant). 

R : Le courbe de recette. est proportionnelle au nombre de journées. 

Au point i, k s  mettes sont Bgales aux &penses. Pour un nombre de journBes NI, I'excBdent r6allsb par 

I'Btablissement est Bgal la partie hachurbe IAB. A l'inverse, pour un nombre de journées N2, le déficit est 

&ai a la sultace u\'Bt. 

Quels sont alors les intbrêts respectifs de I'autorite de tutelle et de I'Etablissement 

dans la négociation du prix de journee 7 

- L'autoritB de tutelle cherche à connaître le plus précisément possible la fonction de 

coût de I'etablissement, de telle sorte que le prix de journbe propos8 corresponde au 

fonctionnement de I'établissement en capaciî8 optimale (taux d'occupation de 100°/O). 



- LIBtablissement a interet, quant à lui, à surestimer sa fonction de coût de telle sorte 

que le prix de journAe fixe par I'autorite de tutelle permette I'dquilibre de 

I'Atablissement pour un taux d'occupation infbrieur au faux optimal (ici 100%). Un taux 

d'occupation de 100% permettra alors de degager un excedent qui pourra &tre utilise 

à I'am8lioration du service rendu, à des avantages sociaux pour du personnel, etc.. (1) 

Dans tous les cas, la marge de manoeuvre du directeur'est d'autant plus grande que 

le taux d'occupation est Bleve. D'où un biais possible consistant à maximiser le 

coeff icent de remplissage. 

- Quelles stratdgies pour maximiser le coefficient de remplissage ? 

Cette maximisation passe soit par des strategies de collusion avec les agents 

pourvoyeurs d'enfants, soit par un allongement des durbes de sejour. 

. Collusion avec les demandeurs secondaires 

Le volume d'activité des établissements dépend pnncipaiement des d$cisions prises 

par le juge ou l'inspecteur (orientées dans leur décision par les travailleurs sociaux). 

Les Btablissements peuvent donc &tre incites à connaître au plus pr&s la fonction 

d'utilitb de ces agents et à mener une activit6 promotionnelle aupr&s d'eux. En 

particulier, le juge (independant de I'autorite de tutelle) est un garant prAcieux de 

I'activit6 de I'Atablissement (2) . Les collusions entre juges et Atablissements ont 

souvent 6tB mentionnés lors de nos entretiens dans le departement du Nord. Le passe 

r$v$le de nombreux exemples de ces alliances en raison d'une communautb d1int6r&t 

entre institutions privees et juge des enfants. 

L'Btablissement peut également rechercher des colluslons avec fa tutelle. Avant 

la d6centralisation, la tutelle est representbe par son administration au niveau local et 

par le politique au niveau central. 

(1) Rappelons que les dtablissements de placement sont gd&s par les associations A but non lucratif. Le 

seul moyen de M n 4 f i w  des excedents d4gagds est d m  de les rhtroduire dans les coûts. Sinon, les 

deux tiers de l'excédent sont perdus pour 1'6fablissemenf (fdgfe &affectation des dtificits et excédents]. 

(21 En 19û4, 70% des Btabfissemenfs de I'ASE ont une double futeile (aide sociale, Bdumtion surveillde], 

f inand par la DDASS, ifs peuvent recevoir des enfants par décision du juge ou de l'inspecteur. 



Sur un plan local, le maintien d'un niveau d'activite pour les Éitablissements garantit 

aussi I'activite des fonctionnaires. D'autant que les établissements appartiennent pour 

beaucoup & des associations fBd$rees au plan national qui constituent des groupes 

de pression importants. 

. L'allongement des durees de sejour. 

Nous avons vu I'extrbme difficulte pour la tutelle de mesurer l'effort rBel des 

Btablissements à ta reinsertion des enfants accueillis. Or pour un etablissement , cette 

reinsertion peut apparaitre a-6conomique. Supposons qu'un Btablissement souhaite 

dÉivelopper son projet sur une reinsertion rapide des enfants dans le milieu social et 

familial (suivi scolaire et psychologique soutenu, maintien des relations avec la 

famille, structure conviviale). La viabilité du projet depend en partie des moyens 

humains et financiers consacr6s. Paradoxalement, l'octroi de ces moyens est fonction 

de la maximisation de l'activite obtenue par le maintien des enfants dans l'institution 

ou i'allongement des durees de sejour. 

On comprendra alors que les Btablissements lors des restructurations cherchent à 

preserver leur capacite d'accueil , principal garant de leur budget futur. De fait, un 

Btablissement qui se consacrerait strictement à l'objectif de reinsertion serait pbnalise. 

Les m6canismes de prix de journBe sont de ce point de vue trbs pervers. 

De surcroît, le prix de journÉie btant un prix moyen, I'allongement des durees de sejour 

permet de degager des excedents si le coût de la prise en charge est plus BlevB en 

debut d'internat qu'en fin de sBjour. C'est souvent le cas des Btablissements de l'AS€ 

en raison du soutien psychologique et scolaire qu'exige l'enfant à son arrivbe dans un 

Btablissement. 



Pour chaque enfant, il existe alors une durée de séjour J en deçà de laquelle son coût 

de prise en charge reste supérieur au prix de journée, comme l'illustre le shéma 

suivant : 

SCHEMA N02 

Cm = la courbe de coût marginal est décroissante. Elle repose sur l'hypothèse que le müt d'un placement 

diminue avec l'allongement d'une duree de sejour jusqu'a se rapprocher du coût hotelier. 

Rm -; La courbe de recette marginale (égale au prix de journée) est independante de la durée de 

placement. 

L'établissement atteint l'équilibre en J2 lorsque la surface IAB est égaie à la surface IA'B'. 



L'établissement a donc intérêt à prolonger les durées de séjour des enfants dans 

l'établissement, seul moyen, paradoxalement d'améliorer la qualit6 de séjour (1). 

Pour remedier à ces effets les administrations de tutelle entreprendront à partir de 

1980 une application plus sévère des taux directeurs. Ceci se traduit sur le schéma 

suivant par une relative stabilité de la courbe des recettes R alors que fa courbe des 

coûts C se déplace vers le haut en C' en raison des mécanismes structurels de 

croissance des dépenses {cf 2.1.2). L'équilibre est ici atteint pour un nombre de 

journées N' supérieur à N. 

Ainsi l'application de normes de progression peut exacerber les biais du prix de 

journée, c'est-à-dire les stratégies d'allongement de durée de séjour et de 

maximisation du coefficient de remplissage. On est alors dans une situation de plus en 

plus contradictoire avec une am4lioration qualitative du service. 

SCHEMA N03 

(1) Ce biais a dt5jjii 6% d6nonc6 dans le domaine de Ia santé en ce qui concerne les hopifaux, pour 

lesquels I'ailongernent des durkes de &jour permetfait le financement d'équipements coûteux. 



- Prlx de lournde et sdlectlon des enfants 

Le prix de joumBe repose sur le calcul d'un coût moyen par enfant. Certains enfants 

accueillis ont donc un coût inferieur à celui correspondant au prix de journbe, et 

d'autres un coût supérieur. Ces coûts dependent en partie de la nature de l'enfant. 

Tous les enfants ne requihrent pas la mIme attention ni le meme encadrement. Un 

enfant souffrant d'un lourd handicap necessite un taux d'encadrement élevh, a besoin 

d'éducateurs qualifies, ce qui peut nuire à la qualit4 des prestations fournies aux 

enfants souffrant de troubles plus mineurs. On comprend alors la tentation d'un 

directeur d16tablissement, soucieux de respecter les normes de progression 

budgetaire fixees par les autorites, d'utiliser son pouvoir de sélection des enfants qu'il 

accueille pour Bviter les "cas difficiles". Force est de reconnaître que ce phenornene 

d'eviction a et4 maintes fois denonce. Mais lorsque les taux d'occupation des 

Btablissements diminuent les directeurs deviennent aussi moins s4lectifs. 

2.2.2.4 Les strathgies de la tutelle 

Comment r6agit la tutelle face aux developpements des comportements strategiques 

prBchdemment dbcrits 7 

Trois moyens pourront 4tre utllis4s : 

- i'amblioration de son information; 

- une politique de concertation; 

- la consolidation de son pouvoir de march4. 

a) Cam6lioration de I'infomation 

Si la tutelle a les moyens de se doter d'information concernant l'aspect quantitatiif 

(taux d'occupation, 6volution des coûts), il lui est plus difficile d'exercer un contrôle sur 

la qualit6 du service rendu (évaluation des besoins, évaluation de i'efficacitt5 du 

service rendu). 



Au niveau départemental, l'administration de tutelle peut se doter de moyens pour 

mieux apprécier la fonction de coût des établissements et son évolution. La réfèrence 

aux années antérieures ou aux établissements de même catégorie permet de déceler 

les augmentations abusives. La tutelle peut par exemple calculer un coût de 

fonctionnement moyen par catégorie d'établissement. Cela peut être néfaste aux 

établissements dont les caractéristiques induisent des fonctions de coût trés inégales. 

La tutelle peut aussi multiplier les enquêtes et les inspecteurs ou exiger des 

établissements des documents et des statistiques sur leur activité. 

Le plus souvent, ces stratégies de contrôle trouvent leur limite dans la précarité des 

moyens disponibles (en terme de traitement et recueil de l'information, d'élaboration 

des statistiques, de personnels qualifiés) ou dans la velléïie des intentions (dépenses 

remboursees par I'Etat). Ces stratégies se heurtent à l'opacité de I'information sur la 

qualité de l'activité des établissements, c'est-à-dire Ià où ces derniers disposent d'une 

marge de manoeuvre importante. Dans les deux cas (aspect qualitatif ou quantitatif) le 

coût d'une information transparente et d'un contrble efficace (nouveaux services, 

multiplication de personnel) apparaît prohibitif pour une administration dont les 

moyens sont eux-mêmes contingentés. 

Cependant, au niveau central, la multiplication des rapports ministériels dans la 

décennie 70 a bien témoigné du désir et de la capacité de la tutelle d'améliorer son 

information sur fe système et ses rouages à un moment donné (cf 1.3.2). 

b) Politique incitative et contractualisation des objectifs 

Faute de pouvoir imposer le contrôle de I'activité des établissements , la tutelle peut 

rechercher l'adhésion aux objectifs fixés par des incitations diverses , ou formaliser 

cette adhésion par des contrats. 

Par exemple, dans le Nord à partir de 1978, une réorganisation des çervices, la 

nomination de nouveaux cadres conduisent à la définition d'une politique 

départementale dans laquelle devront s'insérer les établiçsements. La DDASS 

entreprend une étude sur les besoins spécifiques (quantitatifs) en placements par 



arrondissement, et redéfinit leur rôle par rapport aux autres moyens de prise en 

charge institutionnelle. 

A la recherche d'une cohérence entre les différents acteurs, la tutelle tentera de 

sensibiliser voire d'intéresser les établissements à leur adaptation. La DDASS 

participera par un soutien technique à i'élaboration de projets et concédera l'octroi de 

moyens humains et financiers (création de postes, augmentation des prix de journée). 

C'est ainsi que l'adhésion aux objectifs a pu s'effectuer. Beaucoup plus rare encore 

est la contractualisation de ces objectifs. Outre les engagements réciproques 

qu'impose un contrat, la difficulté réside aussi dans la définition même de ces 

objectifs. La réflexion devrait tout particulièrement porter sur ce point avec la 

décentralisation (cf chap.111). 

Par ailleurs, si la collaboration des juges est souhaitée, la recherche de mesures 

incitatives est quasiment impossible compte tenu de leur autonomie revendiquée. 

c) La consolidation d'un pouvoir de marché 

L'une des limites de l'analyse économique de la bureaucratie est de négliger le 

pouvoir de marché de l'administration de tutelle au profit du pouvoir de monopole du 

bureau. A. BRETON et R.WINTROBE (1) mettront l'accent sur l'aspect 

monopsonistique de la négociation budgétaire entre bureaucrate et tutelle en situation 

de monopole d'achat des biens produits par les bureaux (2). 

Ici, malgré un relâchement du contrôle en faveur des établissements, la tutelle reste la 

principale acheteuse de l'activité de l'établissement (activité dont le volume lui est 

imposé et dont le coût reste inconnu). En situation de monopsone, elle pourra 

développer plusieurs types de stratégies. 

(1) Cité par J. BENARD, op cit, p 267. 

(2) Cf sur ce point les travaux de D.SAGOT DUVAUROUX sur le théâtre subventionné, en particulier "Le 

marchd de la subvention au théatre : du monopsone au monopole", colloque Cultural Economics, 

Avignon 1986, (1 6p). 



. Une politique de prix discriminant. 

La tutelle pourra d6veiopper une potitique de prix discriminant entre les 

Btablissements de façon à s'approprier la majeure partie du surplus du producteur. 

L'administration cherchera à fixer un prix par 6tablissement tel qu'il soit juste 

au-dessus du prix plancher en deça duquel I'6tablissement ne pourrait plus produire. 

Le prix de journee sera d'autant plus pr6s du prix plancher que le pouvoir de 

monopole de iUtablissement sera faible. On peut ainsi expliquer les assez fortes 

diffbrences de prix existant entre des 6tablissement.s de m6me nature. 

TABLEAU NO 22 

PRIX DE JOURNEE DëS mABLtSSEMENTS SOCIAUX DE L'ENFANCE 

EN 1- ET1985 

( :Prix ue journée: Dispersion: Prix de : Dispersion : croissance ) 
( : moyen : : journée mo-: : 84/85 ) 
( : yen : f 
( ) 

( MECS : 383 : 171-475 : 386 183-490 : + 0,8 % ) 
( 1 
( FSL : 417 : 182-533 : 409 : 174-524 : - 1,9 % 1 

Foyers de 1 490 
) : 339-767 : 463 : 370-596 : - 5,8 % ) 

( l'enfance : 1 ' Maisons 365 - : 361 : - ; - 1.1 % 
1 

Maternelles j 1 
1 

( ) 



L'autorit6 de tutelle pourra 6galement utiliser son pouvoir de fixation du prix de 

journ6e pour inciter des 6tablissements à suivre les objectifs fix6s. Les 6tablissements 

s'employant à r6aliser ces objectifs b6n6ficient alors d'un prix de journ6e plus 

important : un tel usage du prix de journ6e peut être interprêt6 comme une forme de 

contrat incitatif. 

. Le rationnement autoritaire 

L'utilisation du prix de journ6e à des fins stratbgiques reste pourtant trbs marginal. 

Devant les difficultes de contrôler 11activit6 et les budgets des 6tablissements, les 

autorites ont pr6fer6 utiliser leur pouvoir de marche en imposant un rationnement 

autoritaire. Ainsi sVinterprQte l'instauration des taux directeurs fixant une norme de 

progression des depenses des 6tablissements de I'ASE des 1980. De même que 

l'arrêt des cr6ations de postes et le contingentement des capacit6s d'accueil. 

. Les limites 

Le caractbre atrophie du pouvoir de monopsone de la tutelle et I'6chec des politiques 

de rationalisation centralis6es s'expliquent certes par la sp6cificit6 des 6tablissements 

de I'ASE et l'existence d'une demande secondaire. Mais ils s'expliquent 6galement 

par le caractbre non homogbne de la tutelle. Avant la decentralisation, la tutelle 6tait 

compos6e de quatre sphbres de pouvoir : 

- Le pouvoir 16gislatif repr6sent6 par les elus nationaux 

- la tutelle administrative centralisbe (direction de l'action sociale) 

- la tutelle administrative ext6rieure (les directions départementales) 

- les 6lus départementaux. 

Entre la décison des élus nationaux de d6velopper une politique d'autonomie des 

familles et de maîtrise des dépenses et l'application de cette politique par des 

établissements de statuts privés, le chemin est long et se prête à beaucoup de détours 

bureaucratiques. Si la liaison 6lus nationaux 1 administration centrale paraît étroite, la 

liaison administration centrale 1 administration décentralisée est déjà beaucoup plus 

lâche. II est connu en effet qu'il existe autant de politiques d'Aide Sociale à l'Enfance 

qu'il existe de départements et cela avant même la décentralisation. Quant à la 



relation administration dBconcentree et Btablissements, tous les dBveloppements qui 

prBcbdent traduisent sa nature ambigüe. 

La dAcentralisation en supprimant pratiquement les deux premieres spheres de 

pouvoir dans le champ de I'ASE devrait permettre une plus grande clarification des 

choses. 

En conclusion, la r6gulatlon des actlvlt6s des 6tabllssements paraît en 

grande partie &happer B la tutelle. Elle est assur6e prlnclpaiement par 

les juges et les travailleurs sociaux ainsi que les Atablissements 

eux-mames. 

Les quantites sont fixBes par les juges et les travailleurs sociaux en ce qui concerne 

le nombre d'enfants accueillis , par les Atablissements en ce qui concerne les durees 

de sejour. Les prix sont le rBsultat d'une confrontation bilaterale entre tutelle et 

Atablissement où le pouvoir de monopole du second l'emporte sur celui de 

monopsone du premier. 

En l'absence de technique d'6valuation et de contrôle satisfaisant, les voies à 

rechercher pour une regulation pertinente du système reposent, outre la réduction du 

nombre dlintermAdiaires, sur la contractualisation d'objectifs et la mise au point de 

procedures telles que les 6tablissements aient intérêt à suivre ces objectifs. 
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Concluslon du chapltre II 

La volont6 reformatrice qui traverse le systhme de protection sociale de l'enfance dans 

la dhcennie 70 et les exigences de transformation qui s'hposent, sont suivies de peu 

d'effets. La r6ponse produite par le systhme reste marquee par la croissance des 

equipements et s'avbre structurellement inflationniste. 

Un certain nombre d'analyses portant sur les aspects structuraux (exoghnes ou 

endoghnes) de la production de biens publics ou non marchands permet de 

comprendre ces 6volutions. Parmi les facteurs explicatifs avancbs, il convient de 

retenir l'importance jouée par i'am6lioraiion qualitative du service rendu en relation 

avec des objectifs fondamentaux de service public. Ici la croissance des depenses et 

des moyens est d'autant plus significative que le systeme est parti d'un niveau tr&s bas 

et qu'il n'a pas encore atteint un niveau de qualit6 optimal. 

Par ailleurs le d6cryptage des contradictions du système conduit à s'interroger de 

façon plus précise et plus syst6matique sur le comportement des différents agents. 

L'analyse des m6canismes d6cisionnels aux diff6rents stades de la prise en charge 

institutionnelle met en 6vidence un certain nombre de comportements strat6giques et 

de situations de monopole souvent denoncb par les thbories positives de l'offre de 

biens publics. Certes, les comportements d'aversion pour le risque, les stratdgies 

vis-à-vis de Sinformation, les biais discrBtionnaires sont à l'origine de la non 

realisation des objectifs du systhme. Mais il convient de se garder d'une conclusion 

trop hâtive sur I'inefficacitb des institutions non marchandes, à laqueile aboutirait 

l'analyse liberale de l'offre de biens publics. 

Ici, le systhme est complexe, la rbfbrence à l'entreprise privée concurrentielle est 

réductrice des sp6cificit6s et des logiques qui animent les services de la protection de 

l'enfance. Si les institutions et les agents sont en cause dans la production de 

logiques contradictoires, c'est aussi en raison de l'univers dans lequel ils Bvoluent. 

Certaines contradictions pourraient 6tre dbpassbes. t'évaluation de i'activité, la 



circulation de l'information, la contractualisation des objectifs , sont autant d'etapes 

pour y parvenir. Ces logiques ne peuvent en outre aboutir sans la definition d'un 

nouveau mode de financement qui puisse integrer ces strategies d'adaptations voire 

d'innovation. 

Enfin, le systdme de I'ASE nous enseigne qu'un pas pourrait dtre franchi dans 

l'analyse Bconomique des biens publics, si les relations entre les differents agents 

etaient analysees en terme de jeux strategiques integres à la logique de bien tutelaire. 

En effet, i'bchec du pouvoir etatique dans l'impulsion de nouveaux objectifs conduit à 

remettre en cause I'hypothdse d'un bien tutelaire defini par la fonction d'utilite ou de 

preference d'un 6tat souverain (1.1.2). Les objectifs et les moyens du systdme (ou bien 

tutelaire) ne peuvent être compris que si la tutelle est analysee comme un 

conglomerat ( l ) ,  c'est-à-dire comme "une organisation sans fonction de 

comportements stables (...) mais où l'on peut degager des situations de jeu, de 

strategie et donc des fonctions de reaction des principaux joueurs et, parfois des 

equilibres en resultant". On est donc proche de situations oligopolistiques. L'enjeu 

pour I'ASE reside alors dans I'integration et la compatibilite de la slrategie des 

differents acteurs aux objectifs de redeploiement. Avec la decentralisation, la tutelle 

passe de I'Etat au departement ; nous tenterons d'analyser les vertus et limites de 

cette reforme par rapport à la taille de l'enjeu. 

( 1 )  Concept propos6 par J.BENARD, op cit, p 26, en r6f6rence à la thborie de 1'6quipe de Th. GROVES, 

"Incentives in team" Econometrica, July 1973. 





CHAPITRE III 

LE REDEPLOIEMENT OU LES CONDITIONS Df UN NOUVEAU 
MODE DE REGULATION 

Face au resserrement des contraintes budgetaires, l'objectif de reddplolsment 

s'impose aux institutions de I'Aide Sociale à Enfance. La regulation fondbe sur la 

croissance des équipements persiste quoique definitivement condamnee ; 

I'adbquation ne devrait plus se faire entre besoins sociaux et croissance des 

Bquipements mais entre besoin et potentiel d'action soclale existant. La marge 

de manoeuvre est étroite. II s'agit de definir un mode de r6gulation. où le freinage des 

depenses face à une demande sociale croissante ne se traduira pas par une montee 

des logiques Bconomiques ni par une menace pour la cohesion sociale. 

Le d6cryptage des contradictions anterieures et des m6canismes inflationnistes 

constitue une premibre etape de cet enjeu. La seconde conduit à proposer les 

adaptations souhaitables voire indispensables à la realisation du redeploiement. Les 

facteurs conditionnant ces adaptations seront recherches soccessivernent : 

- Dans la mise en place de m4canismes et d'objectifs propres à faire Bvoluer les 

comportements strategiques en faveur de I'efficacite du systbme. Quel est à cet Bgard 

le r61e de la d4centraIlsatlon et donc du pouvoir poiItlque Iocal ? (3.1). 

- Dans la restructuration des Btablissernents : comment s'adaptent-ils aux 

nouveaux objectifs et à une nouvelle tutelle, quels sont les stratbgies d6ployées et les 

alliances recherchees pour integrer ce nouvel environnement ? (3.2). 

- Dans la mise en place d'instruments indispensables à la regulation des pouvoirs. 11 

s'agit de definir d'une part un mode de financement compatible avec les stratégies 

d'innovation et I1observabilit$ de I'activite ; d'autre part, un mode dlAvaluation et 

d'action reposant sur la contractuatisatlon des objectifs (3.3). 



3.1 LA DECENTRALISATION : LA REGULATION PAR LE 
POLITIQUE 

La crise des institutions de I'Etat-providence conduit à rechercher de nouvetles 

rationalites. Face à 116chec de i'Etat central à r4guler I'activite d'institutions publiques 

d8centralis&es, deux types de r8formes sont envisageables. 

- Redonner plus d'"6conomicit6" au systdme en introduisant des mecanismes de 

regulation concurrentielle (entre institutions ou par les prix). En France le syst8me de 

sant4 semble insidieusement s'orienter vers cette tendance dont on connaît les 

menaces à terme pour les principes de service public et de solidarité (1). 

- Rapprocher le pouvoir politique des institutions et des usagers ; charge à la 

collectivit4 locale de definir les m4canismes de regulation et de contrôle efficaces. Ici, 

les perspectives de reforme reposent sur la recherche' d'une plus grande coh4sion 

entre les diff4rents acteurs locaux, la recherche d'une reponse mieux adaptee aux 

besoins, enfin la dbrnocratisation de la sociht4 civile. De nombreuses voies restent 

ouvertes dont certaines sont perverses (client6lisme, marginalisation de minorites ...). 

Les lois de decentralisation de Juillet 1983 et Janvier 1986, onentent I'ASE sur cette 

deuxihme voie. 

Aprhs un bref rappel des fondements et des m8canismes de la d4centralisation dans 

le domaine de I'ASE (3.1.1), nous btudierons t'impact du recentrage du pouvoir 

politique (en terme de pouvoir de monopsone) sur les objectifs et les moyens du 

systhme ainsi que sur les comportements stratégiques (3.1.2). Ceci afin d'identifier les 

scenarii envisageables pour les politiques départementales d'ASE. 

(7 f L'expérience des H M O  mzéfiw'ns a déjà prouvg les Bchecs ef les risques de ceffe voie. 



3.1.1 Rappel sur les enjeux et le nouveau cadre ddfinl par la 
ddcentralisation dans I'ASE 

311.1 Une rbponse B la crlse des politiques soclales 

A ta fin des annees 70, la crise Bwnomique enferme le systdme de protection sociale 

dans un etau. D'un cBt4, elle impose une severe maîtrise des ddpenses, de l'autre, 

elle crBe de nouvelles pr4caritBs à la source de nouvelles prises en charge. Par 

ailleurs, la rBponse du systdme de protection sociale centralise et bureaucratique 

s'avdre de plus en plus inefficace. 

L'un des enjeux de fa dbcentralisation est de porter remade ia cette crise de 

l'ftat-providence. J.P. WORMS (1) definit ainsi ses objectifs : 

71 s'agl tout 8 fa fois par une globalisation et une reiocalisation de Faction sociale de &unMer 

le champ de la vie sociale, de &unnier le social et i:&onomlque, de mieux ajuster les 
réponses aux besoins, de responsabiliser les indIuidus et tes eoll@ivR8s de base, de r6erBer 

un espace (non fomatls6) de solidarlt8, d'échapper 8 la logique folle de la prbe en charge 
administratfve, avec la multlpllclt$ de ses effets pervers et benrayer la croissance des coûts 

flnanclers". 

Les ambitions de la dBcentrailsation sont donc consid$rabtes. 

l a  profonde mutation qui traverse le systdme de protection sociale n'a finalement 

touche que tardivement t'Aide Sociale à l'Enfance. l a  place de Senfant dans la saciet4 

occidentale rend dbticate toute politique de rationalisation et ta baisse de la natalit6 a 

masque la croissance du coût de la prise en charge. Cependant, le resserrement des 

contraintes financieres accelhrera les reformes du systeme à partir de 1983. Apres le 

relatif Bchec de i'ambitieuse entreprise rationalisatrice de la fin des annees 70, I'Etat, 

n'arrivant visiblement pas à rBguler SASE, transfhre au Departement ce fardeau. 

($1 J.P. WORMS, "Pour decen&aliser faction sayiIs: Fu&ribles, na56, Juin f 982, p.87. 



Ainsi les 6ius locaux doivent reprendre la r6fiexion sur la politique de 

protection de l'enfance et trouver les moyens d'une r6gulation locale du 

systbme. L'objectif premier de la décentralisation est de parvenir à une plus 

grande efficacit6 des prestations offertes en les adaptant aux aspirations 

de la popuiatlon et aux sp6ciflcit6s locales. 

3.1.1.2 Un nouveau cadre pour les polltlques d'alde soclale B l'enfance 

Deux lois fondamentales organisent le nouveau cadre des politiques d'Aide sociale à 

I'Enfance : 

- la loi du 22 juillet 1983 sur le transfert des compétences de I'Etat au Departement, 

- la loi du 6 janvier 1986 qui fixe le cadre juridique de i'action sanitaire et sociale 

departementale. 

a) la loi du 22 juillet 1983 : comp6tences et pouvoirs du Conseil GBnbraf 

La décentralisation n'introduit pas directement de nouveaux acteurs dans le jeu des 

politiques sociales locales mais redistribue les compbtences et les pouvoirs. Le 

Conseil Gén6ral se voit confdrer un rôle determinant en matibre de protection et 

d'action sociale. II a desormais la charge des principales prestations d'aide sociale et 

devient responsable du financement du service de I'Aide Sociale à l'Enfance, du 

Service Départemental d'Action Sociale, et du Service de Protection Maternelle et 

Infantile. 

. Le partage des compdfences (cf tableau ci-joint) 

L'échelon départemental s'est trds vite imposé dans le domaine de la gestion de l'aide 

sociale . A cet égard, la decentralisation a remplace une déconcentration déjà tr8s 

avancee caractérisbe par l'autonomie souvent soulignée des DDASS. La pertinence 

du niveau départemental a été recemment rappelé dans le rapport Bianco-Lamy et 

dans la circulaire du 23 janvier 1981, en ce qui concerne I'Aide Sociale à l'Enfance. 



REPARTITION SlMPLlFlEE DES CATEGORIES D'ETABLISSEMENTS 

ENTRE LE DEPARTEMENT ET L'ETAT 

Financeur Principal Catégories d'établissements 

Departement . Maisons d'enfants à caractère social - 
Pouponnihres B caractère social  - 
Foyers de l'enfance - Services d'AEMO 
- Clubs et équipes de prévention - Services de 
placements familiaux - Centres maternels 
. Maisons de retraite et foyers-logements - Foyers 

pour handicapes - Services d'aide mbnagère - 
Foyers-restaurants 

Financement conjoint . Etablissements et services de protectlon de 
l'enfance (double tutelle : ASE et Education 
Surveillbe) 

Financement mixte . Maisons de retraite et foyers-logements avec 
section de cure médicale - Centres et unites de 
long séjour 

Etat 

-Aide Sociale 

-SAcurit& Sociale 

. Centres d'aide par fe travail - Centres 
d'hebergement et de reinsertion sociale 

. Etablissernents hospitaliers - Maisons d'accueil 
sp8cialisé - Centres de r46ducation 
professionnelle - Etablissements medico-éducatifs - 
Services de soins à domicile pour personnes 
;Igées 

. Consultations et orientations &ducatives - 
Services d'observation en milieu ouvert - 
Etablissements d'éducation surveillBe 



Ainsi la presence des DDASS et la volonte d'assurer la continuite du service fut 

l'argument principal en faveur de I'echelon departemental. Cependant, les principes 

qui guideront le partage des comphtences entre 1'Etat et le Departement soul4veront 

des cantestations. Les textes qui expriment le critare de ces partitions ne dbpasseront 

gu4re le niveau des grands principes : 

"L'Etat consente la charge d'un nombre tirnite de prestations ; celles dont les bénéfidaires ne 

peuvent #tre rattaches avec certitude B une coileeüvit4 locale, celles dont le montant est lie 
automatiquement & des prestations de sBcurité sociale ; enfin celles qui relltvent directement 

de la solMarit6 nationale" (1). 

Les debats parlementaires ne clarifieront pas ces concepts et l'on a souvent prétendu 

au critare suivant : "à 1'Etat toutes les prestations en rbgression, aux Coliectivitbs 

Locales toutes fes prestations en coûteuse inflation" (2).  Ainsi apr&s la 

d4centralisation. la partition des compétences entre les différents établissements et 

services sanitaires et sociaux restent complexes. 

Les Btabfissements et services finances par I'alde soclale du departement passent sous la 

compBtence exclusive du pr6sldent de Consell OBnBral. Cela conceme : 

- I'hBbergement des personnes âgees (maisons de retraite, foyers-logement), I'h6bergement des 

personnes handicapées (foyers-logement), les Btablissements et services de protection de l'enfance 

(foyers de ibnfance, centres maleinets, maisons d'enfants B caractltre social, pouponnlltres B caractere 

SOCiaI, Servim AEMO, serviees de placements familiaux, les dubs et équipes de prbvention), les services 

d'aide m6nagltre et les foyers-restaurants. 

- Les Btablfssements financés par f'alde soclale de PEtat ou par la sécurité soctale restent sous 

la compétence de I'Etat : les centres d'aide par le travail, les centres de rééducation professionnelle, les 

centres d'hebergement et de readaptation sociale, les instituts m6dico-pédagogiques, les instituts 

medico-éducatifs, les maisons d'accueil specialisées. Les 6tablissements et services financés 

exclusivement par le ministbre de la Justice (consultation et orientation &ducative, services 

d'observation en milieu ouvert), les établissements hospitaliers. 

(1) Afgumsntaire Btabli par Ie ministre de Plntérfevr et de la Décentralisation pouf Pavant-projet de loi, mars 

1982, cits par G-GONTCHAROFF, "La déoentralisation de l'action sanitaire et sociale: Paris, Syros-Ad&, 

1985, p 80, 

(2) 0. GOONTCHAROFF, op et, p 85. 



- Enfin sont sous la comp6tence mlxte de I'Etat et du pr6eldent du C0n8ell GBnBral : les 

4tablissements et se~ices de l'enfance qui se voient confier des enfants par le juge (ordonnance de 

1945); et sous leur comp6tence conjointe : les maisons de retraite avec section de cure m6dicale, les 

centres et unit4s de long s4jour. 

Ainsi, les Btablissements concourant la protection globafe de t'enfance peuvent 

relever de la cornpetence du Conseif GBnBral, de I'Etat ou des deux . 

. Les nouveaux pouvolts du Conseil Gdndral 

Les lois de dbcentralisation donnent au DBpartement le pouvoir de s'administrer 

librement par les conseils Blus et transfhre le pouvolr ex6cutlt des PrBfets aux 

PrBsidents des Conseils GBnbraux qui voient leur pouvoir considbrablement renforcd, 

L'Etat garde des contrats avec les Collectivitbs Locales. 

L'octroi de ces nouvelles comp6itences s'accompagneront d'un transfert de 

moyens (services, personnels et Jocaux) et d'un transfert financier . Ainsi est mis 

fin au systhme du financement crois4 dans lequel les Conseils Gbneraux 

engageaient des depenses qui, elles, Btaient couvertes par l'administration centrale. 

DBsormais, le Conseil GAnBral engage et couvre les depenses d'Aide Sociale à 

l'Enfance avec l'appui d'une subvention globale de dbcentralisation versbe par I'Etat. 

Lti loi du 7 janvier 1983 prevoit une compensation financiare sous deux formes : 

- La compensation par transfert de flscallté : Pour faire face à leurs nouvelles 

charges, les Départements bBn4ficient des recettes procuries par la vignette 

automobile, les droits de mutation et la taxe de publicitb foncière, auparavant perçus 

par I'Etat. 

- La compensation par transfert budgétaire. La Dotation Génhrale de 

DBcentralisation constitue le deuxidme mécanisme de compensation prévu par le 

législateur. Au cours d'une phriode transitoire de 3 ans (jusqu'à fin 1986 d'aprbs la 

loi), la dotation gBnBrale de d4centralisation est une variable d'ajustement. Elle a pour 

fonction d'assurer la compensation intigrafe des charges au fur et à mesure qu'elles 

sont transferies, en finançant fe solde qui ne serait pas compensé par le transfert 

d'impôts. 



Aprbs la periode transitoire, c'est la fiscalit6 qul  devient la variable 

d'ajustement. S'il est evidemment trop tôt pour déceler les cons6quences de ce 

nouveau mode de financement de l'aide sociale, on peut déjà envisager certaines 

evolutions possibles. 

Compte tenu des lois structurelles de croissance des dépenses d'aide sociale 

6voqu6es dans le chapitre precedent, il est probable que le rythme de croissance de 

la dotation globale de dbcentralisation sera inferieure au rythme de croissance du 

systeme dlASE, si celui-ci reste inchangé. Deux solutions se présentent alors aux 

Conseils Generaux : 

- soit ils augmentent la fiscalite locale (nouvelle variable d'ajustement) et s'exposent à 

une sanction électorale. 

- soit ils diminuent les depenses d'ASE dans un premier temps par une rationalisation 

des services et equipements existants, dans un second temps par une reduction de 

Seffort en faveur de SASE. 

L'enjeu est d'importance lorsque l'on se rappelle que les dépenses d'ASE 

representent environ 20% du budget departemental dans le Nord et plus d'un tiers du 

budget d'aide sociale, soit plus d'un milliard de francs. Le budget d'aide sociale 

concerne 1500 agents departementaux et 3000 travailleurs sociaux pris en charge 

indirectement par le budget departemental ainsi que 370 6tablissements sous tutelle 

departementale. 

D'autre part, à l'instar de ce qui a été constaté dans le domaine hospitalier, les 

départements semblent avoir tout intérêt à engager une surenchdre de dépenses 

dans la periode de transition pour obtenir une dotation globale de décentralisation la 

plus importante possible au terme de cette période. Les inégalités existant entre 

départements risquent d'être figées, chaque département voyant sa dotation 

augmenter au même rythme que celle des autres. 

b) La loi "particulibre" du 6 janvier 1986 : la modernisation de I'action sanitaire et 

sociale 

La loi  dite "partlcuii8re" votée le 6 janvier 1986 fixe les règles d'un nouveau cadre 

juridique pour l'action sanitaire et sociale départementale. 



Ses objectifs demeurent : 

- La necessite d'adapter la l6gislation aux transferts de compbtences opbrds au profit 

des dbpartements par la loi du 22 juiiiet 1983, 

- le souci d'assurer la cohhrence des actions sociales et sanitaires, 

- la maîtrise des depenses d'aide sociale, 

- le maintien des garanties des usagers et des partenaires. 

Elle concerne Mide Sociale à l'Enfance il double titre. 

. Le tltre 1, qui modifie la loi du 30 juin 1975, regroupe les dlsposltlons relatlve~ 

aux lnstltutlons sociales et m4dlco-sociales. 

Des adaptations notoires sont prbvues en ce qui concerne Ies procédures de 

concertation, de planification, de creation des équipements sociaux et de tarification 

des prestations. 

- Dans chaque departement est cr6be une instance de concertation : le Conseil DBpartementel de 

DBvsloppement Soclai, qui participe B l'élaboration du schbma et du reglement d6partemental d'aide 

et d'action sociales (1) ; 

- un achema prbcise dans chaque d4partement la nature des besoins sociaux, leur Bvolution compte 

tenu des besoins et ressources offertes par d'autres dbpartements ; 

- au niveau r4gional est crbbe une Commission RBglonafe des Equlpements SanitaIres et 

Soclaux, qui donne son avis sur les créations, extensrons et transformations de i'ansemble des 

Btabiisements sanitaires et sociaux ; 

- Pautorisation pour crtier, transformer ou Btendfe un Btabllssement est accord& par le 

Prbsident du Conseil GénBral ou le PrBfet, si I'opBration envisagbe &pond au besoin quantitatif et 

qualitatif de !a population. L'habIIltatfon et Pautorlsatlon peuvent Btre refusees lorsque les 

oondltlons de tonctlonnement apparalssent trop coateuses OU sont susceptibles 

d'entrafner des charges excessives pour le budget des collectivit6s publiques ou des organismes 

de sbcurit4 sociale. En revanche. la fermeture d'un 6tablissement ou d'un service, quelque soit la 

collectivit6 dont il relbve, appartient au représentant de 1'Etat. 

(1) L'articfe 2.1 autorisant la crbation des Conseil DBpart8m8ntatix de DBvefoppement Sociat a Bi4 abrogé 

par fa l o i  du 29 Août 1986. 



- L'agrBment mlnlst6rkl d e s  conventions collectlves est maintenu alnsl que I'opposabilité 

de cellesci aux finanœurs ; 

- Le Président du Conseil (34n4ral pouna fixer une dotatlon globale de financement au lieu du prix 

de journbe pour tes prestations tournies par les Btabtissements et services de la comp4tence du 

DBpartement. 

La loi particuli4re tente ici d'opérer un &quilibre entre les différents partenaires 

sociaux, Elle précise les nouveaux pouvoirs du President du Conseil Génbral. 

Cependant le législateur semble avoir été attentif aux revendications du secteur 

associatif et des professionnels en leur garantissant quelques garde-fous (cf 

proc6dure de fermeture, conventions collectives), au prix, peut-on penser, d'une 

réduction des marges de manoeuvre des élus. t a  loi définit les moyens institutionnels 

de la coop6mtion mais les procédures restent parfois floues. Elle met l'accent sur les 

modalités d'évaluation des besoins et de maîtrise des dépenses. 

. Le titre II, rassemble des dispositions relatives à i'aide sociale dont une partie' a 

trait à une r&criture de la partie du code de la famllle et de I'aide soclate 

consacrtbe B I'Alde Sociale B l'Enfance, elle adapte la lbgislation à la r6alité et 

aux missions actuellement exercées par le service de I'Aide Sociale à l'Enfance et 

financees dans le cadre du transfert des ressources au département. 

Les articles 30 à 47 du titre II, intitulés "action sociak en faveur de l'enfance et 

de la famille" donnent une définition précise et rénovée des missions et prestations 

de t'Aide Sociale ii I'Enfance. t'accent est mis sur les prestations d'aide à domiciie 

(intervention des travailleurs sociaux et prestations en espèce]. Les droits des usagers 

sont maintenus et renforcés et des modalités de concertation avec la protection 

judiciaire sont prévues. 

Cette partie de la loi semble pouvoir offrir de nouvelles perspectives. Mais bien que le 

texte soit particuii#rement détaillé pour definir la mission et I'organisation de l'Aide 

Sociale à t'Enfance, il reste discret sur la prise en charge des familles (et reste centré 

sur i'enfant), sur les modalit6s de coordination des différents intervenants sociaux, sur 

les actions de prévention aux inadaptations sociales. 



De toute Qvidence, ce texte n'inspire pas de nouvelles orientations pour une 

politique d'action sociale. II adapte l'action sanitaire et sociale à l'enfance au cadre de 

fa dbcentralisation. Cependant, ceite ''version minimum" laisse la porte ouverte à 

Ennovation, B la nbgociation ; la coordination et la concertation reidveront alors de 

l'initiative sur le terrain. 

Les lois de ddcentralisation rapprochent les dlffdrents acteurs des politiques d' ASE 

(instance de decisions, financeurs, administration, btablissements et services, 

usagers). Ainsi sont posees les modalitbs d'un nouveau mode de rbgulation reposant 

sur la responsabilisation de ces differents acteurs. Cependant la recherche de 

nouveaux Bquilibres dependra du Conseil Ganeral qui acquiert une position centrale 

dans le dispositif dbpartemental d'aide sociale. 

Le t4gislateur a mis l'accent sur les missions A assurer, les objectifs 3 pursuivre, 

laissant une grande latitude aux blus pour la definition des moyens B mettre en oeuvre 

pour y parvenir. A cet les textes ont laisse deux vides importants : 

- Les textes ne fixent aucune obligation de moyens aux Conseils Gbnbraux, rien ne les 

oblige à prendre en charge Yensemble du dispositif sauf en ce qui concerne les 

dispositions du magistrat. 

- En outre, rien n'oblige les elus à mettre en place des m6canismes de concertation. 

De ce point de vue, il est dommageable que t'article de la loi du 6 janvier 1986 qui 

prbvoyait la crbation d'un conseil dbpartemental de developpement social ait été 

abroge en Août 1986. Ceci revient à supprimer un maillon essentiel de la réforme, 

c'est-à-dire un lieu de decision concert46 entre les differents partenaires 

poiitico-institutionneiç. La mise en place d'une commission consultative et sa 

composition appartiendra à r'initiative des Conseils GBnbraux. 



3.1.2 Le renforcement du pouvoir politique et ses stratégies 

Comme nous venons de le voir, la dbcentralisation change assez sensiblement 

l'organisation du systdme d'Aide Sociale à l'Enfance : 

- elle rapproche le pouvoir politique de son administration et donc des btablissements 

et services de I'ASE, 

- le pouvoir politique (le Conseil Génbral) a dbsormais une double responsabilité. 

Une responsabilitb financière: c'est à lui de combler la différence entre la dotation 

globale de dbcentralisation et les dbpenses engagbes. Une responsabilitb 

d'organisation : les objectifs généraux de I'ASE sont certes dbfinis par la loi mais le 

Conseil Génbral organise librement le système de l'Aide Sociale Dbpartementale. 

Cette responsablllt6 accrue s'ophre dans un contexte où, comme nous 

l'avons rappel6 : 

- le Dbpartement n'a aucune obllgatlon de moyens,'sauf en ce qui concerne les 

dbcisions du juge ; 

- II n'a non plus aucune obligation de concertatlon. 

Aussi bien la dbcentralisation donne au pouvoir politique les moyens d'une meilleure 

rationalisation du système grâce à un contrôle plus btroit et une information plus 

prbcise (3.1.2.1), en marne temps que l'imprécision des textes laisse la place à 

l'arbitraire et au dbveloppement de comportements stratégiques. (3.1.2.2.) 

3.1.2.1 Le resserrement du contrôle tutélaire 

Nous avons analyse prbcedemment comment , face au relâchement du contrôle de 

I'activitb des établissements le pouvoir de la tutelle en tant que principale acheteuse 

(monopsone) de l'activité de l'établissement était réduit. La décentralisation opère un 

rbéquilibrage des pouvoirs en faveur de la tutelle . Le resserrement du contrôle 

reposera sur plusieurs mécanismes. 



a) La reorganisation et la responsabilisation administrative 

La dBcentralisation opbre un transfert de moyens et de ressources de I'Etat au 

DBpartement. Ce processus $Ilmine deux sources de rel8chement de 

contr&le : 

- Avant fa foi de 1983, les services extérieurs de l'Etat (DDASS) engageaient des 

dBpenses dont ifs n'avaient pas la charge (biais du financement crois@. Inversement 

avec le transfert des comp6tences, "le Conseil GBndral est devenu le principal payeur 

i7t le principal dbcideur . II est actuellement soucieux avant tout d'une meilleure 

maîtrise des d8pensesW (1). QBsormais les Qlus doivent ddflnir leair polltlque 

(objectifs et moyens) dans le cadre d'une enveloppe budgetaire determinde et se 

rqprocher de I'allocation optimale des ressources. 

- L'autonomie des services ext&rieurs par rapport Ci ?administration centrale marquait 

;'organisation de t'action sociale. Ainsi les objectifs definis au niveau central 

~circultnirs, rhglementation, rapport) etaient rarement suivis d'effet au niveau local. ha 

3iBcentralisation en rattachant les services administratifs locaux (DDASS) au 

36partement (nouvel employeur) peut reduire les biais bureaucratiques produits par 

la situation anterieure (retention d'information, collusion). A cet Bgard, la partition des 

DDASS (Etat-Departement) a susciPb des conflits et des inquietudes au sein des 

services exthrieurs. %lie a parfois entraîne la remise en cause d'acquis (statut, 

formation) et un regard plus etroif sur l'activité des fonctionnaires. 

Ainsi, pour maîtriser ta croissance des dhpenses, les Collectivités Locales peuvent 

accroître les contr6fes portant sur la bonne utilisation des fonds, rechercher une 

meilleure efficacite des actions entreprises et une rationalisation des modalités de 

gestion. Ces exigences porteront à un double niveau, les services administratifs, les 

services subventionn6s. 

(1)  G. GORfTCMARUFF, "La décentralisation, faction sanitaire ef sociate : les difficuItBs #adaptation: 

Paris, SYROS-ADELS, 1985 (266~1, p 1 7. 



b) la redistribution de I'information 

Le rapprochement de I'autoritB de tutelle (amont) et les nouveaux droits des usagers 

(aval) remettent en cause le monopole d'information acquis par les Bquipements et les 

services de I'ASE. La connaissance des elus sur les acteurs et les besoins locaux 

constitue un premier Blt5ment de contrôle en amont de 11activit6 des 

Btablissements. Surtout Iiimp8ratif de maîtrise des dbpenses rend l'obligation 

d'information plus stricte et plus immediate. 

Pour renforcer ce dispositif, les Collectivit6s Locales pourront mettre en oeuvre 

des outils de revblation des besoins, d'hvaluation de I'activitB et d'investigation des 

coûts. Le Conseil General du Nord, par exemple, manifeste une volonte dBlib6rée 

d'ameliorer sa connaissance des rouages du systhme d'ASE par le financement de 

recherches (l), I'organisation de journees d'htude (2) , la r4alisation d'enquêtes. En 

1984, les services departementaux ont proc6d6 à une 6tude statistique comparative 

des prix de journbe par type d'etablissernents. En 1987, ces services lancent une 

enquête auprbs des 6tablissements de la protection sociale de l'enfance sous la 

tutelle du DBpartement. Le questionnaire envoyB porte sur le flux d'activith (entrees, 

sorties d'enfants), sur l'origine geographique des b6nBficiaires et sur l'ordonnateur du 

placement (juge, DDASS, autres). Cela permettra de localiser les besoins et 

d'imposer des redBploiements geographiques d'une part. de mieux identifier et de 

deceler les comportements stratbgiques, d'autre part. 

En outre, la dBcentralisation dote le Dhpartement d'un outil d'évaluation des besoins 

et des ressources existantes: le schbma dbpartemental. Arrête par le Conseil 

GBnbral, il joue le rôle de planification indicative. Contrairement à la carte sanitaire, il 

est dhnub d'effet d'opposabilit4 et revisable B tout moment . Ceci lui confère à 

priori 

(1)  En 1985, part/cipation au financemeof d'une étude sur t'histoire de la protection de l'enfance depuis 

7945 dans fe Ddpartement (op cit), en f 987-89, financement de t'éfaboration dune banque de donntles 

sur t'environnement des polifques sociales. 

(2) Colloque du 13 novembre f 986, associant tous les partenaires départementaux sur le th8me "Quefie 

politique sociale pour le nouveau Nord ?* 



plus de souplesse (1). Actuellement peu de schémas ont vu le jour, celui du 

DBpartement du Nord, paru en novembre 1987, fait apparaître un important travail de 

mise à iour exhaustive des structures existantes et de clarification de l'ensemble du 

syst$me d'aide sociale. 

Enfin le rapprochement de la tutelle a multipll4 les obligations d'informatlon 

sur l1actIvlt4 des btablissements et tout particuli4rernent sur leur coût. Les 

documents à fournir pour ta nbgoclation des budgets prbvisionnels requierent une 

information de plus en plus dense (multiplication des documents annexes aux 

comptes d'exploitation, comparaisons avec les exercices anterisurs) et exigent de plus 

en plus de transparence dans la gestion (production des bilans d'établissements et 

d'associations). 

Si Vinformation detenue au niveau local est plus pertinente, elle s'avlire encore 

partielle. Les moyens techniques d'une meilleure connaissance et I'exp8rience de ce 

domaine demeurent souvent en decalage avec ,les ooti{s et la reflexion 

plu~disciplinaire expbrimentee depuis plusieurs dbcennies au niveau central. Ainsi, 

les sources d'information sont un enjeu important ; elles peuvent entrainer plus 

ou moins de partialit6. 

La d$centralisation met Bgalement I'accent sur les droits fondamentaux des 

usagers de I'ASE Ces droits reconnaissent la responsabilitb des familles dans les 

choix effectues pour leurs enfants ; ils peuvent favoriser un resserrement de contrôle 

en aval de I'activite de l'établissement. Cependant une sanction des usagers paraît 

encore peu probable. L'expression de leur droit se heurte encore à une longue 

tradition assistantiefle, au caractdre autoritaire du service et à la marginalisation des 

familes (pauvret6 bconomique, sociale et culturelle). 

( f )  Les gestionnaims et les usagers ne peuvent se prbvajoir d'une pr8vision du Mema pour exiger 

I'autoriçaion de w8er un Bquipement. 



c) La redhfinition de I'activitB des institutions bureaucratiques. 

Les élus acquierent te pouvoir de &dfinir les moyens institutionnels de ta pmtectlon de 

t'enfance,. La contrainte de red6ploiement admise, de nombreux Conseils Gbnéraux 

tenteront d'orienter fa fonction de d t  st de production des Btablissements de I'ASE. 

Les Prbsidents de Conseils GBneraux affirmeront leur volont6 (1) de s'inténisser de 

plus pr4s : 

- au prix de joum6e. Les taux directeurs sont appliques de pfus en pfus sbvbrement B 

quelques exceptions prds. Les prix de journbe ont suivi la ligne recommand4e par les 

circulaires économiques de I'Etat (2). Par ailleurs, le passage la dotation globale est 

à I'ordre du jour et apparaît comme un moyen de responsabiliser les gestionnaires. 

- à la crliagon des établissements et setvices sociaux : "une maNrise &elle et durabte 

des charges passant par la maîtrise de fa croissance des capacitds, ainsi 

éventueflement que par la reconversion et la fermeture d'établissements devenus 

inutifes " (3). 32 departements sur 53 estimaient qu'une renegociation des conventiins 

passees avec Ies DDASS serait de nature mieux maîtriser I'ftvolution des budgets, 

17 procedaient &ellement à des revisions. 

D'autre part, le rationnement budgbtaire impose des exigences d'efiicacitd. Les 

conseillers g4nBraux peuvent donc remettre en cause les 6tabfissements ne 

rbpondant plus aux besoins pour privilegier les réponses les plus efficaces et les 

moins cotiteuses (structures &gères polyvafentes, placements familiaux, allocations 

financihres). 

Cependant, le contrôle de llactivitb de f'6tablisssment se heurte encore & deux 

limltas essentielles : I'autonomie des juges et fa nature de I'activltt5. Bien 

que les textes de decentralisation recommandent d'associer les magistrats à la 

concertation departementale, les confrits qui opposaient les juges et la tutelle se sont 

aiguisés avec le transfert des comp4tences aux élus. La protection sociale de 

f'enfance conserve un caractere duai. 

(1) SWne mgras  des presidenis de Gumef/s C ~ B R ~ U X ,  UrJBam, sept f 985, in A. POmlER, op cit, 

(2) A. POTF"lER, "Les Btablissemfs dans la d8cenhaIisation :pas de pan&@@ InASN n0t445,5 -4- 1985. 

(3) A. POnlER, "La d&centratisafion de faction sociale :on rWte  les premis~s bilans:ASH n01471, f f -85 



Le probldme posé par la nature de I'activite renvoie aux efforts à entreprendre dans le 

domaine de I'évaluation et peut trouver sa solution dans la contractualisation des 

objectifs. Les lois de decentralisation soulignent l'importance à accorder à ces 

proc6dures. Outre ameliorer l'information, elles peuvent permettre une meilleure 

régulation du systdme. 

Enfin, l'autorité de tutelle représentde par le Président du Conseil Génbral, n'est ni 

neutre, ni naturellement bienveillante. Elle peut produire ses propres comportements 

strategiques et definir dans son optique les nouvelles regles du jeu (moyens 

institutionnels, fonction d'utilité des bureaucrates ...) 

3.1.2.2 Les strategies du pouvoir politique 

La decentralisation donne aux Conseils GBnéraux les moyens d'une meilleure gestion 

du systdme de I'ASE. Cependant, elle laisse la place à des stratbgies discr6tionnaires, 

compte tenu des trois postulats suivants : 

II le Departement definit sa politique dans le cadre d'une enveloppe budgétaire 

déterminée en partie par i'impôt ; 

21 le Departement n'a aucune obligation de moyen sauf en ce qui concerne les 

decisions du juge ; 

3 1 le Département n'a aucune obligation de concertation. 

Plusieurs strategies peuvent Ptre envisagees. Ce sont des scenarios fictifs bâtis à 

partir de comportements plausibles des pouvoirs politiques et imagines à partir du 

bilan encore partie) de la décentralisation. Ces stratbgies ne sont pas exclusives les 

unes des autres. 

a) Strategies électoralistes 

Elles peuvent prendre trois formes. 

. Le rationnement des depenses dans le but de maîtriser voire de rkduire la fiscalité 

locale. 

. l a  recherche de consensus avec les groupes bruyants. 

. La promotion d'experiences pilotes servant I'image de marque du Département. 



Le rationnement des ddpenses 

Deux facteurs incitent ies Conseils Gbnbraux à se désengager financièrement de 

I'ASE. 

- Les usagers appartiennent à des familles dbfavorist%es, marginates, non solvables et 

non directement soutenues par des groupes de pressions ; les elus prefdreront mettre 

i'accent sur la politique à I'bgard des personnes agées, des adultes handicapes, 

souvent mieux représentbs et formant un electorai potentiel. 

- Desormais, I16quilibre entre recettes et depenses s'ophre par la flscalitb locale. Or, 

on connait l'impact Blectoral d'une baisse de la fiscalité (et d'une hausse). Les élus 

pourront être tentes, pour satisfaire le plus grand nombre de moins soutenir les exclus, 

a fortiori si ceux-ci sont peu visibles et peu bruyants. 

Dans les faits, les comportements de rationnement se sont traduits : 

- soit par le desengagement du financement de certaines activites de prevention, 

- soit par le glissement des prises en charge vers des institutions de la cornpetence de 

i'Etat. 

. Le desengagement de certaines activites de prdvention 

Beaucoup de Conseils Genbraux se sont dbsengagés du financement des ciubs et 

Bquipes de prhention. Ces activités en milieu ouvert (actions de quartier) effectuées 

en dehors d'une prise en charge institutionnelle, ont une efficacité difficilement 

appréciable et surtout un impact 4iectorai très faible par rapport a l'attribution d'une 

prestation financière. La faiblesse des infrastruaures rend en outre leur suppression 

facile, plus facile en tout cas que la suppression d'un établissement d'hébergement. 

. Le glissement de prise en charge du Département vers I'Etat 

Les limites entre compbtence de 1' Etat et compgtence du Departernent ne sont pas 

toujours claires ou reposent sur des critères peu pertinents dans la pratique sociale. 



Ces ambiguïtes conduisent les administrations, qu'elles soient nationales ou 

departementales à tenter de faire porter sur l'autre tutelle certaines charges qu'elles 

supportent. Plusieltrs exemples de ce confiit entre Dbpartement et Etat nous ont et$ 

relates. 

. Un Wpartement a refuse la particlpason des travailleurs sociaux de'circonscrlption aux acrtlvlt6s de lutte 

contre l'illettrisme dans le cadre d'une op6ration de developpement social des quartiers sous prbtexte 

qu'il s'agissait d'une "thche Etat* ... 

. Pour diminuer le poids financier de Ith6bergement, certains DBpartements favorisent, par le truchement 

de leurs services, le glissement de la prise en charge des enfants de I'ASE vers des secteurs de la 

compétence financier8 de l'€ta! (enfance inadaptbe, handicap68 ou dblinquante ). Le transfert des 

enfants vers des secteurs plus durs ou en avai (handicap, fin~reratbn) pourra avoir des cons@uences 

gravissimes et constitue une menace pour la notion de "protection de l'enfance". Ces stratBgies 

contrafgnent indirectement certaines associations gerant plusieurs Btablissements relevant de 

cMnp6tences dîffBrentes, B faite financer les depenses d'investissement incombant au Conseil GénBrai, 

par le Budget d'un 4tablissement finand par I'Etat ... 

. Une association ayant cré6 une structure d'accueil pemranent 24h sur 24 de jeunes en dmiculg, s'est vu 

diminuer de moititi8 sa subvention de fonctionnement de la part du Dbpattement lorsque celui-ci s'est 

rendu compte que la moltib des adolescents accueillis avait plus de 18 ans (Compbtence de I'Etat). 

On le voit Ci travers ces exemptes, les choix effelstubs renforcent les clivages et les 

cloisonnements et developpent un esprit contraire à une action globale et preventive. 

. Ls recherche de consensus avec !es groupes bruyants 

Les Conseils Génbraux pourront préfhrer privilégier des groupes bruyanfs plutôt que 

I'interêt de l'usager. Dans ce secteur, les travaiileuts sociaux apparaissent 

comme un groupe particuli&rement revendicatif, qui peut directement sanctionner la 

politique departementale. Par ailleurs, ils ont une influence blectorale non négligeable 

dans les classes moyennes. 

Les associatlons gestionnaires d'établissements reprhsentent des lobbies 

importants au niveau departemental par ta présence d'elus, de notables influents au 

sein des conseils d'administration. 



Dans certains cas, les reprbsentants de grandes associations gestionnaires font 

m&me remonter leur revendications au niveau central , plaçant ainsi en porte à faux 

les tutelles locales. 

l a  recherche de consensus avec les groupes de pression se traduira par un statu-quo 

sur leur activrtB (strat@ie de survivance) au dbtriment des groupes les moins bruyants 

(usagers, petites associations, activitbs de prdvention) et de I'objectif de retour en 

famille. 

. Une action d'image de marque 

Les strategies blectoralistes peuvent conduire le Conseil GBnbral à financer des 

exp6rlenees pllotes ou des op6ration8 médlatlques qui valoriserunt few image 

de marque. 

Les (itabflssements dont le projet prbsente un caracthre exptSrimental, novateur ou les 

garanties d'un service de qualitb, seduisent parfois le financeur. Ces activitds, bien 

que plus coûteuses, ont plus d'impact pour promouvoir la poiitique departementale 

que des activitbs traditionnelles. Ceci peut entraîner des comportements stratdgiques 

de surqualit4 du c8tb des btablissements; 

L'opération mediatique faite autour de la fondation, J.L. LAHAYE illustre parfaitement 

cette stratbgie. Fin 1986, fe chanteur de varibtbs , ancien de l'Assistance Publique 

lance un appel à la charite (entreptises, particuliers, cottectivlt4s publiques) pour 

financer des centres d'hbbergements "pilotesw. De nombreux Conseil Gbnbraux 

rbpondront à cet appel sans qu'une cohdrence avec les besoins et les activitds 

dbpartementales soit recherchbe. 

Ces stratbgies conduisent donc à financer des dquipements en fonction 

d'opportunitt5sf de relation de gr4 à grb, sans articulation avec l'existant (voire au 

detriment de cet existant). 



De plus, Les Conseils GénBraux peuvent profiter de leurs pouvoirs nouveaux pour 

favoriser le dBveloppement d'hquipements qu'ils ghrent dlrectement et s'en servir 

pour impulser leur politique. Clans fe Nord, en dBcembre 1982, le Conseil GénBrai 

crBe I'EPDSAE {btablissement public departemental de soins, d'adaptation et 

d'6ducation) en regroupant '15 Btabiissements existants (rattachBs à des h6pitaux et 

sans personnalit4 morale de droit public). 

A travers I"EPDSAE, le Conseil GBnBral entend marquer son action sur fe terrain de 

I'hBbergement de I'enfance en difficultb essentiellement occupé par l'initiative privee. 

Cette crbation permet de moderniser et d'hamoniser les 6tablissements de secteur 

public devenus obsol8tes (Bdatement des foyers de Lille). C'est ainsi l'occasion de 

programmer de nouveaux Bquipements publics; ces vitrines de i'action du Conseil 

GBnBral seront importantes et font aujourd'hui de ces établissements les plus coûteux 

du DBpartement. 

l a  stratBgie du politicien passe encore ici par les Bquivments collectifs ; elle est une 

variante de la strategie d'image de marque. Cependant, faire entrer la gestion directe 

dans une stratBgie Blectoraliste demeure un peu abusif. Elle peut traduire une volont$ 

de mieux maîtriser l'action sociale en faveur de l'enfance et une forme de 

resserrement du contrtlle. Pour reprendre l'exemple de I'EPSAE, le DBpartement voit 

à travers ces Btablissements le moyens de promouvoir certains axes de la politique 

d6partemantale ; en 1987, les Bquipements de Senfance de SEPSAE ont expBrimentB 

le budget giobai. 

Les ciifferentes stratbgies Biectoralistes (comportements plausibles ou obsew4s) ne 

sont pas necessairement malveillantes mais elles comportent des risques dans ce 

secteur. Les contraintes budghtaires imposent des désengagements financiers ; les 

coupes sombres pourront sVeffectuer plus facilement sur des activit6s preventives, des 

associ&tions mai repr6sentees dont Ifefficacit6 sociale et 6lectorale n'est pas 

immediate. Par contre peu de departements ont souhaité r6duir-e la masse financier6 

consacrbe aux allocations mensuelles. Cependant en remetfant en cause les services 

annexes (action Bducativef à une aide financidre, les $lus r$duiront la portee 

preventive de ces aides.. Dans tous les cas de flgure, les établissements 

restent protBgBs solt parce qu'ils représentent des groupes bruyants, solt 

parce qu'lis servent directement l'Image de marque des Blus. 



Ainsi, les meilleures conditions ne sont pas rbunies pour rBpondre à l'objectif de 

rbinsertion de l'enfant dans sa famille. Pire parfois, la dbcentralisation introduit de 

nouveaux cloisonnements et menace les politiques prbventives et globales. Seul le 

respect d'une mission de serwice public et le maintien de la paix sociale pourront 

limiter à terme les dbrapages des stratbgies Blectoralistes. 

b) Les stratbgies bienveillantes. 

Les stratbgles blectoralistes n'excluent pas une attitudes bienveillante. Celle-ci est 

confirmbe quand les blus prennent l'option -d'une r6gulatlon concert6e du 

syatbme. 

Le probldme ancien des politiques de protection sociale de l'enfance repose sur un 

bqullibre à trouver entre structures d'accueil et activitbs prbventives. Aujourd'hui, le 

redbploiement redbfinit les termes du probldme, les moyens offerts par les structures 

d'accueil devront servir une activitb globale et prbventive . La solution devra intBgrer 

les stratbgles des diffbrents agents et trouver les moyens de les associer à la politique 

dbfinie. 

Conscientes de l'enjeu, certaines CollectivitBs Locales sont pretes à accorder plus de 

responsablitb aux associations qui ont une grande capacitb d'adaptation, avec en 

retour, la possibilitb d'bvaluer leur activitb. Quelques DBpartements profitent de 

l'occasion de I'blaboration du schbma dbpartemental pour engager un partenariat 

local. Cette concertation est d'autant plus mbritoire que rien ne l'oblige et le schBma 

n'est pas opposable au DBpartement. Dans tous les cas, elle est profitable à la 

cohbsion de la politique dbpartementale et ouvre les voies de la contractualisation. La 

rbgulation concertbe renvoie donc à la nBcessitB de trouver des outils d'bvaluation de 

I'activitb des institutions (à post6riori ou contractee) et lance un dBfi au secteur 

associatif. 



Le transfert des cornpetences de I'Etat au Departement en matibre d'Aide Sociale à 

l'Enfance opbre un resserrement du contrôle sur I'activitb des 6tablissements. Les 

effets immediats de ce contrôle ont pu &tre observ6s sur I'Avolution des depenses 

d'ASE dont le rythme de croissance a ralenti depuis 1983. Cependant ce 

ralentissement semble davantage imputable à une politique de rationnement plutôt 

qu'à une meilleure efficacite du systbme. 

En introduisant un nouvel agent dans la regulation de I'ASE, la decentralisation 

occasionne de nouveaux comportements strategiques. Les strategies deployees 

dependront des rapports de force locaux et seront trbs variables compte tenu des 

diversites d6partementales. La decentralisation peut donc comporter des risques 

majeurs (1). En laissant la voie ouverte au traitement inegal des problbmes de 

l'enfance, ne vide-t-elle pas de son sens les principes d16galit6 des chances et de 

solidarite nationale 7 A moins que ne soient mis en oeuvre des outils reposant sur une 

bonne observabilite de I'activite et des comportements de chacun 7 

(1) Un dernier rapporf de I'IGAS sur l'enfance maltraitde, en novembre 1987. et rendu public le 29-1 - 1988 

aux Journdes Techniques Nationales de I'ASE, ddnonce aux termes d'une enqudte dffectude dans 5 

ddpartements, les "ddficiences prdoccupantes: constatdes dans la prise en charge de l'enfance 

maltraitde, comme l'une des conséquences de la ddcentralisation et de la multiplication des intervenants 

dans ce domaine. 



3. 2 LA RESTRUCTURATION DES ETABLISSEMENTS DE L'AIDE 
SOCIALE A L'ENFANCE. 

Au cours de la derni8re dBcennie, I'environnement des Btablissements de t'Aide 

Sociale B l'Enfance se transforme profondBment. 

- Les besolns d'accueil de I'enfance en diHcuIt4 Bvoluent tant d'un point de vue 

quantitatif (baisse de ta population de moins de 20 ans, dhveloppement de structures 

alternatives B I'hdbergement) que qualitatif (amBlioration des thdrapies rBBducatives 

et complexiflcation des pathologies de I'enfant). Ces nouveaux besoins obligent les 

Btablissements à red&flnlr leur objsctlfs, leur methode et leur structure. 

- les restrictions budgetaires rBclament des adaptations. Les circutaires 

Qconomiques {concernant le financement de secteur) posent le redhpioiement, fa 

redistribution des moyens, b reconversion, comme objsCtifs. Dans tous le cas, il s'agit 

d'adapter, de transformer les structures existantes pour degager les moyens 

n4cessaires aux Bvolutions du secteur. 

- Enfin, en rapprochant la tutelfe des Btabliûsements, le d6centrallsatlon impose de 

nouvelles exigences d'effleaclt4. CambiguïtB des adaptations reposera akors sur 

fa strathgie des Blus à I'Bgard des structures d'accueil. 

Les transformations sociales, Bconomiques et poiitico-administratives lancent donc un 

dBfi aux associations gestionnaires d"Btablissements. Le secteur associatif a thmoign6 

dans te domaine d'une importante capacitB de souplesse ; son institutionnaiisation 

dans les dhcennies 60-70 a parfois remis en cause cet atout. Cependant pour 

maintenir sa IhgitimitB, le secteur associatif tentera d'intégrer da nouvelles donnees. II 

pourra entreprendre une rationalisation de son activitB pour l'adapter aux nouvefias 

exigences de son envitonnement. 



Ainsi, le champ des restructurations s16Iarglt B l'ensemble de f1actlvIt4 

Bconomlque et  sociale. Comme pour le secteur industriel, des contraintes 

d'adaptation s'imposent aux institutions non marchandes. Les modalites des 

restructurations des dtablissements d'hebergement ne sont pas tr&s BIoignees de 

celtes observees dans le secteur industrie! (1). Ces etablissements chercheront A 

reorienter leur activite pour faire face aux dvolutions de la demande et pour atteindre 

de nouveaux segments de population. S'il est Bioign$ des familles, s'il est situe dans 

des zones de surcapacitd d'accueil, I'Btablissement devra modifier son implantation 

gbgraphique. Des équipements legers et modernises devront se substituer à des 

structures lourdes et desudtes. Les prestations sp4cialis6es et standardisees 

d'hebergement, laisseront place à des formules polyvalentes et adaptees (voire 

individualishes) aux probt8mes de chacun. Ainsi des unit8s flexibles et di$Iocaiis$es 

prennent le pas sur des unitds centralisees de production en grande serie ... Quelques 

soient les modalit$s, les restructurations pourront traduire des attitudes defensives ou 

offensives. 

Dans cette optique nous analyserons les potentialites offertes par les structures 

d'accueil sachant que le redeploiement de leur activite sera envisage i3 trois niveaux : 

I'btablissement, l'association et le systbme d'ASE (3.2.1). Nous identifierons ensuite 

les blocages pouvant freiner les adaptations : les blocages techniques (emploi, 

r&glementatlon, financement), les blocages strategiques (collusion, identification de la 

fonction d'utitith de la tutelle) (3.2.2.). 

Pour mener A bien notre reflexion, nous avons proced$ en 1987 à deux types 

d'investigation au niveau du departement du Nord : 

- Une enquQte sur fa base d'entretiens semi-directifs aupr6s : 

. de 6 associations gestionnaires repr6sentant 26 Btablissements, soit plus de 80% 

des dtablissements finances par I'ASE en 1986 dans le département. Deux 

associations geraient un seul etablissement ; 

. des responsables de ta tutelle d&centralis$e (inspecteur de I'ASE, inspecteur de 

tutelle des htablissements, responsables du service famille-enfance). 

(2) Cf Revue dlEconomie Industrielte, *Les restructurations de l'industrie française", no spédaf, fer 

trimestre 1985 (280F>) et M.H.Tmisier, "Les resmctumtions marquent la vie des entreprises ef des 

groupesn, Economie et statistiques, no 15, f 983. 



- Une btude des rapports d'activith de la Commission Rbgionale des Institutions 

Sociales et Mbdico-Sociales (CRISMS) de 1977 à juin f 987. Depuis la loi de 1975 sur 

les Institutions sociales et m6dico-sociales, pour tout projet de création, d'extension, 

de transfomation, d'agrbment, les btablissements doivent deposer un dossier (Btude 

de besoin, budget p&visionnet, descriptif de 1'6tabiissement et du pr;ojet). Compte tenu 

de i'avis $mis par la CRISMS sur I'opportunitb du projet, l'autorité compétente pourra 

autoriser ou refuser les propositions. Depuis 1977, sur 132 dossiers concernant les 

btablissements accueillant des mineurs, 24 Bmanaient des btablissements de I'ASE, 

3.2.1 Les adaptations à de nouveaux objectifs : les sctbnarlos du 
redtbplofement. 

La restructuration de i'activitb de Btablissements peut 6tre envisagee à trois niveaux 

oZi s'inscrit et se definit i'aciion de cette "unit6 de production". 

3.2.1.1 L%tabllssement : la rationallsatlon deI'actlvlt6 

Quels que soient les arguments ou les protagonistes , un consensus est aujourd'hui 

admis sur la fonction de production des 6tabllssements. La loi du 6-1-1986 le 

rappellera. A I'hbbergement en internat se substitue un accuell thhre~ttque de 

court terme dont I'objectif est la r6insertion rapide de I'enfant dans son 

milleu social et famillaf. Cet objectif doit s'inscrire dans un projet defini dans 

l'intérêt de l'enfant avec sa famille. Autrement dit, la prise en charge institutionnefle ne 

doit pius atre une fin en soi mais un stade du processus rééducatif. 

Ainsi, les établissements devront int6grer leur activité dans un processus plus large 

(en amont, prévention et en aval, service de suite) qu'une simple fonction d'accueil. Ils 

devront s'ouvrir sur i'extbrieur et se rapprocher géographiquement et structurellement 

de la cellule familiale et des lieux de vie ordinaire. Enfin ta spkialisation ayant prouvé 

ses limites dans bien des domaines (rejet, dependance), des qualités de polyvalence 

et de soupfesse seront exigbes. 



Plus recemment de nouvelles donnees complbxifient l'objectif atteindre. La 

destructuration familiale et i'6chec scolaire accentuent la difficulth de dhfinir un projet 

B I'Bgard de i'enfant. Les enfants sont perçus comme des "cas de plus en plus 

difficiles". Surtout les problemes poses par la formation et i'insertion professionnelle 

des jeunes reduisent encore ies probabilit4s de rbinsertion de I'adolescent en 

difficult8. Dans tous les cas le soutien (psychologique, scolaire) apport6 B l'enfant 

sera renforcé et justifiera un certain niveau de technicite. 

Pour rhpondre B ces objstiis, compte tenu des contraintes d'efficacite Bwnomique et 

sociale, les activitBs connaissent divers degr6s de transformation. 

a) La respatialisation et la modernisation de i'activite 

Dans Je departement du Nord, la restnrcturation de la capacite d'accueil a d'abord 

rependu à deux objectifs. 

- Le r6&uilibrage gbographique de iSactivM 

- e'humanlsation et r'bclatement des structures d'accueil. 

Les adaptations alors requises sanctionnant une baisse de 11activit6, ont souvent bt4 

impose56 de i'ext6rieur. 

Des la fin des annbes 70, les services du DBpartement constatent que : 

- les structures d'accueil sont inhgalement rbparties sur le territoire d4partementaf au 

profit du littoral et au detriment du sud. 

- li existe une contradiction entre des placements BloignBs (ruraux et extra 

dhpartementaux) et la nbcessitb de rapprocher les enfants de leur milieu familial et 

social. 

Ces exigences, aujourd'hui renforcaes par le r81e planificateur du schbrna 

d6partementa1, entraîneront la d$tocalisation de I'activit8 de certains 4tablissements 

vers les centres vPle et vers les anondissements où les besoins sont mal couverts. 



Certains Atablissements sous-occupés devront fermer, d'autres reconvertir leur activité 

vers d'autres créneaux (enfants et adultes handicapés). Aujourd'hui, les 

établissements sont mieux répartis sur l'ensemble du département (cf carte). Les 

placements hors département sont quasiment résorbés (458 en 1985 contre 1.224 en 

1 979). 

. t'humanisetlan et 1'8ctafement des strucfums d'accueil 

Les équipements hérités du passe sont souvent lourds et vétustes. Leur architecture 

repose sur la vie collective et une conception disciplinaire de la prise en charge. Quels 

que soient les gestionnaires depuis une dizaine d'années, la fonction d'hébergement 

connaît de profondes mutations : elle se transforme en fonction d'accueil et met 

l'accent sur I'am6iioration des lieux de vie, la réorganisation de la vie sociale, 

l'apprentissage de l'autonomie. Deux tendances sont dominantes : 

- l'éclatement des établissements en petites unités autonomes de 8 à 12 

enfants, chaque unité comportant sa cuisine, sa salle à manger et ses chambres. 

- L'extériorisation de la fonction d'hdbergement. De nombreux centres 

achètent ou louent une maison ou des appartements en centre urbain où sera placé 

un petit groupe d'enfants ou d'adolescents. L'établissement peut alars conserver une 

fonction thérapeutique ou d'apprentissage opérant une césure avec les lieux 

d'hébergement qui sont désormais des "antennesn, des "satellites", des "unités 

éclatées". 

Dans les deux cas, l'enfant accueilli dans une structure de vie ordinaire sera moins 

marqué (socialement et psychologiquement) par la prise en charge institutionnelle. 

Les enfants en compagnie d'éducateurs doivent assurer ('essentiel des travaux 

domestiques (cuisine, entretien) et ont une certaine maîtrise de leur emploi du temps. 

Suivant la situation, différents âges et différents degrés d'autonomie sont représentés 

dans un même groupe. Les expériences doivent favoriser l'insertion des enfants et 

adolescents par un apprentissage gradué de I'autonomie. 



Ces évolutions modifient souvent l'organisation du travail au sein des 

structures d'accueil. Elles réduisent la part des tâches domestiques et d'entretien 

traditionnellement assumées par le personnel de service dans une structure collective 

(environ 30 à 35% du personnel d'un établissement), au profit d'une réintégration des 

ces activités dans le projet phdagogique. En outre, la multiplication des lieux de vie 

augmente l'importance de l'encadrement dducatif. En conséquence, le départ (retraite, 

démission) d'un employé de service peut se traduire par la transformation du poste en 

poste éducatif. 

Dans tous les cas, ces transformations aboutissent à un enrichissement des 

taches. Le personnel de service associé aux exphriences devient "un maître ou une 

maîtresse de maison" responsabilis8 aux tâches dducatives. Le personnel éducatif 

parvient à mieux cerner et évaluer sa propre activité. II peut assurer un soutien plus 

suivi et plus efficace des enfants. L'éclatement des structures d'accueil n'a jamais 

entraîné une augmentation du coût de fonctionnement dans les établissements 

rencontrés. 

La délocalisation et la modernisation de i'activité constituent les deux formes de 

rationalisation de l'activité indispensables à la prise en compte des besoins ou à la 

survie de l'institution. Elles décrivent plutôt des stratégies défensives. 

b) L'élargissement du champ d'activité ou le développement de la polyvalence 

La nécessité de privilégier les équipements de proximité, remet en cause la 

spécialisation de l'activité (1). Le souci de réduire les ruptures avec le cadre familial 

exige au contraire une certaine souptesse et de la polyvalence. Le rapport de 

Bianco-Lamy soulignera i'échec de la politique de spécialisation préconisée dans le 

rapport Dupont-Fauville. Ainsi les objectifs assignés aux établissements et les 

arguments économiques (maintien d'un taux d'occupation garantissant le niveau 

d'activité) se confondent pour inciter les établissements à rechercher la polyvalence et 

élargir leur activité dans plusieurs directions. 

( 1 )  Ceci a et6 particulit?rement bien mis en évidence par une étude sur l'hébergement des personnes 

&&es, cf D.BOUGET, H.NOGUES, J. TYMEN et alii, "Polifigue d'b&bergemsnt collectif et m6dicalisd des 

personnes agdes dépendantes", CGP;CEBS, Nantes, 1986, (445~).  



. L'dlarglssement des populations clbides 

De nombreux titablisements obtiennent des modifications d'agréments autofisant la 

mixit6 et le recul des limites d'âge (1 dossier sur 3 passé en CRISM), ceci permettant 

Isaccueil de s  fratries. D'autres élargissent t'accueil aux jeunes majeurs ou aux 

meres avec leurs jeunes enfants (moins de 3 ans). Pour tes jeunes majeurs 

deux types d'arguments sont invoqués : 

- pallier les problèmes d'insertion liés à (a recherche d'un logement en I'absence 

d'emploi 

- prolonger la solidarité collective & I't5gard des adolescents au delà de 18 ans, 

conform4ment à i'aliongement du temps de cohabitation aujourd'hui observé dans les 

familles. 

Caccueil des méres avec leur enfant permet d'éviter certaines ruptures néfastes à 

I'avenir familial. 

. La multipiication des formules d'accueil 

La multiplication des formules d'accueil permet aux établissements de jouir d'une 

certaine souplesse et d'offrir des solutions adaptées à des cas individualisés. Ainsi 

l'accueil en externat, à temps partiel ou p4ri-scolaire s'ajoute ou se substitue à 

l'accueil traditionnel en internat. De nombreux lits supprimés sont reconvertis en lits 

d'accueil d'urgence. 

. L'élargissement amont ei aval de l'activité 

Certains centres tentent de déveiopper des activités soit en aval soit en amont de 

I'hébergement. Bien que ces expériences soient marginales quelques établissemenls 

s'ouvrent sur l'extérieur et offrent un service de permanence d'accueil pour les 

adolescents de quartier, jouant un r61e de prbvention en miiieu ouvert. Le 

développement de "service de  suite" est beaucoup moins rare, cette activité 

permet d'accompagner durant quelques temps la r&nsertion de l'enfant, En outre, 

les établissements qui dispensent des formations (scolaires, apprentissage), tentent 

de les diversifier et de les adapter aux débouchés en terme d'emploi. 



t'ensemble des nouvelles activités décrites apparaissent comme un prolongement 

nature! de I'activitb des établissements. Elles se developpent de fait et sont ent4rinées 

par la tutelle. Ces activités font rarement I'objet d'un financement supplémentaire ou 

de la creation de nouveaux postes. Les investissements occasionnés sont financés 

par les fonds propres, i'amortissement ou rempnrnt, jamais par une subvention. 

cf Le développement d'activités annexes 

Pour faire face aux probl8mes de r4insertion et élargir leurs sources de financement, 

certains établissements accueillant des adolescents, développent des activites de 

reinsertion par i'économique. Ces activitds ont souvent pris la forme d'entreprises 
intermediaires dont l'objectif est de permettre aux personnes en situation 

d'inadaptation sociaie et économique d'acquérir les capacités professionnelles 

nécessaires pour engager des recherches sur le marché du travail. Les activités 

développdes seront assez variées et tenteront d'investir des créneaux porteurs en 

terme de perspective d'emploi : lombriculture, restauration rapide, camping et garage 

associatifs ... 

Le statut d'entreprise intermédiaire ayant $té supprim6,en 1986, ces activités reposent 

aujourd'hui sur des montages associatifs et peuvent être subventionnées au titre de la 

circulaire du 10.09.1979, relative à l'organisation du travail des handicapés sociaux. 

Le redéploiement de l'activité il I'dchelle de l'établissement a permis une 

modernisation sensible des structures d'accueil dans le Département du Nord. Les 

adaptations imposées ont rarement occasionnées des attitudes de repli. Seuls, les 

Btablissements publics, en grande partie lourds et obsolètes, ont connu une 

diminution importante de leur capacité d'accueil ; pour les foyers de l'enfance, elle 

passe de 910 en 1980 à 750 en 1985 soit une diminution de 260 places. Dans le 

secteur associatif, les restructurations (reposant sur une modernisation et un 

élargissement de I'activité) ont permis d'éviter une baisse du volume d'activités (et des 

recettes) et de maintenir remploi tout en répondant aux objectifs du système. 



3.2.1.2 L'assoclatlon gestlonnalre : la dlverslflcatlon d e s  actlvlt6s. 

L'existence d'une association gestionnaire regroupant plusieurs établissements (entre 

5 à 10 Btablissements pour 4 des associations rencontr6es) a permis de deveiopper 

des stratbgies de restructuration offensive. 

Quelques soient les associations, ces strategies ont repose sur la consolidation des 

sidges dont les moyens et I'activitb ont 6tb accrus . Cette Btape prealable traduisait 

deux prBoccupations. 

- la volont6 de concevoir une politique cohérente et de favoriser un label propre à 

I'association ; 

- le souci de resserrer les liens et les solidaritds antre étabiissements à travers : 

. Une gestion centralisBe et concertbe (assernbl8e collBgiale de directeurs 

d'établissements) des dbcisions d'investissements et de decisions strategiques 

pour I'association. 

. Une gestion uniformisbe et simple de i'emploi, le contrat de travail et la garantie 

d'emploi n'$tant plus rattachee à I'Cttablissement mais à i'association. 

Cette prernidre étape r6aiis6e, les politiques de restructuration, se sont dBveloppdes 

selon deux axes : 

- la diversification de I'activitB au sein des filidres de prise en charge institu%onneile, 

- la diversification de i'activith en dehors du champ institutionnel. 

a) La diversification de i'activite au sein des filidres de prise en charge institutionnelles 

Les associations rbpondant à cette stratégie ont un cheminement assez semblable. 

Apres l'ouverture d'une maison d'enfant à caractdre social (MECS) puis d'un institut 

mbdico-6ducatif (IME) dans les années 60, I'association promeut tous azimuts de 

nouveaux équipements &pondant à la diversification des handicaps et aux 

vieillissements de ta popuiation accueillie. Ces stratégies ont parfois accentué 

lesprocessus de filidre institutionnelle, les activités crbées se situant toujours en aval 

des activités précbdentes. Dans certains cas la decentralisation constituera un 

aboutissement de cette politique, les élus exigeant la reconversion des activités 



initiales, en centre d'accueil pour adultes polyhandicapes ou en maison de retraite. Le 

shbma ci-dessous illustre sommairement cette evolution. 

MECS Maisons de 
-*-. - _ -_ -_ .- travailleurs 

* L  

* - -  * . . 
IMPRO 

pour polyhandicapés 

b) La diversification de I'activite en dehors de la prise en charge institutionnelle 

Cette stratbgie rbpond une volonte delibbrbe de developper des activitbs autonomes 

et de rompre les filieres de prise en charge institutionnelle. Ainsi i'association 

dbveloppera en paralldle deux types d'activite. LB premidre repose sur la 

dlverslffcatlon et la modernisation de I'actfvlt6 lnltiale et traditionnelle. La 

seconde se deploie autour d'entreprlses de 1'6conomIe sociale (entreprise 

intermediaire, entreprise de travail temporaire à caractdre social), d'activlt6s de 

formation ... Ces structures traduisent la volonté d'inscrire I'action de l'association dans 

le champ de l'insertion sociale des jeunes independamment des rbseaux traditionnels. 

Le schema ci-dessous peut illustrer cette stratbgie. 

entreprises de SEconomie sociale 

1 1 I I 

FSL IMP 'entreprise ' 'entreprise centre de 

1 intermediaire intermédiaire formation, 

I X Y réinsertion 

L'ADNSEA est le cas typique de cette stratdgie qui fut enrichie par une politique 

d'image de marque ; 1'8volution ,en dix ans, de I'organigramme et des plaquettes de 

presentation de I'association en t4moignent. 



Quelle que soit la politique engagbe, la diversification s'est accompagn6e du 

dbveloppement d'actlvltbs connexes de recherche, d'btude et de formation 

. Par ailleurs, une stratbqie de communlcatlon, valorisant I'activite et les 

orientatktns de I'association aupr$s de ses dffbrents partenaires, a 4tb un des supports 

de ces politiques. 

3.2.1.3 Le d!s;posltIf d'aide roclaie : le reddploiement de I'actlvitb 

Ce dernier niveau pourrait constituer le niveau idbal du redbploiement de I'activitb. 

Cependant il reprbsente encore aujourd'hui un scirnario hypothbtique. II repose sur une 

damarche prospective et une adaptation continuelle de i'ensemble du dispositif d'ASE 

B I'irvolution des besoins sociaux. Aujourd'hui, les perspectives dbmographiques et la 

diffusion de discours sur I'intbgration (chap. If commande un r$@uilibrage des moyens 

de l'action sociale. Pour !es instiitions de I'ASE cela suppose deux types d'adaptation. 

- Lfext&riorlsatton d'une partie de I'activitb vers d'autres secteurs de i'action 

sociale où les besoins restent mal couverts (personnes dgbes, adultes handicapbs). 

Nous l'avions soulignb prbcbdemment les associations soucieuses de maintenir leur 

activitb s'engagent dans cette voie. 

- LWarmonlsatlon interne de I'actlvlt6 du systeme, L'objectif, outre 

i'am6lioration de la qualité du service, devrait atteindre un r66quiiibrage des moyens de 

I'ASE en faveur des activitbs prt5ventives. 

Depuis plusieurs siècles, les dbbats autour de la protection de i'enfance ne parviennent 

;1 deboucher sur I'idbe simple d'une compl6mantaritki entre action preventive et curative 

. Fortes de leurs expbriences et de leurs influences idbologiques, les structures 

dfh6bergement orientent le systdme autour d'une action curative. En marge, les 

activitbs preventives se d6veloppent de manihre parallèle voire concurrente aux 

structures d'accueil. Elles sont promues en dehors des institutions traditionnelles de la 

protection de i'enfance et autour de nouvelles professions. 



Aujourd'hui, les exigences 6conomiques et sociales posent le probldme de l'articulation 

entre hebergement et prevention en terne de flexibilitb (de I'activit6 et des structures) ; 

ce qui implique la lev6e des cloisonnements institutionnels et fonctionnels existants 

pour favoriser une r6allocation des moyens. 

La question à r6foudre demeure finsertion des etablissements dans le dispositif local 

de la prbvention. Les structures d'accueil collectif constituent à travers les moyens et les 

comp6tences qu'elfes concentrent, un outil privifegi4 des politiques departementales 

d'action sociale. Ces moyens et ces compbtences, orientes traditionnellement vers des 

prestations d'h6bergement, pourraient &ire mobifisbs pour des prestations de service 

sur I'exterieur. 

Le redepbiement de i'activite des Btablissements pourrait suivre les Btapes suivantes : 

- Cext$riorisation et 1'6clatement de la fonction d'hebegement au sein de l'habitat 

ordinaire. 

- L'ouverture de I'bquipement existant sur le secteur d'action sociale et le 

dbveloppement de formules souples et diversifiees (accueil de depannage; accueil de 

jour ou p6riscolaire; espace de loisir, de formation, de socialisation ...) 

- La mise à disposition du personnel technique aux 6quipes de circonscription agissant 

en milieu ouvert. 

- La realisation d'actions communes et concertees avec les diff6rents services de 

prevention. 

Tout en maintenant un niveau d'emploi, l'6tablissement se transformera 

progressivement en un plateau technique offrant, dans son rayonnement 

geographique, des prestations de services diversifiees sur I1ext8rieur. 

Actuellement rien n'oblige ou n'incite les differents intervenants à souscrire à un tel 

sc6nario. Les niveaux de red6ploiement pr6cbdents (établissement, association) nous 

enseignent que les structures d'accueil offrent d'importantes potentialit6s dont celle 

d'innovation et de souplesse. Cependant leur restructuration est rarement réalsee en 

dehors de leur champ d'activite traditionnel ou institutionnel. Au prix de contradictions, 

la fonction d'hebergement reste le seul garant de leur activith. Ainsi, la r8alisation d'un 



scenario de reddploiement au niveau du systdme d'Aide Sociale à I'Enfance impose 

qu'un certain nombre de contraintes institutionnelles, humaines et financi&res soit lev4 

(c'est ce que nous nous proposons d'analyser). 

3.2.2 Des blocages à tever 

Aprh avoir defini les formes et les niveaux de redhploiement envisageables , plusieurs 

types de blocages apparaissent : des blocages techniques et des blocages 

stratdgiques. Le degr6 de contrainte impose par ces blocages augmente avec le niveau 

de redhpioiement. 

3.2.2.1 Les blocages techniques 

Dés lors qu'une entreprise est confront6e & la rationalisation, la restructuration, le 

red6ploiement de son activité, elle rencontre un certain nombre de contraintes liées B 

son activit6 initiale (march6, volume et structure de I'emploi) . Pour une entreprise non 

marchande dont la production est soumise à un contrôle tutblaire, les contraintes &i 

lever sont en plus souvent Ii4es à la complexitb, il la rigidith et au cloisonnemnt 

inst8utionnels. 

a) Les contraintes reglementaires 

La diversification, la transformation de I'activitb ou la recherche de polyvalence 

entraînent une modification de l'agrément délivrh par f'autorit8 de tutelle voire une 

demande d'agrhments multiples. Le cas le plus complexe reste celui où la 

transformation de I'activit6 concerne plusieurs autorités comp4tentes ou conduit à 

investir des champs en dehors de l'action institutionnelle. t e  défi sera ensuite d'intbgrer 

la spgcificité regtementaire et juridique propre B chaque activitb (financement, 

convention collective). 



En outre, la procedure à engager lors d'une demande d'agrbment est souvent lourde et 

longue : constitution d'un dossier, passage en CRISMS (1) (la commission se reunit 

tous !es 2 mois), arrgte pris par I'autoriie de contr6le. Les dossiers à constituer 

requihrent une argumentation solide et motivbe (etude des besoins, plan de 

financement ...) sur le bien fonde de la demande. Bien que soumise des 

obligations techniques et rdglementaires, I'agrement definissant à la fois un champ 

d'activite, un champ de cornpetence et des financeurs, son autorisation tient des plus en 

plus compte de i'argument financier. 

Les proc6dures imposent des redBploiements au coup par coup. Ceux-ci gagneraient 

en cohbrence si les obligations reglementaires s'intdgraient dans une demarche 

globale definissant les priorites et homogen6isant les procedures. Or, actuellement, 

1'Etat definit par des circulaires annuelles les impbratifs du redbploiement pour I'Aide 

Sociale à sa charge . Le Conseil General travers ses orientations et avec I'appui du 

schbma departemental definit les priorites departementales. La concertation et la 

definition de conventions type Etat - Département (bien que prbvues) sont rarement 

envisagees. 

b) Les contraintes humaines 

Dans le secteur de l'action sociale la predomlnance du facteur travail f3.2.1.31, 

accentue les contraintes liees à l'emploi Lors de la redefiniltion de t'activite de 

production. 

Quels que soient les interlocuteurs rencontres, les probldmes poses par t'emploi et 

i'adaptation des personnels sont l'un des freins essentiels de 1'8volution ou du 

redbploiement de l'activité (2) 

(7) Les lois de dtkentralisafion pdvoienr une nouvelle commission : La Commission RBgionale des 

Equtpements Sanitaires et Sociaux (CRESS). Cefte instance unique remplacera la Commission RBgionafe 

des Institutions Sociales et MQdico-Sociales (CRISMS) et la Commission RBgionale des Equipernents 

Sanitajres (CRES). 

(2) Cf aussi ie rapport r&lisB par un groupe &tude sur les "Pmbl&mes poses par la reconversioo des 

établissemen& du secteur social et mddkzr-soda!* CTNERHj, Paris 1982 (145~). 



. L'objectif de maintien du niveau de l'emploi peut primer sur I'adaptation 

des structures aux besoins des usagers 

Cet objectif est soutenu par les travailleurs sociaux et leurs instances représentatives 

(syndicats, comités d'entreprise, représentants du personnel ) . Si l'inadaptation des 

structures est admise, les revendications portent sur la permanence de l'équipement 

(préservé ou transformé) et utilisent plus volontiers la terminologie d'adaptation 

que celle de reconversion. Enfin i'absence de concertation sur le probléme du 

redéploiement est souvent déplorée (1). 

Le maintien du niveau d'emploi préoccupe le directeur. Le nombre de postes 

accordés à l'établissement conditionne la qualité du service et surtout le budget 

octroyé. A une époque où les tutelles n'autorisent plus la création de nouveaux 

postes, la défense des emplois acquis est primordiale. Par ailleurs, l'activité de 

l'établissement s'insère dans un environnement socio-économique qui pèse sur les 

choix à effectuer en matière d'emploi (2). Dans certains cas, ces établissements 

maintiennent une activité nécessaire à la vie d'une commune. 

Ainsi dans le département du Nord, les adaptations décrites précédemment (3.2.1) se 

sont rarement traduites par des suppressions d'emploi. La rationalisation d'activités a 

souvent menacé les postes de personnel de service et d'entretien, moins bien 

défendu que le personnel éducatif mais par contre plus attaché à son poste. un 

compromis a souvent été obtenu par le non remplacement de départs en retraite, le 

réaménagement des horaires, surtout la reconversion de postes d'entretien en postes 

éducatifs à l'occasion de départs. 

. La contrepartie de l'objectif de maintien de l'emploi pose des impératifs 

de mobilité et de souplesse aux personnels. 

(1) Cf Association Nationale des Educateurs de Jeunes Inadaptés, "Les équipes éducatives et 

l'adaptation de leurs institutions, Quelle stratégie ?': Journées nationales, liaisons ANEJI, 1980, n052,pp 

2-38 ; Position des centrales syndicales sur le problème de la reconversion des établissements , 

pp17-21. 

(2) Cf TACHON," Les Btablissements de l'enfance inadaptke et les contraintes de l'environnement 

socio-Bconomique : Analyse de cas dans le sud du département de la Dr6ne: CTNERHI, 1980, 136p. 



La concertation, la formation, l'harmonisation des statuts peuvent constituer des 

vecteurs essentiels de I'adaptabilite du personnel. 

Notre enqugte auprhs de quelques établissements fait apparaître que la concertation 

a quasiment été exclue de toutes les opérations de rationalisation et de restructuration 

de i'activité. Dans aucun des cas, tes salaries n'ont été associés aux décisions prises 

par le conseil d'administration et la direction et/ou impos6es par I'autorit6 de 

tarification. II en r6sulte inévitablement des situations de blocage et de conflit. 

- La formation 

La formatlon lnltlale des travailleurs sociaux, tout particulibrement des éducateurs, 

repose sur la polyvalence en raison de la polymorphie des handicaps et des 

inadaptations. De fait, les éducateurs se caractérisent par un potentiel d'adaptation 

souvent double d'une importante mobilitt5 géographique (1). Cependant, cette 

capacité d'adaptation rencontre des limites : inadbquation des formations, 

cloisonnement institutionnel et statutaire. 

Pour le personnel autre que le personnel Bducatif (soins, service administratif) les 

rigidités aux changements (postes ou lieux de travail) sont beaucoup plus fortes en 

raison d'une quafification trop pointue ou absente. 

La formatlon permanente représente un bon moyen d'anticiper ou d'accompagner 

ces restructurations. Or, la formation continue est envisagée comme une action 

personnelle et individuelle sans lien avec l'évolution du service et de i'établissement. 

Pour les différentes expériences de restructuration observées dans le Nord, aucun 

plan de formation n'a été mis en place ni envisagé pour lever certaines réticences. 

Bien que peu envisagée, la redéfinition des objectifs et des contenus de formation 

constitue aujourd'hui un préalable indispensable permettant aux équipes de faire face 

à un changement plus ou moins prévisible de l'activité. 

(7) Cf K LAMBERT, op cit. 



- L'harmonisation des stafuts 

L'harmonisation des statuts demeure ia condition sine qua non d'un redéploiement au 

niveau de I'ASE et de I'ouvefture des ~tabiissements sur i'extbrieur (3.1.3). Cependant 

les employeurs et leurs reprhsentants, les salariés et leurs syndicats, les pouvoirs 

publics, ont InstitutionnaiisB un syst8me de relation professionnefle qui a eu des effets 

majeurs sur la structure et la formation de la branche. Aujourd'hui, fa multiplication des 

professions et des statuts est l'un des principaux facteurs de rigidité du systBme 

(2.1.7.2). 

En 1987, dans le champ de Faction sanitaire et sociale on compte 25 conventions 

coliectives, Plus d'une dizaine concerne directement d'Aide Sociale à I'Enfance . Les 

tentatives d'harmonisation orchestrbes par le MInistere du Travail dans les années 70, 

puis de 1985 & 1987, se sont traduites par des échecs (1). Comme dans ta plupart des 

champs d'activité Bconomique, on constate ~'impossibilit6 de definir une convention 

collective de branche. On est en prhsence de conventions collectives d'entreprlses 

f4dérbs (établissements et services pour personnes inadaptées,"organismes d'aide 

maintien à domicile", "Foyers de jeunes travailleurs", etc...), de convention collectives 

d'entreprises (croix rouge, UNAF, etc ...) ou de metiers (assistantes maternelles....). La 

logique des employeurs associee & celle des salaries est decisive dans la 

construction et la segmentation de l'activité. Si fa confusion n'est pas levée et 

l'harmonisation atteinte, les logiques corporatistes l'emporteront, condamnant te 

redepioiement et un certain nombre d'emplois. 1_'6chec des tentatives d'unification 

constitue certainement une menace pour l'avenir du syst8me. 

c) Les contraintes financieres 

Le mode de financement des établissements de I'ASE et le rationnement budgétaire 

freinent la restructuration des Btablissements et le redéploiement de leur activit4. 

(i)GfA.RUGO, +es refations pmfessionelfes dans le champ social en France : quelques dsultats d'une 

recherche bisforique de i936 f987*, Vik) JoumBes de I'Association de I'Emnmie Sociale. Aix en 

Provence, sept 1337, (12p.). 



- En raison des biais occasionn6s par la tarlficatlon au prlx de journ6e 

(2.2.2), les restructurations sont paradoxalement conditionnees par le maintien ou la 

croissance du niveau d'activitb. Garantie d'un niveau de ressource, le nombre de 

journees conditionne l'ambfioration de la qualit6 du service rendu mais limite B terme 

les capacitbs du redbploiement de I'activitb. f n outre, le prix de joumbe est de moins 

en moins adapte aux prestations offertes par I'btablissement (accueil d'urgence, 

extemat...). 

- La modernisation de l'activitb nbcessite aujourd'hui des Investissements. Or, 

l'investissement, en grande partie support6 par les depenses de fonctionnement 

( amortissement ) ou dbgage sur des fonds propres a souvent btb nbgligb et traite au 

coup par coup par les gestionnaires et les financeurs rendant aujourd'hui plus 

difficiies les opbrations de restructuration. 

- Les cloisonnements institutionnels, la multtpllclt6 des modes de tarlflcatlon 

(prix de journde, dotation globale, forfait ...) et des financeurs (Etat, Département, 

Sbcuriib Sociale ...) complexifie la diversification et la reconversion d'une activitb. Tant 

que la politique sociale dbpartementale ne sera pas dbfinie de manidre concertee par 

ses diffdrents financeurs, le financement multiple se traduira paradoxalement par des 

contraintes supplbmentaires (contrôles multiples, nbgociations multiples, dbmarches 

administratives multiples) dans la gestion des associations. 

- Surtout, les tutelles refusent d'augmenter les coùts de fonctionnement 

au-delà du taux directeur et de supporter le coût financier d'une nouvelle activitb. Les 

activitbs de pr&ention, les services de suite, i'ouverture sur i'extbrieur sont vus 

comme le prolongement de I'activitb des établissements, pour lesquels ces derniers 

devront trouver eux-m&mes le financement. En conséquence, aucune contrepartie 

financidre ne peut inciter les btablissements au redbploiement de leur activité vers le 

milieu ouvert. 

Ainsi, la logique du red6ploiement (rbattocation des moyens existants) pose avec 

urgence la nbcessitb de dbfinir un mode de financement compatible avec cette 

logique et des moyens incitatifs pour que les Btablissements adhdrent à l'objectif du 

redbploiement. 



Les blocages techniques ne sont pas minces. Ils pourraient gtre lev& par des 

reformes impulsant l'harmonisation, la concertation, l'innovation, mais se heurtent à 

des logiques et des interets divergents voire concurrents, à des attitudes 

traditionnelles et de repli . De surcroît, les blocages techniques peuvent se cumuler à 

des blocages strategiques. 

3.2.2.2 Les blocages strateglques 

Pour compenser certaines contraintes pr6cedemment citees, les associations peuvent 

deployer des strategies permettant de maintenir, voire d'augmenter, leur niveau 

d1activit6, sans adequation avec les besoins de redbploiement. Ces strategies 

consistent à rechercher un Alargissement des "march6s" d'un etablissement. Elles 

peuvent reposer : 

- sur des investigations permettant de connaître voire d'influencer les fonctions de 

preference de la tutelle; 

- sur une diversification des activites autour de differents financeurs. 

a) "Marketing strategique" et fonction de preference de la tutelle 

II est btonnant de constater I'intbr&t et l'audience qu'acquibrent les thbrnes du 

marketing et de la communication dans le secteur non-marchand. II n'est pas un 

colloque, une journee d'etude sur le secteur associatif qui n'aborde ces questions (1). 

Les ouvrages et articles se multiplient et font 6cho de cette nouveaute (2). Enfin les 

formations du secteur sanitaire et social intdgrent ces dimensions à leur programme. 

Cet engouement pour des methodes traditionnellement utilisees par les "chevaliers 

modernes" de l'industrie productrice de biens de grande consommation, ne 

comporte-t-il par de risques ? 

(1) Cf le colloque sur le theme "Rentabilitb et efficacitb du secteur social" organise les 28 et 29 novembre 

1986 à Bruxelles par une association de service conseil-technologie-diffusion, le Forum des Associations, 

Paris, les 12-13-14 nov. 1987, au Congres National de I'UNIOPSS, les 2-3-4 dbc. 1987, l'atelier marketing 

communication regroupe plus d'un tiers des participants. 

(2) Cf les travaux de J.P.FLIP0, "Le Marketing des organisations à but non lucratif", Revue Française de 

Gestion, janvier-fevrier 1985, p 73-79 ; de B.DUBOIS, "Le marketing management hospitalier", Paris, 

Berger-Levrault, 1987, 377p. 



DBs 1976, Guy SERRAF propose de definir un veritable marketing des probl&mes 

sociaux : 

" Le markelng soclaf est le concept Je plus récent Issu de fapprofondissement du 

concept g4néral du markelng, avec une prise de consdence de ses applications au-del8 

do seul profit flnancler. C'est I'epplication de fa m4thode marketlng aux probl&mes 

sociaux, aux organisations qui ont le soud de leur lnserllon dans la sod4t4 et de leurs 

rapports avec les groupes et les publics de leur environnement,aux services publics et 

aux collec2ivlt~s. Donc faire du marketing sodai , c'est tenlr compte de la totalif& dune 

situation int4ressant un ensemble de groupes sociaux pour dégager des besolns ef 

construire une solution qui ait pour benetidaires ces &mes groupes" (1) 

Cependant, si le marketing pr4sente des atouts, orientation vers le "client", qualit4 du 

produit, valorisation, il ne constitue pas pour autant une garantie quant à I'adaptation 

de l'offre aux besoins. J.P.FLIP0, en definissant le marketing comme " un instrument 

de pouvoir d'une organisation, utilise par celle-ci sur son environnement, afin 

d'atteindre un objectif concret et pr6cisW , mettra l'accent sur les dimensions 

sttategiques des techniqbes de marketing . "Nous sommes donc fondBs à appeler 

"marketing", toute action organisbe poursuivant un but defini, toute strategis visant, 

pour une organisation, à modifier ses rapports avec les diffhrents élBments de son 

environnementn(2). Poussant plus avant sa r4flexion, il proposera pour les 

organismes à but non lucratif d'etablir une hi4raizhie des partenaires en fonction de 

leur pouvoir sur la r4alisation des objectifs de l'institution. Selon J.P FLIPO, "on 

dBsignera sous le nom de client, le partenaire situ4 en haut de cette hibrarchie" (3). 

Pour les Btablissements de I'ASE, une telle demarche revient à dbsigner comme 

premier partenaire le financeur, principal acheteur de I'activit4, puis les juges et [es 

travailleurs sociaux, principaux pourvoyeurs de I'4tablissement, le pouvoir 

stratbgique des bbneficiaires 4tant quasiment nul. 

(1;) Cf C. SERFME dté par B.DUBOIS, op cif, p 31. 

(2) J. P.FLIP0, "les paradoxes du marketing: Revue Française de Gesfion. sept-oct. 1982. p 79 

(pp79-84). 

(3) J.P. FLIPO, F. IWAYAUX, Z e  marketing des essociations : vers des sttaf6~ies multidimensiuflnelles : 
ArNde d pam&e dans 19 Revue F m n w e  de Gestion 



Dans cette logique, les gestionnaires d'6tablissement chercheront à developper des' 

actions correspondant aux fonctions de prbtbrence de la tutelle. Si ces 

prbfbrences ne sont pas fondees sur une analyse des besoins, le risque est de voir 

se perpétuer le d6veloppement d'Muipements au coup par coup. Le soutien exprime 

par certains Conseils GAneraux aux experiences pilotes ou aux structures d'accueil 

pour personnes agees, favorisant leur image de marque, incitent un certain nombre 

d'établissements s'engager dans ce sens. 

Au contraire, face au d6sengagement du financeur, I16tablissement pourra 

developper des strategies de marketing auprbs des juges, des travailleurs sociaux 

(voire des usagers). Ces derniers constituent par leurs d6cisions une garantie du 

niveau de i'activitb de Ybtablissement (2.2.2.2). 

La decentralisation a incite les associations à developper une politique de 

communication auprhs des élus et autres partenaires. Une telle stratbgie n'est pas en 

soi condamnable. Les associations ont parfois une experience irremplacable, elles 

sont aussi porteuses d'innovation et de projets sociaux qu'il importe de valoriser. 

L'ADNSEA. dont nous avons explicite la strategie de diversification autour d'activit6s 

d'insertion par Y4conomique a promu I'originalit6 de son action par une demarche de 

communication auprbs de ses partenaires. 

Si le marketing peut enrichir les pratiques associatives, le risque est aussi de voir 

dbvier ces pratiques en faveur du maintien ou de l'extension arbitraire d'un niveau 

d'activit6. Abusivement pr6sent6es comme la cl4 de tous les problt3mes du secteur 

associatif, les techniques de marketing ne risquent-elles pas de conforter les 

logiques de l'offre dans un secteur où le principal absent est l'usager ? 

N'induisent-elles pas des comportements propres B maintenir et produire des 

besoins sociaux ? 

b) La multiplication des financeurs 

La decentralisation multiplie les partenaires potentiels .&une association oeuvrant 

dans l'action sociale. Les activites soumises à des financeurs diffhrents sont aussi 



soumises à des logiques diffbrentes. Face aux restrictions budgétaires, une 

association gestionnaire pourra partiellement protBger son activitd en divesifiant ses 

sources de financement et en ne les soumettant pas à un seul financeur. 

Paradoxalement, les gestionnaires joueront dans certains cas des cloisonnements 

crBBs par la decentralisation. 

face à une transformation profonde de I'environnement (redbfinition des besoins 

d'accueil. restriction budgbtaire, nouvelle tutelle), les Btablissements de I'ASE 

rationalisent, modernisent et restructurent leur activit6. Paradoxalement, ces 

restructurations se traduisent depuis la fin des anndes 1970 par la recherche d'un 

élargissement des champs dractivitB et des populations cibles. Orchestrées dans 

certains cas par le sihge de l'association dont tes moyens et tes pouvoirs sont 

renforcds, les restructurations entraînent une diversification de I'activitd et 

rengagement dans des activites d'insertion par l'économique. 

Cependant, quelques blocages majeurs freinent le redeploiement harmonieux des 

activites d'accueil vers des activit8s prdventives et la transformation progressive des 

6tablissements en "plateaux techniques" offrant des prestations de services 

diversifies d'accueil et d'animation, dans un rayonnement geographique restreint. 

Les diffbrentes sources de blocages sont subordonnées à la necessit6 de maintenir 

un niveau de financement lie à Iiactivit6 quantitative. Produits par des contraintes 

techniques et des comportements stratdgiques, les blocages pourraient être en partie 

levds par la clarification des objectifs et par la definition d'un mode de financement 

permettant aux Btablissements de répondre aux objectifs auquels ils sont assignes. 



3.3 LES INSTRUMENTS INDISPENSABLES AU REDEPLOIEMENT 

Le redéploiement impose une réflexion sur les politiques d'Aide Sociale à l'Enfance et 

leurs modes de gestion. Dans le meme temps, la décentralisation bouleverse les 

règles du jeu et les stratégies de chacun. Elle conduit à s'interroger sur la recherche 

de nouveaux équilibres et de nouveaux instruments indispensables à la régulation du 

système. 

Une analyse du comportement des acteurs du redéploiement (tutelle décentralisée et 

associations gestionnaires) fait apparaître la sensibilité et les potentialités de chacun 

d'eux à l'égard de ces nouvelles exigences. Cependant l'introduction de l'élément 

politique et la mobilisation du secteur associatif ne garantissent pas pour autant le 

passage à un nouveau mode de r6gulation. Des contradictions persistent : 

- le mode de financement n'est pas compatible avec les objectifs du système et une 

politique de redéploiement ; 

- l'indétermination de la nature du produit et la non observabilité de la qualité 

favorisent les comportements stratégiques. 

Ainsi, la réussite du redéploiement et le maintien de la cohésion du système sont 

conditionnés par la mise en oeuvre de nouveaux instruments de régulation. Le budget 

global et les techniques évaluatives sont deux outils récents de la gestion des 

structures d'accueil. Leur expérimentation dans certains domaines permettent 

d'apprécier aujourd'hui leurs atouts et leurs faiblesses. Ceci pris en compte, nous 

proposerons quelques pistes de réflexion sur un mode de financement, voire de 

gestion (3.3.1), et sur un mode d'évaluation , voire d'action (3.3.2), adaptés aux enjeux 

du redéploiement dans I'ASE. 



3.3.1 D'un nouveau mode de financement & un nouveau mode de 
gestion 

Les dbveloppements anterieurs ont mis en bvidence (2.2.2.3) les effets pervers du prix 

de journ4e sur la gestion et tes objectifs des structures d'accueil. Ces effets pervers 

brièvement rappellbs (3.3.1.1), nous btudierons les potentialitbs d'un nouveau mode 

de financement, le budget global (ou dotation globale de financement), B travers son 

expbrimentation dans certains domaines (hôpital, centre d'aide par le travail, centre 

d'h6bergement et de reinsertion sociale) (3.3.1.2). Nous rechercherons enfin des 

systèmes de tarification alternatifs adaptes aux nouvelles missions de I'ASE (3.3.1.3). 

3.3.1.1 Le prix de journ4e : un mode de financement de prospbrit4 mls en 

cause 

Pendant fort longtemps, le système de prix de journee fut le mode de financement 

privilegi4 par les autorites de tutelle pour financer les 4tablissements sanitaires et 

sociaux dont la prestation de service reposait en partie sur Shbbergement de Susager 

( 3 ) .  

Aujourd'hui, la transformation de l'environnement des structures d'accueil commande : 

- d'une part une plus gnande maîtrise des coûts sociaux et donc de la gestion des 

btabfissements ; 

- d'autre part, le redbploiement des structures existanies et le dbveloppement des 

services alternatifs à Shebergement. 

(1) L'origine du prix de journbe remonterait à la Rbvolution Française. Ceffe notion apparaît pour la 

premidre fois lorsque les hapitaux ont pu percevoa pour I'hdbefgement des militaires le remboursement 

d'une contn'bution journa1We par le Ministdre de la Guerre . Le d4cret du 7 germinal de Fan XVII, conf~rM 

par Finstmction du 8 f&vW 1824, imposera aux Btablissements hospitaliers le calcul d'un pn'x de journee 

mais ne ftxe aucun moyen pr4cis d'op4rer ce mlcul. (au milieu du XIXB sidde, je prix de joum4e varie de f à 

30 selon les hopilaux). Ce systhme fut ensuite appliqu4 par les Qfablisements pour r4clamer aux 

communes voisines le paiement des frais d'hospitalisation des indigents (1851), puis aux dbpaflements, 

les fmis de sejour des enfants açsisttrs (7869). Cf J.IMBERT, Tes hapitaux en France", op cit, pp 44 et 

83. 



a) Le mecanisme du prix de journ6e s'avhre inadapté à ces deux exigences et induit 

de nombreux dysfonctionnements. 

- Le prlx des Journée est inflationniste. II opdre un ajustement des recettes aux 

depenses, elles-memes fonction du nombre de journées. Ce m6canisme favorise une 

surestimation de la fonction de coût et des stratégies de maximisation du coefficient 

de remplissage, la recherche de collusion avec les demandeurs. 

- Le prlx de Journ6e est un coût moyen. II ne permet pas le calcul du coût de 

revient d'une pathologie, d'un traitement, d'un type de prise en charge. Le prix de 

journbe est une somme forfaitaire. II ne distingue ni les coûts fixes, ni les coûts 

variables et inclut les depenses d1h6bergement, de soins, de financement de 

l'amortissement, de I'investissement. II rend impossible le suivi du coût r6el d'un 

malade , d'un enfant en difficult6 et de 11am61ioration de la productivit6 de service. La 

r6f6rence à un coût moyen favorise en contre partie l'allongement des durees de 

séjour et l'éviction des cas difficiles. 

- Le prix de Journ6e repose sur un lndlcateur quantitatif de I'activit6 : le 

nombre de journees. II se prQte mal à 1'6valuation qualitative du service rendu. De 

plus, les 6tablissements ne peuvent obtenir des moyens supplémentaires pour 

am6liorer la qualit6 du sevice ou restructurer leur activité en fonction de cet indicateur. 

- Le prix de Journ6e est une unit6 de facturation et non de gestion. II 

alourdit par là-mQme les formalit6s administratives et les coûts de gestion. 

Le prix de journée n'apparaît donc pas comme un mode de financement adapté. Il 

n'est ni un bon indicateur de gestion, ni un bon indicateur de l'activité. Ses 

conséquences économiques sont en contradiction avec l'objectif de maîtrise des 

dépenses. Surtout ses incidences sur les stratégies des gestionnaires conduisent à la 

non r6alisation des objectifs sociaux du systbme d'ASE : l'insertion rapide de l'enfant 

dans la famille. 



b) Pour llmlter l'effet lnflatlonnlste du prix de journee sur 1'~volution des 

depenses publiques, une premidre etape a consiste en I'appllcatlon de normes 

de progresslon (1). 

L'application stricte cles taux directeurs, calcul~s en fonction d'hypothdses 

6conomiques sur les prix et les salaires, (1 979 pour les hôpitaux, 4 981 -1 982 pour les 

Qtabfissements de l'Aide Sociaie), a en partie limite la croissance des dbpenses, par 

un efiot-i de gestion sur certains postes. Elle a, par contre, engendre certains effets 

pervers. 

.. :-'application de normes de progression gdle les disparites entre les établissements. 

- Les restrictions budgbtaires s'effectuent au d6pens des postes les plus facilement 

compressibles, vie sociaie et investissement, condamnant par là-meme, la capacite 

d'innovation et de restructuration de i'etablissement. 

- Enfin, l'encadrement des depenses renforce les tendances & la maximisation des 

e~efficients de remplissage et l'allongement des durbes de sbjour, seul moyen 

dbsormais de voir son budget accru. 

La maîtrise des depenses publiques et I'amelioration de I'efficacitb des syst&mes 

sanitaires et sociaux ne semblent pouvoir se contenter d'une politique de 

rationnement. Elles imposent davantage une reflexion sur la recherche de nouveaux 

modes de financement fondant un nouveau mode de gestion. 

(1 )  L'encadrement du prix de journee se fait au depart par application del'ofdonnance du 30 juin 1945, 

relative au contfdle des prix. Jusqu'aux environs des annees 77-78, le contrdle s'effectue en limitant la 

hausse des prix de journee paf circulaires dites "Bconomiques: Apfds cette periode, le contr6Ie 

s'effectue par limitation des masses budgetaires, en liant la croissanœ des depenses à f6wlution du PIB. 

Depuis trois aspects du contfdle sont pfivil&gi6s. 

- Les crdations d'emplois 

- Les recettes 

- Les sufcot?ts lies aux op&tions d'investissement. 



3.3.1.2 Le budget global : mode de financement de "p8nurieW ou 

nouveau mode de gestlon 3 

a) Principe, experimentation et extension du champ d'application du budget global 

L'application aujourd'hui du budget global dans un cekain nombre d'Btablissements 

sanitaires et sociaux (traditionnellement financbs au pgx de journbe) est consécutive à 

I'exp~rimentation de deux formules alternatives de financement à partir de 1978 (1) : 

- le prix de journee Bclate, 

- la dotation globale. 

La tarification au prix de journ8e éclat8 consiste à facturer au malade : 

- un forfait d'admission perçu une seule fois par sejour, 

- un prix de joumhe hôtelier, 

- un prix de journée de soin, 

- les prestations individualis6es (protheses, mhdicaments coûteux). 

Le prix de journbe 6clate consiste donc en une tentative d'instituer des budgets 

flexibles. II a l'avantage de faire apparaitre le coût r6el des prestations. II laisse 

toutefois intacte la relation entre les dhpenses de l'assurance maladie et I1activit6 

hospitalihre mesuree en journees. Pour casser cette relation, le l6gislateur de 1983 a 

opte pour la dotation globale. 

Le budget global consiste en une dotation globale de fonctionnement, attribub en 

debut d'annee et vers& par douzieme mensuel pour la partie finance9 par la s6curit6 

sociale. Le calcul de la dotation est le suivant : 

Total des diarges d'expbitaüon 1 - [  Recettes @visionnelles 

fil- insuites au budget générai et annexe aitbnuatives ou accessoires 1 
(1) Cf M.O. LEROY, "Le budget @loba/ hospitafier et le &le des caisses d'assurance maladie" Memoire de 

DESS, *Ewnomie et Gestion des systèmes de sant4: 1985, Universite de Paris f (f f8p. et annexes). 

C. STEPHAN-COYAUX, "R4fom de financement et réforme de la gestion des hôpitaux publics: Rewe 

Droit Sanitaire et Social . 11-23. juillet - septembre 1987. pp 402-421. 



Le budget global doit s'appuyer sur une comptabilite analytique qui distingue trois 

grands groupes de services (logistiques et economiques, hospitaliers, 

medico-techniques) decoupes eux-m&me en centres de responsabilite (unit6 

autonome et homogene dans son activite et ses objectifs). Pour chaque centre de 

responsabilite, les depenses sont regroupBes par postes principaux : depenses de 

personnel, depenses medicales, depenses h6teli&res, depenses diverses. La somme 

des moyens mis en oeuvre dans les centres de responsabilite est egale au total des 

charges d'exploitation. 

En rompant avec la reference au nombre de journees et en introduisant plus de 

responsabilite dans la gestion, le mecanisme de la dotation globale semblait pouvoir 

rBpondre aux objectifs de maîtrise des depenses et d'amelioration de la gestion. 

La loi du 19 janvier et le decret du 1 I août 1983 substituent donc le budget global au 

prix de journee pour le financement des Btablissements hospitaliers publics ou prives 

à but non lucratif. En janvier 1984, 29 centres hospitaliers regionaux sont concernes. 

Au ler janvier 1985, le budget global est Btendu à la totalith des hôpitaux. 

De façon consecutive à ces expbriences, I'appllcatlon de la dotation globale 

s'&end aux Btabllssements soclaux et m6dlco-sociaux sous cornpetence 

Etat (1). Les centres Aide par le Travail, et les Centres d'l-thbergement et de 

Readaptation Sociale constituent d&s 1985 une premiere Btape de cette extension (2) 

(22 établissements en 1985, la totalite en 1986). En 1988, la reforme devrait 

s'appliquer aux Btablissements finances par i'assurance maladie conventionn6s avec 

l'Aide Sociale (IME, IMPRO, Maisons d'accueil sp6ciaIis6s). L'extension du dispositif 

aux Btablissements sous cornpetence departementale reste en projet. 

(1) M.JAEffER, Za &forme du système de tsn'fication des Btablissmenis sociaux et mBdi#-sociaux: 

manges n04 1, sept. 1985, pp 5- f O. 

(2) Adaptes aux Btabl~ssements mBdico-sociaux, /es mbcanismes du budget gkrbal sont en partie 

identiques et aeux dBffnls plus haut. 



b) Objectifs et limites de la reforme 

. Les prlnclpaux obJectlfs de la reforme sont les suivants : 

- maîtriser Sévoiution des depenses, 

- accroître la responsabilite &conornique des gestionnaires et des praticiens, 

- instaurer de nouveaux rapports dans les negociations budgetaires fondes sur la 

transparence et la circulation de l'infonation. 

On peut dgalement percevoir les objectifs suivants : 

- adapter et moderniser les systdmes sanitaires et sociaux, 

- rhduire les disparites de moyens à i'inthrieur et entre les 6tablissements, 

- simplifier les procedures administratives en supprimant la facturation individuelle aux 

prix de journhe, 

- ameliorer la tresorerie gr&ce à une garantie de recette. 

Enfin, ta globafisation du financement presente deux atouts, d&s lors que le nombre de 

journees ne sert plus de base au calcul de prix . 
- Elle procure une s&curit& par rapport à une baisse de I'activite et peur favoriser par là 

mbme I'amblioration qualitative du service et l'innovation. 

- Elle necessite que des outils nouveaux (systdmes d'information, indicateurs) soient 

mis en oeuvre pour mesurer le niveau dVactivit$ de Sétablissement. 

Un premier bilan de cette reforme dans le secteur hospitalier, et beaucoup plus 

partiellement dans le secteur social, fait apparaître ta difficultd B atteindre ces 

objectifs et laisse entrevoir les premiers effets pervsrs de cette reforme. 

. Une maîtrlse srt/flclelle des ddpenses 

La dotation globale Inverse la probldmatlque du prix de journde. 

DBsormals, les depenses doivent s'adapter aux recettes. Les recettes 

contenues dans une enveloppe globale sont indifférentes aux variations d'activités. il 

existe donc un nombre de journées, une quantité de soins ou de services N, au-delà 

desquels I'établissement n'équilibre pas son budget (BAB). Toute activité inférieure à N 

entraine au contraire un excedent (IA'B'). 



SCHEMA NO4 

C E la courbe des wUt croît avec I'activité 

R s ia courbe de recette indifférente à Factivilé est horizontale. 

Le contexte du rationnement des dépenses a d'emblée abouti a faire de ce systdme 

un mode de gestion contraint par les ressources. t'application stricte des taux 

directeurs et la multiplication des contraintes (1 f réduisent la marge de manoeuvre des 

gestionnaires. La globalisation du financement permet dans un premier temps une 

rationalisation de I'activité, une baisse des durées de séjour et des taux d'occupation, 

enfin la recherche d'économie. Elle a fait apparaître dans un second temps des effets 

pervers. 

Dans un univers de rigueur, ce mécanisme a incité les gestionnaires hospitaliers A 
exclure un certain nombre de dépenses de leur activité, par une éviction des cas 

lourds vers d'autres structures (secteur privé, secteur social) ou des actes 

médicaux (radiotogie,actes pré et post-opératoires) vers la médecine ambulatoire. 

($1 L 2pplicafion de la dolalion globale dans /es élablissemenls médico-sociaux est assortie de I'appfication 

d'un mécanisme rigide f'approbafion préalable par I'autorifd de contrôle, du budget, des variations 

deffecfif, des dépenses d'investissement, c'est-à-dire pour fouies les dépenses ayant une incidence sur 

les dépenses de I'Etat. 



Les memes contraintes obligent les CAT à trouver davantage de ressources dans 

leurs actlvlt6s commerciales. Le risque n'est-il pas A terme, la perte de la 

vocation sociale du CAT. Le gilssement des obfecafs sociaux du CAT vers des 

objectifs Bconomiques, le rapprochant de l'atelier protege, risque d'exclure des 

travailleurs handicapes ne rependant plus aux criteres de rentabilité. 

Ainsi le budget global n'exclut pas les comportements strat4gtques. ll 

exacerbe au contraire les comportements d'éviction. Il peut égaiement favoriser les 

biais de surqualit6. 

Si les financeurs sont beneficiaires des Bconomies r6alis6es8 ces 6conomies 

slav&rent artificielles, la collectivitt5 devra supporter le coût economique et social 

(risque de marginalisation) des transferts de charge. 

. l e  mslntlen des dlsparlt4s 

L'enveloppe globale est definie dans la période transitoire à partir du budget de 

I'annee precddente. Ce mecanisme conjugue celui du taux directeur fixant des 

contraintes identiques pour tous, fige les disparites. II pénalise les Btablissements qui 

avaient fait (avant la globalisation du financement) des efforts de gestion et ne permet 

pas d'assainir les situations antérieurement detérior4es (en particulier gestion de 

tr6sorerief. 

. Une rdforme partielle 

Dans le systGme hospitalier la participation du corps médical sera beaucoup plus 

limitee que prévu. Les rn6decins et les gestionnaires restent des sphères de pouvoir 

oppos6es, rendant les arbitrages particulièrement difficiles et le redéploiement délicat. 

A defaut de concertation, ce systGme a renforce le contrôle de la tutelle sur les 

établissements. 



Malgr4 la mise en place de nouveaux indicateurs d'activitd, les groupes homogenes 

de malades (l), la mesure du produit hospitalier repose sur des variables d'activite 

traditionnelles (nombre de journees, entrees, sorties). Les GHM presentent cependant 

un double inter&t, la possibilit4 de decrire I'activite medicale hospitalidre et d'evaluer 

des coûts moyens par pathologie. L'utilisation de ce nouvel indicateur, outre les 

moyens qu'elle implique (logistique, informatique) se heurte à l'absence de 

coop6ration du corps medical qui y voit un moyen de contr6fe de son activite. 

Dans Is secteur social, les professionnels s'associent plus facilement à la mise en 

oeuvre de nouveaux indicateurs. Cependant, la nature de i'action sociale rendant sa 

mesure complexe et albatoire, les indicateurs privilegies restent le nombre de 

journees et les flux d'entrees et de sorties (2). 

Enfin, en favorisant un objectif strictement financier de maîtrise des d6penses, la 

reforme de financement semble sacrifier les autres objectifs. L'amelioration de la 

gestion, i'amelioration qualitative du service restent des defis. 

3.3.1.3 Un systeme alternatlf adapte aux mlsslons de IfAlde Soclale B 

l 'enfance 

Pour ies structures d'accueil de I'ASE fcomp4tence departementale) la reforme du 

mode de financement n'est pas encore engagbe mais reste 41 l'ordre du jour. N'est-ce 

pas l'occasion, en tirant partie de I'experimentation de budget global, d'imaginer un 

systdme de financement precisement adapte aux missions de la protection de 

l'enfance. 

(1) Cette ddmarche s'inscrit dans le Programme de Mddicalisation du Systhe d'Information mis en oeuvre 

dans !es Mpi&ux. Les OHM sont construAs à partir des r6sumds de sorties standaMis6s comportant des 

informations administratives et m4dicales par malades. Ils ont donc une double homogBnBi't6 {ressources 

mises en oeuvre, pa&dog&]. 

Cf A.HATCHUEL et alii, ""Budget gfobal et groupes homogenes de malades", Revue Politiques et 

~Wanagement Public, vol 3, n04, d6c 1985, pp 99-174. 

(2) Revue Echange, nffouvelle mesure de tWivit8 et projet dd'8fablissement: n04 1, septembre f 985, pp 

49-54. 



Le probl&me consiste ici à trouver un mode de financement qui permette aux 

structures d'accueil : 

- de rbpondre aux objectifs d'insertion rapide de I'enfant dans la famille sans que les 

moyens de I'btablissement soient sanctionnés ; 

- de red6ptoyer leur activitb et de trouver des formules innovantes. 

Le budget global semble pouvoir contribuer au premier objectif pulsqu'il ne 

sanctionne pas en principe la baisse d'activitb (mesurbe en joumbe). Cependant, il 

peut prbsenter plusieurs biais dommageables au principe d'un service public de 

protection de l'enfance, biais accentues en période de rigueur budgétaire : 

- I'bviction des cas difficiles ou complexes vers des structures plus lourdes ou plus 

carcbrales (education sp6cialis$e, justice), 

- le plafonnement de I'occupation au strict taux d'accueil, Sbtablissement ne 

s'adaptant pfus à des situations d'urgence ou transitoire ; 

- un accueil sblectif mais de qualit4 pour quelques pathologies, 

- un retour trop rapide des enfants dans leur milieu naturel sans qu'une solution soit 

trouvbe. 

Avec le budget global, les structures d'accueil peuvent donc connaître les effets 

inverses du prix de journbe. Bien que la mission du juge et des tutelles reste le 

garde-fou de telles strathgies, on peut tenter d'imaginer des systhmes corrigeant 

certains de ces effets pervers. 

a) un systhme mixte 

- Les frals fixes, facilement 6valuables (salaires, charges locatives), seraient 

finances par une dotation globale, assurant une certaine garantie des moyens du 

service à rendre et reduisant par Iri même, les stratégies de surqualit&. 

- Les frals variables (liés au nombre et à la nature des enfants) seraient financés 

par un mecanisme de prix de journbe. Pour limiter les stratbgles d'bvictlon et 

mleux connaître I'actlvltt5 des structures d'accueil, ce prix pourrait refléter au 

plus prds un coût par pathologie. Les techniques mises en oeuvre et les populations 



accueillies sont relativement moins complexes que dans d'autres domaines (sant6, 

handicaps mentaux ou physiques). II semble assez facile de calculer des coûts 

standards de prise en charge. 

Ce systbme peut procurer une certaine souplesse de gestion en att6nuant les effets 

strategiques du prix de journ6e et du budget global. Cependant, il comporte le danger 

de faire apparaître de nouvelles classifications qui, à un moment donne, seront jugees 

arbitraires ou porteuses de rigidit6s. La difficult6 à mesurer I'activit6 peut agalement 

conduire à retomber dans les travers des prix de journée. 

b) un systbme 6clat6 

Ce systbme reposerait sur I'id6e de privil6gier la fonction de plateau technique 

(3.2.1.3) et ne lierait plus les financements (voire le financeur) à I'entit6 structure 

d'accueil. Ce systbme pourrait donc reposer sur un multi-financement. L'entit6 plateau 

technique recevrait : 

- une dotatlon globale ou subvention pour une fonction d8h6bergement 

ext6rioris6 (appartement, pavillon) et une fonction de prbvention ou d'animation sur 

une aire geographique. 

- un flnancement ii la prestatlon de service pour les activit6s diversifiées 

r6pondant aux fonctions polyvalentes. 

Ce systbme pourrait introduire une grande souplesse dans la gestion de I'activit6. Tout 

en garantissant la permanence des moyens humains, il peut faciliter les 

red6ploiements et I'6clatement de l'institution. Sa viabilité repose sur la définition 

d'une politique locale d'ASE et la concertation entre les différents financeurs (faute de 

quoi un multi-financement s'avdrerait un Bchec). En outre, sa viabilit6 appelle la 

contractualisatlon des objectifs et la signature de convention pluri-annuelle 

avec les financeurs pour assurer une certaine cohérence et pbrennité à l'action 

entreprise. 

Aujourd'hui difficile à concevoir en raison des cloisonnements et des principes qu'il 

met en cause, ce systdme éclaté permet de poser la question suivante : Le prodult 

de I'ASE et son flnancement dolvent-Ils encore être conçus comme 116s $I 

une structure d'accueil 3 C'est peut-être dans cette question que réside 

en partie les blocages du red6plolement. 



Fibalistes dans leur principe, ces modes de financement le sont beaucoup moins dans 

leur mode d'application. Leur existence impose un niveau de technicite et de 

precision qui depasse le cadre de notre travail et de notre comp6tence. Notre but, plus 

modeste, est d'ouvrir des pistes ou de soulever des questions sur les enjeux du mode 

de financement des entreprises non-marchandes, la capacité d'adaptation, 

d'innovation d'une institution , dependant en partie des modalites de financement qui 

s'offrent à elle. 

Ainsi, compte tenu de la difficultb actuelle à definir un systbme de tarification ideale, 

suffisament incitatif pour orienter les differents acteurs vers un meme objectif et compte 

tenu de la nBcessit6 de faire Bvoluer le systdme, il apparaît avant tout necessaire de 

pousser plus avant la reflexion sur 1'6valuation de I'activitb et la definition de contrats 

incitatifs. 

3.3.2 Mode d'6valuation ou mode d'action 

Sous le double coup de la rigueur et de la decentralisation, des exigences d'efficacite 

s'imposent aux 6tablissements de I'ASE. Le contrôle ou la preuve de cette efficacité 

impose la recherche de nouveaux criteres d'évaluation (3.3.2.1). Cependant, 

l'absence de consensus sur les methodes evaluatives dans un secteur où la nature du 

produit reste imprecise devra conduire à privilegier les démarches contractuelles, 

garantes des objectifs et de la rbgulation des pouvoirs stratégiques (3.3.2.2). 

3.3.2.1 L'bvaluatlon t~ la recherche de mbthode 

a) Une problematique recente en évolution 

L'intérêt porté au theme de 1'6valuation est récent et consécutif à la mise en cause du 

financement des institutions de I'Etat-providence. Rapidement, l'évaluation des 

politiques publiques en genbral, et des politiques sociales en particulier, est apparue 

comme une exigence indiscutee . 



La multiplication des Btudes sur ce theme temoigne d'une boulimie Bvaluative (1). La 

discipline de "I'6valuation des politiques publiques" se situe dans la continuit6 de 

l'effort amorce par le RCB dans les annees 70 (1.3.2), visant à penser I'action publique 

en termes de resultats et non seulement en termes de moyens. Moins lourde et plus 

pragmatique que le RCB, la demarche Bvaiuative repose sur une analyse des 

effets (2) des politiques publiques. Les travaux recents du Commissariat GhnBral au 

Ptan retiendront ces definitions : 

- "L'Bvaluation, c'est l'analyse systhmatique des effets d'une politique et l'appr6ciation de la 

confortnit6 de ces effets rBels aux effets attendus" (3) 

- "Evaluer une politique publique, c'est reconnaître et mesurer ses effets propresw (4). 

Cette methode impliquera donc de rephrer les objectifs, de recenser les 

moyens mis en oeuvre, puis d'identifier les effets obtenus. 

Le besoin dt$vaIuation a gagne trds rapidement le terrain de I'action sociale. 

- la suspicion à I'egard de I'inefficacit8 du travail social a fait naître chez les 

professionnels I'obsession de légitimer leur politique par des proc6des d'évaluation 

irrhfutables. (5) 

- Le souci de maîtriser les masses financidres conduit les tutelles exiger plus 

d'information et de transparence sur les activites subventionnees. Malgr4 certaines 

reticences, la necessite de mesurer l'efficience et I'efficacite des institutions, de les 

positionner les unes par rapport aux autres, impose I'evaluation. Le dernier rapport de 

(1) J.P. NIOCHE, "De l'évaluation B I'anafyse des politiques publiques", Revue Française de sciences 

politiques, vol 32, nOl, f6v. 1982, pp 34-45, J.P. NIOCHE, R.POINSARD, "i'6valuation des politiques 

publiques", Paris, Economica, 1984. CGP, "Evolution des politiques sociales: La Documentation 

Française, Revue Recherche Economique et Sociale, no13-14, 1985 (303p.). 

(2) G. TERNY voit dans la multiplication des dtudes portant sur i'dvaluation, "le ddveloppement progressif 

d'une thdorie des effets induits", cf "l'efficacit6 des politiques sociales", Congres annuel, Association 

Française de Science Economique, 15 juin 1982, Revue d'Economie Politique n03, 1983, Avant Propos. 

(3) J.C.RA Y, J. M. DUFUIS J.P. TRICART, %es politiques sociales transversales : une m&thodologie 

d'évaluation de leurs effets l o~~ux " ,  CGP, La Documentation Française, d&. 1386, f 62 p. 

(4) M. DELEAU, "Evaiuer les polit iqw publiques: CGP, La Documentation Française, Mai 1861, (t8fp). 

(5) Cf QREP, "L'Bvaluation du pouvoir", Revue POUR, n0707, juin $986, 12?p, CRLEAI - Universif6 de 

Nancy II. "L'évaluation en travail social: coltoque National. 8-9-10 oct. f 9R6. Nancy. 



I'IGAS (1) en t6moigne ; "aujourd'hui, le besoin d'6valuation est ressenti par tous, 

meme si tous n'en font pas encore une obligation". Enfin, la loi du 6 janvier 1986 

adaptant la 16gislation sociale aux transferts de comp6tences consacre officiellement 

la notion d'6valuation au fonctionnement des 6tablissements. Le sch6ma 

d6partemental des 6quipernents sociaux doit prendre en compte "les critbres 

d'bvaluation des actions conduitesw et l'habilitation à recevoir des b6n6ficiaires de 

l'aide sociale d6pend de I'appr6ciation du service rendu. 

Un consensus ambigu se forge donc sur 116valuation . Admise comme une n6cessit6 

par tous, elle repr6sente des attentes oppos6es. Moyen de contrôle ou moyen de 

valorisation, elle reste marqu6e d'ambivalence. 

Ainsi, le th6me de 1'6valuation progresse mais rencontre des rbticences, des 

r6ticences politiques (nous venons d'en souligner les enjeux), mais aussi des 

r6ticences "scientifiquesn. II existe des acceptations fort diverses du concept de 

I'6valuation et les m6thodes demeurent impr6cises et approximatives. Or, la r6ussite et 

l'avenir de 1'6valuation semblent conditionn6s aujourd'hui par la capacit6 à definir des 

techniques 6valuatives. 

b) La recherche de methode 

La mise en oeuvre de methodes évaluatives renvoie à la capacité de cerner les 

objectifs, les moyens, les effets d'une politique, d'une action, trois points sur lesquels 

achoppent les acteurs de l'action sociale (et sur lesquels se fondent les 

comportements stratbgiques). Dans le domaine de I'ASE, les objectifs sont trop 

g6n6raux (6panouissement d'un enfant, insertion sociale), le choix des méthodes 

n'est pas unanime et la mesure des effets (l'épanouissement ou l'insertion) pose des 

problbmes d'6valuation quasiment insolubles. 

Face à cette difficulté, les techniques se multiplient et s'affrontent (audit interne, 

( 1 )  IQAS, "Tutelle et contrble dans le domaine social", Paris, La Documentation Française, Rapport 85-86 

(433P). 



audit externe, expertise, Bvaluation par la gestion, auto-4valuation) sans qu'une 

methode type ou pertinente n'émerge (1). L'attitude des chercheurs reste la prudence. 

Ils refusent de definir un "mod&len dont les choix m8thodologiques, en projetant un 

systbme de valeur, conditionneraient la lecture des r4sultats. Faute de proposer une 

methode standard, ils prbconisent un code de conduite de I'evaluation. Les deux 

&cents rapports du Plan sur ce theme, propose pour l'un "un guide de bon usage de 

I'évaluation "121, pour l'autre, une "d4ontologie de l'6valuation" (3). 

Cependant, si l'on souhaite que l'6vaiuation ait des effets sociaux positifs, il est 

necessaire de definir des outils connus de tous. Devant tant de confusion et 

d'hesitation, le risque est de voir triompher des approches budgétaires largement 

privilegiBes dans le mode d'exercice de la tutelle. t a  question de savoir si la definition 

d'une methode reposant sur d'autres approchas est possible, reste ouverte. 

. Deux mdthodes Bmergent dans te domafne de f'acflon soclate. 

La n4cessitB de privilegier des approches autres que budgetaire, n'échappe 

finalement ni aux tuteffes, ni aux Cjtablissements, ni aux chercheurs. Deux methodes 

émergent (4) et semblent retenir de plus en plus l'attention des acteurs du secteur 

social : La methode dite "programme d'analyse de  systhme et de service" 
(PASS) et I'évaluatlon des  effets des pratiques sociales, methode mise au 

point par le GECEPS (Groupe d'Etudes Coordonn4es des Effets des Politiques 

Sociales) (cf encadrb). 

(1) Par contre, de toute évidence, l'évaluation devient un marché, les cabinets consultants offrent leurs 

services aux DDASS et aux associations, une profession d'8valuateur Bmerge. 

(2) J.C. REY et &op &. 
(3) H.DEiEAU et ali, op cit 

(4) L'exposd de ces deux m8thodes s'inspire en partie des deux arfices : D.LALLEMAND, "Bvaluer fe 

social, les chercheurs agutent leurs outils", ASH, n01524, 5- 12- 7986, pp 1 7 - 72.; J. FERAGUS, 

"1'6va/uation de l'action sociale : De i'8noït& à ta pratique: Revue Française des Affaires sociates. nOZ, 

Avrîi juin 1986, pp 4 1-51. 



Deux methodes d'6valuation 

/ 1) Pmgnmme d'Analyse de Systhme et de Servlee (Pass) l 
- Le Pass introduit en France en 1983 a i'initiative de la DRASS et du CREAl de 
Basse- Normandie, vient du continent nord-amdricain (1). 

Selon les initiateurs (en dwit de certaines dlfficult4s 2i adapter cette methode aux 
cas frangais), la diffusion du PASS en France a pour but "de faire connaître une 
methode performante et de suciter la r8flexion debouchant sur la construction 
d'outils d'6valuation adaptes" (2). Elle est donc pr8sentee comme une demarche 
pragmatique garantie par des outils scientifiques. Entre 1983 et 1985, 50 
Btablissements ont experimente le PASS. 

La methode se situe dans ie champ de l'analyse institutionnelle. Instrument 
dV6valuatlon externe, le PASS cible la qualit4 des services rendus par une 
institution. PrbcisBment il Bvalue "1'btat de fonctionnement de la structure en 
cause au regard des concepts de respect de ta personne, efforts d'integration 
sociale, normalisation, demarche de dBsinstitutionnalisation" (3). 

Ces valeurs admises par I'institution demandeuse, une Bquipe d'8valuateurs se 
rend dans r'institution et se familiarise avec le "site" (voisinage, direction, 
personnels, usagers). A l'aide de criteres et de lignes de conduite bien &finies, 
I'institution est BvaluBe selon une nomenclature codifiee et cot8e en point. Ceci 
permet d'htablir des scores positifs ou nBgatifs indiquant la pertinence du service 
rendu dans I'institution. Un guide d'interprbtation, le manuel PASS permet de 
porter une appreciation sur les actions "tolerables " ou "inacceptables". 

/ Le schema de coherence du mod&le sert à valider tes obsewations recueillie en 

1 fonction des usagers, de leurs besoins, des actions entreprises, du personnel 
i coneernb, 

I Le resultat de cette analyse met en Bvidence le service rendu par I'institution et 
r l'écart qui le separe du mandat officiel attribue par les conditions d'agrbment. ' 

L'Bvaluation se deroulant sur une période trbs courte, on obtient un flash 
/ extrdmement rapide qui rev4le les points forts et les points faibles de I'institution 
/ par rapport à l'objectif d'intbgration sociale. 

: Il) Cet outil fut crb6 dans les annees 60, pour rhondre à une demande de decideurs politiques de 1 
1 I'Etat du Nebraska (USA), qui cherchait des critires pour distribuer des enveloppes budgetaires à 
1 des institutions accueillant des d6rlcients mentaux en vue de leur intémation sociale. Obéissant au 1 

dbbut à des pr&ccupations de gestion publique, les  professionnel^ du terrain se sont tr&s vite 

1 appropries cet outil. t a  derniare version PASS 3 vient de I'institM Canadien de la deficience 
mentale, g&b par i'associafion pour i'integration wmmunautaire,et date de t975, cf intewention de 
M.GOULE Y, wlfoque de Nancy, op cit, commission Ouîiis et Techniques. 
(2)J.FERAGUS, op cit, p 43. 

i (3) ibidem. 
i 



2) Evolution des effets des pratiques sociales (méthode GECEPS) 

- Depuis 1982, l'équipe du GECEPS réalise à la demande de diverses 
organisations, avec le concours des acteurs sociaux concernés, un certain 
nombre d'évaluations de services, de secteurs, d'institutions diverses. Les 
chercheurs du GECEPS partent de l'idée qu'une réflexion sur la finalité des 
politiques sociales implique de s'interroger sur l'évaluation. 

Le GECEPS propose une démarche expérimentale, c'est-à-dire une 
observation minutieuse et précise des faits constatés par l'expérience. cl) 

1 

1 Selon cette méthode, "il ne s'agit pas de dégager des liens des causalité entre ' une action et ses résultats, mais de repérer les effets de l'action sociale puis 
de décrire ces actions et leur logique propre, permettant de les quantifier et 
de les qualifier" (2). 

Ce procesus d'évaluation se déroule avec la coopération des acteurs d u  
terrain, les travailleurs sociaux d'un établissement ou d'une circonscription. En 
effet, les "valeurs" mises en pratique par les professionnels ayant des effets 
importants sur les modes d'action, le GECEPS estime nécessaire de repérer 
les idéologies sous-jacentes dans I'action. Les courants de pensée que l'on 
aura décidé ainsi de valider, permettront d'élaborer les outils de l'évaluation et 
de définir des "descripteurs d'effets" et des "descripteurs de modes 
d'action", adaptés à l'institution évaluée. 

Avec l'aide des chercheurs, un groupe des pilotage se réunit mensuellement sur 
une durée d'un an environ pour recueillir les données et construire une grille 
d'analyse, "une batterie de descripteurs", tenant compte du projet de 
l'établissement. Les items varieront en fonction de la volonté de chacun et de la 
représentation mentale du système de valeur retenu. Pendant ce laps de temps 
variable de plusieurs mois, ces grilles circulent au sein de groupes d'une 
population-témoin (ne recevant aucun traitement des services sociaux) et des 
groupes de contr6le.Chaque usager (de groupe témoin ou non) passant les 
descripteurs de modes d'action et d'effet avant et après l'action, on pourra cerner 
les effets d'un traitement social sur les usagers. 

Au terme d'une année, on peut analyser les résultats, raprocher les 
caractéristiques des modes d'action et leurs effets obtenus. La mesure des effets 
est centrée sur la progression du client dans les domaines reflétant les objectifs 
du service et, pour chacun de ces domaines, sur les grands facteurs de 
personnalité (sociabilité, maîtrise du temps et des rythmes, anticipation, 
pouvoir...). On pourra enfin évaluer le rapport coût-avantage en terme 
d'intégration sociale. 

Finalement, ce processus réinterroge systématiquement le mode d'action. Le 
schéma ci-dessous résume le cheminement. 

s 
[CF] - mode d'action --+ l x s  1 

1 t 
(1) J.M. DUTRENIT, "Evaluation et methode expérimentale en travail social: POUR. op cit, pp 103-107. 
(2) L LALLEMAND, op CR: p 11. 



Une cornparalson des mbthodes PASS et GECEPS fait apparaître, maigre des 

sources d'inspiration trds diffdrentes (courant nord-am6ricain pour l'une, courant 

sociofoglque franqais humaniste pour l'autre), des similitudes assez grandes : 

observation des faits en rhference B l'objectif d'int4gration,moyen d'4valuation externe 

enrichie d'une reflexion simultanb sur le fonctionnement interne, etc .... 

La dlfference prlnclpale raside probablement dans le parti pris par fe GECEPS de 

la negociation des valeurs avec les acteurs de terrain alors que la methode PASS 

considere comme acquises les idhlogies sous-jacentes. De mgme, les items sont dans 

un cas definis en fonction des idbologies retenues, dans I'autre sont cr6er. Une autre 

difference rbslde dans le fait que le PASS mesure des modes d'action alors que le 

GECEPS mesure d'abord des effets sur les usagers. Une marge de liberte et d'apport 

personnel est donc plus grande dans le systdme français, mais la comparaison 

interinstitutionnelle parait difficile, alors qu'elle est als6e avec le PASS du fait de la 

stabilite des items. 
Essai dc conlparaison .des syrtèn~er d'ivaluaiiort 

 CI rlrèr>t.ilnies d4rnvi~irbs ùr 
psycl~ologie sociale çt  de socio* 
tugic des url;ariisatiuns. 
1-o rrcl~erclie de l i t  dct'itiitit)ti 
<les valc.rirs des ;icieurr suciaux, 
dcs bècii.ficiaircr par c u ï .  

source : J. FERAGUS, op ci!, p 48 



Ces deux methodes ont des atouts certains, elles sont operationnelles, elles ont le 

merite de se departir de la position de principe qu'on ne peut mesurer ce qui est de 

l'ordre de l'humain, du qualitatif. Elle apportent une nouvelle vision de I'activitb des 

Btablissements et elles sont adaptees aux divers secteurs de l'action sociale. 

Cependant, elles n'echappent pas à certains ecueils (1) : 

- la methode PASS comporte des risques de subjectivite lies aux options 

institutionnelles et normalisatrices et à une observation exterieure. Elle a le merite 

d'etre rapide et de pouvoir 6tre standardisee mais presente toujours le risque d'un 

jugement fige et partiel de l'institution. Elle offre des possibillt6s de 

comparalson et les administrations la prefdrent. 

- La methode de GECEPS, essaie des laisser le moins de prise possible à I'id6ologie, 

mais c'est une methode plus lourde qui suppose une mobilisation importante des 

acteurs. Moins operationnelle en terme de contrôle, elle privilegie I'introspection de 

l'institution et fait I'adhesion des travailleurs sociaux. 

Finalement, ces deux methodes revblent des divergences quant aux preferences de 

chacun en matibre de methodologie d'evaluation. Ces divergences reposent sur des 

strategies (contrôle, valorisation) et des options (vision egalitaire, normalisation / vision 

liberale, personnalisation du service) opposees. 

Force est d'admettre que ces choix m6thodologiques conditionnent la lecture des 

rbsultats et qu'en dernier ressort, il est question de choix politiques. La decentralisation 

ne clarifiera donc pas le dbbat. Au delà de ces choix se pose la question du coût de 

I'bvaluation, celui-ci pouvant apparaître supbrieur aux coûts occasionnes par certains 

biais strategiques. 

. La question insoluble de la fonction de production 

Les impasses des methodes evaluatives renvoient finalement aux limites des concepts 

de l'analyse economique pour mesurer I'activitb des institutions sociales et intégrer leur 

spbcif icite. 

(1) N'ayant pas connaissance d'une Bvaluation de ces mBlhodes. nos commentaires sont tr&s partiels 



Le souci de quantifier le social s'est développé avec la mise en cause de la croissance 

et la contestation de l'efficacité du social. Les différentes méthodes mises en oeuvre 

depuis une quinzaine d1ann6es (indicateurs, études RCB, études statistiques, 

comptabilités sociales), sans doute trop ambitieuses, ont prouvé leur limite et leur 

difficulté à intégrer le sociat dans le champ de t'analyse économique (1). Les méthodes 

évaluatives, bien que plus pragmatiques, renvoient aux mêmes impasses. 

En effet, la mesure des résultats d'une institution sociale supposerait la connaissance 

d'une "fonction d e  production" qui, à partir de moyens mis en oeuvre, aboutirait à 

l'obtention d'un produit. Or l'existence et la connaissance de cette fonction de 

production des services sociaux pose de sérieux problèmes . La nature du produit (par 

exemple la protection de l'enfance) rend souvent insoluble le problème de sa mesure et 

de la standardisation des résultats (2). 

Pour les structures d'accueil de I'ASE, le produit , est-ce un nombre d'enfants 

hébergés, les prestastions offertes (heures de travail du personnel, hébergement), 

i'acquisition de l'autonomie, la réinsertion sociale ? Tantôt ta mesure est erronée, tantôt, 

elle est impossible. Pour t'objectif d'insertion sociale en particulier, la mesure pourrait 

être le nombre de retours en famille, I'acquisition d'une formation ou d'un emploi, la 

constitution d'une famille. Ces mesures sont toutes relatives à la nature de l'enfant et au 

contexte social. 

Difficile à cerner, te produit empêche aussi de définir "un processus de production", 

c'est-à-dire les coûts et les quantités de facteurs à mettre en oeuvre. Nous avons pu 

remafquer combien ils variaient selon les structures et les conceptions du service. 

(1)  Cf E. ANDREANI, "Quantification sociale et évaluation des politiques sociales " Revue d'Economie 

Politique nLS, t983,pp 362-376, et M.E. JOEL, "Chitirer je sociaf: op cii. 

(2) E.LEVY fait une analyse peitinente de ce prob/&me pour le secteur de la santé dans ' t a  mesure de 

i'efficacité dans Mvafuatbn des polifiqtles sociaies : Fexempfe de /a santé", Revue d'konomie Poiifiqtle, 

n03, f983, pp 377-387. 



Les taux d'encadrement , les coefficients de qualification , i'6quipement , les 

projets pbdagogiques, les prix de journbe sont forts disparates pour des prestations 

parfois semblables. 

Des indicateurs simples et univoques ne pantiennent donc pas à Bmerger. Ils sont 

fonction des exigences, des acteurs, des delais, de lienvironnement ... Les efforts 

engages dans la definition d'indicateurs thoignent de cette difficuitB (PMSI, PASS, 

GECEPS). 

En consequence, pour apprBcier 11efficacit6 des institutions sociales, on rencontre des 

difficultds dont l'importance croît au fur et à mesure que i'on passe d'un objectif unique 

et clairement defini, à une pluralite ou une indhtermination des finalites puis à une 

occultation de celles-ci à cause d'obstacles id4ologiques ou stratbgiques. Dans 

certains cas, ne pourrait-on pas alors privil4gier I'artlculatlon des moyens et leur 

coh6rence Interne sans qu'il soit necessaire de faire r$f$rence au but poursuivi ? 

"On touche l& B l'obstacle mafeur : tant que i'on n'est pas en mesure de 
comprendre les vbritables fonctions d'une tnstitutlon , rien ne sert de se 
lamenter sur son inefflcacitb apparente, puisque aussi bien les moyens mis 
en oeuvre ne sont pas faits pour concourir & la rbalisation des flnalitbs 
officieiles (...) Dans certains cas en effet, polnt n'est besoin d'identifier les 
flnalitBs poursuivies pour mettre en Bvidence I'incoh6rence des moyens 
mis en oeuvre" (1 ) 

Cette proposition faite par G.WORMS semble finalement assez satisfaisante. Pour 

I'ASE, ie bon sens permet de se rendre compte si la formation offerte par un 

etablissement est adaptee, si la qualification des personnels correspond aux 

pathologies des enfants accueillis. On pourrait donc aboutir à un procbd6 assez 

simple. Faute de pouvoir obliger les ~tabiissements à la rbalisation de certains 

objectifs (le contexte et la nature de l'enfant ne s'y pretant pas forcement) dont la 

mesure sera finalement toujours arbitraire ou subjective, on pourra exiger de lui la 

mise en oeuvre d'un certain nombre de moyens (heures de soutien scolaire et 

psychologique, activitbs sur I'exthrieur, participation des parents) juges conformes à 

(1) @.WORMS, "CohBrence, optimaiit8 et effets pervers des politiques sociales, une application à la 

politique familaie: R e m  d'Emnomie Politique, n03, f#3,p349. 



i'objectif d'insertion sociale. La question de la fomatisation de ces obligations de 

moyens reste posée. 

Face aux écueils de i'évaluation et à la nbcessit6 de clarifier le rôle de chacun quand 

se posent des impératifs de redhploiement, il nous semble primordial de privilhgier 

une demarche contractuelle, cette demarche ayant 'l'avantage de combiner la 

definition des modes d'action et leur observabilit6. 

3.3.2.2 En guise de conclusion : les perspectives de la 

contrectuallsatlon. 

VASE est un systeme complexe où les comportements strathgiques jouent on rôle 

primordial dans sa regulation. La difficultd à attefndre un objectif peut s'expliquer par : 

- Les incertitudes sur l'objet du systhme (la protection de l'enfance), sur la qualit4 et le 

resultat du service, 

- l'absence de marche pour coordonner les choix. 

CBvaluation n'apporte que des reportses partielles à i'ambiguïté sur les finalites du 

systhme. Par ailleurs, le coût occasionn4 par la mise en oeuvre des methodes 

évaluatives peut s'avhrer supérieur aux coûts de certains biais strategiques et donc 

dissuader les autoritBs de contrôle de sa mise en oeuvre. 

Les mécanismes de marche, qui permettent de faire I'Aconomie de telles mhthodes, 

ne sauraient se substituer à un service public de protection de l'enfance dont les 

usagers ne sont pas solvables, d'une pari, et sans faire courir de risque à l'intérêt de 

l'enfant, d'autre part. Deplus, la décentralisation ne saurait garantir à elle seule, une 

meilleure coordination des choix locaux. 

Un compromis semble à rechercher dans la définition de quelques objecttfs 

simples, garants de t'int6rgt collectif, et de m4canismes visant à rendre observable 

fa rdallsatlon des objectifs par chacun (et donc à contrecarrer les comportements 

strategiques). La regle contractuelle nous apparaît comme un moyen d'équilibrer 

les jeux stratbgiques et de les faire coïncider avec I'objectif retenu. 





Le problhme est donc d'imaginer un contrat par lequel les Btablissements trouveront 

un inter& (financier, matbriel, pratique) à fa rdalisation d'activiths prdventives. La 

rbforme du mode de financement pourrait être un premier 6l6ment de rbponse. Dans 

l'optique contractuelie, on se rapproche d'une ''subventlon" versée en contre-partie 

de la rdalisation d'une sorte de cahier des charges. Surtout, le principe d'un 

conventionnement piunannuel pourrait garantir la stabilit6 et la cohhrence des 

moyens octroy4s et de l'action entreprise. 

Paralldfement, se pose le probldme de trouver des m~canismes incitatifs par lesquels 

la tutelle d6centralisde aurait intdr&t financer ces activiths pr6ventives (valorisation 

des activitbs, coûts-avantages). 

Finalement le contrat peut offrir un double avantage ; en fixant pr6alablement un 

certain nombre d'obligations r6ciproques et n6goci6es, il rbduit les comportements 

stratbgiques par rapport à Enformation et permet d'observer les efforts engages pour 

la r6alisation des obligations. 

Ces quelques pistes, impr6cises et imparfaites, ont pour seule ambition, de mettre 

l'accent sur la nhcessit6 de r6fl6chir à de nouvelies modalitbs de gestion des 

institutions des VASE. Faute de cette reflexion, le risque n'est-il pas de voir d'une part 

triompher des approches purement budgetaires ou 6conomiques et d'autre part 

apparaître un traitement inbgal ou contraire à r'inthrêt de l'enfant. 



Le redeploiement impose un ajustement des comportements et des strategies de 

chacun sans que le systbme atteigne une nouvelle cohhrence. 

- La decentralisation de la tutelle n'apporte pas la garantie d'une coordination des 

choix locaux en faveur des besoins de l'enfance en danger et le developpement 

dVactivit6s preventives. Le transfert de ressources à priori limitees et le poids du 

politique font craindre les arbitrages où pr4dominent les preoccupations budgetaires 

et Blectoratistes. 

- Les établissements contraints pour maintenir leur activite d'intbgrer les nouvelles 

donnees de I'environnement, modernisent, rationalisent leur fonctionnement. Ces 

nouvelles donnees font passer, pour certains, l'objectif de survie au premier rang des 

pr~ccupations, pour d'autres, la consolidation des sihges des associations permet de 

degager les moyens necessaires (financiers, rapports de force) à la diversification de 

I'activit~. Mais outre les contraintes liees à l'emploi et aux cloisonnement 

institutionnels, i'un des obstacles majeurs à la mise en service de cet outil de Faction 

sociale en faveur d'une politique preventive, rbside dans les mecanismes de 

financement. 

Le redeploiement exige donc ta decouverte de nouveaux instruments de rbgulation et 

tout particuli8rement de gestion des institutions traditionnellement tournees vers 

I'hebergement. Le mode de tarification au prix de journhe produit des blocages 

techniques et strategiques. Le principe de budget gfobal devrait lever ces blocages. 

Cependant les ambitions d'une réforme d'un mode de financement sont restreintes 

par les contraintes budgetaires et par i'absence d'indicateur satisfaisant de I'activitb. 

Les pratiques Bvaluatives qui se heurtent à la difficulté de cerner la fonction de 

production des institutions sociales, n'apportent que des reponses incertaines et 

divishes. Dans un tef contexte, la contractualisation d'objectifs assez simples 

comme la mise en oeuvre coherente et negocide (à partir de conventions 

piun-annuelles) de certains moyens d'action, semble pouvoir clarifier le rôle et les 

actions de chacun et les faire coïncider avec un redeploiement progressif des activitbs. 





CONCLUSION 

QUELS SCENARIOS POUR L'ASE ? 

"Dans ce domaine comme dans tous les autres, la reconquête du sens par le 

développement de la connaissance est déterminante", affirme M. CROZIER (1) à 

propos du système "assistanciel". Cette affirmation s'applique très précisément à 

l'Aide Sociale à l'Enfance. Notre démarche s'inscrit dans cette voie. La 

compréhension de la dynamique du système et le décryptage du comportement 

stratégique des agents multiples permettent, au terme de ce travail, d'esquisser 

quelques axes de réflexion. 

L'analyse de l'évolution du système de protection sociale de l'enfance démontre les 

difficultés qu'éprouve tout systéme non-marchand à changer de mode de régulation. 

Les années de prospérité ont favorise les logiques inflationnistes et le 

développement de nombreuses sphères de pouvoir et de comportements 

stratégiques parfois antagonistes (aversion pour le risque, manipulation de 

l'information, constitution de monopoles,...). La satisfaction des revendications de 

chacun a permis de surmonter certains antagonismes (diversification des emplois et 

des équipements, croissance des salaires et des prix de journée, ...) . Ainsi, on a pu 

mettre en évidence dans le système d'Aide Sociale à l'Enfance une régulation par la 

croissance des équipements. Puis, cette régulation devenue impossible dans une 

phase de rationnement des moyens, d'autres mécanismes reposant notamment sur 

le redéploiement se sont imposés. 

( 1 )  M. CROZIER "Etat modeste, Etat moderne" Paris, Fayard. 1987, p 162 



La régulation par le redéploiement sous-entend une réforme des modalités de 

gestion du système d'ASE, prenant en compte plusieurs évidences. 

- L'avenir de I'ASE exige une amélioration qualitative des moyens existants plutôt qu' 

un élargissement des équipements. 

- L'initiative privée à but non lucratif a joué un rôle moteur dans la promotion de 

solutions innovantes et dans la structuration du système. Elle a donc acquis une 

légitimite et une compétence dans la gestion des institutions participant à la 

protection sociale de i'enfance; elle reçoit des moyens financiers en contrepartie de 

la reconnaissance de cette légitimité et de cette compétence. Elle ne peut être 

écartée de tout projet de réforme de l'Aide Sociale a l'Enfance. 

- La collectivité publique, à travers I'Etat puis les élus départementaux, garantit le 

principe d'une protection sociale de l'enfance; elfe définit, finance et contrSle les 

moyens nécessaires à la réalisation de cette mission d'intérêt général. 

Bien que ces évidences soient admises par tous, observateurs et acteurs, depuis 

plusieurs décennies, les questions de cohérence et d'efficacité sociale du système 

restent posées, les modes de contrôle ou les méthodes d'évaluation de la production 

des établissements et services de 1'A.S.E. demeurent inadaptés et insatisfaisants, les 

relations contractueiles inexistantes. Un constat s'impose : le système n'a toujours 

pas su trouver un mode de régulation intégrant les contraintes et les responsabilités 

de chacun des partenaires. Aujourd'hui deux solutions se dessinent et sont 

contradictoires. 

- La premiére solution consiste à revenir à un mode de régulation monopoliste. 
Face à l'acuité et à i'urgence des problèmes, il s'agit de redonner les pleins pouvoirs 

à un agent supposé agir pour le bien de tous. Cette stratégie sous-entend soit le 

soutien de tous les acteurs à cet agent providentiel, ce qui est rarement le cas, soit 

une reprise en main autoritaire du pouvoir éliminant les contre-pouvoirs. Les 

restructurations industrielles se révèlent souvent exemplaires de cette stratégie et du 

coût social qu'elle implique (extériorisation de ceriaines fonctions, affaibiissement du 

pouvoir syndical, remises en cause du droit du travail, ...). Les tentatives actuelles de 

nombreux Conseils Généraux de reprendre en main le fonctionnement de I'A.S.E. 

départementale relèvent de cette stratégie. Les limites de cette stratégie 



apparaissent rapidement. A la rationalisation globale du système se substitue le 

rationnement des moyens pour affronter l'inertie que provoque cette méthode 

autoritaire chez les gestionnaires des structures d'accueil. Lai logique 

économique devient l'unique cl6 de la régulation. 

Ainsi a-t-on pu constater des autorités départementales renforcer leur pouvoir de 

marché et imposer en le rationnant le prix des prestations offertes par tes 

gestionnaires privés. Bien que les ressources finançant l'activité des établissements 

et services soient déjà limitées à priori par le financeur, les mécanismes de contrôle 

budgétaire se renforcent encore et prennent le pas sur toute autre forme d'évaluation 

de I'activité. Ces options réduisent l'autonomie associative , la responsabilité 

des gestionnaires et la mobilité professionnelle nécessaires à la dynamique du 

redéploiement. 

Cette stratégie de l'autorité de contrôle condamne les associations gestionnaires à 

une attitude de repli. La survie de l'institution et le maintien de l'emploi priment sur 

I'amélioratiûn qualitative de l'activité alors que l'efficacité du systeme dépend 

précisément de cette qualité. Certaines associations, de petite taille ou tournées vers 

la prévention, sont asphyxiées. D'autres, plus structurées, se constituent en groupe 

de pression, diversifient leurs activités et absorbent les plus petites ; ces associations 

développent enfin des stratégies ( marketing, communication ) pour se rapprocher 

de la fonction de préférence de la tutelle, définie en partie par des enjeux 

économiques et électoraux. Ces él$ments, combinés aux effets pervers du 

financement au prix de journée, empêchent le redéploiement des moyens vers des 

activités de prévention et produisent de nouvelles formes d'exclusion, témoin le rejet 

par les institutions de I'ASE des "cas difficiles" ou des "incasables" ... 

Ces évolutions confortent les financeurs dont les stratégies consistent à développer 

des voies de sortie en amont et en aval du système (cf la représentation 

schématisée en introduction du système de protection de l'enfance). Les sorties en 

amont vers la sphère privée familiale peuvent sembler efficaces et constituent 

l'objectif du systeme ; les sorties en aval vers la sphère collective financée par I'Etat 

orientent les usagers vers des systèmes plus curatifs (éducation spécialisée) ou plus 



répressifs (éducation surveillée) et mesurent au contraire i'inéfficacité du système 

préventif de protection sociale de I'enfance. Pourtant, si ces choix s'appuient 

exclusivement sur des impératifs économiques, en référence à un bloc de 

compétence, ils ébranleront fatalement les fondements de la protection sociale de 

I'enfance. 

Ces orientations ne sont pas spécifiques au bloc de compétence départemental ni à 

I'ASE. Dans les secteurs des personnes âgées et des adultes handicapés, secteurs 

pourtant prioritaires, le désengagement des financeurs publics renvoie à la sphère 

privée familiale (1) ou commerciale, la mettant en concurrence avec les systèmes 

collectifs traditionnels. La percée du secteur commercial fait craindre dans ces 

domaines le développement d'une prise en charge à deux vitesses entre usagers 

solvables et usagers de i'aide sociale. Enfin, les financeurs invitent les associations, 

quel que soit leur champ d'activité, à se tourner grâce au mécénat social vers des 

financements privés. A supposer que ces activités soient porteuses d'une image de 

marque suffisamment forte pour attirer de tels financements, ceux-ci n'offrent en rien 

les garanties de qualité, d'équité, de pérennité suffisantes et nécessaires aux 

activités de solidarité et d'intérêt général. C'est bien pourtant ce type de constat qui 

fonda notre système de protection sociale et le principe d'un financement collectif ; ils 

seraient donc aujourd'hui remis en cause. 

En optant pour ce type de régulation, on s'expose à la dérive du système de 

protection sociale de I'enfance bien que telle ne soit pas l'intention des décideurs 

publics. 

- La seconde solut ion consiste à tenir compte de la nature conglomérale du  

système dans la recherche de nouveaux mécanismes régulateurs. Plutôt que de nier 

le rôle les différents agents, il s'agit de concevoir un mode gestion du système tenant 

(1) les exonérations fiscales ou de charges patronales liées à l'emploi d'une tierce personnes pour le 

maintien à domicile des adultes handicapés ou des personnes âgées des lors la personne employée 

n'est pas salariée d'une association de travailleuses familiales ou d'un service d'aide à domicile ont rendu 

la concurrence entre le secteur associatif et le milieu familial très aigüe . 



compte des responsabilités et des compétences acquises par chacun. Cette stratégie 

repose sur l'élaboration de règles incitatives contractuelles associant les 

différents acteurs à la prise de décisions en contre partie du contrôle et de 

l'évaluation de t'action de ces dits acteurs. Dans l'Aide Sociale à l'Enfance, 

l'institution de conventions pluri-annuelles liant le financeur et les associations 

gestionnaires sur des objectifs, des moyens, et des modes d'8valuation va 

dans ce sens. 

Le choix d'une politique contractuelle impose ici la definition d'un mode de 

financement compatible avec le bon fonctionnement de ces règles ; un mode de 

financement non plus repérable à une activité identifiée par une structure 

d'hébergement et mesurée par un nombre de journées mais a une activité identifiée 

par un projet et la mise en oeuvre de moyens contractuaiisés. La logique 

économique apparait aiors comme une condition incitative parmi d'autres. 

La décentralisation, dont nous soulevions par ailleurs les dangers, apparaît sous cet 

angle comme un atout. L'échelon départemental peut faciliter la mise en place de 

commissions ou de règles de fonctionnement susceptibles d'organiser la 

concertation et le partenariat. On constate que les secteurs décentralises, tout en 

contenant l'évolution des dépenses, ont permis davantage de négociation et de 

souplesse que les secteurs sous compétence financière de t'Etat où le rationnement 

s'est imposé à tous sans discernement, mettant en péril un certain nombre d'activités. 

De ce point de vue la décentralisation semble avoir répondu à ses objectifs. 

Cependant les Conseils Généraux éprouvent encore beaucoup de réticence à 

s'engager sur des choix partenarials et contractuels. L'imprécision des méthodes 

évaluatives autres que budgétaires et la suspicion qui pèse sur la gestion associative 

(absence de transparence, manipulation de t'information) en sont causes, mais 

également la difficulté à mettre oeuvre ces choix lorsque différentes sphères de 

pouvoirs s'affrontent. Ces réticences et ces obstacles surmontés, les autorités 

départementales pourront établir des relations personnalisées avec chaque 

association et négocier collectivemenf un redéploiement harmonieux. 

La réalité oscille donc entre un scénario pessimiste et un scénario optimiste en forme 

de plaidoyer. Quels que soient tes segments de politique sociale auxquels on 



s'intéresse, les évolutions en cours font pressentir des menaces sur la solidarité 

collective et la justice sociale en raison du poids du déterminisme économique dans 

les choix politiques ; ces orientations pèsent en faveur du premier scénario. 

L'exemple de L'Aide Sociale à l'Enfance tdmoigne sous cet angle de l'ambiguïté des 

analyses économiques sur les systèmes non-marchands. Construites en référence à 

l'économie de marché, les analyses du "non" marchand ignorent les réformes de 

gestion intégrant la spécificité et la nature de l'activité. L'analyse économique doit 

éviter l'écueil du déterminisme Bconomique et son attention doit s'attacher à la 

compréhension des mécanismes qui r6gulent un syst&me dans un environnement 

donné afin d'aider les décideurs à opérer des choix pertinents. Les solutions 

proposées ne devront pas ignorer la fatalité des coûts de certaines activités dont 

dépend la cohésion sociale. 
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ANNEXE Ne 1 
Rephres historlques sur SASE 
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(Source : P. VERDIER, op. cil.) 



ANNEXE No 2 Une gril le de l ec tu re  de l'Histoire de I'ASE 

(Source : P. VERDIER, op. cit.) 
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parciitalc 

1970 : rapport 
Dupont-Fauville 

1972 : clubs d e  
prévention 

1972 : servicc unifié 
de I'erifaiice 

1975 : - iristituts 
sociaux 

: - Iiaridicapés 
1977 : assistarite 

riiaternelle 

1978179 : irifor- 
nintion et 
riioiivaiioii dcs 
actes adiiiiiiistra- 
tifs, accès aux 
dossicrs 

1980 : rripl~urt 
Uiniico-Lariiy 

1982 : lciirc clc Ni- 
colc Oiicsiiaux 

1984 : droit dcs 
I;iiriillcs 

1986 : réforrnc du 
Codc 

Qui pnrle pour 
I'erifanl ? 

Qui apprécie 
son iiilérêl ? 

Droit quasi absolu 
du père. 

Le tribunal de  
graiide Instance 

L'adriiinistratioii 
<c substitut dcs 
puissaiiccs pater- 
iicllcs >. 

Lc juge sp6cialis6 
L'iiisl>ectcur 

sl~ecialisé 

Lcs tecliiiicieiis. 
C'est la période des 

Çcluipcs pluridis- 
cipliiiaircs, des 
iiidicatcurs 
dc risqucs, 
des réunions d e  
syritli&se, de  la 
prfvcritivn 
riiçdico-sociale 

L'crilaiit 
et sa fariiille 

7 

Efrcls (le celle 
politique 

Dépcridance 
faiiiiliale, 

Initiatives privées 
isolées pour sup- 
pléer la lainille 

Augiiiciiiatiori des 
effectifs 

Diversification des 
cas rcgus 

u Croissaiicc protéi- 
lorilie » du 
rioiiibrc d'enlarits 
pris eii c1i:irge 

<< ivlalaisc (des tccli- 
iiicicns) dails la 
biciifaisance » 

Baisse des elleciifs 
Mais coupure du 

scrvicc par rap- 
port à I'opiiiioii 
publique 

Elfcts rechcrcliés : 
- ~~rofcssioiiiia- 

lisaiioii, 
- rcstaiiratioii 

de  la faiiiille, 
- c f ~ v c l o l ~ ~ ~ c n i c n t  

tlcs sulidiirités, 
- t>aiialis;tiioii dc 

I ' A S E  

1 



ANNEXE No 3 

Evolution du nombre et de la structure des Bénéficiaires de I'ASE 

en France de 1945 B 1984* (Source : SESI) 

EVOLUTIOH DE L'  EFFECTIF TOTAL DES DENEFICIAIRES DE L.A.S.E.  

e(Cei!iis ( s l o c k s  au 3 1 - 1  2. F r a n c e  H é L r o p o l i l a i n e I  

ef fec t i f s  EVOCUTlOH DES BEMEFICIAIRES DE L'A.5.E.  P A R  CATEGORIE 
en milliers ( s t o c k s  a u  3 1 - 1 2 .  F r a n c e  f l é l r o p o l i t a i n e )  

" e s t i m ~ t i o n s  p o u r  l e s  a n n é e s  1 9 H 3  rt 1 9 H S  



Annexe no 3 suite 

LgUTIW DE LA STRUClURE DES 
BEHEFICIAIRES DE YASE PAR 

C A E G O R I E  JURlDlWE 

EN G A M X  

@ RECUEILS 
TEnPWIRLS 

GJ vcwavs 
Cf SURVEILLES 



Annexe no 3 suite 

Evolution des bénéficiaires de 1'ASE 
par catégorie de 1945 à 1984 (FRANCE* 

(stocks au 31.12 de l'année) 

" estimations 

Source : Ministère des Affaires Sociales - Op cité 



ANNEXE No 4 

Evolution du nombre et de la structure des Bbn6ficiaires de I'ASE 

dans le département du Nord de 1959 B 1985 

( source : DDASS du Nord) 

SECOURUS -q 13598 

14135 
158OX 
16262 
15085 
17099 
20261 
15239 
15374 
14896 
17702 
IR931 
12213 
Ill489 
11307 
12442 
12678 

1 
I 

Id188 
24834 
31 798 
29062 

101111 D I S  
DZNtFICI&IRES 



ANNEXE No 5 

Evolution des dépenses totales et par bénéficaire d'ASE 

1) en France de1949 a 1984 (source : SESI, Ministère des finances) 

OEPfHSfS PAR BtNEFICiAIRE 

INDICE 
E N  FRANCS 100 E N  1969 
CONSIANIS FRIHCS 
1980 CON S I A N I S  

3345. 5 1 
3427. 5 2 
3472. 53 
3622. 5 5 
3387. 52 
3596. 55 
3324. 5 I 
3531. 54 
3500. 5 0 
3636. 5 6 
388i. 5 9 
3727. 57 
4389. 6 7 
4563. 70 
4876. 7 5 
5298. 8 1 
5380. 8 2 
5675. 8 7 
6066. 93 
6000. 92 
6543. 100 
7307. 112 
7976. 122 
8757. 134 
10056. 154 
12633. 193 
12856. 196 
14181. 21 7 
14895. 228 
17582. 269 
18799. 28 7 
17920. 274 
18931. 2t19 
19767. 302 
20072. 30 7 
21771. 333 

-- 

.AIIfIEE 

1947 
1950 
1951 
1952 
1953 
1954 
1955 
1956 
1957 
1958 
1959 
1960 
196 1 
1962 
1963 
1964 
1965 
1966 
1967 
1966 
1969 
1970 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
]Y81 
1982 
1993'1 
l Y114 * 

OEPEIlSES 

E N  H ~ L ~ I E R :  
DE FRAllCS 
c i ) u ~ < ~ n l ~  " 

90200 
99370 

1 1SS20 
146090 
157810 
182650 
199260 
230883 
251711 
293848 
347525 
369320 
479777 
559012 
668410 
793330 
899907 
1030100 
1161290 
1347760 
1597600 
1827290 
2130560 
2494130 
2930910 
3827010 
4308190 
5183960 
5879500 
71 16910 
8209420 
9246910 
1089 1000 
12765000 
1lt293000 
l6GlLOOO 

NE1 115 IOTALES 

E N  HILLIERS 
Of FRAllCS 
CONSIAlllS 
1980 

670670. 
687905. 
696836. 
769316. 
823329. 
950406. 

1024650. 
1135390, 
1173360. 
1224830. 
1368900. 
1405560. 
1766200. 
1964270. 
2208780. 
2516050. 
2778010. 
3090300. 
3375880. 
3759790. 
4181360. 
4526850. 
4992430. 
5500770. 
6000440. 
7047500. 
6997920. 
7665020. 
7972240. 
8820820. 
9212790. 
9204910. 
9743250. 
101353UO. 
103G<iS00. 
11230900. 

INDICE : 
100 Ell 1959 

FHIiIiCS 
C O I ~ S I ~ I I T S  

16 
16 
17 
18 
20 
23 
25 
2 7 
2 8 
29 
33 
34 
4 2 
4 7 
53 
60 
66 
74 
81 
90 

1 O0 
108 
1 1  9 
132 
144 
169 
167 
183 
191 
21 1 
220 
22 1 
233 
24 2 
24 8 
269 



Annexe no 5 suite 

2) dans le Nord de 1969 à 1985 (source : DDASS du Nord) 

i 

262. 
274. 
290. 
303. 
306. 
300. 

AtlNEf 

1969 
1970 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
1976 
1977 
1978 

O E P E N S E S ' P A R  

LN FRANCS 
COURANIS 

1980 

7381. 
7725. 
7883. 
9993. 
9649. 

10303. 
10596. 
13637. 
16340. 
19676. 
20055. 

BENEIICIAIAES 

INOICE 100 
EN 1969 

FllnNCS 
rnwciawis 

100. 
105. 
107. 
135. 
131. 
140. 
144. 
185. 
221. 
253. 
272. 

19112. 
20401. 
19550. 
17526. 
151911. 
is1t.6. 

UtPEHSLS lOlAL2S 

259. 
276.  
265. 
237. 
206. 

z r g  

INDICE 100 
E N  1980 
l RRNCS 

CONSlnNls 
---- 

100. 
108. 
122. 
134. 
162. 
167. 
178. 
238. 
233. 
265. 
267. 

EN F R A I I C S  

COURANIS 

86806400 
98773400 

118119000 
137921000 
179855000 
206152000 
249285000 
365685000 
389858000 
450028000 
540853000 

E N  F n A l l C S  

C O N S l A l l l S  1980 

227196000 
244697000 
276782000 
304183000 
368217000 
379632000 
404921000 
540703000 
528623000 
557615000 
606957000 



ANNEXE No 6 

Caractéristique de I'échantillon ( dossiers DDASS) 

Structure de 1'Ecliantillon par Cateyorie dF8driission 

, Majeurs 

nepartition des differentes cateyories  8' adnission I finnees 



Structure par aga des enfants placés à l a  
DDASS üepuis 1950 

6-9 ans 



ANNEXE N07 

Comment lire une analyse factorielle des correspondances 
L'analyse factorielle des correspondances est ta representation 

graphique d'un tableau croise. Elle permet, quand ce dernier est forme 
d'un nombre important de llgnes et de colonnes, de mettre en Lvldence 

les variables (colonnes) qui distinguent le plus les objets observes 
(lignes). Aussi, dans l'exemple cl-contre, les objets observes sont tes 

annees de p l a t w n t  (1950, 1960, 1970, 1975, 1980). les variables sont 

les Informations contenues dans 'les dossiers (soit 115 variables). 

Chaque ligne et chaque colonne sont représentèes par un point 

sur le plan, Par soucf de lisibilité, on ne reprodult pas tous les 

points (ici 120). 

Dans un premter temps, on repbre le positionnement des objets 

observes ($ci les annees), Dn distfngue ensuite, b l'aide de *ibleaux 

dVinterpr6tation tes variables (ici caract4ristiques des 
enfants et des familles, motffs de placement, durees de sejour, etc ...) 
qui expliquent le mieux ce positionnement. 

- Pourquoi, par exemple, les dossiers des annees 1950 

s'opposent b ceux des annees 1980 ? - En quoi ces derniers se rapprochent de ceux de 1975 ? etc... 

La proximite des variables et des objets sur le plan obtenu 

permet précisément d'avoir une visualisation graphique des differences 

selon les annees. 

Ainsi dans l'exemple des analyses factorielles 1 ?I , on peut 
constater que : 

Le motif de placement pour délinquance caractérise plutôt les 

années 50, tandis que les carences affectives sont plus frequement 
mentionnées pour les annees 75, que les séjours semblent plus longs dans 
les pertodes anciennes que dans les periodes recentes (le point sejour > 
3 ans ertProche du .point année 1950), etc-. 

I I  est alors facile et nécessaire de reperer et d'isoler dans 
le tableau croise dont est issue l'analyse factorielle, les colonnes 
significatives quant 21 ls6tude des evolutions des caractéristiques 

d'enfants places depuis 1950 (cf tableuq 91 

Ainsi, le tableau IS construit h partir de l'analyse 
factorielle, permet d'isoler B variables sur les 115 du tableau initlal, 
qui différencient particuti~rement les tipoques. 11 est clair qu'il 
aurait &te trks diffic~le de reperer directement ces variables b la 
seule lecture du tableau craisé inrtlat (5 )igoes - 115 coionnes). 



ANNEXE No 8 

Evolution des postes budgetaires des éPablissements de I'ADNSEA de 

indice 1005 
1971 

24003 

2300- 

2200 - 

2 100- 

2030.. 

1900- 

1600 - 

1700.. 

Et8bI isscirmritr d e :  
-Pl,., l ",S,, i 1, 
-Roost-War-endi tr 

-Lùntbersart 
-Chez Nous 

(Francs courants) 

7 '  - i3 . 7.1 75 s ii> a j7 ;S f 9  &O A I  62 d3 - ~ . ~ n < > < r r c s  

I l i l .  I'oiiv 1 'niinée 19n0, nous lie disponr>t?r; por; dc OonnC?r. cortc~rnnnt it? COT <Ir i.nmbcr8ni.t 



ANNEXE No 9 

Transfert de ressources de I'Etat au Département avec la 

decentralisation 

UN EXEMPLE : 

. - Communes I I f  (contingent d'aide sociale - iinpbta locnuxf ......................... 15.75 'X 
... - Etilt : - trarrsterts lisceux fvionarto auIo. droits de murotion ) 

pour au moins 25  % 
- dotôtion gAn&rale de décsntralisalion 1D.G.D 1 

caicuiée sur la base des comptes ndministralils 
des 0.0,A.S.S. 1983 - ocfunlirabis oulornotiquorrionl 

47.60 X 

SUI le produit net de la T.V.A. pour Io rosis. 

5 AVANT LE TRANSFERT DES COMP~TENCES (13831 : 
0. O.A.S. S. = 

........................................... 15.75 % - contingant cornrnunnl '35.0 tniliions <Io F 
36.75 %-part rldpsnemantala loutol~nsnceinont rrn quot<lua sortel. 222.3 tniliions rio F 

............................................................... 47.50 %-par t  Ela: 207.0 millions <le F 

A P ~ ~ S  LE TRANSFERT DES COMP~TENCEG (01.01.19841 : 

0.ff.A.S.S. du conseil gdnarsi = 
............................................. 14.00 % - contingent commtiriol 100.0 rniltions i l0 F 

36.20 X - rossourcos d60tirton~ot~telos 
....................... lnutoiinencamoni en quelquo sorts1 244.7 niillions rlo F 

i ........... 
t ~ a n s l ~ ~ t s  iiscavx : 

compensation - vignotlo nutosnob!le 76.2 rriilliotrs lin F 
............. 1 vors6e par - drotls do <nuterion 37.0 rtiilltoiis <la f 

.................... ............... 49 X-  l'Ela1 D.G.0 .. 68. 1 n>illionr do F 
port tololo 

.......................... do I'Eta! soit un total do - 57G,5 rnillio~ts CIO F 

D.D.A.S.S. do I'Eluf = 349.0 rnitlior,~ de F 

D.D.A.S.S./consoil génBrai + D.D.A.S.S./Elol = 575.5 millions do F. 

soif onvrron IZ '% cf5 plus qu'ort 1883. 

! I l  1 a nioyn<wis nnltonalo a 616 lisds & 15.3 X psi srchi6 rntiirnlnz,idstel du 23 novanilzio 1984 IJ 0 du 
30 rwvoetibrsl 



ANNEXE No 10 

LES CATEGORIES JURIDICIUES DE PRISES EN CHARGES* 

( source : A. THEVENET "L'Aide Sociale aujounf'hui, avec la d4centralisillion 

Ed. ESF 1904, p. 145) 

* t e s  catégories juridiques ci-dessus sont celtes en vigueur lors de notre enquête 
dans l e  département du Nord : elles ont été modifiées par la lo i  du 6 janvier 1956. 
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